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Sammanfattning

| syfte att dstadkomma en andamalsenlig tillsyn har samtliga lanssty-
relser och 14 centrala myndigheter i uppgift att ge tillsynsvagledning
till de myndigheter som har operativt tillsynsansvar pa miljéomradet,
framst lansstyrelser och kommuner. Med tillsynsvagledning avses stod
och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna samt samordning, upp-
foljning och utvardering av operativ tillsyn. | syfte att verka for samrad
och samverkan i miljétillsynsfragor finns inom Naturvardsverket
Tillsyns- och foreskriftsradet (ToFR). Det bedrivs aven frivillig sam-
verkan kring tillsyn inom ramen for nationella och regionala samver-
kansorgan. Bland dessa bor sarskilt ndmnas lansstyrelsernas sam-
verkansorgan Miljosamverkan Sverige.

Pa uppdrag av regeringen (Miljodepartementet) har Statskontoret
utvarderat tillsynsvagledningen pa miljoomradet.

Bristande enhetlighet och otydliga ansvarsgranser

Statskontorets utvardering visar att kvaliteten pa vagledningen varierar
mellan de tillsynsvagledande myndigheterna och mellan olika tillsyns-
omraden inom miljobalken. Utvarderingen visar dven att det finns ett
missndje med arbetet inom ToFR, bl.a. for att de medverkande myn-
digheterna inte anses avsatta tillrackligt med tid for arbetet. Statskonto-
rets iakttagelser ligger i linje med vad som framkommit i tidigare
genomforda utvérderingar.

Statskontoret bedomer att ett av de stdrsta problemen inom tillsyns-
vagledningen ar att vagledningskompetensen brister pa vissa omraden,
vilket i sin tur riskerar att leda till brister i tillsynens effektivitet, ratts-
sékerhet och enhetlighet. Samtidigt konstaterar Statskontoret att det
sammantaget finns en omfattande kompetens hos de inblandade akto-
rerna. Den végledningskompetens som tidigare fanns mer koncentrerad



pa central niva, framst pad Naturvardsverket, ar i dag emellertid mer
utspridd och decentraliserad.

Aven vad galler uppféljning, utvérdering och rapportering av tillsynens
resultat finner Statskontoret brister i enhetligheten.

Ytterligare ett problem &r att ansvarsgranserna mellan lansstyrelsernas
och de centrala myndigheternas tillsynsvagledning i vissa fall ar otyd-
liga. Statskontoret beddmer att de oklarheter som finns i stor utstrack-
ning beror pad att lansstyrelsernas vagledningsansvar &r otydligt
reglerat.

Statskontorets forslag

Ett utvecklat Miljosamverkan Sverige for att starka samverkan
och samla kompetensen inom tillsynsvagledningen

Statskontoret beddmer att samverkan inom tillsynsvagledningen
behdver starkas for att battre utnyttja den samlade kompetensen pa
tillsynsomradet. Det handlar dels om att skapa en béttre dverblick over
den tillsynsvégledning som ges av centrala och regionala myndigheter,
dels om att ta till vara den kunskap som finns hos centrala och regio-
nala myndigheter, kommuner och nationella respektive regionala sam-
verkansorgan.

Statskontoret foreslar darfor att den frivilliga samverkan som i dag
bedrivs inom Miljésamverkan Sverige utvecklas i syfte att starka
samverkan mellan de myndigheter som har ansvar for tillsynen pa
miljoomradet. Miljésamverkan Sverige ar i dag huvudsakligen ett
samarbetsprojekt mellan lansstyrelserna. Statskontoret foreslar att
organisationen utvecklas och utvidgas sa att Naturvardsverket, Jord-
bruksverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kemikalieinspektionen,
Folkhalsomyndigheten, lansstyrelserna samt kommunerna ingar.

Det nya Miljosamverkan Sveriges framsta uppgift bor enligt Statskon-
torets forslag bli att 6ka samsynen mellan de operativa och tillsyns-
vagledande myndigheterna, for att pa sa satt astadkomma en mer
enhetlig hantering i tillsynsfragor. Samverkansorganet ska fungera som
en nod for den végledningskunskap som finns spridd i landet. | detta



ingar att samla och, via webben, gora exempelvis centrala myndig-
heters vagledningar, rattsfall och broschyrer tillgangliga.

I samverkansorganets uppdrag bor ocksa inga att identifiera behov av
vagledning pa olika omraden och utifran dessa ta initiativ till att ta
fram handledningar och riktlinjer for tillsyn m.m. De centrala myndig-
heterna bor ha i uppdrag att kvalitetssakra de handledningar, riktlinjer
m.m. som tas fram pa initiativ av det nya Miljésamverkan Sverige.

Ett huvudskal till att ge ett utvecklat Miljosamverkan Sverige uppdra-
get att starka samverkan ar att behalla det underifranperspektiv, det
engagemang och den ndra koppling till den operativa tillsynen som
praglar samarbetet inom det nuvarande Miljosamverkan Sverige.

Miljosamverkan Sverige bor bli ett sarskilt samverkansorgan

inom Léansstyrelsen i Vastra Gétalands lan

For att ge det nya Miljosamverkan Sverige en stabil organisatorisk
grund foreslar Statskontoret att det organiseras som ett sarskilt samver-
kansorgan inom Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan. Samverkans-
organet bor regleras i lansstyrelsernas gemensamma instruktion.

Statskontoret beddmer att det ar lampligt att placera Miljésamverkan
Sverige inom en lansstyrelse dels for att behalla den nara kopplingen
till den operativa tillsyn som lansstyrelserna bedriver, dels for att lans-
styrelserna har det bredaste vagledningsansvaret av samtliga myndig-
heter. Beddmningen gors &ven mot bakgrund av att Miljosamverkan
Sverige redan i dag har sin organisatoriska hemvist inom l&nsstyrel-
serna och dér visat sig fungera bra.

Skélet till att placera Miljosamverkan Sverige inom Lansstyrelsen i
Véstra Gotalands lan ar att den redan i dag fungerar som en informell
expertmyndighet for tillsynsvagledning. Lénsstyrelsen i Véstra Gota-
lands lan bitrader i nulaget ocksd det nuvarande Miljosamverkan
Sverige med viss administration.

For att ge Miljosamverkan Sverige en mer robust finansiering foreslar
Statskontoret att det i regleringsbrevet till lansstyrelserna i en sérskild
anslagspost anslas medel till Lansstyrelsen i Vastra Gétalands lan for
samverkansorganets verksamhet.



Tillsyns- och foreskriftsradet avvecklas

Statskontorets forslag innebédr att Miljosamverkan Sverige Overtar
delar av Tillsyns- och foreskriftsradets (ToFR) nuvarande uppgifter.
Som en konsekvens av Miljosamverkan Sveriges breddade uppdrag
foreslar darfor Statskontoret att ToFR avvecklas.

Léansstyrelsernas tillsynsvéagledningsansvar begrénsas
Léansstyrelserna har i dag ett mycket omfattande tillsynsvaglednings-
ansvar. De ska ge vagledning inom alla miljcbalkens tillsynsomraden
Statskontoret bedomer att lansstyrelsernas véagledningsuppdrag inte &r
realistiskt. Statskontoret foreslar darfor att uppdraget att ge stod och
rad till de operativa tillsynsmyndigheterna avgransas till de tillsyns-
omraden dar lansstyrelserna har egen operativ tillsyn. Inom Gvriga
tillsynsomraden foreslar Statskontoret att lansstyrelserna dven fort-
séttningsvis ska ha ett samordnande och uppféljande uppdrag. Det
innebdr att lansstyrelserna exempelvis bor hjalpa de centrala myndig-
heterna med tillsynsvagledningskampanjer inom lanet oavsett vég-
ledningsomrade. Den exakta avgransningen av de omraden som lans-
styrelserna ska ge stod och rad inom behover dock utredas narmare.

Genom att begransa lansstyrelsernas vagledningsansvar avseende stod
och rad till vissa preciserade omraden och uppgifter bedémer Statskon-
toret att ansvarsgranserna mellan centrala myndigheter och lansstyrel-
serna blir tydligare och forutsattningarna for myndigheterna att full-
gora sina uppgifter darmed forbéttras.

Utokat ansvar for Naturvardsverket att félja upp och rapportera
om tillsynens resultat

Statskontoret konstaterar att det saknas samlad och enhetlig informa-
tion om vilken tillsyn som bedrivs. Sadan information &r av stor be-
tydelse for mojligheten att utvérdera vilka resultat tillsynen leder till.

Statskontoret foreslar darfor att Naturvardsverket far i uppdrag att
samla in sadan information. Statskontoret bedomer att genom att samla
ansvaret hos en myndighet 6kar forutsattningarna for att den informa-
tion som samlas in ar jamforbar bade dver landet och Gver tid.

For att Naturvardsverket ska ha méjlighet att samla in uppgifter om
den operativa tillsyn som bedrivs foreslar Statskontoret att de operativa
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tillsynsmyndigheterna far ett utpekat ansvar att lamna de uppgifter om
tillsynen till Naturvardsverket som myndigheten anser sig behova.

Statskontoret foreslar ocksa att Naturvardsverket far ratt att meddela
nérmare foreskrifter om vilken information som de operativa myndig-
heterna ska lamna samt hur och nar informationen ska lamnas.

| dag ska Naturvardsverket arligen till regeringen redovisa hur till-
synen kan utvecklas. Aven lansstyrelserna ska enligt aterkommande
uppdrag i myndigheternas regleringsbrev lamna en redovisning om
detta. Statskontoret bedomer att det inte ar andamalsenligt att bade
Naturvardsverket och lansstyrelserna har liknande uppdrag. Statskon-
toret foreslar darfor att regeringen ger Naturvardsverket i uppdrag att
samlat redovisa hur tillsynen kan utvecklas. Statskontoret bedomer att
detta forbattrar forutsattningarna att i redovisningen ge en helhetsbild
av behoven i landet.

11
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1 Uppdraget och dess genomfdrande

| detta kapitel beskriver vi regeringens uppdrag till Statskontoret, hur
vi har genomfért det och hur rapporten &r disponerad. Vi inleder med
att lamna en bakgrund till uppdraget.

1.1 Bakgrund

Huvuddelen av den svenska lagstiftningen pa miljoomradet finns sedan
den 1 januari 1999 samlad i miljébalken. Bestdmmelserna i balken
syftar till att framja en hallbar utveckling som innebar att nuvarande
och kommande generationer tillforsakras en halsosam och god miljo.* |
miljobalken finns bestdmmelser om att tillsyn ska bedrivas for att
sékerstélla att syftet med balken och de foreskrifter som meddelats
med stod av balken uppnas.

Né&rmare bestdmmelser om tillsyn enligt miljobalken finns i miljotill-
synsforordningen (2011:13). Av férordningen framgar att bestammel-
serna om tillsyn i miljébalken dven ska tillampas vid tillsyn dver att ett
antal EU-forordningar pa miljoomradet foljs.

Tillsynen delas i miljétillsynsforordningen upp i operativ tillsyn och
tillsynsvagledning. Med operativ tillsyn avses sadan tillsyn som utdvas
direkt gentemot den som bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller
vidtar eller har vidtagit en atgard. Ansvaret for den operativa tillsynen
ar fordelat pa centrala myndigheter, lansstyrelser och kommunala
organ. Med tillsynsvagledning avses utvardering och samordning av
operativ tillsyn samt stod och rad till de operativa tillsynsmyndigheter-
na. Samtliga lansstyrelser och 14 centrala myndigheter har i uppgift att
ge tillsynsvéagledning. En narmare beskrivning av operativ tillsyn och
tillsynsvagledning ges i kapitel 2.

11 kap. 1 § miljobalken.
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Inom Naturvardsverket finns Tillsyns- och foreskriftsradet (ToFR).
Radet har i uppdrag att verka for samrad och samverkan i fragor som
ror tillsyn och foreskrifter enligt miljobalken samt EU-forordningar
och EU-direktiv inom miljobalkens omrade. Radet beskrivs narmare i
avsnitt 3.4.

1.2 Uppdraget

Regeringen (Miljodepartementet) har gett Statskontoret i uppdrag att
utvardera den statliga tillsynsvagledningen pa miljéomradet. I uppdra-
get ingar att bedéoma om de centrala och regionala myndigheternas
tillsynsvagledning ar andamalsenlig och bidrar till en tydlig, rattssaker
och effektiv operativ tillsyn enligt miljobalken samt att lamna forslag
till forbattringar av tillsynvéagledningen. Statskontoret ska &ven
bedéma om de tillsynsvdgledande myndigheterna samt ToFR har till-
rackliga forutsattningar att fullgdra sina uppgifter. Vidare om ansvaret
for uppfoljning av och rapportering om den operativa tillsynens resul-
tat till bl.a. regeringen ar dndamalsenligt fordelat mellan de centrala
och regionala tillsynsvégledande myndigheterna. Hela uppdraget fram-
gar av bilaga 1.

1.2.1 Tolkningar och avgransningar av uppdraget

Av uppdraget framgar att utvarderingen ska genomfaras mot bakgrund
av problem som har uppmarksammats bl.a. nar det galler rollférdelning
och samverkan mellan de tillsynsvagledande myndigheterna. Vi har
darfor tolkat uppdraget att bedéma om de centrala och regionala myn-
digheternas tillsynsvagledning ar andamalsenlig som att det handlar
om att analysera och beddma om styrningen och organisationen av
tillsynsvagledningen ar andamalsenligt utformad.

Enligt uppdraget ska vi bedéma om de tillsynsvagledande myndig-
heterna och ToFR har tillrackliga forutsattningar att fullgdra sina upp-
gifter. Vi har tolkat detta som att det handlar om att beddma om det
finns faktorer som hindrar eller forsvarar for myndigheterna i deras
tillsynsvégledning. Vi har i detta sammanhang koncentrerat oss pa om
styrningen och regleringen av tillsynsvagledningen hindrar eller for-
svarar arbetet, t.ex. om ansvarsférdelningen mellan myndigheterna ar
tillrackligt tydlig.
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Analysen &r avgransad till tillsynsvégledningen. Det gor att vi inte nar-
mare har undersokt hur den operativa tillsynen fungerar.

Det finns i dag inga nationellt insamlade data om utfallet av den miljo-
tillsyn som bedrivs.? Det gor att det inte & majligt att, pa ett systema-
tiskt satt, analysera om tillsynsvégledningen leder till en tydlig, ratts-
séker och effektiv operativ tillsyn. For att bedéma om tillsynsvagled-
ningen bidrar till en sadan tillsyn har vi darfor delvis utgatt fran de
bedémningar som aktorerna pa omradet, dvs. centrala myndigheter,
lansstyrelser, kommuner och néringsliv, sjélva gor.

Vi har koncentrerat oss pa den tillsynsvagledning som ges av centrala
myndigheter med storre vdgledningsansvar (se avsnitt 1.3) och av
lansstyrelserna.

1.3 Genomfdrande

Som underlag for analysen har vi tagit del av tidigare genomférda
utvarderingar och kartldggningar av tillsyn och tillsynsvégledning (se
referenslista). Vi har vidare varit i kontakt med representanter for
centrala myndigheter, lansstyrelser, kommuner och néringsliv. Kontak-
terna har skett i form av intervjuer och deltagande i workshopar och
andra méten som ordnats med anledning av uppdraget. Vi anvander i
rapporten begreppet samtal som en samlingsbeteckning for dessa
moten.

Vi har varit i kontakt med de fem centrala myndigheter som har ett
storre vagledningsuppdrag och som enligt miljétillsynsférordningen
ska ta fram en tillsynsvéagledningsplan. Beskrivningar av och synpunk-
ter pa de centrala myndigheternas végledningsarbete avspeglar darfor
framst forhallanden vid dessa for tillsynsvagledningen viktigaste myn-
digheterna. De vi samtalat med ar:

e Centrala statliga myndigheter: Naturvardsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Folkhalsomyndigheten, Statens jordbruksverk
och Kemikalieinspektionen.

2 Naturvardsverket (2013) Effektiv tillsyn, rapport 6558.
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e Lansstyrelserna: Miljonatverk for miljovardschefer vid lansstyrel-
serna® samt tjansteman vid Miljosamverkan Sverige.*

e Kommunerna: Workshop med kommunala miljochefer fran framst
stdrre och medelstora kommuner samt tjansteman vid Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL).®

e Naringsliv: Svenskt Naringslivs referensgrupp AG Miljé med
representation fran Teknikforetagen, Innovations- och kemifore-
tagen i Sverige och Skogsindustrierna.

Utover detta har vi traffat Tillsyns- och foreskriftsradet samt deltagit i
en workshop ordnad av radet dar representanter for centrala
myndigheter, lansstyrelser och SKL deltog.® I enlighet med vart
uppdrag har vi ocksa genomfort samrad med Miljomyndighetsutred-
ningen (M 2013:02).

Uppdraget har utforts av en arbetsgrupp bestaende av Hedvig Tangdén,
Peter Ehn och Johan Lantto (projektledare). En referensgrupp vid
Statskontoret har foljt arbetet och kvalitetsgranskat utkast till den
fardiga rapporten. Faktakontroll av ett utkast till delar av rapporten har
genomforts av representanter for de fem centrala myndigheter vi varit i
kontakt med (se ovan), lansstyrelserna och SKL.

1.4 Rapportens disposition

Rapporten ar indelad i fem kapitel. Den fortsatta framstéllningen
disponeras enligt féljande.

| kapitel 2 beskriver vi myndigheternas uppdrag vad géller tillsyn och
tillsynsvagledning. | kapitel 3 beskriver vi hur det tillsynsvégledande
arbetet ar organiserat och hur det bedrivs av myndigheter och frivilliga

% Samtal har forts dels i en storre grupp av miljovardschefer och dels i en mindre grupp
som huvudsakligen arbetar med miljoskyddsfragor.

4 Miljssamverkan Sverige r ett frivilligt samverkansorgan for tillsyn och tillsynsvag-
ledning, se vidare avsnitt 3.5.

® Den 4 april ordnades ett mote med 16 kommunala miljéchefer fran framst storre eller
medelstora kommuner. SKL genomférde i samband med mdtet dven en enkét dar
miljocheferna besvarade frégor om tillsynsvagledningen.

® Av de centrala myndigheterna var férutom de fem tillsynsvagledande myndigheterna
som ingar i TOFR dven Skogsstyrelsen och Lakemedelsverket narvarande.

16



organisationer. | kapitel 4 redovisar vi de synpunkter pa hur tillsyns-
vdgledningen bedrivs som har framkommit i tidigare utvérderingar och
i vara samtal med tillsynsvagledande myndigheter och andra berérda. |
kapitlet redovisar vi aven Statskontorets bedémning av hur tillsyns-
vdagledningen fungerar. | kapitel 5 utvecklar vi Statskontorets forslag
till hur tillsynsvéagledningen kan forbéttras.
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2 Tillsyn pa miljoomradet

| detta kapitel beskriver vi narmare vad som ingar i myndigheternas
operativa respektive tillsynsvagledande ansvar och hur detta ansvar ar
fordelat. | kapitlet redovisar vi dven de krav som finns pa myndig-
heterna vad galler uppfdljning, utvérdering och redovisning av till-
synens resultat.

2.1  Tillsyn ar bade kontroll och radgivning

Tillsyn &r ett medel for att sakerstélla syftet med miljobalken och de
foreskrifter som meddelats med stod av balken. Tillsynen bestéar dels
av en "hardare” del som innebar att kontrollera att lagen féljs och vidta
atgarder for att astadkomma rattelse om sa inte sker, dels av en
“mjukare” del som handlar om att genom radgivning och information
skapa forutsattningar for att balkens &ndamal ska kunna tillgodoses.”

Den kontrollerande formen av tillsyn kan ta sig uttryck i s.k. system-
tillsyn eller detaljtillsyn. Vid systemtillsynen kontrolleras verksam-
hetsutdvarens egenkontroll medan detaljtillsynen innebdr en gransk-
ning av verksamhetens direkta paverkan pa miljon och att gallande
regler foljs. Den radgivande formen av tillsyn kan ta sig uttryck i
riktade utskick till verksamhetsutévare och genom informationsmdoten.
Tidigare kartlaggningar visar att bade kommuner och lansstyrelser
agnar sig at bada formerna av tillsyn.®

Regeringen har i en skrivelse om tillsyn uttryckt att begreppet tillsyn
framst bor anvandas for verksamhet som avser sjalvstandig granskning
for att kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller krav som féljer av lagar
och andra bindande foreskrifter. Granskningen ska ocksa vid behov
kunna leda till beslut om atgarder som syftar till att astadkomma rattel-

726 kap. 1 § miljobalken.
8 Naturvardsverket (2013) rapport 6558, s. 55, Lansstyrelsen i Ostergétlands lan (2009)
Lansstyrelsernas tillsyn — dagslage, méjliga forbattringar, framtidsutsikter, s. 57.
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se.? Vi kan konstatera att ett betydligt vidare tillsynsbegrepp tillampas
inom miljoomradet an vad som uttrycks i regeringens skrivelse.

I miljobalken finns ett generellt krav pa att verksamhetsutovare ska
planera och kontrollera verksamheten for att motverka eller forebygga
olédgenheter for ménniskors hélsa eller miljon.* Tillsynen dver verk-
samhetsutévarnas egenkontroll ar en viktig uppgift for tillsynsmyndig-
heterna. For tillstands- eller anmalningspliktiga verksamheter finns
mer preciserade krav pa egenkontroll i en sarskild férordning.**

2.2  Tillsynsomraden och ansvaret for
operativ tillsyn

De omraden som framst ar féremal for tillsynsvagledning finns samla-
de i miljobalkens 7-15 kapitel. Kapitlen i balken avspeglar delvis de
lagar pa miljorattens omrade som miljobalken utgjorde en samman-
slagning av, bl.a. miljoskyddslagen, naturvardslagen, vattenlagen,
lagen om kemiska produkter, renhallningslagen och hélsoskyddslagen.
| faktaruta 1 redovisar vi kortfattat bestammelserna i de kapitel som
framst ar foremal for tillsynsvagledning.*

Utformningen av den operativa tillsynen pa miljoomradet varierar mel-
lan tillsynsomraden, bl.a. i vilken utstrackning den bestar av kontrolle-
rande respektive radgivande moment, liksom i vilken utstrackning till-
synen ar handelsestyrd eller planerad.*®

® Skr. 2009/10:79, En tydlig, rattsaker och effektiv tillsyn.

