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Miljgstyrelsen vil, nar lejligheden gives, offentliggare rapporter og indleg
vedrgrende forsknings- og udviklingsprojekter inden for miljgsektoren,
finansieret af Miljgstyrelsens undersggelsesbevilling.

Det skal bemerkes, at en sadan offentliggerelse ikke ngdvendigvis
betyder, at det pagzldende indleg giver udtryk for Miljgstyrelsens
synspunkter.

Offentliggerelsen betyder imidlertid, at Miljastyrelsen finder, at indholdet
udger et veesentligt indleeg i debatten omkring den danske miljgpolitik.
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1 Forord

Tilsyn og handhavelse udger en del af Miljgministeriets opgaver og er en
vaesentlig forudsaetning for, at regulering og lovgivning pa miljgomradet
overholdes og for en fortsat hgj grad af miljgbeskyttelse. Omvendt er det
behaftet med store omkostninger at gennemfare tilsyn og handhzavelse, bade
for virksomheder og myndigheder.

Dette projekt er iveerksat af Miljastyrelsen som en del af indsatsen for at
malrette og tilpasse tilsynsindsatsen med henblik pa at opna et
omkostningseffektivt og passende tilsyn.

Projektet er bygget op om to undersagelser:

- en analyse af, hvordan Miljgministeriets tilsyn og handheevelse
malrettet erhvervslivet fungerer i dag og hvilke effekter tilsynsindsatsen
har haft. Fokus har veeret pa fire tilsynsomrader, nemlig tilsyn pa
virksomheder, kosmetik, WEEE og import/eksport af affald.

- en litteraturbaseret analyse af, hvordan man kan tilretteleegge tilsynet
og handhavelsen pa en samfundsgkonomisk optimal made inden for
de udvalgte tilsynsomrader.

Projektets undersagelser og analyser har fart til en vurdering af, hvilken
information myndigheden skal have for at kunne foretage
samfundsgkonomisk optimale tilsyn. Afsluttende er opstillet en raekke
anbefalinger til den fremtidige tilretteleeggelse af tilsynsindsatsen.

Projektet er gennemfart i en proces som skitseret i nedenstaende figur:

Litteraturundersggelse Retningslinjer

1I =) Analyse &
Praksisundersggelse Anbefalinger
Fglgegruppemgde - Workshop - Fglgegruppemgde - Workshop

Projektets konsulenter har sidelgbende udarbejdet litteraturundersggelse og
praksisundersggelse. De to undersggelser har veeret nart forbundne og udfert
i tet samarbejde mellem arbejdsgrupperne, sddan at nye iagttagelser olg
metodikker lgbende er blevet udvekslet undersggelserne imellem.
Undersggelserne er derpa sammenholdt og analyseret, hvilket har fart til
formulering af retningslinjer og anbefalinger. Der er lgbende gennem
projektet afholdt falgegruppemgader, ligesom der er afholdt to workshops med
deltagelse af inviterede videnspersoner inden for tilsynsomradet.
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2 Sammenfatning og konklusioner

Tilsyn og handhavelse har i de senere ar faet starre opmarksomhed som et
afggrende element i bestrabelserne pa at sikre overholdelse af love og regler.
Det foreliggende projekt har til formal at vurdere i hvilket omfang,
Miljgministeriets tilsyn gennemfgres samfundsgkonomisk optimalt (hvilket
kan siges at vaere opnaet, nar de samlede gevinster ved tilsyn og handhavelse
overstiger de samlede omkostninger herved). Projektets analyser har fort til en
reekke anbefalinger til den fremtidige tilretteleeggelse af tilsynet.

Projektet har omfattet fglgende undersggelser:

- en litteraturanalyse, som sigter pa at udlede forudsatningerne for en
optimal tilsyns- og handhavelsesindsats, herunder at afklare hvilke
parametre, der pavirker tilsyns- og handhavelsesindsatsen, samt
effektindikatorer som kan belyse sammenhangen mellem
tilsynsindsats og resultater. Undersggelsen omfatter savel danske som
udenlandske referencer.

- en analyse af den eksisterende lovgivning og tilsynsindsats, herunder
handhavelsesstrategi. Denne analyse er baseret pa en
praksisundersggelse af tilsynsarbejdet inden for fire af
Miljgministeriets indsatsomrader: Tilsyn med virksomheder, kosmetik,
WEEE og import/eksport af affald. Undersggelsen omfatter savel en
interviewundersggelse som indsamling og analyse af data om praksis
og resultater inden for de udvalgte tilsynsomrader.

Litteraturundersggelsen

Litteraturgennemgangen har givet gode anvisninger til, hvordan en lang reekke
variabler - som fx overvagningsindsatsen, skadeeffekterne, virksomhedernes
normer, motiver, tillid, sanktioner og reaktioner, handhavelsesmulighederne
og myndighedernes tilbgjelighed til at handhave loven - pavirker
omkostninger og effekt af tilsynsindsatsen og derfor ber indga i
myndighedernes overvejelser og tilretteleeggelse af strategien. Litteraturen
fokuserer primeert pa virksomhedstilsyn.

Litteraturgennemgangen viser overordnet, at formulerede mal og
malseetninger er af afggrende betydning for tilretteleeggelse af en
samfundsgkonomisk fornuftig tilsynsindsats samt for mulighederne af at
vurdere effekterne og den samfundsgkonomiske veerdi af tilsynsarbejdet.

I konkrete tilsynssituationer vil effekten af en strategi i hgj grad afhaenge af,
om den matcher de reguleredes (tilsynsobjekternes) motivationsfaktorer:

- Er de regulerede motiveret af normer om at veere 'gode
samfundsborgere’, vil det formentlig veere effektivt med en
samarbejdsstrategi, dvs. et tilsyn baseret pa samarbejde og information
om, hvad samfundet forventer af virksomhederne.

- Er de regulerede mest motiveret af gnsket om at hgste social
anerkendelse, vil fx en offentliggarelse af miljgovertraedelser formentlig
veere effektiv.



- Er de regulerede motiverede af skonomisk nyttemaksimering, vil
risikoattitude spille en starre rolle.

Sandsynlighed for tilsyn (tilsynsfrekvens, varslet/uvarslet mv.) og valg af
handhavelsesreaktion vil have forskellig effekt afheengig af risikoholdning.
Huvis tilsynsobjektet ikke tager hensyn til risiko, vil en hgj sandsynlighed for
tilsyn ikke have nogen effekt, men det vil derimod en kraftigere reaktion og en
stejl sanktionsstige have. Er tilsynsobjektet derimod meget risikofglsomt, vil
det veere effektivt med en hgjere tilsynsfrekvens.

Myndighedernes valg af tilsyns- og handhavelsesstrategier kan anskues som et
valg pa et kontinuum, hvor yderpolerne udggres af henholdsvis en ren
afskraekkelsesstrategi og en ren samarbejdsstrategi, og man bgr ikke placere sig
pa kontinuets yderpoler for at opna et omkostningseffektivt tilsyn — forstaet
som bedst mulige miljgeffekt for de investerede ressourcer.

En stor del af litteraturen peger pa, at der bgr ske en differentiering af tilsynet,
saledes at de stgrre miljgovertraedere far stgrre opmarksomhed, mens
tilsynsfrekvens og -omfang kan szttes ned for de andre virksomheder. En
sadan strategi kraever et relativt indgdende kendskab til hver enkelt af de
regulerede og en risikovurdering inden for det pagaldende tilsynsomrade.
Virksomhederne inddeles i grupper (med forskellige tilsynsfrekvenser) efter
miljgrisiko og —preaestation, og en vanskelig myndighedsopgave i den
forbindelse er at fastseatte greensen for, hvornar virksomhederne skal rykkes fra
én gruppe til en anden. Egenkontrolsystemer kan veare med til at effektivisere
tilsynet, men dette kan ikke fungere uden en vis afskraekkelse indbygget i
systemet.

Information og transparens er vigtige elementer for tilsyns- og
handhavelsesstrategierne. Samarbejdsstrategierne indeberer et stgrre
informationsniveau med henblik pa at motivere og stgtte virksomhederne.
Transparens er vigtigt for at legitimere og skabe tillid til den farte tilsyns- og
handhavelsespolitik, seerligt hvis der er et stort element af sken i forbindelse
med tilsynet.

Endelig er handhavelsesstrategien naturligvis meget vigtig. Under en effektiv
handhavelsesstrategi er der bl.a. konsekvens, sanktionerne har en vis hardhed
(men de er proportionale), og sanktionerne er ikke for lang tid om at falde.
Dette er dog langt fra altid tilfeeldet. Myndigheden kan udnytte information
som virkemiddel, idet sakaldte ’spill-over-effekter’ (fx gget regeloverholdelse)
kan opsta, nar virksomheder afskreekkes af information om, at andre
virksomheder modtager tilsyn eller pafares sanktioner.

Litteraturen giver meget ringe anvisninger pa, hvordan et optimalt tilsyn
tilrettelzegges i de tilfelde, hvor reguleringsobjekterne ikke er virksomheder.
Virksomheder er kendetegnet ved, at deres beslutningstagere har til hensigt at
optimere eller sikre et gkonomisk overskud, men ogsa ved at
beslutningstagerne har bestemte normer, moral og holdninger. | det omfang,
andre tilsynsobjekter kan tilskrives de samme hensyn og motivationsfaktorer,
vil de samme anbefalinger gere sig geldende.

Effektindikatorer
En vurdering af, om en given tilsynsstrategi er samfundsgkonomisk optimal,
fordrer, at strategiens gevinster og omkostninger kan opgares. Opggrelsen



forudseetter dermed, at strategien har en eller flere effekter (primert pa
gevinstsiden), som kan opgeres. Fokus pa effekter ligger i trad med
bestraebelser pa at introducere effektorienteret styring i den statslige forvaltning
og institutioner.

Ideelt set bar effekten af tilsyns- og handhaevelsesindsatsen males pa
miljgkvalitetseffekten, alternativt miljgbelastning, dvs. forbedring af
miljgtilstand eller reduktion af emission og forurening som fglge af indsatsen.
Men kausalforholdet mellem tilsyn/handhavelse og miljetilstand/-belastning er
sa komplekst, at det er vanskeligt og behaftet med stor usikkerhed at male en
saddan sammenhang. Mange andre forhold end tilsyn og handhzavelse —
herunder lovgivning, ravarepriser, gkonomiske konjunkturer og internationale
trends — har betydning for virksomhedens lovoverholdelse. Hertil kommer, at
tidsmaessige og geografiske forskydninger mellem indsats og effekt yderligere
vanskeligger en valid maling af denne sammenhzang.

Pa nuverende tidspunkt foreligger i Danmark data om outputindikatorer,
sdsom antal tilsyn og handhaevelsesreaktioner, mens der kun i yderst
begraenset omfang findes data til effektindikatorer (fx reduktionen i
udledninger som falge af tilsyn).

En egentlig effektvurdering - og dermed anvendelse af en samfundsgkonomisk
optimeringstilgang - vil kraeve systematisk indsamling af data til belysning af
indikatorer for miljgtilstand, miljgpavirkning og adferd, idet ikke mindst
sidstnaevnte forekommer relevante i den konkrete sammenhang. Valget af
indikatorer vil variere med de enkelte tilsynsomrader.

En beslutning om der skal gennemfares effektvurderinger og
informationsindsamling bar ske ud fra en afvejning af omkostninger og
gevinster ved dette og inden for givne ressourcer. En sadan afvejning kunne fx
foretages med udgangspunkt i en risikovurdering i forhold til et omrades
milje- og sundhedskonsekvenser, saledes at der prioriteres en sterre
dataindsamling pa risikofyldte omrader.

Praksisundersggelsen

Praksisundersggelsen har sammenfattende vist, at indsatsen inden for de fire
omrader er baseret pa vidt forskellige strategiske grundlag for tilsynet.
Grundlazggende er der ikke for noget af de fire omrader formuleret eksplicitte
effektmal med klare succeskriterier for indsatsen.
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Opsamling - Praksisundersggelsen pa fire tilsynsomrader

Miljgtilsyn Kosmetik WEEE Import/eksport
Ressourcer 26 AV 1 Av+ analyse 05AV + 0.5-1Av
konsulent
Effektmal — Intet Intet Intet Intet
nedskrevet
Effektmal — Lovoverholdelse Lovoverholdelse Lovoverholdelse Lovoverholdelse
implicit Miljg Sundhed Retfeerdig Miljg
Ligelig byrdefordeling
konkurrence Miljg
Miljg
Gennemfart Samlet tilsyn med | 1-2 gennemfarte Gennemfarte 20
indsats alle virksomheder | kampagner pr. & | kampagner graensekontroller
inden for 3 ar pr. ar
Antal
overtraedelser
Tilsynsobjekter Virksomheder Produkter/ Virksomheder og | Virksomheder

Virksomheder

kollektive
ordninger, der
lgser opgaver for
virksomheder

Registrering af

Antal tilsyn pr. ar

Overtraedelser

Overtraedelser

Overtraedelser

resultater
Handhaevelses- Handhaevelses- Handhaeevelses- Handhaevelses-
reaktioner reaktioner reaktioner reaktioner
Resultat ved evt.
gentagne
kampagner
Vejledning/ Vejledning/dialog | Information far Information fer Information fer
Sanktioner far sanktion sanktion sanktion sanktion
Antagelser om De fleste er De fleste er De fleste er De fleste er
adfeerd miljgpositive og miljepositive og miljepositive og miljepositive og

har accept af
regler

har accept af
regler

de fleste har
accept af regler

de fleste har
accept af regler

Opsamlingen viser lighed og forskelle mellem de bergrte omrader.

- Ingen af omraderne har udformet overordnede nedskrevne effektmal
for tilsynet.

- Miljgcentrene har krav om samlet tilsyn inden for hvert 3. ar, hvilket —
med det eksisterende ressourcepres — i praksis har fjernet muligheden
for at differentiere tilsynsindsatsen. Kosmetiktilsynets kampagner er
derimod udtryk for en differentiering efter omrader, mens import-
eksport af affald differentierer efter valg af steder for tilsyn, men ikke
pa udvalg af de enkelte tilsynsobjekter.

- Registrering af resultater foregar i form af opggrelse over antallet af
tilsyn, samt antallet og typer af handhavelsesreaktioner. Registrering

af effekter foretages ikke.

- Alle tilsynsmyndigheder praktiserer vejledning og information far
handhavelsesreaktioner. I hvilket omfang dette er effektivt er ikke

malt.

- Myndighedernes antager, at de fleste virksomheder er miljgpositive,
dvs. indstillet pa at medvirke til nedbringelse af miljgbelastning af egen

drift.

Datatilgeengelighed og kvantitative analyser
Projektet har vist, at det ikke med det foreliggende datagrundlag er muligt at
udfare kvantitative samfundsgkonomiske analyser med statistiske metoder for
at belyse hvad der pavirker omkostninger, effekter og malopfyldelse af tilsynet.
Datagrundlaget er kun til en vis grad til stede, og der findes ikke data for flere




ar, sa udviklingen kan bedemmes. Endvidere forefindes meget forskelligt
datagrundlag for ressourceindsatsen og for de effektindikatorer, der kan belyse
malopfyldelsen. Der er desuden store forskelle mellem tilsynsomraderne.
Nogle data kan skaffes fra fx sagsregistre og tidsregistreringssystemer, men
generelt forestar der en betydelig dataindsamling for at muliggere
samfundsgkonomiske analyser.

Anbefalinger

Pa baggrund af undersggelser og analyser samt drgftelser med aktererne nar
projektet frem til en reekke anbefalinger til den fremtidige tilretteleeggelse af
tilsynsindsatsen.

En gennemgaende anbefaling for alle omrader er at tilstreebe, at tilsyn og
handhavelse udferes i henhold til klare strategier, som udstikker retningen pa
indsatsen og muligger effekt- og effektivitetsmalinger. Samtidig er det en
generel anbefaling, at formalet med (og det forventede udbytte) af evt.
systematisk dataindsamling til effektvurderinger afvejes mod
ressourceforbruget til dataindsamling inden dataindsamling iveerksattes.

For tilsyn pa virksomheder anbefales det mere konkret at:

- fastsatte overordnede principper og mal med tilknyttede indikatorer,
herunder afvejning af muligheder for effektmalinger

- fastleegge en strategi for, hvordan malene kan nas, herunder
overvejelser om differentiering, forebyggelse versus kontrol,
information som virkemiddel, tilsynsfrekvenser mv.

- etablere de ngdvendige systemer til gennemfarelse af og opfelgning pa
malorienteret planlegning, herunder: Arlige planer, differentiering,
udnyttelse af information som virkemiddel, vurdering af
virksomheders lovoverholdelse etc.

For tilsyn med kosmetik anbefales det at.:
- formulere en strategi med mal i relation til sundhed/milje og
lovoverholdelse, herunder indikatorer
- tilretteleegge tilsynet pa baggrund af risikovurderinger
- udarbejde arlig rapport med resultater og mal
- etablere systemer til indsamling af effekt- og ressourcedata.

For tilsyn med WEEE anbefales det bl.a. at:
- strategien fortsat har fokus pa bade nye indsatsomrader og mal for
vedligeholdelse inden for allerede etablerede omrader
- udarbejde en arlig tilsynsplan med mal og forventede resultater
- etablere systemer til indsamling af effekt- og ressourcedata

For import/eksport af affald anbefales det bl.a. at:
- fastleegge overordnede og specifikke mal og resultater samt indikatorer
for indsatsen
- tydeligggre struktur ift. kommuner, SKAT og politi
- overveje balancen mellem fokus pa import og eksport
- etablere systemer til indsamling af effekt- og ressourcedata.
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3 Summary and conclusions

Inspection and enforcement have gained increasing attention in recent years
as a decisive element in the efforts to ensure compliance with the law. The
purpose of this project is to evaluate to which extent the Danish Ministry of
the Environment’s inspections are conducted in a socioeconomic optimal way
and to present recommendations for the future planning of inspections. The
project has covered the following surveys:

- Aliterature review with the aim to clarify the preconditions for
optimum inspection and enforcement efforts, including identification
of parameters affecting inspection and enforcement efforts and effects.
The review has also included effect indicators elucidating the
correlation between efforts and effects. The survey covers Danish and
foreign references.

- An analysis of existing inspection efforts, including regulatory
instruments. This analysis is based on a survey of practice relating to
inspection within four of the areas covered by the Ministry of the
Environment: Inspection of enterprises, cosmetics, WEEE, and
import/export of waste. The survey covers an interview survey and
collection and analysis of data on practice and results in the selected
fields of inspection.

Literature review

The literature review has identified and enlightened a large number of
variables — such as inspection efforts, damage effects, norms among
enterprises, motives, confidence, sanctions and reactions, enforcement
opportunities and the authorities’ inclination to enforce the law — in terms of
their impact on costs and effects of inspection efforts. The identified variables
should be considered in the authorities’ formulation of inspection and
enforcement strategies.

The literature review shows that established targets and objectives are
preconditions for the planning and accomplishment of socioeconomic optimal
inspection efforts and the possibility of assessing effects and socioeconomic
value of inspection work.

In concrete inspection situations the strategy’s efficiency will depend much on
the extent to which it matches the motivation factors of the regulated players
(the objects of inspection), e.g. enterprises:

- If they are motivated by norms of being 'good citizens’ it will
presumably be most efficient with inspection based on cooperation
and information about what society expects from the enterprise.

- If they are more motivated by a desire to gain social recognition it will
be efficient (for instance) to publish violations of environmental law.

- If they are motivated by economic utility maximization the risk
attitude will play a major role.

The choice of sanction (enforcement strength) and probability of inspection
(inspection frequency, with/without notice etc.) will have different effect

13
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depending on the objects’ risk attitude. If the object of inspection is risk
neutral a high probability of inspection has no effect, whereas a more severe
reaction and a sharp escalation of sanctions will be efficient. However, if the
object of inspection is very risk averse it will be efficient with a higher
frequency of inspection.

The authorities’ choice of inspection and enforcement strategies may be
regarded as a choice in a continuum where the two extremes are a pure
deterrence strategy and a pure cooperation strategy; situating the strategy on
one or the other extreme of this continuum does not lead to efficient
inspection.

There are indications in many sources of literature that the objects of
inspection should be ranked in order to ensure more attention to major and
environmentally important violators while inspection frequency and extent
may be reduced for other enterprises. Such a strategy requires relatively
detailed knowledge of each of the regulated players and a risk assessment
within the inspection field in question. The objects are divided into groups
(with different inspection frequencies) based on their environmental risks and
environmental performance. In this context it is a difficult task for the
authority to set the limit for when to move enterprises from the group of
major violators to the group of more complying enterprises and vice versa.
Systems of self-control may render inspection more efficient but cannot work
without some extent of deterrence in the system.

Information and transparency are important elements in inspection and
enforcement strategies. Cooperation strategies imply a relatively high level of
information directed at motivating and supporting the enterprises.
Transparency is important to justify and create confidence in the policy of
inspection and enforcement, especially if inspection implies a large element of
estimate.

Finally, the enforcement strategy is evidently very important. An efficient
enforcement strategy entails, among other issues, consequence, a certain
severity of sanctions (but also proportionality), and sanctions being imposed
in a timely manner. However, this is far from always the case. At the same
time, the authority must pay attention to so-called spill-over effects:
enterprises being deterred through information about sanctions imposed on
other enterprises and therefore (over)-complying with regulations compared
with what would be expected in theory.

The literature gives very few directions of how to plan optimal inspections in
cases where the objects of regulation are not enterprises. Decision-makers in
enterprises aim to optimise or secure profit, but they also have certain norms,
ethics and attitudes. To the extent that other objects of inspection can be
attributed with the same considerations and motivation factors the same
recommendations will apply.

Effect indicators

An assessment of whether inspection and enforcement strategies are
socioeconomic optimal requires information on the benefits and costs of the
strategy. Ideally, the effect of inspection and enforcement efforts can be
measured by their environmental quality effect, alternatively environmental
impacts, i.e. improvements in the state of the environment or reductions of
emissions and pollution further to the efforts. However, the causality between



inspection/enforcement and the environmental state and impact is so complex
that it is difficult and subject to much uncertainty to measure such correlation.
Many other issues than inspection and enforcement — including legislation,
the price of raw materials, economy, and international trends — affect
enterprises’ compliance with the law. In addition, time and geographic gaps
between efforts and effects make a valid measurement of this correlation even

more difficult.

The choice of effect indicators in the short term must rely on available data.
Today, particularly output indicators are available in Denmark, but only very
rudimentary data on effect indicators exists.

An actual effect assessment and thereby use of a socioeconomic optimisation
approach will require systematic collection of data for clarification of
indicators on environmental effects, emission and behaviour indicators, where
the latter in particular seem relevant. Concrete indicators will vary with the
different fields of inspection.

Effect assessments and collection of information must be planned with offset
in an evaluation of costs and benefits and in the light of available resources.
Such evaluation may be carried out on the basis of a risk assessment in respect
of the environmental and health impacts of a given field so as to give priority
to collection of data in high-risk fields.

Practice survey

The practice survey has shown that inspection efforts in the four fields are
based on very different strategic choices.

Summary — practice survey in four fields of inspection

Environmental Cosmetics WEEE Import/export
inspection
Resources 26 MY 1 MY+ analysis 0.5 MY + 0.5-1 MY
consultant
Effect objectives — None None None None
written
Effect objectives — Compliance Compliance Compliance Compliance
implicit Environment Health Fair cost-sharing | Environment
Equal Environment
competition

Environment

Implemented effort

Comprehensive

1-2 campaigns

Campaigns

20 border

inspection of all per year controls per year
enterprises every
three years Number of
violations
Objects of Enterprises Products/ Enterprises and | Enterprises
inspection enterprises collective
schemes

assuming tasks
for enterprises

Registration of Number of Violations Violations Violations
results inspection calls
per year Enforcement Enforcement Enforcement
reactions reactions reactions
Enforcement
reactions Result from
repeated
campaigns
Guidance/sanctions | Guidance/dialogue | Information Information Information

before sanction

before sanction

before sanction

before sanction
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Assumption of The vast majority The vast The majority is The vast
attitude is positive towards | majority is positive towards | majority is
environment and positive towards | environment positive towards
accepts the rules environment and accepts the | environment
and accepts the | rules and accepts the
rules rules

Similarities and differences between the selected fields appear from the above
summary:

- None of the fields has formulated general effect objectives of the
inspection.

- The environment centres have a requirement for complete inspection
every three years; in the present situation of scarce resources this
contrasts with differentiated inspection as in practice no additional
inspections can be conducted. Cosmetics inspection campaigns, by
contrast, reflect a differentiation according to specific fields, while
import-export of waste differentiates according to choice of inspection
location but not to selection of objects of inspection.

- Registration of results is done in the form of recording of number of
inspections and enforcement reactions. Registration of effect does not
take place.

- Allinspection authorities give guidance and information before
enforcement reactions. The efficiency of this activity has not been
measured.

- Authorities assume that most enterprises are positive towards the
environment, i.e. prepared to contribute to a reduction of
environmental impacts on their own initiative.

Data needs

The project has shown that it is not possible to conduct quantitative statistical
analyses based on the available data in the selected fields of inspection. The
data is only partly available and not available for several years why an
assessment of developments over time cannot be made. Furthermore, data on
resource efforts and effect indicators reflecting target achievement differ
much.

Moreover, there are large differences between the four fields of inspections in
their data sources. So, the survey shows that a considerable effort for
collection of data is called for in order to permit socioeconomic analyses.

Recommendations

On the basis of surveys and analyses as well as discussions with different
players the project results in a number of recommendations for the future
design of inspection efforts.

An overall recommendation is to base inspection and enforcement efforts on
clear goals, targets (with indicators) and strategies that provide direction for
the efforts and enable monitoring and evaluation. Before setting out major
data compilation schemes the benefits of such efforts should be carefully
compared with the resources needed for data compilation.

For inspection of enterprises it is recommended to:
- Set general principles and targets with associated indicators




Establish a strategy for how to attain targets, including considerations
regarding differentiation, prevention versus control, information as an
instrument, inspection frequency etc.

Establish systems to support efficient inspection, including: Annual
plans, differentiation, use of information as an instrument, assessment
of enterprises’ compliance, time registration in view of analyses etc.

For inspection of cosmetics it is recommended to:

Establish a strategy and targets in relation to health/environment and
compliance, including indicators

Design inspection on the basis of risk assessments

Prepare annual report with results and targets

Establish systems for the collection of effect and resource data.

For inspection in the WEEE field it is recommended to:

Continue the present strategy with focus on new areas for effort and
targets for maintenance in already established fields

Prepare annual inspection plan with targets and expected results
Establish systems for the collection of effect and resource data.

For import/export of waste it is recommended to:

Establish general and specific targets and results as well as indicators
for effort

Clarify the structure among local authorities, national tax authorities,
police

Consider the balance between focus on import and export

Establish systems for the collection of effect and resource data.
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4 Introduktion og baggrund

Tilsyn og handhavelse er i stigende grad kommet pa den danske og
internationale dagsorden. Regeringen har nedsat et tvaerministerielt
Handhavelsesudvalg, som skal formulere anbefalinger om, hvordan statslige
myndigheder kan sikre en optimeret og malrettet handhzvelse af
erhvervsregulering. | en international sammenheang er OECD for nylig
kommet med anbefalinger til, hvordan myndigheder kan tilretteleegge et
effektivt tilsyn og handhaevelse, og EU's netvaerk for ”Implementation and
Enforcement of Environmental Law”, IMPEL, har i mere end 15 ar arbejdet
med at forbedre miljgtilsynet i medlemslandene.

Mens der har veret en stigende fokusering pa at opna omkostningseffektiv
opfyldelse af miljgmalsatninger inden for fx vandmiljareguleringen, har der
veeret mindre fokus pa at opna en samfundsgkonomisk optimal tilsyns- og
handhavelsesindsats. Tilsyn og handhavelse er imidlertid en vaesentlig
forudsatning for, at regulering og lovgivning pa miljgomradet overholdes og
dermed en forudsaetning for en fortsat hgj grad af miljgbeskyttelse. Tilsyn og
handhavelse kan ogsa veare behaftet med store omkostninger, og der er
derfor stort behov for at analysere og komme frem til anbefalinger pa,
hvordan tilsyn og handhavelse kan tilretteleegges pa en samfundsgkonomisk
optimal made (Heyes 1998, Russel 2003).

Temaet er forskningsmaessigt belyst i et vist omfang nationalt og
internationalt. I Danmark er tilsyns- og handhavelsesproblematikken konkret
undersggt af Krarup, Russel og Hansen (Krarup 2006, Hansen et al 2006), i
forhold til kommunernes tilsynsindsats samt mht. betydningen af information
om sandsynligheden for tilsyn. Inden for den politologiske forskning har der
iseer veeret fokus pa at undersgge effektiviteten af forskellige tilsyns- og
handhavelsesstrategier, men ikke ud fra et systematisk samfundsgkonomisk
perspektiv.

4.1 Projektets formal

Naervaerende projekt har til formal at undersgge, hvordan tilsyns- og
handhavelsesindsatsen inden for Miljgministeriets tilsynsomrader kan
optimeres, og hvordan der kan opnas en omkostningseffektiv tilsyns- og
handhavelsesindsats indenfor udvalgte tilsynsomrader.

Mere specifikt er formalet med projektet:

e at fremkomme med anbefalinger til, hvordan Miljgministeriets tilsyn og
handhavelse malrettet erhvervslivet kan tilretteleegges pa en
samfundsgkonomisk optimal made, og

o at fremkomme med anbefalinger til, hvordan man kan sikre en
kontinuerlig indsamling af information, som kan forbedre myndighedens
beslutningsgrundlag.
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4.2 Projektets metode

Problemstillingerne besvares gennem fglgende dataindsamlings- og
analysemetoder:

- Den farste fase af projektet er en litteraturanalyse, som sigter pa at
udlede forudsztningerne for en optimal tilsyns- og
handhavelsesindsats, herunder at afklare hvilke parametre, der
pavirker tilsyns- og hdndhavelsesindsatsen. Undersggelsen omfatter
savel danske som udenlandske referencer, der kan beskrive disse
sammenhange. Som del af litteraturundersaggelsen analyseres
effektindikatorer for at vurdere mulighederne for at gennemfgre en
kvantitativ opggrelse af en tilsynsstrategis effekter.

- Endelig analyseres den eksisterende lovgivning og tilsynsindsats,
herunder handhavelsesstrategi, for at identificere de faktorer, der
pavirker ressourceindsatsen og effekterne af tilsyns- og
handhavelsesindsatsen inden for forskellige tilsynsomrader. Denne
analyse er baseret pa en praksisundersggelse af tilsynsarbejdet inden
for fire af Miljgministeriets indsatsomrader. Der foretages en empirisk
analyse af erfaringer med forskellige tilsyns- og
handhavelsesstrategier. Undersggelsen omfatter savel en
interviewundersggelse som indsamling og analyse af data om praksis
og resultater inden for de udvalgte tilsynsomréder.*

Projektet tager udgangspunkt i en overordnet forstaelsesramme som vist i
figur 1 pa neeste side. Figuren viser "The Regulatory Cycle’, som den typisk
ser ud i Danmark — miljglovgivning og godkendelser, fulgt op af tilsyn og evt.
handhavelse, resulterende i lovoverholdelse og god miljatilstand.

Som figuren viser, og i trdd med OECD (2009) og en raekke IMPEL
publikationer, vil analysen primart benytte graden af lovoverholdelse som
indikator for tilsynsindsatsens effekter. Herved ggres en antagelse om, at der
er en acceptabel sammenhang mellem lovoverholdelse og opnaelsen af den
gnskede miljetilstand. Ideelt set bar overholdelsen males ift. opfyldelse af
malseetningerne med reguleringen, og vi diskuterer dette ideal og den valgte
indikator ’lovoverholdelse’ neermere i rapportens metodekapitel (kapitel 5)
samt i kapitel 7 vedr. effektindikatorer.

Begrebet samfundsgkonomisk optimalitet diskuteres og defineres i kapitel 5. |
tilretteleeggelsen af det samfundsgkonomisk optimale tilsyn er effekten af
tilsynet samt omkostningerne ved tilsynsindsatsen centrale faktorer. | tilleeg til
disse to faktorer er ’risiko’ et centralt begreb, idet en samfundsgkonomisk
optimal strategi bl.a. bar forholde sig til sandsynligheden for og graden af
alvorlighed af en evt. overtraedelse af reguleringen, dvs. en risikovurdering
vedrgrende miljg- og sundhedsskader ved overtraedelse og en vurdering af
risikoen for, at de respektive tilsynsobjekter vil overtreede bestemmelserne.
Risikoaspektet sgges derfor inddraget i analysen.

! Der er ikke foretaget en kvantitativ statistisk analyse af ressourceindsatsens
afhzngighed af variabler som tilsynsomrade, frekvens, differentiering, handheevelse
mv. med henblik pa at vise, hvilke faktorer der pavirker ressourceindsats og
lovoverholdelse mest. Datagrundlaget er ikke tilstraekkeligt for at udfgre denne type
analyser af forskelle mellem tilsynsomraderne.



Figur 1. Projektets fokuspunkter inden for udvalgte tilsynsomrader
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5 Metoder til samfundsgkonomisk
analyse

I den gkonomiske litteratur skelnes principielt mellem tre former for
samfundsgkonomisk analyse: Velferdsgkonomisk, nationalgkonomisk og
budgetgkonomisk.

- Den velferdsgkonomiske analyse er primart normativ og anvendes til at
analysere og beskrive de mest hensigtsmeessige fordelinger af
samfundets gkonomiske ressourcer mellem fx planlagte og udfarte
projekter, politikker og strategier. Ved cost-benefit analyseres hvad der
er mest fordelagtigt for samfundet ved at sammenholde omkostninger
og gevinster, mens der ved omkostningseffektivitetsanalyse analyseres,
hvorledes man opnar den starste positive miljgeffekt for en given sum
penge, alternativt opnar en given miljgmalsetning for de mindst
mulige ressourcer.

- De gvrige analysetilgange er deskriptive. Den budgetskonomiske
analyse (offentlige finanser, virksomhedsgkonomi og
husholdningernes gkonomi) opgar et projekts eller en samlet politiks
gkonomiske konsekvenser for de forskellige tilsynsobjekter, der
pavirkes, dvs. for virksomheder, husholdninger og de offentlige
finanser, inklusive en fordeling mellem administrative/politiske
niveauer (stat - kommune). Den budgetgkonomiske analyse er en
pengestrgmsanalyse og den er iseer relevant for at kunne vurdere de
gkonomiske fordelingseffekter.

- Den nationalgkonomiske analyse opgar konsekvenserne af et projekt
eller en politik for bruttonationalproduktet, beskaftigelsen, det private
og det offentlige forbrug samt betalingsbalancen med henblik pa at
beskrive udviklingen i disse gkonomiske forhold som fglge af starre
&ndringer, styringsmaessige indgreb mv.

Ideelt set vil en analyse af samfundsgkonomisk optimale tilsynsstrategier ske
ud fra en velfeerdsgkonomisk tilgang, mens de gvrige metodetilgange er af
mindre relevans i denne sammenhang.

5.1 Optimalitet og regulering

Formalet med miljeregulering, herunder tilsyn og handhzvelse med, at
reguleringen overholdes, er at korrigere for markedsfejl, der forer til ugnskede
miljepavirkninger. Med markedsfejl menes, at markedet ikke regulerer
ugnskede effekter pa fx miljgomradet, og det er derfor ngdvendigt med
regulerende indgreb. Optimalitet (efficiens) sikres ved, at virksomheder og
forbrugere far incitamenter til at reducere forureningen til det niveau, hvor
den marginale omkostning ved at reducere miljgpavirkningen er lig med
veerdien af den marginale skade eller gevinst ved at forhindre skaden.
Optimale strategier for tilsyn og handhavelse findes dér, hvor omkostninger
ved tilsyn og handheevelse modsvares af en tilsvarende effekt pa
malopfyldelsen (set i sammenhang med malenes samfundsmaessige veerdi)
samt evt. malopfyldelse ved anden tilknyttet regulering. Ideelt set bar
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maélopfyldelsen males pa effekten i miljget og ikke pa regeloverholdelse?. Dette
er imidlertid meget vanskeligt af informationsmaessige arsager. Det skyldes
bl.a. at:

o Miljgeffekten af forskellige tilsyns- og handhavelsesstrategier fremtraeder
typisk med betydelig tidsmaessig forskydning fra selve tilsyns- og
handhavelsesindsatsen; malopfyldelsen kan derfor ofte ikke males, selv
nar love og regler er overholdt. Effekter i form af endringer i
lovoverholdelse optreeder med mindre tidsmaessig forskydning end selve
miljeeffekten og er derfor enklere at male.

o Miljgeffekterne kan kun delvist og med betydelig usikkerhed tilskrives
tilsyn og handhaevelse, idet mange andre faktorer spiller ind pa
virksomheders miljgpavirkning og lovoverholdelse, herunder
miljegodkendelsens indhold, priser pa ravarer og teknologi,
markedshensyn etc. Fx har IMPEL drgftet spgrgsmalet om vurdering af
tilsynets kvalitet i arevis ud fra mere praktiske synsvinkler (IMPEL 2003,
2005 og 2008).

o De fleste ikke-markedsomsatte miljgeffekter er ikke veerdisat, og det er
derfor svert at opgere veerdien af forbedringer i miljgeffekten moneteert.

Problemstillingen vedr. samfundsgkonomisk optimale tilsyns- og
handhavelsesstrategier er derfor afgraenset til at omhandle, hvorledes tilsyn og
handhzvelse kan tilrettel&egges optimalt under givne ressourcer (fx
budgetgranser) for at opna overholdelse af den gaeldende lovgivning. Det vil
sige, at overholdelse af lovgivningen anvendes som indikator for
malopfyldelse, og som samfundsgkonomisk mal vurderes om indsatsen er
omkostningseffektiv, dvs. om malopfyldelse opnas til de mindst mulige
omkostninger for samfundet. | projektets praksisundersggelse er denne
vurdering afhangig af et godt gkonomisk datagrundlag, og i de tilfeelde hvor
dette ikke er muligt, vurderes effekterne af tilsynet, dvs. i hvilken grad tilsynet
medvirker til malopfyldelse i form af overholdelse af lovgivningen.

En vaesentlig metodisk overvejelse vedrgrer, hvorledes graden af lovoverholdelse
defineres og males. Som veesentlig indikator pa lovoverholdelse indgar antallet
af handhzvelsesreaktioner efter tilsyn, forudsat at lovovertraedelser
identificeres. Om denne indikator er retvisende afhanger af tilsynets intensitet
og kvalitet. Hvis en myndighed over en tidsperiode har udstukket et begraenset
antal handhavelsesreaktioner, kan dette tolkes pa tre mader:

a) virksomhederne overholder loven,
b) overtradelse konstateret, men samarbejdslgsning gennemfart?,

2 Rousseau (2009) og Cohen(1986) har udfart cost-benefit analyser, hvor omkostningerne ved
tilsyn og handheevelse er sasmmenholdt med gevinsterne ved malopfyldelse i den mélsatte
recipient. Det er dog meget diskutabelt, om denne tilgang giver valide resultater for
nzrvaerende projekt, da veerdien af de samlede gevinster ved malopfyldelsen ville skulle
sammenlignes med en delmangde af omkostningerne ved at opna disse mal, nemlig den
delmangde, som tilsyns- og handhaevelsesomkostningerne udgar. Fx er
tilpasningsomkostningerne (og eventuelle produktivitetsgevinster) som fglge af investeringer og
@ndringer i selve produktionen ikke omfattet af omkostningsopgarelsen.

3 Denne situation lever ikke op til retningslinjerne fra Handhavelsesvejledningen, hvoraf det
fremgar, at miljpmyndigheden har pligt til at skride ind med indskerpelse ved overtraedelse af
miljgbeskyttelsesloven: 'Denne forpligtelse geelder ethvert ulovligt forhold, med mindre
forholdet har underordnet betydning. Det ulovlige forhold skal bringes til ophar, dvs.
lovliggares, og dette sker ved at meddele en indskerpelse.” (Handhaevelsesvejledningen, p. 18).



c) tilsynet lever i intensitet og omfang ikke op til lovens forpligtelser og
and, hvorfor overtraedelser ikke identificeres.

For validt at kunne bedgmme indikatoren 'Antal hdndhavelsesreaktioner’ er
det altsa ngdvendigt at analysere tilsynets intensitet og omfang set i forhold til
Miljastyrelsens retningslinjer.

Inden for den miljggkonomiske reguleringsdisciplin er der stort fokus pa at
analysere, hvordan styringsmidler kan veelges og designes med henblik pa at
opna gode incitamenter til omkostningseffektiv efterfalgelse. | et vist omfang
er der ogsa fokus pa tilsyns- og handhavelsesbehovet ved disse styringsmidler
(jf. fx Russel 2003, Larsen & Russell 2007, Krarup 2007, Hansen & Hasler
2007). Et vaesentligt aspekt er analyser af, hvordan miljgreguleringen kan
designes med sigte pa at undga inoptimalitet pa grund af asymmetrisk eller
ufuldkommen information, dvs. at tilsynsobjektet har information, som
regulator ikke kender til. Nar regulator ikke har fuld information, er der en
risiko for, at de bedste lgsninger fra et samfundsgkonomisk synspunkt ikke
identificeres. | denne sammenhang har tilsynsobjektets risikoattitude (se afsnit
6.1.1) betydning for reaktionen pa tilsyn og handhavelse, og myndighedens
indsats ma indrettes i sammenhang med en vurdering af denne risikoattitude:
Med hvilken myndighedsindsats kan vi forvente at opna de gnskede resultater.

Begrebet 'risiko’ har ligeledes stor betydning i det omfang, tilsynsindsatsen
tilretteleegges med henblik pa bedst muligt at reducere risikoen for alvorlige
miljg-og sundhedseffekter ved overtraedelser af vilkarene i en
godkendelseftilladelse. En vurdering af effekten af potentielle overtreedelser er
derfor af betydning for at kunne opna en omkostningseffektiv og/eller en
samfundsgkonomisk optimal tilsynsindsats. | projektets litteraturanalyse
diskuteres hvordan risiko kan analyseres, og hvordan tilsynet kan tilretteleegges
for at imgdega forskellige former for risiko, nar det geelder savel
tilsynsobjekternes risikoattitude som risiko i form af alvoren af miljgeffekterne.
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6 Litteraturundersggelse

| dette kapitel diskuteres resultaterne fra et review af litteratur vedr. metoder
til og tilretteleeggelse af tilsyn og handhavelse.

Forudsatninger for samfundsgkonomisk optimalt tilsyn og handhavelse, og
metoder til hvordan en samfundsgkonomisk optimal tilsyns- og
handhavelsesindsats tilretteleegges, analyseres ud fra en beskrivelse af,
hvordan tilsynsindsatsen pavirker tilsynsobjekterne, dvs. ’hvad motiverer til
lovoverholdelse og god miljgpreestation, hhv. lovovertraedelser’.

Endvidere vurderes hvilke strategier og strategielementer myndighederne kan
anvende for at opna lovoverholdelse ved det mindst mulige ressourceforbrug,
herunder hvilke effekter strategierne kan forventes at have.

Afsluttende samles der op pa de anbefalinger, litteraturanalysen giver
anledning til, i form af udpegning af faktorer, der er vasentlige for at opna et
samfundsgkonomisk optimalt tilsyn. Referat af det fulde litteraturreview
findes i bilag A.

Starstedelen af den internationale litteratur er centreret om miljgtilsyn pa
virksomheder (virksomhedens emissioner, regelefterlevelse etc.). | det omfang,
der er identificeret relevant litteratur fra andre sektoromrader (fx
arbejdsmiljgomradet), indgar denne litteratur ogsa i analysen.

