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MILJOPOLITIK: MER AN SKYDD AV MILJON

1 MILJOPOLITIKENS FORUTSATTNINGAR: UTFORMNING,
OMFATTNING OCH AKTORER

Miljopolitik handlar inte bara om att formulera miljomal, eller om att i politiska eller
réttsiga termer ange vad som &r till&tet eller forbjudet. Miljopolitiken maste ocksa
vara beakande och mgjliggérande. Stat och kommun har en viktig roll i
miljopolitiken, men det racker inte att dverlata ansvaret pa offentlig férvaltning.
Enskilda personers, sasmmanslutningars och néringslivets engagemang och handlingar
ar nodvandiga for en effektiv, medveten och reflekterande miljopolitik. Miljopolitiken
bor darfor stréva efter brett deltagande och engagemang hos allménheten. Den bor
ocksa garantera Oppenhet i miljobesl utsprocesser.

Miljopolitiken har under de senaste 50 aren kommit att omfatta allt fler ss mmanvavda
fragor, involveraalt fler aktorer paolika nivaer, och strécka sig dver alt storre
geografiska omraden. Dessa utvecklingslinjer bor naturligtvis beaktas, men ocksa
beakasi den framtida miljopolitiken.

Att miljo- och halsoskydd inte kan hanteras isolerat fran andra politikomraden &r
knappast kontroversiellt. Likval &r behovet av att integreramiljo- och hél soaspekter
med andra politikomraden stort i fraga om exempelvis handel, transport och jordbruk,
dar miljoskydd och hél soskydd ofta hamnar i konflikt med andraintressen.

Att alt fler aktorer involveras innebédr att makten 6ver miljopolitiken inte bara ligger
hos riksdag och regering, &ven om de fortfarande har en central roll. Ocksa offentlig
forvaltning, intresseorganisationer, néringslivet, forskare och andra experter samt
medier bidrar pa olika sétt till utformningen av miljopolitiken. Flera av dessa aktorer
medverkar &ven nar miljGpolitiken genomfors och miljolagstiftningen tillampas i
konkreta situationer.

Atskilligamiljofrégor som tidigare ansags som nationella betraktas i dag med
géavklarhet som internationella. Stater och regeringar har en viktig roll aveni
internationella sammanhang, men intresseorganisationer och naringdiv arbetar ocksa
Over granserna och bidrar paolika sétt till miljopolitikens utformning, i positiv eller



negativ riktning. Att miljofragornainternationaliserats innebér inte att den lokala
miljopolitiken eller det lokala miljéengagemanget forlorat sin betydelse. Aven
internationella dverenskommel ser, réttsakter och policydokument om sa globala
fragor som klimatforandringar mastei slutéandan paverka enskilda personers
handlingar och lokala beslut. En miljopolitisk utmaning & déarfor att finna former for
effektiv styrning paflera nivaer samtidigt.

| denna rapport uppméarksammar jag miljépolitikens forutsdttningar och utformning
snarare an konkreta miljomal eller detaljer i miljopolitiken. Aven om nya
miljoproblem, miljomal och |6sningar identifieras, och den politiska kartan éndras,
forblir foljande grundlaggande frégor aktuellafor den framtida miljopolitiken:

e Hur och av vem bor miljopolitiken utformas, definieras och genomféras?

e Ar miljopolitiken och metoderna for att uppna miljomal réttvisa?

e Hur inverkar miljoproblemens geografiska — internationella— karaktar pa
miljopolitiken?

e Hur ska den offentliga administrationen och kontrollen samverka med
medborgares, intresseorganisationers och foretags engagemang?

e | vilken utstrackning kan allmanheten — enskilda personer och
sammansl utningar — deltaga nar miljobeslut fattas och granska savél
fororenande verksamheter som ansvariga miljo- och hél soskyddsmyndigheter?

e Bor miljoskydd och halsoskydd betraktas som en réttighet for var och en, dvs.
som ansprak som kan verkstalldas av myndigheter eller domstol ?

e | vilken grad bor miljépolitiken integreras med andra politikomraden, och hur
bor milj6- och hdsoskydd végas mot andra samhéllsintressen (frihandel,
transport, jordbruk m.m.)?

2 MALSTYRNING: HALLBAR UTVECKLING OCH ANDRA
MILJOMAL

Miljopolitiken och milj6juridiken &r till stor del malstyrd. Och den bor vara
malinriktad &ven i framtiden. Miljopolitiska dokument och lagstiftning, krav pa
fororenare och administrativa besl utsprocesser har som mal och syfte, kan man siga,
att bevararent vatten och ren luft, skydda ménsklig hélsa och kénslig natur, forhindra
klimatforandringar och aterstalla sdval fororenad mark som ozonskiktet. Ocksaidén
om hallbar utveckling ger uttryck for ett 6vergripande samhallsméa med tydliga
milj6politiskains ag.

