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Sammanfattning

Syftet med den hér studien &r dels att fordjupa kunskapen om tillsyn som
forvaltningspolitiskt instrument, dels att beskriva hur den statliga
tillsynen har utvecklats sedan Statskontoret 2012 publicerade rapporten
Tank till om tillsynen. Genom studien vill vi ocksa lyfta fram lardomar
som kan vara till nytta for regeringen samt for tillsynande och tillsynade
myndigheter och kommuner.

Tillsynens kostnader har 6kat mycket sedan 2012

Den sammanlagda kostnaden for den statliga och den kommunala
tillsynen har mer &n fordubblats sedan 2002. F6r 2018 berdknas den
uppga till minst 10 miljarder kronor, varav de statliga tillsynsmyndig-
heterna (inklusive lansstyrelserna) star for 6,3 miljarder kronor. Enbart de
centrala tillsynsmyndigheternas kostnader uppgick till nastan 6 miljarder
kronor, vilket kan jamfoéras med cirka 2 miljarder kronor 2002. Det
uppstar ocksa kostnader hos de som granskas, men dessa kostnader ar
svara att berakna.

Tillsynen kostar mycket pengar, men sett till de totala kostnaderna for
verksamheterna &r kostnaderna inte uppseendevackande héga. Enbart
kostnaderna for skola, vard och omsorg uppgick till 6ver 830 miljarder
kronor 2018.

En tillsyn som bidrar mer till larande och
verksamhetsutveckling har efterfragats

Diskussionen om tillsynen har ett helt annat fokus i dag &n 2012 nér
Statskontoret tog fram studien Tank till om tillsynen. Da gallde
diskussionerna i stor utstrackning de problem som kunde uppsta om
tillsynsmyndigheten blandade tillsynsuppgifterna med uppgifter som
radgivning och stod, tillstandsgivning och normering. | dag handlar
diskussionerna ofta om hur tillsynen pa ett battre satt ska kunna bidra till
att utveckla och forbattra den tillsynade verksamheten. Efterfragan pa en
tillsyn som mer bidrar till 1arande och verksamhetsutveckling har
synliggjorts i den offentliga debatten och inom forskningen, men ocksa
ute i de verksamheter som tillsynas.
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Tillsynsmyndigheterna har utvecklat sina metoder som svar
pa kritiken

Vara fallstudier visar att diskussionerna om en mer larande tillsyn har
paverkat tillsynsmyndigheterna i olika utstrackning. De tillsyns-
myndigheter som framfor allt har utvecklat sin verksamhet som ett svar
pa den kritik som har funnits dr de som verkar inom skolan och varden
och omsorgen — Skolinspektionen och Inspektionen for vard och omsorg
(IVO). Dessa myndigheter strévar i dag efter att gora tillsynen mer
verksamhetsanpassad, dialogbaserad och brukarnara, for att pa sa satt
bidra till verksamhetens utveckling.

Lardomar av utvecklingen

En viktig lardom fran var undersokning &r att en effektiv tillsyn maste
vara anpassad till den verksamhet som ska tillsynas. De verksamheter
som tillsynas skiljer sig ofta mycket fran varandra. Det far konsekvenser
for tillsynens utformning och genomforande. Att synen pa, och
regleringen av, hur tillsynen ska bedrivas varierar mellan olika tillsyns-
myndigheter framgar ocksa av vara studier av Skolinspektionens, 1VO:s,
Finansinspektionens och Lakemedelsverkets tillsyn.

En mer kvalitativ tillsyn kan gora tillsynen mer traffsaker och
minska den administrativa bérdan

Vi menar att en tillsyn som inriktas pa mer kvalitativa aspekter kan bli
mer traffséker och minska den administrativa bordan for de tillsynade.
Genom att prioritera dialog och muntlig kommunikation pa bekostnad av
skriftlig dokumentation kan myndigheterna rikta tillsynen mot de varden
som ar viktiga for de tillsynade. VO och Skolinspektionen &r exempel pa
tillsynsmyndigheter som har gatt i denna riktning.

Myndigheterna behdver utveckla och omprdéva sina urvalsmetoder
En alltmer omfattande tillsyn kréver att metoderna for att vélja ut
tillsynsobjekt — att gora riskanalyser — utvecklas. Men forutsattningarna
for att utveckla riskanalyserna varierar, eftersom myndigheternas
kunskap om tillsynsobjekten ocksa varierar. Det kan ocksa vara svart att
vardera och jamfora olika risker. Darfor ar det viktigt att myndigheterna
systematiskt varderar riskerna och kontinuerligt reviderar sina metoder
for urval, sa att dessa blir traffsakra.

P& vag mot en battre tillsyn



En realistisk syn pa vad tillsynen kan astadkomma behovs

Till sist vill vi framhélla att det behdvs en mer realistisk syn pa tillsyn
som styrinstrument. Tillsynen &r ett viktigt kontrollinstrument, men
tillsyn kan inte 16sa grundlaggande problem och brister inom en
verksamhet. Tillsynen kan visa pa vilka konsekvenser en viss brist kan fa,
men losningen maste astadkommas med andra instrument.
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1 Studiens bakgrund och genomférande

Statskontoret har enligt sin instruktion i uppdrag att félja upp den
offentliga sektorns utveckling for att pa sa sétt bista regeringen med
underlag for att utveckla forvaltningspolitiken. Den hér studien har
genomfdrts inom ramen for detta uppdrag.

Varfor gor vi denna studie?

Statskontoret publicerade 2012 rapporten Tank till om tillsynen.
Rapporten har varit uppskattad och efterfragad i férvaltningen och fore-
tradare for Statskontoret har varit ute och pratat om tillsyn och deltagit i
utbildningar om tillsyn med den rapporten som utgangspunkt. Mycket har
dock hant inom forvaltningspolitiken sedan 2012, och synen pa tillsynens
roll och utformning har utvecklats. Syftet med den studie vi redovisar har
— P& véag mot en battre tillsyn? En studie av den statliga tillsynens
utveckling — ar darfor att fordjupa kunskapen om tillsyn som ett
forvaltningspolitiskt instrument samt beskriva hur den offentliga tillsynen
har utvecklats sedan 2012. Genom studien vill vi ocksa lyfta fram
lardomar som kan vara till nytta for regeringen samt tillsynande och
tillsynade myndigheter och kommuner.

Statskontoret har berdrt tillsyn i ett flertal rapporter
Statskontoret har sedan 2012 publicerat ett stort antal rapporter som pa
olika satt berdr tillsyn. | flera rapporter har vi utvarderat tillsynen inom en
myndighet eller ett omrade, till exempel i rapporterna Tillsyn och
klagomalshantering inom migrationsomradet (2014:32) och Myndighets-
analys av Statens Skolinspektion (2017:3). Vi har ocksa utvarderat
samordningen av tillsynen inom flera omraden, till exempel i rapporterna
En forbattrad samordning av tillsynen och tillsynsvéagledningen inom
overformyndaromradet (2019:8) och Delat tillsynsansvar enligt
konsumentkreditlagen — for- och nackdelar (Dnr 2017/281-5).

Vidare har Statskontoret beraknat kostnader for tillsyn i bland annat
rapporterna Tillsyn enligt NIS-direktivet — kostnader och finansiering
(2018:7) och En forbattring av tillsynen inom djurens halso- och sjukvard
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(2016:29). Slutligen har vi berort tillsyn i tva egeninitierade skrifter:
Renodling av statlig verksamhet (2016) och Forvaltningspolitik i
forandring — langsiktiga utvecklingstendenser och strategiska
utvecklingsbehov (2019).

Hur vi har genomfort var studie

Overgripande fragestallningar

Studien har tva huvudsyften. For det forsta vill vi beskriva och analysera
tillsynens utveckling sedan Tank till om tillsynen gjordes i bérjan av
2010-talet. For det andra vill vi fordjupa kunskapen om tillsyn som
styrmedel. For att gora detta har vi utgatt fran tre 6vergripande frage-
stéllningar (1) om tillsynen som styrmedel, (2) om den kvantitativa
utvecklingen av tillsynen och slutligen (3) om vilka lardomar som kan
dras av utvecklingen:

1. Hur har tillsynen som styrmedel utvecklats under 2010-talet?

For att besvara denna fragestallning har vi tva delfragestallningar.
a) Hur har tillsynen utvecklats pa ett dvergripande plan?

For att forsta utvecklingen ar det nodvandigt att ga langre tillbaka i tiden
an 2010, till grundorsakerna till tillsynens framvaxt fran slutet av 1980-
talet. For att besvara delfragestallningen har vi i forsta hand studerat
relevanta forskningsrapporter, men dven utredningar, utvarderingar och
granskningar som har gjorts inom omradet, framfor allt Tillits-
delegationens betédnkande En larande tillsyn. Statlig granskning som
bidrar till verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg (SOU
2018:48). Vidare har vi hamtat viss kunskap fran Statskontorets egna
rapporter som har berdrt tillsyn.

b) Hur visar sig utvecklingen i vara centrala tillsynsmyndigheter? Vilka
nya fragestallningar kan utvecklingen ha aktualiserat for
myndigheterna?

For att besvara denna delfragestallning har vi gjort fallstudier pa fyra
tillsynsmyndigheter inom viktiga verksamhetsomraden — skola, omsorg,
hélso- och sjukvard samt finansmarknad. Dessa tillsynsmyndigheter ar
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Skolinspektionen, Inspektionen for vard och omsorg (1VO), Lakemedels-
verket och Finansinspektionen. Huvudsakligen har vi anvant oss av
intervjuer med handléggare och chefer, men vi har aven studerat
dokumentation och externa rapporter for att belysa det utvecklingsarbete
som myndigheterna bedriver.

2. Hur har tillsynen utvecklats kvantitativt?

For att besvara denna fragestallning har vi beraknat:

e Antalet tillsynsmyndigheter samt kategoriserat dessa.

¢ Den kvantitativa utvecklingen av regleringen av tillsyn genom lagar
och forordningar.

e Kostnad for den statliga och kommunala tillsynen.

e Fordelningen mellan avgifts- och anslagsfinansiering i den statliga
tillsynen.

e Fordelningen mellan olika sanktionsméjligheter inom den statliga
tillsynen.

Antalet tillsynsmyndigheter samt kategoriseringen och utvecklingen av
regleringen har vi tagit fram med hjélp av egna berakningar. Uppgifter
om tillsynens kostnader, férdelningen mellan avgifts- och anslags-
finansiering samt mellan olika sanktionsmajligheter har vi latit en konsult
ta fram. Konsultens metod och arbetssatt framgar av bifogad metod-
bilaga.

3. Hur har tillsynen utvecklats sedan 2012 och vilka lardomar kan vi dra
av utvecklingen?

Denna fragestallning har vi huvudsakligen besvarat genom en samlad
analys av forskningrapporter, utredningar, utvarderingar och vara
intervjuer.
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Projektgrupp och kvalitetssékring

Projektgruppen som har genomfort studien har bestatt av Peter Ehn
(projektledare), Lisa Hornstrom-Bokerud och Tove Stenman. Till
projektet har en intern referensgrupp varit knuten.

Tva externa referenspersoner har ocksa varit knutna till projektet:
docenten i offentlig forvaltning vid Géteborgs universitet Emma Ek
Osterberg och professorn i offentlig forvaltning vid Sédertérns hogskola
Anders Ivarsson Westerberg.

De tillsynsmyndigheter vi har studerat narmare har fatt mojlighet att
granska delar av rapporten.

Studiens disposition
Studiens resterande kapitel &r disponerade enligt foljande:

| kapitel 2 ger vi en Overgripande bild av tillsynens utveckling under
2000-talet.

| kapitel 3 redovisar vi vara kvantitativa resultat.

| kapitel 4 analyserar vi tillsynens utveckling i fyra tillsynsmyndigheter —
Skolinspektionen, 1VO, Finansinspektionen och Lakemedelsverket.

Slutligen sammanfattar vi i kapitel 5 vara iakttagelser och pekar pa
lardomar infor den fortsatta utvecklingen av tillsynen.
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2 Tillsynens 6vergripande utveckling under de
senaste decennierna

| det har kapitlet ger vi en dvergripande bild av tillsynens utveckling fran
slutet av 1980-talet fram till i dag. Vi gor det genom att redovisa och
diskutera hur utredningar, utvarderingar och forskning har sett pa
tillsynen och dess utveckling. Syftet ar att lagga en grund for de
diskussioner vi for i studiens aterstaende kapitel. | en forsta del redovisar
vi tillsynens utveckling fram till och med regeringens tillsynsskrivelse
2009. | kapitlets andra och avslutande del fér vi en mer kritisk och
analyserande diskussion om tillsynens utveckling fram till i dag.

Sammanfattningsvis konstaterar vi i kapitlet att:

e New Public Managementreformer bidrog till att tillsynen ckade fran
mitten av 1990-talet, bland annat genom de behov av kontroll och
insyn som resultatstyrningen, valfrihetsreformer och privatiseringar
skapade.

e Fokus pa ansvarsutkravande fran mitten av 1990-talet bidrog till en
skarpt och okad tillsyn.

e Tillsynsutredningen och regeringens tillsynsskrivelse slog fast att
tillsyn ar kontroll av regelefterlevnad. Denna definition av tillsyn
géller fortfarande.

e EU-medlemskapet har paverkat tillsynens reglering och utférande.
Oftast anger EU-réttsakter att det ska finnas en fungerande nationell
kontroll, men den detaljerade utformningen av kontrollen ansvarar
det enskilda medlemslandet for. | vissa fall stéller EU-ratten dock
krav pa hur tillsynen ska bedrivas.

e Renodling av myndigheter utifran funktioner har varit en stark trend
under de senaste decennierna. Ett antal renodlade tillsynsmyndigheter
har ocksa bildats, till exempel Skolinspektionen och Inspektionen for
vard och omsorg (IVO).
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e | forskning, utvérderingar och utredningar riktas mycket kritik mot
hur tillsynen har bedrivits. Man har bland annat pekat pa att tillsynen
skapar mycket administrativt arbete i de tillsynade verksamheterna,
och att fokus i tillsynen ofta har legat pa det enkelt matbara pa
bekostnad av mer kvalitativa aspekter av verksamheten.

e Forskningen visar ocksa att flertalet av de som granskas anser att
tillsynen skapar nytta, men att den skulle kunna bidra betydligt mer
till verksamheternas utveckling &n den for tillfallet gor.
Inspektdrernas bemdtande och erfarenhet ar sérskilt viktigt for de
tillsynades uppfattning om tillsynen.