1026 kap. 19 § miljébalken.

! Férordningen (1998:901) om verksamhetsutévares egenkontroll.

12| framstaliningen har vi inte tagit med kapitel 13 Genteknik.

13 Naturvardsverket (2004) Metoder i kommunal och regional tillsyn — en inventering,
rapport 5363.
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Faktaruta 1: Centrala tillsynsomraden enligt miljobalken

= Skydd av omraden och Skydd av djur- och vaxtarter (kapitel 7 och
8). Bestdmmelser som ror bl.a. nationalparker, natur- och kultur-
reservat, biotopsskyddsomraden, strandskydd. Bestammelserna
fanns tidigare i Naturvardslagen och betecknas ofta som naturvards-
bestdammelser.

= Miljofarlig verksamhet. (kapitel 9). Bestimmelser som rér anvéand-
ning av mark, byggnader eller anlaggningar som innebér utslapp till
mark, luft eller vatten, eller som inneb&r annan olégenhet for mén-
niskors halsa och miljo.** Miljofarlig verksamhet kan bestd av stora
industrianldggningar men &ven av mindre anlédggningar, exempelvis
enskilda avlopp.

= Halsoskydd (kapitel 9). Bestammelserna syftar framst till att reglera
olagenheter for manniskors halsa som kan uppkomma i samband
med anvandning av en byggnad. Framfér allt avser regleringen
bostader och lokaler for allmanna &ndamal, t.ex. skolor, idrotts-
anlaggningar, simhallar, hotell och lokaler for vérd.*

= Verksamheter som orsakar miljoskador (kapitel 10). Bestdammelser
som berér verksamhetsutévares skyldighet att avhjalpa skador pé
miljon som orsakats pa en fastighet.

= Vattenverksamhet (kapitel 11). Bestdmmelserna avser bl.a. vatten-
kraftverk, dammar och andra anlaggningar i vattenomraden samt
atgarder som utfors for att avvattna mark.

= Jordbruk och annan verksamhet (kapitel 12). Bestammelser om
samrad vid markanvandning och miljéhansyn i jordbruket.

= Kemiska och biotekniska produkter (kapitel 14). Bestdimmelser om
hantering, inforsel och utférsel av sddana produkter, godkénnande
av bekdmpningsmedel, produktinformation m.m.

= Avfall och producentansvar (kapitel 15). Bestammelser om att kom-
munerna har skyldighet att transportera, atervinna och bortforsla
hushallsavfall och att producenter av exempelvis pappersprodukter
och elektroniska produkter har skyldighet att svara for hanteringen
av sadant avfall.

4 Prop.1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 107. | miljobalkens 9 kap. 1 § preciseras
definitionen av miljéfarlig verksamhet.
1% Prop.1997/98:45, del 2, s. 115.
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2.2.1 Kommuner och lansstyrelser har ansvaret for
huvudelen av den operativa tillsynen

Det operativa tillsynsansvaret varierar mellan olika tillsynsomraden.
Kommunerna® har storre delen av det operativa tillsynsansvaret for
bestdmmelserna om hélsoskydd (kap. 9) och Gver avfallshanteringen
(kap. 15)." Lé&nsstyrelserna har i stallet en stérre del av ansvaret for
naturvarden (kap. 7 och 8) och vattenverksamheten (kap. 11).

For miljofarlig verksamhet (kap. 9) och verksamheter som orsakar
miljoskador (kap. 10) &r ansvaret i storre utstrdckning delat mellan
kommunerna och l&nsstyrelserna. For miljofarlig verksamhet har
lansstyrelserna ansvar for den operativa tillsynen av tillstandspliktiga
anlaggningar, medan kommunerna har ansvar for 6vriga anligg-
ningar.’® Lansstyrelserna har dock i storre eller mindre utstrackning
overlatit ansvaret for tillstandspliktiga anlaggningar till kommunerna.

Ansvaret for kemikalietillsynen (kap. 14) &r i huvudsak delat mellan
kommunerna och de centrala myndigheterna.”® Kemikalieinspektionen
har exempelvis ansvar for tillsyn éver vilka produkter som tillverkare
och importorer av kemiska produkter slapper pa marknaden, medan
kommunerna har ansvar for tillsyn dver hanteringen av sadana produk-
ter.

Det finns inga exakta uppgifter om hur stora resurser i form av tid och
personal som laggs pa den operativa tillsynen pa miljoomradet. En
uppskattning som gjorts av SKL &r att omkring 1200 personer arbetar
med tillsyn enligt miljobalken inom kommunerna. Vid lansstyrelserna
ror det sig om ett par hundra arsarbetskrafter som arbetar med tillsyn

'8 Det bor noteras att det &r berdrd kommunala namnd som &r ansvarig for tillsynen,
inte fullmaktige.

7 Naturvérdsverket och Jordbruksverket har dock operativt tillsynsansvar for vissa
typer av avfall. | de fall lansstyrelserna har tillsyn éver miljofarlig verksamhet (kap. 9)
eller vattenverksamhet (kap. 11) har l&nsstyrelserna &ven ansvar for tillsyn éver avfall
vid dessa tillsynobjekt. Lansstyrelserna har dven tillsynsansvar for avfallstransporter.

18 Fordelningen av ansvaret mellan lansstyrelser och kommuner regleras i miljobalken
(26 kap. 3 8) och i miljctillsynsférordningen (2 kap. 29 och 31 §8).

%1 de fall lansstyrelserna har tillsyn 6ver miljéfarlig verksamhet (kap. 9) eller vatten-
verksamhet (kap. 11) har lansstyrelserna dven ansvar for tillsyn dver hanteringen av
kemiska produkter.
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inom omradet (bade operativ tillsyn och tillsynsvagledning).? Miljo-
farlig verksamhet &r det tillsynsomrade dar bade kommuner och lans-
styrelser lagger mest resurser.

2.3 Tillsynsvagledning

2.3.1 Vad som avses med tillsynsvagledning

Tillsynsvégledning innebar enligt miljobalkspropositionen att tillsyns-
myndigheter genom stddjande och framjande verksamhet ska kunna
bidra till att tillsynen bedrivs dndamalsenligt bade med avseende pa
lokala, regionala och nationella forhallanden.? Av miljotillsynsfor-
ordningen framgar att de tillsynsvagledande myndigheterna inom sina
respektive vagledningsomraden ska ge vagledning i fraga om tillamp-
ningen av miljobalken, foreskrifter meddelade med stdd av miljo-
balken och EU-férordningar. Av forordningen framgar att tillsynsvag-
ledning kan delas in i tre delar:

e utvérdering och uppfdljning av den operativa tillsynen
e samordning av operativ tillsyn
e stdd och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna.

Nagon narmare beskrivning av vad som ingar i dessa delar framgar
inte av forarbetena till miljobalken, men ToFR, har i skrifter utvecklat
vad som kan inga i tillsynsvagledning (se avsnitt 3.1).

2.3.2 De centrala myndigheternas
tillsynsvéagledningsansvar

Totalt 14 centrala myndigheter har tillsynsvagledningsansvar enligt
miljotillsynsforordningen, se tabell 1. Fem av myndigheterna har krav
pa tillsynsvagledningsplan (se avsnitt 2.3.4) och &r i tabellen marke-
rade med asterisk.

2 Uppskattningarna av antalet arsarbetskrafter 4r ndgon osakra. Se Naturvardsverket
(2014) Tillsyn enligt miljobalken — méjligheter till utveckling och férbattring, s. 9,
Lansstyrelsen i Ostergétlands lan (2009) s. 7.

2 Prop.1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 496.
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Tabell 1 Centrala myndigheter med tillsynsvigledningsansvar

Myndighet

Affarsverket svenska kraftnat Naturvardsverket*
Boverket Riksantikvariedmbetet
Folkhdlsomyndigheten* Skogsstyrelsen

Havs- och vattenmyndigheten* Socialstyrelsen
Kemikalieinspektionen* Statens energimyndighet
Lakemedelsverket Statens jordbruksverk*
Myndigheten for samhallsskydd och Stralsdakerhetsmyndigheten
beredskap

* Myndighet med krav pa tillsynsvigledningsplan

Av miljotillsynsforordningen framgar i detalj fordelningen av ansvaret
for tillsynsvégledningen pa miljobalkens olika omraden. Det bor note-
ras att inom ett antal omraden har flera centrala myndigheter ansvar for
olika delar. Ett exempel pé ett omrade dar flera centrala myndigheter
har tillsynsvégledningsansvar ar miljofarlig verksamhet. Naturvards-
verket har tillsynsvigledningsansvar for fragor om miljofarlig verk-
samhet 1 allménhet, men i1 fragor som ror verksamheter inom jord-
bruks- och tridgardsomradet eller som ror djurhéllande verksamhet har
Jordbruksverket vigledningsansvaret. Beror fragorna enskilda avlopp
har Havs- och vattenmyndigheten védgledningsansvaret.

Ett annat omrade dar flera myndigheter har végledningsansvar ar
kemiska produkter. Kemikalieinspektionen har végledningsansvar bl.a.
1 fragor som giller produkter som sldpps pa marknaden, inférsel och
utforsel samt allménhetens hantering av sddana produkter. Beroende av
vilken produkt det dr frigan om har dock andra myndigheter vigled-
ningsansvar. Likemedelsverket har exempelvis vigledningsansvar for
kosmetiska och hygieniska produkter och Jordbruksverket for anvand-
ningen av vixtskyddsmedel i lantbruk och tridgardsniring. Aven
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Skogsstyrelsen och Naturvadsverket har visst vagledningsansvar inom
specifika omraden.?

Omfattningen av myndigheternas ansvar varierar kraftigt. De fem
centrala myndigheter som har krav pa tillsynsvagledningsplan har
generellt sett ett storre végledningsansvar an évriga myndigheter med
sadant ansvar. Vissa myndigheter har ett relativt begransat omrade som
de véagleder inom. Riksantikvariedmbetet ska exempelvis endast ge
vagledning i frdgor om kulturreservat och Affarsverket svenska kraft-
nat i fragor om dammsakerhet.

Naturvardsverket har det storsta och mest mangfacetterade végled-
ningsansvaret av de centrala myndigheterna. Myndigheten har ett
overgripande ansvar att ge vagledning pa alla omraden som inte nagon
annan central myndighet har vagledningsansvar for. Det ar darfor svart
att bestamma den exakta omfattningen av Naturvardsverkets ansvar.
Naturvardsverket har dven ett vagledningsansvar i fragor om hur miljé-
balkens bestammelser om tillsyn i kapitel 26 ska tillampas. Det handlar
bl.a. om bestammelser om Overlatelse av tillsynsansvar, forelagganden
och forbud, verkstéllighet m.m.

De centrala myndigheterna har dven inom sina respektive vaglednings-
omraden ansvar att ge stod till Iansstyrelsernas tillsynsvéagledning till
kommunerna.®

2.3.3 Lansstyrelsernas tillsynsvagledande ansvar

Enligt miljotillsynsférordningen ska lansstyrelserna ge tillsynsvégled-
ning i lanet.* | lansstyrelsernas tillsynsvagledning ingar enligt forord-
ningen att ge kommunerna stéd for att utveckla tillsynen.

I den proposition som féregick miljébalken understryker regeringen att
lansstyrelserna bor ges en ny och tydligare roll i forhallande till den
kommunala tillsynen. Lansstyrelserna bor i sin nya roll fa ansvar inom
hela miljébalkens tillampningsomrade. | propositionen anger rege-

22 T ex. har Naturvardsverket ansvar for tillsynsvagledning som rér yrkesmassig hante-
ring av kemiska produkter.

28 3 kap. 1 § miljétillsynsforordningen (2011:13).

2 3 kap. 16 §. miljotillsynsforordningen. Frén lansstyrelsens végledningsomrade
undantas dock den tillsyn som utdvas av Skogsstyrelsen och av Generalldkaren.
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ringen att lansstyrelserna ska ha en regional samordnande och uppfol-
jande roll. De ska bl.a. ta initiativ till att samordna storre tillsynskam-
panjer samt samordna tillsyn som ber6r flera kommuner inom l&net.? |
uppdraget att folja upp och utvardera det kommunala tillsynsarbetet
bor inga att aterfora erfarenheter fran uppféljningarna och utvarde-
ringarna till kommunernas miljéforvaltningar.?® Miljobalksutredningen
anger sarskilt lansstyrelsernas uppféljningsroll gentemot kommunerna
i de fall dessa har tagit éver tillsynen.?

Det kan vara vart att notera att i den lagstiftning som foregick miljo-
balken angavs lansstyrelsernas uppgift i flera fall som att de hade
“regional uppsikt” (eller motsvarande) och inte tillsynsvagledning. Det
gallde bl.a. halsoskyddslagen, renhallningslagen och lagen om kemiska
produkter.?

2.3.4  Krav patillsynsvagledningsplaner

Lansstyrelserna och nagra utpekade centrala myndigheter (se tabell 1)
ska ha planer for tillsynsvdgledning. Planerna ska omfatta en period
om tre ar och ska ses 6ver vid behov, dock minst en gang varje ar.
Bestammelsen inférdes i samband med att milj6tillsynsférordningen
beslutades 2011.% | avsnitt 3.2 beskrivs planeringen av tillsynsvag-
ledningen nérmare.

2.4  Uppfdljning, utvardering och
redovisning av tillsyn
Som framgatt ingar det som en del i tillsynsvéagledningen att félja upp

och utvérdera den operativa tillsynen. Varje operativ tillsynsmyndighet
ska dven arligen folja upp och utvérdera sin tillsynsverksamhet.*

Naturvardsverket har ocksa ett sarskilt uppdrag att varje ar lamna en
redovisning till regeringen om hur tillsynen kan utvecklas och forbétt-

% prop. 1997/98:45, s. 501 ff.

% prop. 1997/98:45, s. 576. Jfr. Ds 1998:22 Tillsyn enligt miljobalken, s. 59 f.

2 SOU 1996:103 Miljobalken. En skarpt och samordnad miljélagstiftning for en
hallbar utveckling, s. 563.

8. SOU 1996:103 s. 544.

29 3 kap. 17 § miljotillsynsférordningen.

%0 1 kap. 12 § miljotillsynsférordningen.
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ras. Redovisningen ska omfatta de brister i tillsynen som myndigheten
identifierat samt en beskrivning av hur de kan atgardas.®* | reglerings-
brevet for 2014 har regeringen gett Naturvardsverket i uppdrag att
foresla hur redovisningen kan utformas for att ge en samlad bild av hur
tillsynen enligt miljébalken genomférs och utvecklas 6ver tid. Myndig-
heten ska vid behov foresla fortydligande eller kompletterande regler
avseende samverkan och rapportering i miljotillsynsférordningen.
Uppdraget ska rapporteras senast den 15 april 2015.

Lansstyrelserna har i sina regleringsbrev haft aterkommande uppdrag
att redovisa tillsynens resultat och de insatser de genomfor pa omradet.
Enligt regleringsbrevet for 2014 ska l&nsstyrelserna sérskilt redovisa

o hur arbetet for att effektivisera och utveckla tillsynen avses fort-
sétta samt beskriva de fordndrade rutiner och arbetsmetoder som
genomforts for att utveckla en miljomalsstyrd tillsyn

o tillsynsomraden inom vilka den operativa tillsynen och tillsynsvag-
ledningen kan utvecklas och forbattras

e vilken betydelse tillsynen har for att nd generationsmalet och
miljokvalitetsmalen samt vilka konsekvenser egeninitierade till-
synsinsatser far for mojligheterna att uppna malen

e hur och inom vilka omraden samverkan skett med Miljosamverkan
Sverige och regional miljésamverkan i de lan dar sadana projekt
bedrivs.

Formerna for lansstyrelsernas aterrapportering ska utformas i dialog
med Naturvardsverket.

I miljétillsynsforordningen finns dven flera bestdmmelser om informa-
tionsdverforing mellan myndigheter, vilka har betydelse for myndig-
heternas uppfoljning och utvéardering av tillsynen. Tva exempel
beskrivs nedan.

3 1 kap. 28 § miljotillsynsférordningen.
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e En operativ tillsynsmyndighet ska pa begaran lamna den informa-
tion som en tillsynsvégledande myndighet behdéver for sin tillsyns-
végledning.*

e Lansstyrelsen ska pa begaran av Naturvardsverket lamna uppgifter
till verket om vilka tillsynsvagledande insatser som lansstyrelsen
har genomfort eller planerar.®

® 1 kap. 14 § miljstillsynsférordningen. Tillsynsvagledande myndigheter pa statlig
central niva far aven inom sitt vagledningsomrade meddela foreskrifter om vilken
information som en operativ tillsynsmyndighet ska lamna enligt 14 § samt hur och nar
informationen ska l&mnas (1 kap. 15 § miljétillsynsforordningen).

% 3 kap.18 § miljstillsynsférordningen.
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3 Tillsynsvagledningen i praktiken

| detta kapitel beskriver vi hur centrala myndigheter och lansstyrelser
arbetar med tillsynsvéagledning; hur de planerar vdgledningen, hur
arbetet &r organiserat och hur mycket resurser myndigheterna avséatter
for detta arbete. | kapitlet beskriver vi ocksa de olika samverkansorgan
inom tillsyn och tillsynsvagledning som finns pa nationell och pa
regional niva.

Beskrivningen i kapitlet bygger dels pa tidigare genomférda kartlagg-
ningar, dels pa vad som framkommit i vara samtal med de fem centrala
myndigheterna med det storsta vagledningsansvaret samt med lanssty-
relserna och kommunerna.*

3.1  Hur vagledningen genomfaors

Som namns i kapitel 2 bestar tillsynsvagledning av tre delar: stod och
rad till de operativa tillsynsmyndigheterna, samordning av operativ
tillsyn samt uppfoljning och utvérdering av den operativa tillsynen.
Nedan beskrivs de olika delarna. Beskrivningarna utgar fran skrifter
fran ToFR.*® Vi har kompletterat dessa beskrivningar med vad som
framkommit i vara intervjuer med de tillsynsvagledande myndig-
heterna.

3.1.1 Stod och rad kan vara bade muntliga och skriftliga

Arbetet med att lamna stod och rad kan bland annat besta i att lamna
information om tolkningspraxis, ge kunskapsunderlag i sakfragor och
upplysningar om hur véagledningen kan planeras och prioriteras. Skrift-
ligt stod och rad omfattar information pa webben, allménna rad, hand-
bdcker, rapporter, meddelandeblad, faktablad, broschyrer, PM, tillsyns-

3 E6r en narmare beskrivning av de som vi varit i kontakt med se avsnitt 1.3
% ToFR (2011) Tillsynsvagledning enligt miljdbalken — beskrivning och goda egen-
skaper.
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tips och nyhetsbrev etc. Muntligt stéd och rad kan ges vid handlaggar-
traffar, utbildningar, konferenser och seminarier, medféljare vid till-
synsbesok och kontakter via telefon eller e-post.

Flera av de centrala myndigheter vi varit i kontakt med anger att de i
allt storre utstrackning prioriterar att ge stod och rad via webbaserade
kanaler. Det handlar dels om att exempelvis skriftliga véagledningar
gors tillgangliga pa myndigheternas hemsida, dels om att myndigheten
organiserar webbaserade natverk exempelvis i form av chattforum dér
natverkets medlemmar kan interagera saval med myndigheten som
med varandra.*

3.1.2 Samordning av operativ tillsyn ofta i form av
tillsynsprojekt

Samordnande insatser kan utgoras av nationella eller regionala tillsyns-
projekt, informationskampanjer, gemensamma/normerande inspektio-
ner, handlaggartréffar, konferenser, natverk och arbete i olika typer av
grupper. Bland annat Kemikalieinspektionen och Folkhdlsomyndig-
heten uppger att de prioriterar att ge tillsynsvégledning genom natio-
nella tillsynsprojekt. Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket har
ocksa genomfort ett gemensamt samverkansprojekt.

Samordning av den operativa tillsynen &r en central uppgift for lanssty-
relserna. Tidigare kartldggningar visar dock att det finns stor variation
mellan lansstyrelsernas samordnande insatser och att det finns olika
syn pa vad samordningsuppdraget egentligen innebar.>” En betydande
del av lansstyrelsernas samordningsinsatser gors aven inom ramen for
regional samverkan (se avsnitt 3.5 och 3.6).

3.1.3 Uppféljning och utvardering av den operativa
tillsynen ar inte prioriterad

Uppfoljning och utvédrdering av den operativa tillsynen syftar enligt
ToFR till att framja en effektiv och likvérdig operativ tillsyn och kan

% Bada Kemikalieinspektionen och Jordbruksverket anvander sig av sidana webb-
baserade natverk for att mota kommunernas efterfrigan om kontakter med andra
inspektorer.

7 Naturvardsverket (2009a) Lansstyrelsernas fler&riga tillsynsvagledningsplaner,
rapport 5970, s. 19.
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ha fokus pa effekter, arbetsprocesser, resurser, kompetens, roller eller
en hel organisation. Centrala myndigheter genomfor ofta uppfoljningar
och utvarderingar genom enkater riktade till kommuner och lansstyrel-
ser, medan lansstyrelserna oftast genomfoér uppféljningarna i form av
kommunbesok.

Den bild som formedlats till oss i vara samtal med centrala myndig-
heter och l&nsstyrelserna ar att uppféljning och utvérdering ar ett om-
rade som inte &r prioriterat.® Lansstyrelsernas uppféljningar i form av
kommunbesok sker t.ex. vanligtvis med flera ars mellanrum.* Bland
annat som en foljd av okade krav fran EU har dock uppféljningar och
utvarderingar av miljctillsynen fatt ckad uppméarksamhet under de
senaste aren.® Naturvardsverket har ocksa i sin tillsynsvagledningsplan
for 2013-2015 satt upp ett mal att minst tio procent av myndighetens
resurser for tillsynsvagledning ska anvandas for dessa uppgifter.“

De uppfdljningar och utvarderingar som myndigheterna genomfort har
ofta avsett den tillsynsvdgledning som myndigheten sjalv bedriver,
exempelvis utvérderingar av olika arbetsmetoder for tillsynsvéagled-
ning. Det forekommer &ven utvarderingar av specifika satsningar,
exempelvis tillsynskampanjer. Jordbruksverket har t.ex. utvarderat en
tillsynskampanj som genomfordes for att starka och effektivisera till-
synen inom vaxtnaringsomradet. Kemikalieinspektionen samlar ocksa
arligen in information om den operativa kemikalietillsyn som bedrivits
i landet. Informationen anvands som underlag for olika rapporter till
EU-kommissionen i enlighet med ett antal olika EU-forordningar.

