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Sammanfattning

Syftet med den hér studien &r att 6ka kunskapen om hur den
statliga tillsynen overgripande bor utformas for att ge dnskat
resultat. Vart fokus ligger pa regeringens utformning av till-
synen.

I studien har vi ndrmare analyserat fem olika verksamheter och
jamfort hur tillsynen &r utformad inom dessa. Dessa fem &r:

o Kemikalietillsyn

o Arbetsmiljétillsyn

o Tillsyn inom socialtjansten
o Tillsyn 6ver skolan

e Finansmarknadstillsyn

Vi har ocksa kompletterat analysen med iakttagelser fran vissa
andra tillsynsomraden samt med utredningar och rapporter som
diskuterar tillsyn pa ett mer generellt plan.

Om mal och resultatredovisning

Politiska mal kan vara mangtydiga och i vissa fall ocksa mot-
stridiga, men framfor allt &r de ofta 6vergripande till sin karak-
tar. Nar regeringen inréttar en tillsynsmyndighet for att skéta en
viss verksamhet ar en grundlaggande tanke att myndigheten
genom de uppgifter den fatt sig tilldelat ska bidra till att dessa
overgripande mal for verksamheten uppnas. Detta alldeles oav-
sett hur tillsynsmyndighetens uppdrag formuleras.

En tillsynsmyndighets uppdrag maste emellertid vara mojligt att
realisera inom ramen for de befogenheter som myndigheten har.
| praktiken styr ocksa myndigheterna sina verksamheter mot
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mer konkreta mal som svarar mot deras faktiska befogenheter
och paverkansmajligheter.

Nar tillsynsmyndigheterna styr mot mer konkreta mal ska dessa
vara uppféljningsbara, dven om det inte behdver innebéra att de
i alla delar ar kvantifierbara. Tillsynsmyndigheterna ska folja
upp och redovisa prestationer som ger regeringen en bild av hur
val tillsynen fungerar, t.ex. fordelningen mellan egeninitierad
och externt initierad tillsyn, hur mycket tillsyn som har skett pa
plats, hur manga ingripanden av olika slag som har gjorts samt
handlaggningstider. Myndigheterna ska ocksa kunna redovisa
kostnaden for tillsynens prestationer. Vidare bor tillsynsmyn-
digheterna efterstrava att redovisa effekter av verksamheten.

Om tillsynens kostnader och effekter

En ofta bortglomd sida av tillsynen ar kostnaden. Det dr ocksa
svart att berdkna den totala kostnaden for tillsynen, bl.a. darfor
att myndigheternas redovisningar av kostnaderna for tillsyns-
verksamheten skiljer sig at. Tillsynsutredningen gjorde ar 2000
en grov skattning och kom fram till en kostnad pa mellan 4 och
5 miljarder kronor totalt for de statliga och kommunala myndig-
heternas tillsynsverksamhet. For de statliga tillsynsmyndig-
heterna rorde det sig om narmare 2,5 miljarder kronor. Sedan
dess har kostnaderna okat.

Pa grund av de svarigheter som finns nar det galler att korrekt
mata kostnaderna for tillsyn har det inte varit mojligt for oss att
ta fram en aktuell totalsumma for kostnaden. Néar det géller de
fem verksamheter som vi studerar ndrmare — kemikalietillsyn,
arbetsmiljotillsyn, socialtjansttillsyn, tillsyn éver skolan samt
finansmarknadstillsyn — var dock kostnaden totalt for dessa
enligt arsredovisningarna strax Over 1,2 miljarder kronor ar
2010.

Nar effektivitetsforbattringar framhalls som ett av argumenten
for en viss reform, dar ocksa utokad och skarpare tillsyn utgor
en komponent, ar det viktigt att ocksa beakta kostnaden for
tillsynen. Sarskilt viktigt tycks detta vara nar offentliga verk-
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samheter oppnas for privata utférare. For sadana avreglerade
marknader tenderar det att efter en tid framstallas krav pa dkad
tillsyn.

Det finns mycket begransade kunskaper om vilka effekter till-
synen har och darmed vet vi inte heller hur effektivt tillsyn ar
som styrinstrument.

Om reglering av tillsyn

Balans mellan regleringens olika delar

Om t.ex. vissa delar av tillsynsverksamheten dar detaljerat
reglerad med avseende pa vilka prestationer myndigheten ska
astadkomma medan andra delar har mer Gvergripande mal-
formuleringar finns en risk att den detaljerade regleringen far en
starkt styrande inverkan pa tillsynen, med den konsekvensen att
annan mer strategiskt inriktad tillsyn far sta tillbaka. Regle-
ringen av Socialstyrelsens tillsynsverksamhet &r ett exempel pa
en sadan obalans. Lagregleringen i socialtjanstlagen, liksom
myndighetens instruktion, dr mycket 6vergripande i sina
malformuleringar samtidigt som socialtjanstférordningen i
detalj anger prestationen for delar av tillsynen.

Det ar viktigt att regleringens olika delar samspelar sa att det
inte uppstar en obalans mellan dem.

Om statsmakternas organisering av tillsynen

Tillsynsmyndighetens uppgifter bér noga évervagas
Regeringen har valt olika satt att organisera tillsynen for olika
verksamheter. | vissa fall har myndighetens getts ansvar for
savil vissa framjandeuppgifter, t.ex. bidragsgivning, som nor-
mering och tillstandsgivning. Socialstyrelsen &r ett exempel pa
en sadan myndighet. | andra fall har tillsynsmyndigheten
renodlats till att i princip bara agna sig at tillsyn, Inspektionen
for socialforsakringen (ISF) ar ett exempel pa en sadan myn-
dighet.
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Principiellt finns det vissa problem med att blanda tillsyns-
uppgifterna med uppgifter som framjande, tillstandsgivning och
normering. Sarskilt problematiskt ar detta for framjandeupp-
gifter, som radgivning och bidragsgivning, dar det finns en stor
risk att myndighetens opartiskhet kan ifragasattas. Det &r t.ex.
inte lampligt att tillsynsmyndigheten agnar sig at att ge konkreta
rad i enskilda fall. Att daremot redogéra for géllande lagstift-
ning eller ge mer allmanna rad ar vanligtvis inte problematiskt,
utan kan snarare bidra till ett bra resultat av tillsynen.

Det &r viktigt att regeringen noga tanker dver vilka uppgifter en
viss tillsynsmyndighet ska ha. Vad som ar lampligt kan da skilja
sig mellan olika verksamhetsomraden. Om tillsynsmyndigheten
ges framjande och/eller tillstandsgivnings- respektive norme-
ringsuppgifter ar det viktigt att dessa uppgifter organisatoriskt
inom myndigheten skiljs fran tillsynsuppgiften. Detta framst for
att undvika eventuella javsituationer. En direkt olamplig fram-
jandeuppgift for en tillsynsmyndighet &r att reellt (inte bara
formellt) besluta om olika typer av statsbidrag.

Tydlig ansvarsfordelning av tillsynen

Det finns ibland en otydlighet nédr det galler ansvarsfordel-
ningen mellan olika tillsynsmyndigheter. Otydligheten kan galla
saval mellan myndigheter verksamma pa den centrala nivan,
som mellan myndigheter pa olika hierarkiska nivaer, vanligtvis
mellan central myndighet, lansstyrelserna och kommunerna.
Det forstnamnda har exempelvis varit en aterkommande syn-
punkt nédr det galler finansmarknadstillsynen och grénsdrag-
ningen mellan Finansinspektionens och Riksbankens roll med
avseende pa finansiell systemstabilitet. Kemikalietillsynen ar ett
exempel dar gransdragningen mellan myndigheter pa olika
nivaer har varit ett problem.

Nar regeringen organiserar en tillsynsverksamhet &r det mycket
viktigt att granssnittet mellan myndigheter med liknande upp-
gifter blir tydligt, sa att det inte uppkommer otydlighet och
overlappande ansvar mellan olika myndigheter.
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Om finansieringen av tillsynen

Tydliga ramar i bemyndigandet

Det ar riksdagens bemyndigande som avgransar vad som i det
enskilda fallet ska finansieras med tillsynsavgifter. Det &r t.ex.
inte sarskilt tydligt om riksdagen i bemyndigandet enbart anger
att avgiften ska tacka kostnader for verksamheten”. D& ar det
tydligare och béattre om bemyndigandet anger att avgiften ska
tacka kostnader for "tillsyn”. Ju tydligare formulering fran
riksdagen desto enklare blir det for regering och myndigheter
att tolka vad avgiftsuttaget innebar.

Réttvis och konkurrensneutral avgiftsfinansiering
Avgiftssystemen inom vissa omraden har beskrivits som
invecklade och otydliga. Exempelvis har Kemikalieinspektio-
nens avgiftsmodell kritiserats for detta.

Finansieringsmodellen bor vara tydlig och lattforstadd, men
ocksa uppfattas som rattvis. En rattvis finansieringsmodell inne-
bar bla. att tillsynsavgifterna ska vara konkurrensneutrala.
Sarskilt betydelsefullt &r det for tillsyn dver foretag.

Om tillsynsmyndigheternas ingripandemdojligheter

En varierad ingripandearsenal behdvs

Det kan uppsta situationer nar en tillsynsmyndighet valjer att
inte gora nagot ingripande darfor att de medel som star till buds
anses vara alltfor kraftfulla. Det ar darfor viktigt att tillsyns-
myndigheten har en varierad arsenal av ingripandemdjligheter
till sitt forfogande for att tillsynens ska ge basta mdjliga resul-
tat. Inte minst viktigt ar detta vid mindre allvarliga Over-
tradelser.

Om tillsynsmyndigheternas utformning av tillsynen

En noggrann planering ar nédvandig
Den planerade tillsynen trangs ofta undan av den hdandelse-
styrda. Det &r ett forhallande som har uppmarksammats i ett
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flertal utredningar och utvarderingar, exempelvis nar det géller
viss tillsyn som lansstyrelserna bedriver. En noggrant planerad
tillsyn kan bidra till att férebygga en sadan utveckling. Plane-
ringsarbetet bor inbegripa en genomarbetad riskanalys och tyd-
liga prioriteringar mellan olika tillsynsobjekt. | planeringen
maste ocksd ingad att avsatta resurser och utrymme for den
héndelsestyrda tillsynen. Planeringsarbetet kraver att tillsyns-
myndigheten har kapacitet och kompetens att genomfdra ndd-
véandiga kartlaggningar och analyser.

Utveckla erfarenhetsutbytet for att hoja
tillsynskompetensen

Tillsynsrollen rymmer utéver sakomradeskunskap ocksa det vi
har benamner tillsynskompetens. | den kompetensen ingar bade
mer allmén forvaltningskunskap och mer specifik kompetens
kopplat till tillsynsrollen, t.ex. hur tillsynsrollens krav pa objek-
tivitet, saklighet och likabehandling ska hanteras.

Ett satt att hoja tillsynskompetensen ar genom erfarenhets-
utbyte. Sadant forekommer ocksa, bade i mer informell och i
formaliserad form. Att ytterligare utveckla erfarenhetsutbytet
inom ramen for nétverket Tillsynsforum kan vara ett satt att
stédrka tillsynskompetensen.

Det saknas i dag en etablerad uppfattning om vad som kénne-
tecknar en god operativ tillsyn. Synsétt och metoder varierar
och det behdvs ett fortsatt tvérsektoriellt utvecklingsarbete
innan det gar att tala om tillsyn som ett tydligt identifierbart och
etablerat styr- och granskningsinstrument. Ocksa har skulle
Tillsynsforum kunna gora en stor insats for att utveckla till-
synsdisciplinen.

En samlad utformning av tillsynssystemet

Vi vill framhalla betydelsen av att se tillsynen som ett samman-
hallet system dar reglering, organisering, finansieringen och
ingripandemdjligheter bor samspela for att basta mojliga resul-
tat av verksamheten ska kunna astadkommas. Det racker t.ex.
inte att tillsynen organiseras sa att den fungerar utmarkt nar det
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géller att upptacka brister och avvikelser om det samtidigt inte
finns ett fungerande sanktionssystem. For att astadkomma en
sadan samlad och sampelande tillsyn ar det av avgorande be-
tydelse att statsmakternas utformning av tillsynen &r val genom-
tankt redan fran borjan. Det finns da ett antal grundlaggande
fragor som bor klaras ut:

o Befintlig myndighet eller sarskild tillsynsmyndighet?

En fordel med att inordna tillsynen i en befintlig myndighet kan
t.ex. vara att denna har annan verksamhet som kunskaps- och
erfarenhetsmassigt kan befrukta tillsynen. En nackdel med att
lagga tillsynen i en befintlig myndighet ar att det kan uppsta
konflikter mellan myndighetens olika uppgifter och att tillsynen
dérmed riskerar att nedprioriteras. En fordel med att skapa en
sarskild tillsynsmyndighet ar att regeringens styrning av till-
synen inom verksamhetsomradet underlattas. Statsmakterna kan
t.ex. direkt besluta om vilka tillsynsresurser som ska disponeras
av myndigheten. Aven den interna myndighetsstyrningen borde
kunna underlattas om det endast finns en myndighetsuppgift att
styra Over.

e Uppgifter utdver tillsyn?

En fordel med att ha en eller flera andra uppgifter tillsammans
med tillsynen ar att det kan finnas kunskaps- och effektivitets-
massiga skal for att samla uppgifterna. Det kan t.ex. vara effek-
tivare att ha tillstandsgivning och tillsyn i samma myndighet an
att dela upp verksamheterna. Det kan ocksa vara vardefullt for
tillsynsmyndigheten att ha tillgang till normerande instrument
for att med hjélp av dem informera och tydliggora olika aspek-
ter av tillsynen for tillsynsobjekten. Fordelarna med att ha en
renodlad tillsynsmyndighet ar att tillsynens oberoende blir tydli-
gare markerat genom att det inte behdver finnas nagon miss-
tanke om att de andra uppgifterna paverkar tillsynsmyndig-
hetens stéllningstaganden. Genom att renodla tillsynmyndig-
heten riskerar inte heller tillsynen att blir nedprioriterad pa
bekostnad av den av tidsramar mer styrda tillstandsgivningen.
Om tillsynsmyndigheten ocksa ges framjande, normerande
och/eller tillstandsgivande uppgifter ar det viktigt att dessa
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organisatoriskt skiljs fran tillsynsverksamheten, s att tillsynens
oberoende inte riskerar att ifragasattas. Sarskilt viktigt ar detta
nar det galler framjandeuppgifter dar risken for att myndig-
hetens opartiskhet kan ifragasattas ar sarskilt stor.

e Central eller delegerad tillsyn?

Avgorande faktorer &r har antalet tillsynsobjekt och deras place-
ring samt hur komplicerat tillsynsomradet ar. En nackdel med
att delegera tillsynen &r att styrningen kan forsvaras. En annan
nackdel &r att det finns risk for en minskad enhetlighet i genom-
forandet. Ytterligare en nackdel kan vara att det i en decentra-
liserad organisation riskerar uppsta allt for nara band mellan
tillsynspersonalen och ansvariga for de verksamheter som ska
tillsynas. Nagot som t.ex. skulle kunna paverka viljan att
utnyttja sanktionsinstrumentet. En foérdel med att ha en
decentraliserad tillsynsorganisation ar att lokalkdnnedomen blir
storre i en sadan organisation, vilket kan underlatta tillsyns-
arbetet.

o Statlig eller kommunal utforare?

Med 290 sjalvstyrande kommuner blir risken for bristande
enhetlighet och oberoende i tillsynen &nnu storre an i en statligt
decentraliserad organisation.

e Hur detaljerad styrning?

Har star valet nagot forenklat mellan detaljeringsgrad och
flexibilitet. Huvudsakligen ar det ett ansvar for tillsynsmyndig-
heterna att konkretisera de ofta dvergripande politiska malen for
verksamheten inom ramen for de befogenheter som myndig-
heten har. Nar det géller lagar och férordningar bér det vara ett
minimikrav att statsmakterna ar tydliga med vad de i det enskil-
da fallet avser med tillsyn. Det bor ocksa tydligt framga om till-
synen ar avgiftsbelagd och om det ar regeringen eller tillsyns-
myndigheten som ska foreskriva tillsynsavgiften. Vidare bor det
framga vilka ingripandemdjligheter som tillsynsmyndigheten
har till sitt forfogande.
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e Hur ska tillsynen finansieras?

Det Overgripande valet star mellan anslags- eller avgifts-
finansiering. Det &r i det sammanhanget viktigt att analysera
vilka implikationer respektive modell far, inte bara for tillsyns-
verksamheten i sig utan ocksa for den verksamhet som ska till-
synas. Det galler t.ex. sddant som incitamenten att effektivisera
tillsynen och vilka konsekvenserna kan bli fér marknaden och
de foretag som ar verksamma dar.

e Vilka ingripandemdjligheter ska tillsynsmyndigheten ha?

Hér galler det att ge tillsynsmyndighet ratt ingripandearsenal.
Det &r da viktigt att utforma en tillsynsmyndighets ingripande-
instrument sa att ingripandet kan ske pa ratt niva. Det bor darfor
finnas bade mildare och strangare ingripanden. Antalet ingri-
pandemojligheter bor emellertid inte vara allt for stort, da detta
kan oppna for misstankar om godtycke vid val av ingripande.

15
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Om var studie och hur den genomférts

Varfér denna studie?

Intresset for tillsyn som forvaltningspolitiskt instrument véxte
pa allvar fram under 1990-talet och har sedan dess legat pa en
hog niva. Till stor del torde det stora intresset sammanhénga
med de forvaltningspolitiska forandringar som har skett under
de senaste decennierna, vilka kan sammanfattas med termer
som renodling, avreglering, bolagisering, decentralisering och
privatisering. Det har ocksa under denna period producerats en
hel del studier, granskningar och utvarderingar av tillsynen. Den
mest utforliga och dvergripande genomgangen stod Tillsynsut-
redningen for (SOU 2002:14, SOU 2004:100), men dven inom
myndighets- och forskningsvérlden har tillsynen granskats och
studerats.

En hel del studier av tillsynen har saledes genomforts. Det
saknas emellertid en aktuell, dvergripande och komparativ
studie av den statliga tillsynen dar fokus ligger pa hur tillsynen
utformas for att fungera effektivt och darmed astadkomma det
resultat som statsmakterna onskar sig. Det ar den kunskaps-
luckan som Statskontoret vill bidra till att fylla med denna
studie.

Statskontoret har enligt sin instruktion i uppdrag att félja upp
och regelbundet beskriva den offentliga sektorns utveckling.
Den hér studien utgér en del av det uppdraget.

Syfte, metod och avgransningar

Syftet

Det huvudsakliga syftet med studien &r att 6ka kunskapen om
hur den statliga tillsynen évergripande bor utformas for att ge
onskat resultat.
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Hur tillsynen i praktiken ar utformad skiljer sig sjélvfallet mel-
lan olika verksamheter. Samtidigt &r det av intresse att forsoka
forsta vad som mer generellt kan bidra till att astadkomma det
onskade resultatet. Sadant som riksdagen, regeringen och till-
synsmyndigheterna bor beakta nar tillsynen for en viss verk-
samhet ska utformas, oavsett vilken verksamhet det géller.
Tyngdpunkten i studien ligger pa regeringens utformning av
tillsynen.

Metod och avgransningar

For att analysera hur tillsynen évergripande bér utformas for att
ge Onskat resultat har vi studerat olika verksamheter och jamfort
hur tillsynen &r utformad inom dessa. Vi har studerat fem
verksamheter ndrmare. Dessa ar:

o Kemikalietillsyn

o  Arbetsmiljétillsyn

o Tillsyn inom socialtjansten
o Tillsyn 6ver skolan

e Finansmarknadstillsyn

Vi har valt dessa verksamheter framst darfor att de av olika
skal, bl.a. politiska och samhallsekonomiska, utgor viktiga
verksamhetsomraden. Vi har ocksa valt att ta med verksamheter
med saval kommunala som privata huvudman. Valet av verk-
samhetsomraden har ocksa paverkats av tillgdngen pa empiriskt
material (se nedan). Vi har avgransat studien till den statliga
tillsynen.

Det ska tillaggas att aven om vi har fokuserat var analys pa
ovanstaende fem verksamheter har vi ocksd studerat andra
verksamhetsomraden och dar vi ansett det vardefullt komplet-
terat analysen med iakttagelser fran dem. Vidare har vi studerat
utredningar och rapporter som diskuterar tillsynen pa ett mer
generellt plan.
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En 6vergripande komparativ studie som denna maste i praktiken
med nédvandighet anvanda sig av sekundardata. Vart empiriska
material bestar saledes till 6vervagande del av tidigare gjorda
studier. | forsta hand &r det Statskontorets egha utvérderingar
som har anvants, men dven material fran Riksrevisionen, kom-
mittévésendet och forskarvarlden har utnyttjats i analysen. Tids-
massigt har en ungefarlig grans for studiens analyser satts till
det senaste decenniet. Vart skriftliga material har kompletterats
med ett begrénsat antal intervjuer med personer verksamma i
styrgruppen for Tillsynsforum.*

Ett problem som uppstar vid en komparativ analys av sekundér-
data med ambitionen att dra vissa generella slutsatser &r att
analysen blir beroende av det material som finns tillgangligt;
vilka verksamheter som har studerats i utvarderingarna, vilka
aspekter av tillsynen som har fokuserats i utvarderingarna och
vilken metod som har anvants. Det ar ju inte alltid som ut-
varderingarna har haft som huvudsakligt syfte att granska till-
synens resultat. Det finns ingen enkel losning pa det har
problemet. Ett forsta steg ar dock att gbra en ordentlig
inventering av tillgangligt material. Den inventering vi gjorde
visade att det fanns tillrackligt med studier for att det skulle
vara meningsfullt att genomfdra analysen. Fortfarande kvarstod
emellertid problemet — utifran vart perspektiv — att studierna
inte dr gjorda utifran samma eller liknande mall, dvs. de fokuse-
rar ofta skilda aspekter och anvander skilda metoder i analysen.
Detta problem har vi enbart kunnat hantera genom att vara
uppmérksamma och dér det finns kompletterande kéllor anvan-
da oss av dem.

Det bor har understrykas att till syvende och sist ar de slutsatser
vi drar om vad som bor kénneteckna en resultatmassigt god
tillsyn baserade pa var egen analys. Nagra fardiga svar finns
inte att hamta i de utvérderingar och granskningar vi har stude-
rat.

Vi har valt att lata nagra centrala fragestallningar styra analysen
och dispositionen. Dessa fragestallningar ar:
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e Hur &r tillsynen utformad inom de studerade verksamhets-
omradena?

e Vilken karaktar har verksamheten?

e Vad pa en overgripande niva bidrar till en tillsyn som ger
onskat resultat?

Med utformning menar vi tillsynens formella reglering och
organisering, finansiering och ingripandemojligheter samt hur
tillsynsmyndigheterna i praktiken har utformat tillsynen med
avseende pa sadana fragor som exempelvis om tillsynen i forsta
hand ar egeninitierad eller externt initierad eller om det finns en
tillsynsplan/strategi. Vi har valt dessa faktorer for att de, enligt
var mening, utgor de centrala komponenterna i utformningen av
tillsynsverksamheten.

Med verksamhetens karaktar avser vi t.ex. sadana faktorer som
om ansvaret for verksamheten &r statligt, kommunalt eller
privat, om verksamheten forekommer pa en marknad eller inte,
om den kraver tillstand eller registrering, om den i stor utstrack-
ning styrs av EU:s reglering eller av nationell reglering, om
tillsynsobjekten &r fa eller manga samt om de ar komplexa eller
enkla till sin karaktér.

Tanken &r att svaren pa de tva forsta fragestallningarna ska leda
oss fram till svaret pa den tredje fragestallningen, vilken i sin
tur leder oss fram till vart syfte: att 6ka kunskapen om hur till-
synen generellt bor utformas for att ge 6nskat resultat. Samtidigt
kan vi utifran beskrivningarna ovan se att det finns en mangd
faktorer som kan paverka resultatet av tillsynen. Dessa faktorer
forekommer ocksa i olika konstellationer bland de studerade
verksamheterna.

Det ideala for var studie skulle vara att kunna jamfora tillsynen
av verksamheter som liknar varandra i viktiga avseenden for att
sedan analysera i vilka avseenden resultatet av tillsynen skiljer
sig mellan dem. Tyvérr ar verkligheten allt for komplex for att
detta ska kunna goras pa ett helt tillfredsstallande satt. Vi kom-
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mer dock att gora vissa jamforelser mellan verksamheter som
liknar varandra med avseende pa nagra viktiga faktorer. Det
galler exempelvis mellan skola och social omvardnad, dér det i
bada fallen finns méanga tillsynsobjekt av inte allt for komplex
karaktar och dar tillsynsobjekten vanligtvis & kommunala, men
med en véxande andel privata utforare.