6.1 Hvad motiverer til lovoverholdelse?

Pa baggrund af litteraturstudiet kan der peges pa, at fglgende faktorer har en
betydning for tilsynsobjekternes regelefterlevelse:

1. Motivationsfaktorer: Nytte, moral eller social anerkendelse
2. De reguleredes holdninger

3. Informationsniveau og —kapacitet

4. Miljgrisiko

Handhavelsesniveauet og handhavelsesinstrumenter er vigtige
motivationsfaktorer, som behandles i et punkt for sig senere i kapitlet.

6.1.1 Nytte, moral eller social anerkendelse

I den internationale litteratur analyseres mange forskellige tilsyns- og
handhavelsesstrategier, som kan opdeles efter, om de regulerede antages at
agere ud fra en nyttemaksimerende logik, en mere moralsk/normativ
betragtning, en social betragtning om fx at hgste anerkendelse fra
omgivelserne, eller kombinationer heraf (Nielsen & Parker 2009; Winter &
May 2001; Burby & Paterson 1993).
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6.1.1.1 @konomisk nyttemaksimerende logik

En virksomhed, som agerer pa baggrund af en gkonomisk nyttemaksimerende
logik, afvejer fordele og omkostninger ved henholdsvis overholdelse og ikke-
overholdelse i en cost-benefit-kalkule. Virksomheden kan motiveres til at
overholde reglerne ved, at myndighederne gger virksomhedernes
omkostninger ved ikke-overholdelse (fx bgder) eller gger sandsynligheden for
at blive opdaget (fx hyppigere tilsyn). Myndighederne kan dog ogsa valge at
belgnne regeloverholdende virksomheder, og har altsa et valg mellem ’pisk og
gulerod’. Inden for miljgreguleringen er der klart mest erfaring med ’pisk’,
hvilket bl.a. heenger sammen med, at der er en vis tilbageholdenhed i forhold
til at belgnne regulerede objekter for en adfeerd (regeloverholdelse), som rent
normativt tages for givet.

Polinsky & Shavell (2000) udleder og beskriver, hvordan tilsynsobjekternes
forskellige risikoattitude er med til at bestemme det ngdvendige niveau af
tilsyn og handhzvelse. Dette studie er interessant ift. en differentiering af
tilsynsindsatsen efter risikoveerdi, en metodisk tilgang til risikovurdering i
tilsynet. Der vil veere forskel pa hvilken tilsynsindsats, der er
samfundsgkonomisk optimal (maksimal social velferd i Polinsky & Shavells
terminologi), afhaengig af om tilsynsobjektet er henholdsvis risikoavers,
risikoneutral eller risikotager.

Begrebet risikoaversion kan defineres i forhold til de gkonomiske beslutninger,
en virksomhed (eller et andet tilsynsobjekt) star overfor. Disse beslutninger
kendetegnes ofte af usikker viden om de forhold (nu og i fremtiden), der
danner grundlaget for beslutningsprocessen®. Principielt er det muligt for
beslutningstageren at kalkulere med, hvad der kan forventes under
hensyntagen til begivenhedernes sandsynlighedsfordelinger — og alt efter,
hvordan beslutningstageren kalkulerer og agerer, kan han/hun karakteriseres
som risikoavers, risikoneutral eller risikotager. Hvis tilsynsmyndigheden
kender tilsynsobjekternes risikoattitude, kan tilsynsmyndigheden maksimere
den sociale velfeerd (effekten af tilsynet) ved at vaelge niveauet for tilsyn (fx
frekvens af tilsyn) efter tilsynsobjektets risikoattitude.

I Polinsky & Shavells artikel analyseres lgsningen af dette problem under
forskellige forudsaetninger om tilsynsobjektets risikoattitude. Pa grund af det
sakaldte principal-agent forhold mellem tilsynsmyndighed og tilsynsobjektet er
der asymmetrisk information parterne i mellem, og det er ofte ikke muligt for
tilsynsmyndigheden at tilegne sig viden om tilsynsobjektets risikoattitude.

I den gkonomisk nyttemaksimerende logik antages det, at tilsynsobjektet vil
overtraede loven, hvis gevinsten herved overstiger det forventede tab ved at
blive opdaget. Dvs. tilsynsobjekter gar skade hvis - og kun hvis - deres gevinst
overstiger skaden (first-best-behavior). Hvis vi ikke tager hensyn til
tilsynsobjektets risikoattitude, er antagelsen, at der vil forvoldes skade
(overtraedes), hvis gevinsten overstiger den forventede bgde. Ved inddragelse
af risiko skal bgdens stgrrelse ganges med sandsynligheden for at blive
opdaget. Hvis den regulerede er risikosggende eller risikoneutral, vil
sandsynligheden for opdagelse tillegges en lille vaegt, og den optimale
handhavelsesstrategi i form af fx bgder findes tilnsermelsesvis der, hvor bgden
er lig med skaden. For denne type tilsynsobjekter skal samfundet for at

4 beslutningsteorien skelnes der normalt mellem risiko og usikkerhed. Ved beslutning under
risiko antages det, at sandsynlighederne for bestemte udfald er kendte, men sandsynlighederne
er ikke kendt under usikkerhed.



gkonomisere derfor benytte hgjest mulige bgde med en lav sandsynlighed for
at blive opdaget.

Hvis tilsynsobjektet handler risikoaverst, vil den optimale bgde tendere til at
vere lavere, end hvis der er tale om risikoneutralitet. Desto mere risikoaverse
tilsynsobjekterne er, jo bedre er det at bruge en lavere bgde med en hgjere
sandsynlighed for opdagelse.

Ved udsigt til mulig feengselsstraf vil tilsynsobjekter ggre skade, hvis deres
gevinst overstiger den forventede disnytte af faengselsophold, og her har
risikoattitude ogsa betydning. Hvis der ses pa bade- og feengselsstraf samlet,
er udgangspunktet, at bgder skal implementeres i maksimal udstreekning far
feengselsstraf, idet bader - ud over omkostningerne ved at udskrive baderne -
ikke har en stor samfundsgkonomisk omkostning, mens samfundet afholder
vaesentlige omkostninger ved faengsling. Denne afvejning bar treeffes ud fra en
analyse af, om nytten af yderligere afskraekkelse er mere veerd end
omkostningerne ved faengsling.

Polinsky & Shavell konkluderer saledes, at risikoattitude har betydning for den
optimale bagdestarrelse, men brugbarheden af deres konklusioner afhanger af,
hvor informationskraevende det er at finde ud af tilsynsobjektets risikoprofil.
Denne informationsomkostning bgr indregnes.

6.1.1.2 Moral og normer

Agerer virksomhederne pa baggrund af moral og normer, kan der fx opsta en
adfeerdsaendring, fordi virksomhederne gerne vil leve op til idealet om *den
gode samfundsborger’ (Burby & Paterson 1993), eller fordi virksomhederne
vil opretholde et godt tillidsforhold til myndighederne (det omvendte gar sig
ogsa gaeldende). Offentliggarelse af miljgsyndere kan have en
adfeerdsendrende effekt for virksomheder, som sgger at hgste social
anerkendelse. Reguleringsmaessigt ligger der en udfordring i at bruge
strategier, som er baseret pd, at virksomhederne agerer moralsk korrekt eller
ud fra et gnske om at opna social anerkendelse — det kraever som et minimum,
at myndighederne har en alternativ strategi i forhold til de virksomheder, som
agerer ud fra en nyttemaksimerende logik.

Flere analyser finder, at virksomhederne i hgjere grad efterlever loven end
man ville forvente ud fra en antagelse om, at virksomhederne alene foretager
en cost-benefit-kalkule — et sakaldt "Harrington paradox’ (se fx Heyes 1998).
Heyes (1998) identificerer fem forklaringer pa, hvorfor amerikanske
virksomheder i hgj grad efterlever loven, selvom myndighedens reaktion pa
observerede lovovertreedelser er mild:

o Der er fordele for virksomheden ved ’frivillig overholdelse’, som man
ikke maler med normale metoder.

o Lovovertraedere overvurderer sandsynligheden for opdagelse og/eller
starrelsen af sanktionerne.

e Ud over udgifterne til en eventuel bgde har virksomheden ekstra
omkostninger ved overtredelse — fx risikerer den at straffes via
markedet (forbrugersanktioner osv).

e Gentagne spil. Myndigheden vil basere sin holdning til en virksomhed
pa den historiske relation mellem virksomhed og myndighed. Det vil
give virksomheden et incitament til over-efterlevelse.

e 'Regulatory dealing’. Virksomheden over-efterlever pa nogle omrader,
fordi den sa haber at myndigheden vender det blinde gje til
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Mange af de ovenfor navnte forklaringer er i overensstemmelse med en
gkonomisk nyttemaksimerende logik. Ifalge 'responsive regulation’-
litteraturen kan den samme virksomhed/individ have multiple
motivationsfaktorer, fx bade gkonomiske og normative aspekter (Nielsen &
Parker 2009).

Wu (2009) finder i en analyse af virksomheder i Oregon at:

“Finally, our results suggest that the most significant factors that influence
environmental violations are different than those affecting environmental
overcompliance. Market forces (competitive pressure) and facility
characteristics are found to be the most influential factors affecting
environmental violations, while personal environmental values and beliefs are
the most significant factors affecting overcompliance”.

Winter & May (2001) finder, at sociale og normative motiver er ligesa vigtige
motivationsfaktorer som strategisk instrumentelle motiver, og de konkluderer
bl.a., at:

”Perhaps the most salient policy implication of this research is that effective
regulation requires a mix of actions to affect different motivations for
compliance and to enhance regulated entities’ awareness of rules and their
capacity to comply. Traditionally, much enforcement has relied on strategies
of deterrence. Their role is underscored by the finding that regulatees’
compliance is affected by a perceived risk of detection of violations. However,
the findings also strongly suggest a need for including nondeterrent means to
foster compliance .... It also requires a better understanding of factors that
trigger calculated, normative, and social motivations for compliance and that
increase the ability of regulated entities to comply. Such understanding
requires further research concerning the influence of various regulatory
instruments and enforcement practices on the different types of motivations
and abilities to comply” (Winter & May 2001:693).

6.1.2 Betydningen af holdninger

De reguleredes holdninger til miljgspegrgsmal er vigtige for adferden.
Undersggelser har saledes vist, at arbejdsgiverholdningen til vigtigheden af et
sundt arbejdsmiljg bl.a. varierer mellem sma og store virksomheder og mellem
virksomheder placeret inden for forskellige sektorer — visse sektorer opfatter
notorisk et sundt arbejdsmiljg som mindre vigtigt (DEFRA 2006b). Wu
(2009) pointerer ligeledes, at studier viser, at virksomhedsejerens vardier og
holdninger pa miljgomradet er kritiske faktorer for virksomhedens
miljgindsats.

Virksomhedsejerens ideologiske stasted kan ogsa forklare en del af
motivationen. May (2005) viser, at marinaejere med et konservativt politisk
stasted er 13 pct. mere tilbgjelige til at veere 'meget steerkt’ afskraekkede, mens
de omvendt er 16 pct. mindre tilbgjelige til at have en 'meget steerk’
pligtfelelse. Den sociale indflydelse — det om virksomhederne er motiverede af
at hgste anerkendelse fra omgivelserne — har endelig ogsa en effekt pa
motivationen. Fx er marinaejere, som er optagede af dette aspekt, 44 pct.
mere tilbgjelige til at have en 'meget steerk’ pligtfalelse. En hovedkonklusion i



May (2005:40) er, at den traditionelle tilgang er mere effektiv end den
frivillige, men ogsa at den frivillige tilgang rent faktisk har en vis effekt og den
kan derfor ikke bare afskrives som ineffektiv.

DEFRA (2006b) papeger, at man kan sondre mellem to forskellige typer af
lovovertredere inden for miljgomradet:

e Opportunistiske lovovertraedere. De er mange, men er generelt mindre
motiverede til at bryde loven end 'vedholdende overtraedere’, og de er
derfor nemmere at afskrakke.

e Vedholdende overtraedere. De er fa, men tegner sig for en stor del af
kriminaliteten, er hgjt motiverede for at bryde loven og derfor sveerere
at afskraekke.

DEFRA’s iagttagelse bygger pa, at nogle personer generelt er mere
regelefterlevende end andre persontyper. Hvad der pracis motiverer personer
til at blive regelefterlevere/-brydere uddybes dog ikke naermere i DEFRA’s
analyse.

Tages denne typologi ad notam, er der behov for strategier malrettet hver af
de grupper, hvor der primart anvendes ressourcer pa gruppen af vedholdende
overtraedere. Det er afggrende at finde frem til tilsyns- og
handhavelsesstrategier, som skaber de rette adferdsendrende incitamenter
for denne gruppe.

6.1.3 Informationsniveau og informationskapacitet

Informationsniveauet er vigtigt bade for tilsynsobjektet der skal overholde
reguleringen og myndighederne. Viden om, at der findes en regulering, er en
basal forudsztning for, at reguleringen har en adfaerdseffekt. I en evaluering af
den danske spildevandsafgifts effekt viste det sig fx, at en af de virksomheder,
som har egen spildevandsudledning til vandomrader, ikke vidste, at den var
omfattet af spildevandsafgiften (Strandmark et al 2005: 67) — og derfor ikke
indrettede sig efter denne regulering. Kendskab til reguleringen omfatter ogsa
information om, at reglerne handhaves og information om fordelene ved at
efterleve loven, og her kan der vare nogle begraensninger pa virksomhedens
rationalitet (DEFRA 2006b:5), fx:

o Fordelene ved regeloverholdelse er ulige fordelt i virksomhedens
interne organisation, sa den lokale ledelse kun oplever omkostningerne
ved regeloverholdelse og ikke fordelene.

e Overdrevent fokus pa det korte sigt.

e Manglende information (kan iseer veere et problem pa sma og
mellemstore virksomheder, hvor det haender, at ledelsen slet ikke er
bekendt med en given regulering).

Hansen et al (2006) har undersggt, om information om sandsynligheden for
et tilsynsbesgg @ger virksomhedernes regeloverholdelse. Konklusionen er, at
det afhaenger af sammenhangen mellem den oplevede sandsynlighed for
tilsyn og regeloverholdelsen hos den specifikke type af virksomheder. Denne
sammenhang varierer pa tveers af virksomheder, hvorfor typen af virksomhed
afgar, om information om tilsynshyppigheden bgr sendes ud.
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Shimshack & Ward (2005) har analyseret betydningen af information om
bgder. Undersggelsen finder, at nar der udstikkes en enkelt bgde for
vandforurening inden for papir- og papirmasseindustrien i USA, sa falder det
generelle antal af overtraedelser inden for hele papir- og papirmasseindustrien
i den pagaldende stat i gennemsnit med 64 pct. i det efterfalgende ar
(Shimshack & Ward 2005:535). Der er altsa en meget stor "spill-over-effekt’ i
forhold til ikke bgdelagte virksomheder inden for samme industri. I en senere
analyse af papir- og papirmasseindustrien finder Shimshack & Ward (2008),
at mange virksomheder, selvom de allerede efterlever reglerne, reducerer
forureningen yderligere, hvis der uddeles bgder pa andre virksomheder inden
for samme industri. De 'over-efterlever’ dermed gaeldende regler. Uddeles der
en bgde, falder forureningen fra industrien i den pageldende stat ca. 7 pct. i
det efterfglgende ar. Hovedparten af faldet kan henfares til over-efterlevelse
og kun en mindre del til et fald i overtraedelserne.

Manglende information kan ogsa vere et problem for myndighederne.
Regulators (fx Miljgstyrelsens) vurdering kan veere h&emmet af mangel pa
information om virksomhedernes overholdelse af miljgkravene - og hermed
om lovoverholdelsen. | visse situationer kan informationen tilvejebringes ved
at afholde en informationsomkostning iht. en gkonomisk afvejning af
marginalomkostninger ved at indhente informationen mod vigtigheden af fuld
regeloverholdelse. Her kan opbygget tillid mellem regulator og tilsynsobjekt
betyde, at regulator kan vide sig rimeligt sikker pa, at et hensigtsmaessigt
informationsniveau er opnaet, afhangig af hvor vigtigt det er for den
regulerede at opretholde tillidsforholdet.

Richards (2002) finder i en spgrgeskemaanalyse (700 respondenter) af
holdningen til effektiviteten i den engelske regulering af den kemiske industri,
at der er ret omfattende problemer. Et af problemerne er, at de
myndighedspersoner, som skal implementere reguleringen, mangler
information om komplekse kemiske sammenhange:

”Those involved at the regulatory interface recognized the many weaknesses
in the system, including lack of relevant toxicity data, inadequate priority lists,
and no incorporation of additive or synergistic effects of complex effluents”
(Richards et al 2002:192).

De interviewede myndighedspersoner mener ikke, at det nuvaerende system
kan leve op til det primeere mal om at forhindre miljggdeleeggelser.

Generelt er det en udfordring, at tilsynets kompleksitet forventes at stige i takt
med, at man far mere og mere viden om kemiske sammenhange:

“As more becomes known about the biological effects of an ever increasing
number of chemicals and their interactions in complex effluents and, as
detection limits are improved, the current regime will be overwhelmed. The
requirements to test, control, monitor, and enforce will create a system that is
impossibly complex and costly, eventually rendering it unmanageable and
thus removing the only positive feature of the current EQS bureaucracy”
(ibid).

6.1.4 Miljarisiko

Environment Canada (2010) har udviklet en metode til at vurdere miljgrisici
ved en indikator, der vaegter de udledte stoffer i forhold til giftighed,



nedbrydelighed og bio-akkumulering med henblik pa at male stoffets
pavirkning af luft-, vand- og havsedimentskvalitet samt bidrag til nedbrydning
af ozonlag og klimaproblematik. Der sondres mellem a) umiddelbar
(immediate) effekt i form af mangden af miljgskadelige stoffer, der er
kontrolleret, eller omfanget af emissioner der er reduceret som fglge af
handhavelsesaktiviteter og b) mellemliggende effekt, hvor mangden af
miljgskadelige stoffer/reducerede emissioner vagtes i henhold til hvor
miljgskadelige de er. Den samlede indikator beregnes som summen af
kontrollerede eller reducerede stoffer, opgjort per lov eller samlet for en
myndighed. Med hensyn til effekten pa miljget veegtes oven for naevnt pa
hvert af stofferne med indikatorer pa miljgbelastning, dvs. giftighed,
nedbrydelighed og bio-akkumulering

COWI har til Miljgstyrelsens Kemikalieinspektion (2010) foreslaet risiko malt
som risikoveerdi, en funktion af sandsynligheden for overtraedelse og den
miljgmaessige belastning af et evt. lovbrud. Sandsynligheden for overtreedelse
bestemmes som en funktion af de reguleredes viden om lovgrundlaget, evne til
at forstd lovgrundlaget, holdninger, motivation (hvori gkonomisk gevinst og
omkostning indgar), samt risiko for at blive opdaget. Sandsynligheden for
overtraedelse kan beskrives erfaringsbaseret da der som naevnt tidligere vil
veere ufuldkommen information om mange af de navnte variabler. Alvoren
ved overtraedelser er beskrevet som en funktion af kemikaliernes egenskaber,
ophobning, eksponeringens starrelse og hyppighed. Metoden kan anvendes til
at differentiere behovet for tilsynsindsats mellem forskellige tilsynsobjekter
afheaengigt af hvor de scorer pa henholdsvis alvor og sandsynlighed for
overtraedelse.

6.2 Hvilke strategier kan myndighederne anvende?

I det fglgende vil tilsyns- og handhzavelsesstrategien blive forstaet bredt. Dvs.
strategier vedrgrende bade planlegning, tilretteleeggelse, prioritering, tilsyn og
handhavelse i praksis m.m.

Som det fremgar af rammen i figur 1, er bl.a. fglgende forhold vigtige i valget
af tilsyns- og handhavelsesstrategi:

e strategiens malsetninger, mal og principper

e prioritering af tilsynsobjekterne (hvad der fares tilsyn med og
kontrolleres for). Tilsynsobjekter kan bade vare virksomheder og
produktgrupper (fx kemikalier). Prioriteringen kan fx foretages pa
baggrund af risikovurderinger af miljgbelastninger og/eller vurderinger
af sandsynligheden for overtraedelse, herunder hvilke
virksomhedstyper der har stgrst sandsynlighed for at vaere mest
miljgbelastende. Betydningen af risikoattituder hos de regulerede har
ligeledes relevans. Det danske system til differentieret tilsyn fokuserer
pa virksomhedernes lovoverholdelse, miljgsystem og dbenhed - og i
anden reekke pa virksomhedernes miljgrisiko.

o tilsynsfrekvens og omfang af tilsynet (hvor meget og hvem der fares
tilsyn med).

e hvordan der fares tilsyn: varslet/uvarslet, ved forebyggelse eller
kontrol, med information, med egenkontrol. Som spottilsyn, samlet
tilsyn eller tematilsyn?

33



34

Der er forsket en hel del i forskellige strategier for miljgmyndighederne, men
tilsyneladende, og ogsa ifglge ESO (2000), overraskende lidt i, hvilke
strategier der er mest omkostningseffektive og/eller effektive.

6.2.1 Strategiens principper i forhold til tilsyn med virksomheder

I sammenhang med vurderingen af, hvad der motiverer virksomheder til at
overholde lovgivningen, kan tilsynsmyndigheden velge forskellige strategier.

Myndighederne kan basere sig pa en samarbejdsstrategi (cooperative
enforcement), som bl.a. bygger pa en forventning om hgj moral hos de
regulerede. Lovoverholdelse og adferdsendringer forventes her at
fremkomme, fordi virksomhederne ikke vil udsette sig for fx den sociale
foragt, der kan falge med overtraedelser af reguleringen; fordi man er enige i
de mal, som myndighederne har opstillet; og/eller fordi man gerne vil leve op
til et ideal om at veaere en god samfundsborger. Her bliver et hgjt
informationsniveau mellem myndighed og virksomhed et vigtigt element, lige
som det er vigtigt at opbygge et positivt samarbejde mellem myndighed og
virksomhed gennem dialog. En anden mulighed inden for denne type af
strategier er at fremme en gnskelig adfeerd ved at give positive belgnninger til
virksomhederne — fx offentlige priser for god efterlevelse.

Der er nogen uenighed i litteraturen om effekten af samarbejdsstrategier. Det
kan iblandt vaere et problem, at myndighederne bliver sa fokuserede pa at
bevare det gode samarbejde, at de glemmer policymalene. Strategien baserer
sig langt hen ad vejen pa en forudsaetning om, at moralen er i top hos alle
regulerede, hvilket ikke nagdvendigvis er tilfeeldet (Burby & Paterson 1993:
756-57).

Burby & Paterson’s (1993) amerikanske casestudier af afskraekkelsesstrategier
vs. samarbejdsstrategier viser, at afskraekkelse er vigtig — iseer manifesteret
gennem hyppige inspektioner. Samarbejdsstrategier kan dog ogsa virke:

“The key to success of a cooperative strategy is that in return for best faith
efforts on the part of firms to comply with regulatory standards, enforcement
officials will themselves act reasonably, working informally with firms to
achieve the goals of the program and allowing minor infractions of the law, for
example, where strict compliance would work an undue hardship” (Burby &
Paterson: 766).

Burby & Paterson (ibid) anbefaler, at man bruger begge strategier, da:

“Deterrent measures provide a needed backstop for dealing with recalcitrant
firms who evade regulatory requirements for financial gain or merely through
sloth or incompetence” (ibid: 766).

Burby & Paterson udtrykker endvidere, at reguleringsinstrumenter under den
frivillige tilgang, som fx uddannelse/information, teknisk assistance og
finansiel assistance, ikke ser ud til at have en effekt pa motivationen — hverken
i form af afskraekkelse eller pligtfalelse. Her er det iseer bemeerkelsesvaerdigt, at
der ikke er en effekt pa pligtfglelsen, da pligtfglelse i hgj grad er grundlaget for
den frivillige tilgang.

Nielsen & Parker (2009) ser, i lighed med May (2005), ikke den frivillige
tilgang og den traditionelle handhzvelsestilgang som et enten/eller. Det er



muligt at kombinere de to — en tilgang kaldet "responsive regulation’ i den
internationale litteratur.

Ifalge 'responsive regulation’-litteraturen kan den samme virksomhed/individ
have multiple motivationsfaktorer, fx bade skonomiske og normative aspekter.
Derfor ber myndighederne ikke placere sig i yderpunkterne pa et kontinuum,
hvor henholdsvis 'samarbejde’ og "afskraekkelse’ udger de to poler, men i
stedet vaelge en mixet tilgang som bade indeholder samarbejde og
afskraekkelse. Nielsen & Parker (2009) analyserer to typer af responsivt tilsyn,
som adskiller sig pa, hvordan tilsynsmyndigheden agerer:

a. Tit-for-tat-tilsyn (som kan oversattes med ’lige-for-lige-tilsyn’), hvor
tilsynsmyndigheden ved tilsynets begyndelse har tillid til
virksomheden. | de efterfglgende tilsyn baserer tilsynsmyndigheden
derefter sin tilsyns- og handhzvelsesindsats pa virksomhedens seneste
respons pa tilsyn og handhavelse. Samarbejder virksomheden fx ikke,
bevaeger tilsynsmyndigheden sig et trin op ad den sakaldte
sanktionsstige — dvs. anvender hardere sanktioner. Kommunikationen
fra myndigheden foregar under denne type tilsyn typisk pa en eksplicit
formel facon med trusler om optrapning ved ikke-overholdelse.

b. Restorative justice, hvor princippet er, at der ikke er grund til i selve
mgdet mellem virksomhed og tilsynsmyndighed at komme med trusler
og vaere meget formalistisk, da der allerede eksplicit ligger en trussel i
form af lovgivningen pa omradet. En blgdere tilgang til responsivt
tilsyn, som er meget baseret pa kommunikation og samarbejde mellem
virksomhed og myndighed, og hvor myndigheden udviser vilje til at
bevage sig ned af sanktionsstigen

Data i Nielsen & Parker’s (2009) undersggelse vedrgrer den australske
konkurrence- og forbrugerbeskyttelseslov. Konklusionen er her, at begge typer
af responsivt tilsyn stiller store krav til tilsynsmyndighedens
kommunikationsevner. Tit-for-tat tilsyn kraever desuden, at
tilsynsmyndigheden kan finde det rette mix af tvang og samarbejde, mens
restorative justice-tilgangen i hgjere grad stiller krav til, at reglerne er
gennemskuelige. Begge tilgange stiller desuden krav til tilsynsmyndighedens
efterfglgende dokumentation:

“Both versions of responsive regulation also require the regulatory
enforcement agency as an institution to be able to track what is happening in
each matter at each stage in not only a technical sense, but also an emotionally
intelligent way, so that escalation and de-escalation up and down the pyramid
occurs and is communicated appropriately”” (Nielsen & Parker 2009:394).

Det er ofte et problem efterfglgende at fa dokumenteret, hvad der egentlig er
sket. Og der kan vare stor forskel pa, hvordan tilsynsmyndigheden og
virksomheden oplevede mgdet. En anden udfordring er, hvis de involverede
personer (bade fra tilsynsmyndighed og virksomhed) ikke er de samme fra
gang til gang.

Undersggelsen viser ikke overraskende, at virksomheder, som udszattes for
‘restorative justice’, er mere positive overfor myndigheden end dem, der
udsettes for ’tit-for-tat’. Data viser samtidig, at effektivt implementeret tit-for-
tat (og det er ikke nemt) er mest effektivt til at &ndre regeloverholdelsen
(Nielsen & Parker 2009:394).
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Pautz (2009) finder i en analyse baseret pa 44 interviews af mgder i Virginia
mellem miljgtilsynsmyndighed og virksomhed, at deltagerne i 90 pct. af
tilfeeldene har en positiv opfattelse af mgderne og der er tillid mellem parterne.
Men positive relationer er ikke ngdvendigvis udtryk for, at systemet fungerer
godt i miljgmaessig henseende.

Ogsa DEFRA (2006a+b) anbefaler en variabel strategi pa baggrund af en
betragtning om, at der er to typer af lovovertraedere (se afsnit 6.1.2).
Konklusionen er, at der primeart skal anvendes ressourcer pa gruppen af
vedholdende overtraedere.

Bade OECD (2009 og 2010) og IMPEL (2003) leegger stor veegt pa, at der
skal arbejdes med en malstyret indsats, hvor strategien sigter pa at opna
malbare effekter ift. svel lovoverholdelse som miljgtilstand. OECD (2009 og
2010) angiver, at tilsynsregimer traditionelt er blevet drevet og evalueret
primert med reference til deres aktiviteter og opgaver og ikke pa baggrund af
specifikke mal eller i lyset af de effekter, som indsatsen har medfart. Den
opgaveorienterede strategi har farst vundet udbredelse inden for de senere ér,
men anvendes bl.a. aktivt i England, Frankrig, Holland og USA (ibid:37).

OECD (2009) har en lidt anderledes strategitilgang end meget af den avrige
litteratur. OECD finder, at der i den strategiske planlegning overordnet set er
to muligheder for myndighederne:

1. Problemorienteret strategi. Begynder med en analyse af
miljgproblemet og vurderer pa den bedst mulige strategi til at na de
specifikke miljgmal.

2. Opgaveorienteret strategi. Begynder med de reguleringsmaessige krav
og vurderer pa baggrund af dem den bedst mulige strategi ud fra
viden om graden af ikke-overholdelse pa omradet og arsagerne hertil.

6.2.2 Omfang af tilsynet, differentieret tilsyn og tilsynsfrekvens

For sa vidt angar prioritering og valg af tilsynsobjekter ligger mulighederne i at
fare tilsyn med alle virksomheder eller at differentiere indsatsen, sa der fares et
hyppigere eller mere indgaende tilsyn med nogle virksomheder eller med et
udsnitsaf alle virksomheder (Rousseau 2009; Heyes, 2002, May & Winter
1999)".

Differentiering af tilsynsindsatsen (se bl.a. OECD 2009, Rousseau 2009) er
en metode til at spare omkostninger ved tilsyn og handhavelse. Som navnt
kan differentiering ogsa veere omkostningseffektivt i tilfelde hvor risici varierer
meget mellem tilsynsobjekter (fx malt ved den sakaldte “risikoveerdi” foreslaet
af COWI i en rapport udarbejdet for Miljgstyrelsens Kemikalieinspektion).
Udover den foreslaede metode til inddragelse af risikoniveau (udregnet som
sandsynlighed for overtradelse multipliceret med alvoren af overtraedelsen),
har COWI ogsa udarbejdet retningslinjer for, hvordan miljegtilsynet kan
tilretteleegges ud fra et princip om, at der seerligt skal fgres tilsyn med de
virksomheder, som udggr en risiko for miljget, jf. Miljgstyrelsens Vejledning
nr. 6/2004 om differentieret tilsyn. Andre metoder til differentiering omfatter
screening (filtering”), hvor virksomheder udveelges til egentligt tilsyn, hvis de
fx scorer hgjt pa et screeningskriterium (Rousseau 2009, Heyes 2002).

° Tilsyn med produkter, jf projektets analyse af kosmetikomradet, giver samtidig en vurdering
af virksomhedernes overholdelse af regler (fx ved markedsfaring af ulovlige produkter).



Rousseau (2007) analyserer tilsynet med tekstilindustrien i Flandern, Belgien.
Et tilsyn som kan karakteriseres ved "targeting’, hvor tilsynsobjekterne, i lighed
med Friesen (2003), udvelges bl.a. pa baggrund af virksomhedernes
historiske regeloverholdelse. Rousseau (2007) finder, at virksomheder
udseettes for et hyppigere tilsyn, sa leenge der eksisterer et problem med
regeloverholdelsen — derefter udseettes de kun for rutinetilsyn ligesom andre
regelefterlevende virksomheder. Hovedresultatet er, at det belgiske tilsyn er
godt til at lgse konkrete problemer, men man kan forbedre regeloverholdelsen
ved i hgjere grad at afskraekke via strengere tilsyn og hardere sanktioner og ved
at gare det sveerere at rykke fra gruppen af "darlige virksomheder’ og over i
gruppen af ’gode virksomheder’ (dem som udsettes for mindre tilsyn).
Endelig finder Rousseau (2007), at det er yderst nyttigt rent analytisk at
fokusere pa tre forskellige typer af tilsyn (rutinetilsyn, reaktivt tilsyn og
projekttilsyn), da analysen afdaekker problemer i det belgiske rutinetilsyn.

Friesen (2003) beskriver, at undersggelser i USA og Canada viser en relativt
stor regeloverholdelse trods lave tilsynsfrekvenser og relativt smé bader. En
forklaring kan veere, at myndighederne inddeler virksomhederne i grupper, i
dette tilfaelde i to grupper®. Efterlever man reglerne, kommer man i gruppen
med relativt fa tilsyn — efterlever man dem ikke, rykkes man i gruppen med et
strengere tilsyn (principielt svarende til det danske system med differentieret
tilsyn). P& den made kan man bade bruge stok’ og "gulerod’. Friesens (ibid)
analyse viser bl.a., at der kan vaere omkostningsbesparelser for myndighederne
ved tilfeeldigt at udvealge hvilke virksomheder der skal i hvilken gruppe, hvis
der gives mulighed for, at virksomheder kan rykke op i gruppen med lav
tilsynsfrekvens ved en acceptabel regeloverholdelse. Flere andre analyser
bergrer emnet om, at der er mere overholdelse end man teoretisk ville forvente
(bl.a. Heyes 1998).

Heyes (2002) analyserer handhavelsesstrategier med to stadier i
handhavelsen (filtered approach) — et system som bl.a. bruges af den
amerikanske miljgstyrelse. | denne strategis fagrste stadie udseettes
virksomhederne for tilfeeldige tilsyn af en dags varighed. Findes der ved disse
tilfeeldige tilsyn overtraedelser, som overskrider et vist niveau (en udlgser eller
‘trigger’), udsattes virksomheden for en mere gennemgribende revision som i
sidste ende kan resultere i sanktioner.

Heyes (ibid) analyserer, hvilken betydning det har for regeloverholdelsen, hvis
‘trigger’-niveauet seenkes og der derved alt andet lige er stgrre sandsynlighed
for at blive udsat for den gennemgribende revision, samt hvis triggerniveauet
gges — dvs. hvis sandsynligheden for at blive kontrolleret mere detaljeret bliver
mindre. Ved en marginal stigning i triggeren (udlgsningsniveauet) — dvs. der
indfares en lgsere og mere lempelig handhavelse — vil sandsynligheden for at
virksomhederne underkastes kontrol blive mindre, men dette vil ikke have
nogen effekt pa virksomheder med lave omkostninger ved overholdelse. Disse
virksomheder vil fortsette med at overholde reglerne. Dette vil ikke veere
tilfeelde for virksomheder med hgjere omkostninger. De vil have et stagrre
gkonomisk incitament til at forsgge at omga reguleringen, idet risikoen for at
blive opdaget er mindre jo hgjere triggeren szttes. Dvs. at effekten vil afhaenge
af den enkelte virksomheds type.

® Den fundne litteratur siger ikke noget om det er hensigtsmaessig at dele virksomhederne i 2
eller flere grupper
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Rousseau (2009) undersgger om en sakaldt filtered approach’ er mere
optimal and den ’targeting approach’, som er beskrevet ovenfor, og Rousseau
finder her, at “filtering’ er et interessant supplement til "targeting’.

Rousseau (ibid) bemerker endvidere, at litteraturen bl.a. viser, at det er sveert
at fastseette det optimale tilsynsniveau, da det afhaenger af en reekke variabler:

“Its level depends, among other things, on the fixed and variable monitoring
costs, the available budget, the damage caused, the firms’ reactions and the
legally allowed and actually imposed sanctions” (Rousseau 2009).

Rousseau finder ogsa, at kampagner (tids- og emnemaessigt afgreensede
indsatser) med omfattende tilsyn kan have klare fordele:

... enforcement campaigns are advantageous since the comprehensive
audits identify several administrative and emission related violations which are
not likely to be detected during routine inspections. The notable increase in
the number of detected violations and the subsequent sanctions give the
selected firms a clear signal of regulatory attention and this might prove
beneficial for overall environmental quality” (Rousseau 2009).

For sa vidt angar valg af hvad der fares tilsyn med pa virksomhederne varierer
strategierne - fra et detaljeret tilsyn med alt pa den udvalgte virksomhed til et
strategisk udvalgt tilsyn med fokus pa de vaesentligste faktorer, eksempelvis
tema- og spottilsyn. Om der fares tilsyn med alt i en virksomhed eller der
udveelges delelementer, afhaenger bl.a. af hvilket reguleringsomrade og hvilken
virksomhed, der er tale om, om der er klager eller kampagner, som tilsiger
saerligt/begraenset fokus, og af myndighedernes interesse i at opfylde
malsaetningerne.

Endelig kan tilsynsfrekvensen varieres — med direkte effekt pa
ressourceindsatsen — og tilsynet kan gennemfgres mere eller mindre
regelmaessigt (May and Winter 1999). For den regulerede er det ikke kun
tilsynsfrekvensen, der spiller en rolle, men den oplevede sandsynlighed for at
blive kontrolleret, hvis ikke alle tilsyn varsles i god tid. Pa samme made er den
oplevede sandsynlighed for handhavelse og sanktion af stor betydning
(Polinsky & Shavell 2000). Hansen et al (2006) undersgger effekten af
information om sandsynligheden for, at virksomhederne udseettes for tilsyn,
og finder, at effekten af denne type information er meget afhaengig af
karakteristika ved de regulerede virksomheder. Dette stemmer overens med
Polinsky & Shavell’s konklusioner, og ogsa med drgftelserne i
arbejdsgrupperne bag Miljastyrelsens vejledninger om tilsyn pa forurenende
virksomheder.

Smith (1999) og Rousseau (2009) finder, at der bgr veere feerre, men mere
dybdegaende tilsynsbesgg. Desuden er virksomhedsbesag fra
tilsynsmyndighed-teams at foretraekke frem for enkelt-tilsynsmyndighed-besgg
(Smith 1999:141). Systemet bgr desuden fremme frivillig innovation. Smith
(1999: 142) er dog samtidig skeptisk overfor, om det kan gennemfgres, da det
kreever, at én vigtig forudsztning er opfyldt: Politisk vilje til et steerkt
handhavelsessystem.

Egenkontrol behandles i en del af kilderne i litteraturreviewet. Egenkontrol kan
veere et middel til at optimere myndighedens ressourceindsats for
virksomheder, der ikke er i risikogruppen (modspillere). Egenkontrollens



effekt kan understgttes ved, at der anvendes mindre skrappe sanktioner for
overtraedelser, hvis virksomhederne selv indrapporterer disse (jf. Polinsky &
Shavell 2000). Heyes (1998) konkluderer, at egenkontrol er blevet ret vidt
udbredt indenfor miljgreguleringen. Det gar det sveerere at afdaekke
incitamenterne, for nu skal virksomhederne ikke kun traeffe beslutning om,
hvor meget de vil forurene, men ogsa om hvor meget de vil indberette. Og
omvendt skal tilsynsmyndigheden ikke leengere blot udgve tilfeeldige tilsyn,
idet den nu kan basere sine tilsyn pa de indberettede egenkontroller (hvilket
kan sidestilles med skattemyndighedernes kontrol af selvangivelser). Flere
analyser viser, at egenkontrol kan effektivisere handhavelsen (se ogsa fx Malik
1993).”

6.3 Handhavelse og sanktioner

I litteraturen er der som navnt udbredt enighed om, at en vis grad af
afskraekkelse er ngdvendig for en effektiv miljgregulering (se fx Burby &
Paterson 1993, DEFRA 2006a+b). Afskraekkelsesniveauet kan afhaenge af
sandsynligheden for opdagelse kombineret med niveauet for den forventede
straf.

Ifglge Burby & Paterson (1993) er tre elementer vigtige for sanktionernes
effekt:

e Sanktionerne ma ikke vere for lang tid undervejs.
e Man kan vere sikker pa, at der rent faktisk kommer sanktioner.
e Sanktionerne har en vis styrke.

I den forbindelse kan det noteres, at der findes en del eksempler pa, at
gevinsten ved at overtreede miljgreguleringen er langt starre end
omkostningerne ved at bryde den (DEFRA 2006b). Ud fra disse
betragtninger kunne man argumentere for, at bgdeniveauet skal settes meget
hgijt for derved at opna en stor afskraekkelseseffekt, hvis ellers der er en vis
tilsynsindsats, men sammenhangen er ikke sa simpel.

Ifglge Heyes (1998) er det vigtigt, at sma overtraedelser ikke straffes for hardt.
Straffer man sma overtraedelser for hardt, vil virksomheder ikke have et
incitament til at indramme overtraedelser og iveerksaette en rensning af
forureningen. Der skal med andre ord vere et vist element af tilgivelse i
handhavelsen (se ogsa Macrory 2005). Ifelge Burby & Paterson (1993: 756)
viser studier, at det da ogsa iser er sikkerheden for, at der rent faktisk falder
sanktioner, som er vigtig for regeloverholdelsen under en
afskraekkelsesstrategi. Endnu et (principielt) argument for et vist element af
tilgivelse er, at der kan vaere usikkerhed i myndighedernes maleudstyr. Endelig
er der som navnt (afsnit 6.1.1.2) ifglge Heyes (1998) tegn pa, at det ikke kun
er de aktuelle sanktioner og tilsynsindsatsen, som motiverer virksomheder.

May (2005) anvender samme overordnede opdeling som Burby & Paterson
(1993) og analyserer med data fra marinaer i Californien og staten
Washington, hvordan henholdsvis den traditionelle hAndhavelsestilgang
gennem tilsyn og sanktioner, og den frivillige tilgang gennem tilskyndelse og
stotte, pavirker de reguleredes motivation. Analysen viser, at
afskraekkelseselementer (frygten for at overtraedelse vil udlgse juridiske
sanktioner, nye krav, bgder og/eller negativ medieomtale) er vigtigere for
motivationen for virksomheder, der er udsat for den traditionelle
handhavelsestilgang (45 pct. af disse angiver at det er et meget steerkt element
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i deres motivation) i modseatning til de virksomheder, som er udsat for den
frivillige tilgang (19 pct. angiver 'meget steerkt’). At en del marinaer, som ikke
er udsat for den traditionelle tilgang, ogsa er motiveret af afskraekkelse, kan
forklares med, at vandkvaliteten i marinaer reguleres af et bredere
lovkompleks end det her undersggte.

Lidt overraskende er der meget lille forskel pa de to virksomhedstypers
pligtfalelse i forhold til at efterleve reglerne — her var hypotesen, at
virksomheder under den frivillige tilgang vil fale sig mest forpligtede, men der
ses ingen statistisk signifikant forskel (henholdsvis 62 og 63 pct. angiver at
pligtfalelsen er et 'meget steerkt’ element i deres motivation).

May (2005) arbejder sig videre ned i forklaringen af forskellene i marinaernes
motivation. Her viser data, at virksomhedstilsyn er et centralt aspekt i det, som
betegnes "specifik afskraekkelse’ — har der saledes veeret tilsyn pa marinaen
inden for de sidste fem ar, er der en starre afskreekkelseseffekt. Men generel
afskraekkelse har ogsa en effekt. Kender virksomhederne til offentlig
udhangning af overtraedere, giver det en afskraekkelseseffekt, og
virksomhederne er meget bevidste om store bader eller andre starre sanktioner
uddelt pa andre marinaer. Til gengeeld viser analysen, at det ikke har en
positiv effekt, at man tidligere har veeret udsat for sanktioner - faktisk viser
undersggelsen, at tidligere sanktionerede virksomheder har mindre pligtfalelse,
idet dog en egentlig sammenhang til sanktionen ikke etableres. Det er altsa
oplevelsen af aktivt tilsyn, som har en afskraeekkende effekt. Virksomheder,
som har veeret udsat for sanktioner, har 43 pct. mindre tilbgjelighed til at have
en 'meget steerk’ pligtfalelse, end virksomheder, som ikke har oplevet
sanktioner. Ifglge May (2005:39) kan det maske skyldes, at virksomhederne
faler, at sanktionerne har veeret uretmaessigt store.

