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Brist pd samhillsekonomisk
effektivitet i den svenska miljo-
politiken férsvarar EU:s miljoarbete

Denna artikel analyserar det svenska forvaltningsarbetet pd miljomrddet som
arett av de omrdden dér EU:s politik har stor inverkan. Baserat pd aktuell
forskning redovisas hér hur det svenska arbetet avviker fran EU:s arbetssitt. En
oklar ansvarsfordelning och brist pd samhdllsekonomiska konsekvensanalyser
leder till ast den svenska implementeringen av EU:s miljopolitik ofta ger liten
miljonytta i forhdllande till kostnaderna och riskerar att underminera tilltron
till miljoarbetet inom hela EU. Det verkar som att svenska politiker och besluts-
fattare hellre bedriver dverbudspolitik med mdlen dn ldter sig begrinsas av
kirva konsekvensanalyser.

I 4r dr det 26 4r sedan Sverige blev medlem i EU. Milj6 ir enligt nyligen
genomforda studier ett av de politikomraden som péverkats mest av med-
lemskapet eftersom grinsoverskridande miljoproblem hanteras genom
gemensam EU-lagstiftning. Exempel ir ramdirektiven for luft och vatten.
EU-kommissionens lagstiftningsarbete pad miljdomradet bygger pa vil-
firdsekonomiska principer och anvindning av beslutsunderlag som inklu-
derar samhillsekonomiska analyser. En proportionalitet mellan skadornas
omfattning och krav pa atgirder efterstrivas. En effektiv implementering
av EU-politiken forutsitter att medlemsstaterna anpassar sin egen lagstift-
ning och genomférandet utifrin samma principer. Fér medlemsstaterna
stiller detta nya krav pa beredning av lagstiftning (Zhelyazkova och Tho-
mann 2021).

I Sverige har ansvaret for implementering av EU-direktiv i huvudsak
vilat pd myndigheter. I den hir artikeln visar vi att detta pd miljpomradet
inneburit ett glapp mellan EU:s arbetssitt och den svenska tolkningen och
tillimpningen av EU-direktiv vilket resulterat i att Sverige ofta gatt lingre
dn vad EU-lagstiftningen kriver.

En forklaring till ate dessa effektivitetsbrister i den svenska imple-
menteringen inte varit féoremal for en mer omfattande diskussion ir
avsaknad av forskning om hur EU-medlemskapet piverkat arbetet inom
miljopolitikomradet. Att sidan forskning saknas konstateras i en nyligen
genomford studie om svensk statsforvaltning av Jacobsson och Sund-
strom (2020). Enligt forfattarna har inte nigra dvergripande reformer till
foljd av EU-intridet genomférts utan sittet att organisera och styra den
svenska statsforvaltningen kvarstar. Vidare dras slutsatsen att dualiteten i
det svenska forvaltningssystemet, med departement och autonoma myn-
digheter, ocksd avspeglar sig i EU-arbetet. Medan departementen i storre
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utstrickning har kontakt med ministerridet s ir det myndigheterna som
har kontakt med EU-kommissionen och andra institutioner.

I sin beskrivning av hur EU péverkat det svenska férvaltningssystemet
bortser dock Jacobsson och Sundstrom (2020) frin de omfattande forind-
ringar i miljépolitiken som EU-intridet medférde. En helt ny lagstiftning,
en miljobalk, och miljomalssystemet rostades igenom i riksdagen i slutet av
1990-talet. Miljobalken inférdes for att anpassa den svenska lagstiftningen
till lagstiftningen i EU och innebar pi vissa omriden stora forindringar
(Government Environmental Code Commission1996;Duit2007). Exempel
ir den formaliserade hanteringen av miljokonsekvensbeskrivningar, in-
forandet av styrmedlet miljokvalitetsnormer samt ett forstirke skydd for
vissa naturomraden (SOU 2000:52). Vidare medforde EU-intriddet att den
regionala nivan fick en okad roll fér arbetet med regional utveckling (Steg-
mann Mccallion 2007). Aven detta har paverkat genomforandet av miljs-
politiken eftersom miljomalssystemet bygger pi en princip om allas enga-
gemang och delaktighet. Ansvaret for genomforandet vilar dirfor pA manga
olika delar i férvaltningssystemet. Gillande miljopolitiken finns dirmed
inte bara en dualitet i den svenska statsforvaltningen, utan snarare en omfat-
tande fragmentering med oklar ansvarsfordelning.