Nagot om mal, prestationer och effekter

Syftet med den har studien &r att 6ka kunskapen om vad som ar
viktigt att beakta nér en tillsyn utformas som ska ge ett for
statsmakterna onskat resultat. Vi kommer darmed att berora till-
synens effekter och/eller prestationer. For att kunna séga nagot
om effekterna bor vi ha en uppfattning om vad som ar malet for
tillsynen. Det kan t.ex. vara att forhindra missbruk eller
misskdtsel av befogenheter, forhindra olyckor, eller forbattra
effektiviteten i en verksamhet. En resultatméssigt bra tillsyn
borde saledes bidra till att malet med tillsynen uppnas. Proble-
met ar att saval mal som effekter inte alltid &r enkla att defi-
niera. Malen kan vara mangtydiga och ibland motstridiga och
effekterna kan skilja sig mellan de som ligger narmare i tiden
och de mer langsiktiga. Det ar ocksa mycket sallan som det gar
att beldgga ett kausalt samband mellan den utférda tillsynen och
effekten i form av t.ex. antal olyckor eller fall av misskotsel. Ett
satt att hantera detta problem é&r att ta ett steg bakat i processen
och ndja sig med att studera det som brukar kallas prestationer,
dvs. i det har fallet den tillsyn som tillsynsorganet forvantas
utfora. Det finns emellertid ett antal metodologiska problem
aven med detta tillvagagangssatt, exempelvis ar sambandet
mellan prestationer och effekter ofta problematiskt. Vi aterkom-
mer till diskussionen om mal, prestationer och effekter i det
tredje och fjarde kapitlet.?

Studien har genomforts av Peter Ehn. Till projektet har en
intern arbetsgrupp inom Statskontoret varit knuten.

Studiens disposition
Studien ar disponerad pa foljande vis. | det andra kapitlet
definieras de vanligaste begreppen inom tillsyn. Har ges ocksa
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en Oversiktlig bild av tillsynens reglering, de olika aktorerna pa
tillsynsscenen, tillsynens kostnader och finansiering samt
ingripande- och 6verklagandemdjligheter. | det tredje kapitlet
diskuterar vi tva av studiens centrala fragestallningar. Det galler
hur tillsynen ar utformad inom de olika verksamhetsomradena
samt karaktaren pa verksamheten inom desamma. Inledningsvis
i kapitlet ges ocksd en kortfattad beskrivning av tillsynens
bakgrund, sett i ett forvaltningspolitiskt perspektiv. | det fjarde
kapitlet forsoker vi att utifrdn vara iakttagelser analysera och
redovisa hur tillsynen Overgripande bor utformas for att ge
onskat resultat. Slutligen i det femte kapitlet understryker vi
nddvéandigheten av att se tillsynen som ett samlat system och
lyfter fram ett antal grundldggande fragor som bor klaras ut i
samband med att en tillsynsverksamhet utformas.
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Tillsyn — en spelplan

I det har kapitlet ska vi definiera och redogéra for de vanligaste
begreppen inom tillsyn. Vi ska ocksa forsoka ge en oversiktlig
bild av tillsynens reglering, de olika aktorerna pa tillsynsscenen
samt tillsynens kostnader, finansiering, ingripandemdjligheter
och vad som generellt galler vid dverklagande av tillsynsbeslut.
Vi inleder dock med att kortfattat relatera tillsynen till de grund-
laggande forvaltningspolitiska véardena.

Tillsyn och de forvaltningspolitiska vardena

Nar regeringen instiftar en lag vill den forstas att intentionerna
med lagen uppnas. Ett satt att gora detta ar genom tillsyn. Till-
synen ska bidra till att medborgarnas rattssédkerhet garanteras. |
praktiken kommer dock rattssakerheten att hela tiden vagas mot
effektiviteten. Det finns ofta helt enkelt inte resurser till att
kontrollera allt. Det &r bl.a. darfér som tillsynsplaner och risk-
analyser arbetas fram.

Tillsyn utgor ett medel for att se till att demokratiskt fattade
beslut genomfors pa det satt som statsmakterna har avsett. Sett
ur ett bredare demokratiskt perspektiv ska tillsynen bidra till att
uppratthalla respekten for folkviljan. Tillsynen ska omgjliggora,
eller i vart fall forsvara, att brott mot lagar och forordningar
forblir oupptéckta.

En fungerande tillsyn bidrar till att skapa fortroende for staten.
Medborgaren ska kunna lita pa att de regler som beslutats ocksa
galler i praktiken. En viktig aspekt blir da enhetlighet. Reglerna
ska tolkas pa ett likartat satt var i landet an verksamheten ager
rum.

Tillsyn utgar fran regleringen och ar utifran den definition som
regeringen har angivit &gnad att granska regleringens efter-
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levnad (se nedan). Har ska bara finnas tva varden — rétt eller fel.
I den meningen ska tillsynen inte ta hansyn till tillgdngliga
resurser, om det t.ex. &r orimligt dyrt att leva upp till en viss
norm. En konsekvens av detta ar att tillsynen i vissa lagen kan
komma i konflikt med effektiviteten.

Nagra definitioner

Tillsynsbegreppet och dess preciseringar

Vi har i den har studien valt att utgd fran den definition av
tillsyn som regeringen har angivit i sin tillsynsskrivelse (Skr
2009/10:79). Enligt regeringen bor tillsynsbegreppet framst
anvéndas for:

verksamhet som avser sjélvstandig granskning for att kontrollera om
tillsynsobjekt uppfyller krav som féljer av lagar och andra bindande
foreskrifter och vid behov kan leda till beslut om atgarder som syftar
till att dstadkomma rittelse av den objektsansvarige.

Tillsyn &r saledes utifran denna definition en verksamhet dgnad
att granska regleringens efterlevnad. Tillsyn ar emellertid inte
enbart granskning. Den andra centrala komponenten i begreppet
ar ratten att gora ett ingripande, ratten att krava atgarder som
korrigerar felaktigheter.® | tillsynsbegreppet inbegrips daremot
inte aktiviteter som radgivning, information, utvecklingsstod
och normering i form av utfardande av foreskrifter (SOU
2004:100). Tillsyn skiljer sig ocksa fran uppfoljning och utvar-
dering i flera avseenden, framst genom att ha regelefterlevnaden
som sitt yttersta syfte. Tillsynen blir darfor mer begransad och
legalistisk till sin karaktar jamfort med uppfdljning och utvar-
dering, vilka syftar till en bredare kunskapsinhdmtning. Det
finns ocksa andra skillnader mellan tillsyn och sérskilt utvarde-
ring, t.ex. att utvarderingar vanligtvis inte ar rutinartade och inte
heller forutsatter ett regelverk pa samma satt som tillsyn. Utvar-
deringarna rymmer normalt ocksa mer komplicerade fragestall-
ningar &n enbart regelefterlevnad (Riksrevisionsverket, 1995).

En tredje viktig komponent i tillsynen ar att den bor utféras av
ett organ som har en sjélvstandig stéllning i forhallande till den
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verksamhet som tillsynen riktas mot. P& sa satt ska trovardig-
heten i tillsynen garanteras.

Utover vad som framgar av definitionen ovan bor tydliggoras
att tillsyn &r en fortlopande verksamhet. En verksamhet som ska
bedrivas oberoende av vilka problem eller brister som for till-
fallet star i fokus for allmanhetens intresse.

Det finns ytterligare ett antal begrepp kopplade till tillsynen. Vi
definierar de viktigaste av dessa kortfattat nedan. Definitionerna
bygger pa Tillsynsutredningen (SOU 2002:14, SOU 2004:100).

Tillsynspliktig verksamhet: Verksamhet som omfattas av tillsyn
enligt sarskilda foreskrifter.

Tillsynsvagledning: Det vagledande arbete som talar om hur
tillsynen bor utforas.

Operativ tillsyn: Samlingsbegrepp for all tillsyn som utdvas
direkt gentemot tillsynsobjektet.

Egeninitierad tillsyn: Bedrivs pa tillsynsmyndighetens eget
initiativ, dvs. proaktiv.

Externt initierad tillsyn: Tillsyn initierad utifran, t.ex. genom
enskilda anmalningséarenden eller genom klagomal, dvs. reaktiv.

Direkt tillsyn: Tillsyn dér tillsynsmyndigheten sjalv gor inspek-
tioner, platsbesok etc.

Egentillsyn: Tillsynsobjektets granskning av den egna verksam-
heten.

Systemtillsyn: Inriktas inte pa den operativa verksamheten utan
pa att granska att den objektsansvariga har tillfredsstallande
metoder for att sjalv uppmarksamma fel och brister samt att
korrigera dessa. Systemtillsynen ar framst inriktad pa processer
och organisation.

Utgar i forsta hand fran uppgifter som lamnats av tillsynsobjek-
tet i samband med dennas egentillsyn.
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Tillsynens rollbesattning

Pa ett generellt plan kan vi urskilja sex olika roller i en till-
synskedja som bestar av politiska mal, lagstiftning, foreskrifter,
tillstand, kontroll och ingripanden. Dessa sex roller &r lagstifta-
ren, verkstallaren, den systemansvariga, tillsynsutovaren, till-
synsobjektet samt den objektsansvariga (jfr Statskontoret
1998:8, SOU 2004:100).

Lagstiftarrollen innehas vanligtvis av riksdagen.* Regeringen &r
verkstallaren och styr tillsynskedjan genom i forsta hand for-
ordningar och bemyndiganden samt genom regleringsbrev och
annan direkt myndighetsstyrning. Styrningen riktar sig framst
mot den systemansvariga. Denna utgors i regel av en central
myndighet, t.ex. Socialstyrelsen. Myndigheten utfardar i sin tur
foreskrifter och allménna rad samt foljer upp och utvarderar hur
tillsynskedjan fungerar. Resultatet av uppfoljningen/utvarde-
ringen redovisas i myndighetens arsredovisning. Tillsynsut-
ovaren (eller tillsynsorganet) — vanligtvis en myndighet eller en
kommunal forvaltning — genomfor den operativa tillsynen inom
de ramar som har angetts av riksdag, regering och den system-
ansvariga myndigheten. Tillsynsutdvaren ska vara sjalvstandig i
forhallande till den verksamhet som tillsynen riktas mot. Roller-
na som systemansvarig och tillsynsutévare kan sammanfalla,
men sa ar inte alltid fallet. Exempelvis har lansstyrelsen ofta
rollen som tillsynsutévare medan den systemansvariga myndig-
heten kan vara Naturvardsverket. Tillsynsobjektet definieras i
lagstiftningen och ar det foremal eller den verksamhet som
omfattas av tillsynen. Den objektsansvariga ar den fysiska eller
juridiska person som é&r ansvarig for ett tillsynsobjekt, t.ex.
Vattenfall som &gare av kéarnkraftverk (Statskontoret 1998:8,
SOU 2004:100).

Tillsynens reglering

Den statliga tillsynens grunder regleras i lag. Reglering och till-
syn hanger ocksa tatt samman. Nar statsmakterna finner det
motiverat att reglera en verksamhet vill man ocksa ha nagon
form av kontroll, ofta i form av tillsyn, av att regleringen foljs.
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Det finns i dag fler an 230 olika lagar som reglerar tillsynen
(Skr. 2009/10:79). Lagregleringen kompletteras vanligtvis med
forordningar och foreskrifter. Vidare styr regeringen tillsynens
inriktning och omfattning genom regleringsbreven.

Internationell och EU-reglering

Den okade internationaliseringen och EU-medlemskapet har i
likhet med vad som géller inom méanga andra omraden ocksa
paverkat tillsynsverksamheten. Framst ar det EU som genom
sina rattsakter pa olika satt styr delar av den svenska tillsynen,
men det férekommer dven internationell reglering som direkt
paverkar tillsynen. Det galler exempelvis inom finansmarknads-
omrédet.

Allt fler lagar och andra forfattningar som reglerar statliga
myndigheters tillsynsarbete grundar sig pa, eller paverkas av,
EU-direktiv. Det har ocksa blivit vanligare att svenska myndig-
heter ska utdva tillsyn over efterlevnaden av bestammelser som
enbart finns angivna i EU-férordningar. Eftersom EU-rétten har
foretrdde framfor nationell lagstiftning begransas méjligheterna
till nationell reglering inom omraden dar harmoniserade EU-
regler géller.

| flertalet EU-réttsakter anges att det ska finnas en fungerande
nationell kontroll, men den mer detaljerade utformningen och
organisationen av denna kontroll eller tillsyn ansvarar vanligtvis
det enskilda medlemslandet for. Inom vissa omraden stéller
dock EU-ratten krav pa hur tillsynen ska bedrivas. Nar det
géller principerna om fri rorlighet av varor, tjanster, personer
och kapital finns det omraden dar EU-regleringen detaljstyr
tillsynen. Exempelvis inom livsmedels-, foder- och veterinar-
omradena finns direkt tillampliga EU-direktiv som innebér att
utrymmet for nationell reglering av tillsynen &r begrénsad.

EU-lagstiftningen paverkar ocksa svenska myndigheters sam-
verkan och samordning, saval internationellt som nationellt.
Inom vissa omraden, som t.ex. finansmarknaden och livs-
medelstransporter, staller EU:s lagstiftning krav pa samarbete
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mellan berdrda tillsynsmyndigheter. EU-regleringen kan ocksa
medfora att svenska tillsynsmyndigheter blir skyldiga att utféra
uppgifter pa begaran av myndigheter i andra EU-lander.

Inom de omraden dar detaljerade EU-regler saknas kan med-
lemslanderna tillampa nationell reglering, dock under foérutsatt-
ning att regleringen Gverensstammer med EU:s grundlédggande
principer. Aven nar en detaljerad EU-reglering saknas paverkas
manga svenska myndigheters tillsynsarbete av EU:s horisontella
regler och principer. Det géller exempelvis principen om dmse-
sidigt erkannande. Inom exempelvis ett brett omrade som varu-
omradet staller de horisontella reglerna stora krav pa val funge-
rande samverkan mellan berérda nationella myndigheter.

Det dr inte enbart genom traditionell lagstiftning som EU kan
paverka det svenska tillsynsarbetet. EU har dven ett antal
“mijukare” styrmedel att tillga, vilka under vissa forutsattningar
kan bli bindande for svenska myndigheter. Exempel pa sadana
styrmedel ar riktlinjer, rekommendationer, mal och standarder.

Tillsynsobjekt och objektsansvarig

Om tillsynsobjekten

Det forsta som kan konstateras nér det géller tillsynsobjekten ar
att de kan se mycket olika ut och att deras antal varierar mycket
mellan olika tillsynsomraden. Nagra exempel kan illustrera
detta; Stralsakerhetsmyndigheten har att utéva tillsyn over tre
karnkraftverk med sammanlagt tio karnkraftsreaktorer® medan
Arbetsmiljoverket har att utdva tillsyn Over ca 300 000
arbetsplatser och inom miljobalkens tillsynsomrade finns ca
1 000 000 tillsynsobjekt, varav den stdrsta gruppen utgérs av
enskilda avlopp.

Tillsynsobjekten ar vanligtvis just objekt, fysiska sadana, som
karnkraftsanlaggningarna eller avloppen. Det galler dock inte
all tillsyn. En inte ovasentlig del av tillsynen avser nagon form
av verksamhet eller process. Har ar det vad som tillverkas, saljs
eller forvaltas som &r objektet for tillsynen (SOU 2002:14).
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Om den objektsansvariga

Den objektsansvariga kan ha tva roller i samband med tillsynen.
Den forsta ar just att vara ansvarig for tillsynsobjektet. Den
objektsansvarigas andra roll &r att vara mottagare av tillsyns-
organets beslut och annan kommunikation i samband med till-
synen (SOU 2002:14).

Tillsynsorgan
Tillsynsorganen utgdrs av statliga myndigheter, kommunala
forvaltningar eller i vissa fall privatrattsliga organ.

Statliga tillsynsmyndigheter

Fler an 90 statliga myndigheter (inkl. de 21 lansstyrelserna)
utdvar nagon form av tillsyn. Vissa av dessa myndigheter har
uteslutande eller till huvuduppgift att utdva tillsyn, t.ex. Arbets-
miljoverket och Finansinspektionen. Andra myndigheter kan ha
en omfattande tillsynsverksamhet, men dven manga andra upp-
gifter. Det galler t.ex. Socialstyrelsen och lansstyrelserna. Flest
tillsynsorgan (och tillsynsobjekt) finns inom miljoomradet, dar
utdvar bl.a. Naturvardsverket, Kemikalieinspektionen, lanssty-
relserna och kommunala ndmnder tillsyn.

De statliga tillsynsmyndigheterna kan delas in i tre grupper:
myndigheter med enbart central tillsynsfunktion, myndigheter
med regional och/eller lokal organisation samt lansstyrelserna.

Myndigheter med enbart central tillsynsfunktion ar den vanli-
gaste modellen. Till den hér kategorin hor t.ex. Datainspektio-
nen, Finansinspektionen, Elsdkerhetsverket, Stralsakerhets-
myndigheten, Konkurrensverket och Post- och Telestyrelsen.
Ett skl till att 1agga tillsynen pa enbart en central myndighet &r
att tillsynen ar komplicerad och att det darfér har ansetts ndd-
vandigt att samla kompetensen centralt.

Myndigheter med regional och/eller lokal organisation ar t.ex.
Arbetsmiljéverket, Socialstyrelsen, Skogsstyrelsen, Livsmedels-
verket, Skolinspektionen och Statens jordbruksverk.
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Lansstyrelserna har tillsyn inom en mangd olika omraden, med
tyngdpunkten inom miljé- och naturvardstillsyn. Andra viktiga
tillsynsomraden for lansstyrelserna &r kulturminnesvard, stiftel-
ser, raddningstjanst, djurskydd och plan- och byggverksamhet.
For lansstyrelsernas tillsynsomraden ligger vanligtvis det
nationella tillsynsansvaret pa en central myndighet, som ger
tillsynsvagledning, utfardar foreskrifter och i vissa fall aven
bedriver egen tillsynsverksamhet. Hur rollférdelningen mellan
den centrala myndigheten och lansstyrelsen mer exakt ser ut
varierar dock mycket mellan de olika tillsynsomradena.

Kommunala tillsynsmyndigheter

De viktigaste omradena dar kommunerna utdvar tillsyn ar miljo,
brandsékerhet och livsmedel. 1 normalfallet aterfinns alltid
nagon statlig myndighet i tillsynskedjan inom de kommunala
tillsynsomradena. Landstingen har inga tillsynsuppgifter. Det ar
viktigt att notera att det kommunala organ som &r ansvarig
tillsynsmyndighet &r den berérda kommunala ndmnden, inte
kommunfullméktige. F6r den namnd som ansvarar for miljo-
forvaltningen utgor tillsyn en stor och ibland dominerande del
av verksamheten. | syfte att undvika javsituationer stadgar kom-
munallagen att tillsynsansvaret ska vara tydligt skilt fran
driftansvaret.

Privatrattsliga kontrollorgan

| vissa fall kan andra organ an statliga och kommunala myn-
digheter genom lag ges tillsynsansvar. Sveriges Advokatsam-
fund har t.ex. getts ansvar for tillsynen Over advokater och
advokatsamfund. Privatrattsliga organ kan ocksa ackrediteras
som kontrollorgan. Detta innebar att ett féretag efter provning
av Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll (Swedac)
kan fa ratt att utfora viss provning och kontroll. Det kan t.ex.
galla besiktningsorgan eller laboratorier. Kontrollen kan ocksa
delegeras till en kontrollant som godkénts av det ackrediterade
organet. Detta forekommer t.ex. inom byggnadssektorn. Vid
ackreditering tillampas europeiska eller internationella standar-
der. Swedac utdvar tillsyn 6ver de ackrediterade organen (SOU
2002:14).
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Tillsynens kostnader och finansiering

Om kostnader

Det ar svart att berdkna den totala kostnaden for tillsynen, bl.a.
darfor att myndigheternas redovisningar av kostnaderna for till-
synsverksamheten skiljer sig at. Tillsynsutredningen gjorde ett
forsok och kom i en grov skattning fram till en kostnad ar 2000
pa mellan fyra och fem miljarder kronor totalt for de statliga
och kommunala myndigheternas tillsynsverksamhet. Sedan dess
har kostnaderna okat, sarskilt galler detta miljétillsynen (SOU
2004:100). Nagra tusen personer arbetar med statlig tillsyn,
atminstone som en del av sina arbetsuppgifter.

Enligt Tillsynsutredningen var kostnaden for de 70 centrala
myndigheternas tillsyn drygt tva miljarder kronor. Kostnaderna
for lansstyrelsernas tillsyn uppskattades till 250-300 miljoner
kronor. (SOU 2002:14).’

Pa grund av de svarigheter som finns nar det galler att korrekt
mata kostnaderna for tillsyn har det inte varit mojligt for oss att
ta fram mer aktuella siffror an de som Tillsynsutredningen
redovisar. N&r det galler enbart de fem verksamheter som vi
studerar nadrmare — kemikalietillsyn, arbetsmiljétillsyn, social-
tjansttillsyn, tillsyn dver skolan samt finansmarknadstillsyn —
var dock kostnaden totalt for dessa enligt arsredovisningarna
(och med reservation for att de kostnader som redovisas under
tillsyn kan skilja sig) strax 6ver 1,2 miljarder kronor ar 2010.

Kostnaderna for kommunernas tillsynsverksamhet ar jamfort
med de statliga myndigheterna annu mer svarberaknade. Till-
synsutredningen uppskattade kommunernas totala kostnader for
tillsyn till knappt tva miljarder kronor.

Om finansiering

Avgifter fran objektsansvariga och finansiering genom forvalt-
ningsanslag ar de tva huvudsakliga finansieringsformerna for
den statliga tillsynsverksamheten. Tillsynsutredningen fann att
tva tredjedelar av de statliga centrala tillsynsmyndigheterna tog
ut nagon form av avgift for hela eller delar av sin tillsyn. En
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svarighet for utredningen nar den skulle berdkna myndig-
heternas intakter fran tillsynsverksamheten var hur de olika
myndigheternas tillsynsavgifter skulle avgransas. Inom manga
verksamheter togs avgifter ut for registrering och/eller tillstand.
Avgifter som i vissa fall ocksa var avsedda att tdcka myndig-
hetens kostnader for den operativa tillsynen. Vidare redovisade
manga myndigheter sina avgiftsintakter i en klump, utan kopp-
ling till de olika verksamheterna.

Tillsynsutredningen uppskattade att cirka halften av tillsynens
kostnader finansierades genom tillsynsavgifter (inkl. den del av
arbetsgivaravgiften som avser arbetsmiljétillsynen). For de
centrala myndigheterna finansierades ca 75 procent av kostna-
derna via avgifter. For lansstyrelserna rérde det sig om mellan
50 och 60 procent och for kommunerna uppskattades att mellan
25 och 35 procent av kostnaderna finansierades genom avgifter.

Tillsyn utgor en offentligrattslig verksamhet som kan innebdra
myndighetsutévning mot enskild. Det innebér att ocksa de av-
gifter som tillsynsmyndigheterna tar ut ar tvingande for de
objektsansvariga. Enligt regeringsformen &r det bara riksdagen
som far besluta om skatter och avgifter som innebér ingrepp i
enskildas ekonomiska forhallanden. Riksdagen har dock mojlig-
het att delegera rétten att besluta om avgifter till regeringen eller
kommuner. Riksdagen kan dven besluta att ge regeringen
mojlighet att delegera ratten att besluta om avgifter till en myn-
dighet. Grundregeln ar saledes att statliga myndigheter bara har
ratt att ta ut en avgift om regeringen gett ett bemyndigande.

Det finns fyra huvudmodeller for myndigheternas ansvar nér det
géller tillsynsavgifterna (SOU 2004:100). Modellerna redovisas
i tabellen nedan.

Myndigheterna far: Inte besluta Besluta
Inte disponera 1 3
Disponera 2 4
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I den forsta modellen far myndigheten inte besluta om avgifter-
nas storlek och inte heller disponera intékterna. | den andra far
myndigheten inte besluta om avgifternas storlek, men far dispo-
nera intakterna. | den tredje modellen far tillsynsmyndigheten
besluta om avgifternas storlek men inte disponera intékterna.
Slutligen i den fjarde modellen far myndigheten bade besluta
om avgifternas storlek och disponera intakterna.

Den forsta och den fjarde av dessa modeller ar de vanligast
forekommande. Det bor dock noteras att aven om rétten att
besluta om avgifternas storlek har delegerats till en myndighet
kan regeringen ange vissa restriktioner, t.ex. ange ett tak for
storleken pa vissa avgifter.