Uppfattningen och kunskapen om vad hdllbar utveckling faktiskt innebér forandras
kontinuerligt, och det gor aven forstaelsen for vad som kravs for 1angsiktig
resursforvaltning och ekologisk balans. Nagot forenklat har milj6forskningen och
milj6debatten, och aven miljépolitiken, andrat riktning och betonar i mindre grad an
tidigare kontrollen av naturen eller att naturen ska vara orord, uppratthdllandet av en
en gang for allagiven social eller ekologisk situation, och motverkandet av varje
forandring i ekosystem. For att sa effektivt och langsiktigt som méjligt hantera och
absorbera stérningar pa sociala och ekologiska system, bor politiken snarare strava



efter att stérka samhéllets férmaga att hantera och langsiktigt forvalta gemensamma
resurser, och att anpassa sig till och klaraav osakerheter och éverraskningar.

Detta har direkt baring pa den framtida miljopolitiken. Sociala och ekologiska fragor
kan inte hdllasisar. | stéllet méaste sambandet mellan samhallssystem och ekologiska
system uppmarksammas mer och liggatill grund for miljépolitiken. Som den
amerikanska samhadllsvetaren Elinor Ostrom betonat, finns det ingen generell 16sning
for hur gemensamma resurser och ekosystem ska férvaltasi alla sammanhang.?
Snarare krévs stor flexibilitet i sociala sammanhang, sa att nya effektiva institutioner
for bedl utsfattande och forvaltning framjas, och att de anpassas till geografiska och
socialaforhdllanden och till nya ekologiska omstandigheter.

Miljopolitiken maste pa sa sétt vara reflexiv och framja standig granskning och
utvérdering av sig galv; den blir aldrig fardig. Nar styrmedel utformas for att uppna
miljomaen fordras bade kreativitet och pragmatism, och miljdpolitiken bor ocksa
stimulera skapandet av informella samarbetsformer och brett engagemang hos
individer, ssmmanslutningar och néringsliv. Darfor kan miljopolitiken varken
utformas eller genomforas enbart av offentlig férvaltning, dvs. genom olika
myndigheters forsorg. De politiska organen och den offentliga forvaltningen far
daremot en viktig uppgift i att inte bara forhindra skadliga verksamheter, utan ocksai
att koordinera och framja aktivt milj6- och hél soskyddsarbete och lokala kreativa
|Gsningar.

Oavsett hur miljomalen och miljoskyddskraven formuleras eller hur omfattande
minskningar av utslapp av vaxthusgaser, forsurande dmnen, tungmetaller och
naringsamnen som maste ske inom de narmaste decennierna, blir kostnadseffektivitet
en viktig faktor. Det innebar inte bara att miljomalen ska uppfyllas, utan ocksa att det
sker till salag samhallskostnad som mgjligt. K ostnadseffektiviteten avser inte malet,
utan sétten att uppna ett angivet mal, och déarmed valet av styrmedel: finns det
exempelvis tva sétt att minska utsl&ppen av vaxthusgaser i atmosfaren bor, enkelt
uttryckt, det minst kostsamma véljas.

Kannetecknande for 1900-tal ets miljopolitik och miljélagstiftning var att den
genomgéaende byggde paidén att miljoproblemen kan |6sas genom tekniska
innovationer och existerande marknadsmekanismer. Nagot forenklat kan det uttryckas
som att kravet pa miljofarliga verksamheter har avgjorts av den basta befintliga
tekniska l6sningen vid prévningstillfallet. Normalt har man alltsainte kravt att foretag
ska utveckla ny teknik. Sa ser det vasentligen ut &ven i dag, 2009, men en férandring
bor ske. Det & naturligtvis bra att den bésta av flera tekniska lGsningar anvands, men
for manga verksamheter har &ven den bésta |6sningen medfort omfattande storningar
pamiljo och halsa. Den basta tekniken ar da bara den minst daliga. Varken teknik-
eller marknadsl Gsningar ska underskattas som medel for att hantera miljéproblem; de
har en central platsi dagens miljopolitik, och de kommer att ha en avgdrande plats

! Dessaidéer har formuleratsi vad som brukar beskrivas som "resiliensforskning” och som just
undersoker olika socio-ekologiska systems formaga att utvecklas och behdlla sina grundstrukturer
samtidigt som de anpassastill och formar att hantera yttre stress, osakerheter och dverraskningar. Se B.
Walker & D. Salt: Resilience Thinking (Island Press, 2006) och C. Folke: ” Resilience: The Emergence
of a Perspective for Socio-ecological Analyses’ i Global Environmental Change, vol. 16 (2006), s 253-
267.

2 E. Ostrom, Understanding Institutional Diversity (Princeton University Press, 2005).



aveni framtiden. Men det &r viktigt att kommaihag att teknik- och marknads Gsningar
& medel, intemal i sig. De l6ser inte alla miljoproblem (men de kan bidratill att
skapa problemen) och de maste utvarderasi ljuset av uppsatta miljomal. Miljo- och
hél sopolitiken maste ta sin utgangspunkt i vad man vill uppnaeller undvika, och det
innebar att vissa skadliga verksamheter eller aktiviteter inte bor tilldtas 6ver huvud
taget, oavsett om utdvaren ar villig att anvéanda den bésta befintliga tekniska
|6sningen. En arlig miljopolitik bor skilja pa malen och medlen, och inte 13ta medien
avgoramalen.