Polinsky & Shavell (2000) konkluderer, at en optimal handhavelsesstrategi
har tendens til at veere karakteriseret med en grad af underafskraekkelse —
herved spares ressourcer til hAndhavelse. Endvidere skal bader anvendes far
feengselsstraf. Ifglge Smith (1999) bar en effektiv handhaevelsesstrategi vaere
omkostningseffektiv for alle parter. Der bgr vere ferre tilsynsbesgg med mere
komplette resultater, og der bar maske veere lavere krav til egenkontrollen pa
virksomheder med veldefinerede mél (se ogs& Malik 1993)".

Pa handhavelsessiden bestar variationen i forskellige grader af sanktioner, fra
den milde patale om at bringe forhold i orden til pabud, badestraf og
politianmeldelse. En raekke udenlandske studier har analyseret optimale
badestraffe (jf. fx Russel 2003). | Danmark er der ikke mulighed for at
fastseette administrative beder, nar det fx drejer sig om miljgtilsyn med
forurenende virksomheder. De fleste andre lande i EU har administrative
beder som en del af handhavelsesinstrumenterne, jf. IMPEL 2005, May
2008. Winter (2001) fandt i gvrigt, at risikoen for at fa en bgde ikke har nogen
effekt pa landmandenes tilbgjelighed til at overholde lovgivningen, hvorimod
risikoen for at blive opdaget har betydning

! Falgende synspunkt fra Heyes (1998) er mindre relevant for danske sammenhznge, men er
inkluderet for fuldsteendighedens skyld: Egenkontrolsystemer medfarer, at virksomhederne
bade skal treeffe beslutning om, hvor meget de vil forurene, og om hvor meget de vil indberette.



6.4 Informationsstrategier

Som et alternativ til sanktioner og handhzavelsesstrategier er der stramninger i
retning af at reagere pa manglende handhavelse med brug af information til
virksomhederne om lovgivningen (jf. OECD 2009). OECD fremhaver dette
som en gkonomisk besparende tilgang til tilsyn og handhzvelse.

Bade i IMPEL, i OECD og i det danske miljgtilsyn anleegger man den
betragtning, at miljggevinster opnas bedst ved at forebygge og samarbejde i
relation til en egentlig handhavelsesstrategi. EU's Recommendation on
Minimum Criteria for Environmental Inspections, som oprindeligt blev
udarbejdet af IMPEL i 1997, peger saledes pa tilskyndelse til lovoverholdelse
(compliance promotion) som supplement til hdndhavelse som veerktgj til at
opna lovoverholdelse, i praksis ved vejledning om god produktionsmaessig
praksis, henvisning til videnscentre etc. Forskning i sociale normer
understgtter denne drejning — sociale normset kan pavirkes af information og
kampagner og kan veere ligesa effektive som formel lovgivning pa grund af en
styrkelse af en falles holdning til det moralsk rigtige, men ogsa pga.
fornemmelsen af skyld og risiko for sladder og social udskillelse (Polinsky &
Shavell 2000). Det samme finder Winter & May (2002). Information og
vejledning som reguleringsinstrument er iser relevant for de sakaldte
medspillere, jf. Kommissoriet for Handhaevelsesudvalget og Vejledning om
differentieret tilsyn (Miljgministeriet, 2004).

6.5 Opsamling pa samfundsgkonomiske metoder i litteraturen

Tabel 6.1. giver en oversigt over hvilke emner der er undersaggt og analyseret
med forskellige typer af samfundsgkonomiske analyser i litteraturen.

Tabel 6.1. Samfundsgkonomiske analyser af tilsynsproblematikken

Metoder Emner og Studie Relevans
Veesentlige fund/resultater
Cost-benefit Udlede nytte for samfundet Russel 2003, Dasgupta Stor, men det er ofte sveert at
analyse af forskellige strategier, Rousseau 2009,Wu opgare tilsynets betydning for den
udlede hvornar 2009, Nielsen & Parker endelige miljgeffekt, og mange
tilsynsobjekter opfylder krav | 2009, OECD 2009 miljgeffekter er ikke prissatte.
og hvornar de overtraeder
under forskellige betingelser.
| flere studier findes at
virksomhederne ikke
overholder regler efter en
streng cost-benefit tilgang
men at andre hensyn spiller
ind, og hermed er cost-
.benefit tilgangen ikke fuldt
daekkende som
analysemetode.
Omkostningseffekti | Effektmal varierer, og mange | Polinsky & Shavell 2000, | Effekt og omkostninger ved
vitetsanalyse studier analyserer hvad der Russell 2003, forskellige strategier varierer med
pavirker effekter og bl.a. risikovillighed, ansvar (strengt
omkostninger, inkl. hvilke eller socialt), straffemetoder og
strategier, der anvendes. Se om hvilke sanktioner der
derfor ogsé nedenfor under anvendes.
strategi.
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Vurdering af
strategi (som del af
tilsynsstrategi - ofte
del af
omkostningseffekti
vitetsanalyse eller
CBA), analyse af
principal agent
forhold.

Sanktioner, streng /svag
handhzvelse, strategi kendt

Heyes 1998, 2002, Malik
2003, Heyes & Kapori

Stor. Der er en righoldig litteratur
som giver detaljerede

eller ukendt, 2009, may 2005, Nielsen | testresultater pd hvornar bgder
stratificering/selektivitet i & Parker 2009, Firsen eller faengselsstraf virker bedst, om
tilsynet, 2003, Hansen 2006, der skal laves tilsyn ved alle

anmeldte/uanmeldte tilsyn, virksomheder eller selektivt etc.
sandsynlighed for tilsyn,

egenkontrol, frivilligt eller
tvungen handhaeevelse og

opfyldelse, erstatningsansvar

DEFRA , OECD 2009

Deskriptive
analyser, empiriske
case studier

Hampton 2005, Richards
et al 2002, Telle 2009,
OECD 2009 og 2010,
IMPEL 2003

Relativt fa analyser, belyser
relevante problemstillinger men
sveerere at generalisere end
teoretisk metodiske studier.

Litteraturen indeholder studier af stor relevans for iser valg af strategi. Der er
fundet bade teoretiske og empiriske analyser, som belyser betydningen af
risikoattitude pa forskellige strategiers betydning for lovoverholdelse. Der er
fundet faerre studier af betingelser for at opna en omkostningseffektiv
tilsynsindsats. En del af den ikke-gkonomiske litteratur omhandler tilsynets
effektivitet — dvs. graden af lovoverholdelse eller i hvor hgj grad
miljgeffekterne er opfyldt — og anbefalingerne og erfaringerne fra disse studier
er vaesentlige, da effektivitet i malopfyldelsen er en betydningsfuld parameter
for at opna omkostningseffektivitet.

6.6 Anbefalinger pba. litteraturundersggelsen

Litteraturgennemgangen muligger ikke praecise anbefalinger for tilsynets
tilretteleeggelse mhp. at opna et samfundsgkonomisk optimalt tilsyn,
omkostningseffektivt tilsyn eller blot” effektivt tilsyn, dvs., et tilsyn der sikrer
malopfyldelse, det veere sig lovoverholdelse, opfyldelse af reduktionsmal eller
miljgmal (jf. naeste kapitel). Litteraturgennemgangen giver imidlertid gode
anvisninger til, hvordan en lang raekke variabler - som fx
overvagningsindsatsen, skadeeffekterne, virksomhedernes normer, motiver,
tillid, sanktioner og reaktioner, handhavelsesmulighederne og
myndighedernes tilbgjelighed til at handhave loven - pavirker omkostninger
og effekt af tilsynsindsatsen og derfor bgr indga i myndighedernes overvejelser
og tilretteleeggelse af strategien.

I det folgende diskuteres litteraturens anbefalinger for at opna en effektiv
strategi, og derefter settes dette i sammenhaeng med hvordan der kan opnas
omkostningseffektiv lovoverholdelse ved at differentiere og prioritere
indsatsen. Lovoverholdelse er som navnt den valgte malindikator (jf.
indledningen og kapitel 7).

Litteraturgennemgangen viser overordnet, at formulerede mal og
malsatninger er af afggrende betydning for tilretteleeggelse af en
samfundsgkonomisk fornuftig tilsynsindsats samt for mulighederne af at
vurdere effekterne og den samfundsgkonomiske veerdi af tilsynsarbejdet.
OECD 2009 papeger samtidig, at kun fa tilsynsstrategier indtil nu har varet
opbygget omkring klare malsatninger, mal og enskede effekter.

I konkrete tilsynssituationer vil effektiviteten af en strategi i hgj grad afhaenge
af, om den matcher de reguleredes (tilsynsobjekternes) motivationsfaktorer.
Er de regulerede i hgj grad motiveret af normer om at vare 'den gode



samfundsborger’, vil det formentlig veere effektivt med et tilsyn baseret meget
pa samarbejde og information om, hvad samfundet forventer af
virksomhederne pa miljgomradet. Er de regulerede mest motiveret af gnsket
om at hgste social anerkendelse, vil fx en informationsstrategi om at
offentliggare alle miljgovertraedelser formentlig veere effektiv. Er de regulerede
motiverede af gkonomisk nyttemaksimering ud fra en afvejning af
omkostninger og fordele ved ikke-overholdelse, vil risikoattitude spille en
stgrre rolle. Valget af sanktion (handhzvelsesstyrke) og sandsynlighed for
tilsyn (tilsynsfrekvens, varslet/uvarslet mv.) vil have forskellig effekt afhaengig
af risikoholdning. Hvis tilsynsobjektet ikke tager hensyn til risiko, vil en hgj
sandsynlighed for tilsyn ikke have nogen effekt, men det vil derimod en starre
reaktion og en stejl sanktionsstige have. Er tilsynsobjektet derimod meget
risikofglsom, vil det veere effektivt med en hgjere tilsynsfrekvens.

Opbygning af viden om risikoholdning kan vare informationskreevende og
denne informationsomkostning bgr indregnes. Hvis der er store variationer
mellem fx virksomheder i en branche, kan der ligge et retfeerdighedsproblem i
- baseret pa erfaring eller get - at straffe en virksomhed mere end en anden.
Indarbejdelse af viden om risikoattitude mht. sanktion kan derfor veere
problematisk. Med hensyn til tilsynsobjekternes reaktion pa sandsynlighed for
tilsyn er erfaringen veerd at reflektere over, da en gget sandsynlighed vil
pavirke de risikoneutrale og de risikovillige i meget ringe omfang.

Da de regulerede formentlig vil omfatte mange typer og grupper, og ofte vil
have forskellige motivationsfaktorer, vil et mix af strategier veere at foretraekke.
Overordnet set er det nyttigt at anskue myndighedernes valg af tilsyns- og
handhavelsesstrategier som et valg pa et kontinuum, hvor yderpolerne
udgares af henholdsvis en ren afskraekkelsesstrategi og en ren
samarbejdsstrategi, og man begr ikke placere sig pa kontinuets yderpoler for at
opna et effektivt tilsyn. Samtidig tenderer litteraturen til at pege pa, at et vist
afskraekkelsesniveau er helt essentielt for et effektivt tilsyn, s& baseret pa disse
kilder fremstar det anbefalede effektive tilsyn nermere "afskraekkelse’ end
'samarbejde’. Det effektive tilsyns tilretteleeggelse kan forventes at variere ikke
bare mellem lande, men ogsa fra branche til branche og fra indsatsomrade til
indsatsomrade inden for landegranserne.

En stor del af litteraturen peger pa, at der bgr ske en prioritering af
tilsynsobjekterne, saledes at de starre miljgovertraedere far starre
opmarksomhed, mens tilsynsfrekvens og -omfang kan settes ned for de andre
virksomheder. En sadan strategi kraever et relativt indgdende kendskab til hver
enkelt af de regulerede og en risikovurdering inden for det pagaldende
tilsynsomrade. Differentiering af tilsynet er en metode til at opna en gget
lovoverholdelse og/eller gget miljgeffekt per investeret tilsynskrone, og for at
kunne differentiere er en vis grad af kendskab til de reguleredes
motivationsfaktorer vaesentligt. Generelt er det anbefalelsesveerdigt at inddrage
betydningen af risiko for at opna en samfundsgkonomisk optimal strategi. En
vurdering af sandsynligheden for overtreedelser pa den enkelte virksomhed
(vurderet pa baggrund af virksomhedens motivationsfaktorer mv.) samt en
risikovurdering af den mulige overtraedelse og det pageeldende omrades
miljgbelastning kan bidrage til en differentiering af tilsynsindsatsen til de
virksomheder, sektorer og omrader, hvor den har den starste
samfundsgkonomiske nytte — dvs. hvor lovoverholdelse har en stor
samfundsgkonomisk veerdi.

43



44

Differentiering og inddeling i grupper kan enten ske pa baggrund af
virksomhedernes regeloverholdelseshistorik eller pa baggrund af et indledende
screeningstilsyn. En vanskelig myndighedsopgave i den forbindelse er at
fastsaette graensen for, hvornar virksomhederne rykkes fra gruppen af stagrre
overtraedere og over i gruppen af mere regelefterlevende virksomheder og
omvendt. Sattes 'triggeren’ for lavt (for restriktivt), vil de stgrre overtraedere
have et incitament til at overtreede endnu mere. Szttes den omvendt for hgjt
(for eftergivende), vil der vare starre overtreedere, som far et for overfladisk
tilsyn.

Inddeles virksomhederne i grupper, vil der naturligvis veere mulighed for at
variere omfanget af det enkelte tilsynsbesgg, sd myndighederne kan prioritere
feerre, men mere indgaende tilsyn. Samtidig er det indlysende, at en strategi
baseret pa samarbejde (fremfor afskraekkelse) affgder mindre behov for
kontrollerende tilsyn. Egenkontrolsystemer kan veere med til at effektivisere
tilsynet, men dette kan ikke fungere uden en vis afskraekkelse indbygget i
systemet.

Information og transparens er vigtige elementer for tilsyns- og
handhavelsesstrategierne, idet mere information dog bade kan gge og
reducere regeloverholdelsen. Samarbejdsstrategierne indebarer et ret
omfattende informationsniveau i forhold til virksomhederne. Transparens er
vigtigt for at legitimere og skabe tillid til den farte tilsyns- og
handhavelsespolitik, serligt hvis der er et stort element af skan i forbindelse
med tilsynet.

Endelig er handhavelsesstrategien naturligvis meget vigtig. Under en effektiv
handhavelsesstrategi er der bl.a. konsekvens, sanktionerne har en vis hardhed
(men de er proportionale), og sanktionerne er ikke for lang tid om at falde.
Dette er dog langt fra altid tilfeldet. Samtidig skal myndigheden vare
opmarksom pa sakaldte spill-over-effekter — det vil sige virksomheder, som
afskreekkes af information om, at andre virksomheder pafares sanktioner, og
som derfor over-efterlever reguleringen i forhold til, hvad man teoretisk ville
have forventet. Ogsa her ma det formodes at gelde, at en for restriktiv
sanktionspraksis kan resultere i det omvendte resultat. Straffes sma
overtraedere fx med for harde sanktioner, kan det afholde andre overtreedere
fra at kommunikere smaovertraedelser videre til myndighederne.

Litteraturen giver meget ringe anvisninger pa, hvordan et optimalt tilsyn
tilretteleegges i de tilfeelde, hvor reguleringsobjekterne ikke er virksomheder.
Virksomheder er kendetegnet ved, at deres beslutningstagere har til hensigt at
optimere eller sikre et gkonomisk overskud, men ogsa ved at
beslutningstagerne har bestemte normer, moral og holdninger. | det omfang,
andre tilsynsobjekter kan tilskrives de samme hensyn og motivationsfaktorer,
vil de samme anbefalinger gare sig geeldende. Men der er ikke identificeret
generelle eller specifikke anbefalinger for andre typer af tilsynsobjekter end
virksomheder.



7 Indikatorer pa effekter

En vurdering af, om en given tilsynsstrategi er samfundsgkonomisk optimal,
fordrer, at strategiens gevinster og omkostninger kan opggres. Opggrelsen
forudseetter dermed, at strategien har en eller flere effekter (primert pa
gevinstsiden), som kan opgares.

Fokus pa effekter ligger i trad med bestrabelser pa at introducere
effektorienteret styring i den statslige forvaltning og institutioner
(konomistyrelsen 2010). Effektorienteret styring skal sikre, at forvaltningens
0g institutioners indsatser prioriteres mod det, der giver den stgrst mulige
effekt hos en brugergruppe eller samfundet som helhed med udgangspunkt i
institutionens mission og mal (@konomistyrelsen, 2010: 1). Effekt forstas her
som “de virkninger, en institution prgver at opna pa sine omgivelser via sine
ydelser og output (indsatser)” (ibid).

Effektvurderinger kan gennemfares med flere formal. For det farste kan de
bruges til at sammenligne forskellige reguleringsinstrumenter med henblik pa
at vurdere, hvilke instrumenter der giver den starste effekt, eller som bedst
sikrer opfyldelse af organisationens mission og mal. En sadan tilgang vil typisk
have en laeringsfunktion. For det andet kan tilsynsmyndigheden bruge
effektvurderinger til at male om en indsats har opnaet de forventede effekter,
dvs. en evalueringsfunktion. Og for det tredje kan effektvurderinger
kombineres med gkonomiske opggrelser, dels til dokumentation af at en
ressourceindsats har givet afkast i form af gnskede effekter, dels til
sammenligning af hvilke typer af tilsynsindsatser der giver stgrst effekt ift.
ressourceindsatsen, dvs. en opggrelse af omkostningseffektiviteten.

Det underliggende formal med effektvurderinger er at frembringe viden, der
kan bidrage til offentlige organisationers beslutninger og handlinger enten i
formuleringen af konkrete strategier og indsatser eller i senere tilpasninger af
strategier og indsatser. Effektvurderinger bruges saledes ex ante som
prioriteringsredskab og ex post som evalueringsredskab.

Der er dog en del udfordringer forbundet med at vurdere effekter af konkrete
indsatser. For det fgrste optreeder mange effekter tidsmaessigt veesentligt
senere end den gennemfgrte indsats. Det galder, nar der er tale om mere
komplekse sagsforhold som fx sammenhangen mellem virksomhedstilsyn og
forbedret miljgtilstand (eller afveergning af skade pa miljg). Dertil kommer, at
den konkrete indsats ikke ngdvendigvis udger den eneste pavirkningsfaktor,
og det kan derfor veere svert at adskille de konkrete effekter af flere faktorer,
der pavirker samtidig (se fx Vedung 1991: 70; Mayne 2001). Eksempelvis vil
der veere en effekt af selve reguleringen, som kan vere sveer at skille fra
effekten af tilsyn og handhavelse. Endelig mangler ofte de ngdvendige data,
der kan bruges til maling af effekter. Alle tre forhold indeberer, at det kan
veere sveert at gennemfare en precis og palidelig opgearelse af effekter.

Hvor effekterne ikke kan males direkte, er det ngdvendigt at identificere

effektindikatorer. Forudsatningen for valg af indikatorer er dels, at
indikatoren faktisk pavirkes af en given indsats, her tilsyn og handhavelse,
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dels at der er en (optimalt set) entydig sammenhang mellem effektindikatoren
og den tilstreebte effekt.

En tilgang kan veere at opstille en forandrings- eller interventionsteori (Nielsen et
al 2005; Mickwitz 2003) eller (ikke meget forskelligt herfra) at gennemfare en
sakaldt contribution analysis (Mayne 2001). En forandringsteori eller en
contribution analysis opstiller med udgangspunkt i viden om malgrupper eller
overordnede samfundsmaessige eller miljgmaessige sammenhange en
kausalmodel for, hvordan og pa hvilke punkter en given indsats forventes at
virke. Modellen kan endvidere beskrive, hvilke andre faktorer, der kan have
bidraget til eventuelle effekter.

Hvor forandringsteorien i udgangspunktet fokuserer pa gnskede effekter og
derngst bruges til at identificere de ngdvendige virkemidler og ressourcer, er
contribution analysis mere evalueringsorienteret, idet den primeert sigter pa at
vurdere bidraget eller effekterne af gennemfgrte indsatser. Men fzlles for
tilgangene er, at den kausalmodel, der er det analytiske omdrejningspunkt,
dels angiver hvilke effekter, man bgr forvente af en indsats, og dels
identificerer konkrete malepunkter, relevante indikatorer og eventuelle data,
der skal indsamles med henblik pa at opgare effekterne.

Eksempelvis kan effekterne af tilsyns- og handhavelsesindsatsen isoleres og
fremanalyseres ved at falge de mal-middel relationer, der opstilles i forbindelse
med formuleringen af en tilsynsstrategi. Samtidig kan analysen identificere
faktorer, der eventuelt kan forklare manglende effekter, det veere sig forkerte
kausalmodeller eller model-eksterne forhold, der matte have undermineret
opnaelsen af de forventede effekter (se fx IMPEL 2003 og 2005 for et
overblik over organisatoriske indikatorer, der kan pavirke kvaliteten af
tilsynsstrategien). Endelig kan en sadan analyse ogsa pavise, om eventuelle
effekter faktisk skyldes tilsynsindsatsen eller kunne skyldes andre forhold,
eksempelvis reguleringen i sig selv eller godkendelsessystemet. En sadan
tilgang vil eventuelt kunne gennemfgres fremadrettet i tilretteleeggelsen af
tilsynsstrategier; i nerveerende analyse fordrer anvendelsen af en contribution
analysis, at strategierne pa de udvalgte omrader er udformet pa grundlag af
forandringsteorier/kausalmodeller eller at det er muligt at efter-konstruere
sadanne.

En omfattende effektvurdering vil i langt de fleste tilfeelde kraeeve mange
ressourcer, hvis den overhovedet er mulig, og effektvurderinger bgr saledes
tilrettelegges pa en made, sa veerdien af den indsamlede viden star mal med
omkostningerne til indsamling af viden.

Vanskelighederne med at opstille valide og palidelige mal pa effekterne er et
vigtigt element i forklaringen pa, at mange lande farst i de seneste ar er
begyndt indsamle data til effektvurderinger pa tilsynsomradet (se fx DEFRA
2006h:30 vedrgrende England). OECD (2009: 39) understreger dog
vigtigheden af at evaluere effekterne af myndighedernes indsats pa
tilsynsomradet.

Den akademiske litteratur indeholder fa diskussioner af forskellige tilgange til
effektmaling af tilsyns- og handhzavelsesstrategier, idet typisk effekten af
miljetilsyn og handhaevelse males ved graden af overholdelse af lov eller
godkendelsesvilkar — eller modsat ved overtraedelser af samme (se bl.a. May &
Winter). Effektindikatorer behandles typisk mere detaljeret i policy-rapporter i
internationalt regi, fx OECD (jf. ovenstaende), IMPEL og INECE, eller i



udgivelser fra enkelt-landes miljgministerier. Der findes saledes i nogle
nationale policy-miljger forsgg pa at designe mere omfattende metoder til
effektmaling ved hjeelp af systematiske indikatorsystemer (se fx Environment
Canada 2010, Kowalewski 1996).

I det folgende gennemgas forskellige typer af effektindikatorer og deres
perspektiver, og udfordringerne i at anvende dem i en praktisk sammenhang
diskuteres. Kapitlet bygger pa en typologi over effektindikatorer udviklet af
OECD (2009). Nogle af de beskrevne indikatorer anvendes allerede i
Danmark eller vil umiddelbart kunne tages i anvendelse, mens andre tilgange
fordrer udvikling af data og derfor ikke vil kunne implementeres direkte.

7.1 Effektindikatorer pa tilsynsomradet

Effektindikatorer kan inddeles i typer, defineret dels ved deres placering i
kausalkaeden (fra strategi til den endelige effekt i det ydre miljg), dels ved
deres tidsmaessige forskydning i forhold til indsatsen.

Figur 7.1: Sammenhang mellem tid og effektmaling
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Figuren viser fglgende indikatorer:

0 Outputindikatorer, eksempelvis antal tilsyn.

o Effekten pa holdninger til lovoverholdelse og miljg, dels blandt de
kontrollerede virksomheder og brancher, dels i befolkningen som helhed

o Effekten af tilsyn og handhzavelse pa de reguleredes adfaerd.

o Effekten af tilsyn og handhavelse pa miljgbelastningen, dvs.
emissionsindikatorer

o Effekten af tilsyn og handhavelse pa miljget, dvs. miljgkvalitetsindikatorer
eller tilstandsindikatorer
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Nogle publikationer omfatter ogsa indikatorer pa input, dvs. ressourcer afsat
til tilsyn og handhzavelsesindsatsen (OECD; INECE), men da input logisk
ikke kan betragtes som indikatorer pa effekterne af en indsats, indgar disse
ikke i denne oversigt (men pa omkostningssiden i den samfundsgkonomiske
analyse). Outputfaktorer medtages i oversigten af pragmatiske grunde, dels
fordi outputfaktorer typisk har veeret anvendt i malinger af tilsyns- og
handhaevelsesindsatsen, dels fordi de kan veere eneste tilgengelige indikatorer
pa omrader, hvor der foreligger fa data. Gennemgangen er endvidere
afgreenset til effekter af tilsyns- og handhavelsesstrategier. Reguleringen, fx
afgifter, tilskud eller regler, kan have en selvsteendig effekt pa adferd og miljg,
uafheengig af tilsyns- og handhavelsesindsatsen (DEFRA 2006).

I det fglgende diskuteres hver type af indikator, begyndende med gverste trin i
kausalkeeden.

7.1.1 Miljekvalitetsindikatorer

Miljgkvalitetsindikatorer beskriver udviklingen i miljgtilstanden og kan derfor
principielt set vise, om tilsyns- og handhavelsesstrategierne har haft det
tilsigtede resultat: mindskede gdeleeggelser eller forbedringer i miljg- og
naturtilstanden. Dette dog alene i det omfang, udviklingen i miljgkvalitet kan
tilskrives tilsyns- og handhavelsesindsatsen og ikke de mange andre
samfundsforhold, som har betydning herfor, fx ravarepriser, lovgrundlag,
godkendelser etc. Da der er tidsmaessig forskydning mellem tilsyns- og
handhavelsesindsatsen og en eventuel forbedring af miljgtilstanden, er der tale
om en langsigtet effektindikator.

Eksempler pa konkrete indikatorer kunne vare (se fx Miljgstyrelsen 1997):

e Forbedret vandlgbskvalitet i det omrade, der er omfattet af indsatsen

e Lavere CO, indhold i atmosfeeren som fglge af tilsynsindsats med CO,
belastende virksomheder

o Forbedret artsdiversitet i relevante biotoper

e Reduceret koncentration af pesticider, nitrat eller tungmetaller i grundvand
eller drikkevand.

Miljgkvalitetsindikatoren fordrer en veludviklet forandringsteori, dvs.
kausalmodel over sammenhangen mellem adfaerd, udledninger og
miljgtilstand, herunder andre faktorer der pavirker miljgtilstanden.

Effektvurdering malt i miljgkvalitet kreever omfattende dataindsamling over

tid, fx

¢ Regelmassige opdateringer pa miljgtilstanden, evt. malt lokalt

¢ Regelmaessig information om emissioner fra de virksomheder, der er
omfattet af en tilsynsindsats

¢ Viden om arsagerne til eventuelle a&ndringer i emissioner

e Regelmaessig information om emissioner fra andre pavirkningsfaktorer

o ....eller modelberegninger for sammenhangen mellem emissioner og
miljgtilstand.

Det er saledes en ambitigs tilgang, som ikke kan bringes i anvendelse pa alle
omrader, og som ofte vil kreeve mange ressourcer til dataindsamling.



7.1.2 Miljgbelastningsindikatorer

Miljgbelastningen er en mere direkte indikator end miljgtilstand, idet der her
males pa udledningen af miljg- og naturskadelige stoffer. Indikatoren kan
saledes principielt kobles til en tilsyns- og handhavelsesindsats ved at male et
eventuelt fald i emissionsudledninger som fglge af en konkret tilsyns- og
handhavelsesindsats pa virksomhedsniveau eller i brancher, hvor der har
veeret gennemfart en tilsyns- og handhavelseskampagne (igen forudsat den
direkte sammenhang mellem indsats og effekt og viden om gvrige betydende
forhold). Forudsatninger omfatter, at tilsynsindsatsen kan specificeres i tid og
rum, ligesom emissioner bgr kunne males konkret for omfattede virksomheder
og brancher.

Konkrete eksempler pa indikatorer kunne vere:

e Udvikling i emission af CO, og andre luftforureningsstoffer ved en given
produktion eller aktivitet, fx virksomhed eller branche, malt lokalt

o Udvikling i ulovligt deponeret affald

o Udvikling i udledning af kveelstof fra diffuse kilder og fra punktkilder

e Udvikling i affaldsproduktion ved en given produktion eller aktivitet, fx malt
i kg per produceret enhed

Miljgbelastningsindikatorer fordrer ligesom miljgkvalitetsindikatorer

systematisk indsamling af data, herunder:

o Regelmaessig opdatering vedr. emissioner fra virksomheder/brancher der er
omfattet af tilsynsindsatsen

¢ Regelmassig opgerelse over meengden af stoffer, der er omfattet af tilsyn og
handhavelse

¢ Viden om baggrunden for en evt. adferdsendring (skyldes det
tilsynsindsats eller fx aktivitetsnedgang.)

7.1.2.1 Risikobaseret tilgang

Det kan i et samfundsgkonomisk perspektiv veaere hensigtsmaessigt at veegte
indikatoren i forhold til miljgbelastning, dvs. en risikobaseret tilgang.
Environment Canada (2010) har saledes udviklet en indikator, der veegter de
udledte stoffer i forhold til giftighed, nedbrydelighed og bio-akkumulering
med henblik pa at male stoffets pavirkning af luft-, vand- og
havsedimentskvalitet samt bidrag til nedbrydning af ozonlag og
klimaproblematik. Indikatoren kombinerer til en vis grad belastnings- og
miljgkvalitetsindikatorerne. Indikatoren sondrer mellem a) umiddelbar
(immediate) effekt i form af mangden af miljgskadelige stoffer, der er
kontrolleret, eller omfanget af emissioner der er reduceret som falge af
handhavelsesreaktioner og b) mellemliggende effekt, hvor mangden af
miljgskadelige stoffer/reducerede emissioner vagtes i henhold til hvor
miljgskadelige de er. | begge tilfelde er indikatoren koblet til tilsyns- og
handhavelsesreaktioner.

Nar effekten opgares i kontrollerede stoffer, beregnes mangden af stoffer, der
er kontrolleret inden for et ar, enten ved skrivebordstilsyn, ved on-site tilsyn af
overholdelse af vilkar og ved on-site kontrol af miljgledelsessystemer i forhold
til de konkrete miljgfarlige stoffer. Indikatoren kan opgares per lov eller samlet
for et omrade. Forureningsreduktionsindikatoren maler fx forskellen i
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udledninger af stoffer far og efter en hdndhavelsesaktivitet, eller reduktionen i
udledninger over det tilladte over en given periode. Den samlede indikator
beregnes som summen af kontrollerede eller reducerede stoffer, opgjort per
lov eller samlet for en myndighed. Med hensyn til effekten pa miljget vaegtes
oven for nevnt pa hvert af stofferne med indikatorer pa miljgbelastning, dvs.
giftighed, nedbrydelighed og bio-akkumulering

7.1.3 Adfeerdsindikatorer

For sa vidt angar adfaerdsindikatorer er der sterre mulighed for direkte at
koble tilsyns- og handhavelsesstrategier med malbare effekter i form af
adfeerdsaendringer. Samtidig vil der for nogle adferdsindikatorer vare en
malbar kobling til miljgbelastningsindikatoren, fx vil der i nogle tilfeelde ved
indfgrelse af ny teknologi kunne males direkte pa reduktionen i emissioner.
Litteratursggningen angiver fglgende typer af indikatorer pa adfeerd (OECD
2010 giver det mest omfattende overblik over indikatorer):

0 @get kendskab til og forstaelse af lovgivning

0 Dget eller forbedret miljgledelse,

0 get overholdelse af regler, fx:
o Farre ulovlige produkter pa markedet
0 Ferre ulovlige udledninger
o Ferre overtraedelser af vilkar

0 Reduceret tilbagefaldsrate (gentagelse)

0 Penge investeret i miljgforbedringer

Ud fra en samfundsgkonomisk tilgang er det mest relevant at vurdere
overtraedelserne ud fra deres alvorlighed, dvs. den potentielle miljgbelastning.
Ligeledes vil en precis effektindikator skulle defineres konkret ift. en given
lovgivning, en given indsats (fx kampagne) etc. Eventuelt kan disse
sammenfattes til et indeks (OECD 2010).

Udfordringen med hensyn til at male graden af lovoverholdelse relaterer sig
iseer til at definere, hvad maloverholdelse skal méles i forhold til:
- Andelen af lov-overholdende virksomheder ift. alle virksomheder

- Andelen af lov-overholdende virksomheder ift. virksomheder omfattet
af en given regulering

- Andelen af lov-overholdende virksomheder ift. en bestemt gruppe af
virksomheder

- Andelen af virksomheder uden overtradelser ift. antal
rutineinspektioner

- Andelen af virksomheder med overtreedelser ud af antal virksomheder
hvor der er fart tilsyn

- Andelen af virksomheder med overtraedelser ud af antal virksomheder
der er underlagt reguleringen.

- Antal virksomheder der overtraeder vasentlige vilkar.

- Antal overtraedelser af de alvorligste typer af overtradelser

- Antal virksomheder der efterlever best available techniques.

Med henblik pa at sikre, at lovoverholdelsesgraden er repraesentativ for alle
virksomheder, er der forskellige forsgg pa at anvende en statistisk



stikprgveudtagning (se fx Klimberg, Revelle og Cohon 1992). | dansk
sammenhang har PricewaterhouseCoopers (2010) skitseret en
fremgangsmade til Kemikalieinspektionens udveelgelse af produkter til kontrol
med henblik pa at fa et palideligt mal for antallet af ulovlige produkter. En
sadan tilgang indeberer dog ogsa omkostninger, som skal seattes i forhold til
effekten af at fa en bedre udvalgelse af produkter eller virksomheder.

I de tilfeelde, hvor der bevidst er valgt en risikobaseret tilsyns- og
handhavelsesstrategi, sker der en forskydning i datagrundlaget, idet der er et
eksplicit fokus pa serligt miljgbelastende aktiviteter eller pa virksomheder, der
formodes mest tilbgjelige til ikke at overholde lovgivningen. Det indebeerer, at
lovoverholdelsesgraden alene er reprasentativ (og anvendelig som indikator)
for de virksomheder eller produktomrader, strategien retter sig mod.

7.1.4 Holdningsindikatorer

Parker og Nielsen (2009) argumenterer for, at virksomheders holdninger til
lovoverholdelse kan veere en relevant indikator for faktisk lovoverholdelse.
Studier har saledes vist, at holdninger til lovgivning og lovoverholdelse er
vigtige for faktisk lovoverholdelse (DEFRA 2006; Wu 2009). Denne indikator
kan vaere en mere palidelig indikator end de navnte adferdsindikatorer, hvor
det er usikkert, hvorvidt lovoverholdelse afdeekkes fuldt ud og repraesentativt.
Holdningsindikatoren kan males som en &ndring i positiv retning som falge af
tilsyns- og handhavelsesindsatser; dette kan isaer vaere relevant i forbindelse
med indsatser, der skal tilskynde til lovoverholdelse.

Ligeledes kan tillid til tilsynsmyndigheden veere en relevant indikator; det
geelder bade tilliden blandt de kontrollerede virksomheder, blandt
virksomheder i pageldende brancher generelt, og tilliden i befolkningen som
helhed. Saledes fremhaever DEFRA (2006) betydningen af at have en
eksplicit og dermed transparent handhavelsesstrategi, der sikrer
virksomhedernes tillid til, at myndighederne handler retferdigt. Men
tillidsmalet indebeerer en risiko for, at enkelte *sager’ underminerer tilliden til
tilsynsindsatsen, saledes at der kan opsta pludselige @ndringer i tilliden som
ikke ngdvendigvis afspejler en negativ udvikling i effekten af tilsyn i gvrigt.

Informationsbehovet til at male effekter gennem holdninger kan dakkes ved
regelmaessige holdningsundersggelser blandt virksomheder, som afdaekker
udviklingen over tid i holdninger til lovoverholdelse. Endvidere kunne man
gennemfare fgr-og-efter holdningsundersggelser i afgraensede malgrupper,
eksempelvis brancher hvor der har vaeret gennemfgrt kampagnetilsyn.
Endvidere kunne informationsbehovet omfatte regelmaessige surveybaserede
malinger af den generelle befolknings tillid til tilsynet.

7.1.5 Outputindikatorer

Outputindikatorer vedrarer tilsynsmyndighedens aktiviteter og omfatter typisk
falgende kategorier (OECD 2010; se ogsa O’Leary 2010; Ladurantaye and
Bonneville 2010):

o Antallet af tilsyn, herunder kampagner

o Omfanget af tilskyndelsesaktiviteter, iser generelle og specifikke
informationsaktiviteter som vejledninger, workshops etc.
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e Eventuelt antal handhavelsesreaktioner, fx pabud eller politianmeldelser.
Handhavelsesreaktioner betragtes pa den ene side som produktion fra
tilsynsmyndighedens side og er derfor en outputindikator; pa den anden
side kan handhavelsen ogsa betragtes som en effektindikator pa adfaerden.
Et fald i antallet af politianmeldelser kan deekke over, at virksomhederne er
blevet mere lovoverholdende, men det kan ogsa dakke over, at
myndighederne gennemfarer feerre handhaevelsesreaktioner.

Tilsynsmyndigheders indsats er traditionelt blevet vurderet pa sadanne
aktivitetsmal (OECD 2010), men med et stigende fokus pa effekt- og
resultatstyring (jf. @konomistyrelsen 2010) ma sadanne output betragtes som
utilstraekkelige som effektindikatorer, mens de godt kan bruges som
indikatorer pa ressourceeffektivitet og produktivitet, dvs. indsatsen malt i
forhold til de tildelte ressourcer.

7.2 Opsamling

Ideelt set bar effekten af tilsyns- og handhavelsesindsatsen males pa det
gverste trin i hierarkiet, miljgkvalitetseffekten, dvs. reduktionen af forurening
eller forbedring af miljgtilstand som fglge af indsatsen. Men kausalforholdet
mellem tilsyn/handhavelse og miljetilstand er sa komplekst, at det er
vanskeligt og behaftet med stor usikkerhed at male en sadan sammenhang.
Eksempelvis vil luftkvaliteten eller vandkvaliteten i et omrade oftest afhaenge af
mange forskellige aktarer, aktiviteter og samfundsforhold, hvilket ggr det
yderst vanskeligt at male den konkrete effekt af et tilsyn, der kun omfatter en
del af disse aktiviteter. Dertil kommer som navnt tidsmaessige og geografiske
forskydninger mellem indsats og effekt.

Problematikken svarer til ndr man i implementeringsforskningen sgger at male
effekten af regulering og policy pa miljgtilstanden (se bl.a. Winter og Nielsen
2008). Det kan begrunde, at man i stedet benytter belastningsindikatoren,
dvs. den konkrete effekt pa emissioner mv., der falger af en tilsyns- og
handhavelsesindsats, det veere sig som falge af radgivning eller krav/pabud.
Med henblik pa at bevage sig i retning af et starre fokus pa effekter i
miljgtilstanden, kunne man fglge Environment Canadas tilgang, der kobler en
belastningsindikator, dvs. en beregning af emissionsreduktioner direkte som
falge af tilsynsindsatsen, med en veegtning af emissionernes miljgfarlighed for
pa den made at fa et mal pa tilsynsindsatsens effekt pa miljgtilstanden. Omend
belastningsindikatorer kan give et mere precist bud pa den direkte effekt af
tilsyns- og handhaevelsesindsatsen, afhaenger ogsa disse af mange andre
forhold end tilsynsindsatsen, hvorfor ogsa en sadan opgerelse vil veere
behaftet med betydelig usikkerhed. Det skal ogsa navnes, at denne tilgang
vanskeligt kan opfange afsmittende effekter af tilsyn og handhavelse, hvor
andre virksomheder end den direkte inspicerede reagerer ud fra information
om myndighedens indsats, ogsa selv om disse ikke modtager tilsyn samme ér.

Valg af effektindikatorer ma pa kort sigt bero pa tilgeengelige data. Pa
nuveaerende tidspunkt foreligger i Danmark iser outputindikatorer samt
rudimentare effektindikatorer, sasom reduktionen i udledninger som fglge af
et konkret tilsyn.

En egentlig effektvurdering og dermed anvendelse af en samfundsgkonomisk
optimeringstilgang vil kraeve systematisk indsamling af data til belysning af
resultat- og adfaerdsindikatorer, idet ikke mindst adferdsindikatorerne
forekommer relevante. Her vil det veere hensigtsmaessigt, at der udarbejdes



egentlige forandringsteorier eller contribution analyses (jf. Nielsen 2005,
Mickwitz 2003, Mayne 2001), som kan strukturere indsamlingen af relevante
data i forbindelse med indsatsen. Det vil give mulighed for at sandsynliggare
effekter af tilsyn og handhaevelse. Konkrete indikatorer vil variere med de
enkelte tilsynsomrader.

Effektvurderinger og informationsindsamling skal tilretteleegges ud fra en
afvejning af omkostninger og gevinster og inden for givne ressourcer. En
sadan afvejning kunne fx foretages med udgangspunkt i en risikovurdering i
forhold til et omrades miljg- og sundhedskonsekvenser, saledes at der
prioriteres en stgrre dataindsamling pa risikofyldte omrader. Ligeledes kunne
det overvejes at prioritere effektvurderinger og tilhgrende
informationsindsamling, nar der iveerksaettes nye indsatsomrader og
virkemidler.
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8 Undersggelse af tilsynspraksis

Miljgministeriet er tilsynsmyndighed for en lang raekke lovbestemmelser inden
for ministeriets omrade, heraf er Miljgstyrelsen myndighed med 18
lovomrader. | projektets praksisundersggelse er udvalgt fire af
Miljgministeriets tilsynsomrader:

o  Miljacentrenes tilsyn med forurenende virksomheder efter
miljgbeskyttelsesloven. Det ressourcemaessigt klart dominerende
tilsynsomrade.

o Kemikalieinspektionens tilsyn efter kosmetikbekendtgarelsen. Et omrade
med lang tradition og med mange forbrugerprodukter og deklarationer
som tilsynsobjekter. Derved er der tale om et omrade med ganske
andre karakteristika end tilsynet med virksomheder og et veldefineret
omrade inden for Kemikalieinspektionen med mange ars erfaringer.

e Miljostyrelsens tilsyn efter elskrotbekendtgerelsen (WEEE). Et forholdsvist
nyt omrade for regulering med en fasevis implementering af tilsyn.

e Miljgstyrelsens tilsyn med import-eksport af affald (EU-forordningen om
greenseoverskridende transport af affald/miljgbeskyttelsesloven). Et omrade,
hvor Miljgstyrelsen centralt er aktivt i det direkte marktilsyn og et
omrade under styrkelse.

Tilsammen giver de fire omrader et billede af meget forskellige tilsynsopgaver
0g en god illustration af spaendvidden i Miljgstyrelsens tilsynsindsats.

Praksisundersggelsen har to overordnede formal

1. at klarleegge de strategier, som ligger bag tilsynet inden for de udvalgte
tilsynsomrader, og

2. atidentificere indikator- og effektmalinger, som belyser resultater og
effekter af tilsynsindsatsen.

Kapitlet inddrager input om, hvordan tilsynspraksis pavirker tilsynsobjekterne
gennem pavirkning af motivationsfaktorer mv. | rapportens senere opsamling
og anbefalinger diskuteres disse sammenhange mellem valgt strategi,
incitamenter, ressourceanvendelse og omkostningseffektivitet.

