Oversikter och meddelanden

Lippincott, B.E, 1938, Victorian Critics of Democracy,
Minneapolis: The University of Minnesota Press.
MaclIntyre, Alasdair, 1985, After Virtue. A study in mo-

ral theory, London: Duckworth.

Mendilow, Jonathan, 1993, "Waiting for the Axe to
Fall: Carlyle’s Place in the Study of Crises of Autho-
rity”’, i Political Research Quarterly, september.

Mithander, Conny, 1989, Den dubbla kritiken. Carlyle
och Engels om 1840-talets Manchester, Goteborg:
Acta Universitatis Gothoburgensis.

Mulhall, Stephen & Swift, Adam, 1992, Liberals &
Communitarians, Oxford: Blackwell.

Naess, Ame, 1981, Ekologi, Samhiille och Livsstl. Ut-
kast till en ekosoft, Stockholm: LT:s forlag,

Petersson, Olof, 1987, Metaforernas makt, Stockholm:
Carlssons.

Platon, 1984, Staten, Lund: Doxa.

Popper,KarlR, 1967, The open society andits enemies,
vol L, "The spell of Plato”, London: Routledge &
Kegan.

Styrning eller samarbete?
Kommunens forandrade roll
vid kontroll av diffusa utslapp

Inledning
Oavsett forskningsinriktning kring milj6fra-
gor inom samhillsvetenskaper utgir den en-
ligt min mening ofta frin méinniskan. Aven en
ekocentrisk forskning utgar frin minniskan sa
tillvida, att hon bestimmer vad naturen til. Vi
gor oss till sprakror for naturen och lagger fast
riktlinjer for nir granser Sverskrids, eller nar
vi anser att grinser inte Gverskridits. Det hind-
rar inte att jag har stor tilltro till exempelvis
biologers och naturvetares uppfattningar av-
seende naturens beskaffenhet och kinslighet
for ménniskors ingrepp. Det ar i slutindan
#nda vi som definierar vad ett miljéproblem ar
och det ir sambhillets och vetenskapemas
ckande kunskaper som gor att vi idag fokuse-
rar p4 andra miljoproblem in vad vi gjorde for
tjugo ar sedan.

Det kan dirfor uppfattas som timligen trivi-
alt med péstiendet att olika problem ocksa
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kriver olika tillvigagangssitt for att komma
tillritta med dem. Nir punktutslipp fran in-
dustrier och kommunala reningsverk inte
lingre anses vara samhillets storsta miljépro-
blem, utan nir nu diffusa utslapp i samband
med minniskors livsstil far storre betydelse,
ter det sig siledes rimligt att ocksa myndighe-
ters kontrollsitt, och dess inriktning mot att
péverka samhillet, férindras med takt att pro-
blembilden foérdndras. Det aktualiserari sin tur
en diskussion kring hur myndigheter som ex-
empelvis Kemikalieinspektionen, Statens Na-
turvardsverk, Miljo- och naturresursdeparte-
mentet pd nationell niva samt linsstyrelseroch
kommuner pa regional och lokal nivj, stiller
milj6krav.

Enligt en jamforande studie i Danmark, Fin-
land, Norge och Sverige racker marknadskraf-
ter inte till for att en bred miljoanpassning
inom industrin skall komma till stand. Det ir
myndighetskrav som av féretag uppfattas som
hardast (Terrvik, Wolff, Ulhoi, m f1 1995:20
och 26). I samma riktning pekar en nyligen ge-
nomford undersskning i Sverige, dér nationell
lagstiftning, och miljomyndigheters agerande
darvidlag, har storst upplevd paverkan pa, och
betydelse for, foretags miljosatsningar (Stran-
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negard, Adolfsson och Wolff 1996:36f). Poli-
tiker har alltsd ett ansvar for att skapa och vid-
makthélla rimliga rambetingelser foratt vi ska
komma tillriitta med samhillets miljéproblem.
Genom regleringar beordras respektive be-
myndigas myndigheter till handling inom, i
det hir fallet, miljsomradet. Samhillsaktorer
styrs mot mindre miljobelastning genom an-
vidndningen av olika metoder och tekniker.
Dirvid vinner myndigheter kunskap om mil-
joomrédet och kan féra tillbaka den som infor-
mation om behov och méjligheter for miljopo-
litiken (Brunsson och Jonsson 1979). Till
grund for arbetet vid dessa myndigheter ligger
en styrfilosofi som stimmer Gverens med po-
litikens grundliggande syn pd hur samhills-
fordndringar bor ske.

Paettannatstille har jag argumenterat for att
kontroll av diffusa utslipp skiljer sig fran kon-
troll av punktutslipp (Dobers 1995). Medan
regleringar skapar en nGdvindig politisk stabi-
litet Oppnar reformer vagar till férandringar.
Foreliggande artikel tar fasta vid den nya pro-
blembilden med diffusa utsldpp och diskuterar
vad detta innebédr f6r kommuners miljékon-
troll. Som exempel anfors MiljoProjekt Gote-
borg. Denna miljoreform initierades 1988 av
regeringen och utgjorde ett styrmedel med ex-
plorativ och upptickande karaktir och som
var mycket atgardsinriktat. Men vad doljer sig
bakom begreppet “reform” och sarskilt “mil-
joreform”? :

Miljoreformer

Oavsett inriktning och form av statliga aktivi-
teter pd miljoomradet skapar de arenor for att
uppné miljoforbattringar. I den bemirkelsen
kan statliga forsok till att fordndra ett system
eller ett samhalle till att i storre utstrackning
uppni en miljéanpassad verksamhet betraktas
som en reform. Som sadana &r reformer det
politiska systemets medel till forandring av ett
tillstdnd och ingdr i ett system med institutio-
naliserade normer och regler. Dessa normer
och regler konstituerar sammantaget veder-
tagna forfarande att formulera problem och
16sningar. Ett visst sdtt att styra ter sig dd vara
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overlidgset andra och anvénds slutligen rutin-
missigt och i omedvetenhet om alternativa
tillvigagangssitt.

