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Abstract

This comparative analysis examines the implementationprocess of the directive
SEA, strategical environmental assessment on certain plans and programmes,
2001/42/EG, in the case studies Italy and Sweden. From the theoretical approach
of implementation three point of views are being thoroughly examined to seek to
answer the differentation concerning the implementation of the directive:
“political will”, “the political content of the directive” and “institutional
authorities and its administration”. The analysis results that the political content in
the directive was the major reason why Italy was delayed with implementing the
directive. Unlike Sweden, Italys environmental and planning legislation were
under construction throughout the regions and still lacks some national
environmental legislation. Political unwilligness to implement the directive also
played some part. The swedish institutional authorities and its administration were
mostly relying on former practice if uncertain with object of the directive.
Whereas Italy did not have this benefit as the administration were not practiced in
the same extent with environmental assessment as Sweden was.

Keywords: implementation, EU, directive, SEA, Italy, Sweden, strategical
environmental assessment
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1 Inledning

Nationer kan idag vara tvungna att ta hdnsyn till annan lagstiftning 4n den egna
nationella dd@ man genom olika avtal och regleringar ldmnat beslutsfattande inom
amnesomréden till olika politiska organ eller regimer. Ett tydliggérande exempel
av detta fenomen &r Europeiska unionen (EU) vars lagstiftande forfattning,
gemenskapsritten, har foretrdde framfor nationell ritt, ndgot EG-domstolen
fastslagit genom réttsfallet Costa mot ENEL (Melin & Schéder, 2006, s. 20).
Medlemslidnders efterlevnad av gemenskapsritten dr centralt for att samarbetet
inom EU ska vara av betydelse (se Tallberg 20006).

Ett direktiv som har stor betydelse for den miljorittsliga lagstiftningen for
medlemslédnderna 1 EU ér det s.k. SMB-direktivet, déar forkortningen SMB star {for
strategisk miljobedomning. SMB-direktivet innebér att beslutsfattande som ror
planer och program och som riskerar att piverka miljon ska genomga en
miljostrategisk beddmning i enlighet med direktivet. Detta ror beslut som tas pa
lokal, regional eller nationell niva (se SMB-direktivet). Sjédlva direktivets mal ar
inte s& svart att forstd, men implementeringen av direktivet dr desto knepigare
eftersom det berdr en stor del av beslutsfattande inom ett land. Direktivet omsattes
1 samtliga medlemslédnder 2004. Men ndgra lander har haft stdrre svrigheter &n
andra att implementera det. Sverige dr enligt statistiska métningar ett land som
forhallandevis efterlever EU:s regler vl (Tallberg, 2006, s. 55). Italien &r ett av de
medlemsldnder som varit sdmre pa att implementera EU-direktiv 1 tid (se
Europeiska kommissionen, 2009). De bdda linderna har liknande karaktir vad
géller inforlivandet av lagar i den nationella rétten (se Melin & Schider).

Denna uppsats dmnar konkretisera de implementeringsproblem som kan
uppkomma i EU. Vad beror det pé att vissa medlemsldnder implementerar EU:s
lagar fortare @n andra? Vilka faktorer kan pdverka och vara avgorande for
implementeringen i olika medlemsldnder? Denna uppsats &mnar forsoka svara pa
ndgra utav dessa fragor med fokus pé Italien och Sverige.



2  Metod

2.1.1 Syfte och fragestillning

Syftet med min uppsats dar att studera Sverige och Italien utifran hur de
implementerat den gemenskapsrittsliga lagstiftningen med utgangspunkt frin
SMB-direktivet. Som tidigare ndmnt innebdr direktivet att beslutsfattande pa
lokal, regional eller nationell niva som ror planer och program med tankbarhet for
betydande miljopaverkan ska genomgé en miljostrategisk bedomning (se SMB-
direktivet). Sverige och Italien &r lika i avseende att de dr bdda ldnder med
dualistisk karaktdr (Melin & Schider, 2004, s. 40) dvs. att linderna for in 1 princip
allt folkrittsligt material i sina lagar. Men rapporter visar att linderna dr olika
avseende implementering av den gemenskapsrittsliga lagstiftningen (Tallberg,
2007, s. 169). Utvdrderingar visar dven att det direktiv som jag d&mnar analysera
utifran, SMB-direktivet, har varit olika svart for Sverige och Italien att
implementera (Europeiska parlamentet, 2006, s. 7 samt Tallberg, 2006, s. 55).

Jag ténker utreda varfor direktivet varit olika svart att implementera genom att
undersoka ett antal faktorer som kan tdnkas vara avgorande. Min uppsats dr en
komparativ fallstudie dir min metod &r en most-different design (Teorell, 2007, s.
226). Min variation d4r pa min beroende variabel, ndmligen grad av
implementering. Forskning kring implementering av EU-direktiv tenderar till att
vara kvantitativa metoder. Men jag har valt att begrdnsa mig och endast forhalla
mig till tvd analysenheter. Fordelen med att gora en fallstudie av mitt
problemomrade dr att jag lattare kommer att kunna beldgga att orsak foregick
verkan, dvs. att jag kan stddja resonemanget for att det existerar en typ av
tidsordning pa problematiken. Men samtidigt ger en kvalitativ studie fordelar pa
sd sitt att man ldattare kommer att kunna beldgga att de mekanismer man
undersoker, variabler, dr de som svarar pd varfor orsak foregick verkan (Teorell,
2007, s. 60). Fragestdllningen &r som foljande:

Vilka faktorer har paverkat olika grad av implementeringen av SMB-direktivet
i den nationella lagstiftningen i Italien och Sverige?

Detta dr en frigestillning som dr hogt pa abstraktionsstegen (Teorell, 2007, s.
46). Jag kommer att konkretisera fragestdllningen genom att avgransa mitt omrade
dd jag stdller endast ett antal hypoteser for att se om dessa dr avgdrande for
implementeringen. Det &r séledes endast ett antal faktorer, variabler, som jag
analyserar utifrdin mina analysenheter. Variablerna, de konkretiserade
fragestéllningarna, presenteras i kap. 3.

Det &r viktigt att en statsvetenskaplig fragestillning ar statsvetenskapligt
relevant. Med detta menas att den bor bade vara inom- och utomvetenskapligt



vasentlig for att bidraget ska kunna anses vara kumulativt f6r vidare forskning
(Teorell, 2007, s. 18). Eftersom implementeringsteorin har genomgéatt en
forandring sedan EU:s bildande vill jag argumentera for att det 1 hog grad é&r
relevant att studera implementering av just EU-direktiv. Sannerstedt (2001) har
daven framhallit att implementeringsforskningen saknar komparativa fallstudier,
framfOrallt de ddr den beroende variabeln ar olika grad av implementering (s. 43).
Forskning visar dven pa att implementering av miljodirektiv dr sarskilt relevant att
studera eftersom miljo &r ett &mnesomrade dir medlemslidnder &r simre pa att
implementera direktiv in i den nationella ritten (Tallberg, 2007, s. 169). Det finns
dven studier som visar att det dels behdvs mer forskning kring tillimpningen av
SMB 1 olika kontexter och att det sdrskilt finns ett behov av att skapa en
existerande teoribildning i relation till SMB (Akerskog, 2009, s. 50).

Dispositionen ser ut likt foljande. Efter metodkapitlet (kap. 2) foljer teoridelen
(kap. 3) dir implementering utifran grundliggande teoretiska ansatser samt
perspektiv utifran EU framstélls. Darefter presenteras de variabler jag tinker
applicera pd mina analysenheter (3.2). Analysen (kap. 4) bestir forst av en
presentation av gemenskapsritten (4.1) foljt av SMB-direktivet (4.2).
Fortsittningsvis presenteras Sverige (4.3), dir variablerna sétts 1 forhallande till
landets implementering av direktivet. Samma procedur gors sedan pé
analysenheten Italien (4.4). Avslutningsvis har jag valt att sammanfatta analysen i
konkluderande slutsatser (4.5).