Analysen af praksis pa de udvalgte tilsynsomrader har haft sigte pa at
kortleegge falgende faktorer:

Tilsynsstrategi; tilsynets hidtidige tilretteleeggelse, dvs.
- fastleggelse af mal og principper, identifikation af indikatorer
- prioritering og udveelgelse af tilsynsobjekter, differentiering
- tilsynsfrekvens
- tilsynsform (skrivebordstilsyn eller tilsynsbesgg)
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- tilsynets frekvens og omfang ift. typer af tilsynsobjekter - tematilsyn,
spot-tilsyn (fx forarsaget af klager), samlet tilsyn®

- tidsforbrug

- varslet/uvarslet tilsyn

- supplerende/forebyggende aktiviteter

- omfanget af egenkontrol pa de udvalgte omrader

- vegtning mellem kontrol og vejledning ('compliance promotion’).

Handhavelsesprincipper og -reaktioner

- handhavelsesinstrumenter, administrative versus retlige, fra
forebyggende til sanktionerende, gkonomiske

- sanktionsstige

- typer og grader af anvendte sanktioner

- indikatorer for resultater og effekter af tilsyns- og
handhavelsesstrategier, herunder udviklingen i hhv. overholdelse og
overtradelse af regler

- ressourceforbrug ved de kontrollerende myndigheder samt de
kontrollerede virksomheder.

Kortleegningen af tilsynets tilrettelaeggelse bygger pa indsamling af data fra
skriftlige kilder og interviews med ngglepersoner fra tilsynet inden for de fire
udvalgte omrader, baseret pa en spargeguide tilpasset forhold inden for hvert
enkelt omrade. Oplysninger fra alle interviews er godkendt af
interviewpersonerne.

Oplysningerne fra myndighederne er desuden sammenholdt med oplysninger
gennem enkelte interviews med reprasentanter for de, der fares tilsyn med,
enkelte virksomheder og brancheorganisationer.

8.1 Strategi for tilsynsindsatsen

Den overordnede ramme for kortleegningen og analysen af omrader tager
udgangspunkt i elementerne som defineres af en strategi for tilsyn

e Malsatninger i relation til gnskede effekter

e Mere pracise mal og en tilretteleegning af tilsynet — prioritering af
virksomheder, tilsynspraksis etc.

e Indikatorer og forudsetninger, som der lgbende kan males pa mhp.
tilretning af mal og aktiviteter.

Malsatninger kan formuleres pa det overordnede niveau om effekter i relation
til indikatorer, der som navnt i kapitel 7 omfatter

e Miljgkvalitetsindikatorer

¢ Miljgbelastningsindikatorer (emissioner)

¢ Holdnings- og adferdsindikatorer

e Outputindikatorer, dvs. antal udfgrte tilsyn, antal tilsynsobjekter etc.

8 Begrebet 'Samlet tilsyn’ blev indfart i det danske miljatilsyn med forurenende virksomheder
med Vejledning for differentieret tilsyn som en betegnelse for et tilsyn omfattende alle relevante
vilkar og forhold pa virksomheden.



For de undersggte omrader foreligger der generelt ikke direkte formulerede og
nedskrevne strategier. Disse har derfor skullet udledes af dialogen med
interessenterne og er formuleret pd baggrund heraf®.

Omkring tilsynets tilretteleeggelse og handhavelse findes der i mal og planer i
varierende omfang rapportering af data og resultater.

For at skabe et overblik og en feelles referenceramme for analysen af de fire
omrader opereres med en forandringsteori, en kausalmodel, der pa baggrund
af dataindsamlingen og antagelser opstiller en sammenhang mellem mal og
indsats og betydende karakteristika og parametre.

Modellen indeholder fglgende rammeparametre

e Principper/vilkar

e Mil

e Gennemfart indsats (Strategi) - Tilsyn og handhavelse
e Antagelser

e Effektindikatorer

Antagelser deekker parametre, der ligger uden for tilsynsmyndigheders
normale beslutningsfelt, fx om tilsynsobjekternes motivation for
lovoverholdelse. De gvrige parametre ligger principielt under myndighedernes
beslutningsfelt. Modellen indikerer, at sker der &ndring af en parameter, vil
det (kunne) give udslag pa de andre.

8.2 Tilsyn med forurenende virksomheder

Lovgrundlag og struktur

Godkendelse og tilsyn med sarligt forurenende virksomheder blev indfert
med miljgbeskyttelsesloven af 1974, der stadig er grundlaget for
miljgreguleringen af virksomheder, nu LBK nr. 879 af 26. juni 2010, som
senest endret ved lov nr. 653 af 15. juni 2010. | den oprindelige lov var
kompetence til godkendelse delt mellem de daveerende amter og kommuner.
Amterne fik godkendelsesbefgjelserne for de stgrste og mest komplicerede
virksomheder (a-markede) og kommunerne for de gvrige. Kommunerne
havde tilsynet med alle virksomheder. | 1986 indfartes princippet om ’én
virksomhed - én myndighed’, saledes at tilsynet med de af amtet godkendte
virksomheder blev overfart til amterne.

Med strukturreformen i 2007 overfgrtes amternes miljgopgaver om
virksomheder i det vaesentligste til de nyoprettede statslige miljacentre.
Reformen gav anledning til veesentlige udfordringer mht. overfarelse af ledelse
og personale fra de gamle amter til de nyoprettede enheder.

Miljgcentrene i Odense, Roskilde og Arhus varetager nu falgende opgaver pa
virksomhedsomradet (Miljgstyrelsen 2009):
- miljggodkendelse af nye virksomheder samt tilleg mv. til godkendelser
i forbindelse med &ndringer og udvidelser af allerede godkendte
virksomheder

° For omrader, hvor der ikke er udarbejdet et egentligt strategidokument, har konsulenten ud
fra de observerede sammenhznge formuleret et bud pé en forandringsteori.
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- revurderinger af miljggodkendelser

- tilsyn med ovennavnte virksomheder samt tilsyn med potentielt
forurenende kommunalt ejede eller drevne anlag til affaldsbehandling,
og miljggodkendelse og tilsyn med andre affaldsdeponier, hvor
kompetencen er overfart efter ansggning.

Hvad omfatter tilsynet?
Der fares tilsyn i forbindelse med:

o godkendelsessagsbehandling

e Klager

e egenkontrol

e tilsyn med henblik pa at opfylde kravet om mindst et samlet tilsyn
inden for tre ar.

Tilsynet sker pa baggrund af miljgbeskyttelseslovens §§ 65 og 66 om tilsyn og
Miljastyrelsens vejledninger (Vejledning nr. 6/2006 om tilsyn med
industrivirksomheder og nr. 6/2004 om differentiering af miljgtilsynet).

Selve lovteksten fastleegger hvilke myndigheder, som har ansvar for at fare
tilsyn, og de forpligtelser, som tilsynsmyndigheder har til opfalgning af
konstaterede lovovertraedelser. Vejledningerne giver anvisninger pa, hvorledes
tilsynet hensigtsmaessigt kan tilretteleegges og prioriteres.

Inden for disse rammer er det overladt til de enkelte tilsynsmyndigheder selv
at beslutte de overordnede mal og indsatser for tilsyn.

I 2005 indgik Miljgministeriet en aftale med Kommunernes Landsforening
(KL) om minimumsfrekvenser for tilsyn. Heraf fremgar det bl.a., at *Samtlige
listevirksomheder skal som minimum have modtaget et samlet tilsyn inden for den
seneste 3-arige periode. Det skal samtidigt tilstraebes, at de samlede tilsyn fordeles
ligeligt over perioden, dvs. i gennemsnit ca. 33 % pr. ar’ (stort set alle
virksomheder, som miljgcentrene fagrer tilsyn med, er listevirksomheder).

Aftalen omfatter kun kommunerne, men Miljgministeriet har af egen drift
besluttet, at aftalen ogsa skal geelde for de statslige miljacentre.

Det praktiske miljgtilsyn

Tilsyn i forbindelse med godkendelsessagsbehandling eller revurdering af
godkendelser har til formal at indsamle eller opdatere information til brug for
godkendelsessagsbehandlingen. Heri indgar erfaringer med overholdelse af
hidtidige vilkar og tilsynssager, men formalet er farst og fremmest at kunne
fastseette de rigtige vilkar i forbindelse med godkendelsen. Fokus er pa,
hvorvidt den ansggte godkendelse er udtryk for valg af miljgvenlig teknologi
(BAT-princippet), god placering i forhold til omgivelser og evt. ngdvendig
anvendelse af udstyr til rensning eller forureningsbegraensning. En vigtig del
er bedemmelse og formulering af vilkar for drift, udledning og kontrol,
herunder egenkontrol.

Tilsyn som falger af klager har ofte fokus pa stgj eller stevforurening, hvis
klageren er en nabo. Tilsynet har til formal at skaffe information, herunder om
hvorvidt et vilkar et overtradt eller ej. Hvor vilkar er overholdt, vil klagesager
kunne fare til dialog med virksomheden om muligheden for nedbringelse af
forureningen, og krav herom vil eventuelt kunne stilles i forbindelse med



revurdering af godkendelsen, der for listevirksomheder skal finde sted mindst
hvert ottende ar.

Tilsyn med egenkontrolvilkar kan forega pa stedet eller fra skrivebordet,
safremt indberetninger af fastsat obligatorisk. Det indebzrer tilsyn med, at
virksomheden foretager de malinger mv., som er foreskrevet som egenkontrol,
og dermed at der er dokumentation for, at et vilkar er overholdt.

Tilsyn med virksomheden i gvrigt (normalt miljgtilsyn) vil have overholdelse
af godkendelsesvilkar og lovbestemmelser i fokus, jf. lovteksten. Tilsynet kan
veere tematisk, altsa inden for et bestemt omradet, fx stgjemission eller
udledning til vandlgb, eller veere samlet, dvs. omfattende alle virksomhedens
forureningsvilkar. Safremt der inden for tredrs perioden er foretaget tematiske
tilsyn eller tilsyn i anden anledning, kan et samlet tilsyn™ besta i at tilse andre
omrader, saledes at tilsynet har vaeret hele vejen rundt inden for trears
perioden.

8.2.1 Overordnede mal og principper

De tre miljgcentre har ikke vedtaget nogen strategi for miljgtilsyn pa
virksomheder eller nedskrevne malsatninger for effekter af indsatsen, det veere
sig vedr. miljgeffekter, emission eller lovoverholdelse.

Miljgtilsynets mest konkrete mal er et output-mal, nemlig at leve op til den
aftale om minimumesfrekvenser for tilsyn, som miljgministeriet og KL indgik i
2005.

Miljacentrene har vaeret i en opbygningsperiode siden strukturreformens
gennemfgrelse fra 1. januar 2007, hvilket har pavirket forvaltningen vaesentligt
med hensyn til organisation og indpasning af ledelse og medarbejdere.

En anden faktor, som har haft afggrende indflydelse pa miljgcentrenes tilsyn,
er Danmarks efterslaeb vedr. revision af godkendelser for IPPC-virksomheder
(mindst hvert 10. ar), som har skullet indhentes inden 2010. Indsats for
revision af godkendelser samt de tilsynsopgaver, der har ligget i sammenhang
hermed, har taget mange ressourcer, hvilket er gdet ud over tilsynsindsatsen i
gvrigt.

8.2.2 Effekter og indikatorer

Centrene foretager ikke direkte malinger af effekter af tilsynet i overordnet
forstand, fx miljg-, adfaerds- eller holdningseffekter.

De indikatorer for tilsynsarbejdet, som miljgcentrene maler pa, er givet af
kravene til de arlige tilsynsberetninger og daekker alene:

-antallet af tilsyn og samlede tilsyn, samt
-antallet af handhavelsesreaktioner (ikke malsat).

Handhavelsesreaktioner er de henstillinger, indskerpelser, pabud mv., som er
resultatet af et tilsyn, hvor der konstateres forhold, som skal forbedres.
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8.2.3 Tilsynsstrategi

Udveelgelse af tilsynsobjekter og tilsynsfrekvens er i det store hele givet af
vejledninger og aftalen mellem Miljgministeriet og KL, men Miljastyrelsen er
som navnt juridisk ikke bundet af denne aftale. Der fares et jeevnligt tilsyn
med samtlige virksomheder, sadan at kravet om samlet tilsyn hvert tredje ar
kan overholdes. Risikovirksomheder, der udgar 20-25 % af de enkelte centres
virksomheder, modtager endvidere risikoinspektion efter
risikobekendtggrelsen hvert ar, hvis det er ™ kolonne 2” virksomheder (de
farligste i folge bilaget til bekendtgerelsen) eller hvert fierde ar, hvis det er
kolonne 3 (de mindre farlige).

Grundet ressourcepres og kravet om samlet tilsyn hvert tredje ar sker der ikke
en differentiering af tilsynet som anbefalet i Vejledningen om differentieret
tilsyn (6/2004). Miljacentrene opfatter desuden differentieringen som formel
og mindre anvendelig, fordi centrene farer tilsyn med starre, professionelle
virksomheder, hvoraf meget fa befinder sig i vejledningens gruppe 3, som
kreever en serlig tilsyns- og handhavelsesindsats. Der kan dog vere tale om
differentiering i krav til virksomhedens egne malinger, saledes at
egenkontrolkrav afstemmes med behovet og pasyn af, at vilkar har veeret
overholdt i en periode (lempelse af krav).

Vegten er lagt pa vejledning og samarbejde, men reglerne traekkes frem, hvis
det er ngdvendigt.

Tilsynet varsles som hovedregel, og det er karakteristisk for omradet, at
tilsynet tilretteleegges i dialog mellem parterne. Det hander, at tilsyn foretages
i forbindelse med made pa virksomheden om fx godkendelsessagsbehandling.

8.2.4 Ressourcer

Ressourceforbruget til tilsyn i de tre miljacentre er steget fra godt 21 arsveerk i
2007 til 26 arsveerk i 2008 og 50 arsveerk i 2009 som angivet i nedenstaende
tabel (Miljgstyrelsen 2008 og Miljastyrelsen 2009).

Tabel 8.1 Ressourceforbrug til tilsyn i de tre miljgcentre 2007, 2008 og 2009 i arsveerk
og (antal virksomheder pr. arsvark)

Tilsyn og opfglgende arbejde
Ar 2007 2008 2009
Miljgcenter 7 7.8 13,75
Odense (9,47) (11,41) (6,47)
Miljgcenter 9,61 10,35 17,06
Roskilde (18,29) (13,14) (8,09)
Miljgcenter 49 8,19 19,16
Arhus (32,65) (20,51) (8,82)
I alt 21,51 26,34 49,97

(17,62) (14,92) (7,92)

Antallet af rsveerk daekker tilnaarmelsesvis de ressourcer, som centrene har til
radighed for tilsyn med virksomhederne. I tabellerne 8.2-8.6 vises for 2008 og
20009.



Tabel 8.2 Tilsynsindsats alle centre 2008 og (pr. rsveerk)

Antal Virksomheder
Antal h Besggte der har
Samlet 2008 virksomheder E‘Iassgs' virksomheder | modtaget
9 samlet tilsyn
I-mrk virksomheder 212 177 109 24
@vrige
listevirksomheder 47 25 14 5
I-mrk virk. Kun tilsyn 121 77 42 10
@vrige virksomheder —
kun tilsyn 13 6 S 2
[ alt 393 285 158 41
(14,92) (10,82) | (6,00) (1,56)
Tabel 8.3 Tilsynsindsats alle centre 2009 og (pr. arsverk)
Antal Virksomheder
Antal h Besggte der har
Samlet 2009 virksomheder ELSS?S' virksomheder | modtaget
9 samlet tilsyn
I-mrk virksomheder 213 255 118 116
Drige
listevirksomheder 48 24 12 16
I-mrk virk. Kun tilsyn 130 132 99 65
@vrige virksomheder —
kun tilsyn > 9 4 S
l alt 396 420 233 200
(7,92) (8,41) | (4,66) (4,00)
Tabel 8.4 Tilsynsindsats MC Odense 2009 og (pr. arsvark)
Antal Virksomheder
Antal . Besggte der har
Odense 2009 virksomheder ELS‘S};]S' virksomheder | modtaget
9 samlet tilsyn
I-mrk virksomheder 50 53 32 5
dvrige
listevirksomheder 13 13 6 1
I-mrk virk. Kun tilsyn 26 24 17 4
@vrige virksomheder —
kun tilsyn 0 0 0 0
I alt 89 90 55 10
(6,47) (6,55) | (4,00) (0,73)

Tabel 8.5 Tilsynsindsats

MC Roskilde 2009 og (pr. arsveerk)

Virksomheder

Antal
. Antal h Besggte der har
Raskilde 2009 virksomheder ELSSBZ]S' virksomheder | modtaget
9 samlet tilsyn
I-mrk virksomheder 76 70 37 69
@vrige
listevirksomheder 17 2 1 10
I-mrk virk. Kun tilsyn 41 46 20 31
@vrige virksomheder —
kun tilsyn 4 6 3 3
[ alt 138 124 61 113
(8,09) (7,27) | (3,58) (6,62)
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Tabel 8.6 Tilsynsindsats MC Arhus 2009 og (pr. arsvark)

Antal Antal 5 . Xirkﬁomheder
ntal . esggte er har
Arhus 2009 virksomheder ELS‘S};]; " | virksomheder | modtaget
samlet tilsyn
I-mrk virksomheder 87 132 49 42
dvrige
listevirksomheder 18 9 5 5
I-mrk virk. Kun tilsyn 63 62 62 30
@vrige virksomheder —
kun tilsyn 1 3 1 0
I alt 169 206 117 7
(8,82) (10,75) | (6,11) (4,02)

Udviklingen afspejler miljgcentrenes situation efter strukturreformen. Farst i
2009 var bemandingen i centrene som helhed pa plads efter starten i 2007, og
en serlig indsats i 2009 er sket som fglge af kravet om, at alle virksomheder
skal have modtaget et samlet tilsyn inden for tre ar.

De forskelle, som findes i forskelligt antal tilsyn pr. arsveerk, kan skyldes
forskelle i behovet for tilsyn eller andre arsager, se afsnit 8.2.5.

8.2.5 Handhavelse

Handhavelsen er bestemt ved Handhavelsesvejledningen (Miljastyrelsen
2005) og fungerer primart som vejledning og henstillinger, hvis det er mindre
forhold, der er tale om. Sadanne efterleves som regel hos hovedparten af
virksomhederne, evt. med ngdvendig opfelgning. Safremt der er anledning til
stgrre foranstaltninger hos virksomheder som fglge af tilsyn eller andet,
indledes en sag, evt. i form af et pabud, men ogsa i form af vilkar, der indgar i
en revision af godkendelsen. Det kan dog have som konsekvens, at hele
afgarelsen om en fornyet godkendelse far opsettende virkning i tilfeelde af
klage, selv om klagen kun vedrgrer et enkelt punkt. Og ulemperne forstaerkes
af, at afgarelse om klage pt. har en sagsbehandlingstid pa op imod to ar.

Tabel 8.7 Hindhavelsesreaktioner Odense 2008

Pabud .
Odense 2008 Henstillinger | Indskaerpelser | Politianmeldelser | efter § Qig M9\ Forbud
A1b pabud
I-mrk. 7 5 0 1 1 0
Listevirksomheder
@vrige 0 1 0 0 0 0
listevirksomheder
I-mrk. listevirk. 53 0 0 2 5 0
hvor centeret kun
farer tilsyn
@vrige listevirk. 0 0 0 0 0 0
hvor centeret kun
forer tilsyn
| alt 60 6 0 3 6 0




Tabel 8.8 Handhavelsesreaktioner Odense 2009

Pabud dvrige
Odense 2009 Henstillinger | Indskeerpelser | Politianmeldelser | efter § ab 9| Forbud
41p | Pabud
I-mrk.
Listevirksomheder 24 0 26 7 0
dvrige
listevirksomheder | 0 2 0 0 0 0
I-mrk. listevirk.
hvor centeret kun
forer tilsyn 33 3 0 15 3 0
@vrige listevirk.
hvor centeret kun
farer tilsyn 0 0 0 0 0 0
| alt 39 29 0 41 10 0
Tabel 8.9 Hindhavelsesreaktioner Roskilde 2008
Pabud @vrige
Roskilde 2008 Henstillinger | Indskaerpelser | Politianmeldelser | efter § 3 9| Forbud
A1b pabud
I-mrk. 6 18 0 3 1 0
Listevirksomheder
@vrige 0 0 0 0 0 0
listevirksomheder
I-mrk. listevirk. 0 1 0 1 4 0
hvor centeret kun
farer tilsyn
@vrige listevirk. 0 0 0 1 0 0
hvor centeret kun
forer tilsyn
| alt 6 19 0 5 5 0
Tabel 8.10 Handhavelsesreaktioner Roskilde 2009
Pabud dvrige
Rosikilde 2009 Henstillinger | Indskaerpelser | Politianmeldelser | efter § y 9| Forbud
41b pabud
I-mrk.
Listevirksomheder | 8 36 0 18 3 1
dvrige
listevirksomheder | 2 12 0 2 1 0
I-mrk. listevirk.
hvor centeret kun
forer tilsyn 0 8 1 7 0 0
dvrige listevirk.
hvor centeret kun
farer tilsyn 0 3 0 0 0 0
| alt 10 59 1 27 4 1
Tabel 8.11 Hdndhavelsesreaktioner Arhus 2008
Pabud Svri
Arhus 2008 Henstillinger | Indskeerpelser | Politianmeldelser | efter § 3 9| Forbud
41b pabud
I-mrk. 2 14 1 3 1 0
Listevirksomheder
@vrige 0 2 0 0 0 0
listevirksomheder
I-mrk. listevirk. 2 4 0 0 0 0
hvor centeret kun
farer tilsyn
@vrige listevirk. 0 0 0 0 0 0
hvor centeret kun
forer tilsyn
| alt 4 20 1 3 1 0
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Tabel 8.12 Hdndhavelsesreaktioner Arhus 2009

P&bud i
Arhus 2009 Henstillinger | Indskeerpelser | Politianmeldelser | efter § VT8¢ | Forbud
41b pabud
I-mrk.
Listevirksomheder | 4 22 1 17 5 0
Drige
listevirksomheder | 2 2 0 1 0 0
I-mrk. listevirk.
hvor centeret kun
forer tilsyn 0 0 0 18 18 2
dvrige listevirk.
hvor centeret kun
farer tilsyn 2 6 0 1 0 0
| alt 8 30 1 37 23 2
Tabel 8.13 Handhavelsesreaktioner. Alle centre 2008
Pabud dvrige
Samlet 2008 Henstillinger | Indskeerpelser | Politianmeldelser | efter § 3 9| Forbud
41b pabud
I-mrk. 15 37 1 7 3 0
Listevirksomheder
dvrige 0 3 0 1 0 0
listevirksomheder
I-mrk. listevirk. 55 5 0 3 9 0
hvor centeret kun
farer tilsyn
@vrige listevirk. 0 0 0 1 0 0
hvor centeret kun
forer tilsyn
| alt 70 45 1 12 12 0
Tabel 8.14 Handhavelsesreaktioner. Alle centre 2009
Pabud @vrige
Samlet 2009 Henstillinger | Indskzerpelser | Politianmeldelser | efter § | . 9 | Forbud
a1b pabud
I-mrk.
Listevirksomheder | 18 82 1 61 15 1
Drige
listevirksomheder | 4 16 0 3 1 0
I-mrk. listevirk.
hvor centeret kun
forer tilsyn 33 11 1 40 21 2
dvrige listevirk.
hvor centeret kun
farer tilsyn 2 9 0 1 0 0
| alt 57 118 2 105 37 3

Det fremgar, at handhavelsesreaktioner kun i undtagelsestilfeelde har strakt sig

til politianmeldelser, og at efterlevelsen i alt overvejende grad sker ved

henstillinger, indskarpelser og pabud om revurdering og &ndrede vilkar
(MBL 8§ 41 b). Der er sket en vaekst i antallet af indskarpelser og iseer pabud,
hvilket ha&enger sammen med styrkelsen af centrenes indsats om tilsyn (3 ars
reglen) og det obligatoriske EU-krav om revurdering af godkendelse inden for

10 ar.



Tabel 8.15 Antal handhavelsesreaktioner pr. arsverk for hvert miljgcenter 2008

. . Pabud -
Henstil- | Indskeer- | Politi- Dvrige
2008 linger pelser anmeldelser ifltgr § pabud Forbud
Odense 7.7 0,8 0 04 0,8 0
Roskilde 0,6 1,8 0 0,5 0,5 0,6
Arhus 05 2,4 0,1 0,4 0,1 0

Tabel 8.16 Antal hdndhavelsesreaktioner pr. drsverk for hvert miljgcenter 2009

ol | | POl e |20 o
Odense 2,8 2,1 0 30 0,7 0
Roskilde 05 1,8 0,1 2,2 13 0.1
Arhus 0,4 1,6 0,1 1,9 1,2 01

Miljgcenter Odense har haft klart flere reaktioner pr. arsvaerk end Arhus og
Roskilde, starst forskel i 2008, men ogsa markant i 2009 (figur 8.1).

Overgangsproblemerne som fglge af strukturreformen er mindst i 2009, sa
derfor koncentreres projektets interesse herom. Interessante forskelle hos
centrene kommer frem ved at sammenholde antal handhavelsesreaktioner pr.
arsveerk med antal tilsyn pr. arsveerk.

Fig. 8.1 Antal hdndhavelsesreaktioner og antal tilsyn pr. arsvaerk 2009

Antal handheevelsesreaktioner og tilsyn pr. &rsvaerk

12

10

O Handhaevelsesreaktioner

| Tilsyn

Odense Roskilde Arhus

Det ses, at Odenses stgrre antal registrerede handhavelsesreaktioner (inki.
henstillinger) opnas med et faerre antal tilsynsbesgg pr. arsveerk. Baggrunden
herfor har ikke kunnet fastslas, men faglgende muligheder foreligger:

- Virksomhederne inden for Miljgcenter Odenses jurisdiktion
overtraeder oftere reguleringen end andre virksomheder

- Odense Miljgcenters tilsynsfarende falger Handhaevelsesvejledningens
retningslinjer, (dvs. at forhold udlgser en skriftlig og dokumenteret
handhavelsesreaktion), mens de to andre centre i hgjere grad arbejder
ud fra en samarbejdsstrategi, hvor dialog og aftaler kommer for
egentlig handhavelse.

- Odense anvender flere ressourcer per tilsynsbesag - forberedelse,
gennemfarelse og opfalgning — og bliver derfor mere opmarksom pa
overtraedelser, som giver anledning til handhavelse.

Om lovoverholdelsen i Odense er starre, findes der ikke data, som kan pavise,
og andre elementer kan spille ind, som fx forskelle i motivation, virkning af
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forebyggelse og samarbejdsstrategi, herunder effekten af ikke formelle

reaktioner ved tilsyn.

8.2.6 Information/vejledning

Samspillet mellem myndighed og virksomhed om bade godkendelse og tilsyn
giver en naturlig platform for information og vejledning som del af
myndighedernes arbejde. Hvordan det udmentes i praksis afhaenger af de
konkrete forhold, virksomheders situation og kompetence samt
myndighedernes kompetence og ressourcer. Myndighedernes
kernekompetence er at kunne vejlede i relation til lovgivning og miljeviden,
men tilsynet har ogsa — og opbygger lgbende — en miljgteknisk viden, som kan

veere gavnlig for virksomhederne. Hvorvidt denne viden er gavnlig for

virksomhederne afhaenger af den konkrete situation: Jo mere specialiseret og
kompliceret en virksomhed er, jo mere vil teknisk viden ligge overvejende eller
udelukkende hos virksomheden.

For mindre virksomheder derimod vil miljgmedarbejdere ofte have nyttig
viden for virksomhedernes forbedringer af miljgstandard.

Der er ikke hos de tre miljgcentre fastlagt en strategi eller noteret erfaring og
resultater vedr. en aktiv informationsindsats om tilsyn med virksomheder.

8.2.7 Forandringteori, virksomhedstilsyn

Tabel 8.17 Miljgtilsyn virksomheder — Forandringsteori

Principper / vilkar Mal Gennemfagrt indsats (Strategi) Antagelser Effektindikatorer
Tilsyn Handhzvelse
Ingen prioritering af Samlet tilsyn Alle Opfelgning af Virksomhederne er | Lovoverholdelse:
virksomheder eller pa alle virksomheder tilsyn med positive medspillere | Virksomhederne
indsatsomrader virksomheder | har modtaget handheevelse og reagerer overholder
Vejledning frem for hvert tredje &r. | samlet tilsyn Begraenset konstruktivt pa lovgivningen
handhavelse, hvert tredje &r. | antal regulering. Miljgeffekt:
handheevelsesreaktion Ingen handheevelses- Miljetilstanden er
alene hvor vejledning kampagner reaktioner Vilkarene er i orden
ikke raekker eller szerlige tilstraekkelige til at Holdning:
Revurdering af indsatser sikre godt miljg. Tillid til tilsyns-
godkendelser gennemfart systemet

bandlaegger ressourcer
Klager prioriteres hgjt og
handteres umiddelbart

Systematisk
differentiering
antages ikke
ngdvendig, idet der
dog sker en
subjektiv
differentiering ud
fra historik.

Det sarligt karakteristiske for miljgtilsynet med virksomheder er malet om et
samlet tilsyn hvert tredje ar. Herved opnas efter de givne erfaringer en hgj
grad af lovoverholdelse, men det er ikke afdeekket, hvorvidt en tilsvarende eller

acceptabel grad af lovoverholdelse eller miljgeffekt kan nas for en lavere

ressourceindsats med andre og differentierede strategier for tilsyn.

8.3 Kosmetikomradet

Kemikalieinspektionen, der ligger i Miljastyrelsen, farer tilsyn med
overholdelsen af reglerne i kemikalielovgivningen og de regler, der er knyttet




til denne lovgivning — i alt ca. 50 forskellige bekendtggrelser, forordninger og
cirkuleerer.

Kosmetik er et af mange omrader, som Kemikalieinspektionen farer tilsyn
med. Kemikalieinspektionen bestar i 2010 af 14 medarbejdere — en
funktionsleder, ti inspektgrer, en kontormedarbejder og to jurister.

Reguleringen

EU har ansvaret for den lovgivning, der geelder for kosmetiske produkter.
Kosmetikdirektivet (76/768/EQF) tradte i kraft i 1976 og er et
totalharmoniseringsdirektiv, hvilket betyder, at Danmark som hovedregel ikke
kan fastsaette serregler pa omradet. Direktivet er eendret adskillige gange siden
1976, senest i 2007.

Direktivet omfatter alle kosmetiske produkter, der markedsfares, samt de
kemiske stoffer som bruges i dem.

Kosmetikdirektivet stiller en reekke krav til producenter m.v.

e sundhedsfare

o forbudte og tilladte stoffer

o forbud mod dyreforsgg

o forbrugernes ret til oplysninger
e markning

Sundhedsfare

Kernen i kosmetikdirektivet er princippet om, at kosmetiske produkter ikke
ma skade menneskets sundhed, nar de anvendes under normale betingelser
eller under betingelser, som man med rimelighed kan forudse.

Det er producenternes ansvar, at kosmetiske produkter ikke udger nogen
sundhedsfare for forbrugerne. Producenterne skal kunne dokumentere
virkningerne af det produkt, de s&lger. For eksempel effekten af en solcreme
med en bestemt solbeskyttelsesfaktor eller en antirynkecreme.

Forbudte og tilladte stoffer

Visse stoffer er forbudte at anvende i kosmetiske produkter, mens der for
andre er begransninger pa brugen. Det er kun tilladt at bruge farvestoffer,
konserveringsstoffer og UV-filtre i kosmetik, hvis de star pa en positivliste i
bekendtggarelsen.

Forbrugerne har ret til oplysninger

Forbrugere har ret til at bede om en rakke oplysninger hos producenten af
sa&be, deodorant eller andre kosmetiske produkter. Retten omfatter oplysning
om produktet evt. indeholder stoffer, der er klassificeret som farlige efter
Radets direktiv 67/548/EQF — det vil sige stoffer, som star pa "listen over
farlige stoffer".

Mzerkning

Kosmetikreglerne indeholder en raekke af regler for, hvordan kosmetiske
produkter skal veere meerket. Alle indholdsstoffer i kosmetik skal deklareres pa
emballagen. En af de seneste &ndringer af reglerne betyder, at 26
parfumestoffer, som er vurderet til at kunne fremkalde allergi, skal oplyses
serskilt i deklarationen, hvis de indgar over en vis koncentration. Desuden
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skal der nu ogsa sta pa produktet, hvor laenge en solcreme, harbalsam og
andre produkter kan holde sig efter abning.

Direktivet er i Danmark implementeret ved kosmetikbekendtgarelsen, bek nr
422 af 04/05/2006 med senere a&ndringer. Bekendtggrelsen er udstedt med
hjemmel i lov om kemiske stoffer og produkter (LBK nr 878 af 26/06/2010)
0g henlaegger ansvaret for tilsyn til Miljgstyrelsen.

PEMSAC

Kemikalieinspektionen deltager i det europeaeiske samarbejde mellem
overvagningsmyndighederne pa kosmetikomradet PEMSAC (Platform of
European Market Surveillance Authorities in Cosmetics). | 2009 har
PEMSAC blandt andet haft fokus pa konserveringsmidler i kosmetiske
produkter som markedsfgres uden konserveringsmidler. Der ses i den
forbindelse pa de kemiske analysemetoder, som findes og anvendes i de
forskellige EU-lande. Der arbejdes i flere lande, som har egne
analyselaboratorier til myndighedskontrollen, pa at nyudviklede
screeningsmetoder, som kan anvendes til identifikation af de mest anvendte
konserveringsstoffer, kan blive standardiseret igennem CEN-
standardiseringsorganet. Kemikalieinspektionen har deltaget i selve
kontrolprojektet og afsluttede den danske del i 2009. Opsamling og
videndeling vedrgrende savel kontrollen af de kosmetiske produkter som de
anvendte analysemetoder vil ske i 2010 i PEMSAC-regi.

Notifikationer

De enkelte EU-medlemslande har pligt til at underrette Kommissionen, hvis
de finder farlige forbrugerprodukter. Kommissionen udsender en notifikation,
hvis den er enig i landets vurdering af, at der er tale om et farligt produkt.
Notifikationerne sendes til samtlige medlemslande, der hver iszr har pligt til at
melde tilbage til kommissionen, hvis produktet findes i medlemslandet.
Advarslerne sendes i kraft af det sakaldte RAPEX-system, Rapid Alert
System.

I de senere ar er antallet af notifikationer steget meget voldsomt. Det er
alligevel forholdsvis sjeldent, at de notificerede produkter findes i Danmark.
Hvis de bliver fundet, veelger Kemikalieinspektionen i de fleste tilfeelde at
advare forbrugerne via en pressemeddelelse. Firmaerne opfordres normalt til
at treekke produktet tilbage. Normalt treekker firmaerne straks produktet
tilbage uden yderligere indgriben fra Kemikalieinspektionen, men
Kemikalieinspektionen kan velge at udstede et salgsforbud, hvis dette ikke
sker.

Regeringen og Folketingets partier vedtog i efteraret 2005 en handlingsplan
for en styrket kemikalieindsats 2006 — 2009. Kemikaliehandlingsplanen
fokuserede pa falgende overordnede malsatninger:

e Mere kontrol

e Starre fokus pa produkter til forbrugerne

e Bedre kommunikation med virksomhederne

Felgende initiativer blev igangsat for at fa mere kontrol:
o Flere tilsynskampagner og hermed gges antallet af kontrolbesag og
antallet af kontrolanalyser.
e Mulighed for elektronisk indberetning af mulige overtraedelser pa
Miljgstyrelsens hjemmeside. Miljastyrelsen skal feerdigbehandle
modtagne indberetninger inden 1 ar.



Der blev i marts 2010 vedtaget en ny kemikaliehandlingsplan for perioden
2010 - 2013, der yderligere forgger ressourcerne til tilsyn med kemikalier med
50%.

Den danske indsats pa kosmetikomradet er desuden udmgntet pa baggrund af
en ”Strategi og handlingsplan for kosmetiske produkter”, som Miljgstyrelsen
udarbejdede i 2003. Strategiens mal er

e At sikre en hgj produktsikkerhed og derved den lavest mulige
helbredsrisiko af forbrugeren

e At nedsatte kosmetiske produkters bidrag til miljgbelastningen

o At sikre et hgjt informationsniveau som understreger, at de geeldende
regler overholdes, og samtidig giver virksomhederne mulighed for en
gget konkurrenceevne ved at vere pa forkant med udviklingen.

e At prioritere indsatsen bade i forhold til de internationale og de
nationale aktiviteter.

Denne er udmgntet i indsatsomrader, som iszr har til formal at sikre
implementeringen af EU-regler, arbejde for yderligere bedre beskyttelse af
forbrugere og mindsket risiko for miljg, styrket informationsindsats over for
forbrugere samt enklere og tydeligere regler.

8.3.1 Overordnede mal og principper

Det overordnede mal med kosmetiktilsynet er at forhindre sundhedsskade, da
overtraedelser af kosmetikbekendtgarelsen fagrst og fremmest repraesenterer en
sundhedsrisiko, iser i form af allergifremkaldende eller pa anden made
skadelige stoffer. Det overordnede mal for omradet er saledes, at
tilsynsindsatsen skal bidrage til at forbedre sundhedstilstanden relateret til
kosmetikomradet, herunder at reducere direkte skader forarsaget af
kosmetikprodukter.

Malet vil dels skulle nas gennem gennemfarelse af regulering, dels gennem
tilsyn med at reguleringen efterleves. De efterfglgende mal og indsatser
ombhandler tilsynsindsatsen.

Det overordnede mal med tilsyn og handhavelse er at indfange de problemer,
der er med kemiske stoffer og produkter i relation til reglerne i
bekendtggrelsen.

Hovedstrategien er at gennemfgre tilsynskampagner med udvalgte emner og
problemstillinger inden for kosmetikomradet med udtagning af prever hos
detailhandelen, felge op pa resultater af analyser og tilsyn med handhavelse
samt at give information om kampagner.

Med farste prioritet reageres derudover sidelgbende pa eventuelle produkter,
safremt der er mistanke eller konstateres sundhedsmassige skader af
anvendelsen af kosmetik. Videre behandles anmeldelser som folge af
indberetninger, der kommer fra private, forbrugergrupper, virksomheder og
brancheorganisationer.

Hvad en tilsynskampagne skal rette sig imod afgares efter, hvad der skannes

relevant og interessant, iseer om der er kommet nye typer produkter pa
markedet, men ogsa en politisk interesse kan spille ind pa prioriteringen..
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Kampagnetilgangen har den styrke, at tilsynet kan gares til et afgraenset og
veldefineret projekt, hvor mal, opfglgning og resultater kan beskrives.
Ulempen er, at kampagnerne kun kan omfatte enkelte produktgrupper, og
man ved ikke, om der settes ind pa omrader, hvor der er starst effekt i forhold
til sundhedsfare og lovoverholdelse.

I forbindelse med den nye kemikaliehandlingsplan er der blevet tilfert ggede
ressourcer til Kemikalieinspektionen med tilhgrende fokus pa dokumentation
af effekten af den ggede ressourcetilgang. Sidelgbende er der taget initiativ til
at udvikle metoder og indikatorer til brug for det rigtige valg af
indsatsomrader for kampagner for at opna starst effekt med hensyn til
sundhedsfare og lovoverholdelse. Udviklingsarbejdet med en sadan
risikobaseret tilgang er foretaget med bistand af konsulenter og synes praktisk
brugbart (COWI 2010).

Producenter og importgrer har generelt en positiv indstilling til overholdelse af
reglerne og den starste barriere for overholdelse er manglende viden. Derfor
spiller information til malgruppen en stor rolle i den samlede strategi, fx har
Miljgstyrelsen medvirket i uddannelsen for kosmetologer, og der satses pa
samarbejde om information med brancheorganisationer og de store keeder om
udbredelse om viden om reguleringen og ogsa konkret hos mindre butikker.
Kun i enkelte tilfeelde opleves manglende accept af hele regimet” om
regulering af omradet.

Kemikalieinspektionen mener dog, at tilsynet i store treek indfanger de
problemer, der er med kemiske stoffer og produkter. Af betydning er ogsa, at
der er vagne interessegrupper rundt om, bl.a. Forbrugerradet, Videncenter for
allergi, Astma-allergiforbundet mv., der gar opmaerksom pa eventuelle
problemer og lovovertreedelser.

8.3.2 Effekter og indikatorer

| forbindelse med den workshop, der blev arrangeret med deltagere fra
Miljgstyrelsen og projektets arbejdsgruppe, blev der for kosmetik opstillet
felgende mal og indikatorer for tilsyn pa kosmetikomradet:

Tabel 8.18 Mal og indikatorer om kosmetiktilsyn - Workshop maj 2010

Mal Indikator

Feerre ulovlige produkter pa Faldende andel af ulovlige produkter ved tilsyn (belastningsindikator)
hylderne ar for ar
Efter kampagner: Reduceret forekomst af allergi relateret til kampagnens
produktgruppe, fx harfarvemidler (kvalitetsindikator), eller Reduktion i
antal skader fra kosmetiske produkter (kvalitetsindikator)

Feerre virksomheder, der Antal virksomheder med overtreedelser differentieret efter overtreedelsens
overtreeder reglerne ar for ar; Feerre | alvorlighed (adfeerdsindikator)

sma handlende, der bruger ulovlige
midler over for private

Reducere de mest sundheds- og Reduktion i forekomst af allergi eller skader fra produkter hvor der har
miljafarlige produkter i omlgh veeret en tilsynsindsats (kvalitetsindikator)

De umiddelbare resultater af tilsynskampagner og handhzvelse rapporteres
med en opggarelse af antal konstaterede overtreedelser og
handhavelsesreaktioner. Der er ikke hidtil gjort forsgg pa at male effekter pa
et overordnet niveau i relation til mindsket sundhedsfare eller grad af
lovoverholdelse.




| praksis leegger Kemikalieinspektionen veagt pa at blive opfattet som en
tillidsveekkende myndighed, der indfanger de vaesentligste problemer.

Erfaringsmeessigt har inspektionen den indikator for acceptabelt resultat af
kampagner, at der max. er 10% overtraedelser. Observeres der flere
overtradelser, vil inspektionen foruden opfalgningen af de konkrete sager
gentage kampagnen for at undersgge, om effekten er tilstraekkelig.

8.3.3 Tilsynsstrategi

Tilsynsobjekterne er produkterne, der markedsfgres i Danmark, deres
deklarationer og meerkning, og de ansvarlige producenter og importgrer af
kosmetik.

Der gennemfgres 1-2 tilsynskampagner om aret. Hver tilsynskampagne
beskrives som et projekt med omfang, mal, aktiviteter, ressourcer og tidsplan.

Kampagner gennemfart i de senere ar

o Konserveringsmidler i kosmetik (2009)
e Produkter til kunstige negle (2009)
¢ Hudblegeprodukter (2007)

Produkterne udtages hos butikkerne, deklarationer og markedsfaring
undersgges, og dette sammenholdes med produktet, som det seelges. Typisk
sendes produktet til kemisk analyse pa laboratorier. Materiale om
markedsfgring sgges i butikker, brochurer, pa internettet mv. Nar der skal
kontrolleres en vare, som salges i butikker over hele landet, besgges ofte en
butik i Hovedstadsomradet af praktiske arsager.

Et eksempel er kampagnen om konserveringsmidler i kosmetik. Der blev
udtaget prever hos 25 butikker ved uvarslede besgg samt ved internetindkab.
Praverne blev sendt til kvalitativ screening for en raekke af de mest anvendte
konserveringsmidler i kosmetik.

I 22 af produkterne blev der fundet et mindre indhold af total chlor. I ti
produkter er der fundet mindre koncentrationer af formaldehyd, der dog alle
er under graensen for, hvornar formaldehyd skal deklareres, og der er derfor
ikke tale om overtreedelser af reglerne i kosmetikbekendtgarelsen.

Som opfelgning pa det fundne indhold af hhv. chlor og formaldehyd, har
Kemikalieinspektionen bedt de ansvarlige producenter og importgrer om, at
redeggre for analyseresultaterne.