Det finns olika beskrivningar till vad somut-
gor reformer. En beskrivning tar fasta vid fyra
utmirkande drag (Brunsson 1993:33-34). For
det forsta dr en reformidé tamligen enkel att
forsta. Den é@r ddrmed l4tt att kommunicera vi-
dare och bestar snarare av principer @n av de-
taljerade beskrivningar. For det andra 4r refor-
mer normativa, De forsoker komma tillritta
med en samhillssituation som 4r i obalans i en
viss sakfrdga. For det tredje 4r reformer ensi-
diga. De &r ensidiga i den bemirkelsen att de
bygger pa virderingar som star i motsats till
ofta oforenliga virderingar och uppfattningar
i organisationer. Reformer ir alltsa konflikt-
orienterade. Slutligen 4r reformer framtidsori-
enterade. De utgdr en process med idéer som
skapas, med minniskor som &vertygas och
med sjilva reformen som genomfors.

Hur sprids reformer? Latour presenterar tva
rimliga tolkningar (Latour 1986:266ff). Den
ena tolkningen gér ut pé diffusion, som antar
att det som sprids ir fysiskt till sin karaktir.
Med hinvisning till tyngdlagen sa ror ting pa
sig tills det att de blir stoppade. Denna tanke
kan man fora 6ver pa spridningen av reformer.
Dirvid sprids en reformidé tills den blir stop-
pad av psykologiska eller politiska skil. Orga-
nisationer och sociala nitverk kan mycket Litt
forma motstand till en reformidé. Dirfér dr
diffusion av reformer trots motstind en tolk-
ning av hur reformer sprids. Den andra tolk-
ningen ser spridning som transformation. 1dé-
er sprids inte genom ting. Nej, idéer transfor-
meras eller fors ver av manniskor pd sin
spridningsvig. Varje dverforare ger i viss me-
ning idén en egen innebord och skapar dirige-
nom entusiasm till att sprida idén vidare. Min-
niskor 4r inda sociala och aktiva varelser, som
inte undgér att forhalla sig till vad de for vida-
re, och diarmed sitter de en viss personlig pri-
gel pa budskapet.

I foreliggande text viljer jag att se pé refor-
mer som att de bygger pa en idé om styming,
kontroll och fordndring. De syftar till att for-
dndra ett tillstind som anses vara otillfreds-
stillande. Dirigenom stir reformer ménga
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génger i konflikt med etablerade siitt att defi-
niera och hantera problem och utveckling,
trots att de mycket vil kan komplettera var-
andra. En miljoreform syftar pa att kontrollera
och forindra en odnskad miljosituation till det
bittre och ir ofta upptickande i sin karaktir. I
nista avsnitt vill jag ge en beskrivning pa vad
jag anser &r en bra svensk miljoreform.

Att atgirda diffusa utslipp

Bakgrund

P3 forslag av miljominister Birgitta Dahl be-
slot regeringen 1987 att tillsitta en delegation
for att "initiera och samordna atgirder for att
gora Hisingen visentligt renare pa tio ar” (Dir
1987:59). Delegationen antog namnet Mil-
joProjekt Goteborg och arbetet pagick frin
den 1 januari 1988 till den 1 juni 1989, dd dven
slutrapporten publicerades (SOU 1989:32).
Parallellt med MiljoProjekt Géteborg initiera-
des liknande miljoprojekt for Dalilven, for
vistra Skane och for Sundsvall-Timraregio-
nen (Dir 1987:57; Dir 1989:5; Dir 1989:9). Di-
rektiven, framst de tva sismimnda och det till
Goteborg, skiljer sig inte namnvirt frin var-
andra. Det gemensamma draget f6r nimnda
fyra direktiv dr att de 4dr Sppet formulerade, att
varje delegation hade langtgaende friheter att
gestalta hur enskilda miljoforbattrande atgir-
der skulle se ut. Didremot skiljer sig arbetet och
projektutformningen at mellan varje delega-
tion vilket ocksa ledde till skilda utfall.

En detaljerad jamforelse av dessa miljopro-
jekt vore intressant, men av platsbrist sa nojer
jag mig i foreliggande artikel att beskriva
frimst MiljoProjekt Goteborg (MPG). Studi-
en baserar sig pa intervjuer med 15 personer,
protokoll fran delegationens arbete samt sjil-
va slutrapporten. MPG initierades under en
period da miljopolitiken omprévades; 80-talet
praglades av att miljoarendet blev en partipo-
litiskt stridsfraga (Bennulf 1994:61). Det dit-
tills tillampade administrativa synsattet uppvi-
sade begrinsningar:

Vi hade en inneboende kinsla av att vi hade
kommit till ndgon slags platd. De administ-
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rativa styrmedlen, den administrativa appa-
raten som fanns kunde inte taitu med de nya
problemen som vi stod infor. (Peter Lars-
son, statssekreterare at divarande miljomi-
nistern, 94-03-18).