% Se aven tex. ToFR (2005) Erfarenheter fran lansstyrelsernas tillsynsvagledning.
Med fokus pa uppféljning och utvardering av operativ tillsyn, s. 11.

¥ Miljssamverkan Sverige (2008) Regional tillsynsvagledning. Planering och utveck-
ling, s. 49.

40 Se bl.a. Naturvardsverkets redovisningar till regeringen under ren 2012-2014
(Naturvardsverket (2012a, 2013a, 2014) Tillsyn enligt miljobalken — mgjligheter till
utveckling och forbattring).

41 Naturvardsverket (2013c) Naturvardsverkets plan for tillsynsvagledning 2013-2015,
s. 10.
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Naturvardsverket har under senare ar dven utvarderat bl.a. verksam-
hetsutdvares arbete med egenkontroll och arbetet med tillsynsplaner.*

| detta sammanhang bor dven namnas det uppdrag Naturvardsverket
har att arligen lamna en rapport till regeringen dar myndigheten redo-
visar hur tillsynen kan utvecklas och forbattras.”® Redovisningen
utformas olika ar fran &r och underlaget har ocksa varierat. Infor den
rapportering som Naturvardsverket lamnade 2014 samlade myndig-
heten in information fran lansstyrelserna bl.a. genom enkéter. Ar 2013
anvande Naturvardsverket resultaten fran ett forskningsprojekt om
tillsynen som underlag. Naturvardsverket samlar inte in nagon infor-
mation fran de andra centrala tillsynsvagledande myndigheterna.*

Awven lansstyrelserna har i regleringsbreven fatt i uppdrag att redovisa
hur tillsynen kan forbéttras (se avsnitt 2.4). En analys av ett urval av
lansstyrelsernas arsredovisningar for 2013 visar att denna redovisning
varierar mycket mellan lansstyrelserna. Aven om rubrikerna 6verlag &r
desamma finns det stora variarationer bade vad galler vilken typ av
information som l&nsstyrelserna redovisar och hur detaljerad denna
information 4r.

3.1.4 Gréanserna mellan olika former av
tillsynsvéagledning ar otydlig

Grénserna mellan de olika delarna av tillsynsvagledningen &r ofta
flytande. Att exempelvis anordna traffar och seminarier kan bade vara
ett satt att ge stod och rad och samtidigt ett satt att samordna den ope-
rativa tillsynen. For lansstyrelserna som ofta foljer upp tillsynen genom
kommunbesok kan dessa besok dven fungera som ett sétt att ge stod
och rad till kommunerna.

En skillnad som finns mellan de olika formerna av tillsynsvéagledning
ar att stod och rad, i jamforelse med samordning och uppféljning, ar en

2 Naturvardsverket (2012) Verksamhetsutévares arbete med egenkontroll — En utvar-
dering, rapport 6486. Naturvardsverket (2011) Utvardering av tillsynen Gver verksam-
hetsutévarens egenkontroll — att trimma motorn, rapport 6421. Naturvardsverket
(2009) Tillsynsplaner — aktiva eller fiktiva styrdokument — En utvardering av till-
synsplanernas styrande roll, rapport 5959.

431 kap. 28 § miljotillsynsforordningen (2011:13).

44 Naturvardsverket (2012a, 2013a och 2014).
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mer efterfragestyrd aktivitet. Nar den centrala myndigheten eller lans-
styrelsen ger stod och rad genom att exempelvis besvara fragor sker
det normalt pa initiativ av de som har ansvar for den operativa till-
synen. Samordning, uppfdljning och utvérdering av den operativa
tillsynen ar mer styrda av den végledande myndighetens prioriteringar.
Det kan exempelvis handla om att myndigheten genom en tillsyns-
kampanj vill atgérda ett problem som identifierats.

3.1.5 De centrala myndigheterna vagleder bade via
lansstyrelserna och direkt till kommunerna

De centrala myndigheterna ger tillsynsvégledning till kommunerna pa
olika satt. Vissa centrala myndigheter gar via lansstyrelserna, medan
andra ger tillsynsvagledning direkt till kommunerna. Naturvardsverket
och Havs- och vattenmyndigheten forsoker exempelvis i huvudsak ga
via lansstyrelserna, medan Kemikalieinspektionen, Folkhalsomyndig-
heten och Jordbruksverket véander sig direkt till kommunerna i sin
végledning.

Forklaringen till dessa skillnader kan till storsta delen sdkas i lanssty-
relsernas varierande tillsynkompetens pa olika omraden. P& omraden
dar lansstyrelserna inte har eget operativt tillsynsansvar, exempelvis
vissa kemikaliefragor och halsoskyddsfragor har lansstyrelserna
svarare att ge tillsynsvagledning och de centrala myndigheterna véljer
darfor att ge vagledningen direkt till kommunerna.®

3.1.6  Stod och rad gavs tidigare med hjalp av
branschexperter

Tidigare fanns s.k. branschexperter som kunde ge stod och rad till de
operativa tillsynsmyndigheterna. Branschexperten kunde vara anstélld
vid en lansstyrelse, men skulle under en del av sin arbetstid ta ansvar
for en sérskild bransch och félja utvecklingen inom branschen samt
vagleda och bista lansstyrelser och miljé- och halsoskyddsnamnder vid
handlaggning av arenden. Experten skulle foretrada Naturvardsverket
och hjélpa myndigheten i arbetet med allmanna rad, branschfaktablad

4 Enligt en rapport fran Miljosamverkan Sverige har Naturvardsverket uttryckt att
lansstyrelserna bor vara ansvariga for vigledningen, da sakfragan ar lokalt eller regio-
nalt angeldgen, se Miljésamverkan Sverige (2008).
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m.m.*® Systemet med branschexperter har i stort sett avvecklats, dven
om det finns ett par experter kvar.

3.2 Hur tillsynsvéagledningen planeras

3.2.1  Myndigheternas tillsynsvagledningsplaner

Som namns i kapitel 2 ska nagra av de centrala tillsynsvagledande
myndigheterna och lansstyrelserna ta fram planer fér myndighetens
arbete med tillsynsvéagledning inom miljobalkens omrade. | planerna
pekar myndigheterna ut de omraden som kommer att prioriteras under
de foljande aren.

I de centrala myndigheternas aktuella végledningsplaner finns dels
information om den tillsynsvagledning myndigheterna bedriver, dels
en redovisning av planerade aktiviteter och nédr de ska genomforas.”’
Naturvardsverket stiller den upp mal for sin vagledning. Enligt
planen for 2013-2015 ska exempelvis myndigheten nar det kommer ny
lagstiftning inom tre manader vagleda om &tminstone de viktigaste
forandringarna.

Vi har inte analyserat lansstyrelsernas aktuella vagledningsplaner, men
enligt Naturvardsverket gor flertalet lansstyrelser inte sina vagled-
ningsplaner tillgangliga pa sina webbplatser.®® En uppfoljning fran
2009 visade att utformningen av lansstyrelsernas tillsynsvéglednings-
planer varierar mycket. Det géller bl.a. hur lansstyrelserna planerar for
uppféljning och utvérdering, hur de prioriterar sina insatser i tillsyns-
vagledningsplanen, hur de strukturerar sina insatser for stod och rad
samt hur de planerar sina insatser for samordning.“

Under 2013 har det inom ramen fér ToFR genomforts ett projekt i
syfte att anpassa processen for framtagandet av de centrala myndig-

46 Naturvérdsverket (2008) Naturvardsverkets branschexperter — Effektiva spindlar i
det stora tillsynsnétet, rapport 5805, s. 20.

47 \/i har studerat aktuella planer for de centrala myndigheter som har skyldighet att ha
en tillsynsvagledningsplan, dvs. Naturvardsverket, Havs- och Vattenmyndigheten,
Kemikalieinspektionen, Folkhdlsomyndigheten och Jordbruksverket.

8 Naturvardsverket (2014).

49 Naturvardsverket (2009), rapport 5970, s. 14 ff.
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heternas tillsynsvégledningsplaner. Arbetet med detta fortsatter under
2014.

3.2.2  Enkater, remisser och kommunbesdk ger underlag
for behovsbeddmningar.

For att fa underlag till arbetet med att utforma vagledningen och till-
synsvagledningsplanen anvander de centrala myndigheterna olika satt
att hamta in information och synpunkter fran de operativa tillsyns-
myndigheterna. Havs- och vattenmyndigheten, Folkhalsomyndigheten
och Kemikalieinspektionen uppger att de bl.a. inhdmtar synpunkter
genom enkéter riktade till de operativa tillsynsmyndigheterna. Havs-
och vattenmyndigheten anger att de ocksa hamtar in synpunkter genom
att skicka ut forslag pa tillsynsvagledningsplaner pa remiss till berérda
myndigheter. Jordbruksverket anger i stéllet att de frdmst anvander
utvarderingar av tidigare genomfdrda projekt som underlag for att
utforma kommande tillsynsvégledning.

Vi har inte ndrmare undersokt hur lansstyrelserna gor for att hamta in
information och synpunkter om sin vagledning, men enligt en uppfolj-
ning fran 2009 sa anger flertalet lansstyrelser (80 %) att de involverar
kommunerna i arbetet med att ta fram planerna.®® Lansstyrelserna har i
det arbetet inhdmtat synpunkter genom kommunbesok, remisser,
skrivelser, intervjuer, enkater och via tvargaende arbetsgrupper. Vidare
har synpunkter hamtats in fran regional miljésamverkan i lan dar
sadana finns.

3.3 Organisering och resurser for
vagledning

3.3.1 Tillsynsvéagledning och operativ tillsyn halls om
mojligt samman

Hur tillsynsvagledningen organiseras varierar bl.a. beroende pa vilka
ovriga verksamheter myndigheterna ansvarar for. | de fall myndigheten
har ett operativt tillsynsansvar inom det omrade som myndigheten har
tillsynsvagledningsansvar for ar det vanligt att dessa verksamheter
halls samman organisatoriskt. Det tydligaste exemplet pa detta ar

% Naturvardsverket (2009) rapport 5970, s. 22 f.

35



Kemikalieinspektionen, dér det &r de handlaggare/inspektérer som
arbetar med Kemikalieinspektionens egen operativa tillsyn inom ett
visst omrade som ger tillsynsvégledning inom samma omréde. Aven pa
lansstyrelserna halls vanligen ansvaret for tillsynsvagledning och
operativ tillsyn ihop pa de omraden dar lansstyrelserna har ett operativt
tillsynsansvar.

I de fall myndigheten &ven har ansvar for miljéprévning, dvs. prévning
av miljofarliga verksamheter som kraver tillstand enligt miljobalken,
har myndigheterna valt olika satt att organisera denna i forhallande till
tillsynsvagledningen. Naturvardsverket har valt att organisatoriskt
skilja tillsynsvagledningsfragorna fran miljoprévningsfragorna, medan
Havs- och vattenmyndigheten valt att till viss del halla ihop dessa
fragor i syfte att samutnyttja kompetens.

3.3.2 Resurserna for tillsynsvagledning varierar

Hur stora resurser som de fem centrala myndigheterna med storre
vagledningsansvar och lansstyrelserna ldgger pa tillsynsvéagledning
framgar av tabell 2. Naturvardsverket ar den myndighet som enskilt
lagger mest resurser pa vagledningen, knappt 15 arsarbetskrafter.

Exakta uppgifter om hur stora resurser lansstyrelserna lagger pa vag-
ledningen finns inte, men en uppskattning vi gor utifran de uppgifter vi
fatt fran Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan ar att lansstyrelserna
sammantaget lade ca 15 arsarbetskrafter pa vagledningen 2013. Varia-
tionerna mellan lansstyrelserna ar betydande, mellan 0,2 till 2,7 ars-
arbetskrafter. De lansstyrelser som deltar i nationell eller regional
miljosamverkan (se avsnitt 3.5 och 3.6) ldgger i genomsnitt ca en
tredjedel av sina vagledningsresurser inom ramen for dessa samver-
kansorgan.®

5! Tre lansstyrelser har inte l1amnat n&gra uppgifter. De arton lansstyrelser som har
svarat lade tillsammans ned 13 érsarbetskrafter 2013. Berdkningen 15 arsarbetskrafter
totalt &r en ungefarlig skattning berdknat genom att medianvardet pa arsarbetskrafterna
(0,6) for de lansstyrelser som har ld&mnat uppgifter har adderats for de tre saknade
lansstyrelserna.
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Tabell 2 Antal arsarbetskrafter som anvinds till tillsynsvigledning vid ett
urval centrala myndigheter och ldnsstyrelserna (2014)

Myndighet Arsarbetskrafter

Folkhdlsomyndigheten 6
Havs- och vattenmyndigheten 3,7
Kemikalieinspektionen 3
Naturvardsverket 14,5
Statens jordbruksverk 2
Lansstyrelserna Ca 15*

*Avser 2013 se vidare not 51.

Killa: Uppgifter fran respektive myndighet och Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin

3.4 Tillsyns- och féreskriftsradet

3.41 En arena for samrad och samverkan

Tillsyns- och foreskriftsradet (ToFR) inrdttades i samband med att
miljobalken tradde i1 kraft 1999. ToFR é&r ett samrads- och samver-
kansorgan for myndigheternas arbete i fragor som ror tillsyn och
foreskrifter enligt miljobalken samt EU-forordningar och EU-direktiv
inom miljobalkens omrade. Motivet till att radet inréttades var att det
fanns ett behov av att skapa en arena for samrad och samverkan i
fragor rorande tillsyn enligt den nya samlade lagstiftning som balken
innebar.*

ToFR:s uppdrag, som regleras 1 instruktionen till Naturvardsverket, ar
att

e identifiera behov av samsyn och samverkan
e vid behov ta initiativ till 6kad samsyn och samverkan

32 Prop.1997/98:45, s. 579 f.
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e ansvara for att det sker ett erfarenhets- och informationsutbyte med
andra myndigheter som har ett centralt ansvar for tillsynsvagled-
ning inom miljobalkens omrade.

Radet ska ocksa fora ett register Gver

e samtliga forordningar och andra foreskrifter som har meddelats
med stéd av miljobalken

e samtliga allmanna rad inom miljobalksomradet som har beslutats
av myndigheterna

e de EU-forordningar och EU-direktiv som ror miljobalksomradet
med uppgifter om hur direktiven genomfors i svensk ratt.>

ToFR ska ocksa varje ar lamna en skriftlig rapport till regeringen med
en redovisning och utvardering av foregaende ars verksamhet.*

3.4.2 Antalet ledamoter har minskat

ToFR &r organisatoriskt placerat som ett sérskilt organ inom Natur-
vardsverket och bestar av foretradare for Naturvardsverket, Folkhalso-
myndigheten®, Havs- och vattenmyndigheten, Kemikalieinspektionen,
Statens jordbruksverk och Generallakaren. Dessutom ska det i radet
finnas tva ledamoter som foretrader kommunerna och tva som fore-
trader lansstyrelserna.>” Regeringen utser for en bestdmd tid ordférande
och 6vriga ledamdter i radet.*® Ordférandeposten har sedan inréttandet
innehafts av Naturvardsverket.

ToFR:s storlek och sammanséttning har varierat 6ver tid. Ar 2007
bestod radet av representanter fran 12 centrala tillsynsvagledande
myndigheter,*® Generallakaren, tva representanter for lansstyrelserna,
en fran kommunerna samt en fran SKL. Pa forslag av Utredningen om

%% 12 § forordningen (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket.

** 12 § forordningen med instruktion fér Naturvardsverket.

%5 13 § forordningen med instruktion for Naturvardsverket.

% Tidigare Socialstyrelsen.

%714 § forordningen med instruktion for Naturvardsverket.

%8 17 § forordningen med instruktion for Naturvardsverket.

% Naturvardsverket, Socialstyrelsen, Boverket, Statens jordbruksverk, Statens livs-
medelsverk, Lakemedelsverket, Arbetsmiljoverket, Fiskeriverket, Kemikalieinspek-
tionen, Skogsstyrelsen, Réddningsverket och Statens Stralskyddsinstitut.
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Naturvardsverket (SOU 2008:62) beslutade regeringen att minska
antalet ledaméter till nuvarande antal. De motiv till férdndringen som
anges i utredningen var att kretsen av myndigheter som ingick i radet
ansags vara onddigt stor och att detta forsvarade arbetet i radet.®

I anslutning till ToFR finns ett kansli som har som huvuduppgift att
forbereda och administrera radets moten. Kansliets storlek har varierat
over tid. Ar 2007 bestod det av 2,5 arsarbetskrafter. | dag har resurser-
na minskats till motsvarande 0,5 &rsarbetskrafter.

3.4.3 ToFR finansieras genom Naturvardsverket

ToFR finansieras via Naturvardsverkets forvaltningsanslag. Det &r
ocksa Naturvardsverket som beslutar om hur stora resurser som ska
laggas pa radets verksamhet. Ovriga ingaende myndigheter bidrar inte
med nagon finansiering, men finansierar den arbetstid som respektive
ledamot &gnar ToFR:s verksamhet. Aven andra personer fran de
ingaende myndigheterna kan delta i olika arbetsgrupper och aven i
dessa fall star respektive myndighet for kostnaden for arbetstid.

Ar 2013 uppgick kansliets personalkostnader till 180 900 kronor. Sam-
ma ar uppgick 6vriga omkostnader till 663 000 kronor. Huvuddelen av
dessa utgjordes av kostnader for drift, forvaltning och nedlaggning av
ToFR:s webbplats. Tidsatgangen for myndigheternas deltagande i
radsarbetet uppskattades under 2013 till mellan 2 och 17 dagar per
myndighet.®

3.4.4 Mdten, rapporter, nyhetsbrev och register

ToFR:s verksamhet bedrivs vid radsmaten, i arbetsgrupper och vid
kansliet. Radet har ocksa ambitionen att arligen anordna en workshop
dit samtliga myndigheter med ansvar for tillsynsvéagledning och/eller
foreskrifter bjuds in.

ToFR bedriver projektverksamhet och har genom aren tagit fram ett
stort antal rapporter (se bl.a. referenslista). Under 2013 har radet exem-
pelvis arbetat med ett projekt i syfte att harmonisera begrepp och be-
ndmningar ndr det géller olika former av véagledningsmaterial till

€0 50U 2008:62 Myndighet for miljon — en granskning av Naturvardsverket, s. 252.
®1 ToFR (2014) Arsrapport 2013.
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miljobalken. Som tidigare namnts arbetar ToFR ocksa for narvarande
med att ta fram ett forslag till hur myndigheternas tillsynsvaglednings-
planer ska kunna samordnas.

ToFR lamnar I6pande information genom nyhetsbrevet "Nytt fran
ToFR” som skickas ut varje vecka. Antalet prenumeranter var under
2013 ca 1400.

Det forfattningsregister som radet enligt instruktionen har ansvar for
uppdateras arligen. Ut6ver detta tar kansliet ocksa fram en samman-
stallning av myndigheternas pagaende arbete med foreskrifter och
tillsynsvagledande aktiviteter. Sammanstéliningen anvands som under-
lag for att identifiera behov av samverkan.

ToFR har tidigare haft en egen webbplats dar man samlat information,
foreskrifter, kalendarium m.m. Under 2013 tog dock Naturvardsverket
beslut om att avveckla denna. Delar av den information som tidigare
fanns pa webbplatsen flyttades i samband med detta éver till Natur-
vardsverkets webbplats. Exempelvis flyttades forfattningsregistret
dver.

Med anledning av att webbplatsen avvecklades tog ToFR under 2013
fram en s.k. webbaserad samarbetsyta. Samarbetsytan ar under upp-
byggnad och avsikten ar att den ska innehalla nyheter, kalendarium,
protokoll, styrdokument och dokument kring pagaende eller genom-
forda projekt. Déar finns ocksa ett chattforum. Sidan &ar dock framst till
for radets medlemmar och for att fa tillgang till den kravs inloggnings-
uppgifter.

3.5 Miljésamverkan Sverige

Miljosamverkan Sverige ar ett samverkansorgan mellan lansstyrelserna
avseende tillsyn och tillsynsvégledning inom miljobalksomradet. Arbe-
tet inleddes 2005 med stod av Naturvardsverket. Myndigheten sag
organisationen som ett svar pa den efterfragan pa mer konkret vag-
ledning som de ofta mdtte, men inte alltid kunde erbjuda. Sedan 2012
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deltar &ven Jordbruksverket och Havs- och vattenmyndigheten i sam-
verkansorganet.®

3.5.1 Operativa insatser for att 6ka samsynen mellan
lansstyrelserna

Miljosamverkan Sverige véxte fram mot bakgrund av att man pa lans-
styrelserna ansdg att det behovdes mer samordning mellan de olika
lansstyrelserna. Exempelvis tog flera lansstyrelser fram egna végled-
ningsdokument. Detta uppfattades som resurssloseri, men ocksa nagot
som kunde bidra till minskad enhetlighet i tillsynsarbetet.®

Malet for samverkan ar att 6ka samsynen mellan lansstyrelserna och att
astadkomma en mer enhetlig hantering i tillsynsfragor, bade vad galler
operativ tillsyn och tillsynsvagledning. Samverkansorganets arbete ska
ocksa komplettera Naturvardsverkets, Jordbruksverkets och Havs- och
vattenmyndighetens tillsynsvagledning till de regionala och indirekt de
lokala tillsynsmyndigheterna.®

Miljosamverkan Sverige har som ambition att deras insatser ska vara
avgransade och operativt inriktade. Insatser med inriktning mot egen-
initierad tillsyn, information och védgledning ska proriteras. Konkret
arbetar Miljosamverkan Sverige genom att bl.a.

ta fram informations- och underlagsmaterial i olika fragor
utarbeta handledningar och riktlinjer for tillsyn

anordna gemensamma informations- och tillsynskampanjer
anordna kurser och seminarier i anslutning till olika projekt
samla och sprida material mellan lansstyrelserna.®

82 Miljosamverkan Sverige (2013) Verksamhetsplan 2014. Under 2009 till 2013 ingick
Socialstyrelsen i samverkansorganet.

83 Miljpsamverkan Sverige (2013) och intervju med representanter for Miljésamverkan
Sverige.

& Miljosamverkan Sverige (2013), s. 5.

