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Miljebeskyttelse - et
implementeringsproblem’

Selv om Danmark efter sigende fik »verdens bedste miljelove i 1973 prages miljobeskytiel-
sesloven af iverkszttelsesproblemer. Halvdelen af de serligt forurenende virksomheder
modtager ikke et eneste tilsynsbesog om dret, og halvdelen af virksomhederne har stadig
ikke en miljegodkendelse, Da reguleringen er altovervejende baseret pd ren administrativ
styring med et imponerende ressourcekrav, mi markarbejderne i miljeforvaltningerne ud-
vikle en srlig konsulentrolle som reaktion pd et administrativt overload. Implementerin-
gen af miljebeskytielsesloven md ses som en genuin politisk proces, snarere end en meka-
nisk ivaerksettelse af en vedtagen lov. Sterke interesser af okonomisk og bureaukratisk ka-
rakter fik under udformningen af lovgivningen indbygget en rekke indfiydelsesmuligheder
og vetopunkter med henblik pd implementeringen, hvor aktererne sivel legitimt som illegi-
timt kan fortsette spillet fra beslutningsprocessen om reguleringen.

Indledning

Ved udformningen af miljebeskyttelsesloven blev interesseorganisationerne ikke
blot raget med p4 rid; de blev ogsd inddraget i, gjort medansvarlige for og opna-
ede indflydelsesmuligheder under implementeringen af loven. Med denne rela-
tivt omfattende integration af interesseorganisationerne i den statslige regulering
markerer miljebeskyttelsesloven af 1973 en tendens til en »neo-korporativ
reguleringsform?, hvor Folketinget igennem ren rammestyring dbner for legitim
indflydelse til de regulerede. Mens denne reguleringsform miske nok kan vere
egnet til at skabe politisk stabilitet og konsensus, sd har den vist sig mindre egnet
til at fremme iverksatrelse af forandringer, der antaster den eksisterende interes-
sefordelingsstruktur. Rammelovgivningen skaber derimod et ideelt forum for
»cOmpromisinge«, men spargsmilet er, om der hermed opnis en effektiv regule-
ring pd miljsomradet 1 den forstand, at man med optimal ressourceanvendelse
opnir den nadvendige forebyggende indsats.

Denne artikel vil analysere implementeringen af miljebeskyttelseslovens cen-
trale del, nemlig godkendelsesordningen for de »szrligt forurenende virksomhe-
der« (de sékaldte kapitel-5-virksomheder).” Miljebeskyttelsesloven er omfat-
tende og favner fra rottebekempelse til recipientkvalitetsplanlegning, men det
var godkendelsesordningen der ved lovens vedtagelse stod i centrum, og ievrigt
ogsd ger det i de politiske og ministerielle overvejelser idag.

En implementerings-analyse er studiet af, under hvilke omstzndigheder auto-
ritative beslutninger kan lede til de forventede resultater, eller rettere hvilke om-
stzndigheder der medferer, at autoritative beslutninger ikke leder til de forven-
tede resultater. Det er en analyse af, hvilke forhindringer, fordrejninger og proble-
mer en lov meder pa sin vej fra politisk beslutning til politisk virkelighed. Milje-
beskyttelsesloven implementeres i et komplekst politisk landskab, hvor ikke blot
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stzrke erhvervsinteresser, men ogsd steerke bureaukratiske interesser i de kommu-
nale og statslige miljebureaukratier gor sig geeldende. I realiteten er miljebeskyt-
telsesloven kun et stykke papir - hvordan loven i praksis implementeres er knap
sd forudsigeligt som for eksempel naturlovenes udfald.

Mens den offentlige debat om miljeforvaltningen har varet preeget af en rekke
mere eller mindre sensationelle enkeltsager, er det her intentionen at gd udenom
disse for at afdekke spillet under den mere rutinepraegede implementering af lo-
ven. Den foreliggende analyse ser implementeringen som et politisk spil, hvor
forskellige akterer med serlige interesser forseger at vinde indflydelse pé lovpro-
grammets gennemforelse. Derved adskiller den sig metodisk fra en rakke mere
traditionelle implementeringsanalyser, der ofte fokuserer pd, hvordan de bureau-
kratiske organisationer med deres fastliste procedurer barer ansvaret for mang-
lende implementering (jf. Pressman og Wildawsky, 1971; Downs, 1967). Den
principielle forskel pa disse to tilgange vil indledningsvist blive antydet og an-
vendr til at angive den videre metode 1 implemenieringsanalysei.

Implementering som bureaukratisk kontrolproblem

Ifelge den sikaldte top-down-tilgang opfattes implementeringen ofte som en pro-
ces, hvor loven skal passere en lang razkke beslutningspunkter, som hver for sig
rummer faren for forsinkelse eller forvanskning (Sabatier, 1986; Pressman & Wil-
dawsky, 1973). Analysen vil ofte have karakter af ren og sker kontrol med milop-
fyldelsen, og interessen vil vare rettet mod mods®tninger indbygget i lovpro-
grammet. Der legges vaegt pi, at lovene ofte er for uprzacise og bygger pa proble-
matiske antagelser, maske vedtaget under indtryk af en gjeblikkelig politisk stem-
ning uden ordentligt forarbejde (Marcus, 1980; Lundquist, 1980; Mann, 1982).

Svagheden ved denne tilgang er imidlertid, at implementeringen ses som et
overvejende teknisk problem. Den logiske konsekvens af denne opfattelse vil
veere at undgd de lange beslutningskader og bureaukratiske procedurer ved at
sage andre reguleringsformer. Det radikale svar er ikke en »god lov«, som blot vil
indeholde overspecifikation af regler, men i stedet deregulering. Denne tilgangs
svaghed szttes imidlertid i relief af, at dens implicitte policy-praskription - de-
reguleringen - ofte har lidt en krank skebne, bide i almindelighed (Grennegard
Christensen, 1987) og pi miljeomridet (Vig og Kraft, 1984).

De lange beslutningskader er nemlig ofte udtryk for, at bestemte interesser
nedvendigvis skal heres eller medvirke ved implementeringen for at legitimere
den valgte fremgangsmade. Bag de fleste regler og bureaukratiske procedurer stir
ofte en eller flere interessegrupper.