Miljomalssystemet har dock inte undgéte kritik. Exempelvis har OECD
i sina utvirderingar upprepade ginger uppmirksammat att ansvarsfordel-
ningen i det svenska miljomalsarbetet ir oklar. I OECD (2007) konstateras
att a) det finns konflikter mellan miljdmalen och andra samhillsmél som
inte hanteras pa central nivd och som det saknas en process for hur de ska
hanteras, b) konflikterna 6verlats i stillet at ligre nivéer i forvaltningssyste-
met som varken har befogenhet, verktyg eller metoder for att 16sa konflik-
terna och att nd mélen och ¢) miljomalen har inte stéd i miljobalken. OECD
(2014) konstaterar att Sverige, for att nd sina ambitidsa klimatmal, maste
gora yteerligare anstringningar. Man rekommenderar att det etableras en
plan med konsekvensbedémda styrmedel och att Sverige i det arbetet, for
att behalla allminhetens stdd, sirskilt tinker pd hur bordorna for att na
milen fordelas.

Vi har i en rad projekt studerat konsekvenserna av det svenska forvalt-
ningsarbetet med fokus pd implementeringen av EU-direktiv pd milj6- och
transportomradet. Vi kan konstatera att Sverige ofta underlatit att beakta
de mojligheter till regional och lokal anpassning som finns i sidana EU-
direktiv, ndgot som medfért krav pad mer lingtgiende atgirder in vad direk-
tiven kriver. Detta leder minga ginger till 6kade samhillskostnader. Ett
exempel dr Partikelhaltsutredningen (SOU 2015:27) som utredde forsla-
get om skatt pd dubbdick. Den genomfordes eftersom EU-kommissionen
inlett ett s k overtridelseférfarande pa grund av att Sverige rapporterat in
att miljokvalitetsnormer angivna i EU-direktiv 2008/50/EC 6verskridits.
Sverige har dock pa flera sitt inte foljt anvisningarna i direktivet, exempel-
vis rdknades inte bidraget frin sandning och saltning bort vid utvirdering
av om gransvirdena for luftkvalitet efterlevs. Ett annat exempel dr att Sve-
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rige i genomférandet av ramdirektivet fér vatten inte begrinsat kraven pa
dtgirder genom att utnyttja mojligheten ate definiera vissa vattendrag som
kraftigt modifierade. For att dtgirda detta har lagstiftningen nyligen fortyd-
ligats och det sigs nu att mojligheten att stilla mindre [ingtgidende krav ska
utnyttjas fullt ut (Regeringen 2018; Regeringens proposition 2017/18:243).

Syftet med denna artikel dr att diskutera tinkbara forklaringar till den
bristande implementeringen av EU-direktiv. Framfor allt vill vi lyfta fram
den roll som nationalekonomisk teori spelar i utformningen av EU-politi-
ken pd miljoomridet, bide genom teorier om flernivastyrning men ocksa
anvindningen av samhillsekonomisk analys som underlag for utformning
av styrmedel. Savil forskning som remissvar pa utredningar har pekat pa att
denna kompetens saknasi svensk politik och férvaltning i dag, kanske fram-
for allt i Regeringskansliet (Hansson och Nerhagen 2019; Ekonomistyr-
ningsverket 2019; Statskontoret 2019). I Nerhagen m fl (201%) beskrivs hur
EU sedan borjan av 2000-talet anvinder det som kallas Regulatory Impact
Assessment (RIA) som inkluderar jaimforelser mellan kostnader och nyttor
- en utvecklad version av kostnads-nyttoanalyser. I Sverige var det forst ar
2010, som en f6ljd av utredningen om ett effektivare miljomalsarbete (SOU
2009:83), som Naturvardsverket fick i uppdrag att utveckla arbetet med
samhillsekonomisk analys av miljépolitiken (Regeringens proposition
2009/10:155). Genomfoérda utredningar visar att utvecklingen gir langsamt
och att det finns brister i de konsekvensanalyser som genomfors (Natur-
vardsverket 2020). Ansvaret vilar ocksa pa forvaltningsmyndigheterna.