8 Miljosamverkan Sverige (2013).
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3.5.2 Miljosamverkan Sverige forsoker fylla olika
kunskapsluckor

Miljosamverkan Sverige beskriver sitt arbete som att man framst ger
stod 1 form av olika vigledningsmaterial och forslag till tillampning.
Det ar framfor allt inom omraden dar annan tillsynsvagledning saknas
som samverkansorganet har fatt stort genomslag. Ett exempel som
ndmns &r vissa vattenfragor (markavvattning) som ligger kvar pa
Naturvardsverket och inte foljde med &ver till Havs- och vattenmyn-
digheten.

3.5.3 Arbetet ar organiserat i olika grupper

Miljosamverkan Sverige &r organiserat i en styrgrupp, en referens-
grupp och i projektgrupper med tillhérande projektledare och kontakt-
personer, se figur 1 nedan.

Figur 1 Organisationsschema for Miljosamverkan Sverige

Styrgrupp

Referens- Projektledare
grupp

I

Projektgrupper /

21 Linsstyrelser

Kélla: Miljdsamverkan Sverige (2013)

I styrgruppen finns representanter for lansstyrelserna samt adjungerade
representanter for Naturvardsverket, Jordbruksverket och Havs- och
vattenmyndigheten.

Referensgruppen utgors av miljovardsdirektorerna eller motsvarande
vid lansstyrelserna.
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Det I6pande arbetet inom Miljésamverkan Sverige leds av en projekt-
ledare och en bitradande projektledare. Dessa samordnar verksamheten
mellan projektgrupper och kontaktpersoner vid respektive lansstyrelse.

I de tillfalliga projektgrupper som skapas under verksamhetsaret ingar
forutom en projektledare i regel 4-6 miljobalkshandldggare som repre-
senterar sina lansstyrelser samt i forekommande fall ocksa foretradare
for berdrda nationella myndigheter. Vid varje l&nsstyrelse finns sedan
minst en kontaktperson for Miljosamverkan Sverige.®

Lansstyrelserna samarbetar bl.a. genom ett antal lansradsgrupper. En
av dessa (grupp 6) &r bestallare och beslutar om ramar och budget for
samverkansorganets verksamhet.

Det material som utarbetas inom Miljosamverkan Sverige och som
innehéller forslag till gemensamma rutiner och policyer ska remitteras
till samtliga lansstyrelser, Naturvardsverket, Jordbruksverket, Havs-
och vattenmyndigheten och 0Ovriga berérda myndigheter. Darefter
faststalls dokument genom beslut i styrgruppen. Dar avgors ocksa om
viktigare och mer principiella fragor ska lyftas till lansradsgruppen for
avgorande.®’

Varje myndighet rader 6ver det framtagna materialet efter eget gott-
finnande. Det bor understrykas att ett faststallt dokument inte har
nagon rattslig eller formell status. Materialet kan inte heller aberopas
spegla Naturvardsverkets, Jordbruksverkets, Havs- och vattenmyndig-
hetens eller enskilda l&nsstyrelsers stéllningstagande eller uppfatt-
ning.®

3.5.4 Verksamheten finansieras delvis av de
medverkande myndigheterna

For 2014 bidrar lansstyrelserna med 650 000 kronor, som tas fran de

medel for miljétillsyn som myndigheterna har i sitt ramanslag. Natur-

vardsverket bidrar med 600 000 kronor, Jordbruksverket med 100 000

kronor och Havs- och vattenmyndigheten med 400 000 kronor.® Under

8 Miljssamverkan Sverige (2013).
67 Miljosamverkan Sverige (2013).
68 Miljosamverkan Sverige (2013).
8 Miljosamverkan Sverige (2013).
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aret bidrar dven Energimyndigheten indirekt via LEKS (lansstyrelser-
nas energi- och klimatsamordning) med medel for ett sérskilt del-
projekt.” Finansieringen av Miljosamverkan Sverige bygger saledes
delvis pa att de centrala myndigheterna ar beredda att bidra med resur-
ser.

Resurserna anvands huvudsakligen till att finansiera ett par projekt-
ledartjanster samt viss administration, resekostnader m.m.™

3.6 Regional samverkan kring miljotillsyn™

3.6.1 Regional samverkan finns i tva tredjedelar av lanen

I manga lan finns en regional samverkan inom miljctillsynen. Den
regionala miljésamverkan drivs i projektform dar vanligtvis ansvariga
kommunala ndmnder tillsammans med andra aktorer i lanet, t.ex. lans-
styrelsen och regionférbundet/kommunférbundet ingar. Organisationen
kan dock variera.

Det finns for tillfallet tolv regionala organ for miljosamverkan.” Tva
av dessa omfattar tva lan, vilket innebér att 14 av landets 21 lan har
nagon form av organiserad regional samverkan inom miljctillsynen.™

3.6.2 Arbetsséttet varierar over landet

Den regionala samverkan arbetar med tillsynskampanjer, handlaggar-
stdd, information, seminarier, samarbete med andra aktérer m.m.
Enligt representanter for Miljosamverkan Sverige ar den regionala
miljosamverkan sarskilt viktig for miljoinspektorer i sma kommuner,
vilka genom den far en mojlighet att traffas och utbyta erfarenheter.

® Uppgift fran lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan.

™ Cirka 2 tjanster.

2 Avsnittet bygger huvudsakligen pd information hamtad fran de regionala samver-
kansprojektens gemensamma webbplats  (http://www.miljosamverkan.se/Sv/om-
miljosamverkan/Pages/default.aspx) och en intervju med representanter for Miljo-
samverkan Sverige.

™ Det pagér planering for ett Miljssamverkan i Norrbotten, se Naturvardsverket (2014)
S. 29.

™ For en fullstandig lista 6ver de regionala samverkansprojekten se t.ex.
http://www.miljosamverkan.se/miljosamverkan/SiteCollectionDocuments/Om%20milj
6samverkan/miljosamverkanmatris.pdf.
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Vem som initierar arbetet i de regionala samverkansorganen varierar. |
vissa fall ar det lansstyrelserna som driver arbetet medan det i andra
fall & kommunala initiativ som styr inriktningen.

Planering och prioriteringar av insatser ar inte koordinerad mellan nét-
verken, men en samverkan sker genom att projektledarna for de enskil-
da regionala samverkansnatverken traffas ett par ganger om aret.”

3.6.3 Finansieringen en osakerhetskalla

I likhet med Miljésamverkan Sverige utgor finansieringen en osaker-
hetskalla, eftersom det inte finns ndgra givna medel att tillga. Samver-
kan finansieras huvudsakligen av kommunerna. Kommunernas bidrag
till finansieringen ser dock véldigt olika ut. Vissa kommuner bidrar
ekonomiskt, medan andra endast bidrar genom den tid man lagger ned
pa samverkan.

® Naturvardsverket (2014) s. 43.
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4 Hur fungerar tillsynsvagledningen?

| Statskontorets uppdrag ingar att bedéma om de centrala och regionala
myndigheternas tillsynsvagledning ar andamalsenlig och bidrar till en
tydlig, rattssédker och effektiv operativ tillsyn enligt miljébalken. For
att belysa hur tillsynsvdgledningen fungerar redovisar vi i detta kapitel
vad som framkommer i tidigare genomforda utvédrderingar och i de
samtal vi fort med bade de som ar mottagare och de som é&r givare av
tillsynsvdgledning. Nar det géller tidigare utvarderingar har vi frdmst
undersokt sadana som behandlar myndigheternas Gvergripande till-
synsvagledningsarbete, alltsa inte utvarderingar av enskilda insatser
som exempelvis specifika tillsynsvagledningskampanjer.

Vi inleder med att redovisa synpunkter pa de centrala myndigheternas
och lansstyrelsernas tillsynsvédgledning (4.1). Dérefter redovisar vi syn-
punkter pa ToFR, Miljésamverkan Sverige och den regionala miljo-
samverkan (4.2). Kapitlet avslutas med Statskontorets samlade bedém-
ningar av tillsynsvdgledningen (4.3).

4.1  Synpunkter pa den statliga
tillsynsvagledningen

4.1.1 Varierande omddmen om vagledningen

ToFR 1&t 2007 genomfdra en extern utvérdering av tillsynsvégled-
ningen avseende miljobalken.” Utvarderingen avgransades till att
framst omfatta myndigheternas arbete med stod och rad.

I den enkatundersokning som genomfdérdes inom ramen for utvarde-
ringen gav kommunerna och lansstyrelserna de centrala myndigheterna
det genomsnittliga betyget 3 pa en 5-gradig skala. De betyg kommu-
nerna gav de centrala myndigheternas végledning varierade mellan i

® ToFR (2007). Utvérderingen genomfordes av Faugert och Co Utvardering och &r i
huvudsak gjord utifrdn ett mottagarperspektiv pé tillsynsvagledningen.
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genomsnitt 2,55 och 3,65. Lansstyrelsernas motsvarande betyg for de
centrala myndigheterna lag mellan 2,00 och 3,38. Bland myndigheter-
na med ett stérre vagledningsansvar fick Kemikalieinspektionen rela-
tivt hoga betyg av kommuner och lansstyrelser, medan Naturvards-
verket och Jordbruksverket fick lagre betyg.”” Lansstyrelsernas till-
synsvégledning fick ett sammanvagt betyg pd 3 pa en femgradig
skala.

I en enkdt som SKL skickade ut till ett antal miljochefer 2014 beddmde
flertalet att vagledningen varken var "usel” eller "toppenbra”. Bedoém-
ningarna varierade dock ganska mycket. Flertalet ansag inte heller att
tillsynsvagledningen vare sig blivit avsevart battre eller sémre de
senaste aren. Nagra ansag dock att végledning tydligt forsamrats.
Dessa bedémningar avsag bade lansstyrelsernas och de centrala myn-
digheternas tillsynsvagledning, men l&nsstyrelsernas végledning be-
domdes generellt sett fungera sdmre dn de centrala myndigheternas.™

| de samtal vi fort med foretradare for centrala myndigheter, lanssty-
relser och kommuner framkommer i huvudsak samma bild som i
ovanstdende enkater. Kritiken mot lansstyrelsernas tillsynsvégledning
tycks saledes ha dkat sedan 2007.

4.1.1 Spridd kompetens och brister pa vissa omraden

En genomgaende synpunkt fran mottagarna av tillsynsvagledning ar att
vagledningskompetensen varierar och att det finns brister i de centrala
myndigheternas och lansstyrelsernas vagledningskompetens péa vissa
omraden. Dessa brister uppfattas leda till att lansstyrelser och kommu-
ner sjélva tvingas ta stéllning till hur regler ska tolkas. Arbetet inom
ramen for Miljosamverkan Sverige och den regionala samverkan be-
traktas dven som svar pa denna brist. De omraden som dessa samver-
kansorgan genomfort projekt inom uppfattas av flera som en indikator
pa omraden dar vagledningen brister.

" ToFR (2007) s. 37, 97 och 111.

® ToFR (2007) s. 37ff.

™ Enkaten genomfdrdes infér en workshop med kommunala miljochefer som SKL
genomforde den 4 april 2014 med utgangspunkt i Statskontorets uppdrag. De som
deltog i workshopen och besvarade enkéaten representerade huvudsakligen stora eller
medelstora kommunala forvaltningar.
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Den bristande vagledningen betraktas bade som ett rattssakerhets- och
effektivitetsproblem. Ett réattssékerhetsproblem eftersom bristerna leder
till att det uppstar variationer i tolkningarna och darmed i tillamp-
ningen av lagen. Det uppfattas dven som ett ineffektivt anvandande av
begransade resurser, nar tolkningarna Gverlats till de enskilda kommu-
nerna och lansstyrelserna, i stéllet for att de gors centralt.®

En vanlig asikt bland de som arbetar med tillsyn och tillsynsvagledning
ar att det finns hog kompetens pa omradet, men att den inte pd samma
sétt som tidigare ar samlad centralt. Exempelvis kan vissa lansstyrelser
och kommuner ha hog kompetens inom specifika omraden.®

Eget operativt tillsynsansvar uppfattas ge battre
vagledningskompetens

Av ToFR:s utvardering fran 2007 framgar att myndigheter med egen
operativ tillsyn i allmanhet uppfattades ha en storre forstaelse for de
problem som kan uppsta i tillsynen och vilka behov av vagledning som
finns och darmed ocksé har en storre insikt i hur tillsynsvagledningen
bor utformas.®

En vanlig uppfattning som framkommer i tidigare genomforda utvér-
deringar och i vara samtal med tjansteman vid kommuner och lanssty-
relser &r att Naturvardsverket saknar egen erfarenhet av operativt
miljoarbete och darfor har tappat formagan att vagleda.®

Vad galler lansstyrelsernas tillsynsvagledning finns det en tydlig kopp-
ling mellan synpunkter pa bristande végledning och avsaknad av
operativt tillsynsansvar. Mest kritik riktas mot l&nsstyrelsernas vag-
ledning inom omraden dar de inte bedriver egen operativ tillsyn,
exempelvis hédlsoskydd och enskilda avliopp.

Flertalet miljochefer som besvarade SKL:s enkéat ansag att lansstyrel-
serna inte bor ha vagledningsansvar inom omraden dar de inte bedriver
operativ tillsyn. Ett sk&l som anfoérdes var l&nsstyrelsernas bristande
kompetens inom sadana omraden. Det fanns emellertid avvikande upp-

% Se bl.a. RiR 2006:2 Regeringens styrning av Naturvardsverket, s. 44 ff.
8 Se t.ex. Naturvérdsverket (2009) rapport 5970, s. 17.

8 ToFR (2007) s. 38 f.

8 Se SOU 2008:62 s. 236 och Naturvardsverket (2013) rapport 6588.
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fattningar. Vissa menade att tillsynsvagledning inte bara byggde pa
sakkompetens utan ocksa en allman, mer dvergripande, tillsynskom-
petens. En sadan kan lansstyrelserna ha utan att utdva egen operativ
tillsyn.®

Ett sérskilt problem i det hdr sammanhanget &r att lansstyrelserna i
varierad utstrackning har overlatit operativ tillsyn till kommunerna.
Lansstyrelser som har 6verlatit en stor del av sitt operativa tillsyns-
ansvar uppfattas ofta ha forlorat i vagledningskompetens inom dessa
omraden.®

Aven de lansstyrelser som mist sina miljoprovningsdelegationer,
genom den koncentration av delegationerna fran samtliga 21 till 12
lansstyrelser som genomforts, uppfattas ha forlorat vagledningskompe-
tens.

Avvecklingen av branschexperter har bidragit till en minskad
vagledningskompetens

En vanlig synpunkt som framkommer i vara intervjuer ar att avveck-
lingen av branschexpertsystemet har bidragit till en sjunkande végled-
ningskompetens. Branschexperterna beskrivs Gverlag som ett positivt
bidrag till tillsynsvdgledningen. | den utvérdering av branschexpert-
systemet som Naturvardsverket genomforde 2008 var den huvudsakli-
ga bedémningen att systemet gav manga goda effekter till en relativt
lag kostnad.®® Experterna uppfattades ha god &verblick over sitt
omrade och bidrog till 6kad rattssakerhet genom att samla och sprida
kunskap Over landet. Systemet ansdgs framja samordning av
kompetens och erfarenheter fran hela landet.®’

Systemet ansags dock sarbart, i och med att branschkunskapen var
kopplad till enskilda personer. Finansieringen av experterna ansags
inte heller rattvis, da det var den enskilda lansstyrelsen eller kommu-
nen dar experten hade sin ordinarie tjanst som tillsammans med Natur-

8 Workshop med kommunala miljéchefer som SKL genomférde den 4 april 2014 med
utgangspunkt i Statskontorets uppdrag.

8 Edrutom i véra intervjuer och workshopar framkommer denna synpunkt i bl.a. SOU
2008:62, s. 246, ToFR (2005) s. 11, 16, ToFR (2007) s. 40.

8 Naturvardsverket (2008) rapport 5805.

87 Naturvardsverket (2008) rapport 5805, s. 11 f.
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vardsverket fick sta for hela kostnaden for en tjanst som alla lansstyrel-
ser och kommuner hade nytta av. Den storsta svagheten gallde dock
identifieringen av l&mpliga branscher for expertsystemet. Systemet
ansags statiskt och det saknades ett strategiskt tankande for att identi-
fiera vilka branscher som framéver kunde vara lampliga att inordna i
branschexpertsystemet.

4.1.2 Forandringar i Naturvardsverkets roll och
miljoproblemens karaktar har paverkat
tillsynsvéagledningen

Det lagre betyget till Naturvardsverkets tillsynsvagledning som gavs i
ToFR:s utvardering fran 2007 ligger i linje med resultatet av andra
utvarderingar dar Naturvardsverkets vagledning uppfattas som brist-
fallig.®

De upplevda bristerna i Naturvardsverkets vagledning satts i allmanhet
i samband med att myndighetens uppgifter sedan Sveriges EU-intréde
har forskjutits fran politikgenomforande till politikutformande.®® | en
utvardering fran 2006 bedémde Riksrevisionen att regeringens véxan-
de krav pa Naturvardsverket vad galler stabs- och uppdragsverksamhet
minskat utrymmet foér genomforandeverksamheter. Detta har medfort
att myndigheten resurs- och kompetensmassigt har fatt svarare att ge
vagledning i praktiska fragor.®* Naturvardsverket har inte i samma ut-
strackning som tidigare teknisk kompetens och kompetens om hur
olika miljoproblem kan lésas, nagot som efterfragas av kommuner och
lansstyrelser. Mottagarna efterfragar ocksa konkret, handfast och prak-
tisk anvandbar véagledning som &r till nytta nér de ska avgora konkreta
tillsynsfragor. ©

| tidigare utvarderingar framfor Naturvardsverket synpunkten att de
centrala myndigheterna inte kan ha ingadende kunskaper pa alla verk-

8 Naturvardsverket (2008) rapport 5805, s. 12 f.

8 Naturvérdsverket (2013b) Roller, ansvar och forvantningar. En utvérdering av
samverkan mellan Naturvérdsverket och lansstyrelserna, rapport 6588. Se dven SOU
2008:62 s. 236 ff.

% Naturvardsverket (2013) rapport 6588, s. 8.

1 RiR 2006:2. Se ocksd ToFR (2007) s. 42.

%2 RiR 2006:2, s. 49. En typ av vagledning som efterfragas &r centralt framtagna check-
listor. Se Naturvardsverket (2013) rapport 6558, s. 63.
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samhetsomraden och att miljobalkens karaktar av ramlagstiftning gor
att myndighetens végledning maste vara mer generell och 6vergripan-
de.®® Naturvardsverket framhaller dven att minskningen av central
tillsynsvagledning framst beror pa att de miljopolitiska fragorna har
andrat karaktar. Traditionellt har regleringen kring miljofarlig verk-
samhet och punktkéllor av utslapp varit central for l&ansstyrelsers och
kommuners tillsyn och darmed for Naturvardsverkets végledning.
Numera ska miljomalen i stallet vara mer styrande. Det innebér att
fokus mer ligger pa fragor om transporter, energi, bostader och effek-
tiva kretslopp.® Naturvardsverket anser aven att deras vagledande roll
bor kunna minska kring fragor om bl.a. miljofarlig verksamhet, efter-
som kommuner och lansstyrelser har lang erfarenhet av dessa fragor
och darfoér bor kunna hjalpa varandra med stod och rad.*

4.1.3 Synpunkter patillsynsvagledningens innehall och
planering

En synpunkt som framforts fran kommunalt hall &r att det saknas en
gemensam syn pa vad kommunerna som operativa tillsynsmyndigheter
kan forvanta sig av de tillsynsvigledande myndigheterna. Tolkning av
lagar och andra bestammelser anses exempelvis vara ett ansvar for de
centrala myndigheterna, eftersom det &r viktigt att den blir likartad
Over hela landet. Kommunféretradarna anser &ven att de centrala
myndigheterna behdver vara mer drivande i vagledningsarbetet, t.ex.
genom att genomfoéra s.k. normerande inspektioner.®

Tillsynsvagledningsplanerna kommenteras inte sarskilt ofta av vara
intervjupersoner. En synpunkt som dock framfors i vara samtal med
kommun- och l&nsstyrelseforetrddare ar att de centrala myndigheternas
tillsynsvagledning och tillsynsvagledningsplaner inte alltid &r behovs-

% Se bl.a. RiR 2006:2, s. 51.

% RIR 2006:2, s. 9, 51.

% RiR 2006:2, s. 52.

% Detta arbetssatt tillampas exempelvis av Livsmedelsverket i syfte att stodja kom-
munernas tillsynspersonal i tillsynen, formedla normer som syftar till en likvérdig
tillsyn i landet samt inhamta tillracklig kunskap om tillsynen for att kunna svara upp
mot de krav som EG-lagstiftningen staller pd den centrala myndigheten. Se Livs-
medelsverket (2005) Resultat fran normerande inspektioner av livsmedelsbutiker i
samband med kommuninspektioner under aren 2003-2005, rapport nr 26/2005, s.3.
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anpassade och att myndigheterna darfor i hogre utstrackning borde
arbeta med behovsanalyser. En liknande synpunkt framférs i ToFR:s
utvardering av tillsynsvagledningen fran 2007. | utvarderingen anger
75 procent av de svarande i kommunerna att ingen systematisk kart-
laggning av kommunernas behov av tillsynsvagledning gérs av cent-
rala myndigheter och lansstyrelser.®” Det framgar dven av vara samtal
med bade mottagare och givare av vagledning att innehallet i planerna
inte alltid genomfors.

Bland de centrala myndigheterna finns uppfattningen att samordningen
av planerna borde kunna forbattras. Som nadmndes i avsnitt 3.4.4 arbe-
tar ToFR for narvarande med att forbattra samordningen.