Begreberne top-down savel som bottom-up slerer desveerre i nogen grad for det
faktiske indhold af de to tilgange. Forskellen bestir ikke i sa hej grad i om tilgan-
gen sker fra »top« eller »bottome, som i det analytiske udgangspunkt, hvor det
kan vare mere relevant at tale om to kategorier af tilgange, hvor den ene implicit
ser implementering som et bureaukratisk kontrolproblem, mens den anden til-
svarende implicit ser implementering som politics — som en fortsztielse af be-
slutningsprocessen (denne anden kategori jf. for eksempel Downing, 1979;
Hjern og Porter, 1981; Knoepfel & Weidner, 1983; Lipsky, 1980).
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Implementering som politics

Beslutningsprocessen og implementeringen kan opfattes som to arenaer. PA den
ferste arena kan aktererne optraede relativt frit og fremseatte krav og ensker ud fra
deres interesser. Men de ger det ofte med vished om betydningen for den proces,
der skal forega pa den anden arena. Her vil deres muligheder for at fremsztte nye
politiske krav veere begrenset, fordi de formelt er forpligtet af et forhandlingsre-
sultat. Men reelt har de opnéet muligheder for at fortsztte den politiske proces
under implementeringen.

Det gzlder iser, hvis de er del af en flertalskoalition og har medvirket ved et
kompromis under programformuleringen. Aktererne kan valge at give indrem-
melser, mod selv at opni indremmelser. Sidanne indremmelser kan nu anvendes
til at strukturere og pavirke implementeringen.

Ved at blande sig direkte eller indirekte under iverksttelsesfasen kan akte-
rerne udeve pression for at dreje loven i den retning, der bedst harmonerer med
egne interesser. Det, som foregir under implementeringen, vil derfor vaere en
fortszettelse af den kamp om programmets udformning, der foregik under selve
beslutningsprocessen. Implementering bliver »politike, om end med lidt andre
midler.

»Die-Hard opponents of the policy, who lost out in the adoption stage seek, and find, means
to continue their opposition when, say, administrative regulations and guidelines are being
written. Many who supported the original policy did so only because they expected to be
able to twist it in the implementation phase to suit purposes never conternplated or desired
by others who formes part of the original coalition« (Bardach, 1977).

Under implementeringen har aktererne adgang til at udeve legal indflydelse, li-
gesom aktererne kan udnytte legale positioner til mere illegalt at bremse eller for-
sinke centrale dele af lovprogrammet.

Programkerne og programskaller

En lov bestar af sivel en programkerne, der er den materielle mélsetning, og af
omgivende programskaller, der definerer de redskaber, der skal sikre implemen-
teringen af programkernen (Knoepfel & Weidner, 1983).

For lovgiverne stir valget imellem en programmeret eller en adaptiv strategi for
implementering (Berman, 1980). Ved en programmeret strategi normeres alle
dele og faser af iveerkszttelsen sividt muligt med klare mal, przcise deadlines og
krav. Ved en adaptiv strategi fastleegges kun en organisatorisk ramme for en pro-
ces, hvori loven iverksattes under stadig modificering, justering, specificering
og revidering.

Ved en adaptiv implementeringsstrategi vil man afsté fra at foreskrive pracise
malsetninger direkte 1 loven. Man vil 1 stedet fastlzgge de omgivende skaller.
Programskallerne vil da bestd i regler, der foreskriver, med hvilke procedurer
programkernen skal opnis. [ en ekstrem adaptiv lovgivning vil man kun definere
den ydre programskal pa nationalt-parlamentarisk niveau, mens de evrige pro-
gramskaller blot struktureres, sdledes at ansvaret overlades til afgerelse enten pé
lokalt niveau eller til forhandling imellem forskellige interessegruppeakrorer.
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I de fleste forhandlingssituationer vil det vare lettere at opni politisk enighed
om midlerne, dvs. programskallerne, end om mélsztningen. Hvis en bestemt ak-
ter mener, at indflydelse bedst opnds pi det korporative niveau, vil denne akter
arbejde for at kompetence henlzgges til det nationale administrative niveau un-
der forpligtelse om forhandlinger. Omvendt vil en akter, der mener at have bedre
adgang til indflydelse pa lokalt eller regionalt niveau, arbejde for en decentralise-
ring af kompetencen.

De akterer, som er aktive bide under programformuleringen og under imple-
menteringen, vil normalt vaere i stand til effektivt at vurdere relevansen af en be-
slutning for den efterfelgende implementering. De vil vide at anvende de etable-
rede strukturer og procedurer til egen fordel og at sege skallerne udformet pd en
for dem hensigtsmeassig made.

Hvis de er kritiske over for lovens méilsetninger, kan de for eksempel velge at
acceptere disse 1 en generel formulering mod at opné indflydelsespositioner via
programskallerne, der direkte eller indirekte modificerer malsztningerne. Akte-
rerne kan si at sige velge at iscenesztte implementeringsproblemer som led 1 de-
res indflydelsesstrategi.

Den foreliggende implementeringsanalyse vil falde i tre dele. Ferst vil lovens
komplicerede strukturering af implementeringen blive resumeret. For det andet
vil beslutningsprocessen blive analyseret med henblik pa at afdekke, hvilke akta-
rer der deltager i kompromisset, og hvilke resultater de opnir med henblik p le-
gitimt eller illegitimt at kunne sege indflydelse under implementeringen. For
det tredje vil implementeringen i det omfattende forvaltningsapparat blive analy-
seret med henblik pa en indkredsning af faktiske barrierer for implementering af
den autoritative beslutning: miljebeskyttelseslovens godkendelsesordning for de
seerligt forurenende virksomheder.

Miljebeskyttelsesloven i Danmark

Den danske miljsbeskyttelseslov er et narmest klassisk eksempel pa et lovpro-
gram med en adaptiv implementeringsstrategi. I figur 1 er lovens programstruk-
tur opstillet i oversigtsform, for sdvidt angir reguleringen af de szrligt forure-
nende virksomheder.

Programkernen er den egentlige udstedelse af miljegodkendelser til virksom-
hederne. Loven foreskriver imidlertid ikke efter hvilke retningslinjer disse god-
kendelser skal foretages. Godkendelserne foretages pa lokalt niveau under an-
vendelse af Miljestyrelsens vejledninger og tildels under hensyntagen til recipi-
entkvalitetsplanlzgningen. Amterne miljegodkender de sterre virksomheder
(kapitel-5a-virksomheder) og spildevandsudledning direkte til recipient, mens
primzrkommunerne miljegodkender de evrige, mindre, kapitel-5-virksom-
heder.