Tillsynsutredningen anger med hanvisning till ESV att rege-
ringen beslutar om avgiftsnivan for 60 procent av de statliga
myndigheternas tillsynsavgifter och tillsynsmyndigheterna om
de resterande 40 procenten. Enligt ESV:s berdkningar dispone-
ras cirka halften av avgiftsintdkterna av myndigheterna.

For de kommunala myndigheternas avgifter géaller samma regel-
verk som for de statliga. En skillnad &r dock att kommunerna
vanligtvis sjalva kan bestimma nivan pa tillsynsavgifterna.
Aven om kommunerna sjalva far besluta om nivan pa avgifterna
maste det ske inom de ramar som kommunallagens allméanna
principer satter. Enligt kommunallagen far inte avgiftsintakterna
vara hdégre an vad som svarar mot kommunens kostnader for
den tjanst som tillhandahalls (sjalvkostnadsprincipen). Kommu-
nen maste dven beakta den s.k. likstallighetsprincipen, dvs. att
medlemmarna i kommunen ska behandlas lika om det inte finns
sakliga skal for nagot annat.

Det ar omdjligt att ge en entydig bild av de olika tillsynsav-
gifternas konstruktion. Variationen &r stor, “prislistorna” ar ofta
omfattande och for en lekman svara att forsta. Vanligt fore-
kommande &r dock modellen med en arlig och fast avgift fran
alla tillsynsobjekt. I vissa tillsynsomraden forekommer emeller-
tid enbart rorliga tillsynsavgifter. Den konstruktionen tycks vara
séarskilt vanlig nar det finns ett relativt stort antal tillsynsobjekt
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och dar tillsynen sker med viss regelbundenhet, t.ex. inom
miljoomradet. De rorliga avgifterna berdknas i princip med
utgangspunkt i tillsynsorganens egna kostnader och med krav
pa delvis eller full kostnadstackning (SOU 2002:14).

Om ingripandemadjligheter

Forutsattningarna for att kunna tillgripa sanktioner varierar
mycket mellan olika tillsynsomraden. Inom vissa omraden finns
ingen egentlig sanktionsmajlighet, utan tillsynsmyndighetens
maktmedel begransas till att i tillsynsbeslutet uttala kritik riktat
till den objektsansvariga.

I princip finns det fyra huvudtyper av sanktioner som tillsyns-
myndigheterna kan tillgripa. | en stigande skala fran mindre till
mer ingripande ar dessa indragna eller uteblivna tillstand,
vitesforeldggande, sanktionsavgifter samt avstangning (SOU
2002:14).

Ett indraget eller uteblivet tillstand &r en sanktion som t.ex.
tillampas av den kommunala tillsynsmyndigheten nér det géller
utskankningstillstand. Vitesforelaggande forekommer bl.a.
inom milj6- och arbetsmiljoomradena. Beslut om vitesfore-
laggande kan dverklagas. Sanktionsavgifter har tillkommit i
senare lagstiftning och férekommer bl.a. inom miljdomradet.
Ett beslut om miljosanktionsavgift kan overklagas till miljo-
domstol. Avstangning, att férbjuda en verksamhet, kan ses som
det langst gaende sanktionsmedlet. Denna sanktion kan t.ex.
tillgripas inom miljo- och arbetsmiljéomradena.

Om lagbrott misstanks finns sjalvfallet ocksa mojligheten och
skyldigheten att Gverlamna arendet till polis eller aklagare.

Overklagande

Den huvudregel som i dag géller for dverklagande av beslut
avseende myndighetsutévning ar att sadana beslut ska provas i
forvaltningsdomstol. Denna huvudregel har ocksa fatt genom-
slag nér det galler tillsynsarenden. Tillsynslagarnas bestammel-
ser om overklagbarhet &r dock inte enhetliga. | vissa fall anger
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bestdmmelserna att ett beslut enligt en viss forfattning eller en
viss myndighet far 6verklagas och i andra fall stadgas ett all-
mant forbud att 6verklaga beslut enligt forfattningen. Vissa
forfattningar innehaller ocksd mer preciserade bestammelser,
t.ex. en upprakning av sadana beslut som far 6verklagas (SOU
2002:14).°

Aven om en forfattning anger att ett beslut av en viss myndighet
far 6verklagas betyder detta inte att alla beslut av den typen far
overklagas. Overklagbarheten begransas namligen av de all-
manna principer som har utvecklats i praxis. En grundforutsatt-
ning for att ett tillsynsérende ska kunna Overklagas ar att det
verkligen har fattats ett beslut i arendet. En myndighets faktiska
handlande, t.ex. tillsynspersonalens agerande vid ett tillsyns-
besok, kan inte 6verklagas. En annan forutsattning for att det
ska vara mojligt att 6verklaga &r att tillsynsbeslutet inte har en
alltfor obetydlig verkan for parterna eller andra. Det gar saledes
inte att overklaga ett (inte sanktionerbart) rad eller en upplys-
ning fran en tillsynsmyndighet. Manga av de beslut som fattas
under handl&ggningen &r inte heller de dverklagbara.
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Om tillsynens utformning och verksamhetens
karaktar

Tillsyn i ett forvaltningspolitiskt sammanhang

Den okande tilltron till och anvéndningen av tillsyn som
forvaltningspolitiskt styrmedel som vi tycker oss kunna se
under de senaste decennierna sammanhanger med den generella
inriktningen pa forvaltningspolitiken under samma period.
Huruvida foérvaltningspolitikens forandring huvudsakligen ar
internt initierad eller en konsekvens av forandringar i om-
varlden kan vi ldmna déarhan i det hdr sammanhanget. Vi nojer
0ss med att mycket kortfattat placera in tillsynen i sin forvalt-
ningspolitiska kontext.

Den offentliga forvaltningen har genomgatt stora, for att inte
sdga dramatiska, fordndringar under de senaste decennierna. De
forandringar som har haft storst konsekvenser for tillsynsverk-
samheten kan sammanfattas under foéljande rubriker: resultat-
styrning, avreglering, privatisering och EU-medlemskapet.’

Resultatstyrningen introducerade i slutet av 1980-talet, men har
sina rotter langre tillbaka i tiden. Grundtanken i resultatstyr-
ningsmodellen &r att det gar att skilja pa politiska vardeladdade
mal och de mer tekniska medlen for att na malen. Politiken ska,
ar det tankt, inte dgna sig at detaljfragor och I6pande arenden
for att istallet koncentrera sig pa malen och pa mer overgri-
pande fragor om forvaltningens funktioner och inriktning. Myn-
digheterna har ocksa fatt 6kad frihet nar det galler organisation,
intern styrning och finansiering. Med dessa forandringar har
behovet véxt av att kontrollera att myndigheterna hanterar sin
okade frihet att nd de politiska mélen pa ett for regeringen
onskvart satt, liksom att de har natt de resultat som forvantats.
Styrningen forskjuts darmed fran “input” mot “output”. Det &r i
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det perspektivet det finns ett samband mellan resultatstyrningen
och det vaxande behovet av tillsyn.

Avregleringarna, eller snarare omregleringarna, innebér att tidi-
gare offentliga monopol har éppnats for konkurrens. Det galler
ett stort antal offentliga verksamheter som post, energi, telefoni,
flyg, jarnvag, apotek, bilprovning, TV, skola och vard- och om-
sorg. Avregleringarna har ibland ackompanjerats av bolagise-
ringar och i vissa fall privatiseringar.

Med fler huvudmén blir verksamheten mer komplicerad att
styra, oavsett de synpunkter man i évrigt kan ha pa reformerna.
En tid efter det att en marknad avreglerats och Oppnats for
privata utforare framfors det ocksd ofta krav pa viss ater-
reglering och 6kad tillsyn. Detta for att korrigera for de problem
som kan ha uppstatt som en foljd av avregleringen.

Avregleringarna, bolagiseringarna och privatiseringarna har
forandrat forutsattningarna for den statliga tillsynen. Lagstift-
ningen har &ndrats, nya tillsynsmyndigheter har bildats och
gamla har fatt nya roller. Transportstyrelsen, Post- och tele-
styrelsen, Energimarknadsinspektionen och Myndigheten for
radio och TV &ar exempel pa tillsynsmyndigheter som har till-
kommit som en konsekvens av avregleringar, bolagiseringar
och privatiseringar. Aldre myndigheter som Socialstyrelsen har
bl.a. som en foljd av reformerna fatt en forandrad tillsynsroll.
Att lagga ett tillsynsuppdrag pa en sarskild nyinrattad myndig-
het i stéllet for i en redan existerande ligger i linje med den
sedan lange radande renodlingstrenden i forvaltningspolitiken.
En trend som innebdr en renodling av myndigheters verksamhet
utifran funktion, som normering, produktion och kontroll.

Konsekvenserna av EU-medlemskapet for tillsynen har vi
beskrivit i det foregaende kapitlet, varfor vi har nojer oss med
att konstatera att EU, framst som regelproducent men ocksa i
andra avseenden, paverkar det svenska tillsynsarbetet och att
denna paverkan ér tilltagande.
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Hur ar tillsynen utformad?

| det h&r avsnittet ska vi studera tillsynens utformning. For att
gora detta utgar vi fran fem centrala faktorer. Dessa ar regle-
ring, organisering, finansiering, ingripandemdjligheter samt
tillsynsmyndigheternas utformning av tillsynen. Vi inleder
avsnittet med regleringen.

Hur tillsynen &r reglerad

Den statliga tillsynens utformning grundar sig pa reglering, utan
reglering ingen tillsyn. De bada begreppen hanger intimt sam-
man. Forst nér statsmakterna har bestamt sig for att reglera en
verksamhet uppkommer behovet av att kontrollera att regle-
ringen foljs. Tillsyn ar da ett mojligt instrument. Reglering och
tillsyn hanger ocksd samman pa sa satt att det kan forvantas
finnas ett samband mellan regleringens vikt och tillsynens
omfattning, inriktning och befogenheter. Ett rimligt antagande
ar att ju viktigare en reglering anses vara desto mer omfattande
och hard” kontrollapparat kan forvantas (Riksrevisionsverket,
1995).

Regleringen skiljer sig mellan olika verksamheter, ibland dven
inom samma verksamhetsomraden. Detta far naturligtvis ocksa
konsekvenser for hur tillsynen i praktiken kommer att utformas
och utdvas av tillsynsmyndigheterna. Med risk att skriva sjalv-
klarheter kan vi forutsatta att det ar lattare att granska en verk-
samhet som styrs av ett begrénsat antal tydliga och enkla regler
an en dar reglerna ar manga, komplicerade och motségelsefulla
(Riksrevisionsverket, 1995).

I likhet med all annan reglering ar den reglering som styr till-
synen i huvudsak statlig. Det finns dock dven Overstatlig (se
EU-avsnittet nedan) och kommunal reglering, t.ex. inom miljo-
och hélsoskydd. Vidare forekommer en viss privat reglering av
tillsynsverksamhet. Det kanske tydligaste exemplet pa det sist-
namnda utgors av tillsyn av revisorer. Denna tillsyn utfors av ett
statligt organ — Revisorsndmnden — men de yrkesmassiga krite-
rier som namnden utgér frén utgdrs av den av Far'® utfardade
god revisorssed” (SOU 2002:14).
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Om reglering och krav- och malformuleringar

Det huvudsakliga syftet med den har studien &r att oka
kunskapen om hur tillsynen évergripande bor utformas for att
ge Onskat resultat. For att kunna gora detta bor vi ocksa veta
vad som ar malet eller malen for tillsynen. Malen ar dock ofta
bade Overgripande och mangtydiga. Regeringens mal for en
verksamhet kan aterfinnas i lagar, propositioner och reglerings-
brev.

Exemplet Socialstyrelsens tillsyn dver socialtjdnsten

For Socialstyrelsen aterfinns de Gvergripande malen for verk-
samheten i socialtjanstlagen (SoL, 2001:453) och Halso- och
sjukvardslagen (HSL, 1982:763). | SoL:s portalparagraf anges
malen for socialtjansten enligt foljande:

Samhallets socialtjénst skall pd demokratins och solidaritetens grund
frdmja ménniskornas

— ekonomiska och sociala trygghet,
—  jémlikhet i levnadsvillkor,
—  aktiva deltagande i samhallslivet.

Socialtjansten skall under hansynstagande till manniskans ansvar for
sin och andras sociala situation inriktas pa att frigéra och utveckla
enskildas och gruppers egna resurser.

Verksamheten skall bygga pa respekt for manniskors sjalvbestdm-
manderétt och integritet.

| HSL 2 § anges malet for halso- och sjukvarden:

Malet for hilso- och sjukvarden &r en god halsa och en vard pa
lika villkor for hela befolkningen.

Vérden skall ges med respekt for alla manniskors lika varde
och for den enskilda ménniskans vérdighet. Den som har det
storsta behovet av halso- och sjukvard skall ges foretrade till
varden.

Dessa 6vergripande mal ger knappast nagon vagledning for hur
Socialstyrelsens tillsynsverksamhet ska bedrivas. Socialstyrel-
sens instruktion (2009:1243) ger inte mer véagledning. Dar sags i
komprimerad form ungefar samma sak som i de bada ovan
ndmnda lagarna. | instruktionens forsta paragraf anges att myn-
digheten “ska verka fér god hdlsa och social vélfard samt for
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stodinsatser, omsorg och vard av hog kvalitet pa lika villkor for
hela befolkningen™.

Ser vi specifikt till tillsynen finns inget sarskilt mal angivet i
SoL. Det finns ett séarskilt kapitel (13 kap.) om tillsyn i lagen,
men dar anges inte nagot egentligt mal for verksamheten. |
forsta paragrafen anges att Socialstyrelsen “har tillsyn over
socialtjansten och verksamheten vid sadana hem som avses i 6
kap. 3 §” (dvs. familjehem och hem for vard eller boende). |
aterstoden av kapitlet preciseras vad som avses med tillsyn
enligt SoL och vad som i olika avseenden galler vid denna
tillsyn. 1 socialtjanstférordningen (2001:937) finns emellertid
ett mycket detaljerat krav pa prestation angivet for Social-
styrelsens tillsyn 6ver hem for vard eller boende for barn och
unga. | 3 kap. 19 § anges att Socialstyrelsen ska genomfdra
inspektioner minst tva ganger per ar, varav atminstone en ska
vara oanmald. Detta krav har, férmodligen genom sin enkla
matbarhet, blivit mycket styrande fér Socialstyrelsens tillsyn
(Statskontoret 2011:8), bl.a. fastlagt i verksamhetsplaneringen
och som det mal som Socialstyrelsen foljer upp tillsynen emot.
Det bor har tillaggas att regeringen inte har angivit nagra
specifika mal i Socialstyrelsens regleringsbrev. Myndigheten
styrs dér i stéllet via en stor méngd olika uppdrag.

Regleringen av Socialstyrelsens tillsyn ar ett exempel pa hur
lagar, forordningar och regleringsbrev inte helt gar i takt med
avseende pa krav och malformuleringar. Det ar visserligen inte
sa att de olika regleringarna star i motsattning till varandra. Da
emellertid lagreglering och instruktion ar mycket 6vergripande i
sina respektive malformuleringar och darmed overlater till
Socialstyrelsen att konkretisera malen for verksamheten, sam-
tidigt som socialtjanstforordningen anger i detalj prestationen
for delar av tillsynen kommer det sistnamnda att styra inrikt-
ningen pa mycket av tillsynen.

Exemplet Skolinspektionens tillsyn
For skolvasendet anges de Overgripande nationella malen i
skollagen (2010:800). Dér stadgas i 4 § under rubriken ”Syftet
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med utbildningen inom skolvédsendet” bl.a. att utbildningen
syftar till att barn och elever ska inhdmta och utveckla kun-
skaper och vérden, att utbildningen ska framja alla barns och
elevers utveckling och larande, att utbildningen ska férmedla
och forankra respekt for de madnskliga réttigheterna och de
grundldggande demokratiska varderingar som det svenska
samhallet vilar pa, att utbildningen ska ta hansyn till barns och
elevers olika behov samt att utbildningen syftar till att i sam-
arbete med hemmen framja barns och elevers allsidiga personli-
ga utveckling till aktiva, kreativa, kompetenta och ansvars-
kénnande individer och medborgare.

Tillsynen regleras i ett sarskilt kapitel i skollagen (26 kap.). Dar
finns inga malformuleringar angivna, men daremot definieras
inledningsvis tillsynen inom skolvasendet. Till skillnad fran
SoL utesluts rad och vagledning som en del av tillsynsbhe-
greppet."* Definitionen i skollagen liknar den som regeringen
ger i sin skrivelse om tillsyn, dvs. de tva huvudkomponenterna
ar granskning av regelefterlevnad och rétten att gora ingripan-
den. Skollagen (26 kap. 2 8) definierar tillsyn pa foljande sétt:

Med tillsyn avses i denna lag en sjélvstandig granskning som har till
syfte att kontrollera om den verksamhet som granskas uppfyller de
krav som foljer av lagar och andra foreskrifter. | tillsynen ingdr att
fatta de beslut om &tgarder som kan behdvas for att den huvudman
som bedriver verksamheten ska rétta fel som upptéckts vid gransk-
ningen.

I likhet med flertalet andra delar av skollagen &r regleringen av
tillsynen detaljerad. | lagen regleras tillsynsmyndighetens till-
trade till lokaler, tillsynsobjektets uppgiftsskyldighet, férebyg-
gande atgarder samt olika ingripandemajligheter. | Skolinspek-
tionens instruktion (2009:1215) anges i forsta paragrafen myn-
dighetens uppgifter pa ett 6vergripande sétt:

Statens skolinspektion ska genom granskning av huvudméan och
verksamheter verka for att alla barn, elever och vuxenstuderande far
tillgdng till en likvardig utbildning och annan verksamhet av god
kvalitet i en trygg miljo.
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Myndigheten ska bidra till goda férutsattningar for barnens utveckling
och larande samt forbattrade kunskapsresultat for elever och de
vuxenstuderande.

Myndigheten har dven andra uppgifter som féljer av denna férordning
eller av andra sérskilda bestammelser eller sérskilda beslut.

Instruktionen konkretiserar till viss del de 6vergripande
formuleringarna i skollagen, bl.a. anges att myndigheten ska
bidra till forbattrade kunskapsresultat. Det ar dven har formu-
leringar som &r svara att folja upp. | instruktionens andra para-
graf anges emellertid ett par krav som har en konkretionsgrad
som dar uppfoljningsbar. Dar sdgs att Skolinspektionen ska
"lopande granska kvaliteten i skolvasendet, forskoleverksam-
heten och skolbarnomsorgen”. Vidare att kvalitetsgranskningen
och den I6pande tillsynen “ska genomfdéras med utgangspunkt i
en behovsanalys”. Med reservation for att ”I6pande” och "kvali-
tetsgranskning” ar begrepp som lamnar ett visst tolknings-
utrymme anger Skolinspektionens instruktion dnda vissa
konkreta krav pa hur tillsynen ska bedrivas. Den ska genom-
foras l6pande, det ska genomforas kvalitetsgranskningar och det
ska goras en behovsanalys.

I Skolinspektionens regleringsbrev for 2011 aterfinns ocksa
vissa malformuleringar for tillsynen:

Statens skolinspektion ska i sin I6pande tillsyn granska varje kom-
muns ansvarstagande i huvudsak pa huvudmannaniva for forskole-
verksamhet, skolbarnomsorg och vuxenutbildning samt pd huvud-
manna- och skolniva for forskoleklassen och barn- och ungdomsut-
bildningen.

En utgangspunkt for den I6pande tillsynen ska vara att den ska omfatta
sddana tillsynsaspekter som kraver en mer kvalitativ bedémning av
hur huvudménnen och verksamheterna uppfyller forfattningarnas krav.

H&r ger regeringen ytterligare preciseringar av vad den
forvantar sig av Skolinspektionens tillsyn. Forsta stycket maste
tolkas som att inspektionen ska granska samtliga kommuner,
saledes ett prestationsmal. Daremot gar det inte att utldsa vilka
effekter som regeringen forvantar sig att Skolinspektionens till-
syn ska leda till. Den fragan vill regeringen att myndigheten ska

43

Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.



a4

arbeta med. Ett av aterrapporteringskraven i regleringsbrevet ar
namligen att Skolinspektionen ska redovisa till regeringen sina
insatser "for att bedéma effekter av myndighetens arbete med
tillsyn och kvalitetsgranskning samt resultaten av dessa insat-

Ser-.

Stor variation pa krav- och malformuleringar mellan
tillsynsomradena

Socialstyrelsens och Skolinspektionens reglering utgor exempel
pa olika vagar fran regeringens sida att reglera mal och krav for
tillsynen. For Socialstyrelsen kombineras mycket 6vergripande
malformuleringar i lagtext med ett detaljerat krav i forordnings-
text pa prestationer for viss tillsyn. For skolvasendet ar regle-
ringen genom skollag och férordningar mer detaljerad. Det
finns dock ingen styrning av Skolinspektionens tillsyn motsva-
rande den detaljeringsgrad som socialtjanstférordningen styr
Socialstyrelsens tillsyn med.

Nar det galler de 6vriga tre tillsynsomraden som vi har studerat
narmare — finansmarknads-, arbetsmarknads- och kemikalie-
tillsyn — finner vi pd samma satt som for tillsynen inom skola
och socialtjanst en betydande variation nar det géller hur krav
och mal formuleras. For Finansinspektionens del aterfinns
ungefdar samma formuleringar i instruktion (2009:93) och regle-
ringsbrev. | instruktionen anges att myndigheten “ska arbeta for
ett stabilt och val fungerande finansiellt system och verka for ett
gott konsumentskydd inom det finansiella systemet”. |
regleringsbrevet har "arbeta for” och "verka for ett gott” bytts ut
mot “bidra till”. Dessutom anges att de atgarder som myndig-
heten vidtar i detta syfte ska vdgas mot eventuella negativa
effekter pa det finansiella systemets effektivitet. Det sistnamnda
innebdr att regeringen for in ett kriterium som leder till att
Finansinspektionen i sin tillsyn explicit ska ta hénsyn till vad
som ar bra for tillsynsobjekten. Har &r det saledes inte enbart
fragan om att granska regelefterlevnaden.

Vad galler Arbetsmiljoverkets tillsyn ar arbetsmiljolagen rela-
tivt detaljerad. Har ar det dock de krav som stélls pa till-
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synsobjektet som i forsta hand regleras. | instruktionen for
Arbetsmiljoverket (2007:913) anges enbart att myndigheten har
tillsyn dver arbetsmiljon i olika avseenden och i reglerings-
brevet anges inga mal for tillsynsverksamheten.

For Kemikalieinspektionens del regleras tillsynen frdmst genom
miljétillsynsférordningen (2011:13)*™. | den definieras bl.a. vad
som avses med tillsynsobjekt och med operativ tillsyn. | for-
ordningen anges ocksa att det hos den operativa tillsynsmyndig-
heten ska finnas en behovsutredning, register over de tillsyns-
objekt som behdver aterkommande tillsyn samt en pa behovs-
utredningen grundad tillsynsplan. Né&r det géller tillsynsplanen
sags ocksa att myndigheten ska beskriva hur den “har avvagt
fordelningen av resurser inom och mellan olika ansvarsomraden
enligt miljobalken och hur resurserna har anpassats efter det
tillsynsbehov som finns”. Vidare anges i forordningen bl.a. att
en operativ tillsynsmyndighet arligen ska folja upp och utvar-
dera sin tillsynsverksamhet. | regleringsbrevet for Kemikalie-
inspektionen anges ett dvergripande prestationsmal for verk-
samheten. Kemikalieinspektionen ska redovisa prestationer och
kostnader for genomférandet av handlingsplanen for en giftfri
vardag.

Sammanfattningsvis nar det géller reglering och krav- och
malformuleringar kan konstateras att det finns stora skillnader i
hur detaljerat regeringen har valt att styra tillsynen mellan de
olika verksamhetsomradena. Vi kan se att det for nagra om-
raden finns krav pa eller mal for prestationer och i nagot fall att
tillsynsverksamheten arligen ska féljas upp och utvarderas.
Genomgaende ar dock att nagra krav pa att mata effekterna av
verksamheten inte finns angivna.

Om internationell reglering och EU-reglering

En vaxande andel reglering av tillsynen sker genom regler
producerade internationellt och inom EU. Som vi nédmner i
foregaende kapitel fastslas i flertalet av EU:s réattsakter att det
ska finnas en fungerande nationell tillsyn, men den mer
detaljerade utformningen och organisationen av tillsynen &r
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vanligtvis varje medlemslands ansvar. Det finns emellertid
undantag. Det kanske viktigaste av dessa avser Jordbruks-
verkets och l&nsstyrelsernas tillsyn av EU:s jordbruksstdd.
Formen for tillsynen regleras och granskas hér i detalj av EU
(SOU 2002:14). Ett skal till den noggranna granskningen fran
EU:s sida torde vara jordbrukspolitikens tyngd inom unionen.
Jordbrukspolitiken utgdr nastan halften av EU-budgeten. EU
forfogar ocksa over en tydlig och kannbar sanktionsmajlighet
mot medlemsstaterna i form av krav pd aterbetalning och
minskning av jordbruksstddet.