Tillsynens utveckling fram till 2010

For att forsta hur tillsynen har utvecklats 6ver tid och den diskussion som
har forts om tillsynens utformning behdver vi ga tillbaka till den tidpunkt
och de dokument som formade grunderna for den moderna tillsynen. Det
gor vi i denna forsta del av kapitlet. Vi inleder med att beskriva och
diskutera den styrmodell som introducerades i slutet av 1980-talet och
fortsétter sedan redovisningen fram till och med regeringens
tillsynsskrivelse 2009.

Okad tillsyn kan kopplas till New Public Management

Tillsyn &r ingen ny foreteelse, &ven om begreppet inte alltid har anvéants
for den kontroll som staten har utévat for att forsakra sig om att
riksdagens och regeringens beslut genomfors. Tillsyn i nagon form har i
princip funnits sedan vi fick en egentlig statsforvaltning i Sverige pa
1500-talet.!

Tillsyn i sin moderna tappning kan vi datera till de forandringar i de
offentliga verksamheternas styrning som i vart land paborjades i slutet av
1980-talet. Det var da New Public Management-inspirerade (NPM) idéer
fick faste inom forvaltningspolitiken. Det bor hér understrykas att NPM
inte ar nagot sammanhallet forvaltningspolitiskt reformpaket, utan en
beteckning pa ett antal forvaltningspolitiska reformer eller reformidéer

L Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors granskningshara, s.
13.
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som genomfordes eller diskuterades vid den hér tidpunkten, huvud-
sakligen i de anglosaxiska landerna.’

NPM kan séagas besta av tva delar, bada inspirerade av styrning och
ledning inom det privata néringslivet. Den ena delen utgors av idéer
hamtade fran marknaden, den andra delen utgérs av managementidéer.
Marknadsidéerna utgar fran att traditionell byrakrati kan ersattas med
marknad. Idéerna har konkretiserats genom uppréttandet av kontrakts-
relationer, saval inom myndigheterna som mellan dessa. Kop-
séljmodeller, bestéllar-utférarmodeller, outsourcing, bolagiseringar och
rena privatiseringar kannetecknar denna del av NPM.® Management-
idéerna kannetecknas av fokus pa ledarskap, mal och resultat. Idéerna har
konkretiserats i den sé& kallade resultatstyrningen.*

Resultatstyrningen utgar fran idén att man bor skilja pa politiskt varde-
laddade mal och mer tekniska ”opolitiska” medel for att nd mélen.
Styrmodellen bygger pa att ledning och ansvar ska foras nedat i
forvaltningen. Statliga myndigheter har ocksa fatt 6kad frihet nar det
géller organisation, intern styrning och finansiering. Resultatstyrningen
har saledes idémassigt ett decentralistiskt anslag. Men styrningen har
kritiserats for att i praktiken leda till en detaljerad central styrning. Bland
annat har kvantifierade prestations- och effektmal och detaljerade
administrativa rutiner och dokumentationskrav utvecklats, liksom olika
modeller for aterrapportering. Med resultatstyrningen har foljt en styrning
mer inriktad mot att i efterhand kontrollera att forvaltningen hanterar sin
okade frihet pa ett onskvart satt. Efterkontrollen har utvecklats till att bli

2 Den brittiska forvaltningsforskaren Christopher Hood anses vara upphovsman till
begreppet. Se Hood, C. 1991. A Public Management for all Seasons? i Public
Administrations, vol.69, Hood, C. 1995. The New Public Management’ in the 1980s:
variations on a theme, i Accounting, Organizations and Society, vol.20, nr.2/3.

3 Jvarsson Westerberg, A. 2014. New Public Management och den offentliga sektorn, i
Ivarsson Westerberg, A., Waldemarsson, Y. & Ostberg, K. (red.) Det langa 1990-talet.
N&r Sverige forandrades, s. 93-94.

4 Beteckningarna kan variera. lbland kallas styrmodellen for mélstyrning och ibland for
mal- och resultatstyrning.
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mycket omfattande och detaljerad.®> Denna utveckling rymmer ocksa (och
har dven bidragit till) en delvis férandrad syn pa professionella
yrkesgruppers drivkrafter och deras férmaga att kontrollera och styra sig
sjalva. Har finns en koppling till expansionen av statlig tillsyn.

An viktigare for 6kningen av tillsynen ar marknadsreformerna inom
forvaltningen. Avregleringar, bolagiseringar, valfrihetsreformer och
privatiseringar har gjort det svarare for den politiska nivan att styra
verksamheterna. Nar offentligt finansierad verksamhet laggs ut pa privata
utférare introduceras vinstintresset som ett incitament i den offentliga
verksamheten. Det incitamentet kan bidra till 6kad innovationskraft och
effektivitet, men det kan ocksa leda till olika typer av missbruk om det
inte balanseras genom starkt reglering och utdkad kontroll.® Kontroll som
ofta tar formen av tillsyn.

Kontrollen har kommit att inriktas mot ansvarsutkravande
Ansvarsutkravande kom i fokus for kontrollen och darmed tillsynen fran
mitten av 1990-talet. Idéerna om ett starkt ansvarsutkravande hade i
likhet med delar av NPM-paketet internationella rétter.” Det fanns dock
ett antal inhemska handelser under 1990-talet och bérjan av 2000-talet
som bidrog till att satta stralkastarljuset pa ansvarsfragan. Till de mer
kanda horde Estonias forlisning 1994, Hallandsasprojektet 1997,
Goteborgskravallerna 2001 och tsunamikatastrofen 2004. | dessa och
nagra liknande fall riktades kritik mot att ingen stalldes till ansvar for
begéngna misstag.®

5 Pollit, C. & Bouckaert, G. 2011. Public Management Reform: A Comparative Analysis —
New Public Management, Governance and the New-Weberian State, Niklasson, B. 2011.
Sweden, i Verhoerst, K., Van Thiel, S., Bouckaert, G. & Laegreid, P. (eds.) Government
Agencies. Practices and Lessons from 30 Countries.

6 Se t.ex. Henreksson, M. & Jordahl, H. 2012. Vinster och privatiseringar i landet Lagom.
IFN Policy Paper, nr.55.

7 Se t.ex. Premfors, R., Ehn, P., Haldén, E. & Sundstrom, G. 2009. Demokrati &
byrakrati, s. 316-317.

8 Sundstrom, G. 2019. Granskningspolitikens huvudlinjer, i Jacobsson, B., Pierre, J. &
Sundstrém, G. (red.) Granskningssamhallet. Offentliga verksamheter under lupp, s. 32.
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Med kraven pa ett tydligare och starkare ansvarsutkravande foljde krav
pa en skarpt kontroll av regelefterlevnad och pa mer tillsyn. Den
offentliga tillsynen forde vid denna tidpunkt en relativt undanskymd
tillvaro bland de styrmedel som stod till regeringens forfogande. Ett antal
utredningar och rapporter hade ocksa patalat generella brister i tillsyns-
verksamheten. Bland annat ansag bade Riksrevisionsverket (RRV) och
Riksdagens revisorer att tillsynshegreppet var oklart definierat.® Tillsyn
anvandes for att beskriva delvis olikartade verksamheter. Det framfdrdes
ocksa kritik mot hur tillsynen bedrevs. Riksdagens revisorer noterade att
sanktioner inte alltid tillampades och att tillsynen tenderade att bli dialog
i stallet for verklig kontroll. Aven Férvaltningspolitiska kommissionen
riktade kritik mot tillsynen och begreppets mangtydighet. Kommissionen
foreslog ocksa en éversyn av den statliga tillsynen.'® Regeringen foreslog
detsamma, och 2000 tillsattes den sa kallade Tillsynsutredningen, med
uppdrag att bland annat gora tillsynen till ett tydligare och effektivare
forvaltningspolitiskt instrument.™

Tillsynsutredningen lade grunden for dagens tillsyn

Enligt Tillsynsutredningen var tillsyn primart ett instrument for
granskning och kontroll, inte for utveckling av de tillsynade
verksamheterna.'? Utredningen menade att radgivning och stod
visserligen kunde vara effektivt for att uppna regelefterlevnad, men att
den verksamheten inte borde vara en del av tillsyn, som det begreppsligt
definierades. Tillsynsutredningen anlade ett tydligt rattighetsperspektiv
pa tillsynen. Tillsynen ska vara ett instrument for att inrikta en viss
verksamhet sa att den tillgodoser medborgarnas rattmatiga krav som de

9 Riksrevisionsverket 1996. Statlig tillsyn: ett forvaltningspolitiskt styrmedel, Riksdagens
revisorer 1994/95:RR9. Riksdagens revisorers forslag angaende tillsyn — innebérd och
tilldmpning.

050U 1997: 57. | medborgarnas tjanst. En samlad forvaltningspolitik for staten.

11 Prop. 1997/98:136. Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst, Dir.2000:62. Tydligare
och effektivare statlig tillsyn.

12 50U 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag, SOU 2004:100.
Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn.
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har formulerats i lag.*® Tillsynen ska ta stillning till vad som ar “ritt”
eller ”fel” enligt lag. Utredningen definierade tillsyn som

en oberoende och sjalvstandig granskning av tillsynsobjekt som syftar till
att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor som féljer
av lag, EG-forordning eller annan foreskrift och av sarskilda villkor som
har meddelats i anslutning till sadana foreskrifter samt beslut om atgarder
som syftar till att vid behov dstadkomma rattelse av den
objektsansvarige.'

Tillsynsutredningen forde ocksa ett principiellt viktigt resonemang om
mojligheten att gora tillsynsobjekten granskningsbara. Med utredningens
syn pa tillsyn ska granskningen leda till ett stallningstagande om
tillsynsobjektet uppfyller eller inte uppfyller vissa pa forhand preciserade
krav. I idealfallet ar tillsynsbeslutet, som utredningen skriver, ’binért”.
Svaret pa fragan om verksamheten uppfyller kraven ar ja eller ne;j.
Tillsynen forutsatter med det resonemanget tydliga normer om vad som
ar ratt” eller ”fel”. Det behdvs ocksa médtmetoder eller bedomnings-
grunder som operationaliserar kraven sa att det gar att avgora om de ar
uppfyllda eller inte. Utredningen konstaterade att dessa forutsattningar
inte alltid ar uppfyllda.®

Tillsynsutredningen noterade att tillsynsorganen i avsaknad av tydliga
mattstockar tenderar att generera egna “regler”, till exempel i form av
gemensamma uppfattningar eller praxis. Tillsynen kan da driva
“regleringen” inom ett omrdde mot 6kad detaljering enbart av det skélet
att tillsyn annars inte skulle vara praktiskt genomfdrbart. Har finns en
uppenbar risk att tillsynsorganens ambition att gora tillsyn mojlig
kolliderar med politikens ambitioner att undvika detaljreglering av
verksamhetsomradet. Utredningen pekar pa faran att tillsynsorganen
genom tillsyn fyller ut regelverk som med avsikt &r tdnkta att ge
flexibilitet i det enskilda fallet. Tillsynsutredningens slutsats blev att
regleringens utformning inom ett politikomrade avgor tillsynsbarheten. Ju

13 SOU 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag, s. 143.
14'S0U 2004:100. Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 13.

15 1bid, s. 62-63.
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mer riksdag och regering vill 6verlata till aktdrerna inom ett politik-
omrade att sjalva utforma forhallandena inom omradet, desto mindre blir
mojligheterna for tillsynsorganen att stélla precisa krav pa tillsyns-
objekten och darmed anvéanda sig av sina sanktionsinstrument.

Regeringen anslét sig i huvudsak till Tillsynsutredningens syn pa
tillsyn, men vissa remissinstanser framférde kritik

Regeringen delade i huvudsak Tillsynsutredningens syn pa vad tillsyn ska
vara. | den definition som regeringen senare formulerade i sin tillsyns-
skrivelse till riksdagen var den enda substantiella fordndringen jamfort
med utredningens definition att ordet “oberoende” var borttaget.
Regeringen definierar tillsyn som

verksamhet som avser sjalvstandig granskning for att kontrollera om
tillsynsobjekt uppfyller krav som foljer av lagar och andra bindande
foreskrifter och vid behov kan leda till beslut om atgarder som syftar till
att astadkomma rattelse av den objektsansvarige.®

Detta tolkar vi som att regeringen inser vardet av en sjalvstandig
granskning, men samtidigt inte betraktar de myndigheter som utfor
tillsynen som oberoende i forhallande till riksdag och regering.
Myndigheter som utfor tillsyn & myndigheter som lyder under
regeringen, i likhet med andra myndigheter.

Det fanns dock remissinstanser som ansag att tillsynsbegreppet i
Tillsynsutredningens version blev allt for snévt. Exempelvis var
Socialstyrelsen kritisk till att den stodjande roll som myndigheten sag
som en viktig del av sin tillsyn inte skulle omfattas av definitionen.
Socialstyrelsen papekade ocksa att utredningens forslag skulle medféra
storre krav p& myndigheten att utfarda detaljerade foreskrifter.!’

Jamfort med Tillsynsutredningen sag regeringen ocksa nagot mer
flexibelt pa tillsynsbegreppet. Den ansag att det inom vissa omraden kan

16 Skr. 2009/10:79. En tydlig, rattsséker och effektiv tillsyn, s. 14.
750U 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 30. Socialstyrelsen ansvarade vid

denna tidpunkt for den tillsyn som numera ligger pa Inspektionen for vard och omsorg
(IVO).
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finnas skal att gora avsteg fran en mer strikt och enhetlig definition av
tillsynen. Sadana avsteg kan vara motiverade om det leder till en mer
andamalsenlig tillsyn inom ett verksamhetsomrade.*®

Till skillnad fran Tillsynsutredningen ansag regeringen ocksa att det var
mojligt att i vissa fall utdva tillsyn &ven nér det saknas bindande
foreskrifter, till exempel nér det finns ramlagstiftning eller regler av
malkaraktar. Intressant nog gor regeringen har en distinktion mellan
kontrollerande och framjande tillsyn. Den sistndmnda kan syfta till att
lyfta fram forbattringsomraden eller hoja kvaliteten i en verksamhet.
Regeringen menar att exempelvis allmanna rad eller nationella
bedémningar utgor grund for en framjande tillsyn. Denna tillsyn kan dock
endast landa i rekommendationer fran tillsynsorganens sida.™®

Vidare framholl regeringen att tillsynsmyndigheterna &ven fortséttnings-
vis kunde arbeta framjande, genom att ge rad och stod. Det som &r
olampligt &r att ge rad i specifika fall.?° Ett skal till detta &r att det kan
uppsta en javsproblematik om en myndighet lamnar detaljerade rad i
arenden som sedan blir foremal for samma myndighets tillsyn.