2.1.2 Metodologiska dvervdganden och avgrinsningar

Det &r viktigt att jag 1 min undersokning har god validitet, frdnvaro av
systematiska matfel. I och med att jag tdnker vilja ut nigra variabler ar det viktigt
att dessa dr operationellt métbara, att jag avser méita det jag vill méta (Teorell,
2007, s. 55f). Niar jag presenterar de teoretiska utgdngspunkterna jag ténker
anvinda mig av i analysen har jag forklarat pa vilket sétt jag &mnar méta dessa
och pd sa sétt operationaliserat variablerna. Jag har dvervégt att det ar mgjligt att
det finns bakomliggande variabler till mina utvalda variabler (Teorell, 2007, s.
242f) eller att det finns variabler som jag helt uteslutit ur analysen. Ndgot som jag
exempelvis inte analyserat dr huruvida stdd eller skepticism till EU foreligger. En
annan eventuell orsak till den differentierade graden av implementering kan vara
det politiska systemets uppbyggnad. Jag har dock beslutat att endast utga fran ett
antal variabler, men vill dndock uppmirksamma ldsaren pa att bakomliggande
variabler kan existera.

Angdende avgransningar har jag valt att inte forklara utforligt hur EU som
union med dess maktbefogenheter och struktur ser ut. Ej heller hur EU har
utvecklats ur en historisk kontext. Istdllet avgransas det till den juridiska
implementeringen och vilka ansvarstaganden varje medlemsstat har.



2.1.3 Material

Materialet 1 uppsatsen, som anvénts, bestar till storsta delarna av sekundérmaterial
1 form av vetenskapliga rapporter, artiklar och bocker. Men jag har dven anvént
mig av en del primdrmaterial i form utav lagar och offentliga handlingar. Jag
Ooverviagde 1 borjan av uppsatsarbetet att eventuellt inforskaffa eget material
genom exempelvis utférandet av intervjuer. Men eftersom detta skulle vara svért
vad giller den italienska forvaltningen valde jag istéllet att anvianda mig utav
vetenskapliga rapporter och utvirderingar for att inforskaffa material till bada
analysenheterna.

2.1.4 Val av analysenheter

Jag har valt att anvinda Italien och Sverige som mina analysenheter i den
komparativa fallstudien och ska i1 foljande stycke motivera valet av dessa. Jag
dmnade utgd fran typ av rittsystem ndr jag valde analysenhet. Eftersom
rittsystemen 1 Europa skiljer sig markant valde jag att fokusera pé tva linder med
sammantaget liknande metod av inforlivning. Exempelvis har Storbritannien ett
rittsystem som stora delar bygger pd sedvaneritt och tradition (se Melin &
Schader).

I Europeiska parlamentets rapport Status of Implementation of Environmental
Laws in  [ltaly  kritiserades Italien for att brista vad  géller
miljolagimplementeringen bl.a. pga. att forberedelserna for implementering av
direktiven inte &r tillrickliga (Europeiska parlamentet, 2006, s. 7). SMB-
direktivets inforlivande, sedan det beslutades i EU, forsenades i Italien genom
olika lagindringar. Tidsgrdnsen for inforlivandet av direktivet var uppskjutet
genom lagen 39/2002 till den 26 mars 2003 for att senare skjutas upp ytterliggare
till den 31 december 2003 genom lagen 284/2002 (Gazzola et al., 2005, s. 117).
Den svenska implementeringen har dock fortgatt utan vidare problem.

Den typ av komparativ metod som jag anvdnder mig utav kommer att kunna
forklara varfor Italien hade svarigheter att implementera direktivet och pa vilket
sétt detta skulle kunna forandras infor andra implementeringar. Eftersom Sverige
har haft en lyckad implementering forutsétter jag att de variabler jag kommer att
testa pa analysenheten kommer att vara bidragande faktorer till den héga graden
av implementering. Det betyder dock ej att analysen av Sverige ér gjord i onddan.
Skulle utfallet folja sig som sa att ndgon utav variablerna eventuellt skulle ha
kunnat forhindra implementeringen 1 Sverige trots att implementeringen
genomfordes r det endast en analytisk styrka. Det ar saledes viktigt att analysera
linderna i en komparativ fallstudie.



3 Teori

I kapitel, 3.1, presenteras grundliggande teoretiska ansatser som gjorts inom
implementeringsteori. Implementeringsteori med EU som utgdngspunkt
introduceras sedan i kapitelavsnittet 4.1.1. Dérefter, 1 kapitelavsnitt 4.2, redogdrs
for de variabler som jag senare tinker applicera pd empirin och mina
analysenheter, Italien och Sverige. Mer om den gemenskapsrittsliga lagstiftningen
presenteras under kapitel 5.

3.1 Implementering

Begreppet implementering har kommit att definieras som genomforandet av
politiska beslut (Sannerstedt, 2001, s. 18f), men andra definitioner har &ven
utarbetats av implementeringsforskare (se Ferman, 1990, Parsons, 2001, samt
Berman, 1978). Vad som dominerar implementeringslitteraturen dr varfor beslut
inte genomfors likt vad beslutsfattaren ursprungligen initierat och hur detta kan
forklaras (Sannerstedt, 2001, s. 28).

Det normativa stdllningstagandet inom demokratisk teori dr att politikerna styr
medan forvaltningen verkstéller. I den svenska regeringsformen (RF) 1:1 regleras
att ”all makt utgér frén folket”, vilket &r nigot av demokratins fundamentala
grund. Folkets vilja representeras genom majoritetsbeslut vilken forvaltningen
sedan ska respektera och folja (Sannerstedt, 2001, s. 19). Ibland kan dock
distinktionen i forhallandet mellan beslutsfattare och verkstdllare inte vara sa
tydlig, da t.ex. ménniskor som arbetar i kommunala nimnder béde fattar beslut
och verkstiller.

Pressman och Wildavskys bok fran 1973 har kommit att vara ett av de mest
aberopade bidraget inom forskargenren (se Pressman & Wildavsky, 1984, samt
Sannerstedt, 2001, s. 18f). Politik var, innan forskarnas bidrag var publicerat, inte
en faktor 1 forvaltningens verksamhet. Kortfattat menar forskarna att forvaltarens
roll maste ses som en del i beslutsprocessen och att beslutsfattares underminering
av beslutens mal &r en av grunderna till implementeringsproblematiken (Hill,
1998, s. 213).

Eftersom implementering, enligt Pressman & Wildavsky, séledes ocksa &r
politik mdste vi pd nagot sdtt urskilja forhallandet mellan tillimpare och
beslutsfattare. Kan man skilja de & och hur ska detta i siddana fall te sig?
Forskaren Lundquist har gjort en teoretisk modell, den s.k. styrningsmodellen, dir
en distinktion mellan beslutsfattare och verkstillare struktureras upp genom att
utgd fran termerna styrning och kontroll. Styrning kan vara direkt, indirekt eller
informell vilken kompletteras med kontroll av hur besluten genomfors. Direkt



styrning betyder att beslutsfattaren meddelar direkt hur styrningen ska ske medan
indirekt betyder att beslutsfattaren endast paverkar fOrutséittningarna for
styrningen. Informell styrning adr nir exempelvis beslutsfattaren tillkdnnager sin
vilja for verkstillaren, vilket pd sé sétt kan paverka styrningen (Sannerstedt, 2001,
s. 20).