Ett annat exempel déar EU:s reglering av tillsynen har en mycket
stor betydelse dr finansmarknaden. En bra illustration till detta
ar foljande citat fran budgetpropositionen for ar 2012 (prop.
2011/12:1).

I EU forhandlas for narvarande bl.a. ett forslag till féorordning om
handel med finansiella derivat, ett férslag till forordning om
forséljning av vardepapper som séljaren inte &ger (s.k. blankning) och
ett forslag till &ndring av direktivet om system for erséttning till
investerare.

Under det narmaste halvaret forvantas EU-kommissionen lagga fram
ytterligare forslag till lagstiftning avseende bl.a. kontoftrda vérde-
papper, system for avveckling av forpliktelser pa finansmarknaden,
slutavrakning av finansiella transaktioner, marknadsmissbruk, kredit-
varderingsinstitut, forvaringsinstitut for vardepappersfonder och mark-
nader for finansiella instrument.

Observera att forslagen i citatet enbart galler véardepappers-
omradet. Dessa forslag till lagstiftning ska sedan, i den ut-
strackning de realiseras, genomfdras i svensk ratt.

Finansmarknaden &r ett mycket tydligt exempel pa hur inter-
nationaliseringen av en marknad och en dartill kopplad inter-
nationalisering av regleringen i betydande utstrackning paverkar
forutsattningarna for tillsynsverksamheten. Regeringens bedém-
ning dr ocksa att kraven pa Finansinspektionen, som tillsyns-
myndighet 6ver finansmarknaden, kommer att fortsatta att oka,
bl.a. som en konsekvens av nya EU-regler (se bl.a. Skr.
2002/03:141).
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Bland de myndigheter vi har studerat ndrmare ar foérutom
Finansinspektionens ocksa Kemikalieinspektionens och Arbets-
miljoverkets tillsyn paverkad av EU:s regleringar. Sarskilt gal-
ler detta Kemikalieinspektionen. Stérre delen av kemikalie-
regleringen ar i dag gemensam inom EU och far darmed direkta
konsekvenser for tillsynen. Ett aktuellt exempel ar de férand-
ringar av kemikalielagstiftningen, bl.a. avseende tillsyn, som
har foljt av ikrafttradandet av EU:s kemikalieregistreringsfor-
ordning (Reach). Reach paverkar saval organisation, inriktning
som finansiering av den svenska kemikalietillsynen. En foljd av
andringarna i kemikalielagstiftningen &r att tillsynen integreras
mer med &vrig milj6tillsyn och med arbetsmiljétillsynen. Inte
bara Kemikalieinspektionens tillsyn paverkas av Reach. Det
galler ocksa for Arbetsmiljoverket, Transportstyrelsen, lanssty-
relserna och kommunerna (SOU 2008:73, prop. 2009/10:167).

Arbetsmiljélagen (1977:1160) kan ségas utgbra grundpelaren
for Arbetsmiljoverkets tillsynsarbete, men ocksa arbetstidslagen
(1982:673) &r viktig for tillsynsarbetet. Den sistndmnda bygger
delvis pa obligatorisk EU-reglering, vilken bl.a. innehaller vissa
minimiregler om veckovila, dygnsvila och sammanlagd vecko-
arbetstid.

Utvecklingen inom EU gar generellt mot en dkad harmonisering
av medlemsstaternas tillsyn. Tidigare har denna harmonisering
oftast skett pa frivillig vag (Statskontoret 2001:14). Det ar dock
mojligt att det framOver kommer att bli mer EU-réttslig regle-
ring i syfte att astadkomma harmonisering. Utvecklingen pa
finansmarknadsomradet pekar atminstone i den riktningen.

Hur statsmakterna organiserar tillsynen

Pa ett grundlaggande plan finns det tre typer av tillsynsorgan —
statliga tillsynsmyndigheter, kommunala tillsynsmyndigheter
samt privatrattsliga kontrollorgan. | den hér rapporten ar det de
statliga tillsynsmyndigheterna som diskuteras. Dessa kan i sin
tur grovt indelas tre kategorier — myndigheter med enbart
central tillsynsfunktion, myndigheter med regional och/eller
lokal organisering samt lansstyrelserna (se foregaende kapitel).
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Bland de verksamheter som vi har studerat narmare har tva av
tillsynsmyndigheterna enbart en central tillsynsfunktion -
Finans- respektive Kemikalieinspektionen. Tre har nagon form
av regional organisering — Arbetsmiljoverket, Socialstyrelsen
och Skolinspektionen. Utdver dessa finns lansstyrelserna med
som tillsynsmyndighet inom kemikalietillsynen.*®

Omorganisering for att forandra verksamhetens genomférande
Nar regeringen vill paverka hur en verksamhet bedrivs sker det
ofta genom att den omorganiserar verksamheten. For tillsynen
Over socialtjansten och skolan har stdrre omorganisationer
gjorts i nartid. Aven kemikalietillsynen har nyligen omorganise-
rats. Den tillsyn som lansstyrelserna bedriver ar aven den ofta
foremal for omorganisering. Under senare ar har socialtjanst-
tillsynen forts Gver fran lansstyrelserna till Socialstyrelsen,
ansvaret for djurskyddskontrollen har forts fran kommunerna
till lansstyrelserna och viss annan tillsyn har koncentrerats fran
samtliga till ett mindre antal lansstyrelser. Dessa omorganise-
ringar, i praktiken centraliseringar, motiveras med att den tidi-
gare ordningen inte har fungerat tillfredsstallande. Vanligtvis
har kritiken rort bristande enhetlighet, omfattning och kvalitet i
tillsynen. Utvérderingar, utredningar och revisionsrapporter har
gett underlag for kritiken och for den fdljande omorganise-
ringen.

Skolvésendet har genomgatt stora forandringar under senare ar.
Bland annat har detta skett genom organisationsférandringar.
En bakgrund till de organisatoriska férandringarna var att myn-
dighetsstrukturen inom skolvasendet, forskoleverksamheten,
skolbarnomsorgen och vuxenutbildningen uppfattades som
splittrad. Ett stort antal myndigheter var verksamma inom om-
radet och ansvarsfordelningen var inte i alla delar tydlig; gréans-
dragningsproblem och dubbelarbete férekom (SOU 2007:79).

Den oOvergripande uppgiften for den utredning som fick i
uppdrag att lagga fram forslag om organisationen av de statliga
forvaltningsmyndigheterna inom i forsta hand skolvasendet var
att foresla en tydligare och mer dverskadlig myndighetsstruktur
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i syfte att stidrka kvaliteten och sakra likvardigheten i den
svenska skolan (Dir. 2007:28). Utredningens organisatoriska
forslag, som ocksa regeringen stéllde sig bakom i dess huvud-
drag (prop. 2007/08:50), var att samla ansvaret for skolfragorna
i tre nya skolmyndigheter — Skolinspektionen, Skolverket och
Myndigheten fér specialpedagogik (SOU 2007:79).** I direk-
tiven till utredningen angav regeringen att fokus i den inspekte-
rande verksamheten ska ligga pa hur val skolorna klarar
kunskapsuppdraget. For att dstadkomma detta beh6vdes enligt
regeringen (och utredningen) en skarpare tillsyn.

Om organisering och rollkonflikter

Det ar inte ovanligt att tillsynsmyndigheter ocksa har antingen
framjande, och/eller normerande respektive tillstdndsgivande
uppgifter. Det géller t.ex. for Socialstyrelsen, Skolinspektionen
och Finansinspektionen. Tillsynsmyndigheterna kan dven ge rad
i enskilda fall, t.ex. ger Kemikalieinspektionen sadana rad.
Tillsynsutredningen finner atta olika modeller for mixen av
reglering, rad och tillstandsgivning hos tillsynsmyndigheterna.
Alltifran tillsyn utan kompletterande foreskrifter, rad och till-
standsgivning (t.ex. bilprovningen) till en tillsynsverksamhet
dar statsmakternas reglering kombineras med allt detta (t.ex.
livsmedelskontrollen). Daremellan finner utredningen sex
mellanformer (SOU 2002:14).

Som vi namner inledningsvis i detta kapitel har renodling uti-
fran funktion lange varit en trend inom svensk forvaltnings-
politik. Utifran ett renodlingsperspektiv ar framjande, norme-
ring och tillstandsgivning problematiska aktiviteter for en till-
synsmyndighet. | saval granskningsrapporter som utredningsbe-
tankanden har varnats for de rollkonflikter som kan uppsta
mellan i forsta hand den framjande rollen och tillsynsrollen.
Aven synpunkter pa att ha tillstdndsgivning och tillsyn i samma
organisation har framforts. | en bilaga till 2006 ars forvaltnings-
kommitté ges en beskrivning av relationen mellan den fram-
jande och granskande rollen som tydliggor det problematiska i
att blanda dessa roller:
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Framjarens uppgift &r att f& verksamheten att fungera val, granskarens
bland annat att undersdka om det har lyckats. Om det finns brister, kan
det betyda att frdmjaren inte har gjort sitt jobb, vilket granskaren ska
upptacka och papeka. Att granska sig sjalv ar sjalvklart problematiskt.
Men ocksa om tillsynsorganet faktiskt klarar det kommer det alltid att
finnas en misstanke om att tillsynen forskonar och déljer de verkliga
forhallandena. Det racker alltsd inte att tillsynen i sig ar oklanderlig,
om det finns minsta grund for misstanken om motsatsen (SOU
2008:118, bilagedelen).

Regeringen tar i sin tillsynsskrivelse (Skr. 2009/10:79), med ett
undantag, inte stallning till om tillsynsmyndigheterna ska bedri-
va framjande och/eller tillstandsgivande respektive normerande
verksamhet, s& lange dessa verksamheter begreppsligt skiljs
fran tillsynen. Undantaget ar att regeringen anser det olampligt
att tillsynsmyndigheten upptrader som konsult och ger rad om
hur tillsynsobjekten ska agera i specifika drenden. Det klassiska
exemplet ar ndr tillsynsmyndigheten har lamnat mycket precisa
rad i ett arende som senare blir foremal for tillsyn. | det fallet
uppstar en javsliknande situation som kan gora det svart for till-
synsmyndigheten att pa ett sjalvstandigt satt granska tillsyns-
objektet.

Om tillsyn och frémjandeuppgifter

Rent principiellt finns det en rollkonflikt mellan att vara fram-
jare och granskare. Det ar svart att komma till nagon annan slut-
sats. Den renodling av myndigheters uppgifter utifran funktion
som vi har kunnat se under de senaste aren skulle kunna tyda pa
att statsmakterna ocksa ar medvetna om problematiken. Bland
annat har Inspektionen for arbetsloshetsforsékringen lyfts ut
fran davarande Arbetsmarknadsstyrelsen och pa samma séatt har
Energimarknadsinspektionen lyfts ut fran Energimyndigheten.
Vidare har Inspektionen for socialférsakringen bildats, bl.a.
med motiveringen att Forsakringskassan inte bor utdva tillsyn
dver sin egen verksamhet (prop.2006/07:1).

Renodlingen &r dock inte konsekvent genomférd. Exempelvis
menar Statskontoret i en underlagsrapport till Utredningen om
tillsynen inom socialtjansten (SOU 2007:82) att en fordel med
en renodlad tillsynsmyndighet, utanfér Socialstyrelsen och lans-
styrelserna, &r att tillsynen da skulle kunna utféras oberoende av
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t.ex. fordelningen av statsbidrag och andra framjande uppgifter
riktade mot samma verksamhet som tillsynen ska utdvas over
(Statskontoret 2006:9). Regeringen féljde dock inte Statskonto-
rets forslag att inrdtta en renodlad samlad tillsynsmyndighet
utan valde en annan av de organisationsmodeller som Statskon-
toret analyserade (men inte forordade), namligen att l&nsstyrel-
sernas operativa tillsynsansvar for socialtjansten integrerades i
Socialstyrelsen.®

Den mojliga rollkonflikten mellan frdmjande och granskande
uppgifter kvarstar saledes (liksom mellan normering, tillstands-
givning och tillsyn). Faktum &r att den finns tydligt angiven i
den precisering av vad tillsyn enligt socialtjanstlagen
(2001:453) innebédr som numera finns inford i lagens kapitel om
tillsyn (13 kap SoL). | 3 § stadgas att Socialstyrelsen inom
ramen for sin tillsyn ska ”lamna rad och ge vagledning”.

Om tillsyn och normerande uppgifter

Regeringen har inte heller varit konsekvent nédr det galler
huruvida en tillsynsmyndighet ocksa kan, eller bor, ha norme-
rande uppgifter. Har tillampas olika modeller for olika tillsyns-
omraden. Exempelvis var regeringen tydlig med att Skolinspek-
tionen inte skulle ha normerande uppgifter (se nedan) medan
det omvanda galler for Socialstyrelsen. | den proposition som
lag till grund for omorganisationen av den sociala tillsynen
hévdar regeringen att det &r viktigt att Socialstyrelsen har
”normgivande verktyg” (prop. 2008/09:160). Detta “eftersom
tillsynsmyndigheten, forutom att granska mot foreskrifter, bade
ska granska verksamheter mot malen i lagstiftningarna och
bidra med kunskapsspridning”.*® Inspektionen for arbetsloshets-
forsakringen (IAF) ar ytterligare en myndighet dér regeringen
valt att inte skilja pd normgivning och tillsyn. Myndigheten har
getts ratten att i vissa fall utfarda juridiskt bindande foreskrifter
som mer i detalj beskriver hur arbetsldshetskassorna och
Arbetsférmedlingen ska tolka lagar och férordningar.

Det kan noteras att tidigare da styrelser med begransat ansvar
var en mycket vanlig ledningsform hanterades ibland de prob-
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lem som eventuellt skulle kunna uppstd nar normerande
uppgifter och tillsynsuppgifter aterfinns i samma myndighet
genom att styrelsen gavs langtgdende befogenheter i fore-
skriftsarbetet (Statskontoret 2007:13). Att ge styrelserna ett
sadant ansvar ar fortfarande en majlighet, dock ar styrelse-
myndigheterna i dag betydligt férre till antalet.

Om tillsyn och tillstAndsgivning

Relationen mellan tillstdndsgivning och tillsyn har inte setts
som lika problematisk. I direktiven till den utredning som hade
till uppgift att foresla en ny organisation av de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna inom skolvdsendet angav regeringen
exempelvis att inspektionens uppgifter ska renodlas (Dir.
2007:28). | den foljande propositionen tydliggjorde regeringen
ocksa att den nyinrattande tillsynsmyndigheten — Skolinspek-
tionen — inte skulle ha nagra foreskrivande, utvecklande eller
bidragsformedlande uppgifter. Rollférdelningen innebér att
Skolverket ska sta for normeringen (forutom den som riksdagen
och regeringen ansvarar for). Daremot ansdg regeringen att
tillstandsgivning i det har fallet av effektivitetsskél var lamplig
att forena med tillsyn. Regeringen hanvisade ocksa till att
kombinationen tillsyn och tillstdndsgivning var vanligt fore-
kommande hos andra statliga tillsynsmyndigheter (prop.
2007/08:50).

Att det kan finnas ett problem med att ha tillstandsgivning och
tillsyn vid samma myndighet har dock uppmarksammats i
utvarderingar och granskningar, bl.a. av de tidigare revisions-
myndigheterna Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket
(RRV). En aspekt som har tagits upp &r att tillstandsgivningen
kan inkrdkta pa myndigheternas utrymme att bedriva tillsyn.
Detta framfor allt i de fall da tillsynsmyndigheterna sjalva
bestdmmer nér och i vilka former en aktiv tillsyn ska utforas.
Tillstand &r daremot ofta styrda av att de maste lamnas inom en
bestamd tidsram. Konsekvensen kan bli att tillstandsgivningen
prioriteras pa bekostnad av tillsynen (se SOU 2008:118).
Finansinspektionen &r ett exempel pa detta. | senaste arsredovis-
ningen konstaterar myndigheten att den operativa tillsynens
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andel av den totala verksamheten har minskat, saval nar det
géller antalet som den tid som har lagts ner pa tillsynen (Finans-
inspektionen, 2011a). Som forklaring till minskningen anges
bl.a. att regelgivning och tillstdndsprovning har prioriterats
(prop. 2011/12:1, bilaga 2).

Omorganisering for 6kad enhetlighet

Enhetlighet i tillampningen &r ett mycket viktigt kriterium i all
tillsyn. Medborgarna ska kunna lita pa att reglerna tolkas pa
samma satt var i landet man &n bor. Ett vanligt satt att starka
enhetligheten ar att omorganisera. De manga enmyndighets-
reformer vi har kunnat se under senare ar har bl.a. motiverats
med att rattssakerhet och enhetlighet behover stérkas (Statskon-
toret, 2010)."" Inrattandet av enmyndigheten Arbetsmiljoverket
2011 genom sammanslagningen av Yrkesinspektionen och
Arbetarskyddsstyrelsen motiverades bl.a. med behovet av att fa
en mer enhetlig verksamhet (SOU 2009:40). Det ska tillaggas
att omorganisationer ocksd genomfors for att effektivisera
verksamheten. Det galler naturligtvis dven nér tillsynsverksam-
het omorganiseras.

En omorganisering som har genomforts dar enhetlig tillampning
stod i fokus galler tillsynen 6ver socialtjansten. Nar den utred-
ning som Iag till grund for reformen (SOU 2007:82) redogor for
problemen med den davarande organisationen ar det den
bristande enhetligheten som utredningen skjuter in sig pa:

Den sociala operativa tillsynen som i dag skdts av 21 sjalvstandiga
lansstyrelser utévas inte pa ett enhetligt satt 6ver landet — t.ex.
avseende hur uppdraget och regelverket tolkas, vilka resurser som
sétts av for arbetet och hur sjélva arbetet bedrivs. Avsaknaden av en
central funktion med uppgift att se till att tillsynsuppdraget hanteras
enhetligt dver landet &r troligen en av forklaringarna till att det ser ut
som det gor. En annan forklaring &ar att lansstyrelserna som
sjdlvstandiga fristéende myndigheter var for sig tolkar sitt uppdrag
pa olika satt och gor olika prioriteringar vad galler balansen mellan
granskande och frdmjanden tillsyn, individrelaterade &renden kontra
sjélvinitierad verksamhetstillsyn.
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| propositionen som féljde pd utredningens forslag tar
regeringen ocksa fasta pa att enhetligheten starks genom att
tillsynen inordnas i Socialstyrelsen (prop. 2008/09:160).

Omorganisering som anpassning till regelandringar

Tillsynen kan ocksa behova omorganiseras darfor att regle-
ringen forandras. Den forandring av kemikalietillsynen som vi
kortfattat berdrde i avsnittet om EU-regleringen genomfdrdes
som en foljd av ikrafttradandet av EU:s kemikalieregistrerings-
forordning (Reach). Behovet av en tydligare organisation hade
funnits tidigare, men genom den omfattande férandringen av
EU-regleringen som Reach innebédr blev de oklarheter som
fanns i den svenska kemikalietillsynen &n mer uppenbara.

Kemikalietillsynens organisering omfattar myndigheter pa
central, regional och lokal niva. Genom en otydlig organisering
fanns det en uppenbar risk att tillsynen skulle komma att
bedrivas ineffektivt eller i vissa fall inte alls. Myndigheterna
hade t.ex. ibland dubbla tillsynsansvar, vilket innebar att flera
myndigheter utdvade tillsyn 6ver en verksamhet i syfte att
kontrollera efterlevnaden av samma regler (Riksrevisionen
2006:4, SOU 2008:73). Ett exempel pa otydligheten i regle-
ringen var att lansstyrelserna inbordes hade olika uppfattning
om vad tillsynsansvaret omfattade (SOU 2008:73). Ambitionen
med omorganiseringen var att koncentrera tillsynen till farre
myndigheter. Huruvida forandringarna ar tillrackliga for att
astadkomma en tydlig organisering av kemikalietillsynen ater-
star att se. Den storsta forandringen som har genomforts ar att
kommunernas generella ansvar enligt miljobalken for att inom
respektive kommun bedriva tillsyn 6ver hanteringen av kemiska
produkter har tagits bort. Istéllet regleras kommunernas
tillsynsansvar pa forordningsniva (prop. 2009/10:167).*® Kom-
munerna bedriver dock dven fortsattningsvis kemikalietillsyn,
men det ska inte langre finnas risk for en dubblering med
Kemikalieinspektionens eller lansstyrelsernas ansvar.
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Hur tillsynen &r finansierad

Som vi har beskrivit i foregaende kapitel utgér avgifter fran
tillsynsobjekt och forvaltningsanslag de tva huvudsakliga finan-
sieringsformerna for den statliga tillsynsverksamheten.

Det har ibland framforts farhagor for att en avgiftsfinansiering
kan leda till att de objektsansvariga stéller krav pd motpresta-
tioner fran tillsynsmyndigheten och pa att tillsynen ska ge ett
mervarde for tillsynsobjektet eller den objektsansvariga (Riks-
revisionsverket, 1995). Vidare att det kan finnas en risk att
tillsynsmyndigheter forlagger inspektioner till tillsynsobjekt
som har hog betalningskraft och undviker dem med lag betal-
ningskraft eller dem som kraftigt motsatter sig att bli debiterade
en tillsynsavgift (SOU 2004:100).

Nar regeringen ger sin samlade syn pa tillsynens finansiering i
tillsynsskrivelsen  (Skr. 2009/10:79) foérordar den dock
avgiftsfinansiering som den finansieringsmodell som bor
anvandas i normalfallet. Regeringen motiverar sitt stallnings-
tagande med att med en avgiftsfinansiering med full kostnads-
tackning star de objektsansvariga for kostnaden. Detta gor att
kostnaderna for tillsynsinsatsen tydliggors for tillsynsmyndig-
heten och, enligt regeringen, ger incitament till en mer kost-
nadseffektiv tillsyn. Ytterligare ett skal att férorda avgiftsfinan-
siering dr att skatteuttaget kan begransas och statsbudgeten dér-
med avlastas. Detta forutsatter dock att verksamheten inte ar ett
skattefinansierat samhéllsatagande. | det fallet innebar avgifts-
finansiering enbart en omfdrdelning av offentliga medel (SOU
2004:100).

Aven om avgiftsfinansiering bor vara det normala enligt rege-
ringen finns det emellertid verksamheter dér det kan vara mer
lampligt med skattefinansiering. Det galler t.ex. da de objekts-
ansvarigas eller tillsynsmyndigheternas kostnader for att admi-
nistrera ett avgiftsuttag bedéms hoga i relation till avgiften i
ovrigt. Oavsett om regeringen skulle foredra en skattefinansie-
ring av en viss tillsynsverksamhet kan dock EU-rédtten inom
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vissa omraden lagga hinder i vagen for en sadan, genom att
ange att det ar avgiftsfinansiering som ska tillampas.

Tillsynsavgifterna bor, enligt regeringen, ha som mal att ge
tillsynsmyndigheterna full kostnadstackning (Skr. 2009/10:79).
Principen om full kostnadstackning innebar for tillsynen att
samtliga direkta kostnader och en réttvisande andel av de
indirekta kostnaderna ska tackas av de avgifter som tas ut. Vad
full kostnadstackning innebér i det enskilda fallet & emellertid
inte alltid helt enkelt att definiera. Vad som ska inga i kost-
nadsunderlaget varierar mellan olika tillsynsverksamheter, men
bor ha uppkommit genom tillsynen. Sarskilt komplicerad tende-
rar den kommunala tillsynen att vara i det har avseendet, efter-
som genomforandet av tillsynen dar ofta ar néra relaterad till
annan kommunal verksamhet.

Nar avgiftsfinansiering anvands maste det finnas en tydlig
motprestation kopplad till avgiften. Om sa inte ar fallet &r det
ingen avgift utan en skatt och en sadan kan inte riksdagen
bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter om. For att mot-
prestationen ska vara tydlig bor det finnas ett kostnadssamband
mellan avgiften och den tillsyn som tillsynsmyndigheten utfér.
Avgifter med kollektiv motprestation kan dock accepteras som
legitima avgifter. Tillsynsavgifter kan vanligtvis karaktériseras
som just kollektiva avgifter. Detta genom att motprestationen
anses tillfalla ett helt avgiftskollektiv, utan att den direkt
behover tillfalla samtliga enskilda som ingar i kollektivet
(Ekonomistyrningsverket 2004:16).