I en utvdrdering av lansstyrelsernas tillsynsvagledningsplaner som
ToFR &t genomfdra 2009, konstaterades bl.a. att flertalet av planerna
saknade ett uttalat syfte samt start- och slutdatum for utvarderingen
eller uppfoljningen. | planerna angavs ocksa relativt fa insatser for att
samordna vagledningsarbetet mellan lansstyrelserna.”® Enligt Natur-
vardsverket gor flertalet lansstyrelser inte sina planer tillgangliga pa
sina webbplatser.®

4.1.4 Ansvarsfordelningen mellan de tillsynsvagledande
myndigheterna

Ansvarsfordelningen mellan de centrala myndigheterna uppfattas
ibland som otydlig

Ansvarsfordelningen mellan de centrala myndigheterna uppfattas i
vissa fall som otydlig av representanter for kommuner och lansstyrel-
ser. Den som soker végledning kan bli ”bollad” mellan myndigheter
och mellan handl&ggare innan man hamnar rétt.

En forklaring till detta som namns i vara intervjuer &r att lagstiftningen
ar komplex och att det kan kravas omfattande kompetens for att avgéra
vem som har vagledningsansvaret i ett enskilt &rende. En annan for-
klaring ar att det ar (for) manga centrala myndigheter som har végled-

" ToFR (2007) s. 39.
% Naturvardsverket (2009) rapport 5970, s. 8, 16.
% Naturvardsverket (2014).
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ningsansvar, vilket skapar en komplexitet som riskerar att minska
tydligheten och férsvara samordningen.*®

De centrala myndigheterna ger i vara samtal en delvis annorlunda bild.
Utifran deras perspektiv dr ansvarsgranserna mellan de centrala myn-
digheterna relativt tydliga pa flertalet omraden. I de fall dar granserna
ar otydliga brukar myndigheterna kunna foérdela ansvaret genom
diskussioner sinsemellan. Det finns dock omraden som aven de cent-
rala myndigheterna uppfattar som otydliga. Havs- och vattenmyndig-
heten har exempelvis lamnat en skrivelse till Statskontoret dar myndig-
heten redogor for ett antal olika fragor dar den anser att det finns
otydligheter i ansvarsfordelningen. Det handlar framst om otydligheter
mellan Havs- och vattenmyndigheten och Naturvardsverket.'*

En synpunkt fran de mottagande myndigheterna ar att de ibland upp-
fattar att de far motstridiga svar fran olika centrala tillsynsvéagledande
myndigheter. Ett omrade som ofta lyfts fram ar vagledning om buller-
fragor. Var bedémning &r dock att detta inte beror pa otydliga ansvars-
granser for tillsynsvagledning, utan pa att myndigheter kan komma
fram till olika bedomningar beroende pa hur lagstiftningen ar utformad
pa omradet. For bullerfragorna beror skillnaderna pa att myndigheterna
gor bedomningar bade utifran miljobalken och utifran plan- och bygg-
lagen.

Ansvarsfordelningen mellan centrala myndigheter och
lansstyrelserna uppfattas ofta som otydlig

Miljobalken uppfattas ha bidragit till en otydlighet i ansvarsfordel-
ningen genom att végledningsansvaret ligger bade pa de centrala
myndigheterna och pa lansstyrelserna.'® Lansstyrelsernas vaglednings-
ansvar uppfattas aven ha blivit otydligare som en konsekvens av att de
i praktiken fatt dverta vagledningsansvar fran Naturvardsverket i sam-
band med att myndighetens roll férandrats (se avsnitt 4.1.2). Miljo-
tillsynsfoérordningens mycket allménna reglering av lansstyrelsernas
vagledningsansvar — de ska ge tillsynvagledning i l&net inom i princip

100 ToFR (2007) s. 10.

01 Havs- och vattenmyndigheten (2014) Statskontorets uppdrag att utvdrdera den
statliga tillsynsvéagledningen inom miljobalkens omrade. Skrivelse, Dnr 1528-14.

192 Se bl.a. SOU 2008:62, s. 236.
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all miljébalkstillsyn — uppfattas &ven ge lansstyrelserna (for) stora moj-
ligheter att sjélva valja inriktningen pa vagledningen.

Ansvarsfordelningen mellan centrala myndigheter och l&nsstyrelser
uppfattas av foretrddare for centrala myndigheter, lansstyrelser och
kommuner som sarskilt problematisk inom omraden dar lansstyrelser-
na inte har ett operativt tillsynsansvar. | ovan namnda skrivelse fran
Havs- och vattenmyndigheten till Statskontoret anger myndigheten att
vissa lansstyrelser anser att de dver huvud taget inte har ndgot vag-
ledningsansvar gentemot kommunerna i frdgor som de inte sjalva
bedriver operativ tillsyn inom, t.ex. enskilda avlopp.’®® Havs- och
vattenmyndigheten menar att det av resursskal &r ndédvandigt att utnytt-
ja lansstyrelserna i tillsynsvagledningen. Det finns ocksd en poang,
enligt Havs- och vattenmyndigheten, med att utnyttja lansstyrelsernas
regionala kompetens.

| vara samtal har lansstyrelserna sjélva patalat att det ar en viktig prin-
cipfrdga huruvida lansstyrelserna ska vagleda inom omraden dar de
inte sjélva bedriver operativ tillsyn. Aven fran Folkhalsomyndigheten
framfors synpunkten att det ar viktigt att lansstyrelsernas végledande
roll klargors.

4.1.5 Lansstyrelsens 6verprévningsansvar kan paverka
tydligheten i vagledningen

Lansstyrelserna tillsynsvagleder i vissa fall pa samma omraden som de
ar overprovningsmyndighet. Lansstyrelsernas roll som Gverprévnings-
myndighet bidrar enligt tidigare genomforda utvarderingar och de
samtal vi fort med representanter for kommunerna till att lansstyrel-
sernas végledning ibland blir otydlig. Lansstyrelserna vill, enligt vissa
kommunrepresentanter, inte ge allt for tydlig véagledning eftersom det
kan skapa en oavsiktlig och icke 6nskvard praxis vid en eventuell 6ver-
provning.* | vara samtal med representanter for lansstyrelserna tonas
detta problem dock ned; lansstyrelserna uppfattas ha lart sig hantera
denna problematik.

108 Havs- och vattenmyndigheten (2014).

104 ToFR (2007) s. 11, 32, 34, 35, 41. S&dana synpunkter framfordes &dven vid en
workshop med kommunala miljéchefer som SKL genomforde den 4 april 2014 med
utgangspunkt i Statskontorets uppdrag.
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Statskontoret har inte ndrmare analyserat hur lansstyrelsernas &éver-
prévningsansvar paverkar dess tillsynsvagledning. Vi kan darfor inte
bedéma om det &r ett problem och hur stort det i s fall ar.

4.1.6  Synpunkter pa arbetet med utvarderingar och
uppféljningar

De tillsynsvégledande myndigheternas uppfdljningar och utvarderingar
har inte kommenterats i ndgon storre utstrackning av de representanter
for kommuner och lansstyrelser som vi varit i kontakt med. En upp-
fattning som framfors ar dock att det tar mycket tid i ansprak att be-
svara de centrala myndigheterna enkater. Da dessa enkater inte ar
koordinerade innebar det ocksa att kommuner och lansstyrelser far
svara pa samma eller liknande fragor flera ganger om.

Lansstyrelsernas uppfoljning och utvardering genom kommunbesok far
forhallandevis goda omdémen i de samtal vi fort. Det finns emellertid
stora variationer mellan lansstyrelserna avseende hur ofta sadana besok
gors. Kommunforetradare har dven framfort att lansstyrelserna saknar
gemensamma riktlinjer for vad kommunbesoken ska innehalla, t.ex.
med avseende pa fragor, underlag, information. Detta kan skapa
osakerhet bland kommunerna och det uppfattas inte som rattssakert.

Naturvardsverket har patalat att det i dag saknas data for att systema-
tiskt studera utfallet av miljétillsynen och att det saknas ett andamals-
enligt och systematiskt system for uppféljning och utvardering av hur
tillsynen utvecklas. Bristerna beror enligt Naturvardsverket bl.a. pa att
lansstyrelserna redovisar sitt tillsynsarbete i arsredovisningarna pa
olika satt och med olika detaljeringsgrad, vilket forsvarar jamforel-
ser.'® Bristerna beror aven pa att kommunerna har olika stt att doku-
mentera sitt arbete. Kommunernas operativa tillsyn dokumenteras i
system som primart ar inriktade mot den enskilda kommunens drende-
hantering och inte mot vad som ar centralt ur miljéperspektiv.'

105 | den senaste &rliga redovisningen har darfoér Naturvardsverket i stallet valt att
inh&mta uppgifter for uppfoljningen och utvérderingen via en enkat till 1ansstyrelserna.
Metoden har enligt Naturvéardsverket varit effektiv och férhallandevis arbetshesparan-
de, se Naturvardsverket (2014).

106 Naturvardsverket (2013a). Naturvérdsverkets redovisning bygger pé resultaten av
ett forskningsprojekt om miljétillsynen, se Naturvéardsverket (2013) rapport 6558.
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4.2  Synpunkter pa samverkansorganen

4.2.1 Omfattande kritik mot Tillsyns- och foreskriftsradet

Tidigare utvérderingar visar att ToFR:s uppdrag och roll varit otydlig
och det har ocksa varit svart att pavisa effekter av radets arbete med
samrad och samverkan. Kritik har ocksa riktats mot att de interna
processerna i radets arbete varit troga. "’

Likande synpunkter har framkommit i de samtal vi fort med aktrerna
pa omradet. Flera av de vi samtalat med framhaller att ToFR saknar
beslutsbefogenheter, vilket medfor att radet mer blir ett natverk for
information och samverkan. Det uppfattas dven som ett problem att
resurserna till ToFR:s kansli har minskat, eftersom kansliet spelar en
viktig roll for att halla samman arbetet.

En annan synpunkt &r att de medverkande myndigheterna inte avsatter
tillrackligt med tid for arbetet och att det ar dalig uppslutning av
ledamoter pa ToFR:s moten. De deltagande myndigheterna uppfattas
inte heller i tillracklig grad aterkoppla de diskussioner som fors i radet
till de egna myndigheterna.

Nagra av dem vi samtalat med anser att fler centrala myndigheter
borde inkluderas i ToFR. Detta for att fa battre spridning pa informa-
tionen. Andra menar i stallet att ett storre rad skulle riskera att gora
arbetet mer tungrott och att det darmed blir svarare att bedriva projekt-
verksamhet; en verksamhet som upplevs som positiv.

En idé som framforts ar att ToFR skulle kunna bidra till att samordna
myndigheternas arbete med att folja upp och utvérdera den operativa
tillsynen. Denna idé ansags av foretradare for Naturvardsverket som vi
intervjuat dock inte vara realistisk, eftersom uppféljningar och utvér-
deringar dr nara kopplade till de enskilda myndigheternas verksamhet
och darmed svara att bryta loss. Foretradarna for Naturvardsverket
ansag aven att en samlad uppféljning och utvardering av all tillsyns-
vagledning fran ToFR skulle bli véldigt omfattande for kommunerna

107 Naturvardsverket (2007) Tillsyns- och foreskriftsradet — En utvardering av arbets-
processer, uppdrag och resultat, rapport 5762. Verksamheten har ocksa aterkommande
utvérderats av radets interna utvarderingsgrupp.
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att hantera och att det finns risk for att uppféljningsarbetet skulle bli
mer ineffektivt med ToFR som ett mellanled i arbetet.

En alternativ idé som framforts fran representanter for Naturvards-
verket dr att de centrala myndigheterna i ToFR sjalva skulle vara
drivande och ta fram projektidéer. | radet skulle man sedan gemensamt
besluta om vilka projekt som skulle ges administrativt stéd och presen-
teras i TOFR:s namn. Tanken &r att det administrativa stodet fran radet
skulle kunna fungera som ett incitament for myndigheterna att enga-
gera sig mer i radet. Inspirationen till en sddan modell ar hamtad fran
det arbetssatt som EU:s natverk for miljorattsfragor (IMPEL) anvan-
der. Enligt Naturvardsverket har dock tankarna om ett nytt arbetssatt
for ToFR inte vackt nagon storre entusiasm bland 6vriga myndigheter i
radet.

4.2.2 Miljdsamverkan Sverige har varit positivt for
samverkan mellan lansstyrelserna

I de samtal vi fort med centrala myndigheter, lansstyrelser och kom-
muner uppfattas generellt Miljésamverkan Sverige bidra positivt till
vagledningsarbetet och till samverkan mellan lansstyrelserna. Nagra
anser dock att organisationen domineras for mycket av lansstyrelserna.
Exempelvis ger Folkhdlsomyndigheten for narvarande inget bidrag till
Miljosamverkan, eftersom myndigheten menar att organisationen inte
tillrackligt stott projekt inom halsoskyddsomradet.

Finansieringen av Miljésamverkan Sverige tas ocksa upp som ett
problem, eftersom den delvis bygger pa frivilliga bidrag fran ingaende
myndigheter. Organisationen far darfor lita pa att de deltagande myn-
digheterna arligen ar beredda att tillskjuta medel.*®

4.2.3 Regional samverkan

De regionala samverkansprojekten uppfattas allmént som viktiga och
vallovliga. En vanlig synpunkt &r ocksa att samtliga Ian borde ha
regional samverkan. Arbetssattet uppfattas dock ibland som ineffektivt
genom att det férekommer att delvis identiska projekt genomfors i fler
an ett lan. Vissa kommunforetradare framforde ocksa synpunkten att
finansieringen ar ett problem, da vissa kommuner bidrar ekonomiskt

198 |ntervju med representanter fér Miljésamverkan Sverige.
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till verksamheten medan andra endast bidrar genom den tid de lagger
ned pa samverkan.'®

4.3  Statskontorets samlade beddomningar av
tillsynsvagledningen

4.3.1 Utgangspunkter fér bedémningen

| Statskontorets uppdrag ingar att bedoma om de centrala och regionala
myndigheternas tillsynsvagledning ar andamalsenlig och bidrar till en
tydlig, réattssaker och effektiv operativ tillsyn enligt miljébalken. I den
tillsynsskrivelse som regeringen lamnade till riksdagen 2009 bedémde
regeringen att tillsynen bor vara tydligare och mer enhetlig for att dar-
igenom bli mer effektiv och rattssaker.'?

Med den utgangspunkten har vi framst bedomt om tillsynsvagled-
ningen ar utformad sé& att den ger forutsattningar for en enhetlig och
rattssaker operativ tillsyn. Vi anser att det &r sarskilt viktigt att upp-
marksamma detta pa miljéomradet eftersom miljobalken genom sin
karaktar av ramlagstiftning gor att det finns ett betydande tolknings-
utrymme vid tilldmpningen av lagen. Detta innebér emellertid inte att
vagledningen maste vara utformad sa att den operativa tillsynen utfors
exakt lika pa alla omraden eller dverallt i landet. Det kan finnas skal
till att anpassa tillsynen till fornallandena i det enskilda fallet.'t*

For att belysa om tillsynsvéagledningen ger forutsattningar for en tydlig
och effektiv operativ tillsyn har vi bl.a. bedémt om ansvarsgranserna
mellan de tillsynsvagledande myndigheterna dr tydliga. Tydliga an-
svarsgrénser ger battre forutsdttningar att utforma och bedriva en
effektiv operativ tillsyn. Detta genom att de operativa tillsynsmyndig-
heterna da inte behdver svava i ovisshet om vem som lamnar vagled-
ning. Tydliga ansvarsgranser minskar aven risken fér dubbelarbete.

109 \workshop med kommunala miljochefer som SKL genomforde den 4 april 2014
med utgéngspunkt i Statskontorets uppdrag.

19 Skr.2009/10:79 s.10 ff.

1 Skr.2009/10:79 s.11.
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4.3.2  Svart med tydlig vagledning inom delar av
miljobalken

De synpunkter och de utvérderingar vi tagit del av domineras av kritis-
ka synpunkter pa tillsynsvagledningen. Detta galler sarskilt den till-
synsvagledning som Naturvardsverket och lansstyrelserna ger. Kvalite-
ten pa deras vagledning uppfattas variera betydligt och inte sallan vara
personberoende. Eftersom en stor del av den samlade vagledningen ges
av dessa myndigheter préaglar det bilden av végledningen i stort. Sam-
tidigt finns det omraden dar végledningen tycks fungera bra. Kemi-
kalieinspektionens tillsynvagledning niamns ofta som féredémlig. Aven
vagledningen fran Havs- och vattenmyndigheten och fran Socialstyrel-
sen (numera Folkhélsomyndigheten) far Gverlag positiva omdomen.

Vi bedémer att skillnaderna i omdémen delvis beror pa att Naturvards-
verket och lansstyrelserna har ett betydligt storre och mer mangfacet-
terat vagledningsansvar an de andra myndigheterna. Skillnaden beror
aven pa att utformningen av de bestammelser som myndigheterna ska
ge vagledning om skiljer sig at. De bestammelser som Kemikalie-
inspektionen har ansvar att vagleda om &r relativt detaljerade, vilket
gor det enklare att utforma en tydlig véagledning. Stora delar av det
regelverk som Naturvardsverket och lansstyrelserna vagleder om prag-
las i stéllet av miljobalkens karaktdr av ramlag som forutsétter att
avvagningar gors i de konkreta arendena. Detta gor det svarare att
utforma en enhetlig och tydlig véagledning.

4.3.3 Bristande kompetens leder till bristande
rattssakerhet och enhetlighet

Av tidigare utvarderingar och vara samtal framgar att det finns brister i
vagledningskompetensen pa vissa omraden. Lansstyrelsernas vagled-
ningskompetens kritiseras sérskilt pa de omraden dar de inte har nagot
operativt tillsynsansvar, exempelvis halsoskydd och enskilda avlopp.

Statskontoret bedémer att kompetensbristerna pa vissa omraden riske-
rar att leda till bristande enhetlighet i den operativa tillsynen och déar-
med Okad risk for en rattsosaker tillsyn. Kompetensbristerna har
medfort att det vuxit fram olika tolkningar och l6sningar i olika delar
av landet.
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Naturvardsverket far ofta kritik for att myndighetens tillsynsvagled-
ning inte dar tillrdckligt konkret eller praktiskt anvandbar. Vi anser dock
att det inte ar realistiskt att férvanta sig att centrala myndigheter ska
leverera konkret tillsynsvagledning i den utstrackning som manga
kommuner och lansstyrelser efterfragar. Miljobalkens karaktar av ram-
lagstiftning och EU-regleringens stora och vdxande betydelse for
milj6tillsynen bidrar till detta. Vad galler Naturvardsverkets roll kan
det inte heller forvantas att myndigheten ska ga tillbaka till att bli den
expert- och genomférandemyndighet den tidigare var.

4.3.4  Samverkansprojekt som fungerar olika bra

For att hantera den bristande tillsynsvéagledningen inom vissa omraden
har olika regionala samverkansprojekt vuxit fram runt om i landet.
Aven om den regionala samverkan torde ha bidragit till att héja den
operativa tillsynskompetensen kan denna samverkan inte hantera prob-
lemet med bristande enhetlighet. N&r de operativa tillsynsmyndigheter-
na i lanen sjalva forsoker losa bristen pa central vagledning finns en
uppenbar risk att vagledningen kommer att se olika ut i de olika lanen
och att detta ocksa kommer att paverka den operativa tillsynens enhet-
lighet.

Déremot bedémer vi att den nationella samverkan som sker inom
ramen for Miljosamverkan Sverige har bidragit till 6kad enhetlighet
och att samarbetet allmant haft en positiv inverkan pa tillsynsvagled-
ningsarbetet. Detta galler sarskilt inom omraden dar central tillsyns-
végledning saknas eller har stora brister.

Vi kan konstatera att arbetet inom ToFR inte lyckats leva upp till de
forvantningar pa samverkan som har funnits. Detta galler oavsett
vilken sammansattning radet haft och vilka kansliresurser som Natur-
vardsverket har stallt till radets forfogande. Arbetet inom radet verkar
genomgaende haft lag prioritet bland de ingdende myndigheterna.

4.3.5 Otydliga ansvarsgranser framst mellan
lansstyrelser och centrala myndigheter

Grénserna mellan de centrala myndigheternas véagledningsansvar upp-
fattas ibland som otydlig av kommuner och l&nsstyrelser. Statskontoret
beddmer att dessa uppfattningar inte i forsta hand beror pa att de for-
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mella ansvarsgranserna mellan de centrala myndigheterna ar otydliga
utan snarare pa att lagstiftningen ar komplex och att manga myndig-
heter har ansvar for att ge vagledning. Dessa forhallanden bidrar till att
kommuner och lansstyrelser inte alltid hamnar ratt nar de soker végled-
ning och att vagledningsansvaret uppfattas som otydligt.

Att ansvarsgranserna mellan de centrala myndigheterna och lansstyrel-
serna ofta uppfattas som otydliga bedomer vi beror pa att lansstyrelser-
nas tillsynsvagledningsansvar ar mycket allmant hallet. I milj6tillsyns-
forordningen anges endast att lansstyrelserna ska ge tillsynsvégledning
i lanet. Vad detta vagledningsansvar i praktiken innebér &r inte helt
tydligt.

Det &r forvisso rimligt att lansstyrelserna har mojlighet att vélja inrikt-
ning pa sin tillsynsvéagledning utifran myndighetens kunskap om for-
hallandena i lanet. Det &r dock ett problem att lansstyrelserna priorite-
rar ned eller bort tillsynsvagledning som de centrala myndigheterna
forvantar sig att lansstyrelserna ska tillhandahalla. Statskontoret
bedomer att detta riskerar att leda till att ansvaret for vagledningen
hamnar “mellan stolarna” och att kommunerna darmed inte far den
vagledning som de borde fa.

4.3.6  Uppfoljning och utvéardering brister i enhetlighet

Statskontorets beddmning ar att det &r ett problem att den uppféljning
och utvérdering som genomfors inte sker pa ett samlat och enhetligt
satt. En orsak till detta &r att kommunerna och lansstyrelserna redo-
visar sina tillsynsaktiviteter pa olika satt. Avsaknaden av samlad och
enhetlig information forsvarar jamforelser mellan de operativa till-
synsmyndigheterna och dven mojligheten att fa en samlad bild pa
nationell niva.
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5 Hur kan tillsynsvagledningen bli
battre?

| detta kapitel lamnar vi forslag pa hur tillsynsvagledningen kan for-
battras. Forslagen syftar till att atgarda de problem som identifierades i
kapitel 4.