3 MILJORATTVISA: FORDELNINGSEFFEK TER OCH
DELAKTIGHET?

Men en fungerande miljopolitik som syftar till hallbar utveckling kan inte baravara
inriktad pa mauppfyllelse och kostnadseffektivitet. Den maste ocksa vara réttvis.

Miljopolitiken innebér prioriteringar, intressekonflikter och fordelning av bérdor och
nyttor. Beslut om vagdragningar, tillstand for industrier, trangsel skatter och
bransleskatter, satsningar pa kollektivtrafik, skydd av omraden, handel med

utsl 8ppsrétter, sanering av mark och detaljplaner far alla panagot satt
fordelningseffekter. Vissa personer och grupper kan da béttre &n andratillgodogora
sig nyttan av miljopolitiken, medan andra kanske far bidratill kostnaderna utan att
kunna uppskatta nyttan.

Réttvisai miljopolitiken & naturligtvis viktigt i sig, men det paverkar ocksa
majligheten att uppna antagna miljomal. Om miljopolitiken anses oréttvis eller
illegitim minskar sannolikheten for att uppna miljomaen. Samtidigt far
réttvisedebatten inte bortse fran naturvetenskapliga fakta nér miljomalet val &
accepterat. Om malet &r att luft- och vattenkvaliteten ska halla en viss niva, maste
orsakssamband och komplexiteten beaktas, och atgarder vidtas for att forhindra
fortsatta negativa effekter pa luft och vatten — annars uppnas inte de angivna malen att
skydda milj6é och halsa. Da har man i stéllet kompromissat med méalen.

| dag & miljoréttvisa—"environmental justice” — ett vasentligt inslag i miljodebatten i
fleralander dar man sett hur vissa samhéllsgrupper utsétts hardare én andra for

hél sorisker kopplade till exempelvisindustrier, avfallstippar och utvinning av
naturresurser. Miljoréttvisa handlar alltsa vasentligen om férdel ningseffekter
kopplade till skador pa miljo och halsa; om vilka grupper och regioner som utsatts for
skadorna, vilka verksamheter och anléaggningar som orsakar dem, och vilka som
gynnas. Pa ett mer generellt plan blir miljorattvisa en fraga om hur naturresurser
forbrukas och om hur ”miljéutrymme” skafordelas. Dessutom omfattar miljoréttvisa
majligheten att f& uppréttelse for skador p& miljo och halsa.*

Att miljobeslut far fordel ningseffekter &r alltsa uppenbart, men om vi baratittar pa
gdvafordeningen av dessa nyttor och bordor missar vi en fundamental aspekt i hela
réttvisediskussionen: att snedfordel ningen oftast beror pa att vissa grupper, av olika

% N&gra stycken i detta avsnitt & hamtade fr&n min artikel ” Oréttvisa miljder” i Arena [2008/5].
* Om milj6réttvisa och miljérétt i olika sammanhang, se J. Ebbesson och P. Okowa (red.):
Environmental Law and Justice in Context (Cambridge University Press, 2009).



skél, saknar mojlighet att gora sin rost hord eller paverka enskilda beslut eller den
bakomliggande lagstiftningen.

Marginaliseringen kan kopplastill klass, social och ekonomisk status, etnicitet,
hudfarg och kon; och den sker trots att lagstiftningen och politiken kan verka neutral .
Sociala normer, ekonomiska faktorer och annat kan anda medfora att vissa grupper
halls utanfor beslutsprocesserna. Det paverkar i sin tur beslutens utformning och
fordelningen av " miljoutrymme”.

Just marginaliseringen av utsatta grupper &r ett aterkommande temai debatten om
miljorattvisa. Den amerikanske filosofen John Rawls visar Gvertygande hur
fordelningsréttvisa harrér ur ett slags deltagande- och inflytanderéttvisa.® Det finns,
menar han, ingen given fordelning som &r réttvisi alasituationer och pa alaplatser;
och exakt lika fordelning behdver inte vararéttvis. Snarare forutsétter réttvisa att varje
medborgare, oavsett socid tillhorighet, forsakras grundlaggande medborgerliga och
sociaaréttigheter, och ges samma forutsdttningar for att deltai utformningen av
réttvisa principer. En liknande tanke har formulerats av den tyske filosofen Jirgen
Habermas, som menar att politikens och réttens legitimitet, exempelvis pa
miljeomradet, forutsétter att alla som berdrs ska ha samma majlighet att géra sin rost
hord.® Jag &terkommer till mojligheternatill deltagande i miljobesl utsprocesser.