Ett sdrskiljande drag for tillsynsavgifter ar att motprestationen
kan ses som mer riktad mot samhallet i stort &n mot de enskilda
avgiftsbetalarna. Om tillsynen t.ex. leder till en renare miljo
eller en battre fungerande skola ar det nagot som gynnar kollek-
tivet av skattebetalare mer dn det gynnar de enskilda objekts-
ansvariga. Ovanstdende argumentation skulle i princip leda
fram till att kollektiva tillsynsavgifter borde betraktas som
skatter och inte avgifter. Praxis och forarbeten till regeringsfor-
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men har dock lett till att tillsynsavgifter vanligtvis har kommit
att accepteras som avgifter (Ekonomistyrningsverket 2004:16).

Nar det géller tillsyn over foretag &r det viktigt att tillsynsavgif-
terna &r konkurrensneutrala. Konkurrensneutraliteten kan upp-
nas pa olika satt och fa olika konsekvenser for foretagen.
Antingen kan foretaget betala for de kostnader det orsakar
staten, eller sa kan avgiften utgad fran den betalningsformaga
foretaget har. | det férsnamnda fallet kommer avgifter att tas ut
oavsett ett foretags storlek eller betalningsformaga. Om tillsyns-
avgiften istallet utgar fran ett foretags betalningsforméaga finns
det en risk att kostnadssambandet mellan avgiften och den till-
syn foretaget far frangas. Ett satt att hantera denna problematik
ar att ta ut en avgift som ar lika for alla men i relativa tal, t.ex.
samma procentsats pa ett foretags omsattning. Genom en sadan
modell s undviker man att tillsynsavgiften blir orimligt stor i
forhallande till foretagets storlek (Ekonomistyrningsverket
2004:16).

For att en avgiftsfinansiering ska vara mojlig ar det forstas
ocksd nodvandigt att de som ska betala tillsynsavgifterna har
identifierats.

Finansieringen av tillsynen — nagra exempel

Av de myndigheter som vi har studerat ndrmare finansieras
Finansinspektionen till stor del via anslag pa statsbudgeten.
Myndigheten tar i sin tur ut avgifter fran de foretag som star
under tillsyn. Avgifterna ska i stort sett motsvara Finansinspek-
tionens kostnader for den avgiftsfinansierade delen av verksam-
heten.' Inspektionen finansieras &ven genom avgifter som
disponeras av myndigheten for prévning av tillstands- och
anméalningsarenden (prop. 2010/11:1). Myndigheten far inte
besluta om avgifternas storlek. | tabell 1 (foregaende kapitel)
hor myndigheten saledes hemma i ruta 1.

Finansieringen av kemikalietillsynen uppvisar stora variationer.
For Kemikalieinspektionens del galler att myndigheten &r be-
myndigad att ta ut avgifter for prévning och tillsyn av kemika-
lier (SFS 1998:942). | likhet med Finansinspektionen disponerar
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dock inte Kemikalieinspektionen avgifterna, utan myndigheten
ar huvudsakligen anslagsfinansierad. Kemikalieinspektionen far
inte heller bestamma storleken pa avgifterna. Myndigheten hor
saledes ocksa hemma i ruta 1 i tabell 1. Det finns aven ett antal
andra myndigheter som har ratt att ta ut avgifter for prévning
och i vissa fall tillsyn inom kemikaliecomradet. Det galler
Naturvardsverket, Lakemedelsverket, Skogsstyrelsen, Arbets-
miljoverket, Statens jordbruksverk och Socialstyrelsen (SFS
1998:940).

Kemikalieinspektionens tillsynsavgift tas ut i form av en ars-
avgift. Det har ifragasatts om det finns ett val definierat avgifts-
kollektiv som far en motprestation som star i relation till den
avgift de betalar till Kemikalieinspektionen (SOU 2008:73). |
en granskning som Riksrevisionen genomforde ar 2006 (av-
seende ar 2004) fann revisionen att drygt 12 miljoner kronor av
Kemikalieinspektionens totala intakter for kemikalietillsynen pa
57 miljoner kronor anvandes for tillsyn (2006:4). Riksrevisonen
reserverade sig dock for att den inte hade granskat hur stor del
av Ovriga kostnader som kan ha en stark koppling till tillsynen.

Reach-utredningen genomforde, till skillnad fran Riksrevisio-
nen, relativt detaljerade berakningar och kom édven den fram till
slutsatsen att kemikalieavgifterna inte enbart anvands till prov-
ning och tillsyn (SOU 2008:73). Enligt utredningen uppfattades
avgiftssystemet inom kemikalietillsynen ocksa som invecklat
och otydligt, framst darfor att formeln for att berdkna avgiften
ar kranglig (se SFS 1998:942). Otydligheten i avgiftsmodellen
ligger, enligt utredningen, i att det inte finns nagon sjalvklar
koppling mellan den motprestation som foretagen erhaller och
den differentiering avgiften har. Fler produkter och storre
volym innebdr en hogre avgift an farre produkter och en lagre
volym, utan att kostnaden for Kemikalieinspektionen nddvén-
digtvis varierar med avseende pa dessa faktorer.

For Arbetsmiljoverkets, Socialstyrelsens och Skolinspektionens
tillsyn géller att den &r anslagsfinansierad.
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Principer saknas for finansieringen

Tillsynsutredningen konstaterar i sitt delbetdnkande att det inte
gar att finna nagra tydliga principer for inom vilka omraden
som tillsynsavgifter ska tas ut, eller inte tas ut. Det gar inte
heller att finna nagra tydliga principer for hur avgifterna ska
utformas och i vilken utstrackning avgiftsinkomsterna ska
kunna disponeras av tillsynsmyndigheten. Utifran vart begran-
sade analysmaterial har vi inte funnit anledning att ifragaséatta
Tillsynsutrednings slutsatser i denna del. Vi aterkommer i nasta
kapitel till en diskussion om vad som kan vara viktigt att tdnka
pa vid utformningen av tillsynens finansiering, sa att den kan
bidra till en &ndamalsenlig tillsyn.

Tillsynens ingripandemojligheter

Ingripanden fran en tillsynsmyndighet bor vara proportionerliga
i forhallande till de konstaterade bristerna. Regeringen anser
darfor att en tillsynsmyndighets olika méjligheter till sanktioner
bor kunna anvandas vid saval mindre som mer allvarliga brister
i en verksamhet (Skr. 2009/10:79, jfr Riksrevisionsverket
1996:10).

Nér det géller sanktionsavgifter ar regeringens bedémning i till-
synsskrivelsen att dessa bor ses som ett komplement till Gvriga
ingripandeméjligheter. Sanktionsavgifter bor endast forekomma
inom klart avgransade rattsomraden dar det relativt latt kan
faststéllas om en Overtradelse skett eller inte.

Som vi namner i foregaende kapitel varierar forutsattningarna
for tillsynsorganens ingripandemdjligheter mycket mellan olika
verksamhetsomraden. Sarskilt nar det galler tillsyn riktad mot
kommunal verksamhet &r ofta tillsynsmyndigheternas makt-
medel begransade.

Skolinspektionens ingripandemdjligheter

Ett omrade dar tillsynsmyndigheten har mojlighet att ingripa pa
ett skarpare satt an att enbart uttala kritik, ocksa mot kommu-
nala huvudman, ar skolan. Skolinspektionens sanktionsarsenal
gar fran inga atgarder via anmarkning, krav pa atgarder utan
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eller med vitesforelaggande, aterkallande av tillstand (fristaende
skolor) eller statliga atgarder for rattelse (kommunala skolor)
till temporart forbud att bedriva verksamhet (max sex manader).

Skolinspektionen kan séaledes ingripa med kraftfulla sanktioner
ocksa mot kommunala huvudman. Inspektionen kan visserligen
inte lagga ner en skola som drivs av en kommun eller ett
landsting, men vid grov misskotsel dar allvarliga brister pa
skolan inte atgardats trots forelaggande fran Skolinspektionen
kan myndigheten ga in pa skolan och féreta de atgarder som
den bedomer vara nodvandiga. Kostnaden for detta far béaras av
den kommun eller det landsting som ar huvudman for skolan i
fraga (2010:800, 26 kap. 17 8). Ett tillfalligt verksamhetsforbud
kan ocksa utfardas bade for fristiende och kommunala skolor.
En sadan omedelbar stangning av en skola sker dock enbart vid
mycket allvarliga fall, framst om det finns en allvarlig risk for
elevernas hdlsa eller sdkerhet (a.a. 26 kap. 18 §).

For fristaende skolor ar, om vi bortser fran det temporara
verksamhetsforbudet, aterkallande av tillstdnd att bedriva verk-
samheten det skarpaste sanktionsinstrumentet. Den mojligheten
saknas nér det galler kommunala skolor.

Socialstyrelsens ingripandemdjligheter inom
socialtjansttillsynen

Ett annat verksamhetsomrade dar reella sanktioner mot
kommuner & moéjligt ar tillsynen dver socialtjansten. | samband
med omorganiseringen av socialtjansttillsynen skérpte rege-
ringen ocksa tillsynsmyndigheternas sanktionsmajligheter
(prop. 2008/09:160). Ambitionen var dessutom att sa langt
mojligt astadkomma en mer enhetlig tillsyn inom det sociala
omradets olika delar. Regeringen foreslog darfor att, i likhet
med vad som redan gallde inom halso- och sjukvarden, till-
synsmyndigheten ska ha mojlighet att forelagga vite for att
sakerstalla att de tjanster och verksamheter som tillhandahalls
enligt SoL och LSS? uppfyller lagens krav. Regeringen anger
ocksa i propositionen nar forelagganden ska kunna utfardas. Ett
sadant exempel &r nar kommuner inte erbjuder verksamheter
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som lagen ger dem skyldighet att erbjuda, t.ex. att inratta
sarskilda boendeformer for service och omvardnad for aldre
manniskor som behdver sérskilt stdd. Ett annat exempel som
ges ar om tillsynsmyndigheten vid sin granskning upptacker att
det brister i kompetens hos personalen inom ett visst omrade
som har betydelse for enskildas méjligheter att fa de insatser de
har ratt till.

I samband med omorganiseringen av socialtjansttillsynen fore-
slog regeringen vidare, i likhet med vad som redan tidigare
gallde for hem for vard eller boende (HVB), att nar tillsynsmyn-
digheten uppmarksammar missforhallanden som innebar fara
for liv, hélsa eller personlig sékerhet i ovrigt ska det vara moj-
ligt att forbjuda fortsatt verksamhet utan foregaende forelaggan-
de. Detta bade enligt SoL (inkl. Statens institutionsstyrelsers
verksamheter) och LSS. Om det i bradskande fall finns sanno-
lika skal for ett forbud mot fortsatt verksamhet foreslogs ocksa
att tillsynsmyndigheten skulle ges mdjlighet att interimistiskt
forbjuda verksamhet. Ett sadant forbud skulle gélla i hogst sex
manader med mojlighet att forlanga i ytterligare sex manader
om det finns synnerligas skal.?* Riksdagen beslutade sedermera
i enlighet med regeringens forslag.

Regeringen foreslog saledes en skarpning av sanktionsmojlig-
heterna, men betonade samtidigt att tillsynsmyndigheten i forsta
hand ska préva andra vagar att fa verksamhetsansvariga att
genomfora nédvandiga forandringar.

Arbetsmiljoverkets ingripandemdjligheter

Det som utmarker arbetsmiljotillsynen ar att évertradelser mot
regleringen i arbetsmiljé- och arbetstidslagen &r kopplade till
straffsanktioner, dvs. de kan leda till boter eller fangelse om
Arbetsmiljoverket valjer att anmala till atal (1977:1160 8 kap.,
1982:673, 23-25 88).

Det har diskuterats hur effektivt systemet med straffsanktioner
ar. Regeringen tillsatte ocksa i mars 2010 en utredning med
uppdrag att foresla forandringar i arbetsmiljo- och arbetstids-
lagstiftningen i syfte att uppna en battre efterlevnad av de krav
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som stélls i respektive lagstiftning (Dir. 2010:20). | uppdraget
ingick att undersbka om det ar lampligt och mgjligt att
avkriminalisera 6vertradelser mot forfattningsreglerna och i
stdllet anvanda sanktionsavgifter, eller alternativt forelaggande
och forbud.

| det betdnkande som utredningen 6verlamnade i juni 2011
anfors att straffsanktioner ar en ineffektiv sanktionsform nér det
géller brott mot arbetsmiljélagen och att en utékad anvéndning
av foreldgganden, forbud och sanktionsavgifter skulle gora
systemet effektivare (SOU 2011:57). Mot straffsanktioner talar
bl.a. att antalet atalsanmalningar &r relativt Iagt och att en stor
del av anmalningarna inte leder till ndgon lagféring. | de fall
som anda leder till lagféring blir paféljden normalt ett lagt
botesstraff. Straff ska som en princip forbehallas fall dar
alternativa sanktioner inte finns att tillga eller inte ar rimliga.
Eftersom det inom arbetsmiljdomradet finns val fungerande
alternativa sanktionsmajligheter talar ocksa detta, enligt utred-
ningen, for en avkriminalisering.

Utifran ovanstdende argumentation foreslar utredningen att
Arbetsmiljéverket ges mdjlighet att anvanda féreldgganden och
forbud i 6kad omfattning och att dessa alltid ska férenas med
vite. Vidare foreslds att omradet dar Arbetsmiljoverket kan
meddela foreskrifter om sanktionsavgifter uttkas och att det
hogsta beloppet for sanktionsavgiften hojs fran i dag 100 000
kronor till 1 miljon kronor. Utredningen foreslar ocksa att
straffsanktionerna pa arbetstidsomradet i huvudsak ersétts med
sanktionsavgifter. Utredningens forslag ar under beredning i
Regeringskansliet.

Finansinspektionens ingripandemdjligheter

Nér det géller den finansiella tillsynen har Finansinspektionen
ett antal olika ingripandeinstrument till sitt forfogande. En
mojlighet som inspektionen kan anvénda sig av dr att se till att
ledningsorganet (styrelse, VD) i ett berort foretag byts ut. Ett
annan mojlighet ar att forbjuda foretaget att foreta specifika
atgarder som inspektionen anser olampliga. Finansinspektionen
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kan daven besluta om anmarkning eller varning, oftast i kom-
bination med straffavgift eller foreliggande.”” | ingripande-
arsenalen ingar ocksd mojligheten att aterkalla tillstandet att
bedriva verksamheten. Ingripandet ska vara proportionerligt
mot den Overtradelse som ska beivras. Syftet &r att forhindra
regelbrott, men inte i onddan hdmma marknadens effektivitet
(Finansinspektionen, 2010, Statskontoret 2009:7).

Kemikalieinspektionens ingripandemdjligheter
Kemikalietillsynen ar ett exempel pa hur EU-regleringen
paverkar tillsynsmyndigheternas sanktionsinstrument. Imple-
menteringen av EU:s kemikalieregisteringsférordning (Reach) i
svensk lagstiftning innebar ocksa forandringar nar det galler
sanktioner. For att Reach ska fungera sasom lagstiftarna énskat
sig krdvs att varje medlemsstat kontrollerar att foretagen tar sitt
ansvar. En serios tillverkare i en medlemsstat maste kunna lita
pa att andra tillverkare och importtrer inom EU ocksa uppfyller
sina skyldigheter. De som inte gor det ska bli upptéckta och
tvingas ratta till bristerna. Av det skalet maste medlemsstaterna
ha ett fungerande system av sanktioner. Utformningen av dessa
sanktioner bor ocksa overensstimma mellan medlemsstaterna.
Detta for att en konkurrens pa lika villkor ska kunna uppratt-
hallas (SOU 2007:80).

Flertalet av de dvertréddelser mot Reach som kan bli aktuella
kommer att vara forenade med straffansvar enligt den nya regle-
ringen. Statsmakternas utgangspunkt ar visserligen att det
endast ar de allvarligaste och mest straffvarda dvertradelserna
som ska vara kriminaliserade, men samtidigt anser regeringen
att straffsanktioner &r ett viktigt sanktionsinstrument pa miljo-
omradet (prop. 2007/08:80). Den vanligaste straffsatsen for
brott mot Reach ar béter eller fangelse i hogst tva ar.

Miljosanktionsavgifter uppfattas som en effektiv sanktionsform
av bade myndigheter och verksamhetsutovare. Om detta nu &r
fallet varfor har inte sanktionsformen kommit att utnyttjas i
storre utstrackning inom Reach? Forutom den redan namnda
harmoniseringen med 6vriga medlemsstaters sanktionssystem
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utgor ett argument for att valja straffsanktioner i stallet for
miljosanktionsavgifter att Reach ar ett mycket komplext system.
Enligt Reach-utredningen &ar miljésanktionsavgiftssystemet
tankt att vara “snabbt, enkelt, tydligt och schabloniserat” (SOU
2007:80). Av det foljer att det ska var enkelt att konstatera att
en Overtradelse har begatts och att bestamma vilket belopp som
ska paforas vid varje enskilt tillfalle. Reach regelverk forutsatter
bedémningar, ibland komplicerade, av olika slag. Sadana be-
domningar &r ofta tidskrdvande. Den shabba reaktion som syste-
met med miljosanktionsavgifter ar tankt att leverera kommer da
inte till stand. Reach-utredningen anfor ocksa ett annat
argument mot att anvanda sanktionsavgifter i samband med
Reach. Det é&r, enligt utredningen, tveksamt ur rattssédkerhets-
synpunkt att lata komplicerade bedémningar avgoras i ett
forfarande dar den aktdr som beslutet berdr inte har méjlighet
att yttra sig muntligt och dar det inte heller finns nagon moj-
lighet att ta stallning till den subjektiva sidan av garningen.

Hur tillsynsmyndigheterna utformat sin tillsyn

Detta avsnitt ar disponerat sa att forst kommer ett delavsnitt om
tillsynsmyndigheternas planering av tillsynsverksamheten. Dér-
efter foljer ett delavsnitt om tillsynens genomférande och slut-
ligen foljer ett delavsnitt om kompetensfragor. | avsnittet kom-
mer vi inte att under varje enskild del beréra samtliga fem
verksamheter som vi narmare har studerat, utan véljer att lyfta
fram det vi menar ar de mest givande exemplen, ocksa fran
andra verksamheter, for var kommande diskussion om hur
tillsynen bor utformas for att ge 6nskat resultat.

Om tillsynens planering

En god planering bygger pa att i systematiserad form kombinera
omvarldskunskap och egna erfarenheter. Hur denna systema-
tisering av kunskap om myndighetens omvérld och av den egna
erfarenheten av genomférd tillsyn utfors varierar mellan olika
tillsynsmyndigheter.

Flertalet tillsynsmyndigheter har i dag utarbetat nagon form av
tillsynsplan eller tillsynsstrategi. Problemen i det avseendet,
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som ocksd brukar uppmarksammas av utvéarderare och
granskare, &r att planen inte foljs. Framst darfor att resurserna &r
begransade och den handelsestyrda tillsynen, t.ex. i form av
klagomal fran medborgare, tranger ut den planerade tillsynen.

| vissa fall finns det ocksa reglerat att tillsynsmyndigheten ska
ta fram en plan for tillsynen. Som vi tidigare namnt anges det i
miljotillsynsforordningen (2011:13, 1 kap. 6-10 88) bl.a. att det
hos den operativa tillsynsmyndigheten ska finnas en behovs-
utredning samt en samlad tillsynsplan grundad pa behovsut-
redningen. | tillsynsplanen ska myndigheten beskriva hur den
har avvagt fordelningen av resurser inom och mellan olika an-
svarsomraden och hur resurserna har anpassats efter det tillsyns-
behov som finns.

Som vi ocksa tidigare namnt stadgas i Skolinspektionens
instruktion (2009:1215, 2 8) att myndighetens kvalitetsgransk-
ning och l6pande tillsyn ska genomfdras "med utgangspunkt i
en behovsanalys”.

Tillsynens planering — exemplet Skolinspektionen

Skolinspektionen &r en tillsynsmyndighet som arbetar struktu-
rerat och planerat med tillsynsverksamheten. Myndigheten
utgar i sin tillsyn fran tva overgripande kontrolltyper — regel-
bunden tillsyn och kvalitetsgranskningar — varav den forst-
ndmnda utgor vad vi vanligtvis definierar som tillsyn.

Kvalitetsgranskningarna &r tematiskt inriktade och behandlar
avgransade omraden, t.ex. ett skolamne. Valet av dessa om-
raden fattas utifrdn en arlig risk- och vasentlighetsanalys.
Granskningen genomfors pa ett antal slumpvis utvalda skolor
och resultaten sammanfattas och analyseras i en dvergripande
rapport som ocksa andra an de granskade skolorna kan ta del av.
Genom det upplagget liknar en kvalitetsgranskning en traditio-
nell utvardering. Till skillnad fran en vanlig utvardering till-
stills emellertid varje granskad skola efter genomférd gransk-
ning ett beslut, dar det anges vad den behdver utveckla och
forbattra inom det studerade omradet.
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Inom ramen for den regelbundna tillsynen granskar Skolinspek-
tionen lopande verksamheten i bade kommunala och fristaende
skolor i hela landet.?® Under perioden 2010-2015 avser inspek-
tionen att granska verksamheten i samtliga kommuner. Den
regelbundna tillsynen sker kommunvis, vilket innebér att
samtliga skolor i en kommun granskas under en begransad
period. Om Skolinspektionen riktar kritik mot en skola foljer
myndigheten upp hur bristerna atgardats.

I likhet med kvalitetsgranskningen utgar den regelbundna
tillsynen fran en risk- och vasentlighetsanalys, for att pa sa satt
styra tillsynen mot de skolor och huvudman dar det finns storst
behov av utveckling. Alla skolor i en kommun besoks, men
besoken utformas pa olika satt beroende pad hur svara och
omfattande problem som identifierats genom riskanalysen. Ett
basbesok gors i skolor dér det beddmts att verksamheten
fungerar vél eller dar problemen ar vél avgransade. Fordjupade
eller breddade bes6k gors nar bilden av skolan ar oklar eller nar
det finns brister pa ett flertal omraden (Skolinspektionen, 2011).

Inom ramen for den regelbundna tillsynen finns ocksa tillsyns-
formerna riktad tillsyn och flygande tillsyn. | den riktade till-
synen granskar Skolinspektionen regelefterlevnaden inom ett
avgransat omrade som underscks pa ett begransat antal skolor.
Den flygande tillsynen innebér att manga skolor granskas i en
val avgrénsad del av verksamheten under en mycket begransad
tid. Ibland &r skolorna informerade om att tillsynen ska ske en
viss dag, men ibland dyker inspektorerna upp oanmélda. Ar
2010 genomfordes den flygande tillsynen genom att 170 skolors
lektioner i idrott och hélsa granskades oanmélt under en och
samma dag (Skolinspektionen, 2011).

Tillsynens planering — exemplet Finansinspektionen

I likhet med Skolinspektionen utgar Finansinspektionens tillsyn
fran en riskanalys. En viktig grund for den analysen utgors av
en riskbedémningsprocess. | den processen genomfér myndig-
hetens tillsynsavdelningar moten tva ganger om aret for att
fanga upp de viktigaste riskerna. Med beaktande av det makro-
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ekonomiska laget och utvecklingen pa de finansiella markna-
derna gors sedan en samlad riskanalys och bedémning. De bada
riskbedémningarna utgor grunden foér de dvergripande priorite-
ringarna inom den riskbaserade tillsynen.

Utover detta analysarbete gors dessutom fortlépande uppfolj-
ning av viktiga nyckeltal. De nyckeltal som foretagen inrappor-
terar till Finansinspektionen visar bolagens finansiella styrka
och ekonomiska utveckling. En annan viktig informationskalla i
prioriteringsarbetet dr de stresstester som myndigheten gor av
foretagens finansiella uthallighet. Stresstesterna ar aven viktiga
i Finansinspektionens lopande dialog med foretagen. Om
testerna visar att problem skulle kunna uppsta kontaktas berort
foretag for en diskussion om mojliga atgarder.

| det faktiska operativa tillsynsarbetet, som da grundar sig pa
ovan beskrivna prioriterings- och planeringsarbete, anvéands
sedan en mangd olika metoder och aktiviteter. Dessa ar plats-
undersokningar, utredningar, enkater, intervjuer, dialoger och
moten, seminarier, rapporter och skrivelser.

Behovet av att kartldgga tillsynsobjekten

En riskanalys behdver bl.a. bygga pa Kkartlaggningar och
analyser av tillsynsobjekten. Inom vissa verksamhetsomraden
finns dock ingen tydlig bild av antalet tillsynsobjekt. | vissa fall
ar det inte heller realistiskt att ta fram sadana uppgifter. Swedac
har t.ex. bland annat till uppgift att kontrollera att personvagar
uppfyller foreskrivna krav. Det torde inte vara mojligt (och
knappast vél anvanda resurser om sa vore) for Swedac att ta
fram en forteckning Over landets personvéagar. Inom andra
omraden med bristande kartlaggning ar det dock mojligt och
nddvandigt att upprétta en forteckning.