Forskare har presenterat allménna rad eller normativa krav som bor vara
uppfyllda hos beslutsfattaren respektive verkstillaren (alternativt tillimparen)
(Sannerstedt, 2001, s. 28). For tillimparens del bor tre villkor vara for handen.
Forst bor denne “forstd” implementeringen, vilket medfor att det ar betydelsefullt
att styrningen dr entydig. Tillimparen ska dven “kunna” genomfora beslutet. Det
betyder att tillimparen behover ha tillgang till de resurser som kriavs exempelvis 1
form av pengar, tid, personal och liknande. Slutligen ska tillimparen “vilja”
genomfora beslutet. Med utgdngspunkt att tillimparen forstar och kan dr det sista
villkoret dven essentiellt for en lyckad implementering (Lundquist, 1987, s. 42f).
Angéende allménna rdd och krav till beslutsfattaren har forskaren ndmnt foljande
utgangspunkter:

e Den direkta styrningen bor vara entydig sd att missforstind och
feltolkningar ej kan vara for handen.

e Indirekt styrning bor vara ldampligt utformad, pad sa sdtt att
tillvdgagangssittet ej ska komplicera sd att faktorer som resurser, tid och
ansvarsfordelning paverkar implementeringen.

e Implementeraren ska ha viljan att genomfora implementeringen korrekt.

e Implementeringen ska gé att kontrollera.

e Externa aktorer ska ej kunna paverka implementeringsprocessen negativt.

Det finns sammanfattningsvis manga olika faktorer som kan péverka
implementeringen. Dessa faktorer kan, som redogjort, utga fran bade tillimpare
och beslutsfattaren. Sannerstedt (2001) har kategoriserat forhallandet tillimpare
och beslutsfattare utifran tre perspektiv. Forst bendmns det traditionella,
rationalistiska, perspektivet dar beslutsfattaren styr och tillimparen foljer beslutet.
Detta perspektiv dr instrumentellt pd sd satt att forvaltningen helt enkelt ses som
ett instrument. Styrningens reliabiliteten i ett sddant perspektiv argumenteras for
att vara hog (Sannerstedt, 2001, s. 21). Vidare har Lipsky presenterat en antites till
den foregdende, dér utgangspunkten dr narbyrakrater, professionella arbetare, som
dagligen 1 sitt arbetsliv utformar politik (Lipsky, 1980, s. 10). Detta kan vara
arbeten dir individuella hdnsyn maéste tas 1 ett enskilt beslut vilket medfor att det
ursprungliga politiska beslutet kan vara svart att styra och kontrollera. Som ett
mellanting till det traditionella perspektivet och ndrbyrékratiperspektivet
presenterar Sannerstedt ett tredje; ndtverksperspektivet, dér politikens
implementering utgdrs av ett samspel mellan olika aktorer (Sannerstedt, 2001, s.
23).

Dessa tre kategorier forklarar pd olika sétt hur man ska se forvaltningen och
implementeringen. Det har dock gjorts dnnu en distinktion inom
implementeringsteori utifrdn tvd ansatser kring lagen som styrinstrument:
ndmligen uppifranperspektivet (s.k. top-down) resp. nedifranperspektivet (s.k.



bottom-up). Skillnaderna mellan perspektiven é&r att foregdende tar sin
utgdngspunkt 1 beslutsfattarens avsikter medan nedifranperspektivet ser till
tillamparens handlande (Sannerstedt, 2001, s. 25).

Uppifranperspektivet foljer implementeringen i en s.k. styrningskedja
(Sannerstedt, 2001, s. 24). Implementeringen styrs fran beslutsfattaren i toppen
och gar stegvis nerét i kedjan genom instruktioner och kommunikation tills det
slutligen verkstélls 1 enlighet med vad beslutsfattarna initierat (Hill, 1998, s.
217ff). Perspektivet argumenterar helt enkelt for att samarbete i1 styrningskedjan
bor fungera till 100 % for att implementeringen ska undgé problem (Hill, 1998, s.
217ff). Genom att undersoka vilka hinder som wvarit pa vigen under
implementeringsfasen kan man finna l6sningar pa implementeringsproblematiken.
Lagen ar det viktigaste analytiska elementet i ett sddant perspektiv och
forskningsproblematiken utgdr frdn att beskriva och forklara hur lagen
implementerats. Perspektivet betonar starkt styrningens och kontrollens bristande
reliabilitet (Sannerstedt, 2001, s. 25) och de forskare som studerar
uppifrdnperspektivet (se bl.a. Sabatier & Mazmanian, 1989) uttrycks enligt
deLeon (1998) ha en positivistisk prigel 1 sitt epistemologiska stillningstagande.
Det foljer sig naturligt eftersom perspektivet innehar en slags rationalistisk
utgdngspunkt 1 att implementeringssystemet dr av en instrumentell karaktar.

Den andra kategorin, nedifranperspektivet, utgar fran som tidigare ndmnt
tillimparens handlande och blir dérfor det studerande momentet i1 analysen. Vad
teoriansatsen argumenterar for r att lagen kanske dverhuvudtaget inte har ndgon
styrande effekt. Lipskys nédrbyrdkratiperspektiv dr pd sa sitt forenligt med
nedifranperspektivet (Sannerstedt, 2001, s. 25). Lipsky talade om att andra typer
av faktorer kan vara avgorande for implementeringen sdsom resurser, tid och
lampliga arbetsmetoder. Perspektivet dr déarfor inte lika instrumentell som
uppifranperspektivet.

Perspektiven har man forsokt att sammankoppla forskningen. Ett exempel ar
forskaren = Bermans ansats ddar han  urskiljt tvd  svarigheter i
implementeringsprocessen vid sammankopplandet av de bada perspektiven:
beslutsfattaren maste dels formulera policyn sé att tillimparen kan efterleva den
likt vad beslutsfattaren initierat samtidigt som tillimparen maéste finna lampliga
satt for att kunna efterleva lagen (se Berman, 1978). Enligt andra forskare (se
deLeon samt Parsons) kan inte perspektiven sammankopplas likt vad Berman
gjort. Detta med argumenteringen att perspektiven ska ses som tva olika
metodologiska tillvigagéngssitt till hur man bedriver
implementeringsforskningen eftersom de béda perspektiven forankrar sig i
differentierade epistemologiska grunder (Sannerstedt, s. 25).

3.1.1 Avsaknad av vilja och kapacitet i EU

Vad som hittills presenterats &r teoretiska ansatser som gjorts angdende
implementering. Det foreligger dock doktrin som behandlar implementering med
EU som utgéngspunkt och denna ter sig lite annorlunda. Forst och frimst ar det
viktigt att podngtera att EU dr speciellt i den bemérkelsen att det ar ett komplext



och unikt politiskt system (Lampinen & Uusikyld, 1998, s. 232). Dels har EU till
skillnad mot nationella lédnders politiska system, differentierade verkstdllande
funktioner. Samtidigt forvéntas samtliga medlemsldander implementera beslut pa
liknande sitt trots olikheter rorande statsskick och tillvigagangssitt (Tallberg,
2001, s. 55). I litteraturen aterfinns dock ett teoretiskt ramverk for varfor
medlemslédnder inte efterlever de avtal och regler som foljer med ett EU-
medlemskap. Tallberg (2001, s. 56) och Lampinen & Uusikyld (1998, s. 238)
pekar pa tva grundlidggande aspekter: dels att det kan foreligga avsaknad av vilja
och dels att det kan forekomma en avsaknad av kapacitet. Dessa tva aspekter ar
ndgorlunda kompatibla med Lundquists uppdelning angdende “vilja”, “kunna”
och 7forstd”. I foljande stycken dmmnar jag presentera lite mer utforligare hur
forskarna resonerat kring aspekterna.