Den indre programskal defineres ligeledes af de lokale myndigheder. Derer her
tale om de beslutninger, der vedrerer etableringen af den lokale miljeforvaltning.
I praksis vil det sige registreringen af virksomhederne, tilsynsopgavernes priori-
tering, hindh=velsesrutiner, budget- og kompetencefordeling mellem forvalt-
ningen og det politisk sammensatte Teknisk Udvalg.
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Figur 1. Implementering af’ Miljobeskytielsesloven. (Tilpasset efter Knoepfel og Weidner, 1983)
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Den mellemste programskal defineres i1 det korporative felt imellem Miljosty-
relsen og interesseorganisationerne. Her foregar udarbejdelsen af de vigtige vej-
ledninger, der indeholder de mere przcise greensevardier og tekniske specifika-
tioner. De fleste vejledninger forhandles imellem styrelsen og interesseorganisa-
tionerne. Ogsi listen over de godkendelsespligtige kapitel-5-virksomheder afge-
res pd dette niveau. Desuden er visse ankesager henlagt til afgerelse i et szrligt
Miljeankenzvn, et relativt traditionelt korporativt organ, hvor sagkyndige ud-
peges af henholdsvis erhvervsorganisationer og Miljestyrelse.

Den yderste programskal definerer i miljebeskyttelseslovens tilfzlde kun en
organisation, en kompetencefordeling og visse procedureregler.

Beslutningsprocessen: Programmets opbygning og fastleggelsen

af den ydre programskal

Hovedaktererne under beslutningsprocessen var ferst og fremmest det nye For-
ureningsministerium (fra 1973: Miljeministeriet), Industriradet og Kommuner-
nes Landsforening. Efter de langvarige forhandlinger, der strakte sig over nzsten
halvandet ir, var det lykkedes for de tre hovedakterer hver for sig at komplicere
programskallerne med en sddan mangde af regler, procedurer, ankemuligheder
og dertil herende lafter om deres administration, at miljebeskyttelsesloven i reali-
teten ville blive en szrdeles kompliceret affzere at implementere.

Ministeriets interesser

Ministeriets interesser mi identificeres som bureaukratiske, nemlig tilstedeve-
relsen af et stabilt politisk klima, hvori opbygningen af det nye ministerium
kunne foregd. I det farste lovudkast fra 1972 slir ministeriets bureaukratiske inte-
resser stzrkt igennem i form af'en lang reekke af bemyndigelsesbestemmelser, der
da ogsé ved Folketingets behandling gav anledning til en betydelig kritik fra savel
borgerlige som venstreflajen.

Selv om loven byggede pd et decentralt koncessionsprincip, enskede ministe-
riet sig bemyndiget til at fastsztte samtlige konkrete miljsnormer, hvilke typer af
virksomheder, der skulle underkastes disse normer, samt til igennem en szrlig
call-in-bestemmelse at omgere beslutninger truffet af lokale myndigheder. Dertil
skulle ministeriet vazre ankemyndighed for sager afgjort lokalt. I praksis ville lo-
ven betyde opbygningen af en sterk, ekspertbetonet og selvstzndig Miljesty-
relse med et imponerende styringspotentiale.

Industrirddets interesser

I mods=tning til en rekke fremstillinger der hevder at miljeloven blev »Industri-
radets lov« (jf. for eksempel Nue, 1980), ses indremmelserne til rddet her kun
som modifikationer, der skabte muligheder for at opni indflydelse under imple-
menteringen. Ferst og fremmest opniede Industrirddet indsattelse af den sa-
kaldte afvejningsparagraf og oprettelse af et Miljeankenavn, der som 2. ankein-
stans kunne stzkke noget af ministeriets magt, serligt fordi Industriridet opni-
ede ret til at udpege sagkyndige til dette nevn'. Afvejningsparagraffen kunne
tilsvarende anvendes af akterer i sivel indre som mellemste programskal til at be-
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grunde mindre vidtgiende indgreb med henvisning til virksomhedsekonomi.
Derudover opnédede Industriridet lafte om en Miljestettelov, om herings- og for-
handlingsret blandt andet i forhold til de vigtige normfastszttende vejledninger,
og endelig en fredning af miljegodkendte virksomheder, siledes at disse ikke
kunne udszttes for nye krav, nar de ferst havde varet igennem godkendelsespro-
ceduren’®,

Indremmelserne til Industrirddet udgjorde interessante indskreenkninger i mi-
nisteriets ambitioner om at skabe en steerk central organisation. Miljeankenav-
net og afvejningsparagraffen stezkkede miljoministeriets magt og gav savel kom-
muner som virksomheder og erhvervsorganisationer mulighed for at spille en
legitim rolle under implementeringen.

De kommunale interesser

Decentraliseringen af kompetencen i miljeloven synes at udspringe af den al-
mindelige optimisme, der ridede efter kommunalreformen. Der var siledes kun
den sakaldte Hygiejnekommission, der havde betznkeligheder derved (Nue,
1980).

I ministeriets forste forslag var der lagt op til, at kapitel-5-godkendelsen af virk-
somhederne primert skulle foregi 1 de nyoprettede amtskommuner, mens tilsy-
net blev placeret hos primzrkommunerne, Det lykkedes imidlertid for Kommu-
nernes Landsforening at opnd en &ndring heraf, sidan at kapitel-5-godkendelsen
i stedet primart blev henlagt til primarkommunerne. Derimod forblev spilde-
vandstilladelserne i amternes regi sammen med recipienttilsynet. Da de fleste
sterre virksomheder imidlertid skulle bruge biade en miljegodkendelse og en spil-
devandstilladelse ved udledning direkte til recipient, gav denne indremmelse til
Kommunernes Landsforening anledning til det sakaldte hul mellem lovens kapi-
tel 4 og 5.

De nye og sterre kommunale enheder var efter kommunalreformen pé jagt efter
nye arbejdsopgaver. De kommunale interesser bestod udover ensket om arbejds-
opgaver ogsd 1 ensket om selvstendighed. Saledes fik de kommunale organisatio-
ner det lafte, at vejledningerne fra Miljestyrelsen, hvori de mere eksakte grense-
veerdier, normer osv. er fastsat, netop kun matte vare vejledende og ikke binden-
de for de lokale myndigheders administration af loven.