Om tillsynens genomftrande

Det ar sjéalvfallet en viktig uppgift for en tillsynsmyndighet att
agera utifran extern information, t.ex. en anmalan fran en
enskild medborgare. Samtidigt ar det viktigt att ocksa ha en
planerad tillsyn, att inte enbart vara handelsestyrd. Trots allt &r
det béttre om tillsynen bidrar till att regeldvertradelser inte
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uppstar, an att tillsynen sker efter det att formodad regel6ver-
tradelse redan har skett.

Tillsynsutredningen noterade ndr det géller det operativa
tillsynsarbetet att det saknas en etablerad uppfattning om vad
som konstituerar en ”god tillsyn”. Synséatt och metoder varierar
och det behovs ett fortsatt tvarsektoriellt utvecklingsarbete
innan det gar att tala om tillsyn som ett identifierbart styr- och
granskningsinstrument i likhet med t.ex. revision och utvar-
dering (SOU 2002:14).

Om utrymmet fér egeninitierad tillsyn

Nér tillsynen Over socialtjansten omorganiserades och fordes
over fran lansstyrelserna till Socialstyrelsen var ett av de
viktigare motiven att tillsynen skiljer sig for mycket mellan
olika delar av landet. Det brast i enhetlighet. | propositionen dar
forslaget om omorganiseringen redovisas skriver regeringen att
vissa lansstyrelser saknar en tydlig strategi for tillsynsarbetet
och att arbetet i stallet & "handelsestyrt och mer anpassat till
insatser som syftar till att I6sa dagsaktuella problem och da
huvudsakligen utifran anmalningar fran enskilda individer”
(prop. 2008/09:160).

Huruvida den egeninitierade tillsynens andel av den totala
tillsynen generellt har ¢kat under det nya huvudmannaskapet
gar inte att utlasa genom jamforelser av arsredovisningar (vilket
ar vad som star oss till buds). Att jamfora de siffror som
Socialstyrelsen redovisar, dar ocksa tillsynen éver hélso- och
sjukvarden ingar, med 21 lansstyrelsers separata redovisningar
av socialtjansttillsynen, dar redovisningsprinciperna ocksa ofta
skiljer sig mellan lansstyrelserna, ar inte meningsfullt. Vi kan
dock konstatera att 2010 var ungefar en tredjedel av Social-
styrelsens verksamhetstillsyn egeninitierad. Nar det galler den
skarpare form av tillsyn som sker under beteckningen inspektio-
ner &r flertalet egeninitierade och néstan tre fjardedelar av dessa
sker i socialtjanstarenden (Socialstyrelsen, 2011).

lakttagelsen att den egeninitierade tillsynen har fatt sta tillbaka
for den externt initierade ar vanligt férekommande i utvérde-
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ringar och granskningar av tillsyn. Exempelvis konstaterar
Riksrevisionen i en granskning av tillsynen ¢ver de kyrkliga
kulturminnena att den tillsyn som lansstyrelserna bedriver
huvudsakligen ar héndelsestyrd och att den egeninitierade
tillsynen ofta har fatt sta tillbaka (Riksrevisionen 2008:2). I en
myndighetsanalys av Fastighetsmaklarnamnden noterar Stats-
kontoret att namndens tillsyn i huvudsak utgar fran de anmal-
ningar som kommer till myndigheten. Dessa handlaggs fore den
egeninitierade tillsynen (Statskontoret 2010:18). Bade Riksrevi-
sionen och Statskontoret forordar en mer proaktiv tillsyn.

Lansradet i Ostergétlands lan fick 2008 i uppdrag av regeringen
att folja upp och foresla forbattringar av lansstyrelsernas till-
synsverksamhet. | rapporten dar uppdraget avrapporterades
konstateras att den egeninitierade tillsynen i praktiken far sta
tillbaka for, i forsta hand, prévningsérenden och i andra hand
den handelsestyrda tillsynen (Lénsstyrelsen i Ostergétlands lan,
2009).

En synpunkt som ibland framférs i granskningar av tillsyns-
verksamheten ar att den faktiska tillsynens andel av tillsyns-
myndighetens verksamhet ar for lag. | sin utvardering av
Finansinspektionen noterar Statskontoret att den operativa
tillsynens andel av den totala arbetstiden ar forhallandevis lag.
Ar 2008 14g den pa mellan 14 och 18 procent (Statskontoret
2009:7). Samma iakttagelse hade Riksrevisionsverket gjort
redan 1994 i en granskning av statens tillsyn av den finansiella
sektorn (Riksrevisionsverket 1994:15) och samma problembild
tycks fortfarande finnas. | Finansinspektionens senaste arsredo-
visning konstaterar myndigheten att tillsynens andel av den
totala verksamheten har minskat, saval nar det géller antalet
som den tid som har lagts ner pa tillsynen (Finansinspektionen,
2011a). Som forklaring till minskningen anges dels att regel-
givning och tillstandsprovning prioriterats, dels att rorligheten
pa personalsidan paverkat omfattningen av tillsynen. | likhet
med vad som galler for lansstyrelserna far saledes Finans-
inspektionens tillsyn sta tillbaka for tillstandsprévning.
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Om marknadsorienterad tillsyn

Inom arbetsmiljotillsynen pagar just nu en forsoksverksamhet
med mer marknadsorienterad styrning av tillsynen. Under perio-
den 2010-2012 prévas i ett pilotprojekt s.k. screening, dvs. en
granskning av samtliga arbetsstéllen i en bransch genom besok
(Arbetsmiljoverkets regleringsbrev for ar 2011). Forsoksverk-
samheten ar inspirerad av den danska modellen for arbets-
miljotillsyn (SOU 2009:40). | den danska modellen publiceras
resultatet i form av fargglada smileys pa arbetsmiljomyndig-
hetens hemsida. Det marknadsorienterade inslaget utgors sa-
ledes av en form av benchmarking som ska inspirera arbets-
givarna till att konkurrera genom en god arbetsmiljo. | det
svenska pilotprojektet (som genomférs inom den grafiska
branschen) forekommer dock ingen marknadsorientering genom
benchmarking. Héar utnyttjas inga smileys och sker ingen
publicering av resultatet pa Arbetsmiljoverkets hemsida.

En viktig skillnad mellan arbetsséttet vid screening jamfort med
Arbetsmiljéverkets ordinarie tillsyn &r att screeningen anvéander
sig av en mer standardiserad metod, bl.a. anvands ett stan-
dardiserat frageformuldr. Standardiseringen innebér att mindre
tid behdver laggas pa for- och efterarbeten i samband med
tillsynsbesdken.

Om tillsyn och kompetens

Kompetensfragor har med olika infallsvinklar diskuterats nar
det galler tillsynsverksamheten. Pa individniva &r det de bada
komponenterna sakomradeskunskap och vad vi valt att kalla
tillsynskompetens som star i fokus.

Om sakomradeskunskap

Sakomradeskunskap &r naturligtvis grundlaggande for att till-
synaren ska klara av sitt uppdrag. Det &r ocksa nodvandigt att
den som blir foremal for tillsyn uppfattar att det finns en bade
djup och bred kunskap pa tillsynsmyndigheten. Denna kunskap
formedlas i praktiken av den enskilda tjanstemannen. Séarskilt
viktigt blir detta inom verksamheter dar tillsynsobjekten é&r
mycket resursstarka och/eller besitter egen hdg och specialise-
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rad kompetens, t.ex. inom telekommunikation och finansmark-
nad (SOU 2002:14). Att rekrytera, behalla och kompetensut-
veckla personalen ar darfér av avgdrande betydelse for en till-
synsmyndighets mdjligheter att bedriva en tillsyn som ger
onskat resultat.

Finansinspektionen &r ett exempel pa en myndighet dar hog
sakomradeskunskap &r alldeles nédvandig. Verksamheten ar
omfattande och komplicerad och tillsynsobjekten &r ofta
resursstarka och har en hdg egen kompetens. En svarighet for
en myndighet som Finansinspektionen &r att kompetenta med-
arbetare blir attraktiva pa marknaden och darfor kan komma att
rekryteras av objektsansvariga, i det har fallet de finansiella
foretagen, vilka kan erbjuda en hogre I6neniva an vad Finans-
inspektionen kan gora. En konsekvens av en dranering pa
kompetens blir en 6kad personalomséttning. Finansinspektionen
har ocksé en relativt stor personalomsattning.?* | en internatio-
nell utvardering av Finansinspektionen lyfts dven problemet
med kompetensforsorjningen fram (Jackson & Reid, 2010).
Forfattarna pekar pa att myndigheten tycks ha svart att attrahera
och behalla den mest kvalificerade tillsynspersonalen.

Skolinspektionen péaborjade under 2010, som ett led i sin
kompetensfdrsorjning, en kompetensinventering av all personal.
Syftet dr ocksa att ta fram ett IT-baserat kompetensverktyg som
ska gora kompetensen i organisationen sdkbar, bl.a. genom att
kompetensprofiler tas fram. Med IT-verktygets hjalp ska Iopan-
de statistik, rapporter och underlag for utbildningsplanering
kunna levereras kontinuerligt. Kompetensverktyget ar tankt att
fungera som ett strategiskt verktyg for bade planering och
rekrytering (Skolinspektionen, 2011).

Aven Finansinspektionen arbetar pa att utveckla sin kompetens-
forsdrjning. En kompetensstrategi har arbetats fram och ambi-
tionen &r att en arlig kompetensanalys och kompetensplan ska
inféras i samband med verksamhetsplaneringen (Finansinspek-
tionen, 2011a).
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Om tillsynskompetens och erfarenhetsutbyte

| det som vi har benamner tillsynskompetens ingar bade mer
allmén férvaltningskunskap och mer specifik kompetens kopp-
lad till tillsynsrollen. Det kan t.ex. gélla att hantera balansen
mellan radgivning som ett naturligt komplement till tillsynen
och radgivning som mer lésningsorienterad. Det kan ocksa vara
frdgan om ren metodkunskap.?

Ett satt att hoja tillsynskompetensen ar genom erfarenhets-
utbyte. Mer eller mindre forekommer detta inom flertalet verk-
samheter, antingen mer informellt eller i vissa fall institutionali-
serat. Ett exempel pa det sistnamnda ar Tillsyns- och fore-
skriftsradet. Radet ar ett samrads- och samverkansorgan for
myndigheters arbete med fragor som ror tillsyn och foreskrifter
enligt miljobalken. Tillsyns- och foreskriftsradet ar administra-
tivt knutet till Naturvardsverket och verksamheten regleras i
Naturvardsverkets instruktion (2009:1476, 14-17 88). | instruk-
tion anges bl.a. att radet ska ansvara for att det sker ett
erfarenhetsutbyte mellan myndigheter som har ett centralt
ansvar for tillsynsvagledning inom miljobalkens omrade (15 §).

Ett annat institutionaliserat erfarenhetsutbyte, dock pa frivillig
vag, sker genom Tillsynsforum. Tillsynsforum &r ett natverk for
personer som arbetar med tillsyn inom staten. Ett 70-tal myn-
digheter (inkl. de 21 lansstyrelserna) &r i dag verksamma i nat-
verket. Tillsynsforum har ocksa varit padrivande for att sarskil-
da tillsynsutbildningar ska komma till stand. Sadana finns nu
ocksa, bl.a. vid Forvaltningshogskolan vid Goteborgs univer-
sitet.

For lansstyrelserna, med sina 21 fristaende myndigheter med
ofta samma tillsynsuppgifter, ar erfarenhets- och kunskaps-
spridning av sarskilt intresse. Detta inte enbart ur begransad
kompetenssynpunkt, utan ocksa for att skapa enhetlighet i
tillsynsutévningen. | den utredning som lansradet i Ostergot-
lands lan gjorde pa regeringens uppdrag uppmarksammas
behovet av erfarenhetsutbyte och kunskapsspridning. | utred-
ningen foreslas bl.a. att de individuella initiativ som har tagits
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till erfarenhetsutbyte, genom t.ex. e-postnatverk och arliga kon-
ferenser, borde formaliseras i arbetsordning eller instruktion.
Utredningen foreslar ocksd att den tvarsektoriella kunskaps-
spridningen mellan olika tillsynsomraden inom den enskilda
lansstyrelsen bor forbattras. Som ett gott exempel ndmns de
"tillsynsakademier” som vissa lansstyrelser har startat i syfte att
bedriva utvecklingsarbete. Vid dessa akademier utbyts erfaren-
heter mellan personalen fran olika tillsynsomraden inom lans-
styrelsen (Lansstyrelsen i Ostergétlands 1an, 2009).

Om verksamhetens karaktar och tillsynens

utformning — ndgra sammanfattande iakttagelser

| det har avsnittet ska vi sammanfatta vara viktigaste iakt-
tagelser nér det galler tillsynens utformning och relatera dessa
till karaktaren pa den verksamhet som tillsynen utévas 6ver. Vi
inleder med att kortfattat redogdra for det sistndmnda.

Om verksamhetens karaktar

For samtliga fem tillsynsverksamheter som vi har studerat
narmare — kemikalietillsyn, arbetsmiljotillsyn, tillsyn 6ver
socialtjansten, tillsyn éver skolan samt finansmarknadstillsyn —
galler att tillsynen utévas over saval offentliga som privata
tillsynsobjekt.?® | dag géller ocksé att samtliga fem utévas pé en
marknad, lat vara att skola och social omvardnad &r en offent-
ligt initierad och finansierad marknad.

Fyra av de fem tillsynsmyndigheterna har ocksa tillstands-
givning eller prévning som en del av sitt uppdrag. Enda undan-
taget ar Arbetsmiljoverket. Nar det galler internationell och EU-
reglering har den storst paverkan pa tillsynen inom kemikalie-
respektive finansmarknadsomradena, men aven Arbetsmark-
nadsverkets tillsyn paverkas av internationell reglering i form
EU:s regleringar.

Inom samtliga verksamheter finns ocksa ett betydande antal
tillsynsobjekt. Arbetsmiljoverket ska t.ex. utdva tillsyn over fler
an 300 000 arbetsplatser och Finansinspektionen har tillsyn éver
3 700 finansiella foretag, 6ver 600 utlandska finansiella foretag
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med verksamhet i Sverige samt éver informationen fran 300
borsbolag. Tillsynsobjektens komplexitet varierar dock mellan
verksamheterna. Framfdrallt finansmarknaden utmarker sig hér,
genom att vara extremt komplex till sin karaktar. Arbetsmiljo-
verkets tillsynsobjekt & de som varierar mest nar det géller
storlek, fran enmansforetag till storforetagens arbetsplatser.

Vi aterkommer till relationen mellan verksamhetens karaktar
och dess utformning avslutningsvis i detta avsnitt. Forst ska vi
emellertid kort sammanfatta vara viktigaste iakttagelser nar det
galler tillsynens utformning.

Tillsynens utformning — sammanfattande iakttagelser

Reglering och organisation

Hur tillsynen &r reglerad far naturligtvis avgorande betydelse
for hur den kommer att utformas och ocksa for resultatet av
tillsynsverksamheten. Hur detaljerat regeringen har valt att styra
tillsynen varierar mellan olika verksamhetsomraden. For vissa
omraden finns krav pa, eller mal for, prestationer, men for
flertalet saknas detta. Nagra krav pa att mata effekterna av
verksamheten har vi Overhuvudtaget inte kunnat hitta. Mer
preciserade mal for tillsynsverksamheten blir i huvudsak en
uppgift for myndigheterna sjéalva att formulera.

Inom svensk forvaltningspolitik har renodling av verksamheten
utifran funktion lange varit en trend. Ur ett renodlingsperspektiv
ar radgivning, men ocksa tillstands- respektive normgivning,
problematiska aktiviteter for en tillsynsmyndighet. Regeringen
ar dock inte konsekvent nér det galler renodling av verksam-
heten. Tillsynsverksamheter har ocksa tillforts myndigheter som
daven kan ha framjande, tillstands- och normgivning som
uppgifter. Vidare har nyinréttade tillsynsmyndigheter i vissa fall
getts framjande- och/eller tillstandsgivnings- respektive norm-
givningsuppgifter som komplement till tillsynsverksamheten.

Nér det galler reglering och organisering av tillsynen spelar EU
en allt storre roll. Utvecklingen inom EU gar ocksa i riktning
mot en 0kad harmonisering av medlemsstaternas tillsyn.

Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.



Finansiering

Den huvudsakliga finansieringen av tillsynen sker antingen via
anslag eller via avgifter. Tillsynsutredningen kunde inte finna
nagra tydliga principer for inom vilka omraden tillsynsavgifter
tas ut eller inte tas ut. Inte heller for hur avgifterna ska utformas
och i vilken utstrackning avgiftsinkomsterna ska kunna dispo-
neras av tillsynsmyndigheten.

Ingripandemdjligheter

Aven nar det galler ingripandeméjligheter finns det stora
variationer mellan verksamhetsomradena. En iakttagelse é&r
dock att utvecklingen gar mot allt skarpare sanktionsmojlig-
heter.

En annan iakttagelse &r att inom de verksamheter som vi har
studerat narmare har systemet med straffsanktioner 6kat i om-
fattning, trots att sanktionsavgifter ofta uppfattas som ett mer
effektivt tillsynsinstrument. Straff &r ju ocksa tankt att i forsta
hand anvandas da alternativa sanktioner inte finns att tillga eller
inte ar rimliga. Ett skal till den 6kade anvéndningen av straff-
sanktioner ar EU-regleringens paverkan.

Myndigheternas utformning av tillsynen

Tillsynsmyndigheterna har oftast ambitionen att vara proaktiva
och planerar ocksa for detta. Problemet ar att resurserna vanligt-
vis dr begrénsade och att den handelsestyrda tillsynen darfor
tenderar att trdnga ut den planerade. lakttagelsen att den egen-
initierade tillsynen har fatt sta tillbaka for den externt initierade
ar vanligt forekommande i utvarderingar och granskningar av
tillsynen.

Kompetens

Nar kompetensfragor inom tillsynsverksamheten diskuteras ar
det bade sakomradeskunskapen och den nagot mer svardefinie-
rade tillsynskompetensen som uppmarksammas.

Ett problem som kan uppsta for tillsynsmyndigheter som é&r
verksamma pa en hogt specialiserad marknad &r att enskilda
tjansteman blir sa attraktiva pa marknaden att de rekryteras av
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objektsansvariga. Lonemassigt har en statlig myndighet svart att
konkurrera.

Erfarenhetsutbyte utgor det kanske vanligaste séttet att hoja det
som vi hér bendmner tillsynskompetensen. Visst erfarenhets-
utbyte ar institutionaliserat. Vanligare &r dock frivilligt erfaren-
hetsutbyte av mer informell karaktar.

Utformningen sammanfattad

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att tillsynens utformning
uppvisar stora variationer. Det galler principerna for reglering,
for organisation, for finansiering och for ingripandemaojligheter.
Statsmakterna har valt att utforma tillsynen olika inom skilda
verksamhetsomraden.

Regeringen dr sparsam med att styra tillsynsverksamheten
genom detaljerade mal. Sddana mal blir i huvudsak en uppgift
for myndigheterna sjélva att formulera.

Det finns ocksa vissa gemensamma utvecklingstendenser inom
tillsynen. En sadan ar ambitionen att arbeta mer planerat med
tillsynens olika delar. Ta fram strategier, gora riskanalyser,
arbeta med kompetensfragor. Tillsynsmyndigheterna befinner
sig dock pa skilda nivaer i det arbetet.

Det finns ocksa en likhet i att tillsynsinstrumenten tenderar att
bli skarpare. Sanktionsmdjligheterna utdkas och sanktionsavgif-
ternas storlek 6kar. Huruvida detta ocksa innebar att sanktions-
instrumenten utnyttjas flitigare har vi inte med sakerhet kunnat
faststélla.

Relationen mellan verksamhetens karaktar och tillsynens
utformning

Hur ser da relationen ut mellan verksamhetens karaktar och hur
tillsynen ar utformad? Svaret ar, med ett par undantag, att det
inte gar att utlasa nagra tydliga samband for de verksamheter
som vi har studerat ndrmare.

Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.



Ett undantag &r emellertid finansmarknads- och kemikalietill-
synen. For bada dessa verksamheter galler att de utfors pa en i
hdg grad internationaliserad marknad. Det &r verksamheter som
darfor ocksd i betydande utstrackning ar reglerade internatio-
nellt. En skillnad mellan de bada tillsynsverksamheterna ar att
for finansmarknadstillsynen finns enbart en central tillsyns-
myndighet, medan kemikalietillsynen ocksa ar decentraliserad
till regional (lansstyrelserna) och lokal (kommunerna) niva. En
forklaring till denna skillnad kan vara att finansmarknaden ar
mer komplicerad och kréver mer specialiserad kunskap &n vad
kemikalietillsynen gor.

Ett annat undantag utgors av de tva verksamheter som riktar sig
i huvudsak mot kommunala verksamheter — tillsynen éver skola
och socialtjanst. 1 bada dessa fall noterar vi att regeringen har
omorganiserat och skarpt tillsynen, bl.a. genom utdkade resur-
ser och skarpare sanktionsinstrument. Forutom att detta &r
kommunala verksamheter finns det i bada fallen ett vaxande
antal privata utforare av verksamheten. Med fler huvudman blir
ocksa verksamheten mer komplicerad att styra, oavsett de
varderingar man i Ovrigt lagger pa reformerna. Pa marknader
som avreglerats och 6ppnats for privata utférare framfors det
efter en tid ocksa ofta krav pa bl.a. 6kad tillsyn for att korrigera
for de problem som kan ha uppstatt som en foljd av av-
regleringen.
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Om tillsyn och dess utformning

| det har kapitlet ar ambitionen att sammanfatta vara iakttagel-
ser om tillsynens utformning och ocksa redovisa ett antal punk-
ter som vi menar &r viktiga att tdnka pa nar en tillsynsverk-
samhet utformas. | de tva forsta avsnitten diskuteras mal, resul-
tat och effekter. | det darefter féljande avsnittet lyfter vi fram
tillsynens kostnader och de forvéntningar som ofta knyts till
tillsynen. | kapitlets resterande avsnitt redovisas sedan vara syn-
punkter nar det galler reglering, organisering, finansiering,
ingripandemojligheter samt tillsynsmyndigheternas utformning
av tillsynsverksamheten.

Om politiska mal, myndighetsmal och
resultatredovisning

| forsta kapitlet skriver vi bl.a. att mal kan vara mangtydiga och
i vissa fall ocksa motstridiga. Framfor allt ar dock politiska mal
ofta dvergripande till sin karaktar.

Nér regeringen inréttar en myndighet for att skéta en viss verk-
samhet ar en grundldggande tanke att myndigheten genom de
uppgifter den fatt sig tilldelade genom sin instruktion ska bidra
till att verksamhetens 6vergripande mal uppnas. Hur uppdraget
formuleras maste ocksa variera fran myndighet till myndighet
beroende pa verksamhetens art. | vissa fall ar det naturligt for
regeringen att ange mer konkreta mal, i andra kan detta vara
mer komplicerat.

En tillsynsmyndighets uppdrag maste dock vara mojligt att
realisera inom ramen for de befogenheter som myndigheten har.
Det ska saledes vara mojligt for myndigheten att utfora upp-
draget med hjélp av instrument och befogenheter den sjélv har
kontroll Gver. | praktiken styr ocksa myndigheterna sin verk-
samhet mot mer konkreta mal som, till skillnad mot manga av
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de Overgripande malen, svarar mot deras faktiska befogenheter
och paverkansmajligheter.

Nar tillsynsmyndigheten styr mot mer konkreta mal ska dessa
vara uppféljningsbara, dven om det inte behdver innebéra att de
i alla delar ar kvantifierbara. Tillsynsmyndigheterna ska kunna
folja upp och redovisa prestationer som ger regeringen en bild
av hur val tillsynen fungerar, t.ex. fordelningen mellan egen-
initierad och externt initierad tillsyn, hur mycket tillsyn som har
skett pa plats, hur manga ingripanden av olika slag som har
gjorts samt handlaggningstider. Det bor ocksa vara mojligt att
redovisa ndgon form av effekter av verksamheten.

Myndigheterna ska ocksa kunna redovisa kostnaden for till-
synens prestationer. Kvaliteten pa det materialet ar dock
avhangig hur val utvecklat och val fungerande tidredovisnings-
system som myndigheten har.

Om tillsynens effekter

Syftet med den har studien ar att forsoka besvara fragan hur
tillsynen dvergripande bor utformas for att ge dnskat resultat.
Nagot sakert svar pa den fragan kan vi utifran den studerade
empirin tyvéarr inte ge. Problemet &r att det i stor utstrackning
saknas uppgifter om tillsynens effekter. Det som Tillsynsutred-
ningen skriver i sitt delbetdnkande (SOU 2002:14), att myndig-
hetsrapporter ger knapphédndiga upplysningar om tillsynens
effekter och att beskrivningarna domineras av uppgifter om
nedlagda resurser, arbetsmetoder, prioriteringsgrunder och antal
tillsyner tycks fortfarande galla. Vidare ar det ovanligt att ut-
vecklingen inom ett omrade relateras till tillsynsmyndighetens
aktiviteter.