Pé vilket siitt stod miljopolitiken di inféren ny
vig? For det forsta kan antas att all form av
administrativt anordnad eller patvingad for-
dndring nér en grins fér vad den kan dstad-
komma. For det andra s hade samhillsklima-
tet i slutet av 80-talet blivit allt mer gynnsamt
for miljoarbete. Konsumenter och foretag bor-
jade langsamt 4ndra instillning och beteende-
monster. En tredje och avgoérande forklaring,
attadministration och central detaljstyrning av
miljdarbetet hade uppnatt en grins, finns med
i direktiven:

Jag avser att i borjan av 1988 fororda att re-
geringen i den planerade miljopolitiska pro-
positionen foresla en dndring i den bestim-
melse i miljoskyddslagen som reglerar fra-
gan om sirskilt fororeningskinsliga omré-
den. Andringen avses medféra att generella
Jforeskrifter skall kunna meddelas dven for
omraden som ir sirskilt belastade av t.ex.
luftfororeningsutslépp. (Birgitta Dahl, da-
varande miljéminister, Dir 1987:59).

I och med intresset att infora generella fore-
skrifter skiftar fokus frin punktutslapp till dif-
fusa utslapp. Diffusa utsldpp kan karaktirise-
ras av attutslippspunkterna drméngaochsma,
och att de i h6g grad har egenskapen att inte
vara stationdra utan ofta mobila och kopplade
till fordon och produktanvindning. Jag ter-
kommer nedan med en utf6rligare framstillan
av diffusa utslipp. Punktutsldppsrelaterade,
administrativa atgiarder hade nétt en effektivi-
tetsgrans och andra l6sningar skulle utvecklas
for attkomma till rétta med de utslipp som var
(och dr) svara att miita och atgirda.

Miljoprojekten lanserades genom att Birgit-
ta Dahl i direktiven mélade upp en dyster bild
om hur miljosituationen i dessa regioner upp-
fattades:

Gruvor samt jirn- och stilverk inom Dalil-
vens avrinningsomride har paverkat och
paverkar dlven genom stora utslapp av me-
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taller. (Birgitta Dahl, didvarande miljomi-
nister, Dir 1987:57s 1).

Hisingen i Goteborg &r ett av landets virst
utsatta omraden ndr det giller luftforore-
ningsutslipp. (Birgitta Dahl, davarande
miljominister, Dir 1987:59 s 1).

Milj6éfragorna i stora delar av Skéne har till-
dragit sig en allt stdrre uppmirksamhet. En
hog befolkningstithet och industrialise-
ringsgrad samt en starkt kande vigtrafik
har gett upphov till ett 5kat tryck pa natur-
och rekreationsomraden [...]. Ett intensivt
jordbruk ger vidare betydande utslapp till
uft och vatten [...]. Situationen fOrvarras
ytterligare av de fororeningar fran andra
ldnder [...]. (Birgitta Dahl, ddvarande mil-
jOminister, Dir 1989:5s 1).

Sundsvalisregionen [...] ir ett av de dldsta
och hirdast exploaterade industriomradena
i vart Jand. Verksamheten vid de stora pro-
cessindustrierna dnda sedan industrialis-
mens genombrott har lett till att betydande
utslapp har ackumulerats i mark och vatten
(Birgitta Dahl, dvarande miljominister,
Dir1989:9 1989:1 s 1).

Genom att méla upp en dyster bild uppnar en
sadan formulering i kommittédirektiven olika
effekter. Dels legitimeras kraftiga insatser pa
grundval av de exceptionellt stora miljGpro-
blemen. Dels indikeras ddrmed indirekt att
miljopolitiken till viss del har misslyckats med
att atgirda existerande problem. Detta uppfat-
tades av en rad lokala politiker och miljomyn-
digheter som kritik av deras satt att hantera
problemen.

I MPG &verraskades lokala politiker, 1 syn-
nerhet miljoministerns partikamrater, av hen-
nes initiativ. Birgitta Dahls besked om kom-
mande forslag till miljéinsatser i Goteborg
presenterades pa socialdemokraternas parti-
kongress 1987, utan att de lokala partipoliti-
kerna hade informerats. Hon arbetade ocksa
for att forankra beslutet i Goteborg. Olika be-
sok och foredrag i staden syftade till att f3 ge-
hor och legitimitet for hennes initiativ. Den lo-
kala forankringen skedde dock framforallt ge-
nom projektets arbetssatt. Huvudsekreteraren
i MPG, Goéran Varmby, garanterade genom
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sitt personliga och professionella kontaktnit
en forankring i miljoyrken i vistra Sverige.

Goteborgsdelegationens ordforande, Kers-
tin Svensson, arbetade intensivt med att tréiffa
berérda myndigheter, foretag och andra invol-
verade med hjilp av huvudsekreterarens om-
fattande nitverk. Legitimitet for projektet
uppnaddes siledes genom en professionell
(och inte politisk eller administrativ) sekrete-
rare i utredningen och ett intensivt forank-
ringsarbete. Legitimitet i naringslivet skapa-
des genom att delegationen ofta anlitade kon-
sulter som industri och niringsliv i Goteborg
sjdlva anlitade i olika sammanhang. Utifranen
ambition att handlingsorienterat tgirda exis-
terande miljoproblem ach snabbt kunna upp-
visaresultat var ettsidant tillvigagngssitt ra-
tionellt. Konflikter och motsattmingar tonades
ned och arenor for gemensamma problemlos-
ningar soktes dstadkommas.