Denna artikel fortsitter med en 6versikt 6ver forskning om hur miljoar-
betet kan organiseras och bedrivasi ett férvaltningssystem med flera nivéer,
ndgot som ibland kallas flernivastyrning. Denna forskning verkar i Sverige
ske i tvd ?stupror”, ett med nationalekonomisk forskning om federalism
som utgangspunkt och ett som samlar 6vriga samhillsvetenskaper och som
utgar fran begreppet governance. Direfter foljer en beskrivning av lagstift-
ningsarbetet i EU och hur detta sker med hinsyn till nationella skillnader
och utifrin nationalekonomiska federalistiska principer. Sedan belyser vi
med ett aktuellt exempel hur EU arbetar langsiktigt med utformningen av
miljopolitiken for att na faststillda mal men att det svenska genomfoéran-
det brister i implementeringen och att underlag tagits fram utan samhills-
ekonomisk konsekvensanalys. Exemplet 4r den handlingsplan som Sverige
limnade in dr 2016 i enlighet med Direktiv 2014/94/EU av den 22 oktober
2014 om utbyggnad av infrastrukturen fér alternativa brinslen. Enligt den
utvirdering EU-kommissionen genomférde uppfyllde denna handlings-
plan inte nigot av de krav som direktivet stillde.

Vir bedémning ér att det behévs fordndringar i frimst Regeringskans-
liet for att komma till ritta med den bristande implementeringen. Politiken
pé nationell niva behoéver ta ett stérre ansvar f6r arbetet med EU-direktiv
och de férhandlingar som foregar dessa. Riksdagen verkar redan ha upp-
mirksammat denna friga och foreslir nya arbetssitt (Sveriges riksdag
2020). Vi menar dven att regeringen behover sikerstilla anvindningen av
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den metodik for konsekvensanalys som anvinds i EU och som beskrivs i
Nerhagen m fl (2017) samt Forsstedt (2018) i tidiga skeden av EU-arbetet
pd departementsniva. For att dstadkomma detta krivs det ocksd atgirder
for att sikerstilla att den kompetens som krivs for att genomféra denna typ
av analys anstills pd relevanta myndigheter (inklusive statliga utredningar)
och departement. Vi ser ocksi behov av en mer samlad samhillsvetenskap-
lig forskning om en samhillsekonomiskt effektiv miljopolitik och vilken
organisering som kan stddja en sidan.

1. Miljopolitik och flernivistyrning
- olika forskningstraditioner

Anda sedan 1998 har det i Sverige bedrivits Europaforskning dir delar av
resultaten presenteras i en arsbok, Europaperspektiv. 1 drsboken for 1999
beskriver Elgstrom och Jonsson (1999) EU som ett forhandlingssystem.
De introducerar uttrycket multi-level governance, eller “flernivistyrning”,
for att beskriva beslutsprocessen i EU. I senare forskning har dock detta
begrepp kommit att anvindas for att beskriva ett system som kinnetecknas
av samverkan och nitverkande, snarare in styrning (Tillvixtanalys 2014;
SOU 2015:43). Enligt Lidstrom (Tillvixtanalys 2014) innebir detta att tra-
ditionella former for insyn och ansvarsutkrivande utmanas. Han konstate-
rar dock (s 20): ”...[att] det finns starka tendenser till flernivistyrning dven
i Sverige, men dessa modifieras i métet med den svenska politiskt-institu-
tionella kontexten. Den representativa demokratins institutioner och den
parlamentariska styrningskedjan behéller sin stillning, men i skuggan av
denna vixer allt mer av flernivi- och nitverksstyrning fram.”1