Ett av de storsta problemen i dag ar att vagledningskompetensen pa
vissa omréden brister, vilket i sin tur riskerar att leda till brister i den
operativa tillsynens effektivitet, enhetlighet och rattsédkerhet. Samtidigt
kan vi konstatera att det vid centrala myndigheter, lansstyrelser och
kommuner finns en omfattande kompetens pa tillsynsomradet. | avsnitt
5.2 l&mnar vi darfor forslag om att utveckla arbetet inom Miljésam-
verkan Sverige for att battre utnyttja den tillsynskompetens som finns.
Som en konsekvens av detta forslag foreslar vi att ToFR avvecklas
(avsnitt 5.3).

Ett annat problem &r att ansvarsgranserna mellan lansstyrelsernas och
de centrala myndigheternas tillsynsvégledning i vissa fall ar otydliga.
Vi bedomer att de oklarheter som finns i stor utstrackning beror pa att
lansstyrelsernas vagledningsansvar ar otydligt reglerat. | avsnitt 5.4
lamnar vi forslag pa hur lansstyrelsernas vagledningsansvar kan pre-
ciseras.

Det storsta problemet med dagens arbete med uppféljning, utvéardering
och rapportering av tillsynens resultat ar bristen pa enhetlig och samlad
information. I avsnitt 5.5 foreslar vi darfor att Naturvardsverket far ett
utokat ansvar att folja upp och rapportera om tillsynens resultat.

Avslutningsvis redogor vi for vilka konsekvenser forslagen har for de
centrala myndigheterna, lansstyrelserna och de olika samverkansorgan
som finns pa omradet (5.6).

63



Vi inleder kapitlet med att redogdra for de dvervaganden som ligger
till grund for forslagen och for atgarder som vi valt att inte ga vidare
med.

5.1 Utgangspunkter for Statskontorets
forslag

5.1.1 Forslagen utgar fran nuvarande lagstiftning och
organisation pa miljbomradet

De forslag som vi lamnar utgar fran att de huvudsakliga dragen i lag-

stiftningen pa miljoomradet och organisation for operativ tillsyn ligger

fast. Det innebér att vi utgar frdn nuvarande utformning av miljolag-

stiftningen och fran att kommuner och lansstyrelser aven fortsattnings-

vis ansvarar for huvuddelen av den operativa tillsynen pa omradet.

| detta sammanhang kan ndmnas att vi i syfte att inhdmta lardomar
Overvagt att jamfora tillsynsvéagledningen pa miljomradet med andra
tillsynsomraden. Vi har dock funnit det svart att hitta andra omraden
som har en liknande karaktér, sarskilt vad géller lagstiftningens ut-
formning. Miljobalkens ramlagskaraktar gor att forutsattningarna for
den operativa tillsynen och tillsynsvagledningen blir mer beroende av
lokala avvagningar och bedémningar an vad som é&r fallet inom om-
raden med en detaljerad lagstiftning. Beroendet av lokala bedémningar
gor det ocksa svarare att utforma en tydlig tillsynsvagledning som
grund for en enhetlig tillsyn.

Detta kan t.ex. jamféras med den tillsynsvagledningen som lamnas pa
livsmedelsomradet. En uppfattning som framférs av kommunala repre-
sentanter vi varit i kontakt med &r att tillsynsvagledningen pa livs-
medelsomradet &r tydligare an den pa miljoomradet. Enligt var bedom-
ning torde detta dock till stor del kunna forklaras med att lagstiftningen
pa livsmedelsomradet ar betydligt mer detaljerad.

5.1.2  Forslagen utgar fran att de tillsynsvagledande
myndigheterna ansvarar fér och beslutar om
vagledningens innehall

I miljétillsynsforordningen anger regeringen vad som avses med till-

synsvagledning. Utbver detta finns ingen narmare reglering av vilka
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aktiviter eller prestationer som de tillsynsvagledande myndigheterna
forvéntas utféra. Som utvecklades i 4.1.3 uppfattar sérskilt kommuner-
na att det saknas en gemensam syn pa vad de som operativa tillsyns-
myndigheter kan forvanta sig av de tillsynsvégledande myndigheterna.
Det har ocksa framforts 6nskemal om vilken typ av vagledning som
bor tillhandahallas.

Statskontoret anser utifran detta att det &r angelaget att sarskilt de myn-
digheter som har ett storre vagledningsuppdrag genomfdr behovsanaly-
ser nar de utformar sin tillsynsvégledning och tar fram sina végled-
ningsplaner. Det &r ocksa viktigt att dessa planer kommuniceras pa ett
tydligt sétt till de operativa tillsynsmyndigheterna.

Statskontoret beddmer dock att det inte & mgjligt att narmare reglera
vad som ska inga i tillsynsvagledningsuppdraget. Det maste vara nagot
som varje myndighet bestimmer utifran en analys av de behov som
finns hos de operativa tillsynsmyndigheterna och utifran en analys av
foreliggande miljoproblem.

Det bor aven framhallas att vara forslag i detta kapitel bygger pa att det
ar de centrala myndigheterna och lansstyrelserna som har ansvaret for
tillsynsvagledningen. Forslaget om att utveckla Miljosamverkan
Sverige som l&mnas i avsnitt 5.2 fordndrar inte detta ansvar.

5.1.3 Forslagen utgar fran att granserna for de centrala
myndigheternas tillsynsansvar ligger fast

Som framgar av kapitel 4 &r det en relativt vanlig uppfattning att alltfor
manga myndigheter har vagledningsansvar. Detta uppfattas skapa en
komplexitet som bl.a. riskerar att minska tydligheten och forsvara sam-
ordningen.

Eftersom vi inte har haft mojlighet att gora nagon djupare analys av de
olika myndigheternas végledningsansvar kan vi inte bedéma i vilken
utstrackning det skulle vara I&ampligt att 6verfora tillsynsvaglednings-
ansvar fran en myndighet till en annan och darmed minska antalet
myndigheter som ger végledning.

Utifran de samtal vi fort med de centrala myndigheterna bedémer vi
dock att det i dag inte finns nagra stérre vinster att hamta med att
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minska antalet centrala myndigheter som ger tillsynsvagledning. Detta
hénger samman med att det végledningsansvar myndigheterna har
normalt &r kopplat till den specifika kompetens som myndigheterna
besitter. Om végledningsansvar 6verfors fran en central myndighet till
en annan skulle det foljaktligen behéva byggas upp motsvarande kom-
petens pa den myndighet som Overtar vagledningsansvaret. Detta
skulle sannolikt inte vara en effektiv 1dsning.

Statskontoret bedomer att det finns mojlighet att tydliggora vissa gran-
ser mellan de centrala myndigheternas tillsynsansvar. Vi anser dock
inte att det i miljétillsynsforordningen gar att ange exakta granser for
vdgledningsansvaret. De myndigheter som ar berérda bor dar det finns
behov av fortydliganden komma Gverens om var granserna gar och om
detta inte ar mojligt lyfta fragan till regeringen for ett avgorande.

5.1.4  Forslagen utgar fran nuvarande resurser for
tillsynsvagledning

En vanligt forekommande uppfattning bland de som arbetar med till-
synsvagledning &r att resurserna for vagledningen ar for sméa. Aven
bland mottagarna finns en efterfragan pa mer vagledning. | en aktuell
enkat riktad till kommunala miljéinspektorer angav 97 procent att det
var Onskvért med en hogre grad av statlig vagledning for tillsyn enligt
miljébalken.'*?

Det &r dock svart att utifran dessa uppfattningar dra bestamda slutsatser
om resursbehovet pa omradet. P4 ett sa stort och komplext omrade som
miljobalkstillsynen kommer det alltid att finnas ett mycket stort vag-
ledningsbehov. Nastan oavsett hur stora resurser som ldggs pa vagled-
ningen kan det darfor forvantas att resurserna kommer att uppfattas
som alltfor begrénsade.

En del av de kompetensbrister som vi kan konstatera skulle antagligen
kunna atgardas om de tillsynsvagledande myndigheterna prioriterade
vagledningen och gav den mer resurser an vad som ar fallet i dag. Vara
forslag utgar dock ifran de resurser som laggs pa tillsynsvagledning i
dag och hur dessa pa bésta sétt kan utnyttjas.

112 Naturvéardsverket (2013) rapport 6558, s. 63.
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5.1.5 Forslagen bygger pa att behoven av vagledning
varierar stort

En utgangspunkt for vara forslag i detta kapitel ar att kommunernas
och lansstyrelsernas forutséttningar for att bedriva en rattsséker, effek-
tiv och tydlig operativ tillsyn varierar kraftigt. Av detta foljer att deras
behov av tillsynsvagledning ocksa varierar.

Tidigare utvarderingar och kartlaggningar av kommunernas tillsyn
visar att det finns stora skillnader avseende resurser, omfattning, poli-
tisk paverkan m.m.**® En viktig orsak till detta & kommunernas olika
storlek. Sma och stora kommuner kan av forklarliga skal ha skilda véag-
ledningsbehov.

Aven mellan lansstyrelserna finns det pé liknande satt stora variationer
i den operativa tillsynen. Nagot som delvis torde kunna hanforas till
lansstyrelsernas olika storlek och olika regionala forutsattningar att
genomfora verksamheten.**

5.2  Ett utvecklat Miljosamverkan Sverige for
att battre ta till vara tillsynskompetensen

Statskontoret foreslar att det nuvarande Miljésamverkan Sverige
utvecklas sa att representanter for de viktigaste centrala myndigheter-
na, lansstyrelserna och kommunerna ingar. Statskontoret foreslar
vidare att Miljosamverkan Sverige organiseras som ett sédrskilt sam-
verkansorgan inom Lénsstyrelsen i Véstra Gotalands lan och att det
finansieras genom en sérskild anslagspost som anges i regleringsbrevet
till lansstyrelserna. Forslagen och 6vervédgandena bakom forslagen
utvecklas nedan.

5.2.1 Kompetensen patillsynsomradet ar utspridd och
decentraliserad

Tillsynskompetensen har blivit mer utspridd och decentraliserad 6ver
tid. En mdjlig forklaring till denna utveckling &r att allt mer operativ
tillsyn har delegerats till kommunal nivd. Kommuner kan i vissa fall ha
betydligt mer resurser och kompetens pa omradet an bade lansstyrelser

113 Naturvérdsverket (2013) rapport 6558, s. 33.
114 e t.ex. Lansstyrelsen i Ostergdtlands lan (2009) s. 21 ff.
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och centrala myndigheter. Det ar ocksa vanligt att exempelvis stora
kommuner i praktiken vagleder sma kommuner. Ett uttryck for att
kompetensen &r utspridd &r att det utvecklats olika natverk, dar de som
ar verksamma inom ett omrade sprider kunskap mellan sig. Miljosam-
verkan Sverige arbetar for nrvarande med att kartlagga nétverken.

Kompetensen ar ofta personberoende. Enskilda personer vid kommu-
nala forvaltningar, lansstyrelser och centrala myndigheter kan ha spets-
kompetens inom specifika omraden.

| dag tas liknande former av underlag, checklistor m.m. fram parallellt
i landet, bl.a. inom ramen for regional samverkan. Detta &r sannolikt
inte det mest effektiva arbetssattet och det riskerar aven att leda till att
lika fall behandlas olika och darmed till rattsosakerhet.

Atskilliga av vara intervjupersoner saknar den branschexpertis som
tidigare fanns vid Naturvardsverket. Statskontoret bedémer dock att ett
aterinrattande av branschexperterna inte nodvandigtvis ar det mest
effektiva sattet att forbattra tillsynen pa miljoomradet. Ett skal till detta
ar miljoproblemens forandrade karaktér, dar t.ex. betydelsen av punkt-
utslapp av miljogifter fran industrier och dylikt minskat och betydelsen
av diffusa utslapp Okat relativt sett." Det har inneburit att olika
branschers betydelse for miljoproblemen har minskat i betydelse. Ett
annat skal ar att genom miljobalken har ett stérre ansvar lagts pa verk-
samhetsutdvarna. Det gor att storre krav stills pa verksamhetsutévar-
nas kompetens och mindre pa tillsynsmyndigheternas, jamfort med vad
som géllde fére miljobalkens tillkomst.

5.2.2 Alternativa satt att stdrka samverkan

Vi anser att det finns behov av att stdrka samverkan inom tillsynsvég-
ledningen for att battre utnyttja den samlade kompetensen pa tillsyns-
omradet. Det handlar dels om att skapa en béttre Gverblick dver den
tillsynsvédgledning som ges av centrala och regionala myndigheter, dels

15 pynktutslappen &r direkta utslapp frén avlopp, skorstenar eller olyckor. Dessa &r
ofta latta att mata, tydliga och dessutom oftast betydligt lattare att atgérda an de diffusa
utslappen. Diffusa utslapp ar de smé och stora utslapp som sker fran produkter under
hela deras livslangd.
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om att ta till vara den kunskap som finns hos centrala och regionala
myndigheter, kommuner och nationella respektive regionala samver-
kansorgan.

Vi tror att det mest andamalsenliga ar att nagot organ eller ndgon myn-
dighet far i uppdrag att starka samverkan mellan tillsynsmyndigheterna
och samla kunskapen pa omradet. Vi har dvervagt forutsattningarna for
att ge ett sadant uppdrag till

e ToFR
e Naturvardsverket
e Miljosamverkan Sverige

Alternativen har olika for- och nackdelar, men Statskontoret bedémer
att Miljosamverkan Sverige har de bésta forutsattningarna att klara av
uppgiften. Nedan redogor vi for vart stallningstagande.

En fordel med att ge ToFR i uppdrag att stdrka samverkan mellan till-
synsmyndigheterna &r att alla myndigheter med storre véaglednings-
ansvar samt kommunerna &r representerade i radet. Darmed finns
forutsattningar att na ut till alla berérda parter. Vi bedémer dock att
ToFR har sdémre forutsattningar 4n Miljosamverkan Sverige att ta till
vara den tillsynskompetens som finns vid lansstyrelser och kommuner.
Ytterligare ett skél till att inte ge ToOFR uppdraget &r att organisationen
trots olika organisationsmodeller inte lyckats leva upp till de forvéant-
ningar pa samverkan som har funnits.

En fordel med att ge Naturvardsverket uppdraget ar att myndigheten
redan har ett 6vergripande vagledningsansvar pa alla omraden som inte
nagon annan central myndighet har vagledningsansvar for. Myndig-
heten har ocksa en central roll i miljoarbetet generellt, vilket skulle
kunna utnyttjas i vagledningsarbetet. VVar bedémning ar dock att Natur-
vardsverket i likhet med ToFR har samre forutsattningar an Miljosam-
verkan Sverige att utnyttja den tillsynskompetens som finns vid lans-
styrelser och kommuner.

Miljésamverkan Sverige ges uppdraget att starka samverkan

Miljésamverkan har vuxit fram pa frivillig vag “underifran” utifran ett
behov av att 6ka samverkan mellan lansstyrelserna, men ocksa utifran
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en uppfattad brist avseende en mer praktisk, operativt inriktad, tillsyns-
vagledning. Vi menar att det engagemang och det underifranperspektiv
som kannetecknar Miljosamverkan Sveriges verksamhet &r viktigt i en
verksamhet som &r helt beroende av samverkan mellan olika myndig-
heter. Genom att ge Miljésamverkan Sverige uppdraget att starka
samverkan finns det stOrre forutsdttningar att engagemang och under-
ifranperspektiv bibehalls, &n om uppdraget skulle laggas pa ToFR eller
Naturvardsverket.

Ett viktigt skal till att vi landar i att ge Miljosamverkan Sverige upp-
draget &r att organisationen redan i dag arbetar med att starka samver-
kan mellan lansstyrelserna. Den nérhet som finns mellan Miljésamver-
kan Sverige, lansstyrelserna och de regionala samverkansorganen ar
ocksa viktig for att pa basta satt utnyttja den samlade kompetensen pa
tillsynsomradet. Genom den regionala samverkan finns aven en tydlig
kontakt med kommunerna. Ett annat viktigt skél till att ge Miljosam-
verkan Sverige uppdraget &r att vi ser ett behov av att stdrka den mer
verksamhetsnara tillsynsvagledning som bedrivs inom ramen for
nationell och regional miljésamverkan.

I vagledningsarbetet ingar att initiera projektverksamhet (se vidare
avsnitt 5.2.3). Vi beddémer att Miljosamverkan Sverige genom sin nar-
het till den operativa tillsynsverksamheten &r battre I[&mpat &n ToFR
och Naturvardsverket att initiera och driva sadana projekt.

5.2.3  Hur Miljdsamverkan Sverige bor utvecklas

Miljosamverkan Sverige &ar i dag i huvudsak ett samarbete mellan
lansstyrelserna. FoOr att organisationen ska kunna stirka samverkan
mellan alla tillsynsmyndigheter behdver den i 6kad utstrackning bli en
motesplats for de centrala och regionala tillsynsvdgledande myndig-
heterna och de operativa tillsynsmyndigheterna. Vi foreslar darfor ett
utvecklat Miljosamverkan Sverige, dar de viktigaste centrala myndig-
heterna, lansstyrelserna och representanter for kommunerna deltar.

En kritisk synpunkt som har framforts mot Miljosamverkan Sverige ar
att samverkansprojektet domineras for mycket av lansstyrelserna.
Exempelvis ger Folkhalsomyndigheten fér ndrvarande inget bidrag till
Miljosamverkan, eftersom myndigheten menar att organisationen inte
tillrackligt stott projekt inom halsoskyddsomradet. Genom att lata
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kommunerna medverka i det nya Miljésamverkan Sverige torde om-
raden som Miljosamverkan Sverige i dag inte &gnar sig at blir mer
intressanta fOr organisationen att ta sig an, t.ex. hélsoskydd och enskil-
da avlopp. Vi bedémer darfor att kommunernas medverkan kommer att
gora det nya Miljosamverkan Sverige mer intressant aven for de cent-
rala myndigheter som i dag inte deltar i samarbetet.

Ett utvecklat uppdrag for det nya Miljésamverkan Sverige

Ett viktigt uppdrag for ett utvecklat Miljosamverkan &r att 6ka sam-
synen mellan de operativa och de tillsynsvigledande myndigheterna,
for att darigenom astadkomma en mer enhetlig hantering i tillsyns-
fragor. Samarbetsorganet skulle ha i uppgift att vara en central platt-
form for tillsynsvagledning, dar material i form av centrala myndig-
heters vagledningar, rattsfall, broschyrer m.m. kan samlas och finnas
lattillgéngliga. Detta skulle innebdra att Miljosamverkan Sverige
Overtar delar av ToFR:s nuvarande uppgifter (se vidare avsnitt 5.3.2).

| samarbetsorganets uppdrag bor inga att identifiera behov av vagled-
ningar pa olika omraden och utifran identifierade behov ta initiativ till
handledningar och riktlinjer for tillsyn m.m. Organet kan aven initiera
gemensamma informations- och tillsynskampanjer, kurser m.m. De
centrala myndigheterna bér ha i uppdrag att kvalitetssékra de hand-
ledningar, riktlinjer m.m. som tas fram inom ramen foér samarbetet.

Det nya Miljésamverkan Sveriges roll skulle kunna beskrivas som att
vara en nod for den vagledningskunskap som nu finns spridd i landet.
For att pa ett effektivt satt kunna fungera som denna nod &r det viktigt
att samverkansorganet i 6kad utstrackning anvéander webben for att
samla och sprida information.

Det bor framhallas att ett nytt Miljosamverkan Sverige inte forandrar
de tillsynsvdgledande myndigheternas vagledningsansvar. Det nya
Miljésamverkan Sverige tar inte dver ansvar fran de centrala myndig-
heterna eller lansstyrelserna. Samverkansorganet kommer inte heller
att ha nagra beslutsbefogenheter i forhallande till de ingaende myndig-
heterna.

Arbetet i Miljosamverkan Sverige bygger pa de deltagande myndig-
heternas engagemang. Det dr viktigt att en ny organisation for Miljo-
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samverkan inte kvéaver detta engagemang. Vi beskriver nedan hur vi
tanker oss att storre organisatoriskt stadga och bibehallet engagemang
fran deltagarna kan balanseras i en ny organisatorisk form for Miljo-
samverkan Sverige.

Alternativa satt att organisera det nya Miljosamverkan Sverige
Miljosamverkan Sverige ar i dag ett samverkansorgan som nérmast ar
uppbyggt som ett projekt, med en styrgrupp, referensgrupp, projekt-
ledare, projektgrupper och kontakpersoner pa lansstyrelserna (se av-
snitt 3.5.3). Det nya Miljosamverkan Sverige bor enligt Statskontorets
beddmning ha en stabilare organisatorisk grund. Nedan beskriver vi tre
alternativa satt att astadkomma detta. Miljosamverkan Sverige skulle
kunna organiseras som

e kommitté
e myndighet
e ett sdrskilt samverkansorgan.

En kommitté kan beskrivas som en tillfalligt inrattad myndighet med
syfte att skaffa underlag for politiskt beslutsfattande.’*®* Aven om det
ocksa finns exempel pa kommittéer av mer langlivad karaktar utgor
dessa undantag. Statskontoret bedomer att kommittéformen ar mindre
lamplig, eftersom Miljosamverkan Sverige bor ges en mer langsiktigt
stabil roll i tillsynsvégledningsarbetet.

Om Miljosamverkan Sverige ska bildas i form av en ny myndighet &r
det ndrmast ndmndmyndighetsformen som skulle kunna bli aktuell,
eftersom det &r en volymmassigt liten verksamhet vi talar om. Namnd-
myndighetsformen kan i vissa sammanhang vara lamplig for att orga-
nisera samman olika samhélleliga aktorer. Exempelvis har E-legiti-
mationsndmnden ett samordningsuppdrag inom den offentliga forvalt-
ningens e-tjanster. I namnden finns ledaméter fran myndigheter, dom-
stolsvasendet, SKL och Bankféreningen.'*” E-legitimationsndmndens
verksamhet skiljer sig dock fran Miljosamverkans genom att namndens
verksamhet i betydande utstrdckning utgdrs av regelutformning.