Kommunernes Landsforening havde som Industriridet en sterk interesse i af-
vejningsparagraffen, der gav bedre mulighed for at trffe afgerelser lokalt, uden
at disse senere kunne omgeres af Miljastyrelsen.

PA trods af laftet om, at Miljestyrelsens vejledninger ikke skulle vzre bin-
dende, kom loven alligvel til at indeholde en bemyndigelsesbestemmelse, hvoref-
ter der i visse tilfzelde kunne fastszttes bindende bestemmelser. Det skete i lovens
par. 6. Bestemmelsen skulle senere danne udgangspunkt for et forseg fra Milje-
styrelsens side pd at styre kommunernes godkendelsesprocedure mere stramt
gennem szrlige branchebekendtgerelser. Det ses siledes, at der ikke var tale om
entydige indremmelser, men derimod en lov der var dben for fortolkninger og et
fortsat spil under implementeringen.
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Miljginteresserne

Miljeorganisationerne var i det vesentlige ikke inddraget i forhandlingerne om
den nye miljobeskyttelseslov. Det skyldtes formentlig et fravaer af egentlige milje-
politiske interesseorganisationer i mere traditionel forstand, der var villige til at
sld ind p4 forhandlingsvejen, og som samtidig kunne vare politisk acceptable at
inddrage for de evrige parter. Danmarks Naturfredningsforening var pa dave-
rende tidspunkt primert rettet ind mod fredningslovgivningen, Greenpeace
endnu ikke etableret og NOAH ikke szrligt orienteret imod en dialog.

Sammenfatning

Miljebeskyttelseslovens vedtagelse i 1972-73 kan ses som en proces, hvori der
blev smedet et stykke interessegruppepolitik. Fordele og ulemper blev fordelt
imellem de centrale akterer. Det indgiede kompromis viste sig s steerkt, at der
i de naeste ti ir ikke blev foretaget vaesentlige ®ndringer heri, selv om det skulle
vise sig serdeles vanskeligt at implementere loven.

Implementeringen i mellemste programskal

Den mellemste programskal kan analytisk bestemmes som et felt for forhandlin-
ger mellem de involverede og anerkendte interesser, om end det formelt er milje-
ministeren og i visse tilfzlde Miljestyrelsen som Folketinget har afgivet bemyn-
digelser til. Kun med hensyn til Miljeankensvnets sammenszatning og klagereg-
lerne er interesseorganisationernes intervention direkte normeret.

Udformning af reguleringsnormer

Af denne grund spiller Miljestyrelsen som akter en vasentlig rolle for imple-
menteringen. Miljestyrelsens strategier for udformning af vejledninger og reg-
elgrundlag isvrigt, valg af forhandlingspartnere og heringsrutiner samt for over-
vigning af den lokale administration pavirker implementeringen.

Miljestyrelsen er en akter med selvstzndige interesser, der ikke nedvendigvis
altid er sammenfaldende med en miljeinteresse. Den er et stort og ofte tungt ap-
parat, med mere end 300 medarbejdere, preget af en steerk ekspertkulrur blandt
styrelsens akademiske personale. Den har opniet en betydelig uvafhengighed i
forhold til ministeren og departementet og kan for eksempel selvsteendigt udtale
sig til offentligheden, blot det star klart, at udtalelserne kun tegner styrelsen {Pe-
dersen & Geckler, 1987).

Det vigtigste redskab til at udfylde rammeloven er Miljestyrelsens vejlednin-
ger. Vejledningerne udger det faktiske regelgrundlag for lovens administration,
selvom de ikke er bindende for kommunerne. Som oftest er der tale om meget tek-
nisk betonede specifikationer, eksempelvis af emissionsnormer, malemetoder,
grensevardier, afstandsbestemmelser etc.

De tre centrale vejledninger om luft, spildevand og stej er udformet i samar-
bejde med Industriridet og under eksplicit anvendelse af afvejningsreglen. De
blev udarbejdet i 1974 og hidtil er kun spildevandsvejledningen fornyet. Andre
vejledninger er udarbejdet under forhandlinger direkte med de bererte branche-
organisationer eller med de kommunale organisationer.
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Industrirddets szrlige miljekontor koordinerer forhandlingerne med styrel-
sen. Industriridet legger stor vagt pé at sege indflydelse pa vejledningernes ud-
formning. Ved at trzkke pi ekspertisen i ridets miljeudvalg og i brancheorgani-
sationerne kan vejledningerne forhandles med ret pracis viden om deres virknin-
ger 1 praksis. Miljeorganisationerne har derimod ikke prioriteret at gi aktivt ind
1 forhandlinger om udformningen af de vigtige vejledninger.

Det er et gennemgéende problem, at vejledningernes standarder bliver forzl-
dede pa grund af den hurtige miljeteknologiske udvikling (Schroll, 1986). Opda-
teringsarbejdet er meget vigtigt for miljeindsatsen i kommunerne, fordi Miljean-
kenzvnet ikke anerkender skrappere krav end vejledningernes. Vejledningernes
styringspotentiale lammes imidlertid af fravaeret af’ en systematisk opdatering i
Miljestyrelsen (C. Pedersen, 1987; Miljestyrelsen, 1986) og af, at opdateringen
er en szrdeles tidskrevende forhandlingsproces.

Arbejdet med den nye luftvejledning er giet meget traegt pd grund af modstand
fra industrien. Revisionsarbejdet, der principielt har stder pd siden slutningen af
1970%rne, forventes nu tidligst afsluttet i midten af 1990. Formelt skal kommu-
nerne derfor felge den gamle 1974-vejledning, men i praksis anvendes ofte uden-
landske normer (den tyske TA-luft), da vejledningen ikke dakker alle virksom-
hedstyper. Ogsa arbejdet med en rzkke andre vejledninger og bekendtgorelser,
herunder blandt andet dambrugsbekendtgerelsen, er giet serdeles tregt, Sam-
menfattende kan det siges, at Miljostyrelsens vejledningsmateriale er bagud for
den teknologiske udvikling og for behovene i kommunerne.