Tillsynen har paverkats av EU-medlemskapet

Nar Sverige blev medlem i EU 1995 fick det betydande inverkan pa
tillsynens reglering och utférande. Manga lagar och andra forfattningar
som reglerar myndigheters tillsynsarbete grundar sig i dag pa, eller
paverkas av, EU-direktiv. Det r inte heller ovanligt att svenska
myndigheter utovar tillsyn dver efterlevnaden av bestdimmelser som
enbart finns angivna i EU-forordningar. Eftersom EU-rétten har foretrade
framfor nationell lagstiftning begrénsas mojligheterna till nationell
reglering inom omraden dar harmoniserade EU-regler galler. | flertalet
EU-réttsakter anges att det ska finnas en fungerande nationell kontroll,
men den detaljerade utformningen av kontrollen ansvarar vanligtvis det
enskilda medlemslandet for.

18 Skr. 2009/10:79. En tydlig, rattssaker och effektiv tillsyn, s. 13.
9 1pid, s. 17.
20 |hid, s. 18.
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| vissa fall staller EU-ratten dock krav pa hur tillsynen ska bedrivas. |
exempelvis EU:s dataskyddsférordning (GDPR) anges att tillsyns-
myndigheten har i uppgift att informera och ge rad eller stod till dem som
kan bli foremal for tillsyn enligt férordningen. Nar det géller principerna
om fri rorlighet av varor, tjanster, personer och kapital finns det omraden
dar EU-regleringen detaljstyr tillsynen. Inom exempelvis livsmedels-
omradet finns direkt tillampliga EU-direktiv som innebar att utrymmet
for nationell reglering av tillsynen &r begransat. EU-lagstiftningen kan
ocksa stélla krav pa samarbete mellan olika landers tillsynsmyndigheter.
Det galler till exempel pa finansmarknadsomradet.

Awven nar en detaljerad EU-reglering saknas kan EU genom sina
horisontella regler och principer paverka svenska myndigheters tillsyn.
Det géller till exempel principen om émsesidigt erkannande. Utover
reglering har EU ett antal ”mjukare” styrmedel som ibland kan bli
bindande for svenska myndigheter och darmed paverka hur tillsynen
bedrivs, exempelvis riktlinjer, rekommendationer, mal och standarder.

Tillsynens organisering — en konsekvens av sjalvstandiga
myndigheter och sjéalvstyrande kommuner

Det finns manga sétt att organisera kontrollen av offentligt finansierad
verksamhet. Den modell som Sverige har valt &r starkt préglad av att vi
har organisatoriskt fristdende myndigheter och kommuner med ett
grundlagsfést sjalvstyre.

Myndigheternas relativa sjalvstandighet har gjort det sjalvklart att
tillsynen i huvudsak bér vara en mer traditionell myndighetsuppgift, inte
primart en huvuduppgift for domstolar eller mer domstolslika
organisationer av till exempel ombudsmannatyp. Vara forhallandevis
starka kommuner har ocksa ansetts lampade att utfora tillsynsuppgifter,
genom sin val uppbyggda organisation och lokala nérvaro.
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Kommunernas tillsynsansvar inom olika verksamhetsomraden har
emellertid periodvis varit ifrdgasatt och centraliseringar av tillsyns-
ansvaret har ocksa forekommit, till exempel inom livsmedelstillsynen.?
Ett generellt forstatligande av den kommunala tillsynen har dock inte
analyserats djupare sedan Tillsynsutredningen. Den hade genom ett
tillaggsdirektiv i uppdrag att analysera for- och nackdelar med
kommunernas ansvar for vissa statliga tillsynsuppgifter. Utredningen
skulle redovisa vilka effekterna skulle bli om kommunernas tillsyns-
uppgifter, eller delar av dem, fordes 6ver till lansstyrelserna.?? Tillsyns-
utredningens 6vergripande slutsats var att de brister och icke 6nskvérda
variationer som fanns inom den kommunala tillsynen var mojliga att
atgarda inom ramen for ett fortsatt kommunalt ansvar. Enligt utredningen
bor staten dock ta ett tydligare och dkat ansvar fOr styrningen av de
kommunala tillsynsuppgifterna, bland annat genom tillsynsvagledning.?®
Tillsynsutredningen ansag ocksa att det var olampligt, bland annat i ett
forvaltningspolitiskt perspektiv, att gora lansstyrelserna till sa tillsyns-
tunga” myndigheter som de skulle bli om kommunernas tillsynsuppgifter
fordes over dit.?*

Renodlade tillsynsmyndigheter har tillkommit

En stark trend under de senaste decennierna har varit en renodling av
myndigheter utifran funktioner. Nar det galler tillsynen har det lett till att
ett antal renodlade tillsynsmyndigheter har bildats. Skolinspektionen och
Inspektionen for vard och omsorg (IVVO) ar tva viktiga sadana

2L Fran 1 januari 2014 har tillsynsansvaret for samtliga anlaggningar som tillverkar
livsmedel av animaliskt ursprung forts 6ver fran kommunerna till Livsmedelsverket
(Stockholms och Goéteborgs kommuner fortsétter dock att ha ansvar for dessa
anlaggningar), se Statskontoret 2015:17. Avgifter i livsmedelskontrollen. Férslag pa en
mer effektiv avgiftsfinansiering, s. 26.

22 Dir. 2003:70. Tillaggsdirektiv till utredningen om en tydligare och effektivare statlig
tillsyn (Ju 2000:06).

23 50U 2004:100. Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 15-
16.

24 Enligt utredningen skulle enbart ett Gverférande av tillsynen inom miljé- och
hélsoskydd tka antalet anstéllda vid lansstyrelserna med 40-50 procent, SOU 2004:100.
Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 140-141. Senare har
bland annat Ansvarskommittén lagt ett férslag om staten ska dverta ansvaret for de
kommunala tillsynsuppgifterna. Se SOU 2007:10. Hallbar samhallsorganisation med
utvecklingskraft, s. 250.

P& vag mot en battre tillsyn



myndigheter, men atskilliga fler har tillkommit.®> Aven i de fall tillsynen
inte har brutits ut fran ursprungsmyndigheten har stravan varit att internt
organisatoriskt separera tillsynen fran framjande, bidragsutbetalande och
normerande funktioner. For tillsynens del har renodlingen framst
motiverats med hé&nvisning till vikten av oberoende. Utdver detta
underlattar en renodlad tillsynsmyndighet sannolikt ocksa regeringens
styrning av tillsynen, exempelvis minskar risken att de medel som riksdag
och regering beslutar om gar till annan verksamhet &n tillsyn. Aven
tillsynsmyndighetens interna styrning bor underlattas om det endast finns
en huvuduppgift att styra éver.

Riskanalyser — en metod for att prioritera tillsynen

Ungefar vid samma tidpunkt som tillsynen etablerades i Sverige, vid
borjan av 1990-talet, kom riskanalyser att uppmarksammas som en metod
for att hantera komplexa processer och olika hotbilder. | dag ar
riskanalyser nagot som de flesta foretag och myndigheter i varierande
grad anvénder sig av.”®

For tillsynsmyndigheterna ar riskanalyser vanligtvis ett centralt
instrument for att valja ut tillsynsobjekt eller specifika verksamheter att
tillsyna. Hur avancerade dessa analyser ar varierar, och bor variera. Som
Statskontoret skriver i Tank till om tillsynen skiljer sig analysbehovet
mellan olika tillsynsmyndigheter. Statskontoret exemplifierar med
Finansinspektionen, som med sina manga och komplexa tillsynsobjekt
dar missforhallanden kan fa mycket stora samhalleliga konsekvenser
behover mycket avancerade riskanalyser. For andra tillsynsverksamheter
med enklare tillsynsobjekt, storre likheter mellan tillsynsobjekten och
mindre samhéllsfarlighet kan det racka med en enklare riskanalys.?’

2% Bland annat Energimarknadsinspektionen, Fastighetsmaklarinspektionen, Inspektionen
for arbetsldshetsforsakringen (IAF) och Inspektionen for socialférsakringen (ISF).

%6 |varsson Westerberg, A. 2014. Tillsyn, urval och effekter — vad sager forskningen?
Rapport till MSB, s. 9.

27 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn, s. 89-90.
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Tillsynens utveckling — en kritisk analys

| denna andra del av kapitlet gor vi en kritisk analys av tillsynens
utveckling fram till i dag. | avsnittet lyfts sarskilt iakttagelser och
synpunkter fran forskningen fram.

Tillsynens syfte ifragasatts inte, men daremot omfattning och
metoder

Inledningsvis ar det viktigt att sla fast att det ar ytterst ovanligt att
behovet av tillsyn ifragastts. Vi har inte traffat pa ndgon studie som
driver den tesen. Tillsynens syfte ar att se till att lagstiftningen féljs och
medborgarnas gemensamma intressen skyddas och om sa inte &r fallet
utkrava ansvar for detta. Tillsynen syftar ocksa till att ge medborgarna
insyn i den verksamhet som granskas. Att kontroll, ansvarsutkréavande
och insyn behdvs &r, som vi namnt, knappast ifragasatt. Vad som daremot
diskuteras inom forskningen, i utredningar och i utvarderingar ar den
omfattning och det satt som tillsynen bedrivs pa. Det ar denna diskussion
som vi i det foljande ska anknyta till.

Kritiken mot tillsynen — en snabb 6verblick

Jacobsson, Pierre och Sundstrom beskriver i forskningsantologin
Granskningssamhéllet problem med den offentliga granskningen, dér
tillsyn &r en del. Det blir en lang lista. Granskningen &r dyr och kan ofta
leda till en stor mangd administration. Granskningen leder ocksa till en
omfattande dokumentstyrning och till att professionella normer trangs
undan. Vidare havdar forskare att granskningen inte séllan handlar om att
visa upp legitimerande fasader, dar varken de som granskar eller de som
granskas visar nagot storre intresse for att lyfta fram djupare miss-
forhallanden. Genom att granskningen ofta inriktas mot avgransade
organisationer och inte mer samlade verksamhetsomraden kan
suboptimeringar och fragmentering ocksa uppsta, eftersom de enskilda
organisationerna framst ser till sitt eget intresse nér de anpassar sig till
granskningens krav. Granskning kan ocksa skapa passiva och raddhagsna
tjansteman.

28 Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) 2019. Granskningssamhéllet.
Offentliga verksamheter under lupp.
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Jacobsson, Pierre och Sundstrom &r langt ifran ensamma om att uppmark-
samma problem med tillsynen. Exempelvis lyfter Tillitsdelegationen fram
flera negativa effekter. Tillsynen kan bland annat leda till ett avsiktligt
strategiskt handlande fran de tillsynade i syfte att bli bedémda mer
fordelaktigt, sa kallad window dressing. Den kan ocksa leda till ett allt for
stort fokus pa regelverk och formalia (byrakratisering och juridifiering),
till ett ensidigt fokus pa det som ska granskas samt till stress kopplat till
inspektionsbesdk och en rédsla att gora fel. Genom att tillsynen generellt
framhaver matbara aspekter riskerar den ocksa att skapa undan-
trangningseffekter eller malférskjutning.?

Tillsynens effekter ar svara att fanga

Beskrivningen ovan kan ge ett intryck av att tillsyn enbart &r av ondo och
knappast har nagra positiva effekter. Sa ar forstas inte fallet, &ven om det
generellt &r mycket svart att belagga tydliga orsakssamband mellan tillsyn
och effekter. | Tank till om tillsynen konstaterade Statskontoret att det i
stor utstrackning saknades uppgifter om tillsynens effekter.*
Statskontoret refererade till Tillsynsutredningen som skriver att
myndigheternas rapportering domineras av uppgifter om nedlagda
resurser, arbetsmetoder, prioriteringsgrunder och antal tillsyner.
Utredningen hittade inte nagra fall dar en tillsynsmyndighet forsokt att
isolera tillsynens samlade effekt och forsokt att mata den
vetenskapligt”.3! En litteratursammanstéllning som gjordes 2005 pa
uppdrag av natverket Tillsynsforum visar att det finns fa studier om
effekter av tillsyn och av de som finns ar flertalet gjorda i USA.
Resultaten fran studierna &r 6verlag osékra.®? Som Tillitsdelegationen
papekar kan det vara problematiskt att dversatta resultaten fran

29 SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 53-58.

30 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn, s. 80.
31 1bid.

32 Bjorkdahl, C. 2005. Tillsynens effekter. En litteratursammanstallning. Rapport till
Tillsynsforum.
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internationella studier till svenska forhallande; tillsyn bedrivs pa olika sétt
i olika lander.®

Statskontoret konstaterade i Tank till om tillsynen att ndr det galler att
studera effekter av en verksamhet paverkas maluppfyllelsen ofta av andra
faktorer &n den verksamhet som en myndighet utfor. Enligt rapporten kan
en myndighet ”genomfora sin tillsynsverksamhet pa ett alldeles
fortraffligt satt, utan att de dvergripande malen for verksamheten uppnas.
Och vice versa, myndigheten kan misskota sin tillsyn, men de Gver-
gripande mélen uppnas trots detta.”>* Inom forskningen om styrning av
offentliga organisationer ar det allmant kant att det ar svart eller omojligt
att isolera effekter av tillsynen.*® Detta beror pa

o att effekter kan vara ett resultat av flera olika aktdrers agerande,

e att effekterna i betydande utstréckning foljer av omstandigheter i
omvarlden som inte ar mojliga att paverka,

e att det ofta drdjer lange innan effekterna av utforda prestationer kan
utldsas och métas,

o att effekter kan uppsta genom en slump, snarare 4n genom kausala
samband.*®

Tillsynsutredningens slutsats var att vissa styrsystem inte gar att
utvardera pa ett enkelt satt. Till syvende och sist handlar det om att lagga
samman indikationer och géra en rimlighetsbedémning.*’

33 SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 50.

34 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn, s. 81.

35 |varsson Westerberg, A. 2014. Tillsyn, urval och effekter — vad sager forskningen?
Rapport till MSB.