Avsaknaden av vilja kan yttra sig pa olika sétt. Dels kan ldnder, som en
politisk enhet, ge sken av att vilja folja ett undertecknat avtal medan landet
egentligen vill undvika att folja avtalets regleringar for att istéllet kunna dra nytta
utav att andra ldnder foljer det. Lander kan dven vara olika trogna”, medvetet,
genom att prioritera en korrekt efterlevnad eller ej beroende pad politikomrade.
Idag existerar flera internationella avtal och ofta kan ldnder tvingas kompromissa
for att gynnas politiskt genom att ingé 1 ett avtal (Tallberg, 2002, s. 56f). Det kan
dven foreligga en politisk kultur inom landet som paverkar det politiska systemet
och motarbetar implementeringen (Lampinen & Uusikyld, 1998, s. 238f). Med
politisk kultur menas de normer, virderingar och traditioner hos medborgarna
som paverkar den politiska sfaren. Faktorer som socialt kapital kan pé s sitt vara
avgorande till varfor implementering ej genomfOrs korrekt. Men dven
medborgarnas uppfattning om EU och huruvida deras stod foreligger eller ej kan
vara en orsakande faktor till om implementering genomfors eller ej (Lampinen &
Uusikyla, 1998, s. 239).

Angdende avsaknad av kapacitet belyses i litteraturen foljande aspekter.
Forskare menar att det ej nodvandigtvis behdver bero pa avsaknad av vilja utan att
ekonomiska och politiska faktorer kan vara avgorande for efterlevnaden av avtal
(Tallberg, 2002, s. 57f). Med ekonomiska faktorer menas t.ex. administrativa
resurser vilket presenterades tidigare i avsnitt 4.1. Med politiska faktorer menas
exempelvis forutséttningar som varje medlemsland har som t.ex. maktdelning,
lagstiftningsprocess, byrakratins verkande, typ av domstolsvidsende och liknande
(Lampinen & Uusikyld, 1998, s. 239).

Néar ett EU-direktiv ska inforas i nationell lagstiftning kan det medfora
forandringar for nationella institutioner (Falkner, 2005, s. 27), vilket har kommit
att bendmnas “anpassningstryck” 1 litteraturen (Cowles, 2001, s. 7).
Institutionernas politikomrade kan vara differentierat i sin karaktér frén att t.ex.
endast berdra ekonomiska aspekter till exempelvis miljéaspekter. Det politiska
innehallet i1 direktivet dr saledes avgorande for vilka institutioner som berors av
implementeringen. I ndgra fall berdrs inte institutioner alls, dd den nationella
lagstiftningen kan dverensstimma med direktivets riktlinjer. Men i en del fall kan
det rora sig om att institutionerna maste dndra sin policy. I en del fall kan det dven
behova bildas helt nya institutioner eller maste institutionerna avsevart fordndra
sin struktur (Falkner, 2005, s. 27). Ett annat problem kan vara att det inte



foreligger ndgot intresse att samarbeta mellan olika intressegrupper inom landet
vilka berors av direktivet (Lampinen & Uusikyld, 1998, s. 239).

3.2 Teoretiska ansatser

I foljande avsnitt dmnar jag utifrin ovan presenterade implementeringsteori
framstélla ett antal hypotetiska variabler, faktorer, som jag senare kommer att
applicera pd@ mina analysenheter Italien och Sverige for att kunna urskilja
huruvida dessa pdverkat implementeringen av SMB-direktivet.

3.2.1 Politisk vilja

Variabel 1, politisk vilja: Har den politiska viljan pdverkat olika grad av
implementering av direktivet i den nationella lagstiftningsprocessen?

Tallberg, Lampinen & Uusikyld talar bdda om avsaknad av vilja. Som forsta
teoretiska ansats d@mnar jag undersdka huruvida nationella politiska aktorer
paverkat direktivets lagstiftningsprocess och sédledes graden av olika
implementering. Variabeln “politisk vilja” gors operationellt métbar genom att jag
vill undersoka om eventuella politiska aktorer forhindrat den nationella
lagstiftningsprocessen vid direktivets inforelse i respektive land. Min analys av
denna variabel tar sig i utgdngspunkten av ett uppifranperspektiv eftersom lagen
och lagstiftningsprocessen blir det foremél jag analyserar. Genom att analysera
lagstiftningsprocessen undersoks hur de politiska beslutsfattarna deltagit 1
beslutsprocessen. Jag har dock avgrinsat mina studier till att inte inkludera aktuell
politiska  debatter eller liknande, utan koncentrerat mig pa hur
lagstiftningsprocessen 1 respektive land fortgatt. For att kunna analysera
lagstiftningsprocessen har jag dven granskat offentliga dokument som é&terfinns
samt en del vetenskapliga rapporter och artiklar. Jag maste ta i beaktning
kausaliteten 1 denna variabel. Lagstiftningsprocesser 1 sig kan vara olika
langsamma oavsett huruvida politiska aktorer gor motstand eller ej. Jag kommer
dérfor inte koncentrera mig sarskilt mycket pa hur lang implementeringsprocessen
varit utan snarare fokusera pd de politiska parter som varit delaktiga i processen
och om dessa pa ndgot sitt paverkat implementeringen.

3.2.2 Direktivets politiska innehéll

Variabel 2, direktivets politiska innehdll: Var det politiska innehdllet 1
direktivet forenligt med den nationella lagstiftningen? Och om inte, bidrog det till
olika grad av implementering?



Enligt uppifranperspektivet &r implementeringsproblematiken grundad 1 att
beskriva och forklara hur lagen har implementerats (Sannerstedt, 2001, s. 25).
Naista variabel jag dmnar undersoka ar huruvida SMB-direktivets politiska
innehdll varit forenlig med den nationella lagstiftningen. Variabeln gors matbar
genom att analysera de nationella regleringarna fore och efter direktivets
inférande samt tillimpning av vetenskaplig litteratur som gjorts kring omradet.
Hur mycket av den nationella lagstiftningen #r forenlig med direktivet? Ar det
flera lagrum som berdrts av inforlivandet? Pa vilket sétt har direktivet
implementerats? Detta ar fragor jag ska forsoka svara genom att undersdka den
andra variabeln.

3.2.3 Berorda nationella institutioner och tjinstemén

Variabel 3, institutionella fordndringar: Hur forholl sig den institutionella
berdrda verksamheten med dess tjanstemén och var det de eventuella fordndringar
vid direktivets inforande som pdverkade graden av olika implementering?

Som tidigare ndmnt kan institutioner behdva fordndra sin policy, struktur eller helt
enkelt omstruktureras fran grund och botten beroende pé det politiska innehéllet 1
direktivet (Falkner, 2005, s. 27). Tallberg, Lundquist, Lampinen & Uusikyld har
alla belyst den nationella kapaciteten som en faktor till olika grad av
implementering. Denna variabel beror dérfor den institutionella verksamheten och
de berdrda tjinstemdn. Min f{OrfOrstdelse &r att de politiska, sociala och
ekonomiska institutionerna 1 respektive ldnder ser olika ut och att
anpassningstrycket darfor kommer att variera. Denna variabel kan tyckas vara lik
foregdende variabel. Men skillnaden dr dock att jag avser att utgd frén
nedifranperspektivet for att se vilka institutionella fordndringar som eventuellt fatt
vidtas.

Detta dr en variabel som omfattar medlemslandets kapacitet. Genom att
undersdka verksamheten och hur tjdnstemédnnen tolkat de inforlivade direktiven
kan man urskilja hur implementeringen fortgatt. Som tidigare ndmnts har jag fatt
utga frén andra forskares utredningar och analyser (déribland Akerskog, 2009 och
Gazzola, 2005) for att undersoka denna variabel. Min métning och analys av
denna variabel &r saledes himtad fran annan sekundérmaterial.