Mens de ferste vejledninger blev udarbejdet sammen med Industriridet, har
Miljestyrelsen de senere dr segt at inddrage ogsa miljeorganisationerne i herings-
rutinerne og at afkoble Industriridets og brancheorganisationernes meget taztte
indflydelse. I tilfzeldet med den nye luftvejledning bliver ogsd NOAH og Green-
peace hert. Den manglende systematiske opdatering af vejledningerne og proble-
met med at {3 forhandlet sig til rette med interesseorganisationerne har sammen
med den kraftige politisering af miljeomridet betydet, at Folketingets milje- og
planlegningsudvalg er giet mere akrtivt ind pa dette felr.

Igennem serlige handlingsplaner har milje- og planlegningsudvalget opnaet
en vis indflydelse pi fastszttelsen af de tekniske normer og grensevardier. Da
miljeministeren har tilhert en mindretalsregering, kunne det szrlige grenne fler-
tal i perioden fra 1982-1988 oparbejde en solid tradition for at opnd udfyldningen
af de mange bemyndigelsesbestemmelser til forelzzggelse i milje- og planleg-
ningsudvalget. Den intensive neo-korporative regulering er derfor aftagende. In-
teresseorganisationerne kan ikke i ro og mag forhandle med Miljestyrelsens em-
bedsmand, men er i flere tilfzlde nedsager til at foretage traditionel interesseva-
retagelse i forhold til de politiske beslutningstagere, sidan som det skete under
forlebet med vandmiljehandlingsplanen, hvor blandt andet Industriridet matte
henvende sig direkte til politikerne.

Miljeankencevner og klagereglerne

Miljeankenzvnet fungerer som gverste instans pa miljeomridet. Et seerligt trek
ved Miljpankenevnet er den af Folketinget valgte asymmetriske interesserepre-
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sentation. Miljeorganisationerne har ikke ret til at udpege sagkyndige, idet milje-
interessen forudsettes tilgodeset igennem Miljestyrelsen. Derimod kan en rzkke
erhvervsorganisationer indstille sagkyndige. Mens Handvarksridet overvejende
har udpeget sagkyndige fra forskningsinstitutioner, har Industriridet i hojere
grad udpeget personer fra ridets hovedbestyrelse eller miljeudvalg (Basse, 1987).

Det er ikke overraskende, at der kan spores en vis asymmetri i nvnets afgorel-
ser. Nevnet anerkender siledes gerne lempelser af vejledningskravene, men nz-
sten aldrig skerpelser (Bjerring & Meller, 1987). Dette er bemarkelsesvardigt,
eftersom det under beslutningsprocesserne blev praciseret, at vejledningerne
ikke er bindende for kommunernes godkendelsesvirksomhed.

Det er pipeget, at nzvnets afgerelser i nogen grad fortrenger miljslovens eko-
logiske méilsatninger (Basse, 1987), men spergsmalet er, om ikke asymmetrien
ma ses som konsekvensen af et tilstrzbt element i Folketingets strukturering af
lovens programskaller. Nizvnet var den velnok vigtigste indremmelse til Indu-
striridet, herunder at miljeorganisationerne ikke skulle have szde heri.

Miljeorganisationerne har til gengald opniet en formaliseret ankeret med lov-
endringerne i 1984 og 1986. Der s=ttes ret store ressourcer ind pd at udnytte
denne ankeret, serligt af Danmarks Naturfredningsforening, der rider over et
professionelt sekretariat. Veerdien er imidlertid begraenset, fordi miljeorganisati-
onerne dermed farst kommer ind i sagerne pa et relativt sent tidspunkt, hvor pra-
misserne forlengst er lagt pa plads, dels igennem vejledningerne, dels af Milje-
ankenzvnets precedensdannende afgorelser. Klageretten er endvidere udhulet
afnye dispensationsbestemmelser, hvorefter klager kun sjzldent kan opna opszt-
tende virkning i den konkrete sag.

Sammenfatning

Nir det gir for langsomt med at udforme de vigtige normskabende vejledninger,
skyldes det, at uenigheder om indholdet ofte trakker forhandlingerne i langdrag,
gerne idrevis. De korporative beslutningsstrukturer har under den skerpede mil-
jekrise vist sig mindre egnede til at producere et output.

Den indre programskal: Det lokale niveau

Det er i kommunerne, at de alvorligste ivaerksazttelsesproblemer er opstdet.
Iverkszttelsesproblemerne har imidlertid i nogen grad skiftet karakter i labet af
1980°erne. Da kommunerne i de ferste ti ir af lovens levetid prioriterede miljear-
bejdet meget lavt, bestod iveerksezttelsesproblemerne szrligt i de mindre og mel-
lemstore primarkommuner i et banalt fravaer af en egentlig miljeforvaltning. I de
senere ir er miljeforvaltningen blevet udbygget, men iverkszttelsesproble-
merne fortsztter (Miljostyrelsen 1985a; Miljestyrelsen 1985b; DIOS 1987; C.
Pedersen 1987; Miljestyrelsen 1988).

Status over miljabeskyttelsesloven

Da man 1 midten af 1980’erne gjorde status over lovens implementering kunne
det konstateres, at miljegodkendelsesordningen var en relativt lavt prioriteret op-
gave, som overvejende foregik pd ad-hoc-basis. Der forefandtes ofte ikke en egent-
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lig registrering af kapitel-5-virksomhederne i kommunerne. Godkendelsessager
startede hvis virksomheden selv henvendte sig, hvis byggemyndighederne henvi-
ste til godkendelse eller ved klager (Miljestyrelsen, 1985a).

De givne godkendelser var ofte for uprazcise med hensyn til, hvad der egentlig
madtte udledes, til at deres overholdelse bagefter kunne kontrolleres (C. Pedersen,
1987:108). Den forste landsdekkende opgerelse over antallet af godkendte kapi-
tel-5-virksomheder foreld forst i 1988, og den viste, at efter 15 dr med miljeloven
var kun knap halvdelen af virksomhederne miljegodkendt (se tabel 1) (Miljesty-
relsen, 1988).

