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Af Henrik Gudmundsson

1. Indledning

Trods en stadig tiltagende statslig reguleringskompetence er det ikke lykkedes
statsmagten at fa bremset effektivt op for miljsedelaggelserne. Miljakrisen
er derfor ogsa en krise for reguleringen og dens former. Der ma ske noget nyt,
noget andet, mener mange, hvis man skal demme efter den miljepolitiske de-
bat. Dette er ogsa mit udgangspunkt.

I sin artikel - Miljgbeskyttelse. Offentlig regulering eller privat selvregule-
ring - i Retfaerd nr. 37 foretager Carsten M. Henrichsen (CMH) en kritisk gen-
nemgang af geldende miljslovgivning og de seneste reformer af denne. | for-
leengelse af kritikken fremsaetter CMH (i egne ajne) mere vidtgaende forslag
til, hvorledes miljgbeskyttelsen bar omstilles, samt hvad statsmagtens rolie i
fremtiden bar vare. Nogleord er »normstyring« og »selvforvaltning«.

Mens CMHs kritik af lovgivningen og den administrative opfslgning heraf
er ganske rammende, ma man sa meget desto mere forfaerdes over de konse-
kvenser, CMH drager af kritikken, og det forslag til alternativ han legger
frem. Forslagene savner i mine gjne bade et konkret kendskab til problemerne
i den aktuelle miljgforvaltning og en sammenhang i den teoretiske forstaelse
af miljgproblematikken.

Da denne kommentar er viet en kritik af CMHs forslag, er det nedvendigt
farst at traekke disse meget kort op. Derefter falger kritikken, og der rundes
af med et bud pa en alternativ vej ud af reguleringskrisen, som maske samti-
dig kan tilfredsstille nogle af de moderniseringsbehov, som CMH papeger.

2. CMHs alternativ

Ifolge CMH haenger den fortsatte vaekst | miljgproblemerne sammen med den
treeghed og afmaegtighed, som ligger i et system baseret pa regelstyring” af
de enkelte forurenende aktiviteter. Med den tiltagende kompleksitet i tekno-
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logien og miljoproblemerne kan regelstyringen ikke folge med, og i det om-
fang den kan, bliver prisen en voldsom bureaukratitilvaekst og et tab af rets-
sikkerhed for de virksomheder og forurenere, som bestandigt ma se deres
retsgrundlag revideret. Regelstyringen har spillet fallit, og den seneste revision
af miljglovgivningen tager ikke konsekvensen heraf.

Konklusionen bliver, at den offentlige miljgbeskyttelse ma opgive detalj-
reguleringen af forurenende aktiviteter og produktioner og i stedet koncentrere
sig om at afstikke rammer for disse”. Rammerne skal udgeres af normer for mil-
jokvalitet, altsa normer for kvaliteten af luft, vand osv., som ikke ma over-
skrides. Normerne antages at kunne vare pa den ene side kontrollerbare og
pa den anden side udtryk for de vardier, som samfundet gnsker opretholdt.

Den formidling mellem forurenende aktiviteter og miljpmaessige kvalitets-
normer, som CMH indser ma finde sted, foreslas privatiseret. Columbusagget
hedder her lokale og regionale andelsselskaber, forstaet som sammensiutnin-
ger af alle forurenerne i lokalomradet. Til den ene side holdes selskaberne af
myndighederne ansvarlige for overholdelse af miljokvaliteterne, og til den an-
den side holder selskaberne hus med, hvilke andelshavere der ma forurene
hvor meget. Dette kalder CMH selvforvaltning.

3. Kritik

Med sin model mener CMH abenbart pa en gang at kunne redde miljoet fra
edeleggelse og virksomhederne fra usnsket styring, hvilket for mig at se naer-
mer det kontradiktoriske. Dette giver sig i CMHs artikel udslag i en markant
perspektivforskydning: Mens det saledes i den farste, kritiske del synes at vaere
miljeforvaerringerne, som har CMHs bevagenhed, er dette perspektiv helt for-
svundet i anden del, hvor det udelukkende drjer sig om at designe tilbagetoget
for den statsligttkommunale regelstyring. Dette sker ved hjalp af fraser fra mo-
derniseringsvokabulariet, uden at disses miljpmaessige relevans og konsekvens
pa nogen made reflekteres. Dermed far artiklen i mine ejne karakter af borger-
lig ideologi med miljevenligt ansigt, hvorfor jeg feler mig provokeret til kritik.