Debatten om miljoréttvisa har aven expanderat Gver statsgranserna, i takt med att
miljorétten och miljopolitiken internationaliserats. Det & exempelvistydligt i de
globala klimatférhandlingarna.

Men miljoréttvisa har hittills inte haft nagot stérre utrymmei den svenska
miljodebatten, trots att fordel ningseffekter pa olika sétt har beaktats nar miljopolitiken
utformats. Min bedémning &r att miljopolitikens fordel ningseffekter — och darmed
réttvisedebatten — kommer att fa en storre platsi den framtida miljopolitiken, i takt
med att befolkningen ckar (da avser jag inte bara befolkningen i Sverige), ekonomin
internationaliseras, resursutrymmet minskar och trycket pa ekosystemen sannolikt
Okar. Det &r darfor viktigt att denna dimension finns med i en proaktiv framtida
miljopolitik.

Sa aven om miljopolitiken dven i framtiden bor inriktas pa hdllbar utveckling och
maleffektivitet, far malstyrningen inte dolja miljopolitikens och milj6juridikens
fordel ningseffekter. Stravan efter en réttvis miljopolitik far samtidigt inte innebéraen
radda for att fatta tuffa och radikala miljdpolitiska beslut. Sddana beslut kommer att
utséttas for kritik, och de kommer att uppfattas som oréttvisai vissakretsar. | dessa
fal blir det en svar men nédvandig pedagogisk uppgift att visa varfor

fordel ningseffekterna ar réttvisa och pa vilket sétt de berdrda gynnas av politiken.
Aven om miljoréattvisainte behtver betyda exakt lika miljéutrymme for var och en,
maste fordel ningseffekterna kunna motiveras och férsvaras rationellt i de fall den
avviker fran idén om lika miljoutrymme for alla.

® J. Rawls: A Theory of Justice (Oxford University Press, 1972).
6 J. Habermas: Between Facts and Norms (MIT Press, 1996).



4 MILJOPOLITIKENSINTERNATIONALISERING: STYRNING
PA FLERA NIVAER

Aven om Sveriges miljopolitik inte & saradikal och internationellt ” padrivande” som
den svenska sjavhilden |&ter paskina, har Sverige deltagit aktivt i de flesta
internationella organisationer och regelverk om miljéskydd. Det finns all anledning
att fortsétta med det &ven framover, for den gransoverskridande och internationella
dimensionen i miljopolitiken kommer att bli allt viktigare. Nya fragor, som hittills har
betraktats som nationella, kommer sannolikt att ”internationaliseras’; antingen pa
grund av nya kunskaper om miljeffekternas spridning over statsgranser eller for att
fragorna blir sa grundlaggande och viktiga att de inte langre anses vara en stats "inre
angelagenhet” oberoende av gransoverskridande miljoeffekter. En téankbar utveckling
i sadan riktning & att miljo- och halsoskyddet far en starkare réttslig stallning
internationellt, som ett uttryck for en grundléaggande mansklig réttighet. En annan
fraga som kan komma att bli alltmer internationell och férema for internationella
regler avser mojligheten att hlla transnationella foretag ansvariga for skador pa miljo
och hélsa

Sveriges internationella arbete bor inte bara syftatill utokat och utvecklat
miljésamarbete mellan stater inom EU och olika internationella organi sationer.
Miljopolitiken bor ocksa gora det majligt for andra aktorer an stater ett engagerasig i
saval resursforvaltning som beslutsprocesser dver statsgranserna.

Miljopolitiken utformas och genomdrivs pa flera nivaer samtidigt: i kommuner, i
regioner, panationell niva, pa EU-niva och internationelIt. Internationaliseringen
innebar inte att lokalainitiativ och atgarder forsvinner, och det &r inte heller onskvart.
| de fall europeisk lagstiftning antas eller internationella dverenskommel ser ingas
maste de, for att fa effekt, genomforas ocksa palokal niva, sa att de paverkar var och
ens beteende. Det & &ven av andra skal viktigt att det finns utrymme for lokala
initiativ och engagemang for att uppna internationellt formulerade mal. Det kan
exempelvis handla om att framjakollektivtrafik eller lokalt producerad mat, for att pa
sa sétt begransa transporter och medverkai genomforandet av den globala
klimatpolitiken.

Med medlemskapet i EU forandrades forutsattningarna for svensk miljopolitik
radikalt. Samtidigt som Sverige blev bundet av en ganska omfattande europei sk
miljolagstiftning begransades utrymmet for Sverige att agera pa egen hand i
internationella sammanhang. Dessutom begréansade EU-medlemskapet mdjligheterna
att gavstandigt utforma den svenska miljopolitiken, &ven om pastaendena om denna
begransning har varit klart dverdrivna. A andra sidan kunde Sverige nu borjadriva
milj6fragor inom EU och genom EU, tillsammans med 6vriga medlemsstater,
internationellt. Resultatet har inte varit ensidigt; Sverige har lyckats driva vissa fragor
men mott motstand i andra. Totalt sett har dock EU-medlemskapet varit bra for den
svenska miljopolitiken.