Ett nationalekonomiskt sitt att angripa frigor gillande flernivastyrning
inom miljopolitiken kan benimnas miljéfederalism (environmental federa-
lism). Begreppet federalism kan 6versittas med maktdelning. Oates (1997)
introducerade detta begrepp i miljoekonomisk forskning. I Oates (2002)
genomfors en konceptuell analys utifrin ett exempel om grinsvirden for
luftkvalitet. Analysen utgér frin tre olika antaganden om vilken geografisk
avgrinsning som péaverkan fran utslippen till luft har. Den huvudsakliga
slutsatsen ir att for miljoproblem med avgrinsad lokal eller regional mil-
jopaverkan bor ansvaret decentraliseras. Orsaken till detta dr att enhetliga
regler riskerar att bli kostsamma dir problemet ir litet och for svaga dir
problemet ir stort. Men han konstaterar ocksa att kunskap ir en kollektiv
nyttighet och att den centrala nivan, regering och riksdag, dirfér har en
viktig roll for att ge férutsittningar for forskning och att forse regional och
lokal nivad med information.

I Oates och Portney (2003) diskuteras federalism ur ett normativt per-

1 Detta motsigs dock av beskrivningen i Lindvall och Rothstein (2006) samt Rothstein
(2009) om hur det svenska foérvaltningssystemet dr under forindring vilket far konsekvenser
for den svenska representativa demokratin. Lindvall och Rothstein menar att i och med att
beslut nu fattas i olika delar av forvaltningssystemet ir kopplingen mellan utfallet av demokra-
tiska val och den férda politiken inte lingre tydlig.
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spektiv och det konstateras att det handlar om att férdela ansvar och "reg-
leringsinstrument” mellan olika nivier i forvaltningssystemet s att sam-
hillets mél kan nés till ligsta kostnad. De anvinder arbetet inom EU som
ett exempel och lyfter fram subsidiaritetsprincipen - som innebir att EU
endast ska vidta dtgirder nir dessa dr mer effektiva dn de atgirder som kan
vidtas pd nationell, regional eller lokal niva — som ett sdidant sitt att arbeta.
De beskriver ocksd hur EU-kommissionen har stora befogenheter pd mil-
joomradet. Enligt Artikel 189 i Maastricht-fordraget om den Europeiska
unionens funktionssitt kan kommissionen faststilla direktiv som ér bin-
dande med avseende pé det resultat som ska uppnds, men som 6verliter at
medlemsstaterna att vilja genomforandet. Oates och Portney konstaterar
dock att det verkar finnas problem med hur medlemsstaterna genomfor
direktiven, dvs en brist pé efterlevnad.

2. Flernivastyrning och strategiskt arbete i EU,
en oversikt

Utgdngspunkten for diskussionen i detta och nista avsnitt ir den miljo-
federalistiska. Inom EU ir det kommissionen som ir den institution som
foreslar nya direktiv och férordningar som ska verkstillas pa nationell niva
ialla 27 medlemsstater.2 Sidana beslut féregas av ett utredningsarbete som
kan stricka sig 6ver flera ar och som gar under benimningen ”Better regu-
lation”. En del i detta ir att konsekvenserna av forslagen utvirderas. Kon-
sekvensanalyser utarbetas med en metodik (RIA) som beskriver fér- och
nackdelarna med olika alternativa 16sningar. De ska innehalla en beskriv-
ning av konsekvenserna fér miljon, samhillet och ekonomin, inklusive for
sma och medelstora foretag och konkurrenskraften. Aven effekter som inte
anses betydande ska beskrivas liksom vem som berors av initiativet. Kom-
missionen samrider ocksd med berorda parter som icke-statliga organisa-
tioner, lokala myndigheter och representanter fér niringslivet och det civila
samhillet. Expertgrupper ger rid i tekniska frigor. Pa si sitt forsoker EU-
kommissionen ligga fram lagforslag som speglar behoven och konsekven-
serna for dem som frimst berdrs av forslagen.