De fundne koncentrationer forklares af producenter/importarer ved:
e Indhold af ravarer der kan fraspalte formaldehyd (f.eks. DHA, sodium
hydroxymethylglycinate)
e Glycerin (kan indeholde aldehyder i op til 5 ppm)
e Urenheder i ravarer

Kemikalieinspektionen har pa baggrund af de indkomne forklaringer vurderet,

at der ikke var beleg for at forfalge indholdet af chlor og formaldehyd
yderligere.
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Eksemplet viser Kemikalieinspektionens arbejdsproces om tilsyn via
kampagner.

Et normal forventet resultat ved kampagner er antal overtraedelser pa max
10%, men der forekommer afvigelser. Hvis antallet er stort, fx 25%, vil der ske
reaktioner med hensyn til handhavelse, kritik og information overfor
importgrer og markedsfarere. Tilsynskampagnen vil blive gentaget et af de
falgende ar for at konstatere, hvilken umiddelbar effekt, der er opnaet.

Foruden kampagner reagerer Kemikalieinspektionen pa indberetninger om
formodede ulovligheder inden for omradet. De kommer isar fra private,
andre statslige myndigheder, virksomheder og brancheorganisationer, de
sidstnaevnte pa vegne af medlemsvirksomheder og handler ofte om
vildledende markedsfaring af kosmetikprodukter

Tabel 8.19 Antal indberetninger om overtraedelse inden for kosmetikomradet

Ar Antal
2009 34
2008 45
2007 31
2006 27
2005 25

8.3.4 Ressourcer

Det samlede ressourceforbrug til omradet er ca. et arsvaerk. Det er ikke
umiddelbart muligt at udskille det mere pracist i forhold til andre omrader
inden for Kemikalieinspektionen, endsige fordelingen af ressourcer mellem
tilsyn/nandhzavelse og andet

Beskrivelse af kampagnen og resultaterne rapporteres som del af projektet. En
kampagne kan koste 200.000 — 300.000 kr.

8.3.5 Ha&ndhavelse — sanktioner

Malet for handhzavelsen indenfor kosmetikomradet er efterlevelse af reglerne
efter det mindstes princip pa sanktionsstigen. Kampagner gennemfgres i
dialog med branchen og dermed med koordinering af forudgaende
information.

Kemikalieinspektionens generelle retningsliner for hdndhavelse (Arsberetning 2005)

Hovedparten af Kemikalieinspektionens sager afsluttes administrativt ved, at den
pageldende person eller virksomhed tilkendegiver, at de vil efterkomme
Kemikalieinspektionens indskerpelser, pabud eller forbud.

Kemikalieinspektionens hovedformal med tilsynet er at lovliggare ulovlige forhold, det vil
sige at gribe ind, nar der findes ulovlige og farlige produkter pa markedet. Det er i denne
forbindelse veerd at huske, at en politianmeldelse i sig selv ikke er et egnet
lovliggarelsesmiddel, da en idgmt eller vedtagen straf ikke nadvendigvis i sig selv lovligger
et farligt eller ulovligt produkt.

Politianmeldelser sker derfor som hovedregel kun, hvis der er tale om gentagne eller grove
overtraedelser af lovgivningen, eller hvis der er tale om et stort antal ensartede
overtradelser, hvor man kan konstatere, at en hel branche ikke fglger de vedtagne regler.




Forekommer der overskridelser af reglerne konstateret ved analyseresultater,
rettes der henvendelse til importgren/producenten, som er primeert ansvarlig
for markedsferingen af produktet. En indskarpelse eller et pabud kan kraeve,
at deklarationen rettes til korrekt oplysning, eller at produktet traekkes tilbage
fra markedet. I langt de fleste tilfeelde falges et indskaerpelsespabud, og det er
kun i enkelte tilfeelde ngdvendigt at ga videre med andre sanktioner end pabud
i ganske fa tilfaelde, saledes som det fremgar af tabellen.

Tabel 8.20 Resultat af kosmetiktilsynets handhavelsessager 2005 — 2009

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Ingen 4 6 6 12 4
Overtraedelse
Vejledning 6 1 2 5 5
Indskaerpelse, pabud 9 2 10 20 12
Overdraget til - 1 1 -
anklagemyndigheden
Anden afslutning 2 6 13 8 16
1 alt 21 15 32 46 37

Tabellen giver en oversigt over afslutningen af egentlige sager, der er
fremkommet, som opfelgning pa indberetninger fra andre og som fglge af
egne tilsyn uden for kampagner.

8.3.6 Information/vejledning

Malet er pa en positiv og omkostningseffektiv made at bidrage til overholdelse
af reglerne ved at nedbryde den barriere, som manglende kendskab har vist sig
at veere.

Information om strategi og kampagner gives til branchen direkte og i
Kosmetikradet og ved dialogmgder, hvor branchen er reprasenteret. Denne
forudgéaende information har til formal at bidrage til overholdelse af reglerne
pa en positiv made gennem antagelsen om, at den vigtigste barriere for ikke
overholdelse hos interessenterne er manglende kendskab til reglerne og ikke
generelt negativt indstilling.

Ogsa i forbindelse med konkrete sager spiller information og vejledning en
rolle, som det primeere i tilfeelde af mindre overtraedelser, hvor grundlaget for
andre sanktioner kan vere spinkelt og i sammenhang med indskerpelser og
pabud i gvrigt.

Brancheorganisationer fgler sig i almindelighed godt informeret om
Kemikalieinspektionens generelle tilsyns- og kontrolarbejde via deltagelse i
Kosmetikradet. Dog savnes i enkelttilfeelde tilbagemeldinger om resultatet af
anmeldelser om virksomhedernes overtreedelser af lovgivningen fra
Miljgstyrelsen.
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8.3.7 Forandringsteori, kosmetiktilsyn

Tabel 8.21 Kosmetiktilsyn - Forandringsteori

Principper / vilkar Mal Gennemfart indsats (Strategi) Antagelser Effektindikatorer
Tilsyn Handhzvelse

Tilsyn ved kampagner | 1-2 Kampagner Opfelgning af | Markedet stgtter | Lovoverholdelse:

tilsynskampagner | gennemfgrt tilsyn med regelefterlevelse. | virksomhederne

Tilsynsobjekter er
produkter

Forudgdende
information og
samarbejde med
branchen

Vejledning og
indskeerpelse for
handhavelsesreaktion

Sundhedsskade har
farste prioritet

pr. &r

systematisk

h&ndhaevelse

konstruktivt pa
henstillinger og
pabud

Mangel pa viden
er den vigtigste
barriere for sma
importgrer

Reguleringen
OK til at sikre
sundhed

] o overholder
Resultater af Differentiering lovgivningen
Max 10 kampagner foretages efter .
lovovertraedelser rapporteres og malgruppe — Sundhedseffekt:
er acceptabelt evalueres keeder eller sma | Tilstand OK
Tilsyn med Importgrer Holdning:
virksomheder efter (butikker) Tillid til tilsyns-
eget initiativ systemet
) Branchen og
Tilsyn efter store kaeder er
anmeldelse positive
medspillere og
reagerer

Kosmetiktilsynet har en indarbejdet praksis at leene sig op ad, og lang tids
erfaringer. Tilsynet med lovgivningen stattes steerkt af markedet, idet
forbrugerpres og forbrugerorganisationer leegger et direkte pres pa
virksomhederne for at overholde lovgivningen. Videre praeges omradet af
store virksomheders ansvar for at leve op til reglerne og interesse i at undga
negativ omtale med direkte afsmitning pa ”brandet”.

Det er videre karakteristisk, at der gennem Kosmetikradet og dialogmgder er
et dialogforum med branchen og interessenter, som sikrer et forholdsmaessigt
hgjt informationsniveau om tilsyn og kontrol til gavn for alle parter.

En anden malgruppe for tilsynet er de mange sma handlende, der selv
importerer og udbyder kosmetikprodukter fx fra Afrika, selv producerer
produkter eller udbyder egne produkter som internethandel. Tilsynet med
denne malgruppe tilretteleegges individuelt ud fra viden og indikationer, som
tilsynet selv opseger eller far ved anmeldelser.

Den lange erfaring og tilstraekkelige ressourcer har betydet, at kampagnetilsyn
er blevet det foretrukne middel i tilsynet. Fordelen ved denne tilgang er
muligheden for specifikke mal og tilrettelagt opfalgning. Ulempen er, at der
savnes viden om, hvorvidt de udvalgte omrader for kampagner er de mest
relevante og effektive

Kosmetikomradet er det af de undersggte omrader, som er kommet leengst i
retning af strategier for tilsyn og handhavelse. Acceptkriterier (fx max 10%



antal overtraedelser) som resultat af kampagner kan omformuleres til mal, og
udviklingen i retning af redskaber til valg af omrader med starst effekt i
relation til sundhedsfare og lovoverholdelse indeholder ingredienserne til en
formuleret og nedskrevet strategi for tilsynet.

8.4 WEEE

WEEE - Waste Electrical and Electronic Equipment — er reguleret ved EU-
direktiv 2002/96/EF, der paleegger producenter ansvar for tilbagetagning og
bortskaffelse af elskrot samt at afholde udgifterne hertil. | Danmark er
direktivet implementeret ved Elektronikaffaldsbekendtggarelsen BEK nr. 366 af
06/04/2010, der har aflest BEK nr. 664 af 27/06/2005
(Elskrotbekendtggrelsen) og ved oprettelse af DPA-system (Dansk Producent
Ansvar), som aflgser det tidligere WEEE-system. Bekendtggrelserne har
hjemmel i miljgbeskyttelsesloven, LBK nr. 879 af 26/6/2010.

Direktivet indfgrer et producentansvar for alt affald af elektrisk og elektronisk
udstyr, der er omfattet af direktivets bilag 1. Den danske bekendtggrelse
omfatter derudover affald af andet elektrisk og elektronisk udstyr, som ikke er
omfattet af direktivet, men for dette udstyr geelder reglerne om
producentansvar ikke. Dermed sikres det, at alt affald af elektrisk og
elektronisk udstyr handteres miljgmaessigt forsvarligt.

Reglerne om producentansvar er begrundet i miljghensyn og har til formal at
indfgre princippet om, at forureneren betaler, tilskynde producenterne til at
fremstille miljgvenlige produkter og gge genbrug, genanvendelse og andre
former for nyttiggerelse.

Merkning

Producenter og importgrer skal merke elektrisk og elektronisk udstyr, der er
omfattet af reglerne om producentansvar, og som fremstilles i Danmark eller
importeres efter den 13. august 2005. Mearkningen skal ske i
overensstemmelse med kravene i bekendtgarelsen.

Producentregister

Enhver, der erhvervsmaessigt producerer eller importerer elektrisk eller
elektronisk udstyr, som er omfattet af reglerne om producentansvar, har pligt
til at lade sig registrere hos DPA-System.

Implementeringen er sket i flere dele. Markningsreglerne blev indfgrt i august
2005, og 31. december 2005 blev anden del indfagrt med fristen for
virksomheders registrering i DPA-Systems producentregister. Fra den 1. april
2006 skulle producenter og importgrer tilbagetage WEEE. Og for WEEE fra
husholdninger betad det, at de skulle hente pa de indsamlingssteder, som
kommunerne har udpeget, hvilket typisk er genbrugspladser. Endelig skal der
ske en efterfglgende indberetning af markedsferte mangder savel som de
maengder, der blev tilbagetaget og miljgbehandlet i det foregaende kalenderar.
Denne indberetning skete farste gang den 31. marts 2007.

I dag er kommunerne kun ansvarlige for at indsamle elskrot fra borgerne

(husholdninger) og sortering af dette i fem fraktioner. Opgaven med at stille
opsamlingsmateriel til radighed, samt at varetage behandlingen af elskrot pa
nationalt plan, er nu overtaget af producenterne. For elskrot fra erhverv har
producenter og importgrer, ansvaret for tilbagetagning og behandling, hvor
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det tidligere var de enkelte brugervirksomheder af produkterne, der var
ansvarlig for returlogistikken og miljgbehandlingen. Pa erhvervssiden er der
aftalefrihed mellem parterne, saledes at de kan aftale, at det er
erhvervsslutbruger, der er ansvarlig for affaldshandteringen af det udstyr de
har kabt.

DPA-System, en non-profit organisation oprettet med hjemmel i
miljgbeskyttelsesloven, varetager de administrative opgaver forbundet med
reglerne om producentansvar for WEEE. Producenter og importarer af
elektrisk udstyr, batterier og biler skal organisere og finansiere tilbagetagning
og handtering af produkterne, nar disse er udtjente, samt indberette
oplysninger til et centralt producentregister hos DPA-System.

DPA-System driver producentregistret og sgger at udforme og administrere
en enkel og konkurrenceneutral producentansvarsordning.
Producenter/importarer kan organisere maden, hvorpa man lever op til sine
producentansvarsforpligtelser, enten individuelt (specielt for slutbrugere i
erhverv) eller i kollektive ordninger, fx Elretur, LWF (Lyskildebranchens
WEEE forening), ERP. Ordningerne sgrger for organiseringen af den
praktiske indsamling af WEEE, transport og bortskaffelse/oparbejdning af
WEEE hos miljggodkendte oparbejdningsvirksomheder.

Miljastyrelsen har det overordnede tilsyn og specifikt falgende tilsynsopgaver:

e at elskrot indsamles fra de kommunale opsamlingspladser

e at producenterne tilmelder sig til DPA-System

e at de indberettede maengder er korrekte og

o at tilbagetagningsmalet og genanvendelses- og
nyttiggerelsesprocenterne nas.

Kommunerne farer tilsyn med, at de godkendte oparbejdningsvirksomheder
overholder vilkar i godkendelser.

8.4.1 Overordnede mal og principper

Det overordnede mal for Miljgstyrelsens tilsyn er, at det skal sikre
implementeringen af WEEE-direktivet og systemet i Danmark.
Udmgntningen heraf er forskellige strategier for tilsyn og handhzvelse,
baseret pa en trinvis vurdering af behovet i de forskellige faser, se afsnit 8.4.3.

Det er Miljgstyrelsens erfaring, at de fleste virksomheder gnsker at efterleve
reglerne, og at manglende information er en vigtig barriere herfor. En sarlig
faktor er gnsket om retfeerdighed hvad angar fordelingen af udgifterne til
WEEE-ordningen. Dette har vaeret en medvirkende prioriteringsfaktor, ogsa
for tilsynet, idet dette hensyn ligger bag stgrstedelen af de anmeldelser, der
kommet til Miljgstyrelsen om ikke-overholdelse. Miljgstyrelsen oplever dog
samtidig, at der er virksomheder som kender til ansvaret, men som ikke gnsker
at deltage, og at det er ngdvendigt med indskarpelser og i sidste ende
politianmeldelser fgrend disse virksomheder tilmelder sig.

8.4.2 Effekter og indikatorer

Der har kunnet konstateres en god effekt af de hidtidige indsatser.
Effektindikatorer herpa er tilfredsstillende afhentning af skrot fra
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oplagringspladser og et stigende antal tilmeldinger til WEEE/DPA-System.
Systemet er saledes velfungerende.

For sa vidt angar opsamlingen ved indsamlingspladserne er den eneste
indikator, hvorvidt der rapporteres praktiske problemer.

8.4.3 Tilsynsstrategi

Farste fase var at tilse, at der blev indsamlet affald fra de kommunale
opsamlingspladser tilstreekkeligt og hensigtsmaessigt. Der var problemer i
starten med mangel pa materiel samt uklarhed om steder for afhentning og
om passende frekvenser for indsamlingen. Problemerne blev handteret
gennem dialog med interessenterne, organisationerne, de kollektive ordninger
mv., og indsamlingen fungerer i dag tilfredsstillende i fglge rapporter fra
indsamlingsstederne. Malet er, at det fungerer 100 %.

Tilsynsobjekterne er materiel og logistik til opsamlingen af elskrot ved de
kommunale opsamlingssteder, indirekte ordningerne for organisering og
opsamling af WEEE, og i sidste ende producenter/importgrer, der har det
endelig ansvar.

Anden fase var at tilse tilmelding til DPA-System, og der blev gennemfgart en
informationskampagne over for producenter og importgrer, hvorunder der
blev skrevet til alle potentielle firmaer (ca. 5.000), som kunne vare omfattet af
pligten til registrering og indberetning til DPA-System. Opgaven blev lgst
med stgtte af et konsulentfirma. Malet har veeret at fa svar fra alle, som er
blevet kontaktet, og fglge op pa svaret. Det er man i gang med nu — ogsa med
konsulentbistand — ud fra grupper af svar, fx virksomheder, som blot har
angivet, at de ikke er omfattet.

Det har veeret en ressourcekraevende proces, men har varet et bevidst valg for
at skabe tillid til, at de sakaldte "free-riders” ikke slipper for at veeret tilmeldt
og dermed undgar betaling. Denne del af tilsynet er begrundet i gkonomisk
retfeerdighed — eller overholdelse af forureneren-betaler-princippet, da det
alene vedrarer byrdefordeling. Systemet indsamler og handterer de maengder,
der bliver afleveret, uanset hvordan udgifterne fordeles. Resultaterne har vist
sig i form af, at flere har tilmeldt sig registreringen, i 2009 ca. 200-300 flere
end i 2008. | 2010 er der kommet yderligere tilmeldinger.

Tilsynsobjekterne er de enkelte virksomheder, som er eller burde vare tilmeldt
DPA-System.

Den tredje fase for indsats er tilsyn med, at de arligt indberettede meangder af
solgt elektronikudstyr er korrekte. Det foregar ved hjelp af krav om
revisorerkleringer for virksomheder over en vis stgrrelse. Det kontrolleres ved
stikprgver at kravet overholdes og at erkleringerne er udstedt korrekt. Der
foreligger endnu ikke resultater heraf.

Tilsynsobjekterne er de enkelte virksomheders indberetninger om
markedsfarte mangder af elektroniske produkter.

Det fjerde omrade og fase for tilsyn, som er under forberedelse, er efterlevelse
af direktivets krav om genanvendelse og nyttiggerelse af en vis del af affaldet.
Miljastyrelsen planleegger at bede om dokumentation fra
producenter/importgrer, som herved er tilsynsobjekterne.
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8.4.4 Ressourcer

Ressourceforbruget i 2009 er 0,5 AV mandar og i 2010 planlagt til ca. 0,7 AV
0g 400.000 — 500.000 kr til konsulentudgifter. 1 2011 planlaegges der ligeledes
med 0,7 AV og der er i arbejdsprogrammet sggt om yderligere 400.000 —
500.000 kr.

8.4.5 Handhavelse

Malet med handhavelsen er at opna efterlevelse med det mindste middels
princip i forhold til sanktionsstigen.

For sa vidt angar indsamlinger af affald var det tilstraekkeligt at papege
forholdene gennem henstillinger og dialog med interessenterne, de kollektive
ordninger mv. Med hensyn til registrering af virksomheder har Miljgstyrelsen
udviklet en ”blad” indskaerpelse til de virksomheder, som ikke har meldt sig
til, i form af en skrivelse: ’Det ser ud til, at virksomheden er omfattet af reglerne
MV, og virksomhedens bedes om en udtalelse”. Denne blgde
mellemform har uden for stort ressourceforbrug afklaret forholdene i mange
tilfeelde; virksomheden har tilmeldt sig eller indsendt dokumentation for ikke-
tilmelding. Tilbage er en reekke sager, hvor Miljgstyrelsen er ved at forberede
politianmeldelse. De farste sager vil veere pragvesager med praecedensvirkning.

8.4.6 Information/vejledning.

Malet med information og vejledning er at opna bedst mulig efterlevelse for et
stort antal virksomheder pa en positiv made. Information kan ikke sta alene,
og der er ud fra et bevidst valg gennemfgart en ressourcekraevende opfalgning
af sagerne om ’free-riders”. En kommende indsats om batterier
(parallelomrade) vil blive grebet bredere an og uden kontakt til alle, idet
resultater forventes opnaet pba. branchekendskab og synergi i forhold til den
allerede gennemfgrte kampagne.

Miljgstyrelsen modtager anmeldelser fra bl.a. brancheorganisationer, men der
gives ikke systematisk tilbagemelding om opfglgning og resultater af
anmeldelser.

8.4.7 Forandringsteori, WEEE

Det karakteristiske for WEEE-omradet er, at tilsynets karakter og fokus
&ndres i takt med implementeringen af WEEE-systemet i Danmark. Selv om
hovedformalet i sidste ende er et bedre system for tilbagetagning og
genanvedelse af affald og dermed bedre miljgforhold, spiller forhold vedr.
byrdefordelingen steerkt ind pa prioriteringen af tilsynsindsatsen.
Tilsynsobjekterne endrer sig afhaengig af fokus og metoderne for tilsyn
ligeledes.



Tabel 8.22 Tilsyn med WEEE - Forandringsteori

Principper / vilkar mal Gennemfgrt indsats (Strategi) Antagelser Effektindikatorer
Tilsyn Handhzvelse
Tilsyn efter faser af Hver fase fgres Differentiering for hver | Tilsynsresultat | Branchen og Lovoverholdelse:
implementering igennem til fase og for hver er falges op store Virksomhederne
acceptabelt malgruppe med virksomheder er | gyerholder

Forudgaende stadie af handhaevelse medspillere 0g | |oygivningen
information og implementering Tilsyn efter hver fase reagerer Miligeffekt:
samarbejde med gennemfares og folges konstruktivt pa .'J'Z’e ext
branchen op fer ny fase henstillinger og Tilstand OK
Veiledni igangszttes pabud Holdning:

ejledning og S
indskeerpelse for @konomisk l’l!ltgrﬂ!atllsyns-
handhaevelsesreaktio retfeerdighed y
n har hgj prioritet

og styrker

Egenkontrol ved
revisorerkleaeringer
om indberettede
mangder

Tilsyn gennemfares
gerne med stor andel
af konsulentbistand

anmeldelser fra
private

Reguleringen
OK til at sikre
miljg — bortset
fra at private
(ulovligt) kan
kan bortskaffe
via husaffald

WEEE omradet er et eksempel pa et nyt og kompliceret lovomrade, hvor

tilsynet er gennemfart i faser med henblik pa at opna lovoverholdelse og tillid.
En retfeerdig gkonomisk byrdefordeling af udgifterne til etablering og drift af
systemet er som saerkende for WEEE-omradet et vigtigt mal.

8.5 Import-eksport affald

EU forordningen om graenseoverskridende transport af affald (Nr.

1013/2006, EF) regulerer, hvorledes transport af affald over graenserne

handteres. Affald skal anmeldes og deklareres korrekt og afhaengig af
kategorien (orange, grent eller ikke listet) findes regler for, hvorledes affaldet
kan fgres over greenserne. Det orange affald er det farlige, som skal bortskaffes
miljgmeessigt forsvarligt, mens det grgnne normalt kan genbruges i anden
produktion.

Forordningen suppleres af den danske miljgbeskyttelseslov LBK nr. 879 af
26/6/2010 og specifikt med bekendtggrelsen om overfgrsel af affald BEK nr

799 af 28/06/2007 med senere &ndringer.

Det er kommunerne, som har opgaven at tage stilling til anmeldelser om affald
til eksport og kategorisering af affaldet i de forskellige grupper. Det er
Miljastyrelsen, som giver tilladelse til overfarsel af affald. Afgarelsen om
tilladelse og klassifikation skal fglge transporten.

Kommunerne er tilsynsmyndighed efter import-eksport bekendtggrelsen, dog
er kompetencen hos miljgcentrene safremt affald overfares til Danmark som
bestemmelsesland, pa virksomheder, hvor godkendelseskompetencen efter
reglerne om godkendelse af listevirksomhed er henlagt hertil.

Miljastyrelsen farer tilsyn med, at forordningens bestemmelser overholdes ved
transport af affald, der er overfart til Danmark som bestemmelsesland og
affald bestemt til overfarsel, hvor Danmark er afsendelsesland samt transit af
affald.
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Ved revisionen af miljgbeskyttelsesloven LOV nr 173 af 12/03/2008 blev §
110 om straf skeerpet og i bemarkninger anfart falgende vejledende
badesatser for overtraeedelse af anmeldereglerne:

Ved overtraedelser, hvor transporten af ikke-anmeldepligtigt affald ikke ledsages af de
oplysninger, der er kreevet i artikel 18 i Europa-Parlamentets og Radets forordning nr.
1013/2006 af 14. juni 2006 om overfersel af affald, for s vidt angar ikke-anmeldepligtigt
affald, bgr bedeniveauet i almindelighed i farstegangstilfeelde vaere pa minimum kr.
10.000.

For det anmeldepligtige affald, hvor der ikke foreligger en tilladelse, bar bgdeniveauet i
almindelighed i farstegangstilfeelde veere pd minimum kr. 20.000 samt et tilleeg pa 3.000
kr. pr. pabegyndt ton.

Foreligger der en tilladelse, men kopi af denne og/eller transportdokumentet ikke er
medbragt ved transporten, bgr bgdeniveauet i almindelighed i farstegangstilfzelde vaere pa
minimum kr. 10.000.”

Nar en kommune / miljgcenter bliver opmaerksom pa en ulovlig import /
eksport iht forordningen 1013/2006 om graenseoverskrivende transport af
affald, skal affaldet som udgangspunkt returneres til afsendelseslandet, men
kan i visse tilfeelde ogsa behandles i bestemmelseslandet. Miljgstyrelsen er
gerne behjalpelig med kontakten til de kompetente myndigheder i udlandet,
men det er kommunen / miljgcentret som leverer oplysningerne, om hvad der
er sket m.v. til Miljgstyrelsen.

8.5.1 Overordnede mal og principper

Malet for Miljgstyrelsens tilsyn og handhavelse er primert at ”fange” de, der
ikke overholder reglerne om (deklarationer for) import-eksport af affald ved
greenserne, sanktionere ikke-overholdelse og gennem tilstedeveerelse gare
opmarksom pa reglerne og at fremme overholdelsen. For de, der bliver grebet
i ikke at overholde reglerne, er malet at sanktionere.

Malet er ved tilsyn med transporter i marken at opna grundlag for sanktioner
og gennem tilstedevaerelse at opna forbedret regelefterlevelse.

Afgarende for regelefterlevelse er udbredelse af viden til andre myndigheder,
SKAT, politiet og kommunerne. Miljgstyrelsen har sidelgbende — og i
forbindelse med tilsyn og kontrol i marken — givet undervisning til andre
myndigheder i reglerne, og har kunnet konstatere et stigende kendskab hertil.

Man har den opfattelse, at reglerne bliver overholdt i almindelighed, og at
tilsyn fanger de fleste problemer. Erfaringsmaessigt er der overtraedelser i 5-
10% af tilfeeldene.

8.5.2 Effekter og indikatorer

Der er ikke opstillet effektmal eller indikatorer for tilsynet.

| forbindelse med workshoppen i Miljgstyrelsen blev falgende forslag til
sammenhangende model for tilsynet med indikatorer opstillet.



Figur 8.2 Forslag fra workshop til model for tilsyn: Import-eksport affald

Vision:
- at der er styr pa affaldet
- at import/eksport af affald ikke udggr nogen miljgrisiko
- at import/eksport affald handteres korrekt

Mal:
- Affald over graenserne skal altid ledsages af dokumenter
- Affaldet er korrekt deklareret pa dokumenterne
- Ikke/forkert deklareret affald
*Kun fa overtraedelser
*Ikke de miljafarlige
*Slet ikke gentagelser
- Import af affald behandles ligeveerdigt med eksport

Midler:
- Bruge de anmeldelser, som virksomheder indgiver nogle dage far
import/eksport
- Information til producenter, speditgrer og vognmand
- Handhavelse, fortsaettelse af hidtidig praksis, som vurderes OK
- Information om handhzavelse og resultater
- Eventuel delegering af marktilsyn til politi

Indikatorer:
- kun fa darlige pressesager
- kun f& Folketingsspgrgsmal

8.5.3 Tilsynsstrategi
Tilsynsobjekterne er transporter pa lastbiler eller containerne.

Tilsynet foregar som kontrol i marken med transporter med affald, der
passerer grensen. Affaldet skal veere anmeldt som orange (farligt affald, der
kreever forudgdende samtykke fra Miljgstyrelsen) eller grent (affald, der skal
veere ledsaget af korrekte deklarationer). De ngdvendige og korrekte papirer
skal fglge transporten. Hvis de ikke gar det eller der er fejl i papirerne, bliver
transporten stoppet med politiets hjeelp og far farst lov at kere, nar papirerne
er i orden. Hvis det ikke kan bringes i orden pa stedet, returneres affaldet til
anmelderen, og affaldet ma gennemgas, evt. sorteres og deklareres korrekt, far
det evt. igen kan eksporteres.

Kontrollen foregar ved grenserne, hvor der erfaringsmassigt overfgres affald,
dvs. ved den dansk-tyske graense og fra starre havne med import/eksport af
affald, hvor der er en betydende eksport eller import.

Kontrollgrer er Miljgstyrelsens personale i samarbejde med politiet, SKAT og
kommunerne. Der er etableret en egentlig netveerksgruppe med
repraesentanter fra KL, politiet, SKAT og de 12-15 kommuner, som i praksis
har opgaven med afggrelser om klassifikation af affaldet. Der er under
forberedelse en @ndring af bekendtggrelsen, hvorefter ogsa Miljestyrelsen i
enkelttilfeelde vil kunne afggre pa eget initiativ.
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Tidligere var tilsyn og kontrol mere ad hoc, men er siden 2008 blevet mere
systematiseret. Dette er fortsat under udvikling, idet der er en manual under
udarbejdelse, en checkliste for, hvordan og hvad der skal gares - a la politiets
checklister.

Det er ogsa fornemmelsen — der males ikke — at indsatsen har givet gget
respekt om reglerne, f.eks. har en affaldsvirksomhed, der havde forset sig mod
reglerne for transport af affald ringet ind til Miljgstyrelsen, og forespurgt om
risikoen for at fa trukket tilladelsen til affaldsbehandling tilbage.

Styrken ved tilsynsstrategien er, at der bliver givet information til SKAT og
politiet om reglerne. Svagheden er omfanget af tilsyn, hvor man ikke ved, om
der seettes ind, hvor der er flest transporter og overtreedelser. Det varierer
meget, nogle dage er der mange lastbiler med affald, andre dage meget fa.

8.5.4 Ressourcer
Der bruges i alt %-1 AV til Miljgstyrelsens tilsyn.
8.5.5 Handhavelse

Malet med handhavelse er at sanktionere overskridelser og at opna forbedret
efterlevelse.

Overtraedelse af reglerne om manglende dokumenter straffes som
udgangspunkt med bgde efter takst systemet, der er skrevet ind i
bemeerkningerne til &ndring af miljgbeskyttelsesloven i 2007. Baden til
anmelderen er 20.000 kr. + 3000 kr. per tons, transportgren far 10.000 kr. og
chauffgren 5000 kr. Hvis der kun er tale om grgntlistet affald, kan der kun
gives bgde til anmelderen, men praksis herom er stadig i sin vorden. | tilfalde,
hvor der er tale om undskyldelige fejlkodninger kan overtraedelse afggres med
en henstilling og indskeerpelse og rettelse af fejlen.

Lastbilen tilbageholdes, mens anmelderen/vognmanden kontaktes. Der er
tydeligt forskel hos modtagerne af den darlige nyhed, hvis Miljgstyrelsens
tilsynsmedarbejder ringer op eller hvis samtalen kommer fra en betjent fra
rigspolitiet.

Alle parter, anmelder, transporter og chauffer er ansvarlig for overholdelse af
reglerne, men bgden varierer og kravene er forskellige. For chauffaren
koncentrer Miljgstyrelsen sig om at indleere, at det skal veere papirer med
transport af affald.

Fordelen med den nuvaerende handhavelsesstrategi er, at man kommer ud til
en breds kreds af interessenter. Ulempen er — indtil videre — en manglende
systematisering af procedurer om handhavelse, men dette er i gang, bl.a. med
udarbejdelse af ovennavnte checklister.

En svaghed er desuden, at handhavelsen over for import af affald er
vanskeligere og uden de samme praktiske sanktionsmuligheder som efter
dansk lovgivning.



8.5.6 Information/vejledning.

Malet med information og vejledning er at na bredt ud med de ressourcer, der
haves for at forbedre lovoverholdelse og samarbejde med myndigheder og

interessenter.

Miljastyrelsen leegger vaegt pa vejledning, og har deltaget i uddannelse af
chauffgrer og fagmgder med brancheorganisationer, hvor information og
dialog er metoden.

Miljgstyrelsen giver ogsa undervisning i netvaerket med reprasentanter for
politiet, SKAT og kommunerne.

Skgnsmaessigt har Miljgstyrelsen brugt ca. 2/3 af ressourcen til information og
vejledning og ca. 1/3 til tilsyn/handhaevelsesreaktioner. Det vil nok @ndre sig
til 50/50 i fremtiden, da indsatsen om information ma antages at veere starst i

starten.

8.5.7 Forandringsteori, import —eksport af affald

Tabel 8.23 Import — eksport af affald — Forandringsteori

Principper / vilkar Mmal Gennemfart indsats (Strategi) Antagelser Effektindikatorer
Tilsyn Handhzvelse
Stikprgvekontrol ved | Ca 20 kontroller | Ingen differentiering Tilsynsresultat | Generelt Lovoverholdelse:
greenserne gennemfgrt pr. er falges op positivt medspil | virksomhederne
ar Kontroller gennemfgrt | med kontant fra overholder
Forudgaende handhaevelse | virksomhederne lovgivningen
information og 5-10 % overtraedelser , men gkonomi - .
samarbejde med konstateres og viden spiller Miljoeffekt:
branchen ind pé grad af Tilstand OK
overholdelse Holdning:
;’a”r:i'(‘gg‘;'t\’/aerdkggty?]“t Tillid til tilsyns-
systemet

Miljastyrelsens tilsyn ved graenserne er en helt specifik opgave. Det er
karakteristisk, at opgaven lgses i teet samarbejde med politiet og neermest med
politimassige metoder.

Import/eksport af affald er umiddelbart en kontrolopgave med et specifikt
regelseet og normgivende vejledninger for sanktioner i tilfeelde af
overtraedelser. Omradet er overskueligt og derfor egnet som prgveomrade for
en udformning af nedskrevet strategi for tilsyn og hdndhavelse.
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8.6 Opsamling

Praksisundersggelsen har sammenfattende vist, at indsatsen inden for de fire
omrader er baseret pa vidt forskellige strategiske grundlag for tilsynet.

Tabel 8.23 Opsamling — Praksisundersggelsen pa fire tilsynsomrader

Miljgtilsyn Kosmetik WEEE Import/eksport
Ressourcer 26 Av 1 Av+ analyse 05AV + 0.5-1Av
konsulent

Effektmal — Intet Intet Intet Intet
nedskrevet
Effektmal — Lovoverholdelse Lovoverholdelse Lovoverholdelse Lovoverholdelse
implicit Milja Sundhed Retfaerdig Miljg

Ligelig byrdefordeling

konkurrence Miljo

Miljg
Gennemfart Samlet tilsyn 1-2 gennemfarte Gennemfarte 20
indsats med alle kampagner pr. ar | kampagner greensekontroller

virksomheder

pr. ar

inden for 3 ar Antal
overtreedelser
Tilsynsobjekter Virksomheder Produkter/ Virksomheder og | Virksomheder

virksomheder

kollektive
ordninger, der
lgser opgaver for
virksomheder

Registrering af

Antal tilsyn pr. ar

Overtreedelser

Overtraedelser

Overtraedelser

resultater
Handhzvelses- Handhzvelses- Handhavelses- Handhavelses-
reaktioner reaktioner reaktioner reaktioner
Resultat ved evt.
gentagne
kampagner
Vejledning/ Vejledning/dialog | Information for Information far Information far
Sanktioner for sanktion sanktion sanktion sanktion
Antagelser om Langt de fleste er | Langt de fleste er | De fleste er Langt de fleste er
adfeerd miljgpositive og miljgpositive og miljgpositive og miljgpositive og

har accept af
regler

har accept af
regler

de fleste har
accept af regler

de fleste har
accept af regler

Opsamlingen viser lighed og forskelle mellem de bergrte omrader.

- Ingen af omraderne har udformet overordnede nedskrevne effektmal
for tilsynet, det veere sig relateret til miljg/sundhed eller
lovoverholdelse. Indirekte eksisterer disse mal, og inden for kosmetik
og WEEE er formuleret supplerende mal om lige
konkurrencebetingelser og gkonomisk retfeerdig byrdefordeling.

Miljecentrene har krav om samlet tilsyn inden for hvert 3. ar, hvilket

umuligger en meningsfuld differentiering af tilsynsobjekterne, da der
ikke er ressourcer til at gge tilsynsindsatsen pa de virksomheder, som
matte treenge mest. Ogsa de farste faser af WEEE tilsynet er
gennemfgrt efter principperne om samlet tilsyn. Kosmetiktilsynets
kampagner er derimod udtryk for en differentiering efter omrader,
mens import-eksport af affald differentierer efter valg af steder for
tilsyn, men ikke pa udvalg af de enkelte tilsynsobjekter. Forklaringen er
begrundet i de forskellige omraders karakteristika (det eneste mulige

for kosmetik med s& mange produkter), historie og politisk

bevagenhed. Minimumsaftalen for samlet tilsyn er begrundet i statens
styring af kommunernes indsats til tilsyn med virksomheder, men

bruges parallelt for miljgcentrene, selv om staten selv direkte kan styre
ressourceforbruget til tilsyn for egne centre.




- Registrering af resultater foregar i form af opggrelse over antallet af
tilsyn og antal handhaevelsesreaktioner. Registrering af effekter
foretages ikke.

- Det er karakteristisk, at alle tilsynsmyndigheder praktiserer vejledning
og information fgr handhavelsesreaktioner. Dette er typisk for en
dansk myndighedskontekst, hvor relationerne til virksomheder
prioriteres hgjt og antages som effektivt i forhold til lovoverholdelse. |
hvilket omfang dette er tilfeeldet vides dog ikke med sikkerhed.

- Det er ligeledes falles, at myndighedernes antager, at langt de fleste
virksomheder er miljgpositive, dvs. indstillet pa at medvirke til
nedbringelse af miljgbelastning af egen drift. Denne antagelse er
rimelig ud fra almindelig erfaring, men iser for mindre virksomheder
med presset gkonomi og i hard konkurrence vil efterlevelse af
miljeregler indga i prioriteringen i forhold til primeer drift. Men
tilsynet i Danmark er generelt stattet af den almindelige samfunds- og
miljgkontekst, at de fleste virksomheder sgger at overholde
lovgivningen og har forstaelse for at tage hensyn til miljg og sundhed.

Referencer

e Miljgstyrelsens tilsynsberetninger 1990-2007
e Gennemsyn af amternes tilsynsberetninger 1997-2005
o Miljgstyrelsens tilsyn, Projektrapport, aug. 2009
e Miljgstyrelsen, Tilsynsplan 2010
e Arsstatus 2005-2009, Kemikalieinspektionen
e Udvikling af en metode til effektvurdering af Miljestyrelsens
Kemikalieinspektions tilsyn og kontrol, Orientering fra Miljestyrelsen Nr.
102010
¢ Risikobaseret tilsyn, COWI, udkast 2010
o Kemikaliehandlingsplanen, marts 2010
e Budgetanalyse af miljgcentrene 2009 (Deloitte)
e Industridatabasen, vejledning og interview med Dorthe Hansgaard
e Interviews
- Miljgcenter Odense — Yvonne Korup og Ole Moeslund
- Miljgcenter Roskilde — Helge Andreasen og Gudmund Kjaer
Nielsen
- Miljgcenter Arhus - Christina Ellegaard og Morten @stergaard
- Kemikalieinspektionen — Birte Bgrglum og Dorrit Skals
- Import/Eksport af affald — Sgren Madsen
- WEEE - Lis Vedel og Mette Baden
- Dalumpapir — Dorthe Riis Sgrensen
- NOVO - Inge Lise Kjersig
- Lyskildebranchens WEEE-forening, Jan Bielefeldt
- Brancheforeningen for seebe, parfume og teknisk/kemiske midler,
Anne-Dorte Mathiesen

e Lovgivning mv.
- Miljgbeskyttelsesloven, LBK nr. 879 af 26/6/2010
- Kosmetikbekendtgarelsen, BEK nr 422 af 04/05/2006 med senere
&ndringer

85



86

Elektronikaffaldsbekendetggrelsen, BEK nr 366 af 06/04/2010, der
har aflest BEK nr 664 af 27/06/2005 (elskrotbekendtggrelsen)
BEK nr 664 af 27/06/2005 med senere @ndringer
Transportforordningen, EU’s FORORDNING (EF) Nr.
1013/2006 af 14. juni 2006 om overfgrsel af affald
Import-eksportbekendtggrelsen, BEK nr.799 af 28/06/2007
Vejledning om miljatilsyn med industrivirksomheder. Vejledning
nr. 6, 2006

Differentieret miljatilsyn - prioritering af tilsynsindsatsen.
Vejledning nr. 6, 2004

Aftalen fra 2005 om minimumsfrekvenser for samlede tilsyn,
2005, mellem Miljgministeren og KL

Vejledning om handhzavelse af Miljgbeskyttelsesloven, Vejledning
fra Miljgstyrelsen Nr. 6 2005


https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=130854
https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=130854
https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=130854
http://www.mst.dk/NR/rdonlyres/D14F4AC5-86B1-4100-9726-B79EB269B00F/0/Tilsynvejledningendelig.doc
http://www.mst.dk/NR/rdonlyres/D14F4AC5-86B1-4100-9726-B79EB269B00F/0/Tilsynvejledningendelig.doc
http://www.mst.dk/NR/rdonlyres/A63FAC6D-C6F6-475B-BD73-CC7D896FB2EB/0/Diftilsynvejledning.doc
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9 Databehov for
samfundsgkonomiske analyser

En analyse af, om tilsyns- og handhavelsesindsatsen er samfundsgkonomisk
optimal og har haft effekt, forudseetter et vist datagrundlag, der omfatter bade
indsats, effekter og ressourceforbrug - og s& vidt muligt i kvantitativ form. En
relevant analyse kunne fx vaere en kvantitativ statistisk analyse af hvilke
faktorer som fx ressourceindsats, tilsynsfrekvens, differentiering, handhavelse
mv. der pavirker lovoverholdelsen mest. En sadan analyse kunne vise hvilken
effekt tilsynet har pa forskellige tilsynsomrader. Projektet har imidlertid vist, at
det ikke er muligt at udfgre sddanne analyser pa det datagrundlag, der findes
inden for de udvalgte tilsynsomrader. Datagrundlaget er til en vis grad
tilstede, men der findes ikke data for flere ar, sa udviklingen kan bedgmmes.
Endvidere er der meget forskelligt datagrundlag for ressourceindsatsen og for
de effektindikatorer, der kan belyse malopfyldelsen.

I det folgende beskrives hvilket datagrundlag man skulle have for at foretage
sadanne analyser, og i hvilket omfang dette er til stede for de udvalgte
tilsynsomrader.

Ressourceindsats
I en samfundsgkonomisk analyse er det af betydning at kende
ressourceindsatsen bade for myndighed og de regulerede, fx virksomhederne.
De ngdvendige data for at kunne beregne ressourceindsatsen omfatter data
for de forskellige omkostninger ved tilsynet, herunder:

e arbejdstid,

e driftog

e gvrige omkostninger.

Der foreligger nogen data for myndighedens ressourceindsats i form af
tidregistreringer og opgerelser af antal tilsyn og kampagner mv. for en del af
tilsynsomraderne. Generelt er der dog betydelig usikkerhed forbundet med
anvendelsen af tidsregistreringer for tilsynsopgaverne, da tidsregistreringen for
tilsyn omfatter mange tilgreensende opgaver. For at data skal veere direkte
anvendelige til samfundsgkonomiske analyser, skal systemerne, bl.a.
tidsregistreringen, tilpasses sa der skabes mulighed for at data kan bruges til
efterfglgende kvantitative analyser. Der er fx behov for en ret detaljeret
opggerelse hvor tid til tilsynsopgaverne adskilles fra de gvrige tilgreensende
opgaver, og dette behov kan vare i modsatning med gnsket om en fleksibel
registrering af arbejdstid, vanskeligheder med at registrere overlappende
opgaver etc.