118 Ds 2000:1. Kommittéhandboken, s. 9 f.
117 Férordning (2010:1497) med instruktion for E-legitimationsnamnden,
www.elegnamnden.se.
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Det finns skél som talar emot lampligheten av att géra om Miljésam-
verkan Sverige till en namndmyndighet. Ett viktigt sadant ar att
namndmyndighetsformen enligt regeringen bor anvéndas sparsamt.*®
Ett annat skal ar att ledningsformen vanligtvis anvéands for vél avgran-
sade fragor, ofta av domstolsliknande karaktar, dar det finns ett behov
av kollektivt beslutsfattande.™® Statskontoret beddmning ar darfor att
namndmyndighetsformen inte ar den mest lampliga for Miljosam-
verkan Sverige.

Sarskilda organ (ofta benamnda beslutande eller radgivande organ) ar
inordnade inom en redan existerande myndighet och har ett sjélvstan-
digt ansvar for de beslut som fattas. Sddana sarskilda organ ar vanligt
forekommande.*® Tillsyns- och foreskriftsradet (ToFR) vid Natur-
vardsverket ar ett naraliggande exempel.

I normalfallet & det myndighetens ledning som ansvarar for att det
séarskilda samverkansorganet tilldelas medel for sin verksamhet genom
myndighetens budget och for att verksamheten fungerar och bedrivs pa
ett effektivt satt. I likhet med ToFR regleras dessa sérskilda organ i
forsta hand i respektive myndighets instruktion. Dar anges organets
uppgifter och antalet ledaméter och hur dessa utses. Ledaméterna kan
utses av regeringen eller nagon annan.*?

Statskontorets beddmning &r att en organisering av verksamheten som
ett sarskilt samverkansorgan &r den organisationsform som faller sig
mest naturlig for Miljosamverkan Sverige utifrdn organisationens
uppdrag. Det tycks ocksa vara det vanligaste sattet att formalisera och
reglera den hér typen av mer organiserad samverkan om ett specifikt
uppdrag. Statskontorets forslag ar séledes att Miljosamverkan Sverige
bor placeras som ett sérskilt samverkansorgan i en existerande myndig-
het. Nedan redogor vi for vilken myndighet vi forordar.

118 prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt, s.
110.

119 statskontoret 2014:4 Myndigheternas ledningsformer — en kartlaggning och analys,
S.65f.

120 Statskontoret 2014:4, s. 44 ff., s. 161 ff.

121 SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsférordning, s. 153 ff.
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Miljosamverkan Sverige placeras som ett samverkansorgan inom
Lénsstyrelsen i Vastra Gétalands lan

Som vi ser det finns det tva huvudsakliga alternativ dar Miljosamver-
kan skulle kunna placeras — inom Naturvardsverket eller inom en lans-
styrelse. Som vi redogér for i avsnitt 5.2.2 bedémer vi att det &r mindre
lampligt att ge Naturvardsverket ansvaret for det nya samverkansupp-
draget. Av samma skél bedémer vi att det nya Miljosamverkan Sverige
inte bor placeras inom Naturvardsverket. Statskontoret foreslar darfor
att Miljosamverkan Sverige placeras inom en l&nsstyrelse.

Ett skl till att placera Miljosamverkan Sverige inom en lansstyrelse &r
att samverkansorganet redan verkar inom lansstyrelsevérlden och dar
fungerar bra. Lansstyrelserna ar 21 olika myndigheter, som med sam-
ma végledningsuppdrag verkar i 21 olika delar landet. Det finns dar-
med ett stort behov av och en stor erfarenhet av samverkan inom
lansstyrelserna.

Vidare har lansstyrelserna det bredaste védgledningsansvaret av samt-
liga myndigheter. De ska i princip vagleda inom alla tillsynsomraden.
Bredden i végledningsuppdraget bidrar till var bedémning att det ar
lampligt att placera det nya Miljosamverkan Sverige inom en l&nssty-
relse.

Det skulle visserligen kunna hévdas att det av principiella skél ar fel att
lagga ett samverkanuppdrag av den karaktar vi har foreslar inom en
lansstyrelse. Lénsstyrelserna ska enligt sin instruktion verka for att
nationella mal far genomslag i lanen samtidigt som hansyn tas till
regionala forhallanden.*?? Lansstyrelserna ar nationella myndigheter
med ett regionalt uppdrag, inte i forsta hand ett nationellt uppdrag. Att
de enskilda lansstyrelserna ska ta hansyn till de regionala forhallan-
dena i sitt arbete hindrar dock inte att de av effektivitets- och rétts-
sékerhetsskal sinsemellan kan behdva stérka sin samverkan och sam-
ordning. Miljosamverkan Sverige ar ett svar pa detta behov. Liknande
samverkansprojekt forekommer ocksa i olika former inom andra om-
raden. | budgetpropositionen for 2014 understryker regeringen att det
ar vasentligt att detta arbete fortsatter.*”® Att 6ka samordning och sam-

122 | ansstyrelseinstruktionen (2007:825) 1-2 §8.
128 prop. 2013/14:1 Utgiftsomrade 1, s. 53.
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verkan mellan lansstyrelserna kommer dven fortséattningsvis att vara en
central uppgift for Miljésamverkan Sverige.

Det Overgripande uppdraget &r detsamma for samtliga 21 lansstyrelser.
Samtidigt finns det en méngd sérskilda uppgifter och organ foérdelade
inom de olika lansstyrelserna.'® Att placera det nya Miljésamverkan
Sverige inom en enskild lansstyrelse skulle saledes inte utgdra en unik
organisatorisk 16sning. Det ligger ocksa i linje med regeringens ambi-
tioner att starka samverkan och samordningen mellan lansstyrelserna.

Av vara samtal med representanter for kommuner, lansstyrelser och
centrala myndigheter framgar att Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan
spelar en viktig roll som en informell expertmyndighet for tillsyns-
vagledning. Lansstyrelsen bitrader ocksa Miljosamverkan Sverige med
viss administration. Mot den bakgrunden ar det enligt var bedémning
lampligt att placera samverkansorganet inom Lansstyrelsen i Véstra
Gotalands lan. Statskontorets forslag ar saledes att det nya Miljosam-
verkan Sverige placeras som ett sérskilt samverkansorgan inom Lé&ns-
styrelsen i Véstra Gotalands 1an. Samverkansorganet bor regleras i
lansstyrelsernas gemensamma instruktion. | instruktionen bor anges
vilka uppgifter organet ska ha, antal ledaméter i organet, hur dessa ska
utses och vem som ska vara ordférande.

Fler myndigheter och kommunerna bér inga i Miljésamverkan

och regeringen bor utse representanterna

| det nuvarande Miljosamverkan Sverige ingar lansstyrelserna, Natur-
vardsverket, Jordbruksverket och Havs- och vattenmyndigheten. | det
nya Miljésamverkan bor samtliga centrala myndigheter som har ansvar
att ta fram tillsynsvagledningsplaner inga. Det innebéar att myndighets-
kretsen bor utdokas med Kemikalieinspektionen och Folkhdlsomyndig-
heten.’” Dessutom ar det viktigt, som vi angett ovan, att kommunerna
finns representerade i organisationen.

Det nya samverkansorganet kommer saledes att bli en bredare samver-
kan med fler aktdrer &n dagens Miljosamverkan Sverige. Vi har ovan

124 5 |ansstyrelseinstruktionen (2007:825).

125 Generallakaren ingdr i dag i TOFR. Eftersom Generalldkaren inte har nigot vag-
ledningsansvar enligt miljétillsynsforordningen har vi dock i vart forslag valt att inte ta
med Generalldkaren i det nya Miljésamverkan Sverige.
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redogjort for varfor vi anser att det &r viktigt att involvera fler myn-
digheter och framfor allt kommunerna i det nya samverkansorganet.
Samtidigt ar det viktigt att miljésamverkan i sin nya skepnad inte blir
en for stor och administrativt tungrodd organisation. FoOr att inte antalet
ledamoter i samverkansorganet ska bli for stort foreslar Statskontoret
darfor att de centrala myndigheterna ska ha hdgst en representant var-
dera. Lansstyrelserna bor ha hogst fem ledaméter (inkl. ordférande)
och kommunerna tva ledamater.

Som ett sétt att legitimera och ge tyngd at verksamheten anser vi att
regeringen bor ha uppgiften att utse ledamoterna for det nya Miljésam-
verkan Sverige. Det faller sig for évrigt naturligt da regeringen i nor-
malfallet utser ledamoter och ordférande i sarskilda beslutande eller
radgivande organ, exempelvis i ToFR. Aven om regeringen formellt
utser ledamdterna och ordférande i det nya Miljésamverkan bor detta
goras utifran forslag fran de myndigheter som ingdr i samverkans-
organet.

Finansiering via lansstyrelsens anslag

Finansieringen av Miljésamverkan Sverige ar osaker i sin nuvarande
form, eftersom den delvis bygger pa att de centrala myndigheterna vill
bidra med medel. For att ge Miljosamverkan Sverige en mer robust
finansiering foreslar Statskontoret att det i regleringsbrevet till lans-
styrelserna i en sarskild anslagspost anslas medel till Lansstyrelsen i
Véstra Gotalands lan for samverkansorganets verksamhet.

For 2014 bidrar de deltagande myndigheterna med totalt 1 750 000 kr
till Miljosamverkan Sveriges verksamhet. Statskontoret beddmer att
med fler deltagande myndigheter bor budgeten ocksa véxa nagot. Detta
skulle t.ex. kunna ske genom en omférdelning av resurser fran de till-
kommande myndigheterna i Miljosamverkan Sverige. Statskontoret
bedomer att utdver detta bor vissa ytterligare medel tillféras Miljosam-
verkan for att stirka dess kansliresurser. Exempelvis kan vissa resurser
behévas for att utveckla webbaserade modeller for att samla och sprida
tillsynsvagledningen. Dessa ytterligare medel skulle kunna tillforas
genom en omfdrdelning fran de deltagande myndigheternas forvalt-
ningsanslag.
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Det bor dock understrykas att &dven i ett mer formaliserat Miljésam-
verkan Sverige dr de deltagande myndigheternas och kommunernas
engagemang alldeles nddvandigt for att verksamheten ska fungera. Det
ar darfor viktigt att Miljosamverkan Sveriges verksamhet ocksa fort-
sattningsvis bygger pa att de deltagande myndigheterna och kommu-
nerna staller personalresurser till forfogande i de olika vaglednings-
projekt som samverkansorganet initierar.

5.3 Tillsyns- och foreskriftsradet avvecklas

Statskontoret foreslar att Tillsyns- och foreskriftsradet (ToFR) avveck-
las. Forslaget och dvervagandena bakom det utvecklas nedan.

5.3.1 Motiven for att avveckla ToFR

ToFR inrdttades 1999 i samband med miljobalkens ikrafttraddande.
Trots att olika organisatoriska losningar har provats under aren har
radet aldrig blivit den sjalvklara arenan for tillsynsvagledning som
ursprungligen var tankt. Som vi redogor for i avsnitt 4.2.1 har under
arens lopp omfattande kritik riktats mot ToFR.

| det nya Miljésamverkan Sverige som Statskontoret foreslar ingar de
viktigaste centrala myndigheterna, lansstyrelserna och kommunerna.
Deltagarna ar darmed, med undantag av Generalldkaren, desamma som
i TOFR. Det finns darmed en uppenbar risk for dverlappningar mellan
ToFR och det nya Miljésamverkan, &ven om tanken &r att Miljésam-
verkan ska arbeta betydligt narmare de operativa tillsynsmyndigheter-
na.

Forutom risken for dubbelarbete torde tva samverkansorgan med delvis
samma uppgifter inom miljétillsynen vara ett mindre effektivt satt att
organisera och bedriva verksamheten. Statskontoret foreslar darfor att
Tillsyns- och foreskriftsradet avvecklas.

5.3.2 Konsekvenser av ToFR:s avveckling

ToFR:s uppgifter finns reglerade i Naturvardsverkets instruktion.:?
Som vi beskriver i 3.4.1 ar radets uppgifter att

126 12-13 §§ forordningen (2012:989) med instruktion for Naturvérdsverket.
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o identifiera behov av samsyn och samverkan
e vid behov ta initiativ till 6kad samsyn och samverkan

e ansvara for att det sker ett erfarenhets- och informationsutbyte med
andra myndigheter som har ett centralt ansvar for tillsynsvégled-
ning inom miljébalkens omrade.

e Radet ska ocksa fora ett register over
a) samtliga forordningar och andra foéreskrifter som har meddelats
med stdd av miljobalken

b) samtliga allmanna rad inom miljobalksomradet som har beslu-
tats av myndigheterna samt

c) de EU-forordningar och EU-direktiv som rdr miljébalksom-
radet med uppgifter om hur direktiven genomfors i svensk rtt.

ToFR ska dessutom varje ar lamna en skriftlig rapport till regeringen
med en redovisning och utvérdering av foregaende ars verksamhet.

Statskontoret foreslar att ToFR:s nuvarande uppgifter fordelas mellan
Miljosamverkan Sverige och Naturvéardsverket. De tre forsta punkterna
ovan bor enligt Statskontoret vara en uppgift for det nya Miljosamver-
kan Sverige. Registerhanteringen under punkt 4, bér daremot i fortsatt-
ningen skotas av Naturvardsverket, som central forvaltningsmyndighet
pa miljoomradet. Det faller sig ocksa naturligt med tanke pa Natur-
vardsverkets omfattande deltagande i EU:s miljoarbete. Det bor under-
strykas att det ar viktigt att Naturvardsverkets register halls uppdaterat
och latt tillgangligt pa webben.

Vad galler ToFR:s nuvarande uppgift att arligen lamna en skriftlig
rapport till regeringen med en redovisning och utvardering av fore-
gaende ars verksamhet beddémer vi att redovisningen kan ske genom att
Miljésamverkan Sverige tillstaller regeringen den arsberattelse som
samverkansorganet redan nu tar fram.

Avseende utvarderingsdelen i uppdraget &r det Statskontorets uppfatt-
ning att utvarderingar inte bor genomfdras av samma organ som ansva-
rar for verksamheten. Det ar visserligen lampligt att det nya Miljésam-
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verkan Sverige utvarderas efter 2-3 ars verksamhet. Den utvérderingen
bor dock genomforas av en extern aktor.

5.4  Lansstyrelsernas ansvar och roll
begrénsas

Statskontoret foreslar att lansstyrelsernas vagledningsansvar avseende
stod och rad begréansas till de tillsynsomraden dar lansstyrelserna har
ett operativt tillsynsansvar. Lansstyrelserna foreslas aven fortsattnings-
vis ha ett samordnande och uppfoljande uppdrag pa alla tillsynsom-
raden. De exakta granserna for inom vilka omraden som lansstyrelser-
na ska ge stod och rad bor utredas i sarskild ordning. Forslagen och
Overvagandena bakom dessa utvecklas nedan.

5.4.1 Léansstyrelsernas vagledningsuppdrag ar inte
realistiskt

Som beskrivits i kapitel 4 riktas mycket kritik mot l&nsstyrelsernas
tillsynsvagledning. Det galler i synnerhet inom de omraden dar lans-
styrelserna inte bedriver nagon egen operativ tillsyn.

Vi kan konstatera att lansstyrelserna har ett mycket omfattande till-
synsvagledningsansvar. De ska ge stod och rad inom alla miljobalkens
tillsynsomraden.™’ Statskontoret bedémer att detta vagledningsansvar
ar allt for omfattande. Det &r inte realistiskt att lansstyrelserna ska ha
sakkompetens pa ett sa stort antal omraden. Bedomningen gors aven
mot bakgrund av att l&nsstyrelserna vid sidan om végledningsupp-
draget &ven har ett stort antal andra uppdrag.*?®

5.4.2 Léansstyrelsernas ansvar for tillsynsvagledning bor
preciseras

Statskontoret har Overvagt ett par olika satt att fordndra forutsatt-
ningarna for l&nsstyrelsernas tillsynsvéagledning. Dels genom att

127 Med undantag av den tillsyn som utévas av Skogsstyrelsen och Generallakaren (3
kap. 16 8).

128 | dag har lansstyrelserna verksamhet inom 15 av budgetpropositionens 27 utgifts-
omréden. Inom manga av dessa omraden utdvar lansstyrelserna tillsyn. | lansstyrel-
sernas regleringsbrev for 2014 listas 86 uppdrag med aterrapporteringskrav, se
Regleringsbrev for budgetaret 2014 avseende lansstyrelserna.
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koncentrera lansstyrelsernas vagledning till farre antal lansstyrelser,
dels genom att begrénsa l&nsstyrelsernas végledningsansvar avseende
stod och rad.

Léansstyrelsernas tillsynsvagledning skulle kunna forbattras genom att
kompetensen samlas pa ett begransat antal lansstyrelser i stallet for att
vara spridd pa samtliga. En sadan koncentration borde ocksa leda till
att lansstyrelsernas tillsynvéagledning blir mindre sarbar genom att
beroendet av enskilda medarbetares kompetens minskar.

En nackdel med att koncentrera vagledningen till farre antal lanssty-
relser &r att lansstyrelsernas uppdrag att samordna tillsynen i lanet
skulle forsvaras. En annan nackdel &r att en koncentration leder till att
avstandet till de enskilda kommunerna generellt 6kar. Med tanke pa att
tillsynvagledningen &r sarskilt viktig for mindre kommuner &r nérheten
till och kunskapen om dessa kommuners vagledningsbehov betydelse-
full.

Genom att i stallet begrénsa lansstyrelsernas végledningsansvar av-
seende stod och rad till vissa tillsynsomraden skulle ansvarsgranserna
mellan centrala myndigheter och lansstyrelserna bli tydligare och for-
utsattningarna for myndigheterna att fullgora sina uppgifter forbattras.
Inom de omraden dar lansstyrelserna har egen operativ tillsyn ar det
lampligt att lansstyrelserna aven fortsattningsvis har i uppdrag att ge
stod och rad. Det handlar framfor allt om naturvard (kapitel 7 och 8 i
miljobalken), delar av miljofarlig verksamhet (kapitel 9), verksamheter
som orsakar miljoskador (kapitel 10) och vattenverksamhet (kapitel
11).'» Ansvaret for att ge stod och rad inom de omraden dar lanssty-
relserna inte har egen operativ tillsyn skulle daven fortsattningsvis ligga
hos de olika centrala myndigheter som har detta ansvar i dag.

Lansstyrelserna skulle enligt forslaget dven fortséattningsvis ha ett sam-
ordnande och uppfoljande uppdrag inom alla tillsynsomraden. Det
innebdr att lansstyrelserna exempelvis bor hjalpa de centrala myndig-
heterna med tillsynsvéagledningskampanjer inom lanet oavsett véagled-
ningsomrade.

129 | ansstyrelsernas tillsynsansvar preciseras i miljotillsynsférordningens 2 kap. 8, 29
och 30 §8.
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Vi bedomer att en sadan forandring ligger i linje med de intentioner
som uttrycktes i propositionen som féregick miljébalken. Som utveck-
lades i 2.3.3 angav regeringen i propositionen att lansstyrelserna ska ha
en regional samordnande och uppféljande roll. De ska bl.a. ta initiativ
till att samordna storre tillsynskampanjer samt samordna tillsyn som
berdr flera kommuner inom lanet.**

En forandring som innebér att lansstyrelserna inte ska ge stod och rad
pa alla tillsynsomraden skulle ligga i linje med de férhallanden som
géllde innan miljobalken beslutades. Som ndmndes i kapitel 2 skulle
lansstyrelserna da pa flera lagstiftningsomraden ha “regional uppsikt”
(eller motsvarande) och inte tillsynsvagledning. Det gallde bl.a. hélso-
skyddslagen, renhallningslagen och lagen om kemiska produkter.*

Sammantaget bedémer Statskontoret att modellen med en begrénsning
av lansstyrelsernas végledning till vissa preciserade omraden och upp-
gifter ar att foredra framfor en koncentration av tillsynsvagledningen
till farre antal lansstyrelser. Statskontoret foreslar darfor att en sadan
precisering av lansstyrelsernas vagledningsansvar gors i miljotillsyns-
forordningen. Det &r dock inte mojligt for Statskontoret att har mer
exakt ange inom vilka omraden lansstyrelserna ska lamna stod och rad,
utan detta bor utredas i sarskild ordning.

5.5 Utokat ansvar for Naturvardsverket att
folja upp och rapportera om tillsynens
resultat

Statskontoret foreslar att Naturvardsverket far i uppdrag att dels samla
in uppgifter om vilken tillsyn som bedrivs, dels samlat rapportera om
tillsynens resultat. Vidare foreslar Statskontoret att de operativa till-
synsmyndigheterna far ansvar att lamna de uppgifter till Naturvards-
verket som myndigheten behdver och att Naturvardsverket far ratt att
meddela nédrmare foreskrifter om vilken information som de operativa
myndigheterna ska lamna samt hur och nér informationen ska l&mnas.
Forslagen och 6vervagandena bakom dessa utvecklas nedan.

%0 prop.1997/98:45 s. 501 ff.
131 SOU 1996:103 s. 544,

81



5.5.1 Forutsattningar for att kunna folja upp tillsynens
resultat

Resultat ar ett begrepp som har lite olika betydelse inom olika
discipliner. Vi ansluter oss till den definition som anvands inom eko-
nomistyrningen, dér resultat utgors av de prestationer som myndigheter
astadkommer (vad som faktiskt gors) och de effekter prestationerna
leder till.**

Innan vi gar in pa vara forslag om hur ansvaret for uppfoljning och
rapportering av tillsynens resultat ska fordelas behtver det tydliggoras
vad som krévs for att en myndighet ska kunna rapportera om resulta-
tets bada delar — prestationer och effekter.

En forsta forutsattning ar att det finns tillgang till information om
prestationerna, dvs. vilken operativ tillsyn som genomférs. Det kan
t.ex. rora sig om uppgifter om antal tillsynsbestk/inspektioner, antal
tillsynsobjekt, men ocksa uppgifter om vad myndigheterna funnit i
samband med tillsynen. | dag saknas det samlad information av detta
slag.