Utover detta och den tidigare nimnda subsidiaritetsprincipen finns det
dven andra principer som innebir att politiken ska vara samhillsekono-
miskt effektiv. Proportionalitetsprincipen siger exempelvis att EU:s dtgir-
der ska vara begrinsade till vad som ir nédvindigt for att uppnd mélen i
fordragen. Med andra ord ska innehall och form i en insats sté i proportion
till mélet. Hiansyn till de skillnader som finns mellan EU:s medlemslin-
der dr ocksd en utgidngspunkt. Det har fran bérjan varit ett huvudmal for
den s k sammanhéllningspolitiken att minska de ekonomiska och sociala
skillnaderna mellan EU:s mycket olika regioner. I direktiv ingdr ocksé krav

2 Ricesakeer dr ett gemensamt namn f6r EU:s lagar och regler. Det finns flera olika rittsakeer.
Forordningar ir bindande i alla delar och fir inte omvandlas till andra lagar och bestimmelser.
Direktivir bindande nir det giller de resultat som ska uppnas men anpassas till medlemsstater-
nas nationella ritt.
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pd mitning och uppfoljning, detta f6r att EU-kommissionen ska kunna
bedéma efterlevnad och om mélen nds. Om medlemslinder inte genom-
for EU-lagstiftningen pé ett korrekt site finns det processer for att hantera
detta, s k overtridelseforfarande. Kommissionen kan ¢verlimna ett drende
till EU-domstolen som kan utdoma boter.

Sasom noterades i avsnitt 2 beror val av optimal niva fér styrning fram-
for alle pd karaktiren i den externa effekt som ska internaliseras, dvs huruvi-
da det handlar om en lokal, regional, eller global extern effekt (Oates 2002).
EU:s miljopolitik inriktas dirfér mot miljoproblem som orsakar externa
effekter dtminstone pa en europeisk niva, eller mot globala miljoproblem.
Anledningen till detta ir att nationella beslut f6r att internalisera en euro-
peisk eller global externalitet, enligt teorin, bara tenderar att beakta skadan
for den egna nationen och séledes sitts nivin pa styrningen pé en for lag
niva utifrdn den globala skadan. Andra skil till att centralisera beslutsfat-
tande om grinsoverskridande miljoproblem handlar exempelvis om fragor
som att industriell verksamhet, om kraven skiljer sig at mellan linder, loka-
liserar sig dir det ir mest formanligt, vilket riskerar att leda till ett race ro the
bortom i miljolagstiftningen mellan medlemslidnderna.

Ett direktiv delar betingen till medlemsstaterna pa olika sitt. Exempel
pa detta dr direktivet om férnybar energi (Direktiv 2009/28/EG) dir mélet
for inblandning av biodrivmedel skilde sig &t mellan medlemslinderna. Syf-
tet med det dr att nd malet pa ett kostnadseffektivt site. Om detta uppnis
ir dock beroende av medlemsstaternas implementering av direktiven. For
Sveriges del dr exempelvis virt miljomaélssystem baserat pd mal fér miljotill-
stinden i Sverige och svenska utslippskillor. Detta kan leda till sub-opti-
mering i de fall d& exempelvis luftkvaliteten i en titort paverkas av utslipp
som sker i andra linder. I detta fall riskerar for stora beting att liggas pa
inhemska utsldppskillor. Det ir ocksd mojligt att medlemsstaterna viljer
att leva upp till de malsittningar som ett direktiv syftar till med hjilp av
icke-kostnadseffektiva styrmedel. Det dr denna friga vi nu vinder oss till.

3. Direktiv 2014/94/EU - ett exempel pa brister
i det svenska genomférandet

Direktiv 2014/94/EU om utbyggnad av infrastrukeur for alternativa brins-
len illustrerar hur EU-kommissionen arbetar systematiskt med att uppna
miljomal pA EU-niv4, i detta fall som en del i klimatarbetet inom den s k
effort sharing regulation (ESR)-sektorn (tidigare kallat den icke-handlande
sektorn). Direktivet dr en del i arbetet med att gora transportsektorn i EU
mindre beroende av olja och ska bidra till att minska koldioxidutslippen
fran transportsektorn med 6o procent till 2050, sisom faststillts i vitboken
om transporter (EU kommissionen 2011). Det férvintas ocksa bidra till att
stadsomridena uppfyller unionskrav pa luftkvaliteten. Direktivet baseras
pa fyra olika underlag (COM(2013)17, COM(2013)18, SWD(2013)5 och
SWD(2013)4).