Pa en rad punkter vill jag konkretisera prob-
lem och konsekvenser som framstir som bety-
delsefulla i MPG och vid atgirdandet av diffu-
sa utslapp. Det dr nytt problemfokus, nya mil-
joatgdrder, 6ppet formulerade direktiv och re-
former, lokala myndigheters forandrade roll,
samt utfallet av reformerna. Dessa punkter
bygger pi en tidigare studie som har jamfért
hanteringen av punktutslapp med hanteringen
av diffusa utslapp (Dobers 1995). Dock kom-
mer kommunens och dess miljéavdelningars
nya roll behandlas sérskilt i ett eget avsnitt.
Syftet hir 4r att beskriva hur ett problem som
diffusa utslédpp, som tidigare inte varit i fokus,
har tilltagit i betydelse och som i dag framstéir
som ett mycket viktigt miljoproblem att &tgir-
da.

Nytt problemfokus = = - ~--

Miljopolitiskt arbete kan liknas vid en mlar-
ningsprocess som borjar med de mest synliga
problemen, vilka ir hanterbara ur atgirdssyn-
punkt. Punktutslipp ar enkla att identifiera,
mitaoch atgirda. Resultaten av dessa tgirder
blir mycket tydliga och ddrmed positiva och
politiskt uppseendevickande. Diffusa utslapp
ddremot dr dessvirre betydligt svérare att
identifiera och dirmed att atgirda, eftersom
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atgarder inte kan ske vid fa, enstaka utsldpps-
killor utan vid manga, spridda utsldppskallor.
Miljoproblemet har siledes andrat karaktir
(Lundgren och Thelander 1989:76ff; Berg-
man 1994:275), och produkten sitts allt mer i
fokus (Ryding 1995). Mitproblem uppstir
och tgirder kriver storre helhetssyn. Det gar
att skilja mellan utslipp fran produktionsan-
liggningar (diffusa produktionsutslapp), frin
anvindningen av produkter (diffusa anvand-
ningsutslipp), och utslapp fran restprodukter
(diffusa utsldpp fran restprodukter).

Diffusa produktionsutsldpp ir sidana som
kan uppstd med lickande r6r och ventiler i en
produktionsanldggning. Iraffinaderiema finns
detexempelvis manga ventiler och kranar som
permanent licker sma miangder kolviten, men
som tillsammans utgor stora problem. Diffusa
anvdndningsutsldpp kan karakteriseras som
nistan .osynliga utslipp och kan illustreras
med slitaget av skosulor i kromgalvaniserat 14-
der. Det ir oerhort spridda utslappskallor och
1 varje enstaka fall &r méngden krom liten, men
totaltsettblir utsldppet stort. Ett annatexempel
ar bilavgaser. Trots att avgasroret ar en latt
identifierad killa till utsldppet dr antalet ut-
slippskillor sd manga, att det leder till ett svér-
hanterligt miljoproblem. Diffusa utsldpp frdn
restprodukter ar sadant material som inte ling-
re fyller ndgon funktion i samhillet och som
har deponerats pé tipp, forbriints eller helt so-
nika lamnats i naturen. Metaller i ett kretskort
fran en skrotad dator dr svira att bestimma,
och de kan ge en mycket langsiktig miljopa-
verkan. En sadan produkt gér inte att forandra
via en utslippsrelaterad filosofi. Filosofin
madste ersittas av ett nytt kretsloppstinkande,
dir anvindningen av produkten betraktas uti-
frin ekologiskt anpassade krav.

Detleder till att man i 6kande omfattning s6-
ker atgirda miljopaverkan i verksamheters
alla steg. Dirvid far transporter en stor bety-
delse och dess miljopaverkan ir bekymmer-
sam. Ravaror utvinns och transporteras till in-
dustrins produktion. Ofta transporteras pre-
fabrikat fram och tillbaks for diverse monte-
ringar innan de hamnar i slutlig produktion.
Den fardiga produkten distribueras via gros-
sister till detaljhandeln, vilket innebar ett fler-
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tal transportstrickor. Kunden éker till affiren
for att kopa produkten och senare anvinder
hon/han den. Den forbrukade produkten skall
sedan foras till dtervinning och avfallshante-
ring. I de fall avfallet branns tillkommer dess-
utom @nnu en transport fér askans slutdepone-
ring.

Mobiliteten hos diffusa utslipp har tva vik-
tiga foljder for den kontroll som behéver till-
lampas (Tietenberg 1988:384). For det forsta
4r av diffusa utslipp rums-.och tidsberoende
satillvida, att problem till viss del forst blir
synliga nir ménga diffusa utsldppskillor kom-
mer tillsammans pd liten plats, exempelvis
stora fordonsmingder vid rusningstrafik. For
det andra dr det svart att besluta om regionala
utslippsnivéer, eftersom ett fordons utslipp
inte 4r kopplade till en viss region. Darutjver
tillkommer att stationéra utslappskillor, som
exempelvis kommunala reningsverk, har
avancerad reningsutrustning som skots av
professionella ingenjorer, medan fordon igs
och skots av vanliga minniskor. Det grundlig-
gande problemet 4r dock att kontrollen maste
spegla den forandrade problembilden, vilken
skulle leda frin produktions- och processbase-
rad kontroll till anvindningsbaserad kontroll
(Tietenberg 1988). En sadan nyorientering le-
der onekligen till andra styr- och kontrollstra-
tegier och att det tillimpas andra miljoatgar-
der.

Nya miljoatgérder

Aven om miljéforandringar har globala ef-
fekter, dr alltid dess orsaker lokala. (Wick-
enberg 1994:141)

Pa grund av den lokala dimensionen av diffusa
utsldpp 4r varje medborgare ansvarig for mil-
joproblem i dubbel mening; dels i att orsaka
miljoproblem och dels i att dtgirda dessa mil-
joproblem. Diffusa utslipp beror alltsd i allt
storre utstrackning manniskors livsstil (Rolén
1994). Olika aktorer beskriver problem olika
och dven vilka lsningsvégar som krivs di de
foretrider olika intressen (Flyvbjerg 1992;
Flyvbjerg 1993). En aktor kanske inte tillskri-
ver sig sjilv nigon delaktighet i att miljopro-
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blemetifriga uppstar. Denne kanske dven ten-
derar till att fora Gver ansvaret pd att finna 16s-
ningar pa miljéproblem till andra (som exem-
pelvis till kommuner).