En annan forutsattning ar att det finns mojlighet att méata effekterna,
dvs. utfallet av det som tillsynen syftar till att astadkomma. | dag sak-
nas aven sadan matbar information. Har behdver det genomforas ett
utvecklingsarbete och en forutsattning for att goéra det ar att informa-
tion om den operativa tillsynen finns tillganglig. Vi aterkommer till
detta.

5.5.2  Naturvardsverket bor fa i uppdrag att samlain
information om vilken tillsyn som bedrivs

Som beskrivs i 2.4 har manga myndigheter i uppgift att folja upp och
utvardera den tillsyn som bedrivs. Naturvardsverket och lansstyrel-
serna ska ocksa till regeringen redovisa hur tillsynen kan utvecklas.

Aven om en mangd myndigheter har ansvar att folja upp tillsynen sak-
nas det samlad information om vilken tillsyn som bedrivs. Information

132 5e t.ex. Ekonomistyrningsverket ESV 2011:9 ESV:s ordbok om ekonomisk styrning
i staten.
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som dar av stor betydelse for mojligheten att utvardera vilka resultat till-
synen leder till.

Det finns dven en efterfragan fran Miljodepartementet pa kvantitativa
data som kan ge en samlad bild av den operativa tillsyn som bedrivits
under aret. OECD har ocksa framfort kritik om att det saknas uppgifter
om vilken tillsyn som bedrivs i Sverige. Det finns i dag inte heller
nagon myndighet som har ett ansvar att ta fram sadan information. Att
samla in information om vilken tillsyn som bedrivs ligger utanfor det
uppdrag som Naturvardsverket har enligt milj6tillsynsférordningen och
det uppdrag som lansstyrelserna har i regleringsbrevet.'

| syfte att fa fram samlad information om den tillsyn som faktiskt har
genomforts foreslar Statskontoret att Naturvardsverket far i uppdrag att
samla in information om detta. Ett alternativ skulle kunna vara att ge
de tillsynsvagledande myndigheterna ansvar for att ta fram denna
information. Statskontoret bedémer dock att det ar mer andamalsenligt
att lata enbart en aktor ta huvudansvar for informationsinsamlingen.
Genom att en aktor har ansvar okar forutsattningarna for att den infor-
mation som samlas in &r jamforbar bade 6ver landet och Gver tid. Detta
Okar i sin tur forutsattningarna for att informationen ska kunna anvan-
das for att analysera och utvérdera tillsynens utfall.

Eftersom Naturvardsverkets uppdrag avseende tillsynsvagledningen
inom miljobalkens omrade primart styrs genom miljétillsynsforord-
ningen foreslar Statskontoret att regeringen genom en andring i for-
ordningen ger Naturvardsverket uppdraget att samla in information om
vilken tillsyn som bedrivs.

Att Naturvardsverket far i uppdrag att samla in information om vilken
tillsyn som bedrivs foréndrar inte det uppdrag 6vriga tillsynsvagledan-
de myndigheternas har att inom ramen for sin tillsynsvéagledning félja
upp och utvardera den operativa tillsynen. De tillsynsvagledande myn-
digheterna behdver genomféra uppfoljningar och utvarderingar for att
fa underlag for att planera och utveckla den egna tillsynsvagledningen.
Denna typ av uppféljningar och utvérderingar gors ofta i syfte att iden-

138 Som vi namnt i 3.1.3 samlas dock viss s&dan information in redan i dag och rappor-
teras direkt till EU (kemikalietillsynen). Den informationen redovisas dock inte till
regeringen eller till Naturvardsverket.
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tifiera olika problem som finns i den operativa tillsynen och har inte till
syfte att ge en fullstdndig bild av vilka insatser som genomférts (antal
inspektioner, forelagganden etc.). Aven de operativa myndigheterna
behover félja upp och utvardera den egna verksamheten.

| uppdraget till Naturvardsverket bor inga att analysera vilka uppgifter
som &r mest angelégna att samla in. Vi noterar att myndigheten redan
har ett uppdrag att redovisa hur tillsynsredovisningen kan utvecklas
och eventuellt skulle analysen kunna géras inom ramen for detta upp-
drag.®*

Statskontoret anser att det ar viktigt att Naturvardsverket utvecklar ett
system for hur dessa uppgifter ska samlas in pa ett effektivt satt. For att
undvika att de operativa myndigheterna blir 6verbelastade med fragor
bor Naturvardsverket verka for att de tillsynsvagledande myndigheter-
nas informationsinhdmtning samordnas. En sadan samordning skulle
kunna ske inom ramen for det nya Miljosamverkan Sverige.

Enligt var bedémning ar det inte nodvandigt att samtliga uppgifter
Naturvardsverket samlar in om den operativa tillsynen arligen behdver
rapporteras till regeringen. Det &r dock viktigt att uppgifterna finns
tillgangliga som underlag for utvarderingar av vilka resultat tillsynen
har. Om uppgifterna gors tillgangliga for andra tillsynsmyndigheter
skulle informationen ocksa kunna anvandas i dessa myndigheters arbe-
te med att f6lja upp och utvardera den operativa tillsynen. Uppgifterna
skulle ocksa vid behov kunna anvéandas for rapportering till t.ex.
OECD.

Operativa tillsynsmyndigheter ska bista Naturvardsverket med
uppgifter

For att Naturvardsverket ska kunna samla in uppgifter om den operati-
va tillsyn som bedrivs bor de operativa tillsynsmyndigheterna fa ett
utpekat ansvar att ldmna dessa uppgifter till verket. Operativa myn-
digheter har i dag en skyldighet enligt milj6tillsynsforordningen att pa
begédran ldamna de uppgifter som en tillsynsvagledande myndighet
behdver for sin tillsynvégledning (1 kap. 14 8). Centrala tillsynsvag-

134 Regleringsbrev for budgetéret 2014 avseende Naturvérdsverket, se ocks& avsnitt
2.4.
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ledande myndigheter har ocksa ratt att meddela foreskrifter om vilken
information som en operativ myndighet ska l&mna (1 kap. 15 8).
Denna ratt galler dock bara inom det egna véagledningsomradet, dvs.
Naturvardsverket kan med stod av bestammelsen endast stélla krav pa
de myndigheter som Naturvardsverket har tillsynsvéagledningsansvar
for. Statskontoret foreslar darfor att miljotillsynsforordningen komp-
letteras sa att de operativa myndigheterna far ett utpekat ansvar att
lamna de uppgifter till Naturvardsverket som myndigheten behover.

Naturvardsverket bor ocksa fa ratt att meddela narmare foreskrifter om
vilken information som de operativa myndigheterna ska lamna samt
hur och nér informationen ska lamnas.

5.5.3 Endast Naturvardsverket bor rapportera om
tillsynens resultat

| dag ska Naturvardsverket arligen redovisa hur tillsynen kan utveck-
las. Aven lansstyrelserna ska enligt aterkommande uppdrag i myndig-
heternas regleringsbrev ldmna en redovisning om detta. Statskontoret
bedomer att det inte & andamalsenligt att bade Naturvardsverket och
lansstyrelserna har liknande uppdrag. Att ge Naturvardsverket ett
samlat ansvar ger enligt Statskontoret béattre forutsattningar att i redo-
visningen ge en helhetsbild av behoven.

Lansstyrelserna ar 21 separata och sinsemellan relativt olika myndig-
heter, vilka ocksa inhamtar olika typer av information. Trots uppdrag i
regleringsbrevet att ensa rapporteringen skiljer sig rapporteringen
fortfarande at. Nyttan av rapporteringen blir darmed begransad. Stats-
kontoret foreslar darfor att regeringen fortsattningsvis inte lamnar
uppdrag till lansstyrelserna att redovisa tillsynsomraden inom vilka den
operativa tillsynen och tillsynsvagledningen kan utvecklas och for-
battras.

Statskontoret anser ocksa att Naturvardsverket aven fortsattningsvis i
sin redovisning bor gora en bedomning av hur tillsynen kan utvecklas.

5.6 Konsekvenser av Statskontorets forslag

I det hdr avsnittet sammanfattar vi i punktform vilka konsekvenser
Statskontorets forslag far for de centrala myndigheterna, lansstyrel-
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serna, kommunerna och de olika samverkansorgan som finns pa om-
radet.

Konsekvenser for Naturvardsverket

e Tillsyns- och foreskriftsradet, som sarskilt organ inom myndig-
heten, avvecklas.

e Naturvardsverket Overtar ToFR:s uppdrag enligt myndighetens
instruktion, 12 §, punkt 4, att fora register éver samtliga forord-
ningar och foreskrifter som har meddelats med stod av miljobal-
ken, samtliga allmanna rad inom miljobalksomradet som har
beslutats av myndigheterna samt de EU-férordningar och direktiv
som ror miljobalksomradet, med uppgifter om hur direktiven
genomfors i svensk rétt.

e Myndigheten far ett utokat ansvar for en samlad uppfoljning av
den tillsyn som bedrivs.

e Myndigheten ges ensamt ansvar for att rapportera om tillsynens
resultat.

Konsekvenser for dvriga centrala myndigheter

e Samverkan inom ramen for ToFR upphor.

e Kemikalieinspektionen och Folkhalsomyndigheten ska tillsam-
mans med de myndigheter som redan samverkar inom Miljésam-
verkan Sverige delta i det nya Miljdsamverkan Sverige.

e Ett utokat vagledningsansvar inom de omraden dar lansstyrelserna
inte bedriver operativ tillsyn.

e Myndigheterna ges ett utpekat ansvar att bistd Naturvardsverket
med uppgifter om den operativa tillsyn som bedrivs.

Konsekvenser for lansstyrelserna
e Samverkan inom ramen for ToFR upphor.

e Det nya Miljésamverkan Sverige blir ett sarskilt samverkansorgan
inom Lansstyrelsen i Véstra Gotalands lan.
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e Lansstyrelsernas vagledningsansvar avseende stod och rad begran-
sas till omraden dar de bedriver operativ tillsyn. Pa 6vriga vagled-
ningsomraden ges de enbart en samordnande och uppféljande roll.

e Lansstyrelserna ges ett utpekat ansvar att bistd Naturvardsverket
med uppgifter om den operativa tillsyn som bedrivs.

Konsekvenser for kommunerna

o Samverkan inom ramen for ToFR upphdr.

o Kommunerna deltar i det nya Miljosamverkan Sverige.

e Kommunerna ges ett utpekat ansvar att bista Naturvardsverket med
uppgifter om den operativa tillsyn som bedrivs.

Konsekvenser for Tillsyns- och foreskriftsradet
e Radet avvecklas.

Konsekvenser for Miljdsamverkan Sverige
e Samverkansorganets uppdrag utvecklas och stérks.

Konsekvenser for den regionala miljésamverkan
¢ Inga konsekvenser

87



88



Referenser

Ds 1998:22 Tillsyn enligt miljébalken.
Ds 2000:1 Kommittéhandboken.

Ekonomistyrningsverket ESV 2011:9 ESV:s ordbok om ekonomisk
styrning i staten.

Havs- och vattenmyndigheten (2014) Statskontorets uppdrag att
utvardera den statliga tillsynsvagledningen inom miljobalkens omréade.
Skrivelse, Dnr 1528-14.

IFAU 2002:1 Att folja upp och utvardera arbetsmarknadspolitiska
program.

Livsmedelsverket (2005) Resultat fran normerande inspektioner av
livsmedelsbutiker i samband med kommuninspektioner under aren
2003-2005, rapport nr 26/2005.

Lansstyrelsen Ostergétland (2008) Lansstyrelsernas tillsyn — dagsléage,
mojliga forbattringar, framtidsutsikter.

Miljosamverkan Sverige (2008) Regional tillsynsvagledning. Plane-
ring och utveckling.

Miljosamverkan Sverige (2013) Verksamhetsplan 2014.

Naturvardsverket (2004) Metoder i kommunal och regional tillsyn —en
inventering, rapport 5363.

Naturvardsverket (2007) Tillsyns- och foreskriftsradet — En utvarde-
ring av arbetsprocesser, uppdrag och resultat, rapport 5762.

Naturvardsverket (2008) Naturvardsverkets branschexperter — Effek-
tiva spindlar i det stora tillsynsnatet.

89



Naturvardsverket (2009) Tillsynsplaner — aktiva eller fiktiva styr-
dokument - En utvardering av tillsynsplanernas styrande roll, rapport
5959.

Naturvardsverket (2009a) Lansstyrelsernas flerariga tillsynsvéagled-
ningsplaner, rapport 5970.

Naturvardsverket (2011) Utvardering av tillsynen Gver verksamhets-
utévarens egenkontroll — att trimma motorn, rapport 6421.

Naturvardsverket (2012) Verksamhetsut6vares arbete med egen-
kontroll — En utvardering, rapport 6486.

Naturvardsverket (2012a) Tillsyn enligt miljobalken — mojligheter till
utveckling och forbattring.

Naturvardsverket (2013) Effektiv tillsyn, rapport 6558.

Naturvardsverket (2013a) Tillsyn enligt miljobalken — mojligheter till
utveckling och forbattring.

Naturvardsverket (2013b) Roller, ansvar och férvéantningar. En utvar-
dering av samverkan mellan Naturvardsverket och lansstyrelserna,
rapport 6588.

Naturvardsverket (2013c) Naturvardsverkets plan for tillsynsvagled-
ning 2013-2015.

Naturvardsverket (2014) Tillsyn enligt miljcbalken — majligheter till
utveckling och forbattring.

Proposition 1997/98:45 Miljobalk.

Proposition 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktig-
het och tillvaxt.

Proposition 2013/14:1 Budgetpropositionen for 2014.
Riksrevisionen RiR 2006:2 Regeringens styrning av Naturvardsverket.

Skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rattsaker och effektiv tillsyn.

90



SOU 1996:103 Miljébalken. En skarpt och samordnad miljélagstift-
ning for en hallbar utveckling.

SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsférordning.

SOU 2008:62 Myndighet for miljon — en granskning av
Naturvardsverket.

Statskontoret 2012:10 Utvardering av om- och avregleringar — en
kartlaggning.

Statskontoret 2014:4 Myndigheternas ledningsformer — en kartlagg-
ning och analys.

Tillsyns- och foreskriftsradet (2005) Erfarenheter fran lansstyrelsernas
tillsynsvagledning. Med fokus pa uppféljning och utvéardering av ope-
rativ tillsyn.

Tillsyns- och foreskriftsradet (2007) Utvardering av tillsynsvéagled-
ningen avseende Miljobalken.

Tillsyns- och foreskriftsradet (2011) Tillsynsvagledning enligt miljo-
balken — beskrivning och goda egenskaper.

Tillsyns- och foreskriftsradet (2014) Arsrapport 2013.
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Regeringsbeslut I:3
REGERINGEN 2013-12-05 M2013/3070/Me
Miljédepartementet Statskontoret
Box 8110
STATSKONTORET 104 20 Stockholm
2013 -12- 11
om 20603/2¢8=5
Avd Sign: -

Uppdrag till Statskonttét att utvdrdera den statliga tillsynsvigledningen pa
miljdomradet

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att utvirdera om den statliga
tillsynsvigledningen enligt miljgbalken dr indamilsenlige utformad och
dirmed bidrar till en tydlig, ritessiker och effektiv operativ tillsyn enligt
miljsbalken.

Statskontoret ska foresl3 hur organisationen och regleringen av tillsyns-
vigledningen enligt miljobalken kan utvecklas.

Statskontorer ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet (Miljs-
departementet) senast den 30 juni 2014.

Bakgrund

Regeringen efterstrévar en tillsyn som ir tydlig, rittssiker och effektiv
(Regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rattssiker och effekeiv
tillsyn). Inom miljsomridet dr den operativa tillsynen och den statliga
tillsynsvigledningen medel for atr sikerstilla miljsbalkens efterlevnad.
Bida dessa delar av miljétillsynen regleras bla. i miljotillsynsférord-
ningen (2011:13). Det 4r dven viktigt att Sverige utdvar den tillsyn som
foljer av EU:s lagstiftning och dtaganden enligt internationella éverens-
kommelser. Den operativa tillsynen utévas av dryge 300 dillsyns-
myndigheter, huvudsakligen linsstyrelser och kommunala nimnder.
Tillsynen omfattar vite skilda omriden och ett mycket stort antal
tillsynsobjekt av varierande karaktir.

Tillsynsvigledningen syftar till att ge stod och rid till de operativa
tillsynsmyndigheterna same till art samordna, folja upp och utvirdera den
operativa miljGtillsynen. De tillsynsvigledande uppgifterna utfors i dag
av 13 centrala myndigheter, inom sina respektive vigledningsomriden
och av linsstyrelserna. Den 1 januari 2014 startar Folkhilsomyndigheten

Pastadress Tetetonvarel -post: m registrator@rageringskansiiet se
103 33 Stackhoim 08-405 10 00
Besaksadress Taletax Telex

Tegelbacken 2 082416 29 154 99 MINEN §



sin verksamhet och dd blir det 14 centrala myndigheter. Linsstyrelserna
ska ge tillsynsvigledning till kommunerna i linet. De centrala myndig-
heterna ska siirskilt ge stod till linsstyrelserna i deras vigledning till
kommunerna. Linsstyrelserna och itta av de centrala tillsynsvigledande
myndigheterna har dven ansvar fér operativ tillsyn. Fem av de tretton
centrala myndigheterna ska uppritta planer for sin tillsynsvigledning
enligt miljstillsynsférordningen.

Naturvirdsverket ir en av de tillsynsvigledande myndigheterna och har
vissa uppgifter och befogenheter som ovriga inte har. Naturvirdsverket
ska varje 4r limna en redovisning till regeringen av hur tillsynen kan
utvecklas och forbittras. Myndigheten har ocksd rict att himra in
uppgifter frin linsstyrelserna om vilka tillsynsvigledande insatser som de
planerar eller har genomfért.

Inom Naturvirdsverket finns Tillsyns- och féreskriftsridet som ir ete
ridgivande organ for samrid och samverkan fér myndigheternas arbete
som ror tillsyn och féreskrifter pd miljsomridet. En av ridets uppgifter
dr act svara for att det kommer till stind et erfarenhets- och informat-
ionsutbyte mellan myndigheter med ansvar for tillsyn och tillsyns-
vigledning enligt miljdbalken. Tillsyns- och féreskriftsridet initierade
2007 en utvirdering av de centrala myndigheternas tillsynsvigledning.
Utvirderingen omfattade endast de centrala myndigheternas verksamhet
med rid och stid. Den visade att de brister i vigledningen som de opera-
tiva tillsynsmyndigheterna upplevde till stor del hade organisatoriska
torklaringar. Rollférdelningen mellan de centrala och regionala tillsyns-
vigledande myndigheterna uppfattades vara otydlig och sviroverskidlig.
En av slutsatserna i Tillsyns- och féreskriftsridets utvirdering var att den
komplexa organisationen bedomdes forsvira samordningen. En annan
slutsats var ate de tillsynsvigledande myndigheterna behovde samverka i
hogre grad.

For en myndighet som har bde tillsynsvigledande uppgifter och ansvar
for operativ tillsyn kan det vara svirt att avgora var grinsen gir mellan de
bida uppgifterna. Det kan ocksd vara svirt att ritt avviga fordelningen av
resurser mellan dessa. Att vissa lansstyrelser viljer att prioritera tillsyns-
vigledning framfor operativ tillsyn framgdr av rapporten Linsstyrel-
sernas tillsyn: dagslige, mojliga forbittringar, framtidsutsikter (Lins-
styrelsen i Ostergtlands lin, rapport nr 2009:2).

Uppdraget

Statskontoret ska mot bakgrund av de problem som har uppmirk-
sammats nir det giller bla. rollférdelning och samverkan mellan de
tillsynsvigledande myndigheterna utvirdera den statliga tillsynsvigled-
ningen enligt miljsbalken.
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Statskontoret ska beddma om de centrala och regionala myndigheternas
tillsynsvigledning 4r indamilsenlig och bidrar till en tydlig, rittssiker
och effektiv operativ tillsyn enligt miljobalken och ska i detra avseende
lamna forslag rill forbictringar. T detta sammanhang ska Statskontoret
dven beddma om de tillsynsvigledande myndigheterna och Tillsyns- och
foreskriftsridet har ullrickliga forutsiteningar ate fullgora sina uppgifter.
Dirutover ska Statskontoret beddma om ansvaret t6r uppféljning av och
rapporteringen till bl.a. regeringen om den operativa tillsynens resultat ir
indamilsenligt fordelat mellan de centrala och regionala tillsynsvigled-
ande myndigheterna. I den min Statskontoret limnar forslag om hur
organisationen och regleringen av tillsynsvigledningen enligt miljébalken
kan utvecklas ska dven férslagens konsekvenser for berérda myndigheter
redovisas.

Statskontoret ska utgd frin den ansvarsfordelning och de uppgifier som
de tillsynsvigledande myndigheterna har enligt 3 kap. miljotillsynsfor-
ordningen samt Tillsyns- och féreskriftsridets uppgifter enligt férord-
ningen (2012:989) med instruktion fér Naturvirdsverket.

Statskontoret ska informera och samrida med utredningen om en over-
syn av myndigheterna inom miljdomridet (M 2013:101). Samrid bor
dven ske med berdrda myndigheter med ansvar for tillsyn och tillsyns-
vigledning enligt miljobalken. De berérda myndigheterna bér bistd
Statskontoret med underlag och information om det behdvs for att
genomféra uppdraget.

Statskontoret ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet
(Miljddepartementet) senast den 30 juni 2014,

P4 regeringens vignar

Z B

Monica Daoson
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Kopia till

Statsridsberedningen
Forsvarsdepartementet
Socialdepartementet
Finansdepartementet
Landsbygdsdepartementet
Niringsdepartementet
Kulturdepartementet
Affirsverket svenska kraftnit
Boverket
Folkhilsomyndigheten
Havs- och vattenmyndigheten
Kemikalieinspektionen
Likemedelsverket
Linsstyrelserna
Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap
Naturvirdsverket
Riksantikvarieimbetet
Skogsstyrelsen
Socialstyrelsen

Statens Energimyndighet
Statens Jordbruksverk
Strilsikerhetsmyndigheten
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