Samtliga variabler som undersoks utgér ifran implementeringsprocessen fram
till inforlivandet av direktivet. Det dr darfor ej att ses som utvédrdering i den
bemérkelsen att analysera hur direktivet har péverkat landet, utan sjdlva
implementeringsprocessen dr det som stér i fokus.
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Analys

3.3 Gemenskapsritten — en introduktion

I f6ljande avsnitt beskrivs kortfattat EU och gemenskapsritten som ett underlag
till utforligare forklaring av SMB-direktivet (avsnitt 5.2). EU bestdr utav tre
pelare: polisidrt och straffréttsligt samarbete, gemensam utrikes- och
sdkerhetspolitik och europeiska gemenskapen. Den senare dr den enda med
regelfdstande institutioner vilka bl.a. behandlar ekonomi-, social- och
miljopolitiska fragor. EU- och EG-fordragen é&r rittskataloger, déar den
gemenskapsrittsliga lagstiftningen ar utfdst, vilka EU-institutioner foljer (se
Melin & Schider, 2004). Eftersom medlemsstater har Overlatit makt till
gemenskapen skiljer sig gemenskapsritten at frdn andra internationella avtal
(Melin & Schéder, 2004, s. 17). Gemenskapsrétten dr 1 sin karaktér ej att jamfora
med varken statsritt eller internationell réatt (Melin & Schader, 2004, s. 14).

Gemenskapsritten tar sig 1 uttryck 1 form av mjuk och hérd lagstiftning (se
Abbott & Snidal, 2000). Rekommendationer, rad eller riktlinjer kan vara exempel
pé mjuk lagstiftning, dvs. regleringar som ett medlemsland ej bor f6lja juridiskt.
Mjuk lagstiftning dr nér regleringar genom delegation, obligation och precision
kan utvecklas 1 form utav grupptryck inom unionen mellan medlemsstaterna
(Abbott & Snidal, 2002, s. 422). Hérd lagstiftning dr ddremot réttsakter som ar
juridiskt bindande och exempel pa dessa dr forordningar och direktiv (Tallberg
2002, s. 59). Forordningar dr den réttsakt som &r direkt tillimplig i varje
medlemsstat men vilket ej inforlivas 1 nationell lagstiftning. Direktiv dr den
rittsakt som maste inforlivas in juridiskt i nationell lagstiftning, men de nationella
myndigheterna i medlemslédnderna Gverlats att bestimma hur ett direktiv ska
inforas “med avseende pa det resultat som skall uppnas” (EG-fordraget, Artikel
249, ex. Art. 189).

Kommissionen dr det organ som granskar att medlemsstaterna tillimpar och
genomfor beslut pd korrekt sdtt och den ldmnar arligen rapporter angéende
medlemslédnders implementering (Lampinen & Uusikyld, 1998, s. 233). Om en
medlemsstat ej anses ha utfort sina skyldigheter kan kommissionen utfora ett s.k.
overtradelseforfarande enligt art. 226 EG-fordraget. Jag tinker inte gé vidare in pa
detta, da det ej beroér min fragestdllning. For mer ingdende ldsning angdende EU
som union och politiskt system hédnvisar jag till annan litteratur (se Melin &
Schéader, 2004).
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3.4 SMB-direktivet

Den 21 juni 2001 antogs EU-direktivet 2001/42/EG “om beddmning av vissa
planers och programs miljopaverkan”, det s.k. SMB-direktivet, dar forkortningen
SMB stir for strategisk miljobedémning (Prop. 2003/04:116, s. 23). Samtliga
EU:s medlemslédnder var tvungna att implementera direktivet fore den 21 juli
2004 (Akerskog, 2009, s. 51). Det dvergripande syftet med direktivet ér att det ska
leda till en héllbar utveckling av samhéllet och sorja for en hog niva av miljon
samt bidra till att integrera miljoaspekter i utarbetandet och antagandet av planer
och program (SOU 2003:70, s. 11), vilket inom litteraturen och debatten brukar
forkortas PPP (Gazzola & Caramaschi, 2005, s. 5). Eftersom det engelska namnet
ar Strategical Environmental Assessment, bendmns direktivet ibland dven for
SEA. Men fortséttningsvis anviander jag den svenska beteckningen, SMB, likt vad
man gjort 1 svenska utredningar (se SOU 2003:70).

Direktivet innebér att vid beslutsfattande for vissa planer och program, som
kan antas medfora miljopaverkan, ska en miljobedomning alltid goras. De planer
och program som avses dr sddana som beslutas av en myndighet pa nationell,
regional eller lokal nivé eller som kan antas av en myndighet for att antas av
parlamentet eller regeringen genom lagstiftningsforfarande. De omradden som
berdrs dr bl.a. jord- och skogsbruk, energi, industri, transporter, avfallshantering,
telekommunikationer samt fysisk planering (Mahmoudi, 2003, s. 134). Det dr med
andra ord ett direktiv som beror stora delar av samhiéllet eftersom det giller
beslutsfattande pa samtliga nivéer inom ett land.

I direktivets andra bilaga ges riktlinjer for hur man bor genomfora
miljobedomningen (art. 3). Om en miljobedomning ska goras i enlighet med
direktivet, ska forst och framst en miljorapport arbetas fram. Miljopaverkan ska
pa sa sitt identifieras, beskrivas och utvirderas. Ett samrad ska kallas till dér
berérda myndigheter och allménheten ska fd yttra sig. Skulle miljopaverkan vara
gransoverskridande ska dven grannlidnder fa ta del av materialet och genomfora
samrad (art. 7). Enligt art. 8 och 9 ska miljorapporten och samradets slutsatser tas
1 beaktning i utarbetandet av planen eller programmet vilken sedan behoriga
myndigheter och allménheten ska fa ta del utav (Nilsson, 2005, s. 49f). Direktivet
ar ett minimidirektiv vilket betyder att medlemsstater har utover de krav som
stalls 1 direktivet utrymme att utféra egna nationella atgdrder inom omradet, si
lange det inte strider med andra visentliga gemenskapsintressen (Nilsson, 2005, s.
49 och 75).

Lagstiftning som reglerar hur beslutsfattande pa olika sétt paverkar miljon ar
ingen ny foreteelse (Akerskog, 2009, s. 19). Ar 1969 introducerade USA den
forsta lagstiftningen som reglerar s.k. miljokonsekvensbedomning, dven forkortat
MKB. Denna typ av lagstiftning kom senare att utvecklas pé olika sétt 1 olika
delar av vérlden. Inom EU arbetades fram ett direktiv som antogs av samtliga
medlemslédnder ar 1985 som berdr miljokonsekvensbeddmning, direktiv
85/337/EEQG, vilken kom att 4ndras genom direktivet frdn 1997, 97/11/EG. MKB-
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direktivet dr mycket likt SMB-direktivet. Skillnaden ar att foregaende direktiv
omfattar miljobedomning av offentliga och privata projekt som t.ex. byggnads-
och anldggningsarbeten eller andra typer av installationer av arbeten (SOU
2003:70, s. 49). Medan SMB-direktivet omfattar planer och program (Nilsson,
2005, s. 48f). Varfor det ar essentiellt att ndmna detta direktiv ar for att
medlemsldnderna, i och med inforandet av MKB-direktivet, redan har en liknande
lagstiftning angdende miljokonsekvensbedomningar.

Konsekvensanalyser av olika slag finns p4 manga andra omraden som t.ex.
ekonomi-, social- och jimstilldhetskonsekvenser (Akerskog, 2009, s. 60). Det
finns dven reglerat bedomningar som ska goras vid fysisk och strategisk planering
(Gazzola et al, 2005, s. 120). Viktigt r att podngtera, vilket tidigare gjorts, att alla
dessa omrdden ej ska forknippas med SMB-direktivet. En fysisk planerare,
exempelvis, syftar till att gora avvigningar mellan olika aktorers intressen
angdende exempelvis markanvindning. En miljobedomare, enligt SMB-direktivet,
ska diremot ta miljon 1 beaktning (Akerskog, 2009, s. 60).
Miljokonsekvensbedomningar Overlag bygger pd tvd miljoprinciper inom
gemenskapsritten, ndmligen principen om forebyggande atgirder samt principen
om att miljoforstoring foretrddesvis bor hejdas vid kéllan (Mahmoudi, 2003, s.
128).