En stikpreveundersegelse i et industrikvarter har vist, at 15-25 pct. af virksom-
hederne arbejdede uden de lovpligtige godkendelser, og brancheundersegelser
viste ligeledes, at det var lykkedes at starte virksomheder uden miljegodkendelser
(Arhus Kommune, 1986; Schroll, 1985). Virksomheder og anl=g etableret for
1974 kan undgd godkendelse, hvis de ikke foretager ndringer i produktionen
med foreget forurening til folge. Men det er usandsynligt, at halvdelen af Dan-
marks serligt forurenende virksomheder ikke skulle have ndret sigi 15 ar. En
ridgivende ingenier, N. E. Olsen, Carl Bro A/S, udtaler:

»Det viser sig hver gang vi kommer ud, at der er sket &ndringer, som betyder, at de stort
setalle burde have sagt om miljegodkendelse. Ingen virksomhed er jo idag den samme som
11974, Men mange virksomheder kender ikke loven, si hvis ingen er opmerksom pa forhol-
det, sker der ikke noget. Under alle omstzndigheder ville det give en uhyggelig sagspuk-
kel«. (citeret efter Valgreen-Voigt, 1986).

Tabel I: Godkendelser af kapitel-5-virksomheder i kommuner og amter

Kapirel 5- Talti Talti

virksomheder primzrkommuner amter
Antal registrerede (N) 19461 4974

Antal helt godkendte 8385 -
Antal delvist godkendte 1346 -
Antal helt+delvist godk. 9731 2461

Antal helt/delvist godk.

i procent af registrerede 50 49

Miljestyrelsen, 1988.

Tilsynsproblemet :

Et szrligt problem er det lovfzstede tilsyn med virksomhederne. En underse-
gelse foretaget i 1984 viste, at der - i gennemsnit - kun blev aflagt tilsynsbeseg
en gang hvert andet ir pa de szrligt forurenende virksomheder. 2/3 af besagene
var ikke led i en systematisk indsats, men et resultat af for eksempel klager. Med
manglende registrering af virksomhederne kunne kommunerne heller ikke plan-
leegge deres tilsynsindsats (Miljestyrelsen, 1985a).

Desuden var tilsynet ofte ret eftergivende over for manglende overholdelse af
tilladelser. I de sager, hvor kommunerne havde veret for eftergivende, viste det
sig umuligt at idemme beder for overtrazdelserne, fordi kommunen reelt var ble-
vet medansvarlig. Medvirkende til problemerne var en hibles kompetencefor-
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deling, hvor primzrkommunen var ansvarlig for tilsynet - ogsé hvor amtet havde
godkendelsesmyndigheden. Folketinget signalerede flere gange til kommunerne,
at man onskede miljebeskyttelsesloven taget alvorligt, blandt andet med den ser-
lige hindhzvelseslov 1 1984.

I 1985 indgik Miljestyrelsen et forlig med de kommu nale organisationer omen
kraftig oprustning af tilsynsindsatsen i miljeforvaltningerne. Ifolge aftalen skulle
ressourceindsatsen forsges med ca. 140 pct. - fra 340 til 820 medarbejdere 1 kom-
muner og amter, efter normen et arsverk pr. 10.000 indbyggere (Miljestyrelsen,
19852 og 1985b). Der blev ikke sat pracise mal for selve miljatilsynet, men det
politisk uacceptable bestod iszr i, at langt fra alle virksomheder modtog tilsyns-
beseg blot een gang om éret.

Tabel 2: Arsveerk til Miljetilsyn

1984 1987 Milsztning Prognose
for 1987 1988
I kommunerne 189 459 510 -
I amterne 151 321 310 378
Talt 340 780 82
0

Miljestyrelsen, 1988.

Det blev endvidere aftalt at &ndre arbejdsfordelingen mellem kommuner og am-
ter, saledes at godkendelsesmyndighed og tilsynsmyndighed altid var den sam-
me, hvorved de sterste virksomheder overgik til amterne. Endelig blev kommu-
ner og amter forpligtet til at indsende &rlige tilsynsberetninger til Miljestyrelsen.

Der kan ikke pé basis af Miljestyrelsens offentliggjorte talmateriale vedrerende
tilsynsberetningerne fra 1987 umiddelbart drages sikre konklusioner vedrarende
tilsynet med kapitel-5-virksomhederne (Miljestyrelsen, 1988). Men data fra be-
retningerne opgivet af Miljestyrelsens Tilsynskontor til brug for denne artikel gi-
ver et rimeligt pracist billede af omfanget af tilsynet med kapitel-5-virksomhe-
derne, nir de sammenstilles med det hidtil offentliggjorte talmateriale., jf. tabel
3. Dog mé det bemerkes, at tilsynsberetningerne er afgivet siledes, at enheden
»et tilsynsbeseg« i praksis dekker ret bredt; fra et kort 15-minutters beseg til ti-
melange tekniske opklaringsmeder med tilherende kontrolmalinger.

Tabel 3: Tilsyn med kapitel-5-virksomheder i kommuner og amter i 1987

Antal Anral Antal Besogs-
tilsyns- tilsyns- objekter frekvens
objekter besag besegt
1. Kommunerne 19461 8564 5495 1.0
1.00 .44 .25 1.6
2. Amter 4974 4128 2274 1.0
100 83 .46 1.8

1) Data er indhentet hos Miljestyrelsens Tilsynskontor og vedrerer alene kapitel-3 og kapi-
rel-5a-virksomhederne. Sammenstillet med data fra Miljestyrelsen, 1988.
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Af tabellen fremgir det, at tilsynet er bedre udbygget i amterne end 1 kommu-
nerne. Amterne aflagde tilsynsbeseg pa 46 pct. af virksomhederne, mens kom-
muner besegte 28 pct. Flere af disse virksomheder blev imidlertid besegt mere
end en gang i lebet af aret, hvilket besagsfrekvenser pa henholdsvis 1,8 og 1,6
d=kker over.

Det erinteressant at sammenholde data for 1987 med opgerelser for 1984 (Mil-
jostyrelsen, 1985a). For 1984 opgives det, at ca. 50 pct. af virksomhederne mod-
tog tilsynsbeseg. Tallet er ikke specificeret for kommuner og amter, da kommu-
nerne pa davaerende tidspunkt stod for nzsten alt virksomhedstilsyn. Der eraltsa
tale om stagnation/fald i tilsynsindsatsen fra ca. 50 pct.i 1984 til henholdsvis 46
pct. og 28 pet. i 1987.