36 Modell, S. & Gronlund, A. (red.) 2006. Effektivitet och styrning i statliga myndigheter.

37 SOU 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag, s. 128.
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I de enkater som Skolinspektionen och IVVO sjélva sénder ut till
granskade verksamheter uppger cirka 75 till 80 procent av skolledarna
och HVB-personalen att tillsynen bidrar till férbattringsarbete och
utveckling. Det som manga inom skolan och omsorgen framhaller som
sérskilt givande ar samtalen med inspektérerna och med kollegorna under
och efter intervjusituation. Enligt Tillitsdelegationen upplever de flesta att
tillsynen skapar nytta och &r viktig, men att den skulle kunna bidra
betydligt mer till verksamheternas utveckling och forbattringsarbete &n
den for tillfallet gor.%®

Tillitsdelegationen konstaterar att forskningen inte har klarlagt vilken
paverkan tillsynen har nar det galler vardens, skolans och omsorgens
kvalitet.*® Vilka effekter tillsynen far tycks bero pé& sidana saker som
tillsynsmyndigheternas aterkoppling, tillsynens legitimitet, tillsyns-
metoder och inte minst inspektérernas bematande av de tillsynade.*® En
viktig forklaring till hur tillsynen uppfattas och hur den paverkar
verksamheten ligger alltsa i hur tillsynen genomfors och av vem.
Inspektdrernas bemdotande av de tillsynade spelar stor roll, till exempel att
de tillsynade inte uppfattar att inspektérerna ”gémmer” sig bakom check-
listor.** Av forskningen framgar ocksa att manga medarbetare i tillsynade
verksamheter anser att det &r viktigt att inspektorerna har egen erfarenhet
fran den verksamhet som granskas. Detta styrks ocksa av resultat fran den
forsoksverksamhet som Tillitsdelegationen har bedrivit. Av den framgar
att inspektorer med en bakgrund i den tillsynade verksamheten i hogre
grad dn andra ansags forsta verksamhetens forutsattningar och det
sammanhang som den bedrivs inom.*?

38 SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till verksamhets-
utveckling i vard, skola och omsorg, s. 53.

%9 1bid, s. 50.

40 Ibid, s. 51.

41 Ibid, s. 10, 55.

42 Andersson, A.-C., Andersson Gare, B., Thor, J. & Lenrick, R. 2018. Rapport om
utvardering av IVO:s larande tillsyn, Fransson, O. 2018. Kollegial kvalitetsutveckling i
grundskola — en fallstudie av Link8pings kommun, i SOU 2018:38. Styra och leda med

tillit — forskning och praktik. (Bringselius, L. red.), SOU 2018:48. En larande tillsyn.
Statlig granskning som bidrar till verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 55.
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Tillsynens konsekvenser for de granskade

Vi har tidigare pa olika satt beskrivit konsekvenser av tillsynen for de
tillsynade verksamheterna. | det hér avsnittet ska vi koncentrera och
fordjupa den diskussionen. Huvudsakligen kommer vi att uppehalla oss
vid oavsedda konsekvenser av tillsynen. Det finns darfor inledningsvis
anledning att understryka att tillsynen ocksa har avsedda och positiva
effekter i verksamheterna. Férutom att den, som tidigare ndmnts, kan
bidra till forbattringsarbete och utveckling har tillsynen en
“uppfostrande” roll genom att se till att regelbrott och felaktigheter
uppmarksammas och korrigeras. Pa sa sétt kan tillsynen bidra till att
skapa tillit till det demokratiska systemet, bland annat genom att
ansvariga kan stéallas till svars.

Som man fragar far man svar — de tillsynade anpassar sig till tillsynen
Det &r val ké&nt inom forskningen att de som granskas anpassar sig till det
som granskarna har valt att fokusera granskningen pa — de gor sig
granskningsbara.*® Trycket att kunna visa upp sin verksamhet pa ett satt
som tillfredsstéller granskaren kan forvéntas vara sarskilt starkt nar
granskaren, i vart fall tillsynsmyndigheten, har sanktionsméjligheter till
sitt forfogande. De tillsynade vill exempelvis inte gdrna forlora sitt
tillstand att bedriva verksamheten eller riskera att fa betala en sanktions-
avgift.

Emma Eks avhandling om de som tillsynas visar att dessa gor sig
mottagliga for tillsynen genom att ta till sig den granskningslogik som
géller. Detta leder till att de ser sig sjalva som granskarna ser dem. De
tillsynade forsoker inta “ratt” forhallningssatt till tillsynen, vilket innebéar
att se tillsynen som nagot normalt, meningsfullt och anvandbart — oavsett
om den i praktiken &r anvandbar eller inte. Ek visar att denna mottaglig-
het for tillsynen kommer till stdnd genom ett omfattande arbete av de
tillsynade.*

43 Se t.ex. Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors
granskningsbara, Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. 2019. Den offentliga
granskningen, i Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) Granskningssamhallet.
Offentliga verksamheter under lupp, s. 12-13.

4 Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara,
s.193, Ek Osterberg, E. 2017. ”Undrar vad sjutton de ska hitta nu?”, i Organisation &
Samhalle, nr 1.
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Tillsynen premierar riskundvikande

Forskning har visat att det satt som tillsynen ar organiserad pa tenderar att
premiera ett beteende hos de tillsynade som innebar att riskundvikande
blir ett centralt varde.* Riskhantering kommer dd att betonas. Detta
betyder i sin tur att tillsynare och tillsynade fokuserar pa processer och pa
att ha de ratta granskningsbara dokumenten. Dokumenten tas fram for att
visa pa en beredskap att hantera méjliga risker i verksamheten. | flera
sammanhang har det framkommit att dokumentationen blivit ett satt att,
som man ofta uttrycker det, “halla ryggen fri”.*® Genom att ha de “ritta”
dokumenten har man garderat sig infor en eventuell granskning. Det har
héavdats att detta fokus pa dokumentation och riskminimering premierar
defensiva och raddhagsna organisationer, dar regelefterlevnad och
dokumentation minskar utrymmet for sunt fornuft och ytterst for karn-
verksamheten.*’

Administrationen okar i tillsynens spar

I en studie av den statliga styrningen av kommuner och landsting kunde
Statskontoret konstatera att tillsynen genererar ett omfattande
administrativt arbete som kommuner uppfattar som betungande.*® Det
finns ocksa andra studier som visar att det administrativa arbetet okar

45 Se t.ex. Power, M. 1997. The Audit Society: Rituals of Verification, Lapsley, 1. 2012.
Shedding Light of Obfuscating? Audit in an NPM world, i Tria, G. & Valotti, G. (eds.)
Reforming the Public Sector: How to Achieve Better Transparency, Service, and
Leadership.

46 Se t.ex. Miller, P. & Rose, N. 2008. Governing the present: administering economic,
social and personal life, Statskontoret 2019:2. Utvecklingen av den statliga styrningen av
kommuner och landsting — en analys, s. 95, Lararforbundets utredarblogg 2017. Harag i
ryggen istallet for att ha ryggen fri. Skrivet av Heino, L. 2017.09.01.

47 Statskontoret 2019:2. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting — en analys, s. 95-96, SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som
bidrar till verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 49, Dahl, M. 2013.
Granskningssamhallets dilemman — resultat som reflektion och konstruktion. Ett
diskussionsunderlag, s. 15. Underlag for Riksbankens Jubileumsfonds
”Resultatkonferens”, 30 september.

48 Statskontoret 2019:2. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting — en analys, s. 54.
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som en konsekvens av tillsynen och att detta stjal resurser fran den
egentliga verksamheten.*®

Det finns en sa sjéalvklar teoretisk koppling mellan tillsyn och
administration att det ar latt att forbise den. Tillsynen utgar fran tillgang
pa information om den verksamhet som ska tillsynas. Men det kan inte
vara vilken information som helst; det maste vara information som &r
verifierbar. Det innebdr i praktiken att det i den tillsynade verksamheten
ska finnas “’bevis” som kan bekrifta den information som limnas.* Dessa
“bevis” utgors oftast av dokument. Tillsynen kraver saledes
dokumentation och ju mer omfattande och detaljerad tillsynen &r desto
mer dokumentation kravs for att informationen ska kunna verifieras.

Marknadisering leder till mer tillsyn

En central komponent i det som vi hér har gett beteckningen
marknadisering &r att privata foretag anlitas for att utfora offentligt
finansierad verksamhet. Inom skolan, varden och omsorgen ér detta i dag
vanligt férekommande. Valfrihetsreformer och anlitandet av privata
utforare inom det offentliga har en tydlig koppling till att tillsynen har
okat i omfattning och att tillsynsmyndigheterna har fatt skarpare
sanktionsinstrument. Marknadiseringen har inneburit att de offentliga
verksamheterna hamnar langre bort fran de politiska beslutsfattarna och
blir mer svérstyrda.>! Genom marknadiseringen introduceras
vinstintresset i den offentliga verksamheten. Vinstintresset ar en stark
drivkraft som behdver kontrolleras genom stérkt reglering och genom,
bland annat, utokad tillsyn.>

49 Se t.ex. Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors
granskningsbara, Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 11, 68,
Ivarsson Westerberg, A. 2016. Pa vetenskaplig grund. Program och teknologi inom
Skolinspektionen, s. 97, Hanberger, A., Nygren, L. & Andersson, K. 2017. Can state
supervision improve eldercare? An analysis of the assumptions of the Swedish
supervision model, i British Journal of Social Work, 48/2, s. 371-389.

50 EK, E. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara, s. 25.
51 Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. 2019. Den offentliga granskningen, i
Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém, G. (red.) Granskningssamhallet. Offentliga
verksamheter under lupp, s. 16.

52 Se t.ex. Ehn, P. & Sundstrém, G. 2020. Forvaltningspolitik i forandring, i Statskontoret
2020. Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet. En forskningsantologi, s. 19.
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For en marknadiserad verksamhet tenderar tillsynen inte bara att 6ka i
omfattning, utan ocksa att bli mer standardiserad och kontrollerande. Bill
Maxwell, tidigare chef for Skottlands skolinspektion, har presenterat tva
teorier for att beskriva kopplingarna mellan verksamhetens organisering,
tillsyn och verksamhetsutveckling. | den ena teorin dr det marknaden och
konkurrensen som driver fram utveckling. Enligt Maxwell leder detta till
en mer standardiserad tillsyn som ska gora att oegentligheter och
otillborliga konkurrensmetoder upptécks och felaktiga omddémen som kan
innebara konkurrensnackdelar for nagon av marknadsaktérerna undviks.

Den andra forandringsteorin har utvecklats som ett svar pa de negativa
effekter som den standardiserade och kontrollerande tillsynen anses ha
fatt. Denna teori bygger i stallet pa kapacitetsbyggande (collective
capacity building). I tillsynens roll ingar da att sprida kunskap och bidra
till verksamhetsutveckling.>®

Aven om dessa teorier utgor idealtyper visar de pa ett dilemma i tillsynen
av de marknadsutsatta kommunala verksamheterna. Verksamheterna
efterfragar en mer larande tillsyn, men organiseringen av verksamheterna
tenderar i stéllet att frimja en mer standardiserad och kontrollerande
tillsyn.

Kontroll versus verksamhetsutveckling

Den inriktning som tillsynen har kommit att fa har lett till att tyngd-
punkten ligger pa kontroll av regelefterlevnad. Sa definierade ocksa
regeringen 2009 tillsynen. Samtidigt har det kommit allt fler och allt
starkare krav pa att tillsynen pa ett battre satt 4n nu ska bidra till larande
och verksamhetsutveckling. | exempelvis Statskontorets studier av statens
styrning av kommunerna 2016 och av styrningen av kommuner och
regioner 2019 &r det ett vanligt och starkt uttalat 6nskemal fran
kommunalt hall att den statliga tillsynen mer ska bidra till verksamhets-
utveckling, bland annat genom végledning och stdd. Enligt foretradare for
kommuner och regioner har tillsynsmyndigheterna varit mer intresserade

53 Redogorelsen for Maxwells teorier ar hamtat fran SOU 2018:48. En larande tillsyn.
Statlig granskning som bidrar till verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 25.
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av att kommunerna och regionerna har de ratta rutinerna och mindre
intresserade av att bidra till att utveckla innehallet i verksamheten.>

Under de senaste aren har vi fatt en diskussion om att kunskap och
erfarenhet hos de offentliganstéllda inte tas tillvara i tillracklig
utstrackning. Regeringen har ocksa framfort att det finns behov av en
styrning som balanserar behovet av kontroll med fértroende for
professionernas verksamhetsnira kunskap och erfarenhet.® Mot den
bakgrunden tillsatte regeringen den sa kallade Tillitsdelegationen, med
uppdrag att bland annat vidareutveckla en styrning som baseras mer pa
tillit.*®

I direktiven till Tillitsdelegationen patalar regeringen ocksa att tillsynen i
vissa fall kan ha utformats sa att utvecklingen av kommunal verksamhet
hindras. Regeringen vill darfor utveckla tillsynen sé att den om majligt
bidrar mer till kommunal verksamhetsutveckling.®>” Detta ligger ocksa i
linje med den utveckling som sker pa andra stéllen i Europa. 1 till
exempel Skottland, Belgien och Nederlanderna har ett skifte skett som
inneburit att tillsynen gatt fran att vara tydligt kontrollerande till att bli
mer stodjande, for att den pa sa satt battre ska bidra till verksamhetens
utveckling.%®

Tillitsdelegationens forslag — kvalitativa aspekter och
brukarperspektiv

Tillitsdelegationen fick, som namnts, i uppdrag att om mojligt utveckla
tillsynen sa att den i hogre grad skulle bidra till kommunal verksamhets-
utveckling. Delegationens svar pa det uppdraget utvecklades i
delbetdnkandet En l&rande tillsyn — statlig granskning som bidrar till

54 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 11-12, 68, 88, 113,
Statskontoret 2019:2. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting
—en analys, s. 52.

55 Prop. 2015/16:1. Budgetpropositionen for 2016.

5 Dir. 2016:51. Tillit i styrningen, s. 11.

57 1bid, s. 15-16.

58 SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 25.
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verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg (SOU 2018:48). |
betédnkandet skisserar delegationen en vag mot en tillsyn som frémjar
larande och utveckling i de granskade kommunala och regionala
verksamheterna.® Tillitsdelegationen menar att en tillsyn som omfattar
kvalitativa aspekter och som utgar fran ett brukarperspektiv har battre
forutsattningar att bidra till verksamhetsutveckling an tillsyn som utgar
fran ett snavare juridiskt perspektiv, inriktat pa regelefterlevnad. Det
galler sarskilt nar den tillsynade verksamheten bestar av mer svarmatbara
insatser riktade mot manniskor. Genom granskning av kvaliteten kan,
enligt Tillitsdelegationen, ett brukarperspektiv i tillsynen sékerstéllas.
Tillsynen kan i storre utstrackning inriktas mot det som &r vasentligt for
brukarna, och i mindre utstrackning mot definitiva bedémningar i form av
betyg eller omdémen. Motivet for betyg och omddmen ar framst att
frémja en fungerande marknad genom att férse medborgarna med
information som underl&ttar val, inte att satta brukarna i fokus.
Delegationen menar ocksa att ett starkare brukarperspektiv kan motverka
en kultur av ”6verdokumentation”.