Jeg skal indskraenke mig til at rette kritik mod to elementer i modellen, -
dels 1) mod forestillingen om offentlig styring ved hjelp af miljsnormer og
dels 2) mod begrebet selvforvaltning og den organisatoriske konstruktion, som
CMH udmenter dette begreb i.

4. Styring ved hjeelp af miljgnormer

Det falder umiddelbart i gjnene, at CMH lancerer normstyringen som en ny
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strategi. Dermed ignoreres, at normstyring har varet en integreret del af milje-
beskyttelsesioven siden dennes ikrafttreeden®. En ikke uveasentlig del af de
administrative forskrifter, som siden er udarbejdet med hjemmel i denne, har
netop haft til hensigt at pracisere og konkretisere, hvorledes normstyringen

skal anvendes®.

Pointen er nu, at denne strategi synes pa retur, at den netop ikke har vist
sig operativ og slagkraftig overfor miljoedelaggelsen. Dette kan bedst illu-
streres pa spildevandsomradet, hvor der med den sakaldte recipientkvalitets-
planlaegning® netop er gjort de starste anstrengelser for at gare strategien an-
vendelig - og indkasseret de starste fiaskoer.

Ifelge recipientkvalitetsplaniagningen skal amtskommunerne fastlaegge,
hvad de forskellige vandomrader skal anvendes til (fiskeri, badning, spilde-
vand, osv.). Herudfra fastlagges normer for miljokvaliteten. Disse normer skal
sa igen styre, hvor der ma udledes spildevand, hvor meget, hvor godt det skal
renses, osv. En narmere redegerelse for systemet kan ikke gives her®, og kri-
tikken skal begraenses til falgende:

1. Systemet forudsatter, at der kan formuleres en miljskvalitet, som beskri-
ves pa en kontrollerbar made.

2. Systemet forudsaetter, at afvigelser fra den enskede miljgkvalitet kan fores
tilbage til bestemte faktorer.

3. Systemet forudsatter, at der er muligheder for at gribe ind overfor de fak-
torer, der forarsager afvigelserne.

Disse forudsaetninger har vist sig ikke at kunne holde i praksis. Dertil er der
alt for ringe viden om arsag og virkning i de meget differentierede fysiske og
okologiske systemer, og det er meget ofte umuligt at angive, hvad der er den
pracise kilde til en tilstandsafvigelse. Ser vi f.eks. pa problemet med eutrofie-
ring af vore havomrader, er der i konkrete tilfalde ikke blot vanskeligheder
med at udpege placeringen, men overhovedet arten af kilde (landbrug, indu-
stri, husspildevand, atmosfaerisk nedfald, etc.) til problemet, eftersom sa man-
ge faktorer ~ bade naturlige og menneskeskabte - leverer inputs, som indgar
i et komplekst samspil af naturlige omdannelsesprocesser. Kvalitetsnormer er
afmaegtige overfor denne problematik, og konsekvensen har i nogle tilfaelde
vaeret, at normstrategien har blokeret for nedvendige indgreb. Dette er i ovrigt
en lang diskussion, som ikke kan udfoldes her.

CMH forholder sig til sédanne problemer som mindre, praktiske spergsmal,
som kan leses med hensigtsmaessig administrative inddelinger og anvendelse
af dagens avancerede teknik, og han konkluderer »... at der for s& vidt ikke
skulle veere tekniske hindringer for gennemfarelsen af en ordning som den fo-
reslaede«”.
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Jammen, Har CMH da slet ikke observeret skanderierne i forbindelse med
placering af arsager, ansvar og indgreb i handlingsplanen mod havforurening
_ med neeringssalte? Har han slet ikke kendskab til de vanskeligheder, som
amtskommunerne har haft med at implementere, ja overhovedet benytte reci-
pientkvalitetsplanlaegningen? Kan han ikke se, at handlingsplanen bl.a. er en
konsekvens af, at man her har satset pa en normstyring, som der har vist sig
ikke at veere grundlag for? Problemerne er i hvert fald langt mere komplicere-
de end, hvad CMH synes at vare klare over.