Det finns fleraskal for Sverige att aven i framtiden bejaka EU och dess miljopolitik,
och att fortsdtta att driva miljofragorna pa europeisk niva. Visst innebar det att
kompromisser maste goras, det & en del av politiken, meni defall en gemensam
miljopolitik kan utformas far den betydligt storre tyngd och storre effekt én nér den
formuleras nationellt. Det galler inom EU, men minst lika mycket i forhallandetill



omvarlden. Ingen annan politisk kraft bland industrilanderna driver i dag det globala
miljGarbetet och utvecklingen av internationella miljoskyddsregler lika starkt som
EU; och flera av det senaste decenniets miljoavtal skulle knappast ha kommit till
stand utan det europeiska inflytandet. Det internationella miljosamarbetet skulle vara
brackligare och de flesta befintliga internationella miljéavtalen mer urvattnade utan
den Europeiska unionen. Dessutom paverkar EU:s miljdpolitik omvéarlden. Hogt
stéllda krav pa exempelvis kemikalier eller genetiskt modifierade organismer inom
EU gor att omvarlden maste anpassa sina produkter om de skasdljasi EU.

Det finns naturligtvis ocksa gott om exempel pa hur miljoskyddsambitionernainom
EU fatt ge vika for starkainterna ekonomiskaintressen. Det & inte heller svart att
pekapafal dar EU hallit en I&g profil i internationella miljésammanhang och framjat
egenintressen snarare &n miljohansyn. Sa & det emellertid &ven for andra stater och
politiska organisationer; de praglas ocksa av egenintressen, interna motsattningar,
intressekonflikter och lobbying. Det som utmérker EU — och dess réttsliga struktur
bidrar till detta— ar att den trots sadana interna konflikter, intressemotsattningar,
kompromisser och egenintressen lyckats driva en mer aktiv och radikal internationell
miljopolitik 8n de flesta andra industrialiserade lander och regioner.

Vi vet inte hur EU ser ut ens om nagot decennium; om unionen har stérkts och
demokratiserats ytterligare, eller om nationalistiska drivkrafter har lyckats sla sonder
det 6vernationella samarbetet i Europa. Det &r inte heller géalvklart att EU kommer att
ha sammamiljoprofil eller befasta dagens position — det beror inte minst pa
medlemsstaternas attityd. Fran miljosynpunkt finns det i varje fall flera skal att verka
for ett fortsatt och stérkt miljosamarbete i EU.

En av flera saker som skiljer EU fran andra mellan- och dverstatliga organisationer &r
att miljofragornavavs in mer i andra politikomréden. Som jag papekar i avsnitt 7, &
integrationen med andra politikomraden inte tillfredsstéllande inom EU heller.
Mycket kan goras inom exempelvis transport-, jordbruk- och fiskepolitiken, och
naturligtvis ocksdinom handels- och néringspolitiken. Likval lyckas EU béttre én
andra internationella handel sorganisationer integrera miljo- och hasoskydd med
handels- och néringspolitik.

Vi saknar i dag en internationell, mellanstatlig miljGorganisation liknande

Internationella arbetsorgani sationen, ILO, V arldshé soorganisationen, WHO, eller

V érldshandel sorganisationen, WTO. Sverige bdr, genom EU, verka for att en effektiv
internationell institution bildas, med ett tydligt politiskt mandat pa miljoomradet och
formaga att samordna det internationella miljoarbetet. Den roll som FN:s
miljéprogram, UNEP, spelar ar alltfor begransad och dess mandat alltfor vekt.

Sveriges egna mgjligheter att forandra den internationella miljopolitiken &r
begransade, men Sverige har genomgaende varit aktivt i internationella
miljoforhandlingar och drivit miljofrégor i olikainternationellafora. Aven om EU-
medlemskapet gor att Sverige maste samordna sin miljépolitik med 6vriga Europa,
hindrar det inte att Sverige agerar som " gott exempel”, som genom att vaga tanka nytt
och radikalt pa miljoomradet ocksa kan inspirerainte bararesten av EU, utan éven
lander runt om i véarlden.



Trots att mojligheten att driva miljofragor pa detta satt har funnits under de 15 & som
Sverige varit medlem i EU, och trots att regeringspropositioner — oavsett politisk férg
— garna proklamerar Sveriges internationellaroll som padrivare pa miljoomradet — ser
den politiska praktiken annorlunda ut. Det finns flera exempel, fran bade den
nuvarande borgerliga regeringen och den tidigare social demokratiska regeringen, pa
bristande ambition att "galangre”. Det & numera kdnnetecknande att avsikten inte ar
att géramer a@n vad som kravs for att uppfylla EG:s milj6lagstiftning. Som jag
beskriver i avsnitt 6, har avsikten under de senaste aren rent av varit att sanka
ambitionsnivan pa nagra omraden dar Sverige haft hardare krav an som foljt av EG:s
lagstiftning. Med en sddan ambition kan man inte driva pa miljopolitiken
internationellt, i riktning mot ett mer hdllbart samhélle.