Dialog som framjar utveckling

Okad dialog med de granskade &r en viktig metod som kan framja
utveckling, bland annat genom att géra det lattare att reflektera éver hur
verksamheten bedrivs. En utvecklingsframjande faktor, enligt
Tillitsdelegationen, ar darfor att Iagga mer resurser pa muntlig
kommunikation pa bekostnad av den skriftliga kommunikationen. Mer
dialog innebér ocksa att tillsynsmyndigheten kan bli mer radgivande och
stédjande.

En kvalitativt inriktad granskning kraver insatta granskare
Tillitsdelegationen menar att i en mer kvalitativt inriktad granskning
behdver tillsynaren forsta den tillsynade verksamhetens forutsattningar
och sammanhang och kunna fanga in mer svarmatbara aspekter av
verksamheten &n de som méts av detaljerade bedomningskriterier. Det
behdvs da ett storre utrymme for inspektorerna att anvanda sitt
professionella omddme. | delegationens modell for en mer kvalitativ

59 SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 83-112.
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granskning ingar ocksa att granskningen ska na langre an enbart
dokumentstudier. Inspektdrerna kan till exempel inte ndja sig med att
konstatera att en viss plan finns pa plats, utan bor ocksa med olika
metoder forsékra sig om att planens intentioner ocksa genomfors.

Tillitsdelegationen framhaller betydelsen av inspektorernas kompetens.
Forutom en god formaga att mota och kommunicera med de tillsynade
har kompetens fran liknande verksamheter som den som granskas visat
sig vara betydelsefull for tillsynens mojligheter att bidra till 1arande och
utveckling.

Enligt Tillitsdelegationen behover tillsynen bli mer situations- och
verksamhetsanpassad, inte bara utifran risk- och behovsanalyser, utan
aven nar det géller inriktning och metoder. Delegationen exemplifierar
bland annat med att tillsynsmyndigheterna i tillsynen mer skulle kunna
understka orsakerna till olika brister och lata dessa paverka vilka
metoder som anvénds. | vissa fall skulle mer kontrollerande och i andra
fall mer framjande verktyg vara mest lampade.

Tillsyn har begréansningar som styrmedel

Sammanfattningsvis framhaller Tillitsdelegationen att vi beh6ver ha en
realistisk syn pa tillsyn som styrmedel. Styrning pa distans, som tillsyn
utgor ett exempel pa, har sina begransningar och kan inte ersatta mer
direkta former av styrning. Tillsyn kan utgora en kompletterande
styrform, sarskilt 1amplig nér for medborgarna viktiga tjénster har
delegerats eller privatiserats.
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3 Tillsynens utveckling i siffror

| det har kapitlet redovisar vi huvudsakligen kvantitativa uppgifter om
tillsynen. Vi menar att sadana uppgifter ar viktiga for att skapa en tydlig
bild av tillsynens utveckling och omfattning. I kapitlet redogdr vi for
tillsynsmyndigheternas antal och om de har en regional organisation.
Vidare redovisar vi siffror for tillsynens reglering och tillsyns-
myndigheternas kostnader for tillsynen, hur tillsynen finansieras och
vilken typ av sanktionsmojligheter som tillsynsmyndigheterna har.
Jamforelser over tid gors dar det ar mojligt.

Sammantaget konstaterar vi att:

e Over 70 statliga myndigheter bedriver tillsyn.

e Tillsynsmyndigheterna &r organiserade pa olika satt. Vissa har enbart
en central organisation medan andra ocksa ar organiserade regionalt.

e Ett stort antal lagar reglerar tillsynen.

e Den sammanlagda kostnaden for bade den statliga och den
kommunala tillsynen beraknas uppga till minst 10 miljarder kronor
for 2018, varav de statliga tillsynsmyndigheterna (inklusive
lansstyrelserna) star for 6,3 miljarder kronor. Kostnaderna har mer an
fordubblats sedan 2002.

e De centrala tillsynsmyndigheternas kostnader beraknas till néstan 6
miljarder kronor 2018, vilket kan jamforas med cirka 2 miljarder
kronor 2002.

o Det uppstar ocksa kostnader hos de som granskas, men dessa
kostnader ar svara att berakna.

e Tillsynsmyndigheterna &r huvudsakligen anslagsfinansierade.

e Det finns en stor variation i myndigheternas ansvar for
tillsynsavgifterna. Over en tredjedel av myndigheterna far bade
besluta om avgifterna och disponera dem och en lika stor andel far
varken besluta eller disponera.
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e Det finns ocksa en stor variation i myndigheternas sanktions-
mojligheter, men var femte tillsynsmyndighet har inga
sanktionsmojligheter eller kan enbart uttala kritik.

Over 70 statliga myndigheter bedriver tillsyn

| var genomgang av tillsynsmyndigheter ingick ursprungligen 78
myndigheter inklusive l&nsstyrelserna. Sex av dessa uppgav att de inte
bedriver tillsyn enligt var definition (se kapitel 2), det vill siga granskar
regelefterlevnaden.® | Statskontorets studie fran 2012 (Tank till om
tillsynen) angavs antalet tillsynsmyndigheter till dver 90. Den siffran
byggde i sin tur pa Tillsynsutredningens berakningar. Antalet tillsyns-
myndigheter tycks saledes vid denna jamforelse 6ver tid ha minskat. Vi
har dock noterat att Tillsynsutredningen hade en mindre strikt tolkning av
vilka myndigheter som utfor tillsyn &n vad vi har.®* Om 4nda antalet
tillsynsorgan har minskat nagot hanger det sannolikt samman med att det
totala antalet statliga myndigheter har minskat kraftigt sedan Tillsyns-
utredningens betdnkande 2002. Vid den tiden fanns det cirka 600
myndigheter, i dag finns det 341.%

80 Det kan dock noteras att tre av dessa sex — Barnombudsmannen, Socialstyrelsen och
Tullverket — &r medlemmar i intresseorganisationen Tillsynsforums nétverk.

61 SOU 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag. Bilaga 3, s. 205-
219.

62 Statskontoret 2010. Farre men storre. Statliga myndigheter ren 2007-2010.
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Tillsynen har organiserats pa olika satt

Antalet renodlade tillsynsmyndigheter har dkat

En utveckling som har pagatt under en relativt lang tid ar att vi har fatt
fler renodlade tillsynsmyndigheter. Flertalet av dessa tillkom under 2000-
talets forsta decennium. En viktig tillsynsmyndighet som Inspektionen for
vard och omsorg (1VO) inréattades dock forst 2013. Vi har funnit 19
renodlade tillsynsmyndigheter i dag.®®

Hos andra myndigheter kan tillsynen vara olika betydelsefull

For de myndigheter som inte ar renodlade tillsynsmyndigheter varierar
tillsynsuppgiftens betydelse i forhallande till myndighetens samlade
uppdrag. Tillsyn kan utgdra en marginell uppgift eller en betydande del
av myndighetens verksamhet. For till exempel Lantmateriet och
Folkhalsomyndigheten utgor tillsynen, dtminstone kostnadsmassigt, en
mycket liten uppgift. Medan exempelvis Migrationsverkets och
Livsmedelsverkets tillsyn tar mycket resurser i ansprak.

Central, regional och lokal organisation

De statliga tillsynsmyndigheterna skiljer sig ocksa genom att vissa enbart
har en central organisation medan andra har en egen regional eller lokal
organisation. Datainspektionen, Finansinspektionen och Post- och
Telestyrelsen har enbart en central organisation. I\VVO, Skolinspektionen
och Arbetsmiljoverket ar exempel pa myndigheter som ocksa har en
regional organisation. Av de 57 centrala myndigheter som ingar i
Statskontorets kartlaggning har 9 en regional organisation. Lans-
styrelserna fungerar ofta som centrala tillsynsmyndigheters regionala
tillsynsorgan, dér den centrala myndigheten ger vagledning och kan
utfarda foreskrifter. Den uppgiften har till exempel Naturvardsverket
gentemot lansstyrelserna.

63 Arbetsmiljoverket, Datainspektionen, Elsakerhetsverket, Energimarknadsinspektionen,
Fastighetsméaklarinspektionen, Finansinspektionen, Forsvarsinspektoren, Inspektionen for
arbetslshetsforsakringen (1AF), Inspektionen for socialforsékringen (ISF), Inspektionen
for strategiska produkter (ISP), Inspektionen for vard och omsorg (IVO), Kemikalie-
inspektionen, Konkurrensverket, Revisorsinspektionen, Skolinspektionen,
Spelinspektionen, Swedac, Transportstyrelsen och Universitetskanslersambetet.
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Pa lokal niva finns sedan kommunerna, dar en kommunal namnd utgor
tillsynsorgan. Den kommunala tillsynen ar kopplad till en samordnande
central statlig myndighet och ofta ocksa till lansstyrelsen.

Privatréttslig tillsyn

Det finns &ven viss privatréttslig tillsyn. Sveriges advokatsamfund har
exempelvis ansvar for tillsynen éver advokater och advokatsamfund.
Privata foretag kan ocksa ges ratt (ackrediteras) att utféra viss provning
och kontroll, till exempel bilbesiktning eller kontroll av laboratorie-
verksamhet. De privata organen ackrediteras av den statliga myndigheten
Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll (Swedac). Swedac utdvar
i sin tur tillsyn éver de ackrediterade organen.

Ett stort antal lagar och férordningar reglerar olika former av
tillsyn

Enligt regeringens tillsynsskrivelse fran 2009 fanns da éver 230 lagar
som reglerade tillsynen.® Vi har inte haft méjlighet att géra en lika
noggrann genomgang som 2009. For att anda forsoka ge en dvergripande
bild av regleringens omfattning har vi raknat antalet lagar och
forordningar som innehaller ordet tillsyn och sedan sorterat dessa pa
respektive departement. Var kartlaggning tar inte hansyn till i vilket
sammanhang tillsynsbegreppet har anvants. Alla lagar och férordningar
som ingar i tabellen handlar darmed inte om reglering av tillsyn, utan kan
exempelvis reglera vissa myndigheters skyldigheter att tillhandahalla
uppgifter till tillsynsmyndigheter. Tabell 1 visar anda att tillsynsomradet
ar mycket omfattande och att tillsyn aterfinns inom alla sektorsomraden.

64 Skr. 2009/10:79. En tydlig rattssaker och effektiv tillsyn. Tillsynsutredningen raknade
till 229 lagar som reglerade tillsynen (t.0.m. september 2001), SOU 2002:14. Statlig
tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag. Bilaga 2, s. 185.
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Tabell 1. Antal lagar och férordningar med ordet tillsyn per

departement.

Lag Férordning
Arbetsmarknadsdepartementet 12 14
Finansdepartementet 99 49
Forsvarsdepartementet 4 6
Infrastrukturdepartementet 73 85
Justitiedepartementet 89 69
Kulturdepartementet 9 9
Miljodepartementet 20 67
Naringsdepartementet 31 45
Socialdepartementet 42 33
Utbildningsdepartementet 5 16
Utrikesdepartementet 8 19
Totalt 392 412

Kalla: Regeringskansliet rattsdatabaser.

Tillsynens kostnader har dkat kraftigt sedan 2002

| detta avsnitt redovisar vi kostnaderna for statlig och kommunal tillsyns-
verksamhet.®® Dér det & mojligt gor vi ocksé jamforelser med de
berékningar av kostnaderna som Tillsynsutredningen®® gjorde 2002 och
de som Statskontoret®’ gjorde for 2010. Jamférelsen over tid bor dock
goras med viss forsiktighet. Det ar svart att berakna kostnaden for
tillsynsverksamheten, inte minst pa grund av att myndigheternas satt att
redovisa kostnaderna skiljer sig &t.%®

85 Hur berakningen har gatt till framgar av metodbilagan.
6 SOU 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag.
67 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.

%8 Se metodbilagan.
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Tillsynen forvantas leda till vinster, men dessa ar svara att mata
Avsnittet handlar om tillsynens kostnader, men det bor inledningsvis
papekas att tillsynen ocksa forvantas leda till vinster och forbéattringar i de
tillsynade verksamheterna, frdmst i form av 0kad rattssakerhet och en mer
effektiv verksamhet. Vi har dock inte funnit ndgon analys som belyser
detta i siffror.%® | praktiken &r det ocksé svart att se hur en s&dan
kvantitativ berdkning av tillsynens vinster ska kunna goras.

Den totala kostnaden for den statliga tillsynen (inklusive l&nsstyrelserna)
uppgick enligt Statskontorets berakning till cirka 6,3 miljarder kronor
2018. Den totala kostnaden for kommunernas tillsyn inom miljo,
livsmedel och hélsa beraknas till 3,7 miljarder kronor.” Den samman-
lagda kostnaden for statlig och kommunal tillsyn beraknas alltsd uppga
till minst 10 miljarder kronor for 2018."

Kostnaderna for tillsynen har mer an fordubblats sedan 2002, da Tillsyns-
utredningen beréknade kostnaden for den totala offentliga tillsynen till
mellan 4,0 och 4,5 miljarder kronor, férdelat pa en kostnad for den
statliga tillsynen (inklusive lansstyrelserna) pa cirka 2,3 miljarder kronor
och for den kommunala tillsynen pé knappt 2 miljarder kronor.™

Aven om jamforelsen dver tid som namnts bor goras med forsiktighet
vagar vi anda konstatera att kostnaderna for tillsynen generellt sett har
oOkat kraftigt. Det stammer ocksa dverens med den bild som forskningen
ger av en alltmer omfattande granskningsverksamhet (se kapitel 2).

% Daremot fragar vissa tillsynsmyndigheter sina tillsynsobjekt hur de uppfattar tillsynens
varde. Det &r da fragan om attitydundersokningar.

70 Se metodbilagan.

1| berakningen har vi inte kunnat ta med kostnaden for all kommunal tillsyn, utan bara
miljo- och livsmedelstillsynen (miljo- och halsoskydd &r det enda tillsynsomréade som
samtliga kommuner redovisar kostnader for) och dérfor &r den totala kostnaden sannolikt
hogre an 10 miljarder kronor 2018.