Tillsynsutredningen har inte funnit nagra fall dar en tillsyns-
myndighet forsokt att isolera tillsynens samlade effekt och for-
sokt mata den "vetenskapligt”. Det saknas metoder och redskap
for att klara detta. Enligt utredningen ar det helt enkelt sa att
vissa styrsystem inte pa ett enkelt satt later sig utvarderas. |
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slutdnden handlar det mer om att ldgga samman indikationer
och goéra en rimlighetsbedémning.

Inte heller i utvarderingar dar utvarderaren har forsokt att stude-
ra effekterna av tillsynen och hur effektivt tillsynsmyndigheten
arbetar har n&got tydligt svar p& fragan kunnat ges.?’ Vi har
t.ex. tidigare beskrivit att Statskontoret i en utvérdering av
Finansinspektionen konstaterar att det i princip ar omdéjligt att
uttala sig om effekterna av tillsynsverksamheten. Detta bl.a.
darfor ~ att  myndighetens  aterrapporteringskrav  for
tillsynsverksamheten var inriktade pa prestationer och
foretradesvis sadana av beskrivande karaktar. Detta ar ingen
unik erfarenhet. Att méta effekter & metodologiskt komplicerat,
daven da ambitionerna finns. For att ge ett exempel; i
Skolinspektionens instruktion anges bl.a. att myndigheten ska
“bidra till goda forutsittningar for barnens utveckling och
larande samt forbattrade kunskapsresultat for elever och de
vuxenstuderande”. Atminstone “férbéttrade kunskapsresultat”
ar mojligt att mata, men fragan ar sjalvfallet hur mycket av en
eventuell forbattring av kunskapsresultaten som ar en foljd av
Skolinspektionens tillsyn. Det finns en méngd andra faktorer,
aven utanfor skolans varld, som paverkar utfallet.

Né&r det galler att studera effekter av en verksamhet kommer
maluppfyllelsen mycket ofta att paverkas av andra faktorer dn
den verksamhet som myndigheten utfér. En myndighet kan
genomfora sin tillsynsverksamhet pa ett alldeles fortraffligt satt,
utan att de Gvergripande malen for verksamheten uppnas. Och
vice versa, myndigheten kan misskoéta sin tillsyn, men de éver-
gripande malen uppnas trots detta.

Nagot om tillsynens kostnader och forvantningarna
pa tillsynen

Vi vill héar ocksa lyfta fram en ofta bortglomd sida av tillsynen,
namligen kostnaden. Vad vi avser &r att nar statsmakterna vill
reformera en verksamhet, t.ex. inom transportvasendet eller om-
sorgen, innebar detta inte sallan en utokad tillsyn av omradet. |
dessa fall bor kostnaden for en eventuellt utdkad tillsyn tas med
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i den inledande berdkningen. Nér -effektivitetsforbattringar
framhalls som ett av argumenten for en viss reform, dar ocksa
utdkad och skarpare tillsyn utgér en komponent, &r det viktigt
att ocksa beakta kostnaden for tillsynen. Sarskilt viktigt tycks
detta vara nér offentliga verksamheter 6ppnas for privata utfora-
re. FOr sddana avreglerade marknader tenderar det att efter en
tid framstallas krav pa okad tillsyn. Det kan i sammanhanget
noteras att i en aktuell SNS-rapport anges kostnader for tillsyn
och kontroll som en av flera forklaringar till varfor privatise-
ringar och konkurrensutsattning sa har langt inte har gett tydligt
utslag i form av de effektivitets- och kvalitetsforbattringar som
forvantades (Hartman, 2011).%

Auvslutningsvis kan det finnas anledning att ocksa fundera Gver
alternativ till tillsyn. Tillsyn utgor inte 16sningen pa alla sam-
hallsproblem. Ar kanske férvantningarna pa tillsynen som for-
valtningspolitiskt universalverktyg ibland orealistiska? Som vi
beskriver i foregdende avsnitt finns det mycket begransade
kunskaper om vilka effekter tillsynen har. Det innebdr med
andra ord att vi egentligen inte vet hur effektivt tillsyn &r som
styrinstrument. Regelefterlevnaden kan inte heller enbart bygga
pa tillsyn, eller kontroll 6verhuvudtaget. Det finns ocksa andra,
"mijukare”, faktorer som bestammer respekten for vara lagar
och regler samt kvaliteten pa de offentliga verksamheterna.

Om reglering av tillsyn

En forutsattning for en tillsyn som ger onskat resultat &r en
reglering som &ppnar for detta. Vi har kunnat konstatera att
regleringen av tillsynen ser mycket olika ut beroende pa vilken
verksamhet det galler. 1 huvudsak ar det ocksa rimligt att det
forhaller sig pa det sattet. Verksamheter av olika karaktar ska
ocksd kunna styras pa olika satt. Samtidigt finns det vissa
grundlaggande aspekter som bor beaktas nér tillsynen regleras.

Tydlighet med vad som avses med tillsyn

Det &r viktigt att regeringen ar tydlig med vad den vill astad-
komma med tillsynen och vilka eventuella prioriteringar den
vill gora. | lagar och foérordningar bor regeringen precisera vad
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den avser med tillsyn i det enskilda fallet. Ar det inspektion och
granskning eller &r det mer av allman uppsikt 6ver ett omrade,
eller ar det kanske utvardering som regeringen vill ha? Visser-
ligen definierar regeringen i sin tillsynsskrivelse vad den menar
med tillsyn, men i de regleringar vi har studerat forhaller sig
regeringen i praktiken mycket pragmatisk till denna definition.

Balans mellan regleringens olika delar

Vi menar ocksa att det ar viktigt att regleringens olika delar
samspelar sa att det inte uppstar en obalans mellan dem. Regle-
ringen av Socialstyrelsens tillsynsverksamhet &r enligt var
mening ett exempel pa en sadan obalans. Har ar lagregleringen i
socialtjanstlagen, liksom myndighetens instruktion, mycket
overgripande i sina malformuleringar samtidigt som social-
tjanstforordningen i detalj anger prestationen for delar av till-
synen. Resultatet av en sadan obalanserad reglering kan bli att
den detaljerade regleringen styr inriktningen pa mycket av till-
synen, med den konsekvensen att annan mer strategiskt inriktad
tillsyn far sta tillbaka.

Om statsmakternas organisering av tillsynen
Organisering ar ett kraftfullt och frekvent anvént redskap nar
regeringen vill forandra ett verksamhetsomrade i ett eller annat
avseende.

Tillsynsmyndighetens uppgifter bor noga dvervéagas

En standigt aktuell frdga nar det galler organiseringen av
tillsynen &r om tillsynsmyndighetens verksamhet ska vara ren-
odlad till enbart tillsyn, eller om det ocksa ar lampligt att myn-
digheten &gnar sig at framjandeuppgifter och/eller tillstands-
givning respektive normering. Som vi har redogjort for i kapit-
let om tillsynens utformning har regeringen inte varit kon-
sekvent nar det galler vilka uppgifter som bor ligga pa en
tillsynsmyndighet.

Regeringen tar i tillsynsskrivelsen, med ett undantag, inte
stéllning till om tillsynsmyndigheterna ska bedriva frdmjande,
och/eller tillstandsgivande respektive normerande verksamhet.
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Det fall dar regeringen framfor en bestamd asikt galler att den
inte anser det lampligt att tillsynsmyndigheten upptrader som
konsult och ger rdd om hur de objektsansvariga ska agera i
specifika arenden. Det klassiska exemplet ar nér tillsynsmyn-
digheten har lamnat mycket precisa rad i ett arende som senare
blir foremal for tillsyn. | det fallet uppstdr en javsliknande
situation som gor att det kan vara svart for tillsynsmyndigheten
att pa ett sjalvstandigt satt granska tillsynsobjektet.

Det ar inte lampligt att tillsynsmyndigheten ger konkreta rad i
enskilda fall. Att daremot redogdra for gallande lagstiftning
och/eller forandring av denna eller ge mer allménna rad ska
vanligtvis inte behdva vara problematiskt, utan snarare bidra till
ett bra resultat av tillsynen. Det ar emellertid inte alltid alldeles
tydligt var gransen for en acceptabel radgivning gar. Det ar
darfor viktigt att tillsynsmyndigheten internt har klargjort denna
gransdragning.

Principiellt kan vi se vissa problem med att blanda tillsyns-
uppgifterna med uppgifter som framjande, tillstandsgivning och
normering. Sarskilt problematiskt ar detta for frdmjandeupp-
gifter, som radgivning och bidragsgivning, dar risken for att
myndighetens opartiskhet kan ifragasattas ar sarskilt stor.

Det ar viktigt att regeringen noga 6vervager vilka uppgifter en
viss tillsynsmyndighet ska ha. Vad som ar lampligt kan da skilja
sig mellan olika verksamhetsomraden, daven om det for en
utomstaende betraktare ibland kan vara svart att forsta varfér en
modell &r bra for en tillsynsmyndighet och forkastlig for en
annan. Skolinspektionens och Socialstyrelsens olika modeller
nar det géller normering ar ett typiskt exempel pa detta.

Om tillsynsmyndigheten uttver tillsyn ges framjande, till-
standsgivnings- och/eller normeringsuppgifter ar det i vart fall
viktigt att dessa organisatoriskt inom myndigheten skiljs fran
tillsynsuppgiften. Detta for att undvika eventuella javsituatio-
ner. En direkt old&mplig framjandeuppgift for en tillsynsmyndig-
het &r att reellt (inte bara formellt) besluta om olika typer av
statsbidrag.
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Nar det galler tillstandsgivningen, som oftast ar styrd av att till-
standen (eller provningen) ska ske inom en bestamd tidsram,
finns det exempel pa att denna prioriteras pa bekostnad av
tillsynen. Detta darfor att nar det géller tillsynen bestammer
myndigheterna vanligtvis sjalva nér och i vilka form den ska
utforas. Problemet &r ofta stérre i mindre tillsynsmyndigheter
dar mojligheterna att omférdela resurser vanligtvis &r mer
begréansade. Har ar det viktigt att regeringen &r tydlig med vad
den forvéntar sig av myndigheten. For vissa myndigheter, t.ex.
lansstyrelserna, kan det ocksa finnas anledning att Gvervéga
riktade tillsynsanslag for att sdkerstalla tillsynen i forhallande
till tillstandsgivningen.

Tydlig ansvarsfordelning av tillsynen

Nar regeringen organiserar en tillsynsverksamhet bor en av de
viktigaste utgangspunkterna vara att undvika otydligt och éver-
lappande ansvar mellan olika myndigheter. Otydligheten kan
galla saval mellan myndigheter verksamma pa den centrala
nivan, som mellan myndigheter pa olika hierarkiska nivaer,
vanligtvis da mellan central myndighet, lansstyrelserna och
kommunerna. Inom finansmarknadstillsynen har exempelvis det
forstnamnda varit en aterkommande synpunkt, bl.a. nar det
géller gransdragningen mellan Finansinspektionens och Riks-
bankens roll med avseende pa finansiell systemstabilitet (Stats-
kontoret 2009:7). Inom kemikalietillsynen &r det istéllet grans-
dragningen mellan myndigheter pa olika nivaer som varit, och
ar mojligtvis fortfarande, ett problem (se foregaende kapitel).

Om finansieringen av tillsynen

Nar regeringen ger sin samlade syn pa tillsynens finansiering i
tillsynsskrivelsen forordar den avgiftsfinansiering som den
finansieringsform som bor anvéandas i normalfallet. Regeringen
motiverar sitt stallningstagande med att med en avgiftsfinan-
siering med full kostnadstackning star de objektsansvariga for
kostnaden. Detta gor att kostnaderna for tillsynsinsatsen tydlig-
gors for tillsynsmyndigheten och, enligt regeringen, ger incita-
ment till en mer kostnadseffektiv tillsyn. Ytterligare ett skal att
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fororda avgiftsfinansiering &r att skatteuttaget kan begrénsas
och statsbudgeten dérmed avlastas.

Det bor dock framhallas att det i utredningar och rapporter har
pekats pa ett antal nackdelar med avgiftsfinansiering. En sadan
nackdel ar att tillsynsavgifter, i likhet med andra avgifter, alltid
har en viss hammande effekt pa affarsverksamhet, eftersom de
innebér kostnader for foretagen. Hoga fasta arliga avgifter
skulle t.ex. kunna leda till att mindre foretag undviker att etab-
lera sig pa en viss marknad. Tillsynsavgifter kan ocksa sned-
vrida konkurrensen nationellt eller internationellt genom att
olika avgifter tillampas inom ett land eller i olika lander med
konkurrerande foretag. Ytterligare en nackdel &r att ett
avgiftssystem alltid medfér administrativa kostnader i form av
bl.a. budgetering, fakturering och uppféljning av avgiftsintak-
terna (Ekonomistyrningsverket 2004:16).

Tydliga ramar i bemyndigandet

Det ar riksdagens bemyndigande som avgransar vad som i det
enskilda fallet ska finansieras med tillsynsavgifter. Ju tydligare
formulering fran riksdagen desto enklare blir det for regering
och myndigheter att tolka vad avgiftsuttaget innebér. Baksidan
av detta &r att spelrummet for regeringen att sjélv tolka riks-
dagens bemyndigande minskar och darmed ocksa flexibiliteten i
systemet. Vi menar anda att fordelarna av att riksdagen tydligt
anger ramarna Overvager. Det &r t.ex. inte sérskilt tydligt om
riksdagen i bemyndigandet enbart anger att avgiften ska tacka
kostnader for "verksamheten”. Da &r det tydligare och béattre om
bemyndigandet anger att avgiften ska técka kostnader for
“tillsyn” (Ekonomistyrningsverket 2004:16).

Avgiftsfinansieringen bor vara tydlig, rattvis och
konkurrensneutral

Det finns exempel pa att avgiftssystem kan vara invecklade och
otydliga. Avgiftsmodellen inom kemikalietillsynen har t.ex.
kritiserats for detta. Otydligheten i den modellen gor att sam-
bandet mellan den motprestation i form av tillsyn som tillsyns-
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objekten erhaller och differentieringen i tillsynsavgiften blir
oklart.

Vi menar att forutom att den &r tydlig &r det mycket viktigt att
avgiftsfinansieringen uppfattas som rattvis. Det maste finnas en
tydlig och rattvis koppling mellan avgiften och prestationen i
form av den tillsyn som tillsynsmyndigheten levererar. Det far
t.ex. inte uppstd misstankar om att de objektsansvarigas for-
maga eller vilja att betala tillsynsavgiften styr vilken tillsyn som
ges och i vilken omfattning den ges.

En réattvis finansieringsmodell innebar ocksa att tillsynsavgif-
terna ska vara konkurrensneutrala. Sarskilt betydelsefullt &r det
for tillsyn dver foretag. Om statsmakterna bestammer att till-
synsavgiften ska grunda sig pa ett foretags storlek eller betal-
ningsformaga ar det viktigt att samtidigt ta stallning till vem
som ska betala det som de mindre foretagen inte betalar via
avgifter. Ska det vara de konkurrerande foretagen eller ska det
vara skattebetalarkollektivet?

Kostnader for tillsynen bor redovisas separat

En tillsynsmyndighets andra uppgifter utdver tillsyn, t.ex.
tillstandsgivning, kan ocksa finansieras med avgifter om det
finns ett bemyndigande for detta. Sadana uppgifter kan dock
inte finansieras genom just tillsynsavgiften. FOr att undvika
otydligheter ar det darfor viktigt att redovisa kostnaderna for
tillsynen separat.

Om tillsynsmyndigheternas ingripandemojligheter

Vi menar att det ar absolut ndédvandigt att det finns lagreglerade
ingripandeméjligheter for en tillsynsmyndighet. En tillsyn helt i
avsaknad av sadan ar en tillsyn som kommer att ha svart att
uppna onskat resultat.

En varierad ingripandearsenal behovs och ska utnyttjas

Det dr viktigt att tillsynsmyndigheten har en varierad arsenal av
ingripandemdjligheter till sitt férfogande for att tillsynen ska ge
béasta mdjliga resultat. En inom rimliga granser varierad till-
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synsarsenal gor det méjligt fér myndigheten att anpassa ingri-
pandet till ratt niva. Inte minst viktigt ar detta vid mindre all-
varliga Overtradelser. Om det inte finns majlighet till sadana
mildare ingripanden kan resultatet bli att det inte sker nagot
ingripande dverhuvudtaget. Detta darfor att tillsynsmyndigheten
inte vill vidta en alltfor ingripande atgard.

Overhuvudtaget &r det viktigt att tillsynsmyndigheten anvander
sig av de ingripandeinstrument den har till sitt férfogande. Det
far inte vara sa att myndigheten undviker att gora ingripanden
nar det ar pakallat, darfor att den t.ex. vill undvika konflikter
eller merarbete.

Om tillsynsmyndigheternas utformning av tillsynen

Statsmakterna styr de Overgripande forutsattningarna for till-
synen, men det &r upp till den enskilda tillsynsmyndigheten att
inom de ramar statsmakterna satter upp utforma en tillsyn som
gor att Onskvart resultat av verksamheten uppnas. Det galler
planering och genomférande av sjélva tillsynen, men ocksa att
se till att tillsynspersonalen har den réatta kompetensen for sitt

uppdrag.

Som Tillsynsutredningen noterade nar det galler det operativa
tillsynsarbetet finns det ingen etablerad uppfattning om vad som
konstituerar en god tillsyn”. Synsétt och metoder varierar och
det behdvs ett fortsatt tvarsektoriellt utvecklingsarbete innan det
gar att tala om tillsyn som ett identifierbart styr- och gransk-
ningsinstrument i likhet med t.ex. revision och utvardering
(SOU 2002:14). lakttagelsen i Tillsynsutredningen gjordes for
nastan exakt ett decennium sedan, men vi méaste konstatera att
det fortfarande saknas en etablerad uppfattning om vad som
kannetecknar en god operativ tillsyn.

En noggrann planering ar noédvandig

Det ar svart att tdnka sig att nagon tillsynsmyndighet i dag
skulle ifragasatta behovet av en planerad tillsyn. Flertalet har
ocksa en sadan. Ett problem &r dock att kvaliteten pa dessa
planer kan variera. Ett annat problem &r att den planerade till-
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synen ofta trangs undan av den handelsestyrda. Ingen ifraga-
satter att tillsynsmyndigheterna maste agera som en foljd av
externa handelser, t.ex. anmalan eller klagomal fran enskilda.
Problemen uppstar nar denna ad hoc-betonade tillsyn blir
dominerande.

Relationen mellan planerad och hé&ndelsestyrd tillsyn kan be-
skrivas i termer av en god och en ond spiral. | den goda spiralen
bidrar den planerade tillsynen till att den handelsestyrda
tillsynen minskar i omfattning, vilket i sin tur ger mer utrymme
at den planerade tillsynen osv. | den onda spiralen tranger den
héndelsestyrda tillsynen ut den planerade, vilket i sin tur leder
till mer klagomal och @nnu mindre utrymme for planerad tillsyn
0osV.

Idén om en god tillsynsspiral bygger pa att en noggrant planerad
tillsyn fungerar férebyggande och darmed bidrar till att minska
klagomal, anmélningar etc. inom verksamhetsomradet. For att
en sadan planerad tillsyn ska kunna fungera behover den bygga
pa systematiska kartlaggningar och analyser av tillsynsobjekten
och den omvarld som paverkar myndigheten, liksom en syste-
matisk analys av de egna erfarenheterna av tillsynsarbetet. | det
sammanhanget kan en kontinuerlig uppféljning av tillsyns-
objektens och de objektsansvarigas syn pa myndighetens tillsyn
vara vardefull. I planeringen maste inga att avsatta resurser och
utrymme foér den handelsestyrda tillsynen. Planeringsarbetet
kraver ocksa att tillsynsmyndigheten har kapacitet och kompe-
tens att genomfora nodvéandiga kartlaggningar och analyser.

Vidare bor planeringsarbetet inbegripa en vél genomford
riskanalys och tydliga prioriteringar mellan olika tillsynsobjekt.
Hur avancerad denna riskanalys behover vara skiljer sig sjalv-
fallet mellan olika tillsynsmyndigheter. Finansinspektionen med
sina manga och komplexa tillsynsobjekt dar missforhallanden
kan fa mycket stora samhélleliga konsekvenser behdver en
mycket avancerad riskanalys, medan det for andra tillsyns-
verksamheter med enklare tillsynsobjekt, storre likheter mellan
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tillsynsobjekten och mindre samhallsfarlighet kan racka med en
enklare form av riskanalys.

Ett problem i sammanhanget &r att det inom vissa verksamhets-
omraden inte finns nagon tydlig bild av antalet tillsynsobjekt. |
vissa fall ar det inte heller realistiskt att ta fram sadana upp-
gifter, t.ex. ndr det galler Swedacs uppgift att kontrollera att
personvagar uppfyller foreskrivna krav. Inom andra omraden
med bristande kartlaggning ar det dock méjligt och nédvandigt
att ta fram ett réattvisande register éver antalet tillsynsobjekt.

Utveckla metoderna for kompetensférsorjning

En generell iakttagelse &r att myndigheter, inte bara tillsyns-
myndigheter, behover arbeta &nnu mer aktivt och strukturerat
med sin kompetensforsorjning i vid bemarkelse. Att rekrytera,
behalla och kompetensutveckla personalen &r av avgorande
betydelse for en tillsynsmyndighets mdjligheter att bedriva en
tillsyn som ger 6nskat resultat.

Tillsynsmyndigheter som verkar pa en hogt specialiserad och
komplex marknad med ofta resursstarka tillsynsobjekt eller
objektsansvariga har sarskild anledning att utveckla sin kompe-
tensforsorjning och sin attraktionskraft som arbetsgivare, efter-
som deras medarbetare ofta ar attraktiva pa marknaden och dér-
for kan komma att rekryteras till tillsynsobjekten. Statliga
myndigheter har visserligen svart att konkurrera lénemassigt,
men har daremot mdjligheter att bedriva en arbetsgivarpolitik
som kan bidra till att locka och behalla kompetent personal.

Att gora kompetensinventeringar, ta fram kompetensstrategier
och gora kompetensanalyser &r olika satt att arbeta strukturerat
och proaktivt med kompetensforsorjningen. Kanske annu vikti-
gare ar emellertid att ha en val utvecklad och planerad rekryte-
ringsprocess, sa att myndigheten far tillgang till medarbetare
med ratt kompetens samt att bedriva en arbetsgivarpolitik som
gor att den kompetenta personal som rekryteras ocksa stannar
kvar i myndigheten.
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Utveckla erfarenhetsutbytet for att hoja
tillsynskompetensen

Sjalvfallet ar sakomradeskunskapen avgorande for att tillsyns-
tjdnstemannen ska klara av sitt uppdrag. Tillsynsrollen rymmer
emellertid ocksa det vi har valt att benamna tillsynskompetens. |
den kompetensen ingar bade mer allman forvaltningskunskap
och mer specifik kompetens kopplad till tillsynsrollen. Det
géller t.ex. hur tillsynstjanstemannen hanterar balansen mellan
radgivning som ett naturligt komplement till tillsynen och
radgivning som mer IGsningsorienterad, eller hur hon eller han
hanterar tillsynsrollens krav pa objektivitet, saklighet och
likabehandling (se t.ex. Tillsynsforum & Krus, 2011).

Ett satt att hoja tillsynskompetensen ar genom erfarenhets-
utbyte. Sadant férekommer ocksa, bade i mer informell och i
formaliserad form. Tillsynsforums verksamhet &r, menar vi, i
dagslaget det intressantaste exemplet pa ett mer formaliserat
(men frivilligt) erfarenhetsutbyte. Ett 70-tal myndigheter (inkl.
de 21 lansstyrelserna) &r i dag verksamma i néatverket. Att ytter-
ligare utveckla erfarenhetsutbytet inom ramen for Tillsynsforum
kan vara ett satt att starka tillsynskompetensen och darmed
generellt starka tillsynen.