I och med att manga aktorer deltar pa miljo-
arenan som i fallet med MPG, tilltar den soci-
ala dimensionen, och som i vissa fall kan fd en
avgdrande roll. Man kan friga sig vilka kom-
petensomraden som krivs for att leda aktorer
pa en miljéarena (Dobers och Wolff 1995a).1
MPG drev frimst Géran Viarmby delegatio-
nens arbete och det innefattade flertalet kom-
petensomraden: dels formiga att handlings-
orienterat driva ett sddant projekt, dels sak-
kunskap for att professionellt kunna patala
problem och sammanfora experter pd omra-
det, och dels formigan till dverblick for att
koncentrera knappa resurser pa det vasentliga.

Diffusa utsldpp innebir att deras direktkon-
troll forsvaras. Arbetssittet for miljokontroll
kan inte lingre formuleras i detalj. Denna
oklarhet ldmnar dirmed utrymme f6r lokala
och regionala miljomyndigheter och -aktdrer
att paverka sitt eget handlingsutrymme (Sah-
lin-Andersson 1989:124ff) for att forbittra
miljgsituationen. Indirekt kontroll av attityder
och handlingar ter sig vara lamplig. I studien
kring MPG skapade huvudsekreteraren socia-
la nitverk av nyckelaktorer for att mojliggora
miljéforbattrande atgarder i kommun och né-
ringsliv. I vistra Skane anvindes masskom-
munikation pa okonventionellt vis (konst, mn-
sik, poesi, videofilm) for att manga minniskor
skulle stimuleras till att férdndra sitt beteende
(Dir 1989:5; SOU 1990:93).

Oppet formulerade direktiv och reformer

For att kunna astadkomma positiva resultat
med miljoproblem som tidigare inte angripits
kan en sluten kontroll kompletteras av en dp-
pen kontroll. Framforallt i situationer som har
inslag av innovation, det vill siga dir refor-
men dr dgnad att uppticka och skapa nya for-
utsittningar, behover liarandets forutsittning-
ar byggas in i filosofin. En 6ppen styr- och
kontrollfilosofi dterspeglas i direktiven till
miljéprojekten, vilka var skrivna pa ett sitt
som tillit experiment. Implementeringen i en
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sadan reform syftar till att skapa ny kompetens
och insikt. Effekter kan séledes besta i forand-
ring av institutioner och rutiniserade arbets-
sitt. Ett oppet formulerat direktiv mojliggor
larande. Utformning av miljéforbittrande ak-
tiviteter dr i storten regional angeligenhet som
lamnar rum f6r experiment, vilka i vissa fall
kan avvika fran vedertagna sitt att hantera mil-
joproblem pa. Genom experiment kan &ppna
lirandeprocesser initieras och erfarenheter
darifran spridas till andra kommuner som s6-
ker 16sningar pa sina miljéproblem. For att
aterkoppla till Latours (1986) tankar tidigare i
denna artikel, kan det argumenteras att refor-
men transformerar och Gversitter snarare in
den diffunderar.

Styrningens filosofi kan ocksd beskrivas
med vad som styrs (Czarniawska-Joerges
1992:28ff). Lagstiftning styr i detalj i vilken
omfattning verksamheter far piverka naturen
och miénniskor. Faktum &r att allt industriellt
utsldpp till naturen har skett i enlighet med, i
koncessionsforhandlingar, 6verenskomna un-
dantag fran Miljoskyddslagen 1969. Det blir
da friga om en slags handlingsstyrning. Oppet
formulerade direktiv ledde i vissa fall til] laro-
rika experiment, som mdjliggjordes genom re-
lativt fritt val till handling. Hér kan man sna-
rast prata om ideologisk styrning, dé politiker
riktade in sig pd minniskor genom att s6ka pa-
verka deras uppfattning om miljoproblem. Att
peka pa hur allvarliga miljéproblem #r, men
sedan 6verlita dtgirder till kompetens i regio-
nen, har lett till okonventionella angreppssitt
(Dir 1989:5; SOU 1990:93).

Ett utfall av miljodirektivet

For politiska system kan MPG liknas vid ett
experiment (Jacobsson 1994). Politiker kon-
staterar ett problem, vars 16sningar de 4r tim-
ligen osiker ¢ver. De genererar resurser och
engagemang genom dystra bilder. Utifran det
experimentella inslag som fanns i MPG var det
rationellt att maila en dyster bild for att oka
handlingsbenigenheten pa lokal niva. P4 si
satt skapas det lokala forutsittningar for nya
grepp. Om experiment anses féredomligt av
samhillet, kan den anvindas som forebild
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(som “det goda exemplet”) i framtida statliga
reformaktiviteter och dirigenom édterforas till
kommuner (Flyvbjerg 1992; Flyvbjerg 1993;
Olson 1993).