Data om virksomhedernes ressourceindsats er ikke tilgeengelige. Dette geelder
0gsa tids- og ressourceforbrug til egenkontrol. Ogsa her vil det gelde, at
dataopsamlingen bgr vere precist rettet mod tilsynsopgaverne for at sikre
valide data til en samfundsgkonomisk analyse.

Foruden drift og arbejdstid er det af betydning at kende

o antallet af tilsyn, herunder kampagner;
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e omfanget af tilskyndelsesaktiviteter, herunder generelle og specifikke
informationsaktiviteter som vejledninger, workshops etc.;
o antal handhavelsesreaktioner, fx antal pabud eller politianmeldelser.

For at kunne vurdere hvilken effekt tilsyns- og handhzavelsesstrategier har og
hvordan effekten afhaenger af ressourceindsatsen, er det endvidere af
betydning at have data for:

e typen af tilsyn,
e hvilken type virksomhed eller forurening, der er tale om, og
o hvilke typer af effekter, der er tale om.

Viden om typen af virksomhed og forurening er vigtigt for at vide hvilken
betydning fx forureningsgrad og risiko har for ressourceindsatsen til tilsynet,
og for at kunne beregne hvorvidt der er en positiv sammenhang mellem
ressourceindsats og effektmal og hvordan evt. forureningstype pavirker denne
sammenhang.

Effekten af tilsynsindsatsen kan som sagt males vha. adfaerdsindikatorer, fx
lovoverholdelse, miljgbelastningsindikatorer eller miljgkvalitetsindikatorer. Det
er som tidligere naevnt tidskraevende at indsamle data om miljgkvalitet over
tid. Desuden er det vanskeligt at isolere effekten af tilsynet, da mange andre
forhold end tilsyn og handhzvelse pavirker miljgkvaliteten. Det samme geelder
for miljgbelastningsindikatorer, hvor en effektvurdering kraever data for
emissioner fra virksomheder/brancher, der er omfattet af tilsynsindsatsen, fx
opgarelse over maengden af stoffer, der er omfattet af tilsyn og hdndhavelse
eller viden om adfeerdsaendring. Det anses som svart, om ikke umuligt, at
koble data for endringer i emissioner direkte til effekten af tilsyn og
handhavelse, (jf. diskussion af emissioner som effektindikator i kapitel 7).

Ofte anvendes lovoverholdelse som indikator for, om tilsynet har haft nogen
effekt. Oplysninger om lovoverholdelse kan omfatte:
e andelen af lov-overholdende virksomheder ift. alle virksomheder,
¢ andelen af lov-overholdende virksomheder ift. virksomheder omfattet
af en given regulering,
¢ andelen af virksomheder uden overtraedelser ift. antal
rutineinspektioner,
o andelen af virksomheder med overtraedelser ud af antal virksomheder,
hvor der er fart tilsyn,
o andelen af virksomheder med overtraedelser ud af antal virksomheder,
der er underlagt reguleringen,
o antal virksomheder der overtraeder vaesentlige vilkar,
e antal overtraedelser af de alvorligste typer af overtraedelser og antal
virksomheder der efterlever BAT (Best Available Techniques).

Databehovene er prasenteret samlet i tabel 9.1. Desuden er det i tabellen
vurderet hvorvidt disse data er umiddelbart tilgeengelige pa de fire
tilsynsomrader.



Tabel 9.1. Databehov og tilgengelige data

Eksisterende data * Databehov
Miljgcentrene Kosmetik | WEEE Import/eksport
Affald
Input indikatorer (ressourceindsats)
Delvist. 2009/
Ressourcer per tilsyn 10
- arbejdstid, myndighed 2008/09 Sken Sken, kan Sken Ja
skaffes
bedre data
- arbejdstid, ekstern 2008/09 Nej Nej Nej Ja
- arbejdstid, tilsynsobjekt Skan Skan Skan Skan Ja
- brugerbetaling 2008/09 Nej Nej Nej Ja
Drift per tilsyn Nej Nej Nej Nej Ja
Timer per tilsyn Nej Nej Nej Nej Ja
Ressourcer per
handhzvelse/kontrol/
Sanktion
- arbejdstid, myndighed Nej Fra Nej Nej Ja
sagsregist
er
- ekstern arbejdstid Nej Nej Nej Nej Ja
- arbejdstid, tilsynsobjekt Nej Nej Nej Nej Ja
- brugerbetaling Nej Nej Nej Nej Ja
Drift per handhaevelsesreaktion Nej Fra Nej Nej Ja
sagsregist
er
Outputindikatorer
Antal tilsynsbesgag 2008/09 Delvs Nej Ja Ja
Antal samlede tilsyn 2008/09 Delvis Nej Nej Ja
Antal handhavelsesreaktioner Nej Fra Nej Nej 7?
sagsregist
er
Effektindikatorer Ja
- miljgkvalitet Ikke koblet til Nej Nej Nej Ja
tilsynsobjekt
- miljgbelastning/emission Nej Nej Nej Nej Ja
- adfeerd/handling Nej Fra Nej Nej Ja
kampagne
- holdning Nej Nej Nej Nej Kreever
interview
- output, fx antal og lovoverholdelse | Delvist Delvist Delvist Delvist Ja
Oplysninger vedr. tilsynsstrategi
Type af tilsynsobjekt. Listevirksomheder, | Nej Nej Nej Ja
i-maerkede/
Meerkede
Type af tilsyn
- kampagne Nej Ja Nej Nej Ja
- tilbagevendende detaljeret tilsyn 2008/09 Nej Nej Nej Ja
- differentiering af tilsynet Nej Delvis Nej Nej Ja
Type af handhzvelse Nej Nej Ja
- antal revurderinger af godkendelse | 2008/09 Nej Nej Nej
- beder Nej Nej Nej Nej Ja
- henstillinger, indskeerpelser, 2008/09 2004-09 Nej Nej Ja
indberetninger
- politianmeldelser 2008/09 2004-09 Nej Nej Ja
- pabud 2008/09 Nej Nej Nej Ja
- vejledning ? Ja Nej Nej

* Det er oplyst, at nogle af de udbedte data har kunnet fremskaffes, men med nogen ressourceindsats. Delvis

datafremstilling giver ikke mening, da der kreeves fulde dataserier til samlet analyse. Derfor er kun foreliggende og skennede

data fremstillet i rapporten.
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Oversigten i tabel 9.1. er meget omfattende, og ikke alle disse data er
ngdvendige for at kunne gennemfare beregninger af, hvordan
ressourceindsatsen og tilsynsstrategier pavirker effektiviteten inden for de
forskellige tilsynsomrader. Der er store forskelle i datatilgeengelighed mellem
tilsynsomraderne. Nogle data kan skaffes fra fx sagsregistre og
tidsregistreringssystemer, men generelt viser tabellen, at der forestar en
betydelig dataindsamling for at muliggare egentlige effektvurderinger og
samfundsgkonomiske analyser. Med kompleksiteten og omfanget af en evt.
dataindsamling in mente, bar der ske en vurdering af potentielle gevinster ved
og ressourcebehovet til indsamling af disse data inden systematisk
dataindsamling iveerkseettes.

Som beskrevet i rapportens litteraturundersggelse kan viden om
tilsynsobjekternes risikoattitude veere gavnlig i flere henseender. Denne
information kan ikke afleeses af data, men kraever
interview/surveyundersggelser, hvor der spgrges ind til beslutninger, som kan
bruges til at bedgmme forskelle mellem virksomhedstyper mv. Denne
information kan veere af betydning for videre analyser af, hvordan en effektiv
differentiering kan foretages, hvilket kan vaere samfundsgkonomisk
hensigtsmaessigt, jf. anbefalingerne pa litteraturstudiet.



10 Anbefalinger til retningslinjer for
tilsyn

Med henblik pa at vurdere, om der inden for de analyserede tilsynsomrader
opnas en samfundsgkonomisk optimal ressourceanvendelse, eller om dette
kan opnas ved @ndringer i tilsyns- og handhavelsesstrategierne, anvendes
litteraturanalysen, analysen af effektindikatorer og den foretagne
praksisundersggelse. Pa baggrund heraf er sammenfattet anbefalinger med
sigte pa at opna en mere samfundsgkonomisk optimal tilsynsindsats.
Anbefalingerne bygger desuden pa de kommentarer og synspunkter, som
fremkom under den afholdte workshop med deltagelse af ansatte fra de
forskellige tilsynsomrader i Miljgministeriet samt falgegruppen.

10.1.1 Tilsyn p& virksomheder - anbefalinger

Erfaringer fra Danmark og udlandet har jf. litteraturgennemgangen vist, at det
mest omkostningseffektive tilsyn opnas ved dels at arbejde malrettet med
organiseringen af tilsynsarbejdet (formal/mal, strategi og systemer), og dels
ved at tilrettelaegge selve tilsyns- og handhaevelsesindsatsen ud fra viden om
risikoaspekter, motivationsfaktorer, holdningspavirkning og respons pa
handhzvelse. Dette er da ogsa indarbejdet i det nye direktiv om Industrielle
Emissioner (se bilag C), som stiller krav om, at tilsyn pa IPPC-virksomheder
skal tilretteleegges i lyset af en risikovurdering (EU Kommissionen 2010)

I det fglgende opstilles anbefalinger til retningslinjer for tilretteleeggelse af
miljetilsynet med virksomheder, som er det sterste omrade, mens anbefalinger
for de tre gvrige undersggte omrader er tilfgjet efterfglgende ud fra deres
seerlige karakteristika.

10.1.1.1 Formal og mal

Det har ikke for indsatsomradet "Tilsyn med virksomheder’ vaeret muligt at
identificere en egentlig formalsbeskrivelse, som tydeligt udtrykker sigtet for
tilsyns- og handhavelsesindsatsen, idet det naturligvis implicit ligger, at et helt
overordnet formal er at sikre en god miljgtilstand. Manglen pa definerede
formal og mal vanskeligger det foreliggende projekts vurdering af, om
indsatsen er omkostningseffektiv (malene nas med mindst mulige
ressourceforbrug).

I mange lande har man erkendt, at effektiviteten af tilsynsindsatsen fremover
bgr vurderes i forhold til fastsatte mal og effekter, og dette fremhaves da ogsa
af bade OECD og IMPEL som vejen frem mod mere effektivt tilsyn.

Inden for virksomhedstilsynet anvendes tilbagevendende tilsyn (hvert 3. ar).
Denne strategi kan veere begrundet i en formodning om, at viden om
sandsynligheden for tilsyn er effektivt for denne type tilsynsobjekter.
Litteraturundersggelsen viser da ogsa, at den oplevede sandsynlighed for at
blive kontrolleret og blive udsat for handhavelse og sanktioner spiller en sterre
rolle end tilsynsfrekvens og handhavelsesprincipper, dog afhangig af den
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enkelte virksomheds risikoattitude. Af dette kan konkluderes, at den farte
strategi for virksomhedstilsynet sandsynligvis er omkostningseffektiv for nogle
typer af virksomhedstilsyn, men at kendskabet til sandsynligheden for tilsyn
medfgrer, at nogle risikoneutrale eller risikovillige virksomheder overtraeder
reguleringen mere end de ville gare, hvis tilsynet var bygget pa skrappe
sanktioner i form af fx bader. Denne tilgang kan vaere omkostningseffektiv,
men kan ogsa vaere afhaengig af andre faktorer (typen af virksomheder,
grundighed ved enkelte tilsyn, lovoverholdelse af egen drift mv.).

En stor del af litteraturen peger pa, at der bgr ske en prioritering af
tilsynsobjekterne, saledes at virksomheder med sterst risiko for alvorlig
overtraedelse far starre opmarksomhed, mens tilsynsfrekvens og -omfang kan
seettes ned for de andre virksomheder.

Inddragelse af viden om virksomhedstype, risikoholdning og miljarisiko kan
vaere informationskraevende, og denne informationsomkostning bar regnes
med, ndr ressourcerne opgeres.

Det anbefales, at der sa praecist som muligt formuleres overordnede
principper og formal for tilsynsindsatsen pa virksomheder. Dette vil
udstikke retning for den praktiske indsats og muliggere effektvurdering
samt evt. samfundsgkonomiske analyser. Hvert mal kan felges af
indikatorer, herunder overvejelser om dataindsamling og ressourceforbrug
hertil.

Relevante méal kan omfatte:

e Opfyldelse af miljgmalsaetning — kraever viden om sammenhang
mellem miljgeffekt, tilsyn og sanktion

e Maximalt antal uheld af betydning for miljgtilstanden inden for en
periode

e Emissionsreduktioner (inkl. affald) opnaet som fglge af tilsyn (inkl.
forebyggende indsats)

e Virksomheder som har indfart miljgledelse

e Lovoverholdelse efter kampagner

e Antal/procentdel handhzvelsesreaktioner, som har medfart
lovoverholdelse

e Procentdel virksomheder tilset uden anledning til handhavelse

e Acceptabelt antal identificerede overtraedelser (evt. opdelt i kategorier
af overtraedelser — grov, medium, let)

10.1.1.2 Strategi

Inden for rammerne af allokerede ressourcer og overordnet regulering bgr der
vaere rum for, at den enkelte enhed kan prioritere indsatsen og treffe
selvsteendige valg for, hvordan malopfyldelse opnas til de laveste
omkostninger og dermed den bedste ressourceudnyttelse. De tre miljgcentre
har i 2009 arbejdet pa at leve op til minimumskriterierne for tilsyn, men har
derudover kun i begreenset omfang haft ressourcer til ekstra eller differentieret
tilsyn. Ud fra det foreliggende datagrundlag er det ikke muligt at vurdere, om
tilsynet har veeret omkostningseffektivt.



Litteraturen peger pa, at differentiering af tilsynet er en samfundsgkonomisk
optimal made at tilretteleegge tilsyn pa i forhold til at opna mest effekt i
relation til malopfyldelse for en given ressourceindsats.

I en dansk kontekst forudseettes i overensstemmelse med praktiske erfaringer,
at hovedparten af virksomhederne af egen drift er miljgbevidste og sgger at
efterleve lovgivningen i bedst mulige sammenhang med virksomhedernes
hovedopgave om gkonomisk rentabel produktion.

Som en videreudvikling af det nugaldende system for differentieret tilsyn kan
der gennemfares en yderligere systematisk differentiering af virksomheder pa
baggrund af miljgpavirkning og risiko herfor /potentiel alvor heraf, af
virksomhedernes motivation for at overholde miljglovgivningen - samt som
hidtil virksomhedernes system til sikring af god miljgpraestation og deres
historiske evne til lovoverholdelse. Risikovurdering af alvoren af
miljgeffekterne kan i princippet udfares efter objektive kriterier, mens
vurdering af risikovilje mht. at overholde regulering og vilkar ma baseres pa
mere subjektive kriterier som erfaring.

Det anbefales, at der — i lyset af formal og konkrete mal — fastleegger en
strategi for tilsynet pa virksomheder, hvori indgar:

e Prioritering/differentiering af tilsynsobjekter, pa baggrund af
virksomhedernes regelefterlevelseshistorik og pa baggrund af risiko for
alvorlig miljgskade — i overensstemmelse med det kommende IE
direktiv (EU 2010)*.

e Allokering af ressourcer til hhv. forebyggelse og kontrol, ud fra en
vurdering af malopfyldelse

e Brug af information, dialog og involvering som virkemidler

(overvejelse over, hvad der motiverer til lovoverholdelse)

Tilsynsfrekvens og —omfang, betydning heraf set ift. ressourcer

Brug af kampagner

Handhavelsesreaktioner og opfelgning

Abenhed om mél, strategier og resultater af tilsyn

Aktiv informationsindsats

10.1.1.3 Systemer, informationsindsamling

Miljgministeriet betjener sig i tilsynsarbejdet allerede i dag af mange systemer,
som effektiviserer og styrer den daglige drift. Projektet har identificeret en
reekke muligheder for at effektivisere tilsynet og muligggre yderligere
samfundsgkonomiske gevinster ved tilsynsindsatsen i form af sparede
omkostninger og starre lovoverholdelse. Disse gevinster skal i den sidste ende
sammenholdes med evt. ekstra omkostninger forbundet med etablering af det
enkelte tiltag for herved at vurdere den cost-benefit profil ved tiltaget.

Miljgcentrene registrerer i dag oplysninger om godkendelse og tilsyn med
virksomhederne i IDB (Industridatabasen). Registrering af timeforbrug sker i
separat timeregistreringssystem, der ogsa er grundlag for fakturaudstedelse for
virksomhedens gebyr for tilsyn. | projektet har det vist sig vanskeligt at
udtraekke data for sammenhangen mellem tilsyn og handhaevelsesreaktioner
samt for ssmmenhangen mellem timeforbrug og de to aktiviteter. Det vil vaere

10 Af IE direktivet udspringer ogsa krav om, at der skal udarbejdes en rapport om det enkelte
anlaegs lovoverholdelse.
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formalstjenligt at etablere keeder mellem de forskellige registre, der ger
rapportgenerering og dataanalyse let og overkommelig.

Det anbefales, at man arbejder med falgende systemtiltag for at opna
tilstreekkelig effekt af tilsynsarbejdet til de mindste omkostninger:

Tilsynet udmagntes efter en arlig plan med forventede malbare effekter
og resultater.

Tilsynet rapporteres arligt med vurdering af opnaede resultater og
effekter i relation til miljgpavirkning/risiko og lovoverholdelse.

De eksisterende minimumsfrekvenser drgftes og &ndres evt. i
sammenhzang med formal og mal. En evt. forggelse af frekvensen ber
ske der, hvor dette kan medfgre starst lovoverholdelse/reduceret
miljgrisiko til de mindste ressourcer, jf. risikohandtering og
differentiering.

Der etableres et system til differentiering og prioritering af
virksomheder for tilsyn. Tilsynet tilretteleegges med individuel
vurdering af effekten af tilsyn i relation til mindskelse af
miljgpavirkning eller risiko for miljgskade

Der udarbejdes procedurer for hvordan information skal udnyttes til at
sikre gget lovoverholdelse, fx ved information om tilsyn og
handhavelsesreaktioner.

Der etableres om muligt et system til vurdering af virksomhedernes
lovoverholdelse, baseret pa en vurdering af tilsynsbesgg og
handhavelsesreaktioner.

Der etableres systemer til indsamling af information og data, som kan
belyse graden af opfyldelse af fastsatte mal og indikatorer, samt
ressourceindsatsen ved tilsyn og handhavelse;

Data om ressourceindsatsen for forskellige tilsynsopgaver og for
forskellige typer tilsynsobjekter vurderes op mod lovoverholdelse, og
der foretages erfaringsbaserede vurderinger af hvor tilsynsindsatsen
virker omkostningseffektiv, og hvor denne kan reduceres eller forgges
for at udnytte ressourcerne bedre.

Tilsynsrapporter til stgtte for den miljgmaessige vurdering udbygges
med en rubrik, hvor den tilsynsfarende giver en vurdering — faktisk
eller skgnsmaessig - af den miljgmaessige effekt af det foretagne tilsyn,
opdelt pa effekt af vejledning og forudsat handhavelse.

I relation til samspillet med virksomheder og derfra kommende motivation
til lovoverholdelse kan der szttes fokus pa falgende:

Tilsynet planleegges i god tid og dagsorden med temaer og serlige
emner kommunikeres, sa virksomhederne har ordentlig tid til
forberedelse.

Tilsynet gennemfares i samarbejde med virksomheden pa stedet og
rapporteres forelgbigt — og sa vidt muligt med konklusioner — pa
virksomheden umiddelbart efter tilsynet

Proces for opfalgning oplyses. Om muligt og hvis hensigtsmaessigt
gives plads for mgde med virksomheden om andre emner end bergrt
under tilsynet, om virksomhedens planer i fremtiden og de
miljgmaessige aspekter

Det overvejes, hvordan direkte feedback fra virksomhederne om
effekten af tilsyn kan fas, direkte efter tilsyn, ved systematiske surveys
og/eller ved dialog.




10.1.2 Kosmetiktilsyn hos Kemikalieinspektionen — specifikke anbefalinger

Kosmetikomradet er et heterogent tilsynsomrade, der omfatter producenter og
forhandlere, herunder virksomheder der bade bruger og videreszlger
kosmetiske produkter. Senest ses ogsa stigende trafik med nethandel af
kosmetikprodukter, som ogsa omfatter import til individuelle forbrugere.
Savel producenter som forhandlere spander fra store internationale eller
landsdeekkende virksomheder til sma virksomheder, der laver egne produkter
og videreszlger pa net eller endog pa kreemmermarkeder og livsstilsmesser.
Omradets kompleksitet skaber en udfordring med hensyn til at fastleegge én
strategisk tilgang, men kosmetikomradet har baseret sit tilsyn pa en
kombination af kampagnetilsyn og tilsyn med specifikt opstaede sager om
tilsyn — fx anmeldelser, produkter med sundhedsskade, eller serlige
forhandlere fx for afrikanske produkter.

Kampagnestrategien pa kosmetikomradet er begrundet med ngdvendigheden
af udvalg blandt de mange sma tilsynsobjekter i handelen. Kampagnerne
retter sig enten mod et udvalg af et emne for tilsyn (produktomrade) eller
mod sma handlende, gerne selvsteendige forhandlere. Information og
vejledning bruges som virkemiddel til at pavirke producenter, importarer og
de sma handlende, og dette ma karakteriseres som en form for responsiv
regulering, som ma karakteriseres som veerende en omkostningsbesparende
strategi. Effektmalinger og malbare effektindikatorer er imidlertid ikke
udbredt, men det er vigtigt at male effekterne for at kunne vurdere effekterne
og om der foretages en tilstreekkelig handhavelse.

Kemikalieinspektionen gennemfarer et udviklingsprojekt med henblik pa at
optimere udvalgelsen af omrader for kampagnetilsyn efter risikovurderinger.

Milja- og sundshedsrisici ved kosmetiske produkter varierer meget, og
risikovurderinger bgr derfor indga i en differentiering af tilsynet, i tilleeg til de
anvendte kampagner.

Hermed fglger omradet de generelle anbefalinger i retning af den optimale
tilsynsstrategi ud fra samfundsgkonomiske betragtninger (fx vedrgrende risiko
og differentiering). | fortsattelse heraf anbefales, at:

o Der formuleres en egentlig strategi omfattende alle tilsynselementer og
med mal for tilsynet i relation til sundhed/miljg og lovoverholdelse

e Tilsynet tilretteleegges efter en arlig plan, hvor kampagnetilsynet udvelges
pa basis af risikovurderinger, stattet af metoder til semikvantitativ
vurdering. Andre former for tilsyn indpasses i den samlede plan. Planen
og kampagnetilsynet formulerer mal og forventede resultater.

e Tilsynet rapporteres arligt med opgarelse af resultater i forhold til mal og
forventet resultater og der foretages en vurdering af effekter i relation til
sundhed/milje og lovoverholdelse. Begge baserer sig pa en skansmassig
vurdering efter de resultater, der ses, herunder udviklingen over arene.

o Metodeudviklingen af vurderingen af miljg- og sundhedsmaessige
indikatorer fortseettes med henblik pa en trinvis mere sikker vurdering af
disse effekter.

e Ressourceforbrug registreres og opgeres pr tilsynsomrade (tidsforbrug og
direkte udgifter), sa den arlige tilsynsrapport enkelt kan generere disse
data.
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Surveys der kan give relevant data til tilretteleeggelse af tilsynet kan omfatte:
e Lovoverholdelse ift. formulerede mal og resultater
e Kendskab til lovgivning blandt virksomheder og mindre handlende
o Kendskab til produkternes farlighed blandt virksomheder, handlende
og forbrugere
¢ Holdninger til lovgivningen og overholdelse heraf blandt virksomheder
og sma handlende.

10.1.3 Anbefalinger om WEEE

Tilsynsaktiviteten inden for WEEE omradet har veeret opdelt i faser efter
introduktionen af WEEE og omfattet forskellige temaer.

Det anbefales, at der formuleres en langsigtet og overordnet strategi for
tilsyn pa omradet indeholdende mal om effekter inden for miljz og
lovoverholdelse — prioriteret ogsa ud fra hensynet til retfeerdig
byrdefordeling.

e Strategien ber fortsat forholde sig til udviklingen af omradet og
prioritere nye indsatsomrader, men ogsa indeholde mal om niveauet
for vedligeholdelse inden for de omrader, som tidligere har veret
prioriteret

e Der udarbejdes en arlig tilsynsplan indeholdende mal og forventede
resultater, og der udarbejdes en arlig rapportering af resultater og
effekter i forhold til overordnende mal om miljg, lovoverholdelse,
retfeerdig byrdefordeling og ressourceforbrug.

o Der etableres datasystemer til indsamling af effektdata og
ressourcedata, sa grundlaget for arlig rapportering let kan genereres.

10.1.4 Anbefalinger om import — eksport af affald.

Omradet, der er undersggt, er afgraenset som Miljastyrelsens aktive tilsyn ved
graenserne.

Det anbefales, at der formuleres en overordnet strategi omfattende savel

Miljgstyrelsens eget som kommunernes (og SKATS) tilsyn pa omradet.

e De overordnende mal tager udgangspunkt i miljghensyn og
lovoverholdelseseffekter og definerer specifikke mal og indikatorer
herudfra.

¢ Inden for en overordnet strategi formulerer Miljgstyrelsen,
kommunerne og (evt. SKAT samt politi som assistance) hver for sin
part strategier med mal og indsats.

e Miljgstyrelsens strategi begr overveje balancen om indsats mellem
import og eksport af affald i relation til lovoverholdelse og miljgeffekt.
Herudover bgr strategien om at ga efter overtraederne vurderes i
relation til lovoverholdelseseffekt, herunder hvorledes information om
tilsyns- og handhaevelsesresultater hensigtsmaessigt kan anvendes
positivt i relation til lovoverholdelse.

e Tilsyn planlegges arligt med mal, indsats og forventede resultater - og
rapporteres arligt.




Datasystemer om opsamling af effektdata og ressourcedata etableres til

understettelse af den arlige rapportering om vurdering af resultater,
mal og midler.
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Bilag A - Litteraturundersggelse

Introduktion

Der eksisterer en relativt omfattende international litteratur vedrgrende
forudsztningerne for et optimalt (effektivt) miljatilsyn. En helt basal
forudsatning for at et miljgtilsyn er optimalt tilrettelagt, er, at det skaber en
regelefterlevende adferd i malgruppen. Derfor er det vigtigt farst at afdaekke,
hvad det er, der precist motiverer malgruppen til at efterleve
miljereguleringen. Nar motiverne er afdekkede, vil det dernzst vare relevant
at vurdere, hvilket institutionelt set-up der er bedst egnet til at sikre, at
malgruppen sa rent faktisk motiveres. Her handler det dels om organisatoriske
valg, som fx hvilket administrativt niveau der skal sta for tilsyn og
handhzvelse, dels om den udgvende myndigheds strategivalg — er det fx bedst
at benytte sig af afskreekkelsesmetoder eller af mere frivillige metoder?

Den internationale litteratur er screenet via sggninger i artikeldatabasen ’ISI
Web of Knowledge’ (http://apps.isiknowledge.com) pa en raekke relevante
sggetermer. Bl.a.:

e cost effective environmental inspectors
e “environmental inspect*”

e environmental inspectors

e environmental enforcement

e environmental enforcement inspec*

e environmental compliance

e environmental inspect* chemicals

¢ environmental enforcement chemicals
e “enforcement strateg*” environment*
e capture environmental inspect*

e ”street-level” environmental control

e "Cost-benefit” enforcement

e ”Cost-benefit” monitoring

e Welfare economic enforcement

For hver sggning er som minimum de sidste 20 ars artikeltitler leest igennem
0g abstracts er leest igennem. De samme sggeord er desuden anvendt i
sagninger i sggemaskinen Google (www.google.com) med tilfgjelsen ”.pdf” i
hver sggning, da segningen derved rammer relevante pdf-artikler pa
internettet. Endelig er der ogsa sggt i Google pa diverse specifikke svenske og
norske sggetermer — bl.a. ”kostnadseffektivt miljotillsyn” og ’kostnadseffektivt
miljgtilsyn” — for at finde relevante artikler/rapporter fra Danmarks nordiske
nabolande.

Burby & Paterson (1993)

Burby & Paterson (1993) analyserer to centrale elementer til at sikre en
optimal efterlevelse af miljgreguleringen i USA: Hvem skal implementere
reguleringen og hvilken strategi skal anvendes. Der fokuseres primeert pa to
lgsninger:
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1. Centralisering af handhavelsesansvaret.
2. Kapacitetsopbygning og pavirkning af den sociale og moralske base
hos malgruppen.

Klassiske argumenter for at centralisere tilsyn/handhavelse er, at lokale
myndigheder ofte fokuserer mere pa veaekst end pa miljg; de er desuden ofte
ikke interesserede i eksterne effekter af de beslutninger der treeffes; og de
mangler ofte ekspertisen til at lase komplekse miljgproblemer (Burby &
Paterson 1993: 755). Derfor kan lgsningen pa utilfredsstillende handhavelse
veere en centralisering af opgaverne vedrgrende tilsyn og handhavelse.
Omvendt kan der argumenteres for, at de lokale myndigheder har et
lokalkendskab, som ger, at de kan ga ind i en informeret dialog med
malgruppen og derved sikre efterlevelsen, hvilket kunne tale for decentrale
lgsninger.

Nar myndighedsansvaret er fordelt kraever succesfuld handhavelse dels, at
malgruppen har kapacitet til at agere som gnsket af myndighederne, dels at
malgruppen sa rent faktisk efterlever reglerne. En strategi kan derfor vere, at
opbygge malgruppens kapacitet. Kapacitetsopbygning sker bl.a. ved at give
malgruppen informationer om, hvad der er passende adferd pa miljgomradet,
og ved at reducere omkostningerne (tid, penge, indsats) for at efterleve
reglerne. Strategierne til at sikre regelefterlevelsen er mere komplekse —
myndighederne kan her fx bade basere sig pa afskraekkelse, belgnninger og
moral:

Ved afskraekkelses- og belgnningssystemer (som under et kaldes ’utilitarian
commitment’) afvejer malgruppen for reguleringen fordele og ulemper ved
henholdsvis at efterleve og ikke efterleve reglerne. En afskreekkelsesstrategi
kraever i tilleeg, at der er et konstant, synligt tilsyn (hvilket kreever ressorucer),
sa den regulerede ved, at der er risiko for opdagelse, og samtidig er det
ngdvendigt, at der er sanktionsmuligheder, som den regulerede frygter.
Afgarende er desuden for afskraekkelsen, at: 1) sanktionerne ikke er for lang
tid undervejs, 2) man kan vare sikker pa, at der rent faktisk kommer
sanktioner, 3) sanktionerne har en vis styrke. Ifglge Burby & Paterson (1993:
756) viser studier, at det iseer er sikkerheden for, at der rent faktisk falder
sanktioner, som er vigtig for regelefterlevelsen under en afskraekkelsesstrategi.
Er der derimod tale om et belgnningssystem, kan virksomheder som efterlever
reglerne belgnnes med fx skattenedsattelser eller omkostningsdeling.
Belgnningssystemer har dog ogsa nogle ulemper: 1) De kan vare
omkostningstunge, 2) De kan reducere altruistisk adfaerd, 3) Det kan veere
sveert pa forhand at afgare, hvilket belgnningsniveau der giver den gnskede
adfeerdsendring.

Myndighederne kan som navnt ogsa basere sig pa en mere samarbejdsstrategi
(kaldet "cooperative enforcement’). Her kan adfaerdsaendringen opstd, fordi
virksomhederne ikke vil udsztte sig for fx den sociale foragt der kan fglge med
overtradelser af reguleringen eller fordi man er enige i de mal, som
myndighederne har opstillet, og fordi man gerne vil leve op til et ideal om en
god samfundsborger. Der er nogen uenighed i litteraturen om effekten af en
sadan strategi. Et af problemerne er, at myndighederne kan blive sa
fokuserede pa at bevare det gode samarbejde, at de glemmer policymalene. Et
andet potentielt problem er, at moralen skal vere i top hos alle regulerede
(Burby & Paterson: 757).



Burby & Patersons (1993) amerikanske casestudier viser, at afskraekkelse er
vigtig — iseer manifesteret gennem mange inspektioner. Samarbejdsstrategier
kan dog ogsa virke: “The key to success of a cooperative strategy is that in
return for best faith efforts on the part of firms to comply with regulatory
standards, enforcement officals will themselves act reasonably, working
informally with firms to achieve the goals of the program and allowing minor
infractions of the law, for example, where strict compliance would work an
undue hardship” (ibid: 766). Burby & Paterson (1993) anbefaler, at man
bruger begge strategier, for “Deterrent measures provide a needed backstop
for dealing with recalcitrant firms who evade regulatory requirements for
financial gain or merely through sloth or incompetence” (ibid: 766).
Angaende myndighedsniveau finder de, at ved samarbejdsstrategier er det
bedst, at myndigheden ligger pa lokalt niveau, da samarbejde er ret
arbejdskraftintensivt. Og generelt finde Burby & Paterson (1993: 767), at de
lokale myndigheder kan klare opgaven lige sa godt som de amerikanske stater.

DEFRA (2006a-+b)

Det engelske miljgministerium — Department for Environment, Food and
Rural Affairs (DEFRA) — har, baseret pa den eksisterende litteratur,
gennemfart en analyse af, dels hvordan handhavelsen fungerer pa
miljgomradet, dels hvor der kan vere effektivitetsbarrierer (DEFRA 2006b).
DEFRA fokuserer her pa:

1. Hvad motiverer malgruppen for reguleringen til at veere fajelig/ikke-
fajelig.

Sanktionsmuligheder

Strafansvar

Handhavelsespolitikker

Konsistente handhavelsesreaktioner

Handhavelsesdata og praestationsmalinger

ok wn

Motivationsfaktorer
DEFRA peger pa, at flere typer af faktorer har en effekt pa motivationen for
regelefterlevelse:

e Malgruppens holdninger og adfeerd
e Malgruppens kendskab til reglerne
e Handhavelsesesniveauet

Hvad angar holdninger og adferd peger DEFRA pa, at undersggelser pa
arbejdsmiljgomradet har vist, at arbejdsgiverholdningen til vigtigheden af et
sundt arbejdsmiljg varierer mellem sektorer og mellem store og sma
virksomheder. Hovedfaktorer som kan pavirke arbejdsgiveren til en positiv
holdning til at forbedre arbejdsmiljg er bl.a.: Handhavelsesindsats, moral og
risiko for skader pa virksomhedens omdgmme/’brand’. Frygt for handhzavelse
kombineret med frygt for skader pa omdgmme er en vigtig motivationsfaktor
(DEFRA 2006b: 1). Med hensyn til sidstnaevnte kan det derfor have en
positiv effekt pa adferden, hvis lovovertraedelser offentliggares.

DEFRA fremhaver videre, at indenfor kriminologien arbejder man typisk
med to typer af lovovertredere:

e Opportunistiske lovovertraedere. De er mange, men er generelt mindre
motiverede til at bryde loven end "vedholdende overtraedere’, og de er
nemmere at afskraekke.
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e Vedholdende overtraedere. De er fa, men tegner sig for en stor del af
kriminaliteten, er hgjt motiverede for at bryde loven og derfor sveerere
at afskraekke.

Derfor er der behov for to forskellige strategier, hvor der primart anvendes
ressourcer pa gruppen af vedholdende overtredere. Det er afggrende at finde
frem til instrumenter, som skaber de rette adfeerdseendrende incitamenter.

Med hensyn til kendskabet til en regulering, er det klart, at viden om, at der
findes en regulering, er en forudsatning for, at reguleringen har en
adfaerdseffekt. Kendskab kan dog ogsa handle om viden om, hvilke fordele
virksomheden vil fa ved at efterleve loven og her kan der vere nogle
gkonomiske begraensninger pa virksomhedens rationalitet (DEFRA 2006h:5),
fx:

o Virksomheden er sterkere motiveret af at forfalge profitmuligheder
end af at omkostningsminimere.

o Fordelene ved regelefterlevelse er ulige fordelt i virksomhedens interne
organisation, sa den lokale ledelse kun oplever omkostningerne ved
regelefterlevelse.

e Overdrevent fokus pa det korte sigt.

e Manglende information (kan iser vere et problem pa sma og
mellemstore virksomheder, hvor det haender, at man slet ikke er
bekendt med en regulering).

Endelig konstaterer DEFRA (2006b:6), at man ikke ved meget om, hvilken
effekt handhavelsesniveauet har pa holdningerne og pa regelefterlevelsen.

Sanktionsmuligheder

Bgdeniveauet er et emne som ofte diskuteres, men ifglge DEFRA (2006b:8)
er det sveert at finde oplysninger om, hvilken effekt bgdeniveauet har, og om
det eventuelt er for lavt. Der refereres dog en undersggelse, som viser, at
afskraekkelsesniveauet afhaenger af sandsynligheden for opdagelse kombineret
med niveauet for den forventede straf. Ifglge DEFRA findes der en del
eksempler pa, at lovovertraederes fortjeneste ved lovovertraedelsen er langt
stgrre end bgdeniveauet for overtreedelsen: The polluter doesn’t pay, or
when the polluter pays in the sense of being punished the fine does not go to
putting right the harm. Fines are therefore too low in specific respects”
(DEFRA 2006b:18). Ligesom der findes eksempler pa, at domstolene tager
hensyn til virksomhedernes betalingsevne, nar bgdeniveauet fastsattes. Det
kan ifalge DEFRA (2006b: 16f) vere forklaringen pa, at bgdeniveauet i det
vestlige og nordlige England er lavere end i resten af landet, men det kan ogsa
skyldes fx en lavere befolkningsteethed (og dermed feaerre personer udsat for
forurening). Det er uheldigt, at man ikke har nogen sikker forklaring pa
variansen i bgdeniveauer, da det kan underminere handhzvelsernes
troveerdighed. Generelt er manglen pa dokumentation for tilstreekkeligheden i
domsfaldelserne et problem.

Strafansvar

DEFRA (2006b) diskuterer, om brugen af sakaldt objektivt ansvar’ i
miljglovgivningen er en fordel eller en ulempe i forhold til de afsagte domme.
Objektivt ansvar er erstatningsansvar for skader, som er forvoldt, uden at
skadevolderen har optradt forsatligt eller uagtsomt, hvilket star i modsetning
til ansvar, som er "fejlbaseret’. Sistnaevnte vil normalt vaere mere
omkostningskraevende i det juridiske system end fgrstnaevnte. Samtidig er der



visse erfaringer fra USA med, at 'objektivt ansvar’ mindsker antallet af
alvorlige forureningsepisoder (DEFRA 2006b: 23).

Handhaevelsespolitikker

Ifalge DEFRA (2006b:24) er der gode argumenter for, at myndighederne har
et vist skan i deres handhzavelse af loven, men det kraever, at handhavelsen er
transparent i form offentlig tilgeengelig information om
handhavelsesmyndighedens politik pa omradet — fx i form af en guideline.

Konsistent handhavelse

DEFRA (2006b:24) konstaterer her bl.a., at der i England er behov for en
simplere generel ramme af handhavelsesmidler for at sikre mere graduerede
tiltag i forhold til ikke-efterlevelse.

Héandhavelsesdata

Med hensyn til handhavelsesdata kritiserer DEFRA (2006b:30), at
datagrundlaget er temmelig mangelfuldt. Bl.a. bgr der opstilles praestations-
indikatorer for handhzavelsesniveauet (selvom det er sveert).

Hovedkonklusion

| DEFRA'’s (2006a:5) hovedkonklusioner vedrgrende det nuvaerende engelske
miljgreguleringssystem opregnes falgende barrierer for en effektiv
handhavelse:

e Udformningen af handhavelsessystemet matcher ikke det faktum, at
der er variation i malgruppens holdninger og motivation.

e Dommene i miljgsager opfylder generelt ikke alle malene med
handhavelsen. Malene i sig selv er ikke klart definerede. De kriminelle
sanktioner er derfor utilstraekkelige.

e Ultilstraekkelige sanktioner underminerer effekten af reguleringen.

e Mange miljeregulatorer mangler en eksplicit handhavelsespolicy. Det
skader transparensen og gar det sveert at vurdere om handhavelsen er
konsistent, hvilket kan underminere tilliden til systemet.

e Proportionaliteten i handhaevelsen er svag. Sanktionerne er ikke godt
nok graduerede til at matche forskellige grader af ikke-efterlevelse.

e Der mangler data til at afgare graden af malopfyldelse. Derfor kan det
ikke afgares, hvad der virker og hvad der ikke virker.

Mulige lgsninger pa ovenstaende angives bl.a. som (DEFRA 2006a:6):

o Definér specifikke mal med handhavelsen.

e Udvikl et transparent domssystem. Bagder skal eksplicit struktureres til
at opfylde malene. Dataindsamling skal afdeekke om dette sker.

e Proportionaliteten bgr styrkes og der bgr skabes sterkere incitamenter
til at efterleve reglerne. Der bgr introduceres variable administrative
bgder. Det bgr vaere muligt administrativt at give sakaldte "stop
notices’, hvis der er alvorlig fare for miljget. Der bar forskes i, hvad
der motiverer malgruppen til at efterleve og ikke efterleve
reguleringen. Kun alvorlige sager skal for domstolene. De
administrative bgder skal rangere som civile — ikke kriminelle.

e Styrk konsistensen. Regulatorer bgr sikre at handhavelsespolitikken
eksplicit vedrgrer miljgreguleringen. Der bgr vaere mere detaljeret
information om bgdesammenseatningen. Derbgr etableres offentlige
internetregistre over domme, administrative bgder m.v. indenfor alle
omrader af miljgreguleringen.
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e Der bgr indsamles viden om, hvordan man mest effektivt engagerer
lokalsamfundet i at opdage og indrapportere overtraedelser, og om
hvordan en passende genopretning for lokalsamfundet beregnes ved
miljgskader.

Dasgupta et al (2000)

I denne analyse af regelefterlevelse i mexicansk miljgregulering fokuserer
Dasgupta et al (2000) pa det, som Burby & Paterson (1993) kalder ’utilitarian
commitment’ — nyttebaseret efterlevelse, idet analysens teoretiske
udgangspunkt er, at virksomhederne foretager en cost-benefit-kalkule af
omkostningerne (eventuelle sanktioner) ved ikke at efterleve reglerne i forhold
til fordelene ved at bryde reglerne. | Mexico valger mange virksomheder at
overtraede reglerne, fordi tilsyn og handhavelse er mangelfuldt. Nogle
virksomheder vaelger dog ogsa at 'over-efterleve’ grundet andre
reguleringsmeessige aspekter. Analysen, som primart er rettet mod u-lande
med svag miljgregulering, konkluderer bl.a., at i lande med svag
miljgregulering kan det veere effektivt at anvende gulerod i form af subsidieret
miljguddannelse af de ansatte frem for traditionelle stokkemetoder i form af en
mere usikker afskraekkelsesstrategi (Dasgupta et al 2000: 39).

Earnhart (2009)

Earnhart (2009) analyserer tilsynet med spildevandsudledninger fra den
amerikanske kemiske industri og viser bl.a., at det er vigtigt at diversificere
tilsynsstrategien efter virksomhedstypen: For example, state agencies should
complete more inspections at facilities restricted by tighter effluent limits and
fewer inspections at facilities restricted by looser effluent limits. As another
example, the EPA should threaten more inspections against facilities facing
lesser discharge volatility and fewer inspections against facilities facing greater
discharge volatility”” (Earnhart 2009:271).