SMB-direktivet kan sdgas ha utvecklats som en reaktion pd bristande
lagstiftning angiende miljokonsekvensbeddmning (Akerskog, 2009, s. 20). Det
overgripande politiska mélet med miljobedomningar anges vara att bidra till en
hallbar  utveckling  (Akerskog, 2009, s. 21).  Syftet med
miljokonsekvensbeskrivningar dverlag har i litteraturen kommit att tolkas pé olika
sitt. Dels har miljokonsekvensbeskrivningar ansetts vara en typ av
planeringsideal, med utgingspunkt frén en normativ grundansats. Medan négra
talar om att processen #r mer betydande 4n resultatet (Akerskog, 2009, s. 47). Likt
vad Akerskog talar om #r den epistemologiska utgingspunkten for definitionen av
SMB av vikt nidr man vid forskning arbetar fram metoder for analys. Eftersom jag
endast @mnar unders6ka implementeringen i den nationella lagstiftningen och
vilka faktorer som kan ténkas vara paverkbara tinker jag inte g& vidare in pa de
metodologiska ansatserna kring SMB.
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3.5 Sverige

Sverige &r en parlamentarisk demokrati. Strukturen for hur lagstiftningsmakten ar
fordelad kallas for normgivningsmakten och é&r reglerad i RF 8 kap.
Lagstiftningsprocessen 1 Sverige ér reglerad 1 regeringsordningen (RO) och gér 1
korthet till enligt f6ljande. Regeringen utarbetar en proposition vilket frén borjan
kan ha kommit till regeringen som ett initiativ frdn andra organ. I fallet med
SMB-direktivet framstdllde en kommitté forslag pd hur inforandet av direktivet
skulle genomforas (mer om detta 1 foljande avsnitt). Denna proposition skickas
senare till riksdagen dar propositionen bordldggs och foljdmotioner fran
riksdagsledamoter kan inkomma. Dérefter gér allt material till ett berort utskott
for att sedan skickas till kammaren for debatt, vilket ar faststdllt i RO 5:1. 1
kammaren tas sen ett beslut om lagforslaget for att sedan 1 ett
regeringssammantriade kungoras i Sveriges forfattningssamling (SFS).

Vad giller internationella avtal dr enligt traditionell folkrétt staterna sjilva
som véljer hur de ska forhélla sig till folkrittens regler, dvs. om staten forhaller
sig till ett monistiskt eller dualistiskt synsétt. Det monistiska synsittet kan ségas
se internationell och nationell rétt tillhdora samma universella rittssystem. Med
detta menas att ndr ett internationella avtal har trétt 1 kraft och ratificerats av staten
ar det tillampligt &ven pa nationell niva (Melin & Schéder, 2004, s. 40).

Sverige ar dualistisk 1 den bemaérkelsen att den nationella réttsakten dr den
som tillimpas av domstolar och myndigheter. Folkrittsliga &tagande méste
inforlivas i nationell rétt for att det ska bli tillimpligt, dvs. maste omarbetas till
svensk forfattningstext. Ett internationellt dtagande kan dven inkorporeras, vilket
betyder att den internationella bestimmelsen har 1 svensk rétt foreskrivits vara
gillande men att nddvindigtvis den nationella lagtexten dndras. Sa &r fallet med
den europeiska konventionen angiende skydd for de minskliga rattigheterna och
de grundldggande friheterna (Melin & Schiader 2004, s. 40) vilken &r hinvisad till
i var grundlag.

Sveriges arbete med EU sker bl.a. genom de samrad mellan regeringen och
riskdagen som sker i EU-ndmnden infér mdten i Europeiska radet och
ministerrddet (Akerskog, 2009, s. 52). Niar SMB-direktivet tillkom skapades en
grupp med representanter fran olika medlemsldnder for att arbeta fram en
vigledning om hur SMB-direktivet skulle implementeras (se Implementation of
Directive 2001/42).

3.5.1 Politisk vilja

En av mina variabler 4r den politiska viljan och huruvida denna paverkat
implementeringen pa nagot sitt. For att géra denna variabel métbar har jag i min
operationella definition valt att analysera lagstiftningsprocessen och undersoka
om det varit nagra politiska aktdrer som paverkat implementeringen.

14



Nar direktivet skulle genomforas tillsattes en parlamentarisk kommitté, PBL-
kommittén, som fick till uppgift att goéra en samlad Gversyn av plan- och
bygglagen (PBL) samt bedoma vilka dtgdrder som krdvdes for inforandet av
SMB-direktivet (SOU 2003:70 s. 11). PBL-kommittén bestod av representanter
frén samtliga riksdagspartier, en sakkunnig och myndighetsexperter. Utover dessa
experter ingick dven en grupp forskare och representanter frdn myndigheter som
Naturvardsverket, Boverket, Banverket, Vigverket, lansstyrelserna samt Svenska
Kommunforbundet (se Prop. 2003/04:116). Utredningen som PBL-kommittén
arbetade fram resulterade 1 ett delbetdnkande som remissbehandlades dér en
sammanstéllning av remissvaren fanns tillgédngliga hos miljodepartementet (dnr
M2003/2259/R). Den socialdemokratiska regeringen tillsammans med
vénsterpartiet och miljopartiet utvecklade senare en Gverenskommelse vilket
resulterade 1 propositionen 2003/04:116. Propositionen skickades direfter ut till
bl.a. berdrda myndigheter, kommuner och lagradet. Riksdagen bif6ll senare
propositionen som d& kom att inféras i svensk lag. Som framgér av f6ljande
beskrivning av lagstiftningsprocessen var manga delaktiga i beslutsprocessen
innan den svenska lagtexten formulerades fram. Genom att ha foljt
lagstiftningsprocessen framgéar det att det ej har varit ndgot politiskt motstand till
direktivets inforande.

3.5.2 Politiskt innehall

Den andra variabeln dr politiskt innehdll och huruvida detta varit avgdérande for
olika grad av implementering. For att urskilja huruvida det politiska innehallet
paverkade olika grad av implementering har jag undersokt den lagstiftning som
berorts av direktivet.

I PBL-kommittén analyserades vilka forfattningar 1 svensk forfattning som
omfattades av planer och program. Utdver MB och PBL idr dven t.ex. viglagen
(1971:948), lagen (1970:244) om allminna vatten- och avloppsanldggningar nagra
lagrum som saledes berordes av direktivet. Men andra lagrum rérande t.ex. turism
och telekommunikation, hade ej ”planer och program” uttryckligen innefattade 1
lagtexten, varfor utredningen inte foreslog nédgra lagéndringar (SOU 2003:70, s.
57ff). Kommittén framhdvde i1 sin malsittning att de ville att genomforandet
skulle goras ”sé korrekt och sa klart och enkelt sédtt som mojligt” (SOU 2003:70,
s. 69). Lagstiftningen avsags saledes att dndras i sé liten utstrackning som mojligt.
Andra studier har dven argumenterat for detta (Akerskog, 2009, s. 72). I
forarbetena framgar det att de svenska maélen med inforlivandet av SMB-
direktivet #r att integrera miljéfragor i planeringsfasen. Akerskog (2009) har efter
analys av fOrarbetena dragit slutsatsen att fokus dven ligger pa att effektivisera
planeringsprocessen (s. 72).
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3.5.3 Berorda nationella institutioner och tjanstemén

Négra utav de myndigheter som é&r direkt berorda av direktivet &r
Naturvardsverket och Boverket eftersom bdda myndigheterna ar skyldiga att
lamna allménna rad kring regleringarna i miljobalken och PBL. Myndigheterna
har darfor efter direktivets inforande utfardat végledning angaende direktivets
paverkan 1 form av handbdcker, vilka utgavs november 2008 respektive mars
2006 (se Boverket 2006).