BRIST PA SAMHALLSEKONOMISK EFFEKTIVITET I DEN SVENSKA MILJOPOLITIKEN

33



34

Syftet med direktivet var enligt COM (2013)17 (EU-kommissionen
2013) att ligga fast en langsiktig strategiram for att styra den tekniska
utvecklingen och investeringarna avseende anvindningen av alterna-
tiva brinslen samt 6ka konsumenternas fortroende. Direktivet innehaller
bindande mil f6r den nédvindiga uppbyggnaden av infrastrukturen och
tekniska specifikationer som medlemslinderna ska beakta nir de imple-
menterar direktivet. Medlemslinderna forvintas ta fram handlingsplaner
som innehéller atgirder (styrmedel) for att nd dessa mal. Direktivet inne-
hiller ocksa information om vilka data som medlemslinderna ska leverera
in till EU-kommissionen, som i sin tur, baserat pa dessa underlag, genomfor
utvirderingar och drar slutsatser som ligger till grund f6r forindringar i den
forda politiken.

Enligt direktivet skulle medlemslinderna senast den 18 november 2016
informera EU-kommissionen om den nationella handlingsplanen. Kom-
missionen genomforde direfter en utvirdering (EU-kommissionen 2017).
For Sveriges del resulterade granskningen i att kommissionen inledde ett
overtridelseforfarande eftersom bristen pd kvantifiering av framtida mil-
sittningar i den svenska handlingsplanen brét mot grundliggande krav
i direktivet. Det konstateras i utvirderingen att handlingsplanen fram-
for allt inneholl en beskrivning av en hel rad, i huvudsak redan existeran-
de, atgirder och styrmedel men utan tydlig beskrivning av hur de skulle
bidra till angivna nationella mal. Problemet ar bl a att detta forsvérar for
EU-kommissionen att bedéma mojligheterna for unionens gemensamma
miluppfyllelse. Vidare saknades det i handlingsplanen beskrivning av tit-
orter och befolkningstithet som enligt direktivet ska ligga till grund for
bedémning av kraven om tillhandahéllande av allmin tillgéng till laddin-
frastrukeur for elbilar.?

De atgirder som nidmns i den svenska handlingsplanen var bl a den s k
pumplagen (Lag 2005:1248 om skyldighet att tillhandahilla férnybara
drivmedel) och Klimatklivet, om subventionerad utbyggnad av laddinfra-
struktur for elbilar (Regeringskansliet 2016). I dagsliget kan stod sokas
frin Klimatklivet for publika laddstationer och frin ”Ladda bilen”-stodet
for icke-publika laddningsstationer. Gemensamt f6r pumplagen och de tva
stoden for laddinfrastrukeur ir att de giller lika i hela landet. Framfor alle
pumplagen har varit mycket omdiskuterad utifrin detta perspektiv - exem-
pelvis avfirdar riksdagen pastiendet att lagen skulle ha lett till att fler ben-
sinstationer lades ner dn vad som annars skulle ha skett (Sveriges riksdag
2009). Storre delen av "mackdéden” har dock enligt anekdotisk evidens
drabbat glesbygden. Stéden {6r laddinfrastruktur dr nigot annorlunda for-
made och forutsitter en ansdkan om stod frin den som vill installera en
laddstolpe. Dirmed ir det mojligt ate bristen pa hinsyn till befolknings-

3 Regeringen limnade in en komplettering i augusti 2018 och arbetet med genomférandet av
direktivet har dven resulterat i andra atgirder. Exempelvis har linsstyrelserna fact i uppdrag i
regleringsbrevet fér 2018 att ta fram regionala handlingsplaner, nigot som presenteras som en
politisk atgiird i den avrapportering som limnades till EU 2019 (Regeringskansliet 2019).

LENA NERHAGEN, JOHANNA JUSSILA HAMMES OCH ROGER PYDDOKE

ekonomisk



miissiga skillnader i olika delar av landet paverkar kostnadseffektiviteten
mindre for detta stod dn pumplagen.