I denne sammenhang er det serdeles tankevakkende, at amters og kommuners
tilsynsbeseg med de szrligt forurenende virksomheder ikke synes at vere blevet
foreget fra 1984 til 1987, trods en foregelse af tilsynspersonalet med 150 pet.

Det er muligt at besegene er blevet mere grundige, hvad der dog ikke kan aflz-
ses ud af de opgjorte data. Den formentligt forringede indsats over for kapi-
tel-5-virksomhederne kan imidlertid ogsi h®nge sammen med, at ressourcerne
er blevet overflytter til tilsyn med landbrug i forbindelse med kampagnen imod
ulovlige udledninger som felge af regeringens vandmiljshandlingsplan.

Tendensen er imidlertid, at antallet af hdndhavelsesreaktioner er stzrkt sti-
gende (Miljestyrelsen, 1988), og det kunne tyde p4, at de foragede ressourcer til-
syneladende er anvendt til yderligere fordybelse i sagerne. Det forer frem til en
tese om, at miljeforvaliningens markarbejdere har et principielt underskud af
ressourcer 1 forhold til miljesagernes komplicerede natur, et underskud der
naeppe lader sig kompensere gennem tilferelse af flere ressourcer, men som synes
at udspringe af den komplicerede lovgivning.

Konsulenthulturen

Et administrativt overload kan veare forklaringen pa den szrlige konsulentkultur,
som studier af de kommunale miljeforvaltninger har pavist (Miljestyrelsen,
1985a, DIOS, 1986).

Miljeforvaltningens markarbejdere har et arbejdsomride, som skal daekkes un-
der anvendelse af begrensede ressourcer, men hvis principielle ressourcekrav sy-
nes at vere 54 godt som uendeligt. Derved adskiller deres arbejdssituation sig dog
ikke vasentligt fra andre offentlige markarbejdere (jf. Lipsky, 1980).

Sagsbehandlingen i enhver miljesag vil altid kunne forbedres igennem nye tek-
niske undersegelser, indhentning af nye oplysninger eller ved fornyede draftelser
med virksomheden. Den potentielle mzngde af miljssager lader sig nzppe op-
gore. Markarbejderne skal foruden miljegodkendelse af kapitel-5-virksomheder-
ne foretage et aktivt og opsegende tilsyn pi alle godkendte og ikke-godkendte
virksomheder i kommunen. De skal kontrollere, at geldende godkendelser over-
holdes (nyere samt zldre landvaesenskommissionskendelser), og at der ikke fore-
tages ndringer i eksisterende produktion »med foraget forurening til folge« der
vil udlase godkendelsespligt. Skal markarbejderne leve op til denne forpligtelse
kraver det en omfattende og detaljeret viden om de meget forskelligartede kapi-
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tel-5-virksomheders produktionsmetoder. De skal endvidere reagere med hand-
haevelsesskridt pa overskridelser eller ulovligheder. I praksis skal ethvert hand-
hevelsesskridt desuden ferst til godkendelse hos politikerne i teknisk udvalg®.

Miljeforvaltningens markarbejdere befinder sig i en presset arbejdsmassig si-
tuation. Med et underskud af ressourcer, ogsd af uddannelsesmassig karakter, er
de nedsaget til at udvikle en overlevelsesstrategi. Det nytter ikke at agere milje-
betjenten der med regelszttet i baglommen kontrollerer virksomhederne. Res-
sourcekravene og arbejdspresset vokser nemlig i de sager, hvor der ikke er et godt
samarbejde med virksomheden.

Nir de kommunale markarbejdere kommer pa virksomhedsbeseg og konstate-
rer overtraedelser eller ulovligheder, vil de ofte blive spurgt til rids af virksomhe-
den. De vil derfor ofte veere nedt til at gd ind 1 en konsulentrolle ved at give infor-
mation om lovens krav og forklare virksomheden, hvad den skal gere for at leve
op til disse. Markarbejderen orienterer sig imod virksomheden som lokal samar-
bejdspartner, fremfor mod centrale regelfortolkende instanser (Miljestyrelsen,
1985a).

Da vejledningerne er udformet med henblik pa standardsituationer, ma mark-
arbejderen tilpasse anvendelsen til den konkrete situation. Dette sken udeves su-
verznt af ham. Men da markarbejderen har et kronisk underskud af ressourcer,
md skennet foretages med begrenset viden om reglerne og om den konkrete sag.
Markarbejderen bliver en de-facto politik-udformer. Det er hans afgarelser, der
i praksis omsztter hele lovprogrammet til virkelighed i de konkrete sager (jf.
Lipsky, 1980).

Der er ikke blot tale om et bureaukratisk problem, men om, at markarbejderens
interesse i at opnd en tilelig arbejdssituation, omsztter sig til nogle bestemte stra-
tegier. Store teknisk komplicerede virksomheder med egne miljeafdelinger bliver
nemt til »glatte sager«, fordi de selv kan levere en kompetent ansggning, mens
markarbejderne hellere bruger energien pi de sma miljesyndere, som for eksem-
pel landbrug, hvor sagerne ikke er si komplekse og derfor hurtigere at afslutte.

Miljestyrelsens vejledningsmateriale glider i baggrunden i den stressede hver-
dag. I en interviewundersegelse i de kommunale miljsforvaltninger fremkom
tankevakkende svar om vardien af vejledningsmaterialet:

»Hvis vi skulle nf at lese alt det materiale, vi fiir fra styrelsen, skulle vi ansztte en person
udelukkende til lesning. Han métie ikke forstyrres med forespargsler, og s kunne det vare
lige meget om han lzste det«

»Ja, vi stiller det direkte op pé hylden - ellers drukner vii det. Vi er ikke i stand til at nyrtig-
gore alt det, de producerers. (DIOS, 1987).

Der er alt i alt meget der tyder pi, at sddan som loven er udformet, hviler der et
regulert overload pi de kommunale miljeforvaltninger. Det skyldes til en vis
grad miljesagernes szrligt komplicerede tekniske natur kombineret med det her-
skende retsbeskyttelseshensyn. Nzasten ethvert skridt i sagsbehandlingen kan go-
res til genstand for vidtgiende dokumentationskrav, nye undersegelser og malin-
ger, genforhandlinger, og anker med heraf falgende dispensationer, nye tidsfris-
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ter etc. En miljegodkendelse er i realiteten en kompliceret politisk-administrativ
forhandlingsproces, hvis potentielle ressourcekrav er imponerende.