De myndigheter som framst berorts av direktivets inforlivande i Sverige ar
kommunerna (Akerskog, 2009, s. 55). Eftersom direktivet omfattar beslut
angdende planer och program och dessa tas av kommunerna i Sverige péverkas
den kommunala verksamheten 1 stor omfattning. Kommuner ar skyldiga att lamna
heltdckande Gversiktsplaner éver vad man dmnar planera i respektive kommun,
nagot som har varit lagstadgat i plan- och bygglagen sedan 1996. Det kan vara
planer angdende t.ex. energi, avfall eller fysisk planering. Hiddanefter maste de
kommunala 6versiktsplanerna dven innehalla en miljobedomning beroende pa om
planforslagen innefattar betydande miljopdverkan eller ej. Hur &versiktsplanerna
faststills &r olika beroende pa hur kommunerna sjdlva har wvalt att
planeringsprocessen ska gi till. I ndgra kommuner handlar det om att samrid
mellan politiker och allminheten utgdr faststdllandet av oversiktsplanen. Medan
det 1 ndgra kommuner endast dr politiker som faststiller vad som ska ingd i den
(Akerskog, 2009, s. 56). En versiktsplan har 1dng implementeringstid eftersom
den géller sa linge den inte anses vara inaktuell och fornyas oftast ej forrdn en ny
mandatperiod borjar (Akerskog, 2009, s. 62).

Frdgan dr d& om de nationella institutionerna ansattes for stort
anpassningstryck vid inforlivandet av direktivet? Av vetenskapliga rapporter och
fran Boverkets rapport fran 2006 utgér dock en miljobedomningsprocess ej storre
svarigheter an tidigare konsekvensbedomningar. Det forklaras med att
konsekvensbeskrivningar 1 kommuners oversiktsplaner foljer den annars naturliga
strukturen (se Hilding-Rydevik & Fundingsland).

Det finns dock studier som visar annorlunda. I artikeln “Speaking with a
double tongue — the Swedish governemntal SEA discourse and the emergence of a
local SEA practice” (2008) redogors arbete kring svensk politik angdenade SMB.
Utredarna har diskursivt tolkat SMB-direktivet, SMB:s omvandling till svensk
lagtext och forarbetena till lagen och kommit fram till att den svenska regeringen
givit ett dubbelt budskap till tillamparen. Dels framstills det som att kommunerna
redan arbetar med miljobeddmningar samtidigt som det framstills som att
lagstiftningen visst innefattar resurspifrestningar. Slutsatsen &r helt enkelt att
tillimparen getts stort utrymme, vilket betyder att kommunerna har stor betydelse
for SMB-direktivets utformning.

I en annan rapport, ”’Street-level bureaucrats’ readiness for implementing
SEA in Swedish municipal comprehensive planning™ (2008), dir flera
kommunala tjdnstemédn intervjuades, framgér det att malen i sig &r tvetydiga och
att skillnaden mellan miljobedémningsprocess och vanlig planeringsprocess ar
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otydlig. Det framgar inte heller, enligt artikeln, en exakt precisering av vem som
ar miljobedomaren. I lagtexten eller i forarbeten stir det ndmligen ej uttryckligen
angivet vilken typ av kompetens eller erfarenhet en sadan person boér ha. Men
enligt artikeln “Speaking with a double tongue...” (2008) har det dock forutsatts
att personen ska ha samma typ av erfarenhet som vid tidigare MKB-arbeten
(Akerskog, 2009, s. 60) och att tillimparen dirfor forlitat sig pa den befintliga
praktiken. Akerskog har i ytterliggare en artikel “SEA in spatial planning
documents in Sweden — outcomes of the early implementation of the EU SEA-
directive” (2008) utfort en studie dér olika Oversiktsplaner analyserats. Studien
visar att fordndringen inte dr sérskilt stor jamfort med fore och efter direktivets
inforlivande, men att det didremot kan vara avsevdrda skillnader kommuner
emellan.

3.6 Italien

Italien 4r en republik och en parlamentarisk demokrati. Parlamentet utgors av tva
kammare med lagstiftande makt (Hellner, 2009). Likt den svenska &r den
italienska lagstiftningen av dualistisk karaktéir, dvs. att man infor 1 princip allt
folkrattsligt material 1 sina lagar (for vidare begreppsdefinition se kapitelavsnitt
3.5.1) (Melin & Schider, 2004, s. 40). Landet har en president som véljs av
kammaren pa sju &r och fast han/hon har vissa maktbefogenheter &r det framst
regeringen som har den verkstillande makten och &r ansvarig infor parlamentet
(Hellner, 2009). Enligt Bale (2005) ar Italiens underkammare mycket méktig i
jamforelse med andra politiska system med tva kammare. Detta eftersom val gors
samtidigt 1 badda kamrarna vilket innebér att komplexiteten kring forhallandet
mellan kamrarna &r forhéllandevis lika (Bale, 2005, s. 95). Det medfor inte
nddvandigtvis att kamrarna dr stidndigt eniga, dd olika lokala och nationella
intressegrupper arbetar med att fora in sina forslag hos parlamentarikerna (Bale,
2005, s. 95). Just for att bdda kamrarna har lika mycket makt innebér det att
lagforslag kan lobbas fram och tillbaka 1 oédndlighet fram tills att nya
parlamentariska val halls (Bale, 2005, s. 95).

Nér man talar om Italiens forhédllande till EU ar det viktigt att ndmna
regionerna. Italien dr uppdelad i1 20 regioner som i sin tur dr fordelad i 95
provinser. Regionernas sjilvstyre har forhallandevis 6kat och idag aterfinns nagra
regioner som har sérskilt utbrett sjdlvstyre, déribland Sicilien och Sardinien
(Hellner, 2009). Regionerna har getts mycket befogenheter vad giller EU-direktiv
och dess implementering, beroende pd politikomréde.

3.6.1 Politisk vilja

Den forsta variabeln som é&r att undersdka &r politisk vilja och huruvida det
forelegat ndgot motstdnd under processens gang. Som tidigare ndmnt skots det
slutgiltiga datumet for inforlivandet av direktivet upp ett antal ganger i Italien.
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Dels genom lagen 39/2002 till den 26 mars 2003 for att senare fordrojas
ytterliggare till den 31 december 2003 genom lagen 284/2002 (Gazzola et al.,
2005, s. 117). Forskarna Gazzola et al (2005) menar att en av anledningarna till
varfor Italien haft svarigheter att implementera direktivet dr pga. att mitten- och
hogerpartier har motvilligt velat forandra lagstiftningen. Implementeringen har
varit, enligt Caramaschi et al (2004, s. 198), mycket beroende av den italienska
regeringens politiska intresse.

Eftersom operationaliseringen av denna variabel endast utgdrs av analys av
lagstiftningsprocessen dr det svart att analysera vilka politiska motiv eller
intentioner politikerna hade vid lagéndringsforslagen till fordrojningen av
implementering. Det politiska innehéllet 1 direktivet, alltsd nista variabel, skulle
ju kunna vara en bakomliggande variabel till varfor politikerna velat fordrdja
implementeringen. Eftersom jag ej avsdg att underska politikernas intentioner
och valde att operationalisera variabeln pé det séttet jag gjorde kan jag inte uttala
mig mer dn om att ett politiskt motstdnd forelag.