At ta befolkningstithet i beaktande ir viktigt eftersom EU-kommis-
sionen har gjort bedomningen att kostnaderna for implementeringen
av direktivet i glesbebyggda omriden kan komma att 6verskrida nyttan.
Detta kan vara av flera skil. For det férsta kan kostnaderna for att anligga
ny infrastruktur vara dyrare pa landsbygden, exempelvis pd grund av liref-
fekter som ldttare uppstar i mer titbebyggda omriden med storre efterfra-
gan, eller eftersom marginalkostnaden av olika anledningar faller i antalet
anvindare, t ex pa grund av positiva skalekonomier. Ett andra skl ir att
nyttan av att minska skadliga utslipp frin exempelvis férbrinningsmo-
torer ir storre i titbefolkade omriden dir befolkningens exponering for
sddana utslipp (framfér allt avgaspartiklar och kvivedioxid) dr betydligt
hogre.

Vad kan da forklara att ett land som Sverige som enligt OECD (2014)
har ambitisa klimatmal som det krivs styrning for att nd, men dir det ocksé
finns behov av att bedéoma fordelningseffekter i utformningen av politiken,
inte tar hinsyn till de mojligheter till differentiering som EU-direktiven
tilliter? En del av svaret ges av resultaten fran forskningsprojektet Poliziska
krav och tianstemdns roll for analys av och beslut om styrmedel (Nerhagen m fl
2018). Fokus i det projektet var att studera i vilken utstrickning samhills-
ekonomisk analys, dir exempelvis kvantifiering av effekter och bedom-
ning av kostnader for att genomfora atgirder for att nd olika samhillsmal,
anvinds vid utformning av styrmedel. Hansson (2019) analyserade inom
projektet arbetet bakom framtagandet av den forsta svenska handlings-
planen. Hon beskriver hur detta arbete bedrevs inom Regeringskansliet,
huvudsakligen av en enda tjinsteman. Det var ett arbete som genomfordes
under mindre dn ett ir och tjinstemannen hade friheten att sjilv tolka EU-
direktivets krav vilket ledde till en storre fokusering pa nationella mal i stil-
let fér ambitionerna enligt direktivet. Inga nya analyser genomfordes utan
resultaten frin tidigare utredningar ateranvindes. Samhillsekonomisk
information anvindes inte med motiveringen att detta inte ingick i de
skriftliga direktiven frin regeringen.

4. Miljopolitik och samhillsekonomisk effektivitet
—vad Sverige kan lira av EU

EU-kommissionens arbete foljer de principer som lyfts fram i forskningen
om organiseringen av miljoarbetet i ett federalistiskt forvaltningssystem.
En viktig aspekt i EU-direktiv pd miljoomridet dr darfor hansyn till skillna-
derigeografiska och andra férutsittningar inom och mellan linder. Detta dr
ett uttryck for subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen som syftar till
att tgirder ska genomféras dir de ger stor nytta till liten kostnad. Direktiv
2014/94/EU, som vi diskuterat i denna artikel, ir exempelvis utformat {or
att ta hinsyn till att hilsovinsterna av elektrifiering ir storre i titbefolkade
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omréden eftersom fler individer exponeras for luftféroreningar och buller.
Dirfor ska medlemslinderna i sitt handlingsprogram se till att drivmedels-
stationer i forsta hand finns tillgingliga for allminheten i ”stadsbebyggelse/
forortsbebyggelse och andra titbefolkade omriden” si att de kan ge storst
mojliga nytta per atgirdskrona.

Vir forskning bekriftar de synpunkter som OECD sedan linge fort fram
mot utformningen av det svenska miljomélssystemet. Det saknas ett syste-
matiskt arbete pa nationell nivd med att analysera "bordeférdelning” med
avseende pi effektivitet, mellan regioner med olika befolkningsmissiga och
andra forutsittningar, eller ansvarsfordelning mellan regioner och natio-
nell nivd. Den utvirdering som EU genomforde av det forsta handlings-
programmet som Sverige limnade in i enlighet med direktiv 2014/94/EU
visar exempelvis att information om vilka titortsomriden som berérs i Sve-
rige saknades. Den analys av bordefordelningen som EU-direktivet syftar
till har Sverige ocksa underlatit att bidra till. Detta eftersom den informa-
tion som skulle rapporteras in (faststillande av realistiska malsittningar,
beskrivningar av dtgirder och styrmedel for att uppna faststillda mal samt
enhetlig datainsamling som méjliggor uppféljning) saknades. I det fortsatta
arbetet, den andra avrapporteringen, har Energimyndigheten tagit fram ett
underlag. I detta redogér de {6r att det finns ett gap (minskning av utslipp
med 5-8 procent per ir) mellan prognostiserad utveckling och det som
krivs for atct det svenska klimatmalet ska nds (Energimyndigheten2019).
Detta ir dock information som regeringen uteldmnat i sin rapportering till
EU (Regeringskansliet 2019).