Direktiven och miljoprojekten var ett tecken
pé att myndigheter sokte nya vagar for att fin-
na 16sningar pa miljéproblem och de uppvisa-
de didrmed en benigenhet att lira alternativa
16sningsvigar:

Det skulle vara omraden dér miljinsatser

behovdes goras och dir man kunde fa

ménga olika erfarenheter. Dels skulle det
vara representativt i nigon mening, alltsa
intressant att Jdra sig av. Det skulle vara ex-
perimentverkstider och forhoppningsvis
kunna bli goda forebilder. [...] Tanken var
den att med ett otraditionellt angreppssitt fa
iging aktdrerna for att fa till stind utveck-
ling och inte minst nya goda l6sningar. (Bir-
gitta Dahl, davarande miljominister, 94-03-
17).

Problemet som fokuserades var inte lingre
detsamma som forut; utslipp vid punktkillor
avlostes av diffusa utsldppskillor. Problem-
bilden krivde heltenkelten annan 16sningsan-
sats. Det aterspeglas ocksd i myndigheters for-
sok till att inte forsvara vedertagna 15sningar
som detaljerade lagar. Istillet ngjde de sig med
att forsvara miljoproblemets allvar (Campbell
1969:428) och att genom direktiven initiera
experiment for nya losningar pé regional och
lokal basis.

Lokala myndigheters forandrade roll

Tidigare roll med enbart kontroll och
tillsyn

Frimst Statens naturvardsverk har varit an-
svarigt for att identifiera miljoproblem och att
utreda dessa, for att direfter kunna bistad som
en expertinstans 4t regeringen i dess miljopo-
litik. Till en borjan var det punktutsldpp som
kontrollerades, eftersom det dir var lattast och
kostnadseffektivast att uppnd en stor minsk-
ning av miljopaverkan. Industriella miljat-
gérder fram till mitten av 80-talet kianneteck-
nades sdledes av en fokusering pa end-of-pipe
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system. Kontrollen var enkel; den bestod i en
jamforelse av aktuella utsldppsnivier med
uppsatta restriktioner och normer.

Till grund for lagstiftning 14g statliga utred-
ningar, ddr miljomal definierades utifrn min-
niskans begriansade forstaelse av ekologiska
krav och dir tillginglig teknologi, och inte all-
tid det teknologiskt mojliga, ofta avgjorde in-
nehdllet i regelsystemet. Utredning foregick
sdledes handling och dtgdrd. Cirkeln bestod i
problemidentifiering, tilldelning av resurser,
tillsittande av en utredningsgrupp, utredning,
forslag till ny eller andring av lagstiftning, nya
direktiv till berérda myndigheter, och till-
limpning (myndighetskontroll).

Till grund for en sluten styr- och kontrollfi-
losofi ligger antagandet om staten som kon-
trollinstans. Samhillet betraktas som en hie-
rarki varvid staten med det politiska systemet
ir hogsta organ. Politiker styr statliga myndig-
heter i 6nskad riktning, som styr regionala och
lokala myndigheter, vilka i sin tur styr andra
organisationer. Hierarki skapar ordning och
mening i samhillet (Brunsson 1986:137).

I fall didr inte renodlad myndighetsutdvning
foreligger, anvdnds begreppet tillsyn. Till-
synstanken bygger pd ett antagande om att sta-
ten och det politiska systemet har en roll som
pédrivare av miljobeslut och att myndigheten
“vet bist”. Det forelag emellertid en principi-
ell intressekonflikt mellan staten och nirings-
livet betrdffande miljon. Kommunala och re-
gionala myndigheter var exekutivt organ som
anvindes for att implementera lagstiftarens
mal. Industrins intresseorganisationer for-
handlade ofta om ligsta méjliga krav under
70- och 80-talet med hinvisning till kostnads-
aspekter. Dennamyndighetsfilosofi tycks fun-
gera sa linge punktutsldpp prioriteras och si
linge konfliktperspektivet bestar. Forindras
dessa premisser sa krivs ett nytt sitt att se pa
miljdanpassning,.

Ny roll med samarbete och samsyn

I'mitten av 80-talet borjade svenskt miljdarbe-
te i stort att komma till ritta med punktutslapp.
Ytterligare insatser kunde endast till mycket
hoga kostnader dstadkomma marginella ef-
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>

Medborgare

Hogskola

Figur 1. Exempel pa samhallssektorer som enligt samsynsperspektivet bér samarbe-

ta.

fekter, Parallellt med detta skedde en foridnd-
ring av instillningen i svenskt néringsliv och
dess intresseorganisationer. Fran att. tidigare
varit orienterad mot ldgsta nodvindiga mil-
jokrav bérjade svenskt niringsliv stegvis inse
att miljanpassning ocksa skapade m&jlighe-
ter pA marknaden.

Med utgéngspunkt i dessa tva resonemang
forindras forutsattningar for myndighetskon-
troll. Dels forskjuts fokuseringen vid nya ét-
gérder fran punktutslipp till diffusa utslipp.
Dels kriver den forandrade attitydeninirings-
livet en mera kooperativ instillning fran myn-
digheterna. En ny myndighetsroll vixer fram i
slutet av 80-talet. Kommuner exempelvis kan
endast fungera som en av flera aktorer i eft
sammansatt system av Omsesidigt beroende
aktorer, sdsom medborgare, foretag, hogsko-
lor (se figur 1).

En utveckling mot ett “miljéanpassat sam-
hille” sker sdledes i manga samhallssektorer.
Foretagsledare inser att foretag verkar i ett
storre sammanhang. Foretag verkar inte en-
bart i en ekonomisk omgivning, utan allt sker

ocksa i en naturlig milj6é. Lokala och regionala -
myndigheter arbetar inte enbart med tillsyn
ochkontroll av andra utan med samarbete med
andra. Politiker, tjinstemin och frvaltnings-
chefer inser vidden av deras roll: de maéste
kontrollera, skapa incitament for utveckling
av miljsteknologi, de maste samarbeta, och s&
vidare. Ett nytt perspektiv vixer alltsd fram.
Detbottnar i att inte en aktor sjilv, utan att alla
samhaillssektorer maste granska sin miljépa-
verkan och gemensamt arbeta for att uppnd
miljoforbattringar.