Jag ser garna att Sverige i framtiden har ambitionen att genom nya lésningar och ny
forstael se for miljoproblemens karaktér forsoka " gafore” och " driva pd”
miljopolitiken. Aven om vi mérker valdigt lite av det frén centralt politiskt hall i dag,
pagar mer palokal niva, dar kommuner, ssmmanslutningar och enskilda engagerar sig
och exempelvis utmanar EU i fragor som miljéanpassad upphandling.

5 MILJOPOLITIKENSMETODER: STYRMEDEL OCH
INSTITUTIONER

Miljopolitiken kommer till uttryck i lagstiftning och politiska beslut, dar metoder och
styrmedel valjs for att uppna miljomalen. Vilka metoder och styrmedel som &r
lampliga beror pa miljoproblemens karaktér, och prognosen for maluppfyllelse och
kostnadseffektivitet blir en viktig faktor i valet av styrmedel. Det & helt i sin ordning
att man provar sig fram med olika metoder och déarefter utvecklar och omarbetar dem
sa att de fungerar béttre, €ller byter styrmedel. Da blir administrativa och réttsliga
styrmedel, dér efterlevnaden av lagstiftning och réttsliga krav &r framsta incitamentet,
ett aternativ. Men &ven marknadsbaserade och ekonomiska styrmedel, offentlig
upphandling, ekologisk markning och informativa styrmedel, samférvaltning,
gavreglering och kooperativa arrangemang for brukande av gemensamma resurser &
tankbara alternativ som bor beaktas. Anvandningen av marknadsbaserade metoder
och styrmedel i miljopolitiken innebér intei sig att marknads- eller handelsintresset —
den friardrligheten av varor och tjanster — skulle ha fortur i konflikter med
miljoskyddet. Det finns inte heller ndgon anledning att av politiska ska — paférhand
— utesluta vissaformer av styrmedel. Daremot bor, utdver majligheten till
kostnadseffektivitet, ocksa fordel ningseffekter och réttviseaspekter samt allmanhetens
mojlighet till insyn och inflytande, vara avgorande faktorer vid val av metod och
styrmedel i miljopolitiken.

Som jag redan papekat blir en viktig del i den framtida miljopolitiken att finna former
for okat engagemang och del aktighet hos berdrda personer och sasmmanslutningar i
saval besutsfattande som forvaltning av gemensamma resurser. Det racker dainte
med att utforma administrativa kontrollsystem och réttsliga krav. Jag tror inte att en
snév juridisk ansats, som bestédr i att betona hérdare krav och sanktioner, medfor en
onskad forandring eller effektivare miljopolitik; en sa ensidig miljopolitik kommer
inte att 16sa de stora utmaningarna. Det finns galvklart situationer dar harda krav ska
tillampas och det & ocksa nodvandigt att koppla olika sanktioner till
forhdlningsreglerna. Det & dven viktigt att genom réttsliga krav pafororenande



verksamheter skapa forutsebarhet och likartade forvantningar. Att foretag har fog for
att krava forutsebarhet och rattsskydd for investeringar innebér inte att administrativa
tillstand som beviljats for att driva miljofarliga verksamheter ska betraktas som
foretagens egendom. Tillstand till sddana verksamheter bor regel bundet omprévas och
i vissafall drasin, av miljoskél, utan att det betraktas som expropriation eller ger rétt
till erséttning for utdvaren av verksamheten. | dag sker ingen sddan regelbunden
omprovning av tillstand for miljofarliga verksamheter, men det bor varaen savklar
del av framtidens miljopolitik.”

Men det racker inte. For att pa ett 1angsiktigt sétt bruka naturresurser, undvika
betydande skadliga effekter pa ekosystemen, och skapa strukturer som kan méta
oonskade forandringar pa ekosystemen fordras mer an réttsliga krav. Det behtvs en
genomtankt miljopolitik som ocksa & bejakande, engagerande och majliggorande —
och dér drivkrafterna och incitamenten inte bara begransas till att folja réttsnormer.

| framtiden bor de réttsliga och administrativa metoderna for att genomfora
milj6politiken kompl etteras med sadana incitament och majligheter till engagemang
och deltagande. Det kommer ocksa att bli viktigare att utforma styrmedien parétt
niva, sa att de kan bli tilldampligai gransdverskridande och internationella
sammanhang. Sa bor exempelvis mojligheten for deltagandei olikatillstands- och
planprocesser 6ver statsgranserna frémjas annu mer i framtiden. Dessutom bor andra
styrmedel och incitament, exempelvis system for handel med utslppsrétter (som
redan finns inom EU), miljGskatter och regler for miljomedveten offentlig
upphandling, i 6kande grad utformas gemensamt Gver statsgranser, inom EU savé
som internationellt.