ESO (2000)

Denne rapport analyserer det svenske kommunale miljatilsyn efter den
revidering af den svenske miljglovgivning, som tradte i kraft 1. januar 1999.
En revidering som bl.a. indeholdt en decentralisering af visse tilsynsopgaver.
Nogle hovedkonklusioner i rapporten er (ESO 2000:10):

¢ 1 nogle kommuner fungerer miljgtilsynet darligt, fordi man bruger for
lidt arbejdskraft pa opgaven. Ogsa lansstyrelserne bgr prioritere
miljgindsatsen hgjere.

o Der er for lidt koordinering mellem visse centrale myndigheder, og der
savnes en klar definition af tilsynsbegrebet og andre centrale begreber,
s& man kan tale samme sprog.

o De svageste led i tilsynskeeden vurderes at veere politimyndigheden og
tilsynsmyndighederne — primaert grundet for fa ressourcer.

e Udviklingen med at flere og flere kommunale miljgforvaltninger
lzegges sammen med andre grene af den kommunale forvaltning
indebeerer en risiko for, at afvejningen mellem fx byggesager og
miljgspergsmal foretages (lukket) af embedsmend fremfor at
afvejningen foretages i aben politisk debat. Og erfaringen viser, at
miljghensyn ofte ma vige i byggesager. | visse tilfeelde kan
sammenlaegninger af forvaltningsgrene desuden betyde, at
forvaltningen skal fare tilsyn med sig selv. Det er bedre at
kommunerne leegger hinandens miljgforvaltninger sammen, fremfor at



e Der er meget stor forskel pa, hvordan kommunerne takserer prisen pa
miljgtilsynet, hvilket er uheldigt af konkurrencemaessige hensyn.

o Der er usikkerhed om, om man skal prioritere regelefterlevelse eller
information/radgivning hgjest. Det bar geres klart, at farstnaevnte er
vigtigst.

e Der er meget stor variation pad kommunalt niveau i ratioen mellem
akutte og planlagte tilsyn — den varierer fra 0 til 100 pct. | gennemsnit
er ca. ¥ af inspektionerne planlagte. Skal tilsynene vere effektive, skal
de sa vidt muligt veere planlagte.

e Der er bade fordele og ulemper ved henholdsvis anmeldte og
uanmeldte tilsyn. Ogsa denne ratio varierer meget mellem
kommunerne. | gennemsnit er 34 pct. af tilsynene uanmeldte. Der bgr
veere flere uanmeldte tilsyn for at fa et mere retvisende billede —
retningslinjer herfor kan med fordel udstikkes fra centralt hold.

e Der er meget stor forskel pa, om kommunerne tager retslige skridt.
Nogle kommuner sender aldrig sager videre i retssystemet.

e | de stgrste kommuner anser 70 pct. af de interviewede, at tilsynet
fungerer godt, mens det kun er 30 pct. der synes dette i de mindste
kommuner.

e | ca. 1/3 af kommunerne pavirker politiske hensyn tilsynet med
regelefterlevelsen — typisk ved at politikerne undlader at bruge
sanktioner. | visse kommuner angives det som 'meget almindeligt’. Det
sker typisk ved, at politikerne beder om et *blgdere tilsyn’. Arsagerne
angives at vere, at politikerne (iseer i sma kommuner) kender
virksomhedslederne eller at de vil veerne om jobs/virksomhedsklima. |
kommuner med sammenlagte forvaltningsgrene angiver 41 pct. af de
interviewede, at de er pavirkede af politiske hensyn i tilsynet, mens det
kun er tilfeeldet i 23 pct. af de kommuner, som har en sarskilt
miljgforvaltning.

e 75 pct. af de interviewede angiver, at miljginspektarer havner i
loyalitetskonflikter. Typisk geelder loyalitetskonflikten
arbejdsetik/lovens bogstav kontra chefer, politikere og gnsket om at
bevare arbejdspladserne i kommunen.

Det konkluderes bl.a. i rapporten, at Mot bakgrund av att s& manga olika
typer av problem och s allvarliga problem har konstaterats, ar det rimligt att
ifragasatta organisationen av den lokala miljétillsynen. Vi bedomer att flera av
problemen &r svara eller rent av omdgjliga att undvika med nuvarande
organisation. En stor omorganisation ar dock kostsam och kan leda till
overgangsproblem ..... Tre skl talar fér en avkommunalisering av delar av
tillsynen: Okad kompetens och effektivitet, minskad risk for otillbérlig politisk
paverkan och lojalitetskonflikter, mer likformig tillsyn i hela landet. De som é&r
negativa till att tillsynen avkommunaliseras anger i regel som skél att
lokalkdnnedomen é&r viktig. Vi delar den uppfattningen men det finns inget
som hindrar att den operativa miljotillsynen &r decentraliserad &ven om den
sker under statligt huvudmannaskap” (ESO 2000:20f). Slutteligt konstateres
det, at der er forsket overraskende lidt i, hvilke tilsynsmetoder der er mest
effektive.

Krarup (2006)

Krarup (2006) er inde pa noget af det samme som ESO (2000). Krarup
(2006) undersgger om danske kommuners tilsynsfrekvens af forurenende
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virksomheder er pavirket af lokale karakteristika. Analysen viser bl.a., at
kommunens ledighedsprocent kun pavirker tilsynsfrekvensen i sma
kommuner. Vigtigheden af den lokale industri i form af lokale jobs har en lille
negativ effekt pa tilsynsfrekvensen i kommuner med 30.000-50.000
indbyggere. Virksomhedernes gkonomiske situation ser desuden ud til at have
en effekt pa tilsynsfrekvensen i kommuner med 10.000-30.000 indbyggere.
Emssionsstandarderne er i nogen grad den samme pa tvars af kommuner og
resultaterne peger derfor pa, at forskellige kraefter har en indflydelse pa
tilsynsfrekvensen (Krarup 2006: 19).

Friesen (2003)

Friesens (2003) udgangspunkt er, at man teoretisk vil forvente, at
virksomheder afvejer fordelene ved at bryde reglerne med de forventede
omkostninger (sanktioner) ved at bryde dem, men i praksis viser
undersggelser i USA og Canada, at trods lave tilsynfrekvenser og relativt sma
bader, sé& er der en relativt stor regelefterlevelse. En forklaring kan veere, at
man inddeler virksomhederne i to grupper. Efterlever man reglerne kommer
man i gruppen med relativt fa tilsyn — efterlever man dem ikke, rykkes man i
gruppen med et strengere tilsyn. Pa den made kan man bade bruge ’stok’ og
"gulerod’. Friesens (2003) analyse viser bl.a., at der kan veere
omkostningsbesparelser for myndighederne ved tilfeldigt at udvalge hvilke
virksomheder der skal i hvilken gruppe, hvis der gives mulighed for at
virksomheder kan rykke op i gruppen med lav tilsynsfrekvens ved en
acceptabel regelefterlevelse.

Hansen et al (2006)

Med udgangspunkt i at tilsynsmyndigheder ofte bade har begraensede
gkonomiske ressourcer til tilsyn og er tvunget til at bruge forudbestemte
sanktioner, analyserer Hansen et al (2006), om information om
sandsynligheden for et tilsynsbesgg @ger virksomhedernes regelefterlevelse.
Konklusionen er, at det afhaenger af sammenhangen mellem den opfattede
sandsynlighed for tilsyn og regelefterlevelsen hos den specifikke type af
virksomheder. Mere information kan séledes enten reducere eller gge
regelefterlevelsen. I artiklen foreslas en simpel procedure for, hvordan
myndighederne med en smule information kan afggre, om mere information
vil gge eller reducere regelefterlevelsen.

Heyes (2002)

Heyes (2002) analyserer handhavelsessystemer, hvor der er to stadier i
handhavelsen — et system som bl.a. bruges af den amerikanske miljgstyrelse. |
denne sakaldte "filtered approachs’ farste stadie udseattes virksomhederne for
tilfeeldige tilsyn. Disse er typisk af én dags varighed. Findes der ved disse
tilfeldige tilsyn overtraedelser, som overskrider et vist niveau (en ’trigger’ eller
en udlgser), udsattes virksomheden for en mere gennemgribende revision —
30-50 dage med dataindsamling og detaljerede analyser af
forureningsniveauet — som i sidste ende kan resultere i sanktioner. Heyes
(2002) analyserer, hvilken betydning det har for regelefterlevelsen, hvis
udlgser-niveauet seenkes og der derved alt andet lige er starre risiko for at blive
udsat for den gennemgribende revision. Heyes(2002) konstruerer en to-trins
tilsynsmodel, hvor farste trin er inspektioner af tilfeeldigt udvalgte
virksomheder. Denne inspektion kan udlgse overgang til det naste trin — med
revision. En udlgser (T) for at tilsynsmyndigheden gar til neeste trin kan f.eks.
veere at virksomheden udleder mere end en fastsat greenseverdi. Denne



grense kan vere over eller under det tilladte niveau (E), alt efter hvor
restriktiv tilsynsmyndigheden gnsker at veare.

Heyes’ analyse viser at det kan give bagslag hvis tilsynsmyndigheden er for
restriktiv, og dermed at en meget restriktiv tilsyns- og handhzavelsesindsats
ikke altid er omkostningseffektivt.

De overtredende virksomheder inddeles i alvorlige og ikke-alvorlige
overtraedere, hvor de ikke-alvorlige veelger at udlede mere end det tilladte,
men under udlgsningsniveauet T. De alvorlige overtreedere vil valge
udledninger der overskrider bade det tilladte niveau og niveauet der udlgser
en mere grundig inspektion. Hvis T < E er alle overtraedere per definition
alvorlige overtreedere. | ligeveegt udleder de ikke-alvorlige e,,*, de alvorlige e, *
og dem der overholder reglerne e *, hvor L = low, M =medium og H = high.
Et marginalt fald i T (dvs. en marginal stramning) vil gge udledningerne fra
alle overtraedere.

Hvis T > E vil et marginalt fald i T fere til et marginalt fald e ,*, mens e _* vil
vaere uendret og e,,* vil stige. Dette gelder sa leenge straf-funktionen(p) ikke
er for stejl, hvor p er en funktion af udledningerne dvs. p(e). For e, <= E vil
p(e,)=0. Det antagesat p’>=0, p” >= 0, for alle > E.. Se Heyes(2002) for
bevis. Jo starre udledningerne (e) er i for hold til udlgseren (T), desto mindre
er den marginale effekt. Dvs. jo mere en virksomhed udleder, desto mindre er
den marginale nytte ved at mindske forureningen.

Sa hvornar og hvordan kan en sadan udlgser” anvendes som virkemiddel -
hvornar skal udlgseren vaere over (T>E) gransen for det tilladte og hvornar
skal den vaere under(T < E)? Dette bestemmes ud fra tilsynsmyndighedens
gnske om at minimere summen af miljgbelastningen og miljgskaderne samt
omkostningerne ved handhavelse. Dvs. valg af sandsynlighed for inspektion
(e) og fastsettelse af udlgseren (T) minimering af'';

V(z,T)= T(e *(0) + Ak, +k,a(e*(0),T,7)))g(6)do

hvor er en virksomhedsspecifik, observerbar, heterogen parameter, k, og k, er
omkostningerne ved inspektion og ved revision, g() er en generel kontinuer
fordeling, er den vegt der tillegges handhevelsesudgifterne, mens a er en
funktion for sandsynligheden for revision. Lgsningen af dette (ved
differentiering) — se Heyes(2002).

Ved en marginal stigning i udlgsningsniveauet T (dvs. en Igsere og mere
lempelig handhavelse); vil virksomheder der bliver under *'> — dvs.
virksomheder med lave omkostninger ved overholdelse — fortsette med at
overholde reglerne. Stigningen i T betyder dog at de har lavere sandsynlighed
for at komme under revision. £ndringen for de lovovertredende
virksomheder afhanger af den enkelte virksomheds , fortegnet er for effekten
er tvetydig. En stigning i T medfarer et fald i * og kan derfor ogsa fa nogle af
de virksomheder der fgr overholdte loven til at overtraede den, dette betyder
bade en stigning i udledninger og i virksomheden sandsynlighed for at
underga revision.

1 dette tilfeelde er V konveks

12 0(T) defineres s& e*(8,)> T hvis og kun hvis 6(T) < 6.. I ligeveegt vil virksomheden overholde
reglerne hvis 6<= 6, veere en ikke-serigs hvis 6(T) > 6, > 6" og en serigs hvis 8(T) <6, Dvs. 6, <
<0, <6(T)<6,
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Konklusionen er, at sakaldte ikke-alvorlige overtreedere har et incitament til at
mindske forureningen ved en stramning af 'triggeren’, mens alvorlige
overtraedere omvendt har et incitament til at gge forureningen med mindre
sanktionsstigen er stejl. Derfor kan en strengere handhavelse rent faktisk fare
til en stigning i forureningen.

Heyes (1998)

Heyes (1998:55ff) opsummerer nogle elementer, som komplicerer den
traditionelle (simple) model om virksomhedernes afvejning af fordele og
ulempe ved regelefterlevelse:

e Egenkontrol. Egenkontrol er blevet ret vidt udbredt indenfor specielt
miljgreguleringen. Det gor det sveerere at afdeekke incitamenterne, for
nu skal virksomhederne ikke kun treeffe beslutning om, hvor meget de
vil forurene, men ogsa om hvor meget de vil indberette. Og omvendt
skal tilsynsmyndigheden ikke lzengere blot udgve tilfeldige tilsyn, idet
den nu kan basere sine tilsyn pa de indberettede egenkontroller
(hvilket kan sidestilles med skattemyndighedernes kontrol af
selvangivelser). Flere analyser viser, at egenkontrol kan effektivisere
handhavelsen (se ogsa fx Malik 1993).

e Slgr i maleudstyret. Tilsynsmyndighedernes maleudstyr er ikke sa
pracist, som man ofte teoretisk antager. Det betyder, at lovlydige
virksomheder risikerer uretmaessigt at blive gjort til lovovertraedere, og
omvendt risikerer man at gare lovovertraedere lovlydige. Det faktum
kan give sakaldt "regulatory chill’, hvor virksomheder valger at
reducere forureningen laengere ned end den fastsatte greenseveerdi for
ikke (uretmaessigt) at blive haeengt ud som lovovertraedere. Slar i
maleudstyret er desuden et substantielt argument for ikke at satte
sanktionerne arbitraert hgjt, som man ellers kan hgre nogen plaedere
for. Omvendt kan lovovertreedere habe, at de males som lovlydige. |
den forbindelse er slgr i maleudstyret i USA ekstra problematisk, idet
tilsynsmyndigheden her ikke umiddelbart har adgang til privat
ejendom, far man har malt forureningen via maleudstyr udenfor
virksomhedens private omrade. Virksomhederne kan derfor investere i
forskellige former for 'uninspectability’ fremfor at investere i renere
teknologi — fx ved at opkgbe land rundt omkring forureningskilden.

e Sanktionsfunktionen er mere kompliceret end teoretisk antaget.
Myndigheden har et ret stort sken i fastsettelsen af sanktioner. | USA
er sanktionen eksplicit delt op i to elementer: Et element som skal
inddrage den gkonomiske gevinst ved forureningen og ét som er
designet til udelukkende at veere straffende. Undersggelser viser, at det
er vigtigt, at sma overtreedelser ikke straffes for hardt. Gar de ikke det,
vil virksomheder fx ikke have et incitament til at indremme
overtradelser og iverksette en rensning af forureningen. Der skal med
andre ord veere et vist element af tilgivelse i systemet.

e Virksomheder kan ikke fa en bgde der er sterre end virksomhedernes
nettoveerdi i det amerikanske system. Det kan specielt veere et problem
for to typer af forurening: 1) Forurening fra industrier som bestar af
mange sma virksomheder, 2) Forurening fra industrisektorer, hvor
forurening er sjelden men potentielt katastrofal. Den fgrste type kan
desuden fa stagrre virksomheder til at udskille meget forurenende dele
af virksomheden i mindre selskaber (kaldet "strategic
subsidiarization’).



¢ Mange forurenere kan dele samme udlgb/skorsten og kan gare det
sveert at finde "synderen’. Dette er tilfeelde ved diffus forurening til fx
en sg fra landbrug og anden fleadebelastning.

e Stigende brug af kriminelle sanktioner i USA (ikke i EU). Det betyder
at virksomhedernes miljgansvarlige kan demmes til feengsel, hvilket
sker hvert ar i dusinvis (Heyes 1998:58). Heyes (1998) spekulerer i, at
det maske kan fa virksomhederne til at serge for, at ingen har ansvaret
for miljget.

e Privatisering af handhaevelsesfunktionen. Antallet af civilt anlagte
sager er steget dramatisk.

Heyes (1998) stiller endelig spergsmalet om, hvorfor det ser ud til, at
virksomheder rent faktisk efterlever loven i hgjere grad end man ville forvente,
hvis de blot udfarte en simpel cost-benefit-analyse af efterlevelse kontra ikke-
efterlevelse og giver falgende forklaringsmuligheder:

o Der er fordele for virksomheden ved 'frivillig efterlevelse’, som man
ikke maler med normale metoder.

e Lovovertredere overvurderer sandsynligheden for opdagelse og/eller
stgrrelsen af sanktionerne.

e Virksomheden har ekstra omkostninger ved overtraedelse — fx risikerer
den at straffes via markedet (forbrugersanktioner osv).

e Gentagne spil. Myndigheden vil basere sin holdning til en virksomhed
pa den historiske relation mellem virksomhed og myndighed. Det vil
give virksomheden et incitament til over-efterlevelse.

e ’'Regulatory dealing’. Virksomheden over-efterlever pa nogle omrader,
fordi den sa haber at myndigheden vender det blinde gije til
virksomhedens andre produktionssteder, hvor der maske er starre
problemer.

Heyes & Kapur(2009)

Heyes & Kapur (2009) stiller spgrgsmalet; hvilken malsatning et
handhavelsesprogram — eller -strategi bgr have — at overholde budgettet eller
miljgmalet? Den farste malsaetning (budget) gar ud pa at tilsynsmyndigheden
skal maksimere miljgbeskyttelsen under en budget-betingelse, under den
anden malseatning skal tilsynet opna et bestemt miljgmal med minimering af
handhavelsesomkostningerne.

Der opstilles en model hvor tilsynsmyndigheden formodes at kunne observere
udslippet — man kan observere hvor mange virksomheder der overtraeder
loven, men ikke hvilke. Som i de tidligere artikler bruges en to-trins proces af
inspektion og handhavelse.

Med en miljgmals-drevet malsatning vil tilsynsmyndigheden besgge en reekke
virksomheder, tilfeeldigt udvalgte i tilfeeldig reekkefglge. De virksomheder som
overtraeder reglerne skal betale en bgde og rydde op efter sig, og nar
tilsynsmyndigheden har naet miljgmalet stopper tilsynsindsatsen. Dvs. at hvis
virksomhed 1 beslutter sig for at forurene gger det sandsynligheden for at
virksomhed 2 vil blive opdaget og straffet. Man siger at virksomhed 1 har en
positiv handhavelses spil-over effekt pa virksomhed 2.

Med en budget-drevet malsatning vil tilsynsmyndigheden minimere skaderne
pa miljget som falge af overtraedelser indenfor en budgetrestriktion. Igen vil
tilsynsmyndigheden besgge virksomheder i tilfeldig reekkefalge, men denne
gang forseettes indtil budgettet er brugt. Virksomhed 1’s beslutning om at
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overtraede reglerne har en negativ effekt pa sandsynligheden for at virksomhed
2’s overtreedelser opdages — dette medfarer en sakaldt negativ handhaevelses
spil-over effekt.

Heyes & Kapur sammenholder de to malsatninger og finder at resultatet af
den budget-drevne malsetning kan opnas til en lavere omkostning under den
mal-drevne malsatning, dvs. at selv om virksomhedernes valg er forskellige vil
den mal-drevne malsatning give bedre resultater til en lavere omkostning —
dvs. en bedre omkostningseffektivitet.

May (2005)

May (2005) analyserer med data fra marinaer i Californien og staten
Washington, hvordan henholdsvis den traditionelle handhavelsestilgang
gennem tilsyn og sanktioner, og den frivillige tilgang gennem tilskyndelse og
stgtte pavirker malgruppens motivation. May (2005) betragter disse tilgange
som yderpunkterne pa et kontinuum af reguleringstilgange.

Analysen viser ikke overraskende, at afskraekkelseselementer (frygten for at
overtraedelse vil udlgse juridiske sanktioner, nye krav, bgder og/eller negativ
medieomtale) er vigtigere for motivationen for virksomheder der er udsat for
den traditionelle handhzvelsestilgang (45 pct. af disse angiver at det er et
meget steerkt element i deres motivation) i modsatning til de virksomheder,
som er udsat for den frivillige tilgang (19 pct. angiver 'meget sterkt’). Mere
overraskende er det, at en del marinaer, som ikke er udsat for den traditionelle
tilgang ogsa er motiverede af afskrackkelse, hvilket kan forklares med, at
vandkvaliteten i marinaer reguleres af et bredere lovkompleks end det her
undersggte.

Lidt overraskende er det ogsa, at der er meget lille forskel pa de to typer af
virksomheders pligtfalelse i forhold til at efterleve reglerne — her var
hypotesen, at virksomheder under den frivillige tilgang vil fgle sig mest
forpligtede, men her er der ingen statistisk signifikant forskel (henholdsvis 62
0g 63 pct. angiver at pligtfalelsen er et 'meget steerkt’ element i deres
motivation).

May (2005) dykker ogsa videre ned i forklaringen af, hvad det er der forklarer
forskellene i marinaernes motivation. Her viser data, at virksomhedstilsyn er et
centralt aspekt i det, som betegnes "specifik afskraekkelse’ — har der séaledes
veeret tilsyn pa marinaen indenfor de sidste fem ar, er der en stgrre
afskreekkelseseffekt. Men generel afskreekkelse har ogsa en effekt. .Kender
virksomhederne til offentlig udhangning af overtraedere giver det ligeledes en
afskraekkelseseffekt. Og virksomhederne er generelt meget bevidste om store
bader eller andre stgrre sanktioner uddelt pa andre marinaer. Til gengeld
viser analysen, at det ikke har en effekt, at man tidligere har veret udsat for
sanktioner. Det er altsa det, at man har oplevet at der fares tilsyn og ikke det
at man har oplevet sanktioner, som har en afskraeekkende effekt. Overraskende
er det i den forbindelse, at sanktioner underminerer pligtfglelsen.
Virksomheder hvor der udfgres tilsyn og som har veeret udsat for sanktioner
har 43 pct. mindre tilbgjelighed til at have en 'meget steerk’ pligtfalelse end
virksomheder med tilsyn, som ikke har oplevet sanktioner. Ifglge May
(2005:39) kan det maske skyldes, at virksomhederne fgler, at sanktionerne har
veeret uretmaessigt store.

Interessant er det ogsa at virkemidler under den frivillige tilgang, som fx
uddannelse/information, teknisk assistance og finansiel assistance ikke ser ud



til at have en effekt pa motivitationen — hverken i form af afskraekkelse eller
pligtfalelse. Her er det naturligvis iseer overraskende, at der ikke er en effekt pa
pligtfalelsen, da det i hgj grad er grundlaget for den frivillige tilgang.

Virksomhedsejerens ideologiske stasted kan ogsa forklare en del af
motivationen. Marinaejere med et konservativt politisk stasted er 13 pct. mere
tilbgjelige til at veere *'meget steerkt’ afskreekkede, mens de omvendt er 16 pct.
mindre tilbgjelige til at have en 'meget steerk’ pligtfalelse.

Den sociale indflydelse — det om virksomhederne er motiverede af at haste
anerkendelse fra omgivelserne — har endelig ogsa en effekt pa motivationen.
Fx er marinaejere, som er optagede af dette aspekt, 44 pct. mere tilbgjelige til
at have en 'meget sterk’ pligtfalelse.

En hovedkonklusion i May (2005:40) er, at den traditionelle tilgang er mere
effektiv end den frivillige, hvilket i sig selv ikke er overraskende. Mere
interessant er det, at den frivillige tilgang rent faktisk har en vis effekt og den
kan derfor ikke bare afskrives som ineffektiv.

Nielsen & Parker (2009)

Denne analyse ser (i lighed med May (2005)) ikke den frivillige tilgang og den
traditionelle handhavelsestilgang som et enten eller. Det er muligt at
kombinere de to — en tilgang kaldet 'responsive regulation’ i den internationale
litteratur. Nielsen & Parker (2009) fremhaver, at der er tre hovedtyper af
motivation ifglge handhavelseslitteraturen. Motivation kan vere baseret pa:

1. dkonomiske nytteanalyser.
2. Sociale aspekter (gnsket om at hgste anerkendelse).
3. Normative aspekter (pligtfalelse)

Ifglge 'responsive regulation’-litteraturen kan den samme virksomhed/individ
have multiple motivationsfaktorer. Det er fx muligt at veere motiveret af bade
gkonomiske og normative aspekter. Derfor bgr myndighederne ikke veelge at
placere sig i yderpunkterne pa reguleringstilgangs-kontinuet, men i stedet
veelge en mixet tilgang.

Nielsen & Parker (2009) analyserer to typer af responsiv regulering, som
adskiller sig pa, hvordan tilsynsmyndigheden agerer:

A) Tit-for-tat-regulation. Hvor tilsynsmyndigheden ved reguleringens
begyndelse velger at have tillid til virksomheden, men derefter baserer sin
regulering pa den reguleredes seneste respons ved interaktionen mellem
myndighed og reguleret. Kommunikationen fra myndigheden foregar her
mere eller mindre pa en eksplicit truende formel facon med trusler om
optrapning ved ikke-efterlevelse.

B) Restorative justice. En blgdere tilgang til responsiv regulering, som er
meget baseret p& kommunikation og samarbejde mellem virksomhed og
tilsynsmyndighed, og hvor myndigheden udviser vilje til at beveege sig ned af
sanktionsstigen. Idéen er her, at der ikke er grund til i selve mgdet mellem
virksomhed og inspektgr at komme med trusler og veere meget formalistisk, da
der allerede eksplicit ligger en trussel i form af lovgivningen pa omradet.

Data i undersggelsen vedrgrer den australske konkurrence- og

forbrugerbeskyttelseslov. Konklusionen er, at begge typer af responsiv
regulering stiller store krav til til tilsynsmyndighedernes
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kommunikationsevner. Type A kraever desuden, at tilsynsmyndigheden kan
finde det rette mix af tvang og samarbejde, mens type B i hgjere grad stiller
krav til, at lovgivningen er klar. Begge tilgange stiller desuden krav til
myndighedens efterfglgende dokumentation: “Both versions of responsive
regulation also require the regulatory enforcement agency as an institution to
be able to track what is happening in each matter at each stage in not only a
technical sense, but also an emotionally intelligent way, so that escalation and
de-escalation up and down the pyramid occurs and is communicated
appropriately” (Nielsen & Parker 2009:40). Det er ofte et problem
efterfglgende at fa dokumenteret, hvad der egentlig er sket. Og der kan veere
stor forskel pa, hvordan tilsynsmyndigheden og virksomheden oplevede
mgdet. En anden udfordring er, hvis de involverede personer (bade fra
tilsynsmyndighed og virksomhed) ikke er de samme fra gang til gang.

Undersggelsen viser ikke overraskende, at virksomheder som udseettes for
‘restorative justice’ er mere positive overfor myndigheden end dem der
udsaettes for tit-for-tat. Der er desuden et *hint’ pa i data, at hvis tit-for-tat
implementeres effektivt (og det er ikke nemt), sa er det mest effektivt til at
@ndre regelefterlevelsen (Nielsen & Parker 2009:40).

I den forbindelse er det i gvrigt interessant, at Pautz (2009) i en analyse
(baseret pa 44 interviews) af magder i Virgina mellem miljgtilsynsmyndighed
og virksomhed finder, at i 90 pct. af tilfzeldene har deltagerne en positiv
opfattelse af magderne og der er tillid mellem parterne.

Det behgver dog heller ikke ngdvendigvis veere udtryk for, at systemet
fungerer godt i miljgmaessig henseende. Richards et al (2000) finder i en
analyse af miljgtilsyn i England, at bade tilsynsmyndigheder og virksomheder
finder at det engelske tilsynssystem beskytter miljget pa en made som samtidig
er til at handtere. Omvendt er systemet: ”.... criticised by environmental
groups for being bureaucratic, poorly enforced and for not taking into account
the possible biological effects of a growing number of industrial chemicals”
(Richards et al 2000:119).

OECD

I denne komparative OECD-rapport, sammenlignes
miljghandhaevelsessystemer i otte OECD-lande (ikke Danmark) i en relativt
deskriptiv analyse. OECD sondrer mellem tre hovedtyper af instrumenter til
at sikre efterlevelse af reglerne:

¢ Compliance promotion. Dvs. aktiviteter der tilskynder til efterlevelse,
men som ikke involverer sanktioner (det kan fx veere
informationsspredning, offentligt pres m.m.).

e Compliance monitoring. Indsamling og analyse af data om
efterlevelsen.

e Enforcement. Handhavelse som resultat af ikke-efterlevelse med
henblik pa at fa overtreederen til at efterleve reglerne.

Valget af instrumenter (og deres interaktion) er ifalge OECD steerkt praeget
af:

e Generelle og lokale faktorer som pavirker efterlevelsen.

e Maden som miljgkravene er udformede pa.

e Det pagzldende lands institutionelle rammer som skal statte
implementeringen.



Traditionelt vil man forvente, at virksomheder veelger henholdsvis at efterleve
eller ikke-efterleve miljereglerne pa baggrund af en cost-benefit-analyse af de
to strategier. Men den internationale litteratur viser, at nogle gange er
efterlevelsen hgjere end man umiddelbart ville forvente. Det kan bl.a. skyldes:
at virksomhederne overvurderer omfanget af potentielle tilsyn og sanktioner;
at virksomhederne vil undga strengere tilsyn/handhavelse; at de vil undga
negative forbrugerreaktioner; eller at de har sociale normer som tilsiger, at de
skal efterleve reglerne.

I Holland har man defineret elleve hovedfaktorer for virksomhedernes
regelefterlevelse:

Spontan efterlevelse | Kendskab til reglerne. Afhanger dels af formidlingen, dels af reglernes
klarhed.

Cost-benefit-kalkule (tid, penge, indsats).

Acceptniveau. Accepterer virksomheden generelt policies og reguleringer.

Loyalitet og lydighed. Iboende villighed til at efterleve reglerne.

Uformel overvagning — sandsynlighed for at ikke-statslige aktgrer opdager
ikke-efterlevelse.

Overvagning Uformel indrapporteringssandsynlighed — hvor stor er risikoen for at ikke-
statslige aktgrer indrapporterer overtreedelser.

Overvagningssandsynlighed. Hvor stor er risikoen for, at man udszettes for
tilsyn.

Opdagelsessandsynlighed. Hvor stor er risikoen for, at overtraedelser
opdages.

Selektivitet. Sandsynlighed for tilsyn som resultat af risikobaseret
malrettethed ift virksomheder, personer eller omrader.

Sanktioner Sanktionssandsynlighed ved opdagede overtraedelser.

Sanktionshardhed.

Kilde: OECD (200926) efter Van der Schraaf (2005).

OECD konstaterer i gvrigt i undersggelsen, at der er bade fordele og ulemper
ved henholdsvis centralisering og decentralisering af myndighedsopgaver pa
miljgomradet. En central myndighed kan bl.a. sikre en ensartet
implementering og at minimumsstandarder overholdes, mens en decentral
myndighed omvendt kan besidde vigtig lokal viden. Seerligt interessant, set i et
dansk perspektiv, er det, at en tredjedel af de hollandske kommuner har
etableret 26 falles servicecentre, som bl.a. star for godkendelser og for
tilsikring af regelefterlevelsen pa miljgomradet (nogle har dog kun
informationsopgaver) — det har signifikant forbedret efficiensen og
effektiviteten af miljgaktiviteterne (OECD 2009:31). Her kan maske drages
paralleller til de danske miljgcentre.

Angaende finansiering er det et feellestraek pa tveers af landene, at
miljgmyndighederne star med et voksende ansvar men samtidig ogsa med
faldende finansielle ressourcer (OECD 2009:36). Nogle af tilsyns-
/handhavelsesmyndighederne er ngdt til at deekke deres operationelle
omkostninger via administrative afgifter.

Med hensyn til den strategiske planlegning er der overordnet set to
muligheder for myndighederne:

3. Problemorienteret strategi. Begynder med en analyse af
miljeproblemet og vurderer pa den baggrund et mix af tiltag til at na
de specifikke miljgmal.

4. Opgaveorienteret strategi. Begynder med de reguleringsmaessige krav
og vurderer pa baggrund af dem tiltagene ud fra viden om graden af
ikke-efterlevelse pa omradet og arsagerne hertil
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Den opgaveorienterede strategi har fgrst vundet udbredelse indenfor de
senere ar, men anvendes bl.a. aktivt i England, Frankrig, Holland og USA
(ibid:37)

OECD (ibid: 39) fremhaver, at det er vigtigt at evaluere myndighedernes

preestationer pa omradet (bl.a. af afskreekningshensyn). Det kan ggres med
forskellige hovedgrupper af indikatorer (se konkrete eksempler hos OECD
2009:41ff):

e Impact/outcome. Miljgresultaterne af implementeringen.

e Adferdsmassige outcomes. Efterlevelsesrater, antallet af frivillige
aktiviteter osv.

e Outputs (fra myndighedsside). Antallet af handhavelsaktioner, tilsyn
(antal, type, resultater), aktiviteter til fremme af efterlevelse osv.

e Inputs. Omfanget af myndighedsressourcer brugt pa opgaven.

Rapporten indeholder en leengere diskussion af forskellige administrative og
juridiske handheevelsesmuligheder.

Polinsky & Shavell (2000)

Polinsky & Shavell (2000) redeger for det farste for brugen af offentlig
handhavelse i modseetning til privat handhavelse. Hvis man ikke ved hvem der
har voldt skade, og det er sveert at identificere lovovertraederne, kan det vere
en fordel at bruge offentlig handhzvelse. Hvis der f.eks. udloves dusgr til
private for at afslgre lovovertreedere kan det betyde at der bruges for meget
energi til at finde (de relativt fa) lovovertraedere. Et andet problem er at
private kan have sveert ved at se den sociale ’benefit” der modsvarer
omkostningerne, og private kan ikke udgve magt til at samle information,
pagribe lovovertreedere og undga represalier.

Der skelnes endvidere i artiklen mellem strengt erstatningsansvar (strict
liability), hvor alle der overtraeder loven blive straffet, og fejl-baseret
erstatningsansvar (fault-based liability), hvor der kun straffes hvis skaden er
socialt ugnsket, og der udfgres analyser for hvornar disse to typer af
erstatningsansvar er at foretraekke..

Tilsynsobjekter vil generelt overtreede loven hvis gevinsten herved overstiger
det forventede tab ved at blive opdaget. Ved risikoneutrale tilsynsobjekter, og
med strengt erstatningsansvar, betyder det at tilsynsobjektet vil gare skade hvis
en funktion af sandsynligheden for at blive opdaget, bedestraffen, leengden pa
feengselsophold og disnytten herved er mindre end nytten ved overtraedelsen.

Social velfeerd betegnes ved summen af alle individers nytte dvs. bade ofre og
lovovertraederes nytte. Ved risikoneutrale tilsynsobjekter og strengt
erstatningsansvar kan den sociale velfeerd udtrykkes ved den aggregerede
gevinst for de tilsynsobjekter der gar skade, den aggregerede skade pafart af
disse tilsynsobjekter plus disnytten for de tilsynsobjekter der saettes i feengsel,
plus samfundets omkostninger ved at holde dem i feengsel. Til sidst fratraekkes
det offentliges handhavelsesomkostninger

Tilsynsmyndighedens problem er at maksimere den sociale velfeerd ved at
veelge niveauet for handhavelsesomkostninger, frekvens af inspektion -
sandsynlighed for opdagelse, bgdestarrelse, leengde af feengselsophold og
hvilken standard for erstatningsansvar, der skal benyttes. | artiklen analyseres
lasningen af dette problem under forskellige forudsaetninger:




e Optimal handhavelse — strengt erstatningsansvar — med fast udgift og
sandsynlighed for opdagelse

Ses der fgrst pa beder alene vil risikoneutrale tilsynsobjekter forvolde skade
(overtraede) hvis gevinsten overstiger den forventede bgde. Den optimale
bade findes der hvor baden skal vere lig med skaden. Dvs. tilsynsobjekter gar
skade hvis og kun hvis deres gevinst overstiger skaden (first-best-behavior).
Ved risikoaverse tilsynsobjekter vil den optimale bgde tendere til at veere
lavere.

Dernast ses pa feengselsstraf vil tilsynsobjekter kun gare skade hvis deres
gevinst overstiger den forventede disnytte af feengselsophold. Til forskel for
bagder pavirker faengselsophold ogsa den sociale velfeerd — som disnytte af de
feengslede og offentligudgift til feengsling. Den optimale feengselslengde kan
ikke umiddelbart bestemmes, l&engden kan bade vere sadan at
graensegevinsten er stgrre eller sa den er mindre end skaden.

Huvis der ses pa bgde og fengselsstraf — samlet, er udgangspunktet saledes at
bader skal implementeres i maksimal udstraekning fgr man begynder at
feengsle. Dette skyldes at bagder er socialt ”’gratis™, mens feengsling har en
social omkostning, og man bgr benytte den billigste metode farst. Nar man
har maksimeret bgden kan man valge om man vil begynde at feengsle. Dette
afhaenger af om nytten af yderligere afskraeekkelse er mere vaerd end
omkostningerne ved faengsling.

e Optimal hdndhavelse — fejl-baseret erstatningsansvar — med fixed
udgift (sandsynlighed for opdagelse)

For bgder gelder det samme som for strengt erstatningsansvar, dvs. forventet
bgde = skade. Ofte er fejl-baseret erstatningsansvar at foretraekke frem for
strengt erstatningsansvar. Fejl-baseret erstatningsansvar er mere administrativt
tungt, strengt erstatningsansvar giver incitament til at tilsynsobjekterne tager
bedre beslutninger vdr. skade, men fejl-baseret erstatningsansvar vil resultere i
feerre handhavelsesreaktioner, og dermed mindske omkostningerne.

Ved feengselsstraf, vil tilsynsobjekterne gere skade hvis gevinsten overstiger
skaden, og faengselsstraffen vil aldrig bruges. Her er fejl-baseret
erstatningsansvar at foretreekke da der ingen samfundsmaessige omkostninger
er.

e Optimal hAndhavelse — streng erstatningsansvar — med variabel udgift
og sandsynlighed for opdagelse

For risikoneutrale tilsynsobjekter er den optimale bgde lig med den maksimale
bede. Det kan ses ved at teenke pa at hvis baden var lavere, kunne den haves
mens samfundets omkostninger senkes hvorved ”afskreekkelsen” er konstant.

Det betyder at for at gkonomisere skal samfundet benytte hgjest mulig bade
med en tilsvarende lav sandsynlighed for at blive opdaget. Den optimale
omkostning og dermed afskraekkelsesindsats, skal opfylde at den forventede
bgde er mindre end skaden. Dette ses ved at hvis den forventede bgde var lig
skaden ville der ikke vaere noget socialt tab ved at seenke sandsynligheden for
opdagelse, men omkostningerne bliver mindsket. Hvor lav sandsynligheden
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for opdagelse skal vaere afhaenger af den sparede omkostning i for hold til et
sociale tab ved under-afskraekkelse.

For risikoaverse tilsynsobjekter er den maksimale bgde lavere end den
maksimale. Desto mere risikoaverse tilsynsobjekterne er desto bedre er det at
bruge en lavere bgde med en hgjere sandsynlighed for opdagelse.

Den optimale feengselsstraf for risikoneutrale tilsynsobjekter er ligeledes den
maksimale. Argumenter falger det for bgder — hgjere feengselsstraf og lavere
sandsynlighed for opdagelse pavirker hverken opfarsel eller omkostningen ved
feengselsstraf, mens handhaevelsesomkostningerne falder. For risikoaverse
tilsynsobjekter er der endnu stgrre argument for leengere feengselsstraf.
Sandsynligheden for opdagelse kan ssenkes endnu mere end for risikoneutrale
tilsynsobjekter, hvilket giver endnu starre besparelser, samt samfundsmeessige
omkostninger fordi den forventede feengselsleengde falder. For risikotagende
tilsynsobjekter skal feengselsstraffen veere mindre end maksimal, mens
sandsynligheden for opdagelse skal forgges.

For kombinationen af feengsel og bgde er det som fgr mest optimalt at bruge
bader fuldt ud og derefter benytte sig af feengselsstraf. Her skal
feengselsstraffen veere mindre end maksimum, med mindre de sparede
handhavelsesomkostninger er meget hgije.

Optimal handhavelse — fejl-baseret erstatningsansvar — med variabel udgift og
sandsynlighed for opdagelse

Den mest omkostningseffektive metode er at kombinere den strengeste straf
med den laveste sandsynlighed for at blive opdaget. Dette skyldes at alle der
ville have lavet "fejl” bliver afskraekket. Generelt er det mest optimal at
standarden er lavere end det der associeres ved first-best behavior”, da
omkostnigerne er lavere ved lavere standard.

Nar sandsynligheden for opdagelse er et politisk instrument kan fejl-baseret
erstatningsansvar endvidere give mindre handhavelsesudgifter.

Handlings vs. skadessanktioner

Hvad skal straffes? Hvis man gar noget der maske vil gere skade, eller kun
hvis skaden sker? Dvs. hvis man opbevarer kemikalier i en tank skal man sa
betale for dette, eller skal man kun betale en bgde hvis den leekker? Dette
kaldes hhv. handlingsbaserede og skadesbaserede sanktioner.

Handlingsbaserede sanktioner behgver ikke at veere sa hgje for at na et hvis
niveau af afskraekkelse, hvilket ogsa er en fordel ved risikoaverse
tilsynsobjekter. Der kan veere forskelle i hvilken metode der er lettest at
implementere. Nogle gange kan det veere lettere at sanktionere handlingen
(f.eks. brug af gagdning), i andre tilfelde selve skaden. Det kan vere sveert at
beregne vardien af skaden pa baggrund af en handling, men relativt let nar
skaden er sket.

Omkostningen ved bgder

I ovenstdende er det antaget at det ikke koster noget at uddele bader — men
det gar det i praksis. Dermed skal den optimale bade ikke blot veere lig med
skaden, men ogsa indregne den omkostning uddeling af beder palaegger
samfundet. Den forventede bgde skal veere lig de forventede sociale
omkostninger inklusiv skaden og sanktionsomkostningerne. Det tab
tilsynsobjektet selv har ved straffen (disnytte, tab af indtaegt mv) skal ikke med




da det antages at han selv tager hgjde for dette. Ved fejl-baseret
erstatningsansvar er det mindre vigtigt at tage de ekstra omkostninger i
betragtning, hvis tilsynsobjekterne samarbejder, vil de ikke blive straffet.

Aktivitets niveau

Ofte star tilsynsobjektet ikke blot over for valget mellem at skade og ikke at
skade, men ogsa et valg om aktivitetsniveau (produktionsniveau f.eks.) Det
socialt optimale aktivitetsniveau er der hvor tilsynsobjektets marginale nytte
ved aktiviteten er lig den marginale forventede skade pga. aktiviteten. Under
strengt erstatningsansvar vil tilsynsobjektets valg af aktivitetsniveau ogsa veere
det socialt optimale (da tilsynsobjekterne tager hgjde for skadesomkostninger),
men under fejl-baseret erstatningsansvar vil aktivitetsniveauet veere for hgjt i
for hold til havde der er socialt optimalt, da tilsynsobjekterne generelt ikke
betaler for skaden, da de ikke stilles til ansvar.