Vi menar att EU-intridet har medfért stora forindringar i det svenska
forvaltningssystemet pd miljoomridet som gjort ansvarsférdelningen for
den férda politiken oklar. I enlighet med svensk férvaltningstradition, och
som en f6ljd av miljomalssystemet, har tolkningar och genomforande av
direktiv delegerats ner till andra delar i forvaltningssystemet som forvin-
tas losa uppgiften genom samverkan. Det dr dock regering och riksdag som har
ansvar forimplementeringen av EU-direktiv, inte myndigheter pa olika forvalt-
ningsnivder eller politiker pa regional och lokal niva. I dag saknas ett arbete
med att gora en samlad bedémning av effekterna av den forda politiken. Vi
instimmer dirfér med slutsatserna i SNS Konjunkturridds rapport Svensk
politik for globalt klimat ate den svenska styrmedelsfloran pa klimatomridet
riskerar att leda till onddiga kostnader. Detta férsimrar mojligheten for
Sverige att visa att omstillningen inte behéver vara odverstigligt kostsam
(Hassler m fl 2020). Vi konstaterar dven att problemet inte bara foérekom-
mer i klimatpolitiken. Att Sverige i vissa ssmmanhang infor miljokrav med
hinvisning till EU-direktiv, men dir Sverige i praktiken gér lingre 4n vad
direktiven kriver, riskerar ocksa att underminera tilleron till EU:s arbete.
Vi vill slutligen peka pa ate det ar bekymmersamt i ett demokratiskt per-
spektiv att regeringen inte i sin egen rapportering till EU redogér for de
utmaningar som faststillda svenska mal innebir och dirmed inte 6ppnar
for ett demokratiskt samtal om dessa.
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Ett site ate beskriva dagens svenska organisering och styrning av miljo-
arbetet 4r ”Management by good intentions and with best wishes”, dvs ett
arbetssitt med visionira mal som faststills pa politisk nivd men dir prak-
tiskt genomférande overlits t andra delar av férvaltningssystemet. Detta
ir inte en organisering som stddjer en samhillsekonomiskt effektiv miljo-
politik. Kunskap ir en kollektiv nyttighet som staten bor ha ett ansvar for
att samla in och férmedla. Det dr dessutom en organisering som begrin-
sar transparensen vilket kan medfora att beslut fattas som inte utgar fran
medborgarnas verkliga preferenser men efter populistiska forenklingar av
dessa. For att dstadkomma en effektivare och mer indamélsenlig miljopoli-
tik behover den nationella politiska nivin ta ett storre ansvar for implemen-
tering och genomférande av EU-direktiv som ir en del av lagstiftningen
inom EU. I detta ingdr att utveckla ett mer systematiskt forhallningssitt
till arbete med att utforma realistiska mal, konsekvensbedomda styrmedel
och med kvantifierade effekter. For detta dr EU:s arbete med Regulatory
Impact Assessment en viktig forebild. P4 lingre sikt behovs kompetens-
utveckling i olika delar av forvaltningssystemet om vad en (konceptuell)
samhillsekonomisk analys innebir och hur den genomférs infor beslut om
utformning av styrmedel och atgirder. Det handlar om att genomféra en
problemanalys i ett tidigt skede. Det behovs dven forskning och utveckling
som stodjer ett sidant analysarbete. Slutligen kan det iven behévas en éver-
syn 6ver forvaltningssystemets organisering pa miljoomréidet.
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