2 SOU 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag, s. 75.
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De centrala tillsynsmyndigheternas kostnader har nastan tredubblats
Enligt véra berdkningar uppgar kostnaden for de centrala” tillsyns-
myndigheterna till ca 6 miljarder kronor 2018. Motsvarande siffra som
Tillsynsutredningen tog fram 2002 for 70 centrala tillsynsmyndigheter
var drygt 2 miljarder kronor.”

Migrationsverket ar den myndighet i var undersékning som har storst
kostnader for tillsyn, cirka 2,2 miljarder kronor 2018. Andra myndigheter
med stor kostnad for tillsynsverksamheten &r IVO (596 miljoner kronor),
Arbetsmiljoverket (466 miljoner kronor) och Finansinspektionen (460
miljoner kronor).

For att ge en konkret bild av hur kostnaderna for tillsyn har utvecklats
sedan 2010 har vi jamfort vara aktuella berakningar med dem som
Statskontoret gjorde i rapporten Tank till om tillsynen. Rapporten
omfattade fem omraden: kemikalietillsyn, arbetsmiljctillsyn, tillsyn av
socialtjénst, tillsyn éver skolan samt finansmarknadstillsyn. De
myndigheter som omfattas av jamforelsen &r Kemikalieinspektionen,
Arbetsmiljoverket, IVO, Skolinspektionen och Finansinspektionen.
Utifran dessa myndigheters arsredovisningar beraknades kostnaden da
uppga till drygt 1,2 miljarder kronor.”™ Fér 2018 uppgick motsvarande
kostnader till 1,8 miljarder kronor, en 6kning med 50 procent. Aven har
bor dock jamforelsen Gver tid goras med viss forsiktighet. Exempelvis
omfattar IVO:s kostnader 2018 bade tillsyn av socialtjanst och halso- och
sjukvard, medan kostnaderna for 2010 enbart galler socialtjansten.

78 Har anvinder vi “centrala” myndigheter for att skilja ut myndigheter som har ett
nationellt uppdrag, fran lansstyrelserna som har ett regionalt uppdrag.

74 SOU 2002:14. Statlig tillsyn. Granskning pa medborgarnas uppdrag, s. 79.

75 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.
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Okade kostnader for lansstyrelsernas tillsyn

Lansstyrelserna har en stor méngd tillsynsuppgifter. Den totala kostnaden
for lansstyrelsernas tillsyn for 2018 beréknas till drygt 390 miljoner
kronor. Motsvarande kostnad 2002 berdknades till mellan 250 och 300
miljoner kronor.™

Lansstyrelserna bedriver tillsyn inom bland annat lantbruk, miljo- och
hélsoskydd, miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet, kulturmiljo,
hallbar samhallsplanering och boende, livsmedelskontroll och djurskydd.
Tyngdpunkten i lansstyrelsernas tillsynsuppdrag ligger inom miljo-
omradet.

Okade kostnader for Skolinspektionens och 1VO:s tillsyn
For Skolinspektionen och 1VO har vi tagit fram uppgifter om
utvecklingen av kostnader och arsarbetskrafter fran respektive
myndighets inrattande fram till och med 2018.

Ar 2018 var Skolinspektionens kostnader fér tillsyn cirka 270 miljoner
kronor. For att fa ett perspektiv pa den kostnaden kan den séattas i relation
till kostnaderna for de verksamheter som ar foremal for tillsynen —
kostnaderna for grund- och gymnasieskolan uppgick 2018 till 292
miljarder kronor.”” For IVO uppgick kostnaderna for tillsyn till 596
miljoner kronor 2018 medan kostnaderna for de verksamheter som
tillsynas, det vill sdga halso- och sjukvarden, socialtjansten och
verksamhet enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa
funktionshindrade (LSS), uppgick till 539 miljarder kronor 2018.7®

Figur 1 visar att Skolinspektionens kostnader for tillsyn 6kade fram till
2015 for att sedan sjunka nagot fram till 2018. Men myndighetens
kostnader for tillsyn har rapporterats pa olika satt for respektive ar, vilket

76 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.

7 Sveriges Kommuner och Regioner, Sektorn i siffror.
https://skr.se/ekonomijuridikstatistik/ekonomi/sektornisiffror.1821.html, hdmtad 2020-09-
09. Kostnaden avser forskoleverksamhet och skolbarnomsorg (fritidshem), férskoleklass,
grundskola och gymnasieskola samt dvrig utbildning.

78 |bid. Kostnaden avser primarvard, specialiserad somatisk och psykiatrisk vard,
tandvard, 6vrig héalso- och sjukvard, dldreomsorg, funktionshindrade, ekonomiskt bistand
och individ- och familjeomsorg.
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gor att jamforelsen dver tid ska goras med forsiktighet. 1 den siffra som
redovisas i figuren nedan ingar inte kostnader for kvalitetsgranskning.
Samtidigt som kostnaderna for tillsyn alltsa har minskat under perioden
2015 till 2018™ ¢kade kostnaderna for kvalitetsgranskning.®’ Det innebar
att kostnaderna for granskningen inte har minskat totalt sett,
granskningen sker daremot med andra verktyg.

Figur 1. Skolinspektionens bruttokostnader for tillsyn 2009-2018.
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Kalla: Kartlaggning av tillsynskostnader enligt Skolinspektionen arsredovisningar samt uppgifter som
myndigheten har bistatt med, se metodbilaga.

Anm. Uppgiften for 2008, dd myndigheten inrattades, galler endast fér 3 manader och har darfor
inte tagits med i figuren.

Orsaker till de 6kade kostnaderna for Skolinspektionen

Genom att studera Skolinspektionens budgetunderlag for 2021-2023 far
vi en bild av vilka faktorer som myndigheten anser bidrar till kostnads-
okningar for tillsynen.®* Exempelvis anges i budgetunderlaget att det
finns en grupp skolor med sérskilt allvarliga problem dér granskningen

79 Siffrorna for tillsyn 2015 till 2018 bygger pa uppgifter som Skolinspektionen har bistatt
med, se metodbilaga.

80 Kostnaden for kvalitetsgranskning dkade fran 71 miljoner kronor 2015 till 137 miljoner
2018. Ar 2019 steg kostnaden till ytterligare 153 miljoner kronor, Statens skolinspektion
2019 och 2020. Arsredovisning 2018 och 2019.

81 Statens skolinspektion 2020. Budgetunderlag 2021-2023.
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kréaver mer resurser. Skolinspektionen har dessutom i flera situationer
agerat med skarpa verktyg, som beslut om aterkallande av godkannande
for skolverksamhet och beslut om statliga atgarder for rattelse. Sadana
ingripanden kréaver enligt myndigheten mer utredningsarbete an andra
inspektioner och ofta flera besok pa den berorda skolan. Skolinspektionen
har numera ocksa i uppdrag att gora en dgar- och ledningsprovning samt
en provning av enskilda huvudméns ekonomiska forutséttningar. Detta
kréaver mer resurser. Enligt myndigheten har ocksa komplexiteten i flera
arenden Okat, vilket bidrar till 6kade kostnader.

Orsaker till de 6kade kostnaderna for VO

Figur 2 visar att aven IVO:s kostnader for tillsyn 6kade fran
myndighetens inrattande 2013 och fram till 2018, dock med en nedgang
2016. En stor del av kostnaderna utgjordes inledningsvis av kostnader for
hantering av klagomé&l och anmalningsérenden. Ar 2014 utgjordes
narmare 70 procent av kostnaderna av handlaggning av enskildas
klagomal pa halso- och sjukvard och socialtjanst, handlaggning av
vardens anmalningar enligt lex Maria och socialtjanstens anmélningar
enligt lex Sarah, samt den sa kallade frekvenstillsynen av boenden for
barn och unga.®?

Figur 2. IVO:s bruttokostnader for tillsyn 2013-2018.
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Kalla: Kartlaggning av tillsynskostnader enligt IVO:s arsredovisningar samt uppgifter som
myndigheten har bistatt med, se metodbilaga.

Anm. Kostnaden for 2013 &r avsevart lagre eftersom myndigheten inrdttades under det aret.

82 Statskontoret 2015:8. Inrattandet av inspektionen for vard och omsorg, s. 24.
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Pa samma satt som for Skolinspektionen kan vi genom att studera IVO:s
budgetunderlag for 2020-2022 fa en bild av faktorer som myndigheten
menar paverkar kostnadsutvecklingen.® IVO pekar till exempel pa att
antalet aktorer och utévare pa vard- och omsorgsomradet okar, vilket
innebar fler aktorer att granska. Den tekniska utvecklingen innebér ocksa
okade krav pa tillsynen. Avancerad vard genomfors i manniskors
bostader och diagnostisering och behandling sker pa distans. Fragor om
personlig integritet, informationssakerhet och tillganglighet blir da allt
viktigare.

Att bli tillsynad innebar ocksa kostnader

Som vi beskriver i kapitel 2 innebér tillsynen ocksa att betydande resurser
tas i ansprak hos de som tillsynas. Resurser som genererar kostnader. En
stor del av den verksamhet som tillsynas ansvarar kommuner och
regioner for, framst galler det skola, hélso- och sjukvard och omsorgs-
verksamhet. Inom manga tillsynsomraden dr ocksa privata aktorer
tillsynsobjekt.

Vi har i den har studien inte gjort nagot forsok att kvantitativt berdkna
kommunernas kostnader for att bli tillsynade. Det skulle, om det ens ar
mojligt, krava betydligt mer resurser och tid an vad vi har till vart
forfogande. Annu svérare skulle det vara att berakna de kostnader som
uppstar pa grund av tillsynen hos privata aktorer.

Men &ven om vi inte kan belédgga kostnaderna for kommunernas
kostnader for att bli tillsynade i siffror finns det tecken pa att deras
kostnader for detta inte ar férsumbara. Exempelvis konstaterade
Statskontoret i en studie fran 2019 av den statliga styrningen av
kommuner och landsting att tillsynen innebar omfattande administration
och dirmed kostnader fér kommunerna.®

Det finns ocksa empiriskt inriktad forskning som pekar pa att kostnader
for administration har dkat, bland annat som en féljd av 6kad tillsyn. Vad
forskningen visar ar att de kommunala tillsynsobjekten, framst skolor och

8 VO 2019. Budgetunderlag 2020-2022.

84 Statskontoret 2019:2. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting
—en analys.
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omsorgsverksamhet, lagger ned ett omfattande arbete pa att forbereda ett
tillsynsbesok, men ocksa att efter besoket ta fram eventuella atgards-
program och hantera tillsynsmyndigheternas kritik. Konkret handlar det
bland annat om att ta fram och se 6ver olika dokument och planer som
tillsynsmyndigheten efterfragar, ha forberedande interna och externa
mdéten och ibland genomféra egna forberedande granskningar.®

En aspekt som bor lyftas fram &r ocksa att forutsattningarna for att
hantera och administrera den tillsyn som kommunerna ar féremal for
varierar kraftigt mellan olika typer av kommuner. Det handlar framfor allt
om en skillnad i kompetens- och resursméssiga forutsattningar mellan
stora och sma kommuner.

Kostnaderna for kommunernas egen tillsyn ar svara att berakna
men tycks ha dkat

Kommunerna &r inte bara tillsynsobjekt utan har ocksa ett eget ansvar att
utdva tillsyn. De har tillsynsansvar inom miljo, livsmedel och hélsa,
alkohol, tobak, lakemedel, brandséakerhet, fristdende forskolor och
fritidshem, samt tillsyn enligt plan- och bygglagen. Viktigast av dessa &r
miljo- och livsmedelstillsynen.

Om det &r svart att uppskatta de statliga myndigheternas kostnader for
tillsyn ar det an svarare med kommunernas tillsynskostnader. Det finns
flera skal till detta. Forst och framst finns det ingen enhetlig redovisning
av kostnaderna. Redovisningen av tillsynskostnader varierar bade mellan
kommuner och mellan olika tillsynsomraden. Endast for tillsyn inom
miljo, livsmedel och hélsa redovisas kostnaderna samlat. Dessa ar ocksa
kommunernas storsta och viktigaste tillsynsomraden.

Den totala kostnaden for kommunernas tillsyn inom enbart miljo,
livsmedel och hélsa beréknas till 3,7 miljarder kronor for 2018. Som vi
namnt beréknade Tillsynsutredningen kostnaden for all kommunal tillsyn
till cirka 2 miljarder kronor.

8 Se t.ex. Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors
granskningsbara, Ivarsson Westerberg, A. 2016. P& vetenskaplig grund. Program och
teknologi inom skolinspektionen, Castillo, D. & lvarsson Westerberg, A. 2018.
Administrativa effekter av statens indirekta styrning av kommunerna. Underlagsrapport
till Statskontoret 2019:2.
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Tillsynen finansieras bade genom avgifter och anslag

Enligt regeringens tillsynsskrivelse ska huvudprincipen vara att tillsynen
finansieras genom avgifter.%® Avgiftsfinansiering bér dessutom alltid
tillampas nar den verksamhet som ar féremal for tillsynen inte &r ett
skattefinansierat samhéllsatagande.®” Exempel pa det &r Finans-
inspektionens tillsyn av bolag pa finansmarknaden.

Om tillsynsobjekten betalar en avgift tydliggor det, enligt regeringen,
kostnaderna for tillsynen, vilket i sin tur ger tillsynsmyndigheten
incitament att genomfora en kostnadseffektiv tillsyn. Regeringen
motiverar ocksa avgiftsfinansiering som huvudprincip med att det innebéar
en begréansning av skatteuttaget.®

Det finns dock nackdelar med avgiftsfinansiering. Avgifter som uppfattas
som hoga skulle till exempel kunna fa sma foretag som inte har sa god
betalningsférmaga att undvika att etablera sig pa en marknad.® Avgifts-
finansiering innebdr dessutom vissa kostnader fOr att administrera
avgifterna bade hos tillsynsmyndigheten och hos tillsynsobjektet.

Nar tillsynen ar avgiftsfinansierad maste det ocksa finnas en tydlig
motprestation kopplad till avgiften — annars ar det inte en avgift, utan en
skatt.”> Om tillsynsobjekten upplever att de betalar avgift for en tillsyn
som antingen inte genomfors eller genomfors i sa liten utstrackning att
den uppfattas som meningslds kan det urholka legitimiteten for tillsyns-
verksamheten.®

8 Skr. 2009/10:79. En tydlig rattssaker och effektiv tillsyn. Fér en mer detaljerad
beskrivning av finansiering av tillsyn genom anslag eller avgifter se Statskontoret 2012.
Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn. Se &ven Statskontoret 2018:7.
Tillsyn enlig NIS-direktivet — kostnader och finansiering.