I likhet med industrin preciserar alltfler
kommuner milj6frégor sa att de blir en del av
den kommunala strategin. Till viss del har mil-
joarbete dock ofta bedrivits skilt frin andra
verksamhetsomraden. Myndighetstinkandet
levde kvar men milj6frigor kraver i storre ut-
striackning ett strategiskt perspektiv. Kommu-
ner kommer dock enligt ett direktiv att fram-
over fa storre betydelse for miljéarbetet i Sve-
rige. Ett direktiv med forslaget att
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LARANDE
. ARENA Prat Beslut Handling
AKTOR
Miljodebatt for o Genomfdrande pa
Myndighet férandring och pg;;t?:&vp?:n lokalt och regionalt
larande plan
Imageskapande Fran milispoli
= . jopolicy Process- och
Foretag ~ Internt till miljéstrategi produktutveckling
- externt
Intentioner att Rutiner, som lojalitet AmAni
Medborgare agera 1ill vissa varor ':;}’;?:;‘2&;‘
miljvanligt eller butiker

Figur 2. Méjliga omraden for larandeprocesser hos olika aktdrer och pa olika arenor.

[...] naturvirdsverkets centrala roll i det
samlade miljoarbetet skall stirkas och att
verkets organisation anpassas till en mal-
och resultatorienterad styming, en medve-
ten decentralisering samt integrering av
milj6arbetet i olika sektorer. (Dir1990:67
-1990) (kursivering av forfattaren)

har lett till ett betinkande om Statens natur-
vardsverks framtida roil (SOU 1991:32).
Komplexiteten med diffusa utslipp och de-
ras losningar tilliter inte enbart en till-
synsverksamhet. Kompetenser ar langt mera
uppsplittrade 4n att de kan rymmas i myndig-
heter som specialiserad expertkunskap. Sam-
syn ir mihinda ett begrepp som bittre kan
finga myndigheters forindrade arbetssitt
(Hjern 1993). Samsynstanken borjar i en

[...] gemensam kompetensutveckling av
aktorer som dr ofullstindigt informerade
och delvis har konkurrerande roller. Samsy-
ning kriver ett ledarskap som uppmuntrar
till 6ppna ataganden och egenansvar, inte
dlagganden och kontroll av andra. (Hjern
1993:183)

En principiell struktur for en miljokontroll i
den nya situationen kan tankas se ut som foljer.
Problem definieras utifrdn existerande diffusa

miljoutslipp. Lagstiftning kvarstdr for attkon-
trollera punktutslapp vid enstaka starkt milj6-
belastande verksamheter. For att kontrollera
diffusa utsldpp viljs exempelvis geografiska
problemomréiden. Direktiv formuleras visio-
ndrtoch drrelativt opreciserade. De tillater ex-
perimenterande. Tilldelning av resurser kan
tinkas ske i relativt opreciserad form vilket
tilliter att anvindning sker nir olika behov
uppstir under implementeringsfasen. Utred-
ningsorientering ersatts av 16sningssckande.
Istillet for att utreda och definiera problem,
blir fokus sokande efter 1§sningar, Utvirde-
ring av effekter kan ske bade i tekniska termer
(vilka miljoeffekter har dstadkommits) och i
termer av larande. Lirandet sker da hos initia-
tivtagare, i det system som ir foremal for re-
formen, och kan dven ske 1 institutioner och
hos individer som berGrs indirekt. Dérmed fo-
regdr handling och dtgérd utredning och rap-
portskrivning.

En entreprendrsmissig myndighet handlar i
stillet for att enbart utredaoch 6verviga hand-
ling (Osbome och Gaebler 1992; Altman
1993). Ledarskap av samsynsorienterade
myndigheter gar alltsd ut pa att skapa en sam-
arbetsanda i deras regioner. Samarbete bygger
pa fortroende mellan deltagande parter, vilket
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kan leda till utokat antal frivilligt miljoforbatt-
rande atgirder hos industriforetag (Georg
1994). Miljémyndigheter 4r férvisso ocksa be-
roende av att foretag delar med sig av sin kun-
skap, sé att de kan formedla bra handling och
handlingsprogram it andra industriforetag i
regionen. Myndigheternas roll i detta sam-
manhang blir d att s6ka upp och sammanféra
foretag, miljGorganisationer osv i miljonat-
verk, dir erfarenheter fran faktiska atgirder
kan utbytas. Diarmed tillfaller myndigheter
uppgiften att fsrmedla miljorelaterad informa-
tion till andra myndigheter, foretag och all-
minhet, det vill sdga att informera, utbilda och
kommunicera. MiljoProjekt Goteborg speglar
ett regionalt arbete med delvis regionala mil-
joproblem, vilket 4r ett ytterligare element av
samsynstanken:

Bara lokala foretridare, i ‘horisontell sam-
verkan’ med annan kompetens, kan syste-
matiskt skapa den lokala narvaro som 4r en
nodvindig (men inte tillracklig) forutsatt-
ning for att man ska kunna definiera och an-
gripa kostsamma miljutmaningar”. (Hjemn
1993:183)
Tar man samsynsperspektivet pa allvar blir ett
sektorsgvergripande angreppssitt nodvan-
digt. Ett dylikt synsitt kriver rimligen ett per-
spektivbyte vad giller politikens sitt att verka,

samt kommunernas sirskilt viktiga roll pa lo-
kalt plan.