6 ATERIGEN: BRETT ENGAGEMANG

Jag har upprepat vikten av att miljépolitiken inte bara utformas som

forha Iningsnormer fran stat och kommun till enskilda och féretag. De olika
aktorernas relativa inflytande och makt har betydel se for hela den miljépolitiska
agendan; inte bara for miljopolitikens effektivitet, utan ocksa fér om och hur vi
uppfattar ett miljoproblem och forstar miljopolitikens avgransning, i sak och
geografiskt. Réttslig kontroll och réttsliga sanktioner har sin platsi miljGpolitiken,
men majligheten — eller snarare réatten — for enskilda och sammanslutningar att fa
insyn och deltai beslutsprocesser ar avgorande bade for miljopolitikens legitimitet
och effektivitet. Det géller sdval i 6vergripande frégor som i konkreta miljcbesiut om
verksamheter eller anlaggningar som paverkar miljon eller manniskors hdlsa. Men det
racker inte att enskilda personer och sammanslutningar far rétt att deltagai
beslutsprocesser om enskilda miljéskadliga anldggningar eller verksamheter. De
politiska och réttsliga strukturernai miljopolitiken maste dessutom stimulerattill
kreatival6sningar och skapandet av informella institutioner samt till brett
engagemang hos individer, sammanslutningar och néringsliv. Bade kunskap och
engagemang fordrar att miljo- och resursfragor forblir en savklar del av grund- och
gymnasi eutbildningens | aroplaner; det & forvisso en fraga om skolning.

" Redan i dag 8aggs EU:s medlemsstater, genom direktiv 2008/1/EG om samordnade &tgérder for att
forebygga och begransa fororeningar, att setill att tillstand och tillstandsvillkor regelbundet omprévas.
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Utrymmet for allménhetens deltagande i svenska miljébeslutsprocesser har 6kat under
de senaste decennierna, men det &r inte alls sékert att utvecklingen fortsétter i samma
riktning. Tvartom, som ett resultat av ambitionen inom EU att stérka den europeiska
konkurrenskraften har i Sverige (och andra EU-mediemsstater) genomforts
forandringar som syftar till att minska antalet administrativa miljobes utsprocesser. Pa
sa sétt vill regering och riksdag minska foretags administrativa bordor och déarmed
framja naringsverksamhet. Det finns sakert administrativa forfaranden och
beslutsprocesser som & ”onddiga’ och dér kontrollen kan forbéttras, samtidigt som
regelverken underléttar for foretag. Likval ar det viktigt att bevaka att inte atgarderna
som syftar till att underl&tta for naringslivet sker pa bekostnad av allmanhetens
inflytande och delaktighet i beslutsfattande. En sddan begransning skulle innebéra
mindre majlighet for dem som berdrs att forsoka paverka utgangen av processen och
darmed ocksa fordel ningen av nyttor och bordor — med andra ord en forsamrad
"miljédemokrati”.

En viktig utmaning &r att lyssna pa dem som inte hors. Naringslivet har inte svart att
naut med sina miljobudskap, om det nu &r for att framja miljoskyddet eller for att
beklaga sig 6ver altfor hardaregler. Inte heller fackforeningar eller de stora
miljoorganisationerna har svart att fa ut sina budskap i medier. Daremot finns det
fortfarande en pataglig skillnad i den politiskatilliten till fackforeningar jamfort med
sma och stora intresseorganisationer som verkar fér miljo-, hélso- och djurskydd.
Arbetarrorelsen har aldrig betrott dessa sammansl utningar pa samma satt som
fackforeningar. Ett tydligt exempel &r det motstand som funnits bland saval politiker
som fackférbund mot att ge miljéorganisationer och djurskyddsorgani sationer
mojlighet att agerai réttsliga och administrativa besl utsprocesser inom sina respektive
intresseomraden paliknande sétt som fackfoéreningar har mojlighet att gora pa
arbetsmarknadsomradet. Har behover politiken uppdateras, sa att dessa organisationer
ocksa ges méjlighet att bidratill genomforandet och effektivare tillampning av
lagstiftningen om milj6- och halsoskydd samt djurhallning.

7 INTEGRATION: MILJOSKYDD OCH ANDRA
SAMHALL SFRAGOR

Klimatforandringarna ar ett tydligt exempel pa hur olika miljo- och halsofragor
(forandrad havsmiljo, vattenforsorjning och biologisk mangfald) vavs samman inte
bara med varandra utan ocksa med andra samhélls- och politikomréden. Tanken att
integrera miljoskydd med andra samhallsomraden &r inte ny; den har erkantsi flera
internationella dokument, exempelvisi 1992 ars FN-deklaration om miljé och
utveckling (Riodeklarationen)® och i EG-férdraget.® Men alldeles for lite har gjorts.