87 SOU 2002:14. Statlig tillsyn — Granskning p& medborgarnas uppdrag.

8 Statskontoret 2018:7. Tillsyn enlig N1S-direktivet — kostnader och finansiering.

8 1bid, s. 80.

% Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn, s. 56.

91 Statskontoret 2018:7. Tillsyn enlig N1S-direktivet — kostnader och finansiering. Se dven

Statskontoret 2015:17. Avgifter i livsmedelskontrollen. Férslag pa en mer effektiv
avgiftsfinansiering.

47

P& vag mot en battre tillsyn



48

Det ar lampligt att tillsyn inom ett och samma omrade finansieras pa
samma satt. Exempelvis foreslar Statskontoret i en rapport om tillsynen
av djurens halso- och sjukvard att individtillsynen inom omradet
kompletteras med verksamhetstillsyn och att bada typerna av tillsynen om
det &r mojligt ska finansieras genom en avgift. Argumentet for detta ar att
om individtillsynen finansieras via anslag, medan verksamhetstillsynen ar
avgiftsfinansierad, kommer avgiften for tillsynade foretag att skilja sig at.
Detta paverkar i sin tur konkurrensen och darmed ocksa legitimiteten for
avgiftssystemet.%

Tillsynsmyndigheterna ar huvudsakligen anslagsfinansierade

| Statskontorets kartlaggning anger 94 procent av myndigheterna att deras
tillsyn ar helt eller delvis anslagsfinansierad och 35 procent att deras
tillsyn &r helt eller delvis avgiftsfinansierad. Att procenttalen tillsammans
overskrider 100 beror pa att myndigheter kan ha en kombination av
anslags- och avgiftsfinansiering av sin tillsyn, dar viss tillsyn ar anslags-
finansierad och annan finansieras genom avgifter.

For att illustrera variationen ndr det géller andelen av tillsyns-
myndigheternas kostnader som &r anslags- respektive avgiftsfinansierade,
har vi tagit fram uppgifter om hur finansieringen fordelar sig for vara fyra
fallstudiemyndigheter (se kapitel 4) 1VO, Skolinspektionen, Finans-
inspektionen och Lakemedelsverket. For Skolinspektionen och 1IVO
utgjordes 2018 en mycket liten andel av intékterna av avgifter och andra
ersittningar, 0,4 procent for Skolinspektionen®® och knappt 0,1 procent av
intéakterna for IVO.% Det &r i linje med principen att tillsyn éver
skattefinansierad verksamhet ska vara anslagsfinansierad. Fér Finans-
inspektionen utgjordes 16 procent av intikterna av avgifter.%®
Lakemedelsverket skiljer sig fran de andra tre myndigheterna genom att
s& hog andel som 76 procent av deras intékter utgjordes av avgifter.%

92 Statskontoret 2016:29. En forbattring av tillsynen inom djurens halso- och sjukvard, s.
73.

93 Statens skolinspektion 2019. Arsredovisning 2018.

9 |nspektionen for vard och omsorg 2019. Arsredovisning 2018.
% Finansinspektionen 2019. Arsredovisning 2018.

% |_akemedelsverket 2019. Arsredovisning 2018.
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Stor variation i myndigheternas ansvar for tillsynsavgifterna
Det gar att urskilja fyra huvudmodeller for myndigheternas ansvar for
tillsynsavgifter. I den férsta modellen far myndigheten varken besluta om
avgifternas storlek eller disponera intakterna. | den andra far
myndigheten inte besluta om avgifternas storlek, men daremot disponera
avgiftsintakterna. 1 den tredje modellen far tillsynsmyndigheten besluta
om avgifternas storlek, men inte disponera intakterna. Slutligen far
myndigheten i den fjarde modellen bade besluta om avgifternas storlek
och disponera intakterna.®” Hur myndigheterna i var kartlaggning fordelar
sig mellan dessa modeller framgar av tabell 2 nedan.

Tabell 2. Fordelningen av myndigheternas ansvar for tillsynsavgifter.
Myndigheten far Inte besluta Besluta
Inte disponera 36% 16%
Disponera 12% 36%

Kalla: Kartldggning baserad pa uppgifter som myndigheterna bistatt med, se metodbilaga.

Som framgar av tabell 2 kan fler &n var tredje tillsynsmyndighet bade
besluta om tillsynsavgiftens storlek och disponera medlen. Detta galler
exempelvis for Arbetsmiljoverket, Datainspektionen och Livsmedels-
verket. Det finns en lika stor andel myndigheter som varken far besluta
om avgifterna eller behalla dem. Till den kategorin hor till exempel
Finansinspektionen, Elsakerhetsverket och IVO. Vi finner inget tydligt
samband mellan typ av myndigheter och typ av ansvar for tillsyns-
avgifterna.

Sanktionsmoéjligheterna varierar stort mellan olika
tillsynsomraden

I Tank till om tillsynen understryker Statskontoret att det ar viktigt att
tillsynsmyndigheterna har en varierad arsenal av ingripandemdjligheter
till sitt forfogande, sa att ett eventuellt ingripande kan ligga pa ratt niva.
Inte minst viktigt ar det, enligt Statskontoret, vid mindre allvarliga
Overtradelser. Om det saknas mojligheter till mildare ingripande kan
resultatet bli att inget ingripande dverhuvudtaget gors. Detta darfor att

97 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.
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tillsynsmyndigheten inte vill riskera att vidta en alltfor stark sanktion.®
Regeringen anger i sin tillsynsskrivelse ocksa att en tillsynsmyndighets
olika mojligheter till sanktioner bor kunna anvéandas bade vid mindre och
mer allvarliga brister i en verksamhet.*®

Var kartlaggning visar att det finns en stor variation nar det galler
tillsynsmyndigheternas sanktions- eller ingripandemdéjligheter. Av tabell
3 nedan framgar hur stor andel av myndigheterna som kan anvanda sig av
de olika sanktionsmdjligheterna.

Tabell 3. Andel av myndigheterna som kan anvanda sig av olika
sanktionsmdjligheter.
Sanktionsmojlighet Andel av myndigheterna
Har inga sanktionsmdjligheter/enbart uttala kritik 20%
Kan ge anmarkning, varning eller liknande 61%
Kan besluta om sanktionsavgift eller 69%

vitesforelaggande

Kan ingripa i verksamheten t.ex. genom att dra in 75%
eller neka tillstand eller forbjuda verksamhet.

Kan med forfattningsstdd besluta om straffsanktion 43%
(atalsanmala)

Kalla: Kartlaggning baserad pa uppgifter som myndigheterna bistatt med, se metodbilaga.

Som framgar av tabell 3 har 20 procent av tillsynsmyndigheterna inga
sanktionsmdjligheter i egentlig mening, utan myndigheterna kan endast
uttala kritik mot den verksamhet som granskas. Detta galler exempelvis
for Inspektionen for socialforsakringen (ISF), Riksantikvariedmbetet och
Folkhalsomyndigheten. Vi kan inte se nagot tydligt ménster nar det galler
vilka myndigheter som saknar sanktionsmajligheter.

9 Statskontoret 2012. Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn, s. 87-88.

99 Skr. 2009/10:79. En tydlig, rattssaker och effektiv tillsyn.
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4 Fallstudier — fyra myndigheters arbete med att
utveckla sin tillsyn

| detta kapitel beskriver och analyserar vi hur fyra tillsynsmyndigheter —
Skolinspektionen, Inspektionen for vard och omsorg (IVO), Finans-
inspektionen och Lékemedelsverket — utfor tillsyn i dag och hur deras
tillsyn har utvecklats under det senaste decenniet. Vi har valt dessa fyra
myndigheter for att de bedriver tillsyn inom for samhéllet viktiga
omraden av olika karaktar.

Kapitlet bygger huvudsakligen pa studier av hur myndigheternas
verksamhet regleras, pa interna styrdokument samt pa de intervjuer vi har
genomfort med foretradare for de fyra myndigheterna.'®

Sammanfattningsvis konstaterar vi att:

e Trots att myndigheternas verksamhet och forutséttningar vasentligt
skiljer sig at &r manga av utmaningarna som de brottas med
desamma. For alla fyra myndigheterna tycks tillsynen generera
diskussioner och forutsatta ett I16pande utvecklingsarbete.

e Tillsynen syftar for det mesta till att kontrollera regelefterlevnad.
Men inom skolomradet och i vard- och omsorgssektorn vill
regeringen dven att myndigheterna ska granska verksamheternas
kvalitet. En anledning kan vara att staten vill ha en mer omfattande
insyn i dessa omraden, men ocksa att verksamheternas till sin
karaktar ar svarare att reglera.

¢ Alla myndigheter arbetar med att utveckla de riskanalyser som ligger
till grund for den riskbaserade tillsynen. Men myndigheternas
mojlighet att gora traffsakra riskanalyser varierar, bland annat for att
myndigheternas har skiftande kunskap om tillsynsobjekten.

100 p4 myndigheterna har vi genomfort intervjuer med inspektorer, enhetschefer samt
foretradare for ledningen, till exempel avdelningschef eller stabschef.
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e Genom aren har fokus skiftat mellan den kontrollerande och den
radgivande delen av tillsynen. Myndigheterna har utvecklat olika
strategier for att hantera balansen. For Skolinspektionen och IVO ér
radgivning en naturlig del av uppdraget, medan Finansinspektionen
och Lakemedelsverket ar nagot mer forsiktiga och snarare betonar
vikten av en pedagogisk aterforing. Myndighetsforetradarna anser att
det &r viktigt att inte pendelrérelsen mellan en mer kontrollerande och
en mer radgivande tillsyn blir for stor.

e Tidigare har det bland annat framforts kritik mot att tillsyns-
myndigheter i alltfor stor utstrackning gor skrivbordbeddémningar. Vi
konstaterar att myndigheterna i viss man har stravat efter att variera
sin tillsyn mer under senare ar. De har ocksa en relativt stor arsenal
av metoder att tillga som de forsoker anvanda. Bland annat vill de i
okad utstrackning genomfora inspektioner pa plats.

Stora skillnader mellan tillsyn av olika omraden

De fyra myndigheterna i var studie har alla tillsyn som karnuppgift, men
de bedriver tillsynen inom mycket olika omraden. Det far konsekvenser
for hur respektive myndighet har utformat och arbetat med sin tillsyn.

Skolinspektionen och VO granskar i huvudsak offentligt finansierad
verksamhet som bygger pa nationell reglering. Verksamheterna omfattar
ocksa till viss del mer svarbedomda insatser riktade mot manniskor.
Skolinspektionen genomfor tillsyn av skolhuvudmaén och skolverksam-
heter enligt framfor allt skollagen och tillhérande lagstiftning. Genom
tillsynen ska myndigheten verka for en likvardig utbildning samt for
verksamheter av god kvalitet och trygg milj6.2** Som ett komplement till
tillsynen granskar Skolinspektionen ocksa utbildningens kvalitet inom
ramen for den sa kallade kvalitetsgranskningen.

IVO ansvarar for tillsyn inom halso- och sjukvarden, socialtjansten och
verksamhet enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa
funktionshindrade. Som en del av tillsynen ansvarar ocksa 1\VO for att
préva klagomal mot hélso- och sjukvarden och dess personal enligt

101 Fgrordning (2011:556) med instruktion Statens skolinspektion.
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bestdmmelserna i patientsékerhetslagen (2010:659) samt svarar for viss
tillstdndsprévning. %% Tillsynen bedrivs utifran ett stort antal lagar,
framfor allt patientsakerhetslagen (2010:659) och socialtjanstlagen
(2001:453).

Lakemedelsverket och Finansinspektionen bedriver tillsyn av privata
verksamheter vars reglering i hog grad utgar fran EU-lagstiftning.
Tillsynen omfattar savél produkter och tjanster som verksamheter.
Finansinspektionen ska granska finansiella marknader och finansiella
foretag. Myndigheten ansvarar ocksa for regelgivningen och tillstands-
prévningen inom omradet och ska vidta atgarder for att motverka
finansiella obalanser.’® Likemedelsverket ansvarar i hégre grad for
tillsyn av produkter, bland annat lakemedel, narkotika och medicin-
tekniska produkter.’® Men i uppdraget ingar ocksa att granska anmalda
organ inom medicinteknik, nationella medicinska informationssystem,
tatueringsfarger, apotek samt detaljhandelns hantering av receptfria
lakemedel.

Komplexa verksamheter kraver en bredare definition av tillsyn
De fyra myndigheternas granskning har till viss del olika syften.
Lakemedelsverket och Finansinspektionens tillsyn syftar enligt géallande
lagar och férordning till att sékerstélla regelefterlevnaden.
Skolinspektionen och IVO ska inom ramen for inspektionsverksamheten
aven granska kvaliteten i verksamheterna. Skillnaden kan spegla de olika
verksamhetsomradenas karaktar, men ocksa statens vilja inom respektive
omrade.

Kvalitet ar en del av IVO:s och Skolinspektionens granskning
Kraven pa Skolinspektionen och IVO att granska kvaliteten i
verksamheterna ar reglerade pa olika satt. Fér IVO utgor granskning av
verksamheternas kvalitet en del i definitionen av deras tillsyn.
Myndigheten ska enligt sin instruktion granska att varden och omsorgen

102 Fgrordning (2013:176) med instruktion for Inspektionen fér vard och omsorg.
103 Forordning (2009:93) med instruktion for Finansinspektionen.

104 Fgrordning (2020:57) med instruktion for Lakemedelsverket.
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bedrivs i enlighet med lagar och andra foreskrifter samt &r sdker och har
god kvalitet.’® Regeringen motiverar bland annat detta med att det inte
alltid & mojligt att formalisera hur vard, stod och behandlingsinsatser
riktade mot manniskor ska ske. Darfor maste tillsynen tillata viss
flexibilitet och utforas av handlaggare med expertkunskap inom
omrédena.'®

For Skolinspektionen har regeringen delat upp inspektionsverksamheten i
tillsyn och kvalitetsgranskning, dr tillsynen ska kontrollera att
verksamheterna “uppfyller de krav som f6ljer av lagar och andra
foreskrifter”, X" medan kvalitetsgranskningen ska granska hur kvaliteten i
verksamheternas utbildning forhaller sig till mal och “andra riktlinjer.%8
Regeringen inrattade kvalitetsgranskningen som ett komplement till
tillsynen for att bidra till en kvalitetssékring av svensk skola.'® Inom
ramen for kvalitetsgranskning kan Skolinspektionen ge en mer nyanserad
aterkoppling till verksamheterna, genom att belysa bade styrkor och

svagheter.