Fejl —type 1 og 1l
Type | - tilsynsobjekter der burde stilles til ansvar bliver det fejlagtigt ikke.( ,)
Type II - tilsynsobjekter der stilles til ansvar, men som ikke burde. (,)

Tages der hgjde for dette vil et tilsynsobjekt kun ggre skade hvis hans
forventede gevinst herved er stgrre end hvis han ikke ger det g-p(1- )f > - p,f.
Begge typer fejl mindsker afskraekkelseseffekten — type | fordi det mindsker
den forventede bgde og den type 1l fordi den mindsker forskellen mellem de
to. Dette betyder ogsa en reduktion i social velfeerd; for at opna et specifikt
niveau af afskraekkelse kan det veere ngdvendigt at gge sandsynligheden for
opdagelse eller omkostningstunge sanktioner for at opveje effekten ved fejlene.
For at opveje effekten, ved fast p, ma man gge bgdestarrelsen. Hvis bade p og
f er variable er f* stadig optimal. For risikoaverse vil det dog have en effekt pa
bedestarrelsen, pga. type Il fejl kan det betyde at man ma senke baden
yderligere. Da der generelt er flere der ikke overtraeder end der overtraeder kan
der veere incitament til at mindske risikoen for den farste gruppe ved at seenke
baden. Stort set det samme geelder for fejl-baseret erstatningsansvar.
Tilsynsobjekter kan endvidere have incitament til at tage flere foranstaltninger
for ikke fejlagtigt at blive stillet til ansvar.

Generel hdndhzvelse

Her vil den optimale sanktion stige med alvorligheden i skaden, og er
maksimal for den relativt store skade. Pga. det generelle aspekt kan man ikke
andre sandsynligheden for opdagelse for mindre skader alene, da dette ogsa
vil mindske det for de mere alvorlige skader, og dermed afskraekkelsen for
disse.

Marginal afskraekkelse

Nogle gange kan tilsynsobjektet valge mellem forskellige skadefulde
handlinger. Hvis sanktioner stiger med skaden, kan tilsynsobjekter have
incitament til kun at gare den mindre skadefulde handling. Afskrakkelse fra
mere skadende handlinger fordi den forventede sanktion er stgrre end den for
en mindre skadende handling kaldes marginal afskraekkelse. Alt andet lig er
det social optimalt at handhavelsespolitikken skaber marginal afskraekkelse.
For at kurven af sanktioner er stejl nok for at opna dette kraeves det at flere af
de mindre skadefulde handlinger har sa lav en sanktion at nogle tilsynsobjekter
ikke afskraekkes fra at ggre en skadefuld handling.

Hvis den forventede sanktion er lig med skaden, for alle skadesniveauer, er der
naturligt skabt marginal afskraekkelse.
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Forlig
Nar en tilsynsobjekt skal stilles til ansvar sker det ofte ved at det skal

undersgges i en domstol om de skal stilles til ansvar, ofte indgas der forlig far
dette. Det er derfor vigtigt at se pa hvorledes forlig pavirker afskraekkelse og
handhavelse, samt om de er socialt gnskveardige. Et forlig kan generelt
foretraekkes af to arsager — en retssag er dyr og et forlig kan fjerne den risiko
der er ved retssagens udkom.

Forlig udvander afskraekkelsen hvis skadevolderen gnsker et forlig fordi den
forventede disnytte ved sanktioner er lavere end ved retssag. Men da forlig
ofte afspejler sanktioner efter retssag kan det veere muligt for staten at opveje
forlig-reduktionen” i afskreekkelse ved at gge sanktionsniveauet. Og dermed
behgver forlig ikke at mindske afskraekkelsen. Forlig kan have andre
bivirkninger, de kan vaere mindre skraeddersyet til den skadende handling end
ved retssanktioner. Forlig hindre udvikling og udvidelse af loven. Nogle gange
tillader forlig ogsa at den tiltalte holder aspekter af opferelse skjult. Desuden
kan det gge offentlige udgifter til feengselsophold ved risikoaverse
tilsynsobjekter.

Selvrapportering

Det er generelt socialt gnskveerdigt at have en struktur der opfordre til
selvrapportering. Gevinsten ved selvrapportering kan laves sa lille at
afskraekkelsen kun reduceres lidt. Hvis bgden for selvrapportering er f* = pf —,
hvor er arbitreer lille vil tilsynsobjektet gnske at selvrapportere men
afskraekkelses effekten af sanktioner vil veere det samme, som hvis han ikke er
selvrapporterende. Selvrapportering mindsker handhavelsesomkostningerne
og mindsker risiko og er dermed at foretraekke for risikoaverse tilsynsobjekter.
Sidst kan selvrapportering tillade skade at blive deempet.

Gentagne overtraedelser

Det kan veere socialt optimalt at lade straffen afhaenge af overtreederens
historie, saledes at gentagende overtraedelser straffes harde. Det kan skabe
yderligere incitament til ikke at overtraede loven og det er mere forventeligt at
tidligere overtraedere overtraeder igen, end at gennemsnittet overtraeder, og det
kan derfor veere en ide at gare mere for at afskraekke disse (dvs ved hgjere
bagder oftere inspektion).

Ufuldsteendig information

Det er ikke altid at tilsynsobjektet ved praecis hvilken sandsynlighed han har
for sanktioner. Dette kan vere fordi handhzavelsesautoriteten holder
sandsynligheden hemmelig, fordi tilsynsobjekterne ikke fuldt ud forstar det,
eller fordi det er for sveert tilgeengeligt for tilsynsobjekterne. Det kan ogsa vaere
sveert at gennemskue hvis det ikke er fastsat ved lov men til en hvis
udstraekning er diskret.

Konsekvenserne af den ufuldstendige information; for at forudse
tilsynsobjekternes opfarelse skal man ikke bruge den rigtige sandsynlighed og
sanktion, men i stedet tilsynsobjekternes antagelser om disse. For at bestemme
den optimale sanktion og sandsynlighed skal man tage hgjde for
sammenhangen mellem reel og antaget vardier. Det kan ogsa betyde at en
mindre &ndring i gennemsnitlige straffe ikke betyder noget, da
tilsynsobjekternes opfattelse af vaerdierne er mere grov (evt i intervaller).

Umyndigggrelse




En anden metode at mindske lovovertraedelser er ved umyndigggrelse — dvs.
man fjerner tilsynsobjekter fra en position hvor de kan ggre skade (feengsling,
fratagelse af karekort, alkoholudskaenkning mv.). Det bemeerkes at den
forventede skade falder med alder, dvs. man kan velge at lgslade aldre.
Rationalet ligger op til at man kan fratage tilsynsobjekters rettigheder far de
har overtradt loven, men sadan fungere det ikke i praksis — man kan farst
sanktionere nar tilsynsobjektet har gjort noget skadeligt.

Mht. sandsynlighed — igen geelder det at desto stgrre sandsynlighed for at man
opdages — desto flere tilsynsobjekter faengsles”, men dette betyder udover
mindre skader ogsa hgjere omkostninger. Sandsynligheden skal sattes saledes
at de marginale sociale gevinster er lig med de marginale sociale omkostninger
ved at gge sandsynligheden.

Er det et mal i sig selv at fratage retten til at skade” eller er det et mal at
afskraekke? Ved det farste er den optimale starrelse af sanktionen uafhaengig af
sandsynlighed for pagribelse. Nar det er et mal at afskraeekke afhanger den
optimale sanktion af sandsynligheden — sanktionen er generelt hgjere desto
lavere sandsynlighed. Samtidig er sandsynligheden og starrelsen af sanktioner
uafhaengige af evnen til at afskraekke.

Teori vs. praksis

Offentlig handhaevelse stemmer ofte overens med de teoretiske overvejelser.
Ofte er de karakteriseret ved lav sandsynlighed for opdagelse og hgje
sanktioner. Dette skyldes omkostningerne ved at have sandsynligheden.
Starrelsen pa sanktioner har tendens til at gges desto mere alvorlig en skade
der er forvoldt (tyveri — mord). Man bruger ofte indesperring i stedet for
bader, dette skyldes til dels at man gerne vil fierne muligheden for gentagelse,
men ogsa at der ofte er tale om personer uden starre aktiver, og de kan derfor
ikke betale store bgder (artiklen beskriver det amerikanske retssystem, ikke det
danske!)

Man kunne dog med fordel gge baderne endnu mere. Det ses bl.a. pa bgden
for karsel i pavirket tilstand — der pa ingen made star mal med de skader det
kan forvolde.

Opsummering
- Optimal bgde = skade/ sandsynlighed for opdagelse +

omkostninger

- Hagje sanktioner kan vare optimale, da det betyder relativ lav
sandsynlighed (= lave omkostninger)

- Optimal handhzavelses har tendens til at vaere karakteriseret
med en grad af under-afskraekkelse da det sparer pa
handhavelsesressourcerne (omkostningerne)

- Man skal udtemme mulighederne for bagder far man begynder
med fengselsstraffe.

- Fordel ved fejl-baseret ifht. strengt erstatningsansvar er at
dyre sanktioner kun skal bruges sjeldent.

- Fordel ved streng ifht fejl-baseret er at det er meget lettere at
anvende. Tilsynsobjekters aktivitet er optimal, da de tager
hgjde for skaden.

I artiklen konkluderes der med at der er behov for yderligere forskning
indenfor
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e Incitament hos tilsynsmyndighed” — hvordan dette afhanger bl.a. af
aflenningsform. , evt. korruption.

e Sociale normer som alternativ

e Privat aktivitet til at forhindre lovovertraedelse (privat vagtveern...)
nogle gange mere efficient, andre gange mindre —undersggelse af den
optimale kombination.

e Empirisk arbejde om handhzvelse. Offentlige alternativer til at
mindske overtreedelser.

Richards et al (2002)

Denne spgrgeskemaanalyse (700 respondenter) af holdningen til effektiviteten
i den engelske regulering af den kemiske industri finder, at der er ret
omfattende problemer. De interviewede myndighedspersoner finder, at det
nuveerende system ikke kan leve op til det primare mal om at forhindre
miljggdelaeggelser. Et af problemerne er, at de myndighedspersoner, som skal
implementere reguleringen mangler information om komplekse kemiske
sammenhange: ”Those involved at the regulatory interface recognized the
many weaknesses in the system, including lack of relevant toxicity data,
inadequate priority lists, and no incorporation of additive or synergistic effects
of complex effluents” (Richards et al 2002:192). Generelt er det et ‘problem’
at i takt med, at man far mere og mere viden om kemiske sammenhzange desto
mere komplekst forventes tilsynet ogsa at veere: “As more becomes known
about the biological effects of an ever increasing number of chemicals and
their interactions in complex effluents and, as detection limits are improved,
the current regime will be overwhelmed. The requirements to test, control,
monitor, and enforce will create a system that is impossibly complex and
costly, eventually rendering it unmanageable and thus removing the only
positive feature of the current EQS bureaucracy” (ibid).

Undersggelsen viser ogsa, at der er en magtubalance mellem
tilsynsmyndigheder og de regulerede, hvilket bl.a. skyldes at myndighederne
ikke er tilfart tilstreekkelig teknologisk og gkonomisk ekspertise. Det anbefales,
at myndighederne investerer i bedre overvagningsteknologi, sa man i hgjere
grad kan vurdere malgruppens regelefterlevelse. Og der ber indfgres hgjere
bader, da det nuveerende bgdeniveau har en ringe afskraekkende effekt.
Myndighedernes forskrifter vedragrende teknologivalg bgr desuden lgsnes op
for i hgjere grad at tilskynde virksomhederne til produkt- og
procesinnovationer.

Rousseau (2007; 2009)

Rousseau (2007) analyserer tilsynet med tekstilindustrien i Flandern, Belgien.
Et tilsyn som kan karakteriseres ved 'targeting’, hvor tilsynsobjekterne
udveelges pa baggrund af virksomhedernes historiske regelefterlevelse og
kapacitet. Rousseau (2007) finder dog, at virksomheder kun udsettes for et
hyppigere tilsyn sa leenge der eksisterer et problem med regelefterlevelsen —
derefter udsattes de kun for rutinetilsyn ligesom andre regelefterlevende
virksomheder.

Hovedresultatet er, at det belgiske tilsyn er rigtig godt til at lgse konkrete
problemer, men man kan forbedre regelefterlevelsen ved i hgjere grad at
afskreekke via strengere tilsyn og hardere sanktioner og ved at gare det sveerere
at rykke fra gruppen af *darlige virksomheder’ og over i gruppen af "gode
virksomheder’ (dem som udseattes for mindre tilsyn).



Endelig finder Rousseau (2007), at det er yderst nyttigt rent analytisk at
fokusere pa tre forskellige typer af tilsyn (rutinetilsyn, reaktivt tilsyn og
projekttilsyn), da analysen viser, at der er nogle problemer med det belgiske
rutinetilsyn.

Rousseau bemerker, | en senere analyse (Rousseau 2009) at litteraturen bl.a.
viser, at det er svaert at fastsette det optimale tilsynsniveau, da det afhaenger af
en raekke variable: “Its level depends, among other things, on the fixed and
variable monitoring costs, the available budget, the damage caused, the firms’
reactions and the legally allowed and actually imposed sanctions” (Rousseau
2009). Rousseau undersgger i denne analyse om en sakaldt "filtered approach’
(beskrevet under Heyes (2002) og Heyes & Kapur 2009 ovenfor) er mere
optimal and den "targeting approach’, som er beskrevet ovenfor, og Rousseau
finder her, at ’filtering’ er et interessant supplement til "targeting’. Rousseau
fokuserer saledes pa optimering af tilsyns- og overvagningsdelen, som danner
udgangspunkt for at tilsyn kan udfares pa baggrund af malrettethed eller
filtrering. Ved malrettethed fokuseres inspektionen pa de virksomheder som
man mistenker for at veere lovovertraedere, pa baggrund af tidligere
opfmsel”. Dette betyder at lovovertraedere, over tid, motiveres til at overholde
loven. Ved malrettethed laegges det ikke fast hvilken type tilsyn, der benyttes.
Ved filtrering, som i Heyes(2002), screenes virksomhederne og de der
overtreeder en graense (udlgseren) bliver sat under revision.

Studiet taler for handhavelseskampagner med filtrering da den mere
omfattende revision finder flere lovovertraedere der med stor sandsynlighed
ikke opdages under mere rutinepraegede tilsyn og inspektioner: ....
enforcement campaigns are advantageous since the comprehensive audits
identify several administrative and emission related violations which are not
likely to be detected during routine inspections. The notable increase in the
number of detected violations and the subsequent sanctions give the selected
firms a clear signal of regulatory attention and this might prove beneficial for
overall environmental quality” (Rousseau, 2009). Rosseau konkluderer ogsa
at en to-trins inspektion giver en mere efficient udnyttelse af de begraensede
ressourcer man har til inspektioner.

Russel (2003)

Russel (2003) er en samlet antologi over litteratur indenfor emnet ”The
economics of environmental monitoring and enforcement”. Artiklerne er
samlet ud fra erfaringen om at der er en righoldig litteratur vedr.
instrumentvalg og verdisatning af ikke-markedsomssatte skader og gevinster,
mens der er en meget mere sparsom litteratur vedr. tilsyn, handhavelse og
kontrol, hvad enten man anskuer problemstillingerne vedr. at opna en optimal
indsats eller mere snaevert ser pa hvordan man kan opna en bedre miljgmassig
malopfyldelse. Russel haevder endvidere at dette ikke kun skyldes manglende
akademisk interesse men ogsa at politikerne ser ud til at engagere sig mindre i
handhavelses- og kontrolproblematikken end i valget af straffesanktioner,
samt instrumenter og tiltag.

Antologien indeholder en reekke meget relevante artikler, der beskriver og
analyserer

13 modsztning til Heyes(2002) hvor der kun blev ”spillet” et spil — man kendte ikke fortiden
og spekulerede ikke over fremtiden.
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optimalitet i et teoretisk perspektiv nar handhavelse, overvagning og
kontrol tages med i betragtning

instrumentvalg til handhaevelse og tilsyn: selvrapportering, design af
bader, betydningen af usikkerhed og stokastiske forhold

anvendelse af erfaring med/hos regulerede virksomheder, fx til at
bestemme sandsynlighed for tilsyn, og effekten af at kende denne
sandsynlighed

anvendelse af troveerdighed pa baggrund af expost-erfaringer til at
bestemme optimal overvagning

anvendelse af frivillighed og privat handhavelse

empiriske problemstillinger der er undersggt: hvad foregar indenfor
tilsyn og handhavelse, hvornar og hvor fungerer handhavelse og
tilsyn effektivt, hvad er benefits og omkostninger ved tilsyn og
handheavelse, forklaringer og analyser af hvorfor virksomheder og
reguleringsinstancer opfarer sig som de gar — og hvordan politiker og
instrument pavirker denne opfarsel.

I nedenstdende tabel 2.1. er studierne kort beskrevet.



The Economics of Environmental Monitoring and Enforcement

Forfatter |

stikord/resume

Optimality overall —

teoretisk ramme for forstaelse af optimalitet set fra tilsynsobjekt og regulator, og i hvike tilfelde forskellige hdndhaevelsesmetoder

er effeciente

Polinsky&Shavell

I denne review artikel preesenteres gkonomisk teori om offentlig handhaevelse. Hvor stor en andel skal
benyttes til at forhindre lovovertraedelser? Skal straffen veere feengsel, bade eller en kombination? Ved
hvilket niveau skal sanktionerne sattes? Artiklen er veesentlig, og den er beskrevet mere grundigt under
”Polinsky & Shavell 2000” i afsnit 2.16.

The Choice of policy Instruments

| forbindelse med valg af instrument tages ofte udgangspunktet at regelkrav er forbundet med handhavelse og kontrol-
omkostnnger, mens afgifter og andre skonomiske instrumenter ikke tillegges disse omkostninger. Denne antagelse geelder ogsa

mange af disse studier

Downing&Watson

Malet er at bestemme effekten pa virksomheder af 3 handhavelses metoder (hhv "legal”og 2
spildevandsafgift). Der opstilles en generaliserende model for virksomheder, med antagelse om
omkostning minimerende, dette bruges til en case om udledninger fra et kulkraftveerk for at simulere
effekten ved de 3 politikker. Resultatet bruges til at tilegne veerdier til politikparametre og give politik
anbefalinger.

Hartford 1976

Under antagelse af profitmaksimering undersgges virksomheds opfarsel ved ikke-perfekt handhavelse.
Det findes bla. at subsidier kan reducere overtraedelsens stgrrelse og maengden af affald. Formen for den
forventede straf funktion bestemmer retningen pa et virksomheds reaktion til strammere standarder. De
finder at virksomheders niveau af affald er uafheengig af proportionaliteten i den forventede straf og at den
marginal omkostning ved affaldsreduktion er lig enheds-skatten for rapporteret affald

Malik 1992

Viser at betingelserne for at minimere reguleringsomkostninger hhv handhavelsesomkostningerne er
forskellige. Derfor kan handhaevelsesomkostningerne vaere hgjere for en incitament-baseret politik end for
kontrol-baseret politik, pa trods af det ofte antages at handhaevelsesomkostningerne er negligible ved
incitamentbaseret regulering.

Elaboration of themes

The design of Penalties

Segerson&Tietenberg
1991

Bader vs feengslelsstraf. Forholdet mellem virksomhed og ansat. Design af efficient saktionering

Sewierzbinski 1993

Optimal regulering af virksomheder hvor “regulator” ikke kan observere omkostningerne ved
udledningskontrol, og hvor udledninger kun kan males ved omkostningstung overvagning og
begraensede mulighed for at uddele bgder/subsidier. Det optimale system er et deposit-refusions
system, hvor virksomheder rapporterer udledning og betaler skat pa baggrund af dette. Nar en
virksomhed overvages far det et nedslag nar aktuel og rapporteret udledning er ens. Systemet er ogsa
anvendt af Hansen (2000) if, regulering af landbrug.

Fullerton&Kinnaman
1994

Handler om afhaending af affald - hvis der er 2 muligheder; affald og genbrug er affaldsafhentning lig
den direkte ressource omkostning plus den eksterne miljgomkostning. Hvis der findes en 3. mulighed;
ulovlig afbreendning/dumping af affald, der ikke kan beskattes direkte, skifter fortegnet pa afhentning
fortegn. Den optimale afgiftsstruktur er et deposit-refusions system (se ovenfor). Der tilleegges afgift pa
alt output mens der sker et nedslag eller en refusion for korrekt afheending. Denne indirekte output-skat
hjeelper med at f& en farst bedst allokering.

Self-Reporting Discharges

Hartford 1986

Udvikling af (generel) model over virksomhed der maksimerer forventet profit og star overfor imperfekte
retslige forureningsstandarder med krav om retslig bindende afrapportering. Hvis bgden er lineeer i
overskudsforureningen, vil virksomheden sidestille de marginale omkostninger ved kontrol med
marginal bgde og forurening. Virksomheden bliver dermed insensitiv overfor handhzevelse relateret til
under-rapportering. Mere komplekse situationer med ikke-linezere bgde-funktioner undersgges.

Malik 1992

Undersggelse af selv-rapportering ved i en principal-agent ramme. Malik finder at ved selv-rapportering
er der sjeeldnere brug for revision, men oftere for straf

Stochasticity of Discharges and Errors og Influence in Monitoring

Beavis&Dobbs 1986

Undersggelse af regulering og kontrol af virksomheders opfgrsel under gennemsnits- og percentile
sandsynlighedsbetingelser.

Extensions of the basic template

Using Ex-Post Liability

Segerson 1986

Incitamentsskema til kontrol af non-point forurening, hvor det ikke er muligt at fgre kontrol ved kilden.
Miljgkvaliteten monitoreres i recipienten, fx en sg. Tilsynsobjektet, eller en gruppe af tilsynsobjekter,
belgnnes for miljekvalitet over et punkt, kombineret med straf hvis miljgkvaliteten er under standard.
Free riding skal undgas.
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Using the Regulatory Record

Spil-teoretisk model opstilles til at analysere rollen for egoistisk samarbejde ved
reguleringshandhaevelse. Fordele ved socialt samarbejde afhaenger af samarbejdende og afskreekkende
rutiner i handhaevelsesstrategien, om virksomheder teenker nok pa fremtiden til at opgive kortsigtede
gevinster ved unddragelse, og de institutionelle rammer der giver passende sanktioner og omkostnings
trad-offs for eksisterende hdndhavelse og undvigelses teknologier. Faktorer der begraenser fordelende

Scholz 1984 ved samarbejde vurderes.
Karakteriserer US' miljglov som utilstraekkelig, og forslar en metode til forbedring. Ved at se problemet
som et (flerespils) spil mellem EPA og forureningskilden. Kan give signifikant besparelse i at opna et
Russell 1990 mal om at begreense udbredelsen af overtraedelse til en bestemt andel af den forurenende befolkning.
Analyse af mulighed for at reducere overvagnings- og handheavelsesomkostninger, inklusive selv-
Hentschel&Randall rapportering af spildevand og tilpasninger til inspektionssandsynligheden til at omfatte virksomhedens
1998 ry vedr. overholdelse og rapportering.

Private and Volunatary Approaches

Viscusi&Zechhauser

Analyse af effekten af en stramning. Nogle virksomheder vil veelge risikoen for at blive straffet over
omkostningerne ved at overholde reglerne. Hvis en standard gagres mere stringent vil indsatsen fra
virksomheder der overholder reglerne gges, mens yderligere nogle virksomheder vil veelge ikke at
overholde reglerne. Dermed kan en stramning medfgrer en samlet lavere indsats.

Stranlund 1993

To regimer, der stgtter overholdelse af en miljgnorm, sammenlignes. | den farste er det en obligatorisk
regel, der straffes med bgde hvis man ikke overholder reglen. | den anden er overholdelse frivillig og det
offentlige stotter ved at forsgge at mindske omkostningerne ved overholdelse.

Ikke-offentlige miljgpolitiske organisationers rolles betydning og konsekvens. Effekten af forskellige

Naysnerski&Tietenberg | metoder, begraensninger og godtgarelsesprocedurer kan pavirke straf, aktivitets niveau og mgnster samt
1992 overholdelsen og konsekvenserne heraf. Empirisk analyse.
Emperical work
Describing the M&E Situation in the US
Russell Overvagningsopgaver i US - problemer hermed, samt lgsnings forslag.
Cohen Undersggelse af den juridiske og gkonomiske teorier om handhzvelse af kriminallovgivning

Do Monitoring and ENforcement Efforts Make a Difference?

Magat&Viscusi 1990

Ved brug af data fra papirindustrien og EPA evalueres effekten af EPA’s inspektioner og de efterfalgende
handhavelsesanktioner. Der ses signikant effekt af EPA pa forurening og rapporteret aktivitet fra
virksomheder.

Laplante&Rilstone
1995

Maler indvirkningen af inspektioner pa selv-rapporteret udledningsniveauer (bygger videre pa Magat &
Viscusi). Bade inspektioner og truslen om inspektioner har en staerk negativ effekt pd udledningerne.
Inspektioner foranlediger ogsa hyppigere selv-rapportering.

Cost and Benefits of Monitoring and Enforcement

Estimere og sammenligner sociale omkostninger og gevinster ved hadndhzvelse af US' kystredderes
oliespilds- reduktionsprogram. Baseret pa virkelige olijespilds-heendelser, case studier og gkonomiske

Cohen 1985 antagelser. Det estimeres at veerdien af miljggoderne overstiger omkostningerne.
Explaining the Bahavior of Enforcement Agencies

Viser at anbefalingerne for regulerende begreensninger afheenger af formen pa strafkurven, jf. Hansens

analyse (2000) De regulerende kontorer bar kompensere utilstraekkelige ressourcer med stigning i
Jones stringensen af standarder

Inspektioner er begraenset af to ting; budget og politik. Studiet estimerer den relative vigtighed af de to

begraensninger ved handhavelse af Clean Water Act. Det viser at inspektioner bestemmes med budget
Helland 1998 bekymringer og strenghed af inspektionerne af politiske faktorer (delvist)
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Shimshack & Ward (2005; 2008)

Shimshack & Ward (2005) analyserer bgders betydning for vandforurening
fra den amerikanske papir- og papirmasseindustri og finder overraskende, at
nar der udstikkes en enkelt bade indenfor papir- og papirmasseindustrien, sa
falder det generelle antal af overtraedelser indenfor papir- og
papirmasseindustrien i den pagealdende stat i gennemsnit med 64 pct. i det
efterfalgende ar (Shimshack & Ward 2005:535). Der identificeres dermed en
meget stor spill-over-effekt i forhold til ikke bgdelagte virksomheder indenfor
samme industri. Gar man et trin ned blandt handhavelsesmulighederne er de




nastskrappeste sanktionsmuligheder sakaldte ’intermediate enforcement
actions’: ”The most common of these intermediate enforcement actions
(IEASs) are formal administrative orders, formal notices of noncompliance,
and administrative consent orders” (Shimshack & Ward 2005: 522). IEA’s
har ingen statistisk signifikant effekt pa regelefterlevelsen i Shimshack &
Wards analyse.

I en senere analyse af papir- og papirmasseindustrien finder Shimshack &
Ward (2008), at mange virksomheder, selvom de efterlever reglerne,
reducerer forureningen yderligere, hvis der uddeles bgder pa andre
virksomheder indenfor samme industri. De over-efterlever dermed geeldende
regler. Uddeles der en bgde indenfor én stat, falder forureningen fra
industrien indenfor statsgreensen ca. 7 pct. i det efterfglgende ar —
hovedparten af faldet kan henfares til over-efterlevelse og kun en mindre del
til et fald i overtraedelserne.

Smith 1999

Smith (1999) papeger, at alle miljghandhavelsessystemer bgr have to mal:

1. Ikke-regelefterlevende virksomheder skal gares regelefterlevende.
2. Afskraekning.

Smith (1999) finder, at der er kommet (for) meget fokus pa 1) og for lidt pa
2) i lgbet af 1980’erne og '90’erne, og generelt fungerer
miljghandhavelsessystemerne for darligt: Bl.a. er egenkontrol problematisk,
hvis der ikke samtidig er en vis afskraeekning; der er mange eksempler i
litteraturen pa omfattende ikke-regelefterlevelse; man far ikke analyseret
arsagerne til ikke-efterlevelse godt nok; og analyserer man, sa leegges der for
meget vaegt pa kvantitative data (sakaldt ’bean counting’). Smith (1999:140)
har en lang liste over, hvad der dels karakteriserer dagens amerikanske
handhavelsessystem, dels karaktiserer et optimeret handhavelsessystem.
Problemet er, at: ”The present inspection-intensive strategy fails to improve
compliance, to deter noncompliance, and to make wise decisions about
ressource allocation” (ibid: 142).

En effektiv handhaevelsesstrategi bar veere omkostningseffektiv for alle parter.
Der bar veere farre tilsynsbesgg med mere komplette resultater, og der bgr
maske veere lavere krav til egenkontrollen pa virksomheder med veldefinerede
mal. Generelt ber der vere feerre, men mere dybdegaende tilsynsbesgg.
Desuden er virksomhedsbesgg fra tilsynsmyndighed-teams at foretraekke
fremfor enkelt-tilsynsmyndighed-besgg (ibid:141). Systemet bgr desuden
fremme frivillig innovation. Smith (1999: 142) er dog samtidig skeptisk
overfor, om det kan gennemfgres, da det kreever, at én vigtig forudseaetning er
opfyldt: Politisk vilje til at der skal vere et steerkt hdndhavelsessystem.

Telle (2009)

Telle anvender paneldata fra 90 forurenende norske virksomheder i perioden
1990-2004 og finder, at truslen om tilsyn signifikant reducerer
sandsynligheden for, at der forekommer alvorlige overtraedelser pa
virksomheden. Stiger sandsynligheden for inspektioner med 1 pct., falder
antallet af alvorlige overtraedelser i gennemsnit med 3 pct (Telle 2009:169).
Telle finder dog ogsa, at tilsynsmyndighederne prioriterer efterlevelse af
institutionelle krav (fx virksomhedsinterne rutiner og overvagningssystemer)
fremfor efterlevelse af emissionsgranserne. Derfor pavirkes emissionerne ikke
signifikant af truslen om tilsyn.
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Hampton (2005)

Hampton (2005) undersgger for det engelske finansministerium, muligheden
for at reducere de administrative byrder ved reguleringsmaessigt tilsyn og
handhavelse uden at det gar ud malopfyldelsen. Hampton finder bade gode
og darlige aspekter ved det nuveerende system. Et stort problem er, at
risikovurderinger, som er fundamentale for effektiviteten, ikke er
implementeret sd godt og omfattende, som de ber veere. P4 den baggrund
foreslar Hampton (2009:1f):

e comprehensive risk assessment should be the foundation of all
regulators’ enforcement programmes;

e there should be no inspections without a reason, and data
requirements for less risky businesses should be lower than for riskier
businesses;

e resources released from unnecessary inspections should be redirected
towards advice to improve compliance;

e there should be fewer, simpler forms;

e data requirements, including the design of forms, should be
coordinated across regulators;

¢ when new regulations are being devised, Departments should plan to
ensure enforcement can be as efficient as possible, and follows the
principles of this report;

¢ thirty-one national regulators should be reduced to seven more
thematic bodies.

Winter & May (2001)

Winter & May (2001) undersgger, hvordan danske landmand efterlever
miljgreguleringen baseret pa en analyse af 1652 kvag- og svineavlere. |
analysen sondres mellem tre typer af motivation for regelefterlevelse:

o Kalkulerede motiver (nyttebaseret cost-benefit-betragtning).
e Normative motiver.
e Sociale motiver.

Motivation har betydning i sammenhang med evnerne for regelefterlevelse:

e Har man kendskab til reguleringen?
¢ Har man (finansiel) kapacitet til efterlevelse.

Winter & May finder, at sociale og normative motiver er ligesa vigtige
motivationsfaktorer som kalkulerede motiver og det konkluderes bl.a. at:
”’Perhaps the most salient policy implication of this research is that effective
regulation requires a mix of actions to affect different motivations for
compliance and to enhance regulated entities’ awareness of rules and their
capacity to comply. Traditionally, much enforcement has relied on strategies
of deterrence. Their role is underscored by the finding that regulatees’
compliance is affected by a perceived risk of detection of violations. However,
the findings also strongly suggest a need for including nondeterrent means to
foster compliance .... It also requires a better understanding of factors that
trigger calculated, normative, and social motivations for compliance and that
increase the ability of regulated entities to comply. Such understanding
requires further research concerning the influence of various regulatory
instruments and enforcement practices on the different types of motivations
and abilities to comply” (Winter & May 2001:693).



Wu (2009)

Wu (2009) undersgger med data fra en spgrgeskemaundersggelse (689
besvarelser) til virksomheder i Oregon, USA, indenfor seks forskellige
industrier og med forskellige typer af forurening, hvorfor nogle virksomheder
vaelger at overtraede miljglovgivningen, mens andre virksomheder valger at
‘over-efterleve’ de gaeldende regler. 'Over-efterlevelse’ kan skyldes en 'green-
consumer-strategy’, hvor virksomhederne forsgger at appelere til grgnne
forbrugere, eller det kan skyldes en strategisk adfeerd hvor virksomhederne
opfarer sig ekstra pant for fx at undga strengere miljgregulering i fremtiden,
fa en mere favorabel reguleringsform el.l. Valges derimod ikke-efterlevelse af
reglerne kan det bl.a. skyldes at virksomheden finder, at det kan betale sig via
en cost-benefit-kalkule.

Wu (2009) finder i analysen bl.a. ikke statte til green-consumer’-strategien,
hvorimod der er stgtte til hypoteserne om henholdsvis over-efterlevelse for at
fa en mildere regulering og ikke-efterlevelse ud fra en cost-benefit-kalkule. Wu
finder ogsa at: Finally, our results suggest that the most significant factors that
influence environmental violations are different than those affecting
environmental overcompliance. Market forces (competitive pressure) and
facility characteristics are found to be the most influential factors affecting
environmental violations, while personal environmental values and beliefs are
the most significant factors affecting overcompliance”.
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Bilag B — Myndighedsansvar for
tilsynet

Dette tema, uddraget af litteraturundersggelsen, er medtaget af
fuldstaendighedshensyn, men indgar ikke i nerveaerende projekts analyser og
anbefalinger.

ESO (Expertgruppen for Studier i Offentlig ekonomi) (2000) analyserer det
svenske kommunale miljgtilsyn og er i sine konklusioner meget kritisk i
forhold til det decentrale miljgtilsyn. ESO’s analyse rammer ned i nogle
klassiske argumenter for ikke at placere miljgtilsynet decentralt: Tre skél talar
for en avkommunalisering av delar av tillsynen: Okad kompetens och
effektivitet, minskad risk for otillborlig politisk paverkan och
lojalitetskonflikter, mer likformig tillsyn i hela landet™.

Fra ESOs (2000:10) lange liste af specifikke problemer kan det bl.a. nevnes,
at ESO kritiserer udviklingen med at kommunale miljgforvaltninger leegges
sammen med andre grene af den kommunale forvaltning, idet dette indebaerer
en risiko for, at afvejningen mellem fx byggesager og miljgspgrgsmal foretages
(lukket) af embedsmaend frem for, at afvejningen foretages i aben politisk
debat. Og erfaringen viser, at miljghensyn ofte ma vige i byggesager. I visse
tilfzelde kan sammenlagninger af forvaltningsgrene desuden betyde, at
forvaltningen skal fare tilsyn med sig selv. Det er ifglge ESO bedre at
sammenlagge flere kommunale miljgforvaltninger.

Dette understattes af erfaringerne fra Holland, hvor en tredjedel af de
hollandske kommuner har etableret 26 fzlles servicecentre, som bl.a. star for
godkendelser og for sikring af regelefterlevelsen pa miljgomradet — det har
signifikant forbedret efficiensen og effektiviteten af miljgaktiviteterne (OECD
2009:31).

ESO finder ogsa, at der pa en lang raekke parametre er meget stor varians i
kommunernes miljgtilsyn. I ca. 1/3 af kommunerne pavirker politiske hensyn
tilsynet med regelefterlevelsen — typisk ved at politikerne undlader at bruge
sanktioner, i visse kommuner sker dette ofte og typisk ved, at politikerne beder
om et *bladere tilsyn’. Arsagerne angives at vere, at politikerne (is&r i smé
kommuner) kender virksomhedslederne eller at de vil veerne om jobs og
virksomhedsklima. Interessant er det desuden, at 41 % af de interviewede
tilsynsfgrende i kommuner med sammenlagte forvaltningsgrene angiver at
veere pavirket af politiske hensyn i tilsynet, mens det kun er tilfeeldet i 23 pct.
af de kommuner, som har en serskilt miljgforvaltning. 75 pct. af samtlige
interviewede angiver, at miljginspektarer havner i loyalitetskonflikter, typisk
vedr. arbejdsetik/lovens bogstav kontra chefers/politikeres gnske om at bevare
arbejdspladserne i kommunen.

Samtidig borer ESO i et klassisk argument (se fx Burby & Paterson 1993;
OECD 2009) for et decentralt miljgtilsyn: De som &r negativa till att tillsynen
avkommunaliseras anger i regel som skél att lokalkinnedomen ar viktig. Vi
delar den uppfattningen, men det finns inget som hindrar att den operativa
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milj6tillsynen &r decentraliserad &ven om den sker under statligt
huvudmannaskap” (ESO 2000:20f).

ESO (2000) er meget pessimistisk i sin holdning til, om de beskrevne
problemer kan lgses indenfor et decentralt miljgtilsyn. En reform af
tilsynssystemet kan dog vaere omkostningstung og kan give nogle
overgangsproblemer.

Krarup (2006) er inde pa noget af det samme som ESO (2000). Krarup
(2006) undersgger om danske kommuners tilsynsfrekvens af forurenende
virksomheder er pavirket af lokale karakteristika. Analysen viser bl.a., at
kommunens ledighedsprocent kun pavirker tilsynsfrekvensen i sma
kommuner. Vigtigheden af den lokale industri i form af lokale jobs har en lille
negativ effekt pa tilsynsfrekvensen i kommuner med 30.000-50.000
indbyggere. Virksomhedernes gkonomiske situation ser desuden ud til at have
en effekt pa tilsynsfrekvensen i kommuner med 10.000-30.000 indbyggere.
Emssionsstandarderne er i nogen grad den samme pa tvears af kommuner og
resultaterne peger derfor pa, at forskellige krafter har en indflydelse pa
tilsynsfrekvensen (Krarup 2006: 19).

Burby & Paterson (1993) er mere tvivlende i forhold til, om en centralisering
vil effektivisere det amerikanske tilsynssystem. Angaende myndighedsniveau
finder de, at ved samarbejdsstrategier er det bedst, at myndigheden ligger pa
lokalt niveau, da samarbejde er ret arbejdskraftintensivt. Og generelt finde
Burby & Paterson (1993: 767), at de lokale myndigheder kan klare
tilsynsopgaver lige sa godt som de amerikanske stater.



Bilag C - IE Direktivet

Et forslag til direktiv for Industrielle Emissioner, der sammenskriver og
forbedrer seks eksisterende direktiver om industrielle emissioner, er pa vej til
beslutning i EU. Dette forventes at ske inden udgangen af ar 2010.

Som noget nyt indfgres bindende regler om tilsyn og inspektion af de
virksomheder, der er omfattet at listens Annex | (IPPC-virksomheder).
Reglerne om tilsyn indferes i Artikel 23, (version: Radets farste behandling af
8. februar 2010.) Se tekstbox med den fulde ordlyd, sidst i dette bilag.

Direktivet kraever, at der udarbejdes nationale inspektionsplaner og inden for
rammerne heraf programmer for rutinemaessige inspektioner, hvor der for
hver anlagstype fastsaettes med hvilken hyppighed, anleegsomradet inspiceres.

Denne hyppighed fastsattes pa grundlag af en systematisk bedgmmelse af den
miljgsmaessige risiko ved de bergrte anleeg, og ma ikke veere pa over et ar for de
anlaeg, der er forbundet med starst risiko, og tre ar for de anlag, der er
forbundet med mindst risiko.

Bedgmmelse af den miljgmaessige risiko baseres pa mindst falgende kriterier:

o de bergrte anlegs potentielle og faktiske indvirkning pa menneskers
sundhed og pa miljget under hensyn til emissionsniveauer og -typer,
lokalmiljgets falsomhed og risikoen for uheld

e den hidtidige overholdelse af godkendelsesvilkarene

o deltagelse i EU-ordningen for miljgledelse og miljgrevision (EMAS).

Direktivet er saledes baseret pa tankegangen om et tilsyn baseret pa
risikokriterier. Frekvenserne ligger inden for rammerne af den danske praksis
med minimumstilsyn hvert tredje ar for de mindst miljgbelastende
virksomheder og hyppigere for de mere belastende virksomheder.
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Artikel 23 Miljginspektion

1. Medlemsstaterne opretter et system for miljginspektion af anlaeggene, der omfatter
undersggelse af alle relevante miljgpavirkninger fra de pagaeldende anlseg.

Medlemsstaterne sikrer, at driftslederne yder de kompetente myndigheder al forngden
bistand, s& myndighederne kan gennemfare eventuelle inspektioner p& anlsegsomradet,
udtage praver og indsamle alle oplysninger, der er ngdvendige for, at de kan udfgre deres
opgaver i forbindelse med dette direktiv.

2. Medlemsstaterne sikrer, at alle anlaeg er omfattet af en miljginspektionsplan pa nationalt,
regionalt eller lokalt plan, og at denne plan revideres regelmaessigt og eventuelt ajourfgres.

3. Hver miljginspektionsplan skal omfatte:

a) en generel vurdering af de relevante vaesentlige miljgproblemer

b) en angivelse af, hvilket geografisk omrade inspektionsplanen omfatter

c) en fortegnelse over de anlaeg, der er omfattet af planen

d) procedurer for udarbejdelsen af programmer for rutinemaessige miljginspektioner i
medfor af stk. 4

e) procedurer for ikke-rutinemaessige miljginspektioner i medfar af stk. 5

f) i givet fald bestemmelser om samarbejde mellem forskellige
inspektionsmyndigheder.

4. Med udgangspunkt i inspektionsplanerne udarbejder den kompetente myndighed
regelmaessigt programmer for rutinemaessige miljginspektioner, hvori den for forskellige
anlaegstyper fastseetter, hvor hyppigt anleegsomradet skal inspiceres.

Denne hyppighed fastszettes pa grundlag af en systematisk bedgmmelse af den
miljgmeessige risiko ved de bergrte anlaeg. og ma ikke veere pa over et ar for de anleeg, der
er forbundet med stgrst risiko, og tre ar for de anleeg, der er forbundet med mindst risiko.

Den systematiske bedgmmelse af den miljgmaessige risiko baseres pa mindst falgende
kriterier:

a) de bergrte anlaegs potentielle og faktiske indvirkning pa menneskers sundhed og pa
miljget under hensyn til emissionsniveauer og -typer, lokalmiljgets fglsomhed og
risikoen for uheld

b) den hidtidige overholdelse af godkendelsesvilkarene

c) deltagelse i EU-ordningen for miljgledelse og miljgrevision (EMAS).

5. Der foretages ikke-rutinemaessige miljginspektioner for hurtigst muligt at efterforske
alvorlige miljgklager, alvorlige miljguheld, haendelser og tilfeelde af manglende
efterlevelse, samt, nar det er relevant, far en godkendelse udstedes, revurderes eller
ajourfares.

6. Efter hver inspektion pa anleegsomradet udarbejder den kompetente myndighed en rapport,
som i relevant omfang beskriver, hvordan anlaegget overholder godkendelsesvilkarene, og
munder ud i en konklusion om, hvorvidt der er behov for at foretage sig yderligere.

Udkastet til rapport sendes til den bergrte driftsleder, og den endelige rapport stilles til
radighed for offentligheden i overensstemmelse med Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2003/4/EF af 28. januar 2003 om offentlig adgang til miljgoplysninger, senest tre
maneder efter, at inspektionen har fundet sted.

Den kompetente myndighed sikrer, at driftslederen treeffer alle de foranstaltninger, som
rapporten har udpeget som ngdvendige, i lgbet af en rimelig periode, jf. dog artikel 8,
stk. 2.
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