3.6.2 Politiskt innehall

Néir SMB-direktivet skulle inféras var en av anledningarna till varfor
implementeringen drdjde det politiska innehdllet 1 direktivet, enligt forskarna
Caramaschi et al (2004). Bade miljoregleringar (vilket som nu kdnt SMB beror)
samt planeringsregleringar var vid direktivets inforande under processuell
forandring 1 Italien. Det traditionella planeringssystemet holl pé att arbeta fram
nya koncept, instrument och tillvigagéngssitt pd den regionala planen, samtidigt
som nya nationella miljoregleringar, vilka direkt dven berérde SMB-direktivet,
var under konstruktion (Caramaschi et al, 2004, s. 188)

Miljofragor pa nationellt plan i Italien ar ej sdrskilt vélreglerat. Forst och
framst existerar det inte ndgon nationell reglering angiende beddmning av
miljopaverkan. Planerings- och miljobedomningar ar istdllet reglerat regionalt.
Varje region har t.ex. sin egen lagstiftning rérande planering. Detta innebér att
nagra regioner redan infort regleringar rorande strategisk miljobedomning, medan
andra regioner inte har gjort det (Caramaschi et al, 2004, s. 189).

Implementeringsprocessen av direktiv rorande konsekvensbeskrivningar i
Ovrigt har dven tagit ldng tid 1 Italien. Direktiven frdn 1985 samt 1997 som
behandlade MKB drdjde innan de implementerades in 1 den italienska
lagstiftningen (Caramaschi et al. 2004, s. 189f). Caramaschi argumenterar for att
bidragande faktorer till att direktivet fran 1997 drdjde s& pass var for bristande
metodologisk vigledning, forvirring rorande betydelse och tillvigagangssittet 1
direktivet. Forskaren menar att det drojt nistan tio ar tills det faktiskt finns en
forbindelse mellan regionerna och EU angaende fragor om miljopéverkan.
Diaremot menar han att det fortfarande brister pa det nationella planet for Italiens
del (Caramaschi et al, 2004, s. 190f). Vad forskaren drar for slutsats &r att Italien
helt enkelt inte varit redo for miljoregleringar likt detta.
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3.6.3 Berorda nationella institutioner och tjansteman

Regionerna 1 Italien har givits kompetens att handskas med SMB- och MKB-
reglering sedan 1996, genom “Act of Instruction and Coordination” (Dpr 1996).
Efter att ha implementerat MKB-direktivet frdn 1997 pa den regionala nivén,
vilket séledes dven inkluderade direktivet frdn 1985, har regionerna haft full
kompetens att handskas med miljokonsekvensbeskrivningar. Trots att
beslutsfattande pé alla nivéer, dvs. nationell, regional och lokal, ar skyldiga att
inféora EU-direktiv har regionerna varit fridmst ansvariga vad géller
miljokonsekvensbeskrivningar (Gazzola et al, 2005, s. 117). Hér foljer en dversikt
over hur ansvarsfordelningen ser ut mellan de olika nivaerna i Italien:

Nationella lagar angéende

Nationell niva Departement ledning och samordning
Regioner Regionala territoriella
samordningsplaner
Territoriell niva i i
Provinsiella territoriella
Provinser samordningsplaner
I |
l Generell policy, l
Lokal niva Kommuner byggnadsregleringar,

lagstiftande planeringsverktyg

Tabell 1. Nivder och ansvarsfordelning i det italienska planeringssystemet
(forenklat) (Caramaschi et al, 2004)

Att analysera SMB-direktivets inforlivande medfor helt enkelt en analys av
samtliga italienska regioner da planeringsstrukturen ar uppdelad enligt detta.
Regionerna har sedan Italiens utveckling mot en federalstat fatt allt mer
maktbefogenheter. “National Urban Act”, nr 1150 frdn 1942, ar den lag som till
grund fortfarande idag svarar for hur planeringskompetens dr utbredd i Italien
(Gazzola et al, 2005, s. 119). Sedan konstitutionens omarbetning har regioner
maktbefogenheter att ta del i1 beslutsfattande och implementering rérande all EU-
reglering. Vad detta innebdr ar att varje region kan implementera SMB-direktivet
utifran dess egna tolkning (Gazzola et al, 2005, s. 118).

Forskarna Gazzola et al (2005) menar att det dr svart att finna en balans utifran
nedifrdn- och uppifranperspektiven eftersom maktbefogenheterna angiende
planering &r s& komplext i Italien. Forskarna menar att det redan dr svart for de
institutioner pa den lokala nivén att hantera beslutsfattande som rér SMB da
institutionerna helt enkelt saknar kapacitet att utfora sddant beslutsfattande. Pa
liknande sétt menar forskarna att det dr svart dven pa den provinsiella och
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regionala nivan. Framforallt saknas tid och resurser vilket gor att den lokala nivan
blir drabbad dd man p& den regionala nivdn fOretrddesvis arbetar med t.ex.
infrastrukturen for hela regionen istillet for att se till de planer och program som
utfors pd den lokala nivan (Gazzola et al, 2005, s. 131).
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3.7 Slutsatser

SVERIGE ITALIEN
Politisk ovilja Forelag ej Forelag
Politiskt innehall Péverkade ej Péverkade tydligt
Berm:.(.l a 1nst1fut10ner Péverkade ej Péverkade en del
och tjansteman

Tabell 2. Variablernas paverkan pa fordrojning av implementeringen av SMB-
direktivet.

Sveriges implementering av SMB-direktivet paverkades inte av ndgot politiskt
motstdnd under lagstiftningsprocessen da den fortgick utan ndgra vidare problem.
I Italiens fall visade det sig dock vara nigot utav ett problem. I och med att
italienska politiska partier skjutit upp datumet for implementeringens
genomforande genom olika lagforslag dr det tydligt att politiska aktorer ville
ndgot annat dn en genomford implementering. Det kan dock vara sé att direktivets
politiska innehdll 4r en bakomliggande variabel till den politiska oviljan att
implementera. Metodologiskt dr det svirt att dra slutsatserna, likt i Sveriges fall,
att lagstiftningsprocessens fortgdende betyder ett stod for direktivet 1 sig.
Forslagsvis skulle darfor en mer ingdende analys och utredning kunna géras bland
politiker som varit inblandade. Vad jag dock kan konstatera ar att det inte forelag
ndgon politisk ovilja att implementera i Sverige, men att det diremot foreldg 1
Italien.

Vad giller det politiska innehdllet framgér det att Sverige ej hade storre
svarigheter att implementera in direktivet i den davarande nationella
lagstiftningen. Av en redovisning av Italien &r det dock tydligt att denna variabel
var om mojligt den mest avgorande paverkbara faktorn till varfor
implementeringen inte genomfordes i tid. Som framgér dr Sverige och Italien
mycket olika i1 planeringsstrukturen och det politiska innehdll som direktivet
innefattade var darfor svérare att implementera 1 Italien &n 1 Sverige. Det berodde
dven pa att det politiska innehallet i direktivet berdrde lagstiftning som i Italien
under implementeringens genomforande var under fordndring.

Angéende berdrda tjanstemén och institutioner uppfattas det inte vara nagot
storre anpassningstryck som kunde tdnkas paverka implementeringen i Sverige.
Mojligtvis visar utvdrderingar som gjorts efter SMB-direktivets inforande att
implementeringen 1 frdga om mél och syfte inte riktigt framgatt. Vad studier visar
ar dock att Sverige kunnat fOrlita sig pé befintlig praxis angdende
konsekvensbedomningar i Ovrigt. Denna fordel har inte Italien haft eftersom
miljolagstiftningen Overlag varit sen med att inforlivas i lagstiftningen.
Kapacitetsméssigt har Italien séledes varit i underlédge.
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