Nu kan man ikke sige, at normstyret planlagning under alle omstandighe-
der er en ufremkommelig og uanvendelig strategi® Men hvis ikke »feed-back-
mekanismen«, der skal sikre opretholdelsen af de fastlagte normer, er meget
effektiv, er strategien virkningsles. | CMHs model prasenteres vi ydermere for
en amputeret udgave af normstyringen, hvor mulighederne for at handhaeve
miljgsnormerne skal en omvej over et privat (andeis)selskab. Herved er vi ovre
ved det andet kritikpunkt.

5. Selvforvaltning

Selvforvaltning er et plusord, ingen tvivl om det. Men som bekendt er en pro-
ducerende virksomhed ikke frit stillet til at forvalte sig selv. Den er underlagt
konkurrencevilkar og samfundsekonomiske betingelser, som laegger snaevre
rammer for, hvilke gkonomiske og teknologiske dispositioner, den kan traeffe.
1 visse brancher og i visse perioder vil der f.eks. vaere en tendens til energi-
eller rastofbesparelser, i andre brancher og perioder vil prisudviklingen betin-
ge aget indsats af kemiske stoffer eller mere ekstensiv udnyttelse af et billigt
ramateriale®. Disse betingelser og tendenser er under de nuveerende kapitali-
stiske forhold - sammen med variationer i forbrugsmensteret - afgerende for,
hvad en sget »selvforvaltning« vil komme til at indebeere for miljget. Selvfor-
valtning i egentlig forstand er altsa nappe miljsmaessigt enskeligt for naerva-
rende. Dette ved enhver, og CMH taler da ogsa om »styret selvforvaltning«.

Vi forestiller os nu med CMH, at der ved lov etableres lokale selvforvalt-
ningsorganer - andelsseiskaber, med alle forurenere som medlemmer. Endvi-
dere forpligtes lokale myndigheder til at fastlagge offentlige miljgnormer,
som selskaberne pa sin side er forpligtet til at sikre overholdelsen af.

Da alle andelshavere imidlertid af konkurrencehensyn ensker at minimere
deres individuelle omkostninger, vil der vaere modstridende interesser i selska-
bet om, hvem der skal bidrage mest til, at malene nas. Slagsmal mellem indu-
strier, landbrug, husholdninger m.v. vil gentage sig i det lokale regie.

En magtkamp vil udspille sig om, hvem der skal have ledelsen i selskabet,
og hvem der dermed skal ofre mindst pa at leve op til normerne. Selskabet
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vil altsa kunne blive et redskab for at store, staerke andelshavere kan valte
udgifter og besvar over pa mindre.

ningsminimering vil blive udnyttet som pression overfor de lokale myndighe-
der. Pressionen kan anga opnaelse af lempelige miljgnormer, og man kan -
modsat CMH - regne med en konkurrence mellem kommuner om at tilbyde
de bedste erhvervsbetingelser. Men pressionen vil isaer kunne anga spergsmal,
der vedrarer fortolkningen af, hvorvidt miljgnormer er overskredet, og hvor-
vidt arsagen hovedsagelig er at finde det ene eller det andet eller det tredje
sted. Netop miljgnormstrategien er som ovenfor antydet uhyre sarbar overfor
sadanne fortolkningstvister - og de foresleade selskaber vil vaere meget veleg-
nede og slagkraftige organer for udnyttelsen af denne sarbarhed i spillet med
myndighederne.

Resultatet vil blive, at kommuner og amter stilles overfor en starkere og
langt bedre organiseret modstander end i dag - netop som der er opnaet en
vis enighed om, at de decentrale miljsmyndigheder har veeret for svage. Kon-
sekvensen kan blive, at nedvendige miljeforanstaltninger ikke lader sig gen-
nemfare.

Hvis man endelig tanker sig, at den foresldede selskabsstruktur faktisk
kommer til at fungere som en samvittighedsfuld part i miljereguleringen, bli-
ver det imidlertid vanskeligt at se, hvorledes dette kan forega uden et ganske
omfattende »skyggebureaukrati«, der ma udfere de samme opgaver med at
allokere bestemte emissionsgranser og -kvoter til de enkelte virksomheder,
som i dag varetages gennem den offentlige miljpadministrations
godkendelses- og tilsynsvirksomhed. De samme kontrol- og handhaevelsesmu-
ligheder vil vaere pakraevede, hvis man da ikke antager en idealistisk offervilje
hos forurenerne. Det bliver derved svart at se andre fordele ved denne ord-
ning, end maske muligheden for at operere med mere »moderne« ledelses- og
styringsprincipper, men med et tilsvarende tab af de muligheder for offentlig
indseende og demokratisk kontrol, som trods alt findes i det nuvarende sy-
stem. Ulemperne er derimod mere igjnefaldende.