Sérskilt ndr det galler metodutveckling finns det mycket att
vinna pa ett mer utvecklat erfarenhetsutbyte. Som vi beskrivit
ovan saknas det en etablerad uppfattning om vad som kanne-
tecknar en god operativ tillsyn. Synsétt och metoder varierar
och det behdvs ett fortsatt tvérsektoriellt utvecklingsarbete
innan det gar att tala om tillsyn som ett tydligt identifierbart och
etablerat styr- och granskningsinstrument i likhet med t.ex.
revision och utvardering. Har skulle Tillsynsforum kunna gora
en annu storre insats for att pa detta satt utveckla tillsyns-
disciplinen.
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En samlad utformning av tillsynssystemet

Vi har i foregdende kapitel pekat pa ett antal punkter som vi
menar &r viktiga att beakta for att tillsynen ska leda fram till
onskvart resultat. 1 detta kapitel vill vi framhalla betydelsen av
att statsmakterna ser tillsynen som ett sammanhallet system, dar
de olika delarna — regleringen, organiseringen, styrningen,
finansieringen, ingripandemojligheterna — bor samspela for att
béasta mojliga resultat av verksamheten ska kunna astadkommas.
Valet av en form av organisering kan exempelvis d&ven komma
att paverka utformningen av styrningen och finansieringen samt
vilka ingripandemdjligheter som ar lampliga. Det racker t.ex.
inte att tillsynen organiseras sa att den fungerar utmarkt nar det
géller att upptécka brister och avvikelser, om det samtidigt inte
finns ett fungerande sanktionssystem.

For att astadkomma en samlad och samspelande tillsyn ar det av
avgorande betydelse att statsmakternas utformning av tillsynen
ar val genomtankt fran forsta borjan. Det finns da ett antal
grundlaggande fragor som bor klaras ut. Vi redogor for dem i
det féljande.

Befintlig myndighet eller sarskild tillsynsmyndighet?

Fordelar med att inordna tillsynen i en befintlig myndighet kan
t.ex. vara att myndigheten redan finns pa plats och inte behover
byggas upp pa nytt samt att den har annan verksamhet som
kunskaps- och erfarenhetsmassigt kan befrukta tillsynen. En
nackdel med att lagga tillsynen i en befintlig organisation kan
vara att det kan uppstd konflikter mellan myndighetens olika
uppgifter och att tillsynen darmed kan riskera att nedprioriteras.
Det kan ocksa finnas en organisationskultur i den befintliga
myndigheten som férsvarar ett smidigt inordnande av en nytill-
kommen uppgift. En fordel med att skapa en sarskild tillsyns-
myndighet &r att regeringens styrning av tillsynen inom verk-
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samhetsomradet torde underlattas. Statsmakterna kan t.ex.
direkt besluta om vilka tillsynsresurser som ska disponeras av
myndigheten. Aven den interna myndighetsstyrningen kan
sannolikt underlattas om det endast finns en myndighetsuppgift
att styra over. Oavsett om en ny tillsynsmyndighet inréattas eller
om tillsynsuppgiften laggs pa en befintlig myndighet &r det
mycket viktigt att granssnittet mellan myndigheter med liknan-
de uppgifter blir tydligt, sa att det inte uppkommer Gverlappan-
de ansvar mellan olika myndigheter.

Uppgifter utdver tillsyn?

Relationen mellan tillsyn och frdmjande och normerande upp-
gifter samt tillstandsgivning har vi diskuterat relativt ingaende i
rapporten. En férdel med att ha en eller flera av dessa andra
uppgifter tillsammans med tillsynen &r att det kan finnas kun-
skaps- och effektivitetsmassiga skal for att samla uppgifterna.
Det kan t.ex. vara effektivare att ha tillstandsgivning och tillsyn
i samma myndighet &n att dela upp verksamheterna. Det kan
ocksa vara vardefullt for tillsynsmyndigheten att ha tillgang till
normerande instrument for att med hjalp av dem informera och
tydliggora olika aspekter av tillsynen for tillsynsobjekten. For-
delarna med att ha en renodlad tillsynsmyndighet ar att till-
synens oberoende blir tydligare markerat genom att det inte
behover finnas nadgon misstanke om att de andra uppgifterna
paverkar tillsynsmyndighetens stallningstaganden. Det galler
t.ex. risken att en myndighets radgivning eller tillstandsgivning
till ett visst tillsynsobjekt leder till att myndigheten inte utfor
sitt operativa tillsynsuppdrag pa ett korrekt satt. Genom att
renodla tillsynsmyndigheten riskerar inte heller tillsynen att blir
nedprioriterad pa bekostnad av den av tidsramar mer styrda
tillstandsgivningen. Om tillsynsmyndigheten ocksa ges framjan-
de och/eller normerande respektive tillstandsgivande uppgifter
ar det viktigt att dessa internt organisatoriskt skiljs fran till-
synsverksamheten, sa att tillsynens oberoende inte riskerar att
ifrdgasattas. Sarskilt viktigt ar detta nar det galler framjande-
uppgifter, dar risken for att myndighetens opartiskhet kan
ifragasattas ar sarskilt stor.
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Central eller delegerad tillsyn?

Hér &r de avgorande faktorerna antalet tillsynsobjekt och deras
placering samt hur komplicerat tillsynsomradet &r. En nackdel
med att delegera tillsynen ar att styrningen kan forsvaras. En
annan nackdel ar att det finns risk for en minskad enhetlighet i
genomforandet. Ytterligare en mojlig nackdel ar att det i en de-
centraliserad organisation kan uppsta allt for nara band mellan
tillsynspersonalen och ansvariga for de verksamheter som ska
tillsynas. Nagot som t.ex. skulle kunna paverka viljan att utnytt-
ja sanktionsinstrumentet (Riksrevisionsverket 1996:10). En
fordel med att ha en decentraliserad tillsynsorganisation ar att
lokalkannedomen rimligvis blir storre i en sddan organisation,
vilket kan underlatta och mojligvis ocksa effektivisera tillsynen.

Statlig eller kommunal utférare?

Det vi ndmner ovan géller i annu hogre grad om kommunerna
utnyttjas som utforare. Med 290 sjéalvstyrande kommuner blir
rimligtvis risken for bristande enhetlighet och oberoende i till-
synen &nnu storre &n i en statligt decentraliserad organisation. A
andra sidan borde fordelen med god lokalkannedom ocksa bli
storre med kommunala utforare. For viss tillsyn kan det dven
finnas kunskapsmassiga samband med naraliggande kommuna-
la verksamheter, t.ex. mellan miljétillsyn och plan- och bygg-
verksamheten.

Hur detaljerad styrning?

Har star valet nagot forenklat mellan detaljeringsgrad och
flexibilitet. Huvudsakligen &r det ett ansvar for tillsynsmyndig-
heterna att konkretisera de ofta évergripande politiska malen for
verksamheten inom ramen for de befogenheter som myndig-
heten har. Det &r darfor viktigt att det finns en tydlig reglering
av tillsynsmyndigheternas verksamhet. | lagar och férordningar
bor det vara ett minimikrav att statsmakterna ar tydliga med vad
de i det enskilda fallet avser med tillsyn. Det bor ocksa tydligt
framga om tillsynen &r avgiftsbelagd och om det ar regeringen
eller tillsynsmyndigheten som ska foreskriva tillsynsavgiften.
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Vidare bor det framga vilka ingripandemojligheter som tillsyns-
myndigheten har till sitt forfogande.

Hur ska tillsynen finansieras?

Det overgripande valet star mellan anslags- eller avgiftsfinan-
siering. Det &ar i det sammanhanget viktigt att analysera vilka
implikationer respektive modell far, inte bara for tillsynsverk-
samheten i sig utan ocksa for den verksamhet som ska tillsynas.
Regeringen har visserligen tagit stallning for avgiftsfinansiering
som huvudprincip, men som den ocksd anger i sin tillsyns-
skrivelse kan det inom vissa omraden vara mer lampligt med en
finansiering via skattemedel. Det finns ocksa vissa nackdelar
med avgiftsfinansiering vilka bor tas i beaktande nar finansie-
ringsmodell &vervédgs. Det géller t.ex. Okade kosthader for
foretag och risk for att konkurrensen kan snedvridas. Det &r
ocksa mojligt att en avgiftsfinansiering med full kostnadstack-
ning kan minska intresset for tillsynens effektivitet. Kostnaden
star ju anda tillsynsobjekten for. Om avgiftsfinansiering anda
valjs ar det ocksa bra om riksdagen anger tydliga ramar for
finansieringen i sitt bemyndigande till regeringen.

Vilka ingripandemojligheter ska tillsynsmyndigheten
ha?

Hér finns det en arsenal av olika typer av ingripanden att valja
mellan. Det &r viktigt att utforma en tillsynsmyndighets in-
gripandeinstrument sa att ingripandet kan ske pa ratt niva. Det
vill sdga det bor finnas bade mildare och strangare ingripanden.
Antalet ingripandemdjligheter bor emellertid inte vara allt for
stort, da detta kan 6ppna for misstankar om godtycke vid val av
ingripande.
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Summary

Consider the supervision

About the model for public supervision

Summary

The purpose of this study is to increase the knowledge of how
public supervision should be generally modelled in order to
provide required results. Our focus is on the Government’s
modelling of the supervision.

In this study, we have closely analysed five different areas and
compared the modelling of the supervision in these. The five
areas are:

e Supervision of chemicals

e Supervision of the work environment
e Supervision of social services

e  Supervision of schools

e Supervision of the finance market

We have also complemented the analysis with observations
from certain other supervision areas, and with analyses and
reports which discuss supervision on a more general level.

About goals and accounts of results

Political goals can be ambiguous and in certain cases
conflicting, but above all they are often general in character.
When the Government sets up a supervisory agency to handle a
certain area, a primary view is that the agency should contribute
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to reach the general goals for the work through the tasks it has
been given. This is regardless of the formulation of the
supervisory agencies’ assignments.

However, the assignment of a supervisory agency must be
realisable within the frame of the agency’s powers. In practice,
the agencies also steer their work towards more concrete goals
that respond to their actual powers and possibility to influence.

When the supervisory agencies steer towards more concrete
goals, these must be possible to follow up, even if this does not
mean that all parts are quantifiable. The supervisory agencies
should follow up and account for achievements that give the
Government a view of how well the supervision works for areas
such as the distribution between internally and externally
initiated supervision, how much of the supervision has taken
place on location, how many different interventions have been
made and the processing time. The agencies must also be able
to account for the cost of the achievements of the supervision.
Furthermore, the supervisory agencies should aim at accounting
for effects of the work.

About the costs and effects of supervision

One aspect of supervision that is often forgotten is the cost. It is
difficult to calculate the total cost for supervision, one of the
reasons being that the agencies’ declaration of costs for
supervision work differs. In 2000, the supervisory committee
made a rough estimate and concluded a total cost of SEK 4-5
billion for the public and municipal agencies’ supervision work.
For public supervision agencies, the cost was close to SEK 2.5
billion. Since then, the costs have increased.

Due to the difficulties of correctly estimating the costs of
supervision, it has not been possible to compile a current total
figure for the cost. For the five areas we studied more closely —
chemicals, work environment, social services, schools and the
finance market — the total cost was just over SEK 1.2 billion for
2010 according to the annual reports.
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Furthermore, it is important to consider the cost of the
supervision when improvements of efficiency are held as one of
the arguments for a certain reform, where broadened and clearer
supervision are also factors. This seems to be particularly
important when the public sector is opened up for private
performers. For deregulated markets such as this, there tends to
be made demands for increased supervision after a while.

There is very limited knowledge on the effects of supervision,
and we do therefore not know how efficient supervision is as an
instrument for control.

About regulation of supervision

A balance between the different parts of the regulation

If, for instance, certain parts of the supervision work are
regulated in detail regarding the feats the agency is to achieve,
while other parts have more generally formulated goals, there is
a risk that the detailed regulation is given a strong influence on
the supervision. The consequence of this is that other, more
strategically focused, supervision must stand back. The
regulation of the supervisory work of the National Board of
Health and Welfare (Socialstyrelsen) is one example of such an
unbalance. The law regulation in the Social Services Act, as in
the agency’s statute, is very general in its goal formulations,
while the Social Services Act gives a detailed description of
parts of the supervision.

It is important that the different parts of the regulation interact
so there is no unbalance between them.

About the state agencies’ organisation of the
supervision

The supervisory agencies’ assignments should be carefully
considered

The Government has chosen different ways to organise the
supervision of different areas. In certain cases, the agency has
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been given responsibility for certain promoting assignments,
such as providing grants, as well as standardisation and granting
permission. Socialstyrelsen is one example of such an agency.
In other cases, the supervisory agency has been defined to only
work with supervision. The Swedish Social Insurance
Inspectorate (Inspektionen for socialforsakringen, ISF) is one
example of such an agency.

In principle, there are certain problems with mixing the
assignments of supervision with assignments of promotion,
granting and standardising. This is particularly problematic for
promoting assignments, such as guidance and provision of
grants, where the agency’s impartiality risks being questioned.
For example, it is not appropriate that the supervisory agency
gives specific advice in particular cases. However, to account
for the current legislation or give more general advice is usually
not problematic and can if anything contribute to a good result
of the supervision.

It is important that the Government carefully considers the
assignments of a certain supervisory agency. The
appropriateness can vary between different areas of practice. If
the supervisory agency is given assignments of promoting,
permission granting and/or standardisation, it is important that
these assignments are separated from the supervisory
assignment within the agency. This is mainly to avoid possible
conflicts of interest. A promoting activity inappropriate for a
supervisory agency is to practically (not just formally) make
decisions on different kinds of government subsidies.

Clear division of responsibilities of the supervision

There is sometimes an unclearness of the division of
responsibilities between different supervisory agencies. The
unclearness can be between agencies operating on a central
level or between agencies on different hierarchical levels,
usually between the central agency, the county administrative
boards and the municipalities. For example, the first-mentioned
has been a recurring aspect in regard to the supervision of the
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finance market and the demarcation between the Swedish
Financial Supervisory Authority’s (Finansinspektionen) and the
Riksbank’s role considering stability of the financial system.
One example where the demarcation between agencies on
different levels has been a problem is the supervision of
chemicals.

When the Government organises supervision work it is very
important that the border between agencies with similar
responsibilities is made clearer in order to avoid unclearness
and overlapping responsibilities between different agencies.

About the financing of the supervision

Clear frames in the authorisation

It is the Riksdag’s authorisation that defines what should be
financed by supervision fees in each single case. For example, it
is not clear if the Riksdag in the authorisation only specifies that
the fee must cover costs for “work™. In that case, it is clearer
and better if the authorisation specifies that the fee is to cover
costs for “supervision”. The clearer the definition from the
Riksdag, the easier it becomes for the Government and agencies
to interpret the meaning of the charging.

Fair and competitively neutral fee financing

The fee systems in certain areas have been described as
complicated and unclear. Among others, the Swedish
Chemicals Agency’s (Kemikalieinspektionen) model for fees
has been criticised for this.

The financing model should be clear and easy to understand,
but also be considered fair. For instance, a fair financing model
means that the supervision fees must be competitively neutral.
This is particularly important when supervising companies.
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About the possibilities of intervention for the
supervisory agencies

A varied intervention armoury is needed

Situations can arise where a supervisory agency chooses not to
intervene because the available means are considered too
powerful. It is therefore important that the supervisory agency
has a varied armoury of intervention possibilities in order for
the supervision to give the best possible results. This is
particularly important for less serious violations.

About the supervisory agencies’ modelling of
supervision

Careful planning is important

Planned supervision is often displaced by event-controlled
supervision. This is a relationship that has been noted in several
investigations and evaluations, for instance, considering certain
supervision carried out by the county administrative boards.
Carefully planned supervision can contribute to prevent such a
development. The work of planning should involve an elaborate
risk assessment and clear priorities between different objects for
supervision. In the planning, resources and clear priorities
should also be set aside for the event controlled supervision.
The planning work requires the supervisory agency to have the
capacity and competency to perform necessary mappings and
analyses.

Develop the exchange of experiences in order to raise the
supervisory competency

Apart from areas of expertise, the role of supervising also holds
what we here title supervisory competency. This competency
includes both more general knowledge administration and more
specific competency connected to the supervisory role, such as
the handling of the supervisory role’s demands on objectivity
and equal treatment.
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One way to raise the supervisory competency is through
exchanging experiences. This also occurs, both informally and
formally. Further developing the exchange of experiences
within the frame of the network Supervision Forum
(Tillsynsforum) could be one way to develop the discipline of
supervision.

A collaborated model of the supervision system

We would like to point out the significance of viewing
supervision as a coherent system where the regulation,
organising, financing and possibilities of intervening should
collaborate in order to achieve the best possible result of the
work. For example, it is not enough to organise the supervision
so it works well for discovering flaws and deviations if there is
not a working sanction system in place. To achieve such a
collaborated and interactive supervision, it is crucial that the
state agencies’ modelling of the supervision is well thought-out
from the beginning. There are a number of fundamental
guestions that need to be answered:

e An existing agency or a specific supervisory agency?

An advantage of allocating the supervision to an existing
agency could be that it works in a different area and that the
knowledge and experience from this area can benefit the
supervision. However, a disadvantage of allocating the
supervision to an existing agency is that it can cause conflicts
between the agency’s different assignments, and this could
cause supervision to be down-prioritised. An advantage of
creating a specific supervisory agency is that it makes the
Government’s control of supervision within the area of practice
easier. For example, the state agencies can make direct
decisions on the supervisory resources to be used by the agency.
Even the internal agency control should be eased if there is only
one assignment to control.
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e Assignments beyond supervision?

An advantage of having one or several other assignments along
with supervision is that there could be knowledge and efficient
based reasons to gather the information. For example, it could
be more efficient to keep the granting of permissions and
supervision in the same agency than dividing the areas. It could
also be valuable for the supervisory agency to have access to
standardising instruments and use them to inform and clarify
different aspects of supervision to the subjects of the
supervision. The advantages of having a defined supervisory
agency is that the independence of the supervision is made more
clear as there is no reason to suspect that the other assignments
affect the supervisory agency’s position. Furthermore, by
clearly defining the supervisory agency, the supervision does
not risk being down-prioritised at the expense of the
authorisation, which is more controlled due to time frames. If
the supervisory agency is also given promoting, standardising
and/or authorising assignments, it is important that these are
organisationally separated from the supervision work, in order
not to risk having the independence of the supervision
guestioned. This is particularly important regarding promotion
work, where the agency’s impartiality is at most risk of being
guestioned.

e Central or delegated supervision?

Crucial factors in this area are the number of subjects of
supervision and their location and the complexity of the area of
supervision. A disadvantage of delegating the supervision is
that it makes control more difficult. Another disadvantage is
that there is a risk of less uniformity in the performance.
Furthermore, in a decentralised organisation, there is a risk of
too close ties between the supervisory staff and the people in
charge of the supervised organisations. For example, this could
affect the desire to use sanction instruments. One advantage of a
decentralised supervisory organisation is that the local
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knowledge is deeper in such an organisation, which could ease
the supervisory work.

e State or municipal performer?

Sweden has 290 autonomous municipalities, which could cause
greater shortages in uniformity and independence of the
supervision than a state decentralised organisation would.

e How detailed should the supervision be?

Somewhat simplified, the choice is between the level of detail
and the flexibility. It is mainly the responsibility of the
supervisory agencies to substantialise the often general political
goals for the organisation within the frame of the authorisation
of the agency. Regarding laws and acts, a minimum
requirement should be that the state agencies are clear on
whether the supervision is subject to fees and if it is the
Government or the supervisory agency that is to set the fee.
Furthermore, the supervisory agency’s possibilities to intervene
should be made clear.

o How is the supervision to be financed?

The general choice for financing is between grants and fees. In
this context, it is important to analyse the implications of each
model, not just for the supervisory work but for the area which
is to be supervised. For example, this applies to the incentives
to make the organisation more efficient and the consequences
this could have on the market and the companies that operate.

e Which possibilities of intervening should the supervisory
agency have?

Here, it is important to provide the supervisory agency with the
right armoury. This means that it is important to model the
instruments for intervention for the supervisory agency in order
for the intervention to take place on the right level. Therefore,
there should be both mild and severe interventions. However,
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the number of possibilities to intervene should not be too large,
as this can open up to suspicions of arbitrariness regarding the
choice of intervention.
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Fotnoter

! Tillsynsforum &r ett natverk for personer som arbetar med tillsyn
inom staten.

2 ESV har i ett stort antal rapporter diskuterat prestationer och effek-
ter. Se ESV:s hemsida.

® Vissa verksamheter som i likhet med tillsyn syftar till att stirka
regelefterlevnaden, men som &r mer speciella och mycket ingripande
till sin karaktér, brukar normalt (och i denna rapport) inte rdknas som
tillsyn. Till den gruppen hor réattsskipning, tull- och skattekontroll
samt polisiar verksamhet (Skr. 2009/10:79).

* Genom EU-medlemskapet 4r dock viss reglering éverstatlig.

® Basel I1 och 11l inom finansmarknaden &r exempel pé s&dan global
reglering.

® Darutdver utdvar myndigheten tillsyn 6ver ett antal andra kérn-
tekniska anldggningar, bl.a. Clab, det centrala mellanlagret for anvéant
karnbransle i Oskarshamn.

" Sedan dessa beréakningar gjordes har Socialstyrelsen tagit dver till-
synsansvaret for socialtjansten fran lansstyrelserna.

® Det innebér dock inte att det & oméjligt att 6verklaga andra beslut 4n
de uppréknade.

° De tre férstndamnda av dessa forandringar passar ocksé in i det 16st
sammanhallna  “styrningspaket” som benamns New Public
Management (NPM). Genomgaende for NPM ar att skillnaderna
mellan offentlig och privat sektor tonas ned och att offentliga organ,
som en konsekvens, ska kunna styras som privata dito.

19 Tidigare Foreningen Auktoriserade Revisorer.

1 Detta finns dock reglerat i en separat paragraf (9 §) under rubriken
"Forebyggande atgarder”.

12 For saval Kemikalieinspektionen som Finansinspektionen har EU:s
reglering mycket stor betydelse for hur tillsynsverksamheten bedrivs.
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B3 Lansstyrelserna utdvar ocksé tillsyn for att forhindra penningtvatt
och finansiering av terrorism. Har ansvarar Finansinspektionen for det
samordningsorgan som finns for denna tillsyn.

Y For den sistnamnda myndigheten andrade regeringen utredningens
namnforslag till Specialpedagogiska skolmyndigheten (prop.
2007/08:50).

1> Regeringen anger i propositionen om éverforingen av lansstyrelsens
tillsynsansvar for socialtjansten till Socialstyrelsen att en senare
utvardering av reformen far ge underlag for om en sarskild samman-
slagen tillsynsmyndighet ska bildas (prop. 2008/09:160). Statskontoret
har fatt i uppdrag att genomfora en sadan utvéardering. Uppdraget ska
redovisas senast 31 mars 2013.

16 Regeringen inkluderar har i normgivningen ocksd icke bindande
riktlinjer, allmanna rad m.m. (prop. 2008/09:160).

Y Tullverket, Skatteverket, Aklagarmyndigheten, Arbetsférmedlingen
och Forsakringskassan ar exempel pa sadana enmyndigheter.

18 Vissa remissinstanser anser att forslagen inte ar tillrackligt 1angt-
géende. Dessa och andra remissinstanser, bl.a. Kemikalieinspektionen,
vill att det ska goras en mer &vergripande dversyn av hela tillsyns-
organisationen enligt miljobalken (prop. 2009/10:167).

9 Ett undantag ar Finansinspektionens uppdrag att samordna tillsynen
for att forhindra penningtvétt och finansiering av terrorism.

20 |_agen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade.

2! Tillsynsmyndigheternas ingripandeméjligheter regleras i SoL, 13
kap.

2 Med utgéngspunkten att sanktionen bér vara lika kannbar for de
stora kapitalstarka foretagen som for sma foretag anser Finans-
inspektionen att dagens hogsta straffavgift pd 50 miljoner kronor &r
for 1ag. Myndigheten har darfor i en skrivelse till regeringen foreslagit
en hdjning av den hogsta mdjliga straffavgiften till 500 miljoner
kronor (Finansinspektionen, 2011b). L&gsta straffavgift ar i dag 5000
kronor.

28 Skolinspektionen har tillsynsansvar éver och granskar verksamheten
inom férskolan, fritidshemmen, grundskolan, gymnasieskolan och
vuxenutbildningen.
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 Den hoga personalomsattningen anges ocksa av Finansinspektionen
som en bidragande orsak till att tillsynens andel av den totala verk-
samheten har minskat (se Om tillsynens genomférande i detta kapitel).

% Tillsynsutredningen noterar att det finns forvanansvart f& exempel
pa att olika tillsynsmetoder har prévats och vérderats systematiskt
(SOU 2002:14).

% D4 inkluderat offentligt 4gda bolag.
2" 3 bl.a. Statskontoret 2010:18, 2011:8, 2011:20, 2011:23.

%8 Konkurrensverket skriver i en rapport om fritt val i vard och omsorg
att inforandet av valfrihetssystem troligtvis innebér att kommunerna
far lagga storre resurser pa uppfoljning och kontroll &n vad som
tidigare varit nédvandigt (Konkurrensverket, 2008).
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