Ett av de viktigaste omradena for att integrera miljo- och halsoskyddet & handels- och
naringspolitiken. Under fleraar har fragan om miljo- och hdlsoskydd i forhdllande till
den friarorligheten inom EU diskuterats och den har varit féremd for atskilliga
réttsliga avgoranden. EG-domstolen har, med stod i EG-fordraget, utvecklat en tydlig

8 FN:s deklaration om miljo och utveckling, Rio de Janeiro, 1992, princip 4: " For att uppna en héllbar
utveckling maste skyddet av miljon utgéra en integrerad del av utvecklingsprocessen och inte betraktas
som nagot isolerat darifran.”

® EG-fordraget, artikel 6: ”Miljoskyddskraven skall integrerasi utformningen och genomforandet av
gemenskapens politik och verksamhet ... sarskilt i syfte att framja en hallbar utveckling.”
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linje som innebér att medlemsstaterna har ganska langtgaende majligheter att utforma
sin miljopolitik och stdllahdga krav, aven om det inverkar pa den friarorligheten av
varor och produkter. Mgjligheten &r inte obegréansad, men dnda sadan att den sdllan
hindrar en medlemsstat fran att stélla krav pa exempelvis produkter, forutsatt att
nagon diskriminering inte forekommer. Pa flera omraden bor dock integrationen
stodjas positivt, dvs. den europeiska lagstiftningen om den inre marknaden boér
uttryckligen framja miljoskyddsdtgarder. Det kan ske genom regler om upphandling,
utvecklade system med el-certifikat for gron el eller andra atgarder som bedéms
miljoeffektiva.

Inom V &rldshandel sorgani sationen, WTO, har miljo- och hédl soskyddsfragornainte
fétt en lika stark position i forhalandetill frinandeln, &ven om det ocksa dér finns
exempel pahur miljo och hal soskyddsintressena har beaktats vid tvister. Allt pekar pa
att ekonomin kommer att fortsétta internationaliseras, och handeln 6ver statsgranser
kommer sannolikt att 6ka. Darfor behover miljopolitiken i framtiden fa en starkare
platsi forhdlandetill frihandel. Sverige bor, genom EU, verka for att andraintressen
ges storre utrymme i frihandel spolitiken, sa att en andamal senlig avvéagning mellan
dessaintressen kan uppnas. Sabor det under vissa forhdllanden vara mojligt att stalla
krav pa produktions- och processforhdllanden &ven i fraga om importerade varor. Det
finns exempelvis inget legitimt intresse att acceptera fri rorlighet av varor och
produkter som producerats under oacceptabla former, exempelvis genom krénkningar
av grundlaggande méanskliga réttigheter, vidriga arbetsforhallanden eller betydande
negativ miljopaverkan.

Det finns fler exempel. Miljofragorna maste integreras mer med jordbrukspolitiken,
framfor allt inom EU, sa att subventioner och stod till jordbruk generellt kopplastill
skyddet av miljon. Motsvarande géller den europeiska och internationella
fiskepolitiken, dar EU har en viktig roll bade for att battre reglera det egna fisket och
att driva pa ett globalt fiskesamarbete. Milj6- och hal soskyddsfragorna har 1ange
diskuterats &ven i samband med trafik- och transportpolitiken, men det & &nnu ett
exempel dar EU:s principer om fri rérlighet inverkar negativt pa miljoskyddet. Har
finns ett stort behov av att styramot mindre |angvaga transport av varor och okat
kollektivt akande. Energipolitiken &r ett annat omrade, dar miljo- och resursfragor blir
alt viktigare. Det finns ytterligare exempel, men dessa récker for att visa att det inte
& meningsfullt att betrakta miljopolitiken som nagot isolerat fran andra
samhallsfragor.

8 SLUTSATSER

Snarare &n att presentera forslag pa konkreta miljoskyddsatgarder som bor
genomforas har jag pekat pa ndgra vasentliga faktorer som maste beaktas nar den
framtida miljopolitiken utformas. Det kommer att bli allt viktigare att effektiva
styrmedel utvecklas, genomfors och tilléampas dver statsgrénserna och att
medborgarnas engagemang inte stannar vid statsgranserna. Behovet av att integrera
miljoskyddet i andra politikomraden kanner vi redan till, och det kommer inte att bli
mindre viktigt i framtiden.

Miljopolitiken ror sig mellan det redlistiska och det utopiska. Den maste baseras pa
kunskaper och erfarenheter vi har, men blir den altfér realistisk forsvinner visionerna
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och ambitionerna trubbas av. Utopin blir en drivkraft, och det finns flera exempel pa
politiska och réttsliga forandringar som forst avfardades som orealistiska och som
sedan &nda agt rum —tack vare att det funnitstillrackligt starka rorelser som velat ha
forandring. Det forblir viktigt att reglera och forbjuda verksamheter som medfor
betydande skadliga effekter pamiljo och halsa, och att sanktionera 6vertradelser av
dessaregler. Men en radikal miljopolitik kan inte bara reglera och férbjuda. Den
maste ocksa gora det mgjligt for dem som &r engagerade att utveckla och férverkliga
sinaformer och metoder for att hallbart nyttja resurser och begransa bel astningen pa
ekosystem.