Jeg ma konkludere, at CMHs model virker uholdbar, og at den vil kunne
medfare vaesentlige tilbageskridt for miljebeskyttelsen, ogsa i forhold til den
aktuelle situation.

6. En anden udvej?

Som afseet for antydningen af en anden udvej, vil jeg benytte CMHs afslut-
ningsreplik, hvori han ensker sig en samfundsform, »... hvor produktionslivet
er underkastet kognitive livskvaliteter, og hvor de sociale problemer spges af-
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hjulpet der, hvor de opstar, nemlig »i miljget« ...«

Mens vi kan vaere ganske enige om utopien - herunder om at statslig detalj-
styring af produktion og samfundsliv ikke er en del af denne - er vi ganske
uenige om, hvilke skridt der ber tages under de aktuelle kapitalistiske sam-
fundsmaessige vilkar med henblik pa at beskytte miljoet.

Det er for mig at se en fuldsteendig misforstaelse, at problemerne skulle op-
std »i miljeet«. Problemerne opstar, nar teknologi og produktion tilretteleg-
ges og anvendes uden tanke herfor. Derfor bestar overskridelsen af den »repa-
rative«'” rolle for staten ikke i at traeekke sig tilbage fra denne sfere, men
derimod i at g4 ind i den pa et tidligere stadium, end det aktuelt er tilfaidet.

| stedet for som i dag at matte afvente den produktionsmaessige og teknolo-
giske udviklings gennemslag i hver enkelt virksomheds konkrete udbygning -
med efterfsigende udformning af regler etc. i hvert enkelt tilfalde - kunne
der i hajere grad ske en branchevis regulering, hvor udgangspunktet tages i
analysen af hele branchens teknologiske stade, og hvor miljeregler udarbej-
des med udgangspunkt i den mindst forurenende teknologi i branchen. Regler-
ne revideres med jaevne mellemrum pa baggrund af nye analyser. Ordningen
kan folges op af statslige ststteprogrammer rettet mod brancher, hvor den ak-
tuelle teknologiske udvikling ikke giver miljgmaessige fremskridt. For narme-
re diskussion se f.eks. .

Strategien vil egne sig bedst overfor brancher med forholdsvis mange og
ensartede produktioner, og den vil i mange tilfeelde skulle suppleres af speci-
elle krav til beskyttelse af serlige lokaliteter eller miljeer, osv. Men at den
faktisk kan fungere, er demonstreret af en mangearig praksis herfor i ikke
mindst amerikansk miljgadministration, der ma betegnes som en af de mest
fremskredne i verden'?.

Ogsa derovre er strategien i gvrigt suppleret af forskellige ordninger - bl.a.
miljekvalitetsnormer og noget, der kan minde om de regionale selskaber, som
CMH foreslar'™ - men afgarende er, at offentlige myndigheder betjener sig
af en omfattende regelstyringskompetence overfor produktionsindretning og
teknologi.

Ogsd i den danske miljsbeskyttelse er der indoptaget elementer af en
teknologi- og branchestrategi, dels i form af branchebekendtgarelser™ og
f.eks. ogsa i medfer af de nye bestemmelser i miljgbeskyttelsesloven om tids-
begransning af godkendelser'. Indsatsen er dog ikke konsekvent, og der
mangler i hoj grad muligheder for at udnytte systemet med den nuvarende
godkendelsesstruktur.

Strategiens fordel kunne altsa ferst og fremmest vaere en mere systematisk
udvikling af renere og mere miljpvenlige produktionsmetoder. Derudover lig-
ger der oplagte rationaliseringsmuligheder i det offentlige miljesagsbehand-
lingssystem, og endelig stilles virksomhederne mere ligeligt i konkurrencen
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end i dag, hvor beliggenheden hos »robuste« miljger - eller kommunalbesty-
relser - kan give vaesentlige forspring. Hermed er der muligheder for at opfyl-
de nogle af de moderniseringsbehov, som CMH antyder - men uden den dra-
matiske risiko for miljget, som hans forslag for mig at se indebarer.
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