Att lara sig l6sa miljoproblem

Miljédebatten under nittiotalet skiljer sig fran
tidigare artionden. Forandringar i uppfattade
miljoproblem, anpassningar i miljpolitik, lik-
som anpassningar i hur lokala myndigheter
och foretag agerar pa miljoarenan har lett till
att medvetenheten om att alla samhallssekto-
rer tillsammans 4r ansvariga for att 16sa mil-
joproblem har Gkat.

Tidigare fokuserade man pa att inventera
och faststilla miljoproblem, vilket skapade en
dominans bland forskare och utredare med
ingenjorsvetenskaplig eller nationalekono-
misk bakgrund. Ingenjorer sig till att renings-

Oversikter och meddelanden

system blev allt effektivare, medan national-
ekonomer utvecklade modeller till hur sam-
hillet kunde vigledas i strdvan att uppnd en
bittre miljo. Bada har haft en stark paverkan
pé miljokontroll och bidrar 4n idag till att pro-
blemlosningar ofta ir starkt teknikorienterade,
end-of-pipe - orienterade och som bygger pa
att aktorerna agerar rationellt.

Denna uppsats ger exempel pa en ny syn pa
miljokontroll i kommuner. En anpassning fran
probleminventering och darpaféljande kon-
troll av miljobelastningar viareningsteknologi
41a end-of-pipe till skapandet av lirande soci-
ala system som aktivt och innovativt arbetar
med praktiska miljéforbittringar. Ett teore-
tiskt vigledande perspektiv i studier kring hur
miljodtgarder initieras, genomf{ors och férand-
ras, kan saledes vara ldrande (Wolff 1982,
Dobers och Wolff 1995b). Ett sadant lirande
skiljer sig i sak &t mellan aktorer som exempel-
vis myndigheter, foretag och medborgare pa
arenor som prat, beslut och handling. M6jliga
foremal for larandeprocesser hos olika aktsrer
och pa olika arenor framgar i figur 2.

I den allminna debatten och i den politiska
retoriken (prat) innebir lirandet att myndighe-
ter frangdr sin roll i att enbart hota med
strangare lagstiftningar. Istillet s6ker de fora
en debatt som bottnar i den allmédnna samhall-
snormen, att miljon faktiskt ir nigot att virna
om, och darmed s6ker forandring som bottnar
iindividens egna dvertygelser. I féreliggande
uppsats finns exempel pa hur detta har skett i
form av direktiv pa det politiska planet (beslut)
som har genomforts pa lokalt och regionalt
plan (handling).

Foretag arbetar med imageskapande kom-
munikation (prat) som genom lirandeproces-
ser sa smaningom finner nedslag i miljostrate-
gier (beslut). Larande for foretagens beslut in-
nebir att de gér fran en miljopolicy, som
ibland forblir utan konsekvens i den egentliga
verksamheten, till genomforda miljostrategier
i bade process- och produktutveckling (hand-
ling).

Medborgare utger sig ofta for att vilja agera
miljovanligt (prat). Ett larande innebir har att
de exempelvis beslutar att bygga upp en loja-
litet till butiker med uttalad miljoprofil eller till
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produkter och produktserier som dr framtagna
med miljohansyn (beslut) och anvinder sig av
ny infrastruktur, vilket ett intensivt nyttjande
av lokal- och regionaltrafiken skulle kunna
leda till (handling). Tyvirr finns det i litteratu-
ren en rad exempel pa hur prat-beslut-hand-
ling endast 4r 16st kopplade till varandra och
inte nédvindigtvis foljer pa varandra (Bruns-
son och Jonsson 1979; Brunsson 1989). Dock

ger ett lirandeperspektiv anledning till for-

trostan och tilltro till en viss forandring dven i
detta sammanhang.

Den mgjligtvis mest betydelsefulla forand-
ringen sker pé individnivd. En normforskjut-
ning i det svenska samhillet gor det mojligt for
maénga tjainstemin i foretag och i myndigheter
att frigora sig frin rollen att representera en
sarskild organisation och dess sdrintressen.
Uppfattningar kring miljoatgarder hos repre-
sentanter i olika organisationer var tidigare
inte sillan motsatta. Idag méts de pa en ge-
mensam konsensusplattform, dir grundlig-
gande normer om vissa miljéforbittrande at-
garder forblir oantastade. Istillet 4r det i Gkan-
de omfattning mojligt att forbli en individ med
personliga virderingar, oavsett organisations-
tillhérighet, och verka for en miljéforbittring
via prat, beslut och handling.

Med anledning av nytinkandet vid genom-
forandet av direktivet for MiljoProjekt Gote-
borg, ter sig just lirande och anpassning std i
centrum for denna process. En for stark foku-
sering pa rutiniserade l9sningar, sdsom allt
strangare lagkrav for ett visst utslidpp, forefal-
ler vara ett hinder for larande i organisationer
(Levitt och March 1988). Istillet for att rutin-
missigt ha undersokt problemets bakgrund dn
mer inom de beskrivna milj6projekten, satsa-
des resurser pa att finna okonventionella vigar
till att uppnd miljoforbattringar och darmed
motsti frestelsen till att tillimpa vedertagna
rutinldsningar.

Peter Dobers
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Intervjuer

Hir nedan listas de personer som har intervju-
ats i samband med Milj6Projekt Goteborg. Ef-
ter namnet kommer deras uppgift och tillhs-
rande organisation vid tillfallet for MPG, dir-
efter datumet for intervjutillfallet.

Dahl, Birgitta, miljominister, socialdemokraterna, 94-
03-17
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