Konklusion

Ved nzrmere eftertanke kan det nzppe overraske, at implementeringen afen lov
som miljebeskyttelsesloven er en politisk betzndt opgave. Det ligger nzsten 1
rammelovgivningens natur, at der ikke blot er tale om mekanisk applikation af
regler, men om en kompliceret politisk-administrativ beslutningsproces fra forst
til sidst.

Det interessante og noget overraskende bestdr snarere i spaendingsforholdet
mellem akterernes legale indflydelsesmuligheder, og deres mindre legale forseg
pé at bremse eller forsinke implementeringen af centrale dele af loven.

Det mi konkluderes at Industriridet og brancheorganisationerne under beslut-
ningsprocessen opniede en rekke helt legale indflydelsesmuligheder, som de har
forstaet at udnytte under implementeringen. Derimod synes det som om szrligt
primerkommunerne ikke har levet op til deres ansvar som godkendelses- og til-
synsmyndighed og dermed mindre legalt har bremset implementeringen af lo-
ven.

Spargsmalet er imidlertid, hvad den interessekoalition, der stod bag loven, for-
ventede og forventer af en primarkommunal administration. Under beslutnings-
processen gav erhvervene udtryk for en vis utryghed ved en alt for stzerk central
myndighed, og ved de senere ars lovrevisioner har de fastholdt, at administratio-
nen bar ligge lokalt med mulighed for selvstzzndig kompetence til pa den ene el-
ler anden méde at afveje vejledningskrav med konkrete forhold. Lovens kompe-
tencefordeling md ses som et udfald af spillet om en struktur, hvor nogle akterer
agerede og agerer med forventning om, at bestemte kompetenceforhold vil gavne
cgne 1nteresser.

Det administrative overload i den kommunale forvaltnings hverdag kan derfor
ikke opfattes som et resultat af for optimistiske forestillinger om regelstyringens
velsignelser, men langt snarere som slutproduktet af en forhandlingsproces hvor
en regelorienteret Miljestyrelse under forhandlinger med skeptiske interesseor-
ganisationer skabte et administrativt babelstarn; et virvar af vejledninger, klage-
bestemmelser, ankenzvn, dispensationsmuligheder mv. der overstiger kapacite-
ten i selv den bedst udbyggede kommunale eller amtskommunale miljeforvalt-
ning.

Da vejledningsmaterialet i1 de fortsatte forhandlingsprocesser mellem styrelse
og organisationer sakker bagud for den teknologiske udvikling, og da det ikke er
muligt at dzkke alle de szrligt forurende virksomheder systematisk, bliver den
faktiske politikudformer derfor markarbejderen i »bunden« af systemet - og i
mindre grad politikere, embedsmand og organisationer. Det er derfor forment-
ligt mindre veesentligt om miljeforvaltningens lokale organisation befinder sig i
kommunalt eller statsligt regie, hvilket studier af ivaerksattelsesproblemer pa
miljeomridet i udlandet isvrigt ogsa bekrefter (Andersen, 1988).

Det var enskeligt om de igangvarende overvejelser om at forenkle lovgivnin-
gen i hejere grad tog udgangspunkt i en erkendelse af at de nedvendige kompro-
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misser mellem erhvervsinteresser, miljeinteresser og bureaukratiske interesser
neppe vil fere til en rationel og logisk regulering, men derimod kun kan fore til
snerklede kompromisser. Med denne erkendelse ville det veere muligt istedet at
koncentrere forhandlingerne om udformning af nogle mere dynamiske rammer
for de lokale miljeforvaltninger i form af miljeafgifter og andre ekonomiske sty-
ringsmidler.

Noter

1. Artiklen bygger pa mit speciale i statskundskab med samme titel. En szrlig tak rettes til Carls-
berg Fonden, der har stetter arbejdet med et scholarstipendium.

2. Med korporatisme i bred forstand menes »the continuous, structured participation of interest
organizations in the policymaking and sometimes the policy implementation) procese (Heisler,
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lemkrigstidens Italien, sdvel som efterkrigstidskorporatismen sarligt pd arbejdsmarkedet.

3. Dennerype virksomheder, optaget pdet bilag til loven, skal efter 1. januar 1974 ansege om mil-
jegodkendelse. Kravet om miljegodkendelse gzlder ved etablering af nye virksomheder samt
ved ®ndringer i produktionen pi eksisterende virksomheder med foreget forurening til falge.
Desuden skal virksomhederne, sifremt de udleder spildevand, ansoge om sarskilt udlednings-
tilladelse. Der er tale om en meget forskelligartet palet af virksomheder, fra kemisk industri til
smévirksomheder. Listen revideres lebende og sterre animalske landbrug er optaget pé listen,
hvilket skete med vandmiljeplanen.

4. Afvejningsparagraffen, par. 1 stk. 3, blev 2ndret ved lovreformen i 1986, Der gelder dog fortsat
et udrrykkeligt proportionalitetsprincip, hvorfor virkningen af zndringen anses for at vere be-
grenset (jf. E. Pedersen, 1987).

5. Landbrugsridet var inde i forhandlingerne med flere af de samme krav som Industriridet, men
landbrugets organisationer endte med at afvise miljeloven. De pnskede som det springende
punkrt udbetalt erstatninger som falge af miljekrav fra myndighederne. Landbrug blev imidler-
tid ikke i 1974 oprager pa listen over godkendelsespligtige virksomheder, hvorfor reguleringen
kun berarte erhvervet marginalt.

6. Selv om en sag allerede har vaeret leznge undervejs med flere uformelle henstillinger, sker det
ofte at der sker fristforlzngelser, nir sagen kommer op i teknisk udvalg, Iser i de mindre kom-
muner har politikerne en tendens til at blive »blade i knzene« (DIOS, 1987). I nogle kommuner
har man en lokalpolitisk beslutning om ikke at anvende lovens hindhevelsesmidler (DIOS,
1987:6). I nogle f3 kommuner betyder den lokalpolitiske indstilling, at der heller ikke sker
hindhavelse af sager, hvor retten hartalt. Det sker is@r hvor en virksomheds betydning for lo-
kalsamfundet er vasentlig (DIOS, 1987:36).
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