Som vi namner i kapitel 2 kan en tillsyn som omfattar kvalitativa
beddmningar i hogre grad bidra till verksamhetsutveckling. Samtidigt
maste bedomningarna utga fran kunskap och beakta rattssakerhet. Bade
Skolinspektionen och IVO forscker i den utstrackning det gar att utga
ifran forskningsbaserade bedémningar av vad god kvalitet &r. Men aven
det kan innebdra problem. For exempelvis IVO finns det relativt
omfattande forskning om vad som utgér god vard, men betydligt mindre
forskning om omsorg av och insatser for omhandertagna barn.

105 2 § forordning (2013:176) med instruktion for Inspektionen for vard och omsorg.

106 Prop. 2012/13:20. Inspektionen for vard och omsorg — en ny tillsynsmyndighet for
halso- och sjukvard och socialtjanst.

107 2 § 26 kap. skollagen (2010:800).
108 19-20 88 26 kap. skollagen (2010:800).

109 SOU 2007:101. Tydlig och 6ppen - Forslag till en starkt skolinspektion.
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Lakemedelsverket och Finansinspektionen granskar framst
regelefterlevnad

For Lakemedelsverket och Finansinspektionen finns inte lika utvecklade
definitioner av tillsynen i centrala lagar och forordningar som for
Skolinspektionen och IVO. Ingenstans har regeringen angett att tillsynen
utgor nagot mer an att myndigheterna ska granska regelefterlevnaden. |
lagen (2009:366) om handel med Idkemedel anges till exempel att
Lakemedelsverket har tillsyn 6ver efterlevnaden av lagen samt av de
foreskrifter och villkor som har meddelats med stod av lagen. En likartad
formulering finns i lakemedelslagen (2015:315). | lagen (2004:297) om
bank- och finansieringsrorelse star det att Finansinspektionens tillsyn ska
omfatta att rérelsen drivs enligt lag och andra relevanta forfattningar,
institutens bolagsordning, stadgar eller reglemente samt interna
instruktioner som har sin grund i forfattningar som reglerar institutets
verksamhet.

Men dven om Lakemedelsverket och Finansinspektionen inte behdver
beddma verksamheternas kvalitet inrymmer &ven deras uppdrag
tolkningsutrymmen och svara gransdragningar. Bada myndigheterna
granskar verksamheter inom flera olika omraden och har darmed olika
lagstiftningar att félja. Det innebér att tillsynen kan variera mellan olika
omraden. Finansinspektionen framhaller exempelvis att generellt hallna
regelverk forutsatter en mer analytisk och principbaserad tillsyn, medan
mer detaljerade regelverk gor tillsynen mer formell och mer inriktad pa
regelefterlevnad.'®

Myndigheterna utvecklar sina riskanalyser for att bli mer
traffséakra

Myndigheterna har olika tillvagagangssatt for att avgora vilka
verksamheter som ska granskas. Alla fyra myndigheterna behover goéra
tillsyn pa forekommen anledning, till foljd av till exempel anmalningar
eller andra signaler. Skolinspektionen, IVO och Finansinspektionen ska
ocksa bedriva viss regelbunden tillsyn. Men i grunden stravar alla fyra
myndigheterna efter att i sa stor utstrackning som majligt basera valet av
tillsynsobjekt pa riskanalyser. De menar att tillsynen pa sa vis kan riktas

110 Finansinspektionen 2020. Tillsynsstrategi, FI Dnr 20-2646.
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mot de verksamheter d&r den gor som mest nytta. Det blir ett kostnads-
effektivt sétt att hantera ett stort uppdrag.

Myndigheterna moéter dock olika utmaningar i arbetet med att utveckla
den riskbaserade tillsynen och fa den att bli traffséker. De har alla gjort
forandringar av tillvagagangsattet under senare ar for att i hogre grad
utdva tillsyn dér behoven ar som storst.

En utmaning for 1VO att fa utrymme for den riskbaserade tillsynen
och analysera riskerna systematiskt

IVO:s tillsyn ska i huvudsak utga ifran en riskanalys. Undantaget ar
tillsynen 6ver vissa verksamheter som enligt lag ska granskas med en viss
regelbundenhet. Det géller till exempel HVB-boenden som ska granskas
en gang per ar och verksamheter som hanterar blod, celler och vavnader,
som blodcentraler, som ska granskas vartannat ar.

Ovriga verksamheter ska VO valja utifrén riskanalyser. Myndigheten tar
fram riskanalyser bade pa nationell och regional niva. Riskanalyserna
baseras pa iakttagelser fran den egna tillsynen, lex Maria-anmélningar,
lex Sarah-anmalningar samt iakttagelser fran andra aktorer, som
patientforsakringarna, kommuner, regioner, patientnd&mnder och brukar-
och anhdrigorganisationer. For aren 2018-2020 bestdamde VO bland
annat att utifran sina iakttagelser i tillsynen prioritera barn och unga med
psykisk ohélsa som riskerar att drabbas av brister i samordning och en
osammanhangande vardkedja och personer med funktionsnedséattning
som riskerar att utsattas for brister i boendemiljé och omsorg.

IVO har sedan myndigheten startade haft svart att bedriva riskbaserad
tillsyn i den omfattning som det var tdnkt. Den handelsestyrda och den
lagstadgade tillsynen har tagit mycket tid och myndigheten har inte pa
egen hand kunnat skapa utrymme for den riskbaserade tillsynen.
Regeringen har darfor under senare ar sankt kravet pa antal inspektioner
av HVB-boenden fran tva ganger per ar till en gang per ar. Regeringen
har ocksa begransat 1VO:s skyldighet att utreda patienters klagomal inom
hélso- och sjukvarden till allvarliga fall. Det innebér att 1\VO:s forut-
séttningar att utdva riskbaserad tillsyn har forbéttrats.
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IVO har ocksa arbetat med att utveckla riskanalysernas traffsakerhet.
Myndigheten har ett stort uppdrag och ett mycket stort antal
verksamheter att granska. Forutsattningarna for att géra kvalificerade
analyser av verksamheterna och de eventuella brister som finns har dock
varit begransade. Av vara intervjuer framgar att medarbetare pa
myndigheten dnskar battre mojligheter att géra mer systematiska analyser
av risker, till exempel utifran myndighetens arendesystem. Under 2019
implementerade I\VO ocksa en ny it-struktur, bland annat med
forhoppningen att den ska mdéjliggéra mer avancerade analyser av
myndighetens drenden. Myndigheten arbetar &ven for nirvarande med att
utveckla en mer datadriven tillsyn.

Skolinspektionen gar mot mer riktad tillsyn utifran misstankta
brister

Skolinspektionen genomfor regelbunden tillsyn, riktad tillsyn och
tematisk tillsyn. Dessutom utfér myndigheten etableringskontroller,
forstagangstillsyner och tillsyn utifran individarenden. Den regelbundna
tillsynen utévas éver skolor som valjs ut genom myndighetens risk- och
vasentlighetsanalyser.

Riskanalyserna baseras bland annat pa elevernas kunskapsresultat och
resultat av enké&ter som Skolinspektionen skickar ut regelbundet till elever
och lérare. Skolinspektionen ar njd med riskanalysernas traffsakerhet.
Néstan 85 procent av de skolenheter som blir utvalda for tillsyn uppvisar
brister.!*! Det tolkar myndigheten som att riskanalyserna hjélper dem att
vélja ut skolor som behdver tillsynsinsatser. Som exempel anger
foretradare for Skolinspektionen att inspektdrerna mycket séllan
patraffade brister pa skolorna nar myndigheten tillsynade bredare.

Trots tréffsdkerheten har Skolinspektionen sedan 2018 minskat antalet
inspektioner inom den regelbundna tillsynen for att i stallet lagga mer
fokus pa riktad tillsyn och regelbunden kvalitetsgranskning. Myndigheten
bedomer att den pa sa vis kan bli an mer traffsaker i valet av tillsyns-
objekt. Skolinspektionen har bland annat utvecklat arbetet med att
vardera de signaler och anmélningar som kommer in till myndigheten,

111 statens skolinspektion 2020. Arsredovisning 2019.
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vilka kan leda till en riktad tillsyn. Riktad tillsyn kan &ven géras med
anledning av att Skolinspektionen inte har besckt en skolenhet pa lange,
eftersom myndigheten bedomer att dven det forhallandet kan utgora en
risk. 12

Lakemedelsverket — fran att bedéma storst risk for regel-
Overtradelse till storst risk for patienter och konsumenter
Lakemedelsverkets definition av riskbaserad tillsyn dr att anvénda
resurser till basta nytta och prioritera det som utgor storst patient- och
konsumentrisk. Men myndigheten véager ocksa in hur stor paverkansgrad
nagot har, bade vad galler regelefterlevnad och vad som kan skapa
fortroende for Ldkemedelsverket.

Lakemedelsverket har sedan 2015 valt att i hogre grad bedéma risker
utifran var de ser de storsta riskerna for patienter och konsumenter.
Tidigare fokuserade myndigheten i tillsynen pa omraden dar risken att
avvika fran regelverket var som storst. Det innebar att inspektdrerna lade
mycket tid pa tillsyn av exempelvis produkter som ofta var felaktiga, men
som kanske inte ledde till mer allvarliga skador for konsumenterna. Till
exempel far Lakemedelsverket mycket information om risker inom
omradet kosmetika, men riskerna inom det omradet kan galla relativt
milda skador. Numera bedémer myndigheten i stéllet om det finns en risk
att en felaktig produkt kan leda till halsovadliga skador hos patienter och
konsumenter.

En viktig del av Lakemedelsverkets tillsyn &r tillsynen av apoteks-
markaden. Valet av apotek att granska baseras bland annat pa information
som myndigheten far genom andra inspektioner och fran allméanheten.
Men myndigheten har &ven en riskvarderingsmodell, dar till exempel
apotek som har manga patienter far en hogre riskvardering. Lakemedels-
verket beaktar &ven geografisk spridning och konkurrensneutralitet nar
myndigheten véljer tillsynsobjekt.

En utmaning for myndigheten &r att fa kinnedom om alla produkter och
mojliga brister som kan behdva granskas. Krav pa rapportering fran
anvandare ar till exempel ett viktigt komplement till de krav som stalls pa

112 statens skolinspektion 2020. Arsredovisning 2019.
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tillverkare att anméla olyckor och tillbud till myndigheten. Myndigheten
uppmanar exempelvis vardinrattningar att rapportera eventuella brister
hos medicintekniska produkter i enlighet med de krav som stélls i
Socialstyrelsens forskrifter.*** Men foretradare for Lakemedelsverket
framhaller ocksa att de genom medias bevakning ibland kan fa hjalp att
upptacka brister hos produkter som ar nya pa marknaden.

Finansinspektionen behdver ta hansyn till internationella regelverk
Finansinspektionen delar in tillsynsarbetet i tre typer: I6pande tillsyn,
understkningar samt kartlaggningar och fordjupade analyser. Alla foretag
och marknader som star under Finansinspektionens tillsyn ska
aterkommande vara féremal for en I6pande tillsyn. Tillsynen utgar fran
de underlag som instituten enligt lag ar skyldiga att inrapportera till
Finansinspektionen.

Fordjupande analyser och undersokningar &r mer grundliga tillsyns-
insatser. Dar fokuserar myndigheten pa ett foretag, ett omrade eller en
foreteelse. Undersdkningarna sker i kommunikation med berérda foretag,
medan analyserna i hogre grad handlar om dvergripande foreteelser eller
en storre mangd foretag. FOr att valja ut objekt for dessa tillsynsinsatser
utgar Finansinspektionen fran riskanalyser. I myndighetens riskbaserade
tillsyn ingar riskidentifiering och riskklassificering. Riskidentifieringen
innebér att myndigheten identifierar och rangordnar de viktigaste
riskerna. Riskklassificeringen innebér att den definierar de foretag inom
varje omrade dar problemen véntas fa storst negativt genomslag for
konsumenterna, det finansiella systemet eller samhéllsekonomin.***

For Finansinspektionen har den framsta forandringen under senare ar
varit att tillsynen har blivit mer datastyrd. Myndigheten har bade fatt
tillgang till mer dataunderlag genom nya regelverk och blivit battre pa att
utnyttja dessa underlag for analyser. Finansinspektionens moéjlighet att
prioritera tillsynsinsatser utifran den egna riskanalysen har ocksa
forandrats under senare ar. Sedan finanskrisen 2008 har de internationella
regelverken vaxt i antal och fatt en 6kad betydelse. Krisen tydliggjorde

113 SOSFS 2008:1 Socialstyrelsens foreskrifter om anvandning av medicintekniska
produkter i halso- och sjukvérden.

114 Finansinspektionen 2020. Tillsynsstrategi, FI Dnr 20-2646.
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behovet av harmoniserade regelverk och ett 6kat samarbete inom
tillsynen. Det har gjort att Finansinspektionen inte enbart kan se till
nationella prioriteringar vid valet av tillsynsobjekt.

Sammantaget framhaller foretradare for Finansinspektionen att
internationaliseringen och kravet pa bade regelbunden och riskbaserad
tillsyn innebdr avvégningar. Vissa intervjupersoner anger att de hellre
hade sett mer riskbaserad tillsyn av institut som ar systemviktiga utifran
ett nationellt perspektiv. Samtidigt finns det férdelar med en mer
heltackande tillsyn, till exempel att den ger en god 6verblick dver hela
omradet.

Utveckling mot mer dialog hos de fyra myndigheterna

Som vi beskriver i kapitel tva har det under senare ar lyfts krav pa att
tillsynen i hogre utstréckning ska bidra till verksamhetsutveckling.
Tillitsdelegationen har bland annat angett att en 6kad dialog, till exempel
i form av muntlig kommunikation och mer radgivning, med de granskade
ar en viktig metod som kan frdmja verksamhetsutveckling och larande.
Denna utveckling syns i vara fallstudier av de fyra myndigheterna, men
pa lite olika sétt.

Samtidigt upplever alla myndigheter att det kan vara svart att balansera
den kontrollerande och den utvecklande ansatsen. De varnar ocksa for att
pendelrérelsen mellan det kontrollerande och det stodjande syftet inte far
bli for stor.

Skolinspektionen och 1VO har tydliga uppdrag att ge rad

For bade 1'VO och Skolinspektionen ar det tydligt reglerat att de ska ge
rad inom ramen for tillsynen. Patientsakerhetslagen anger bland annat att
IVO ska ”lamna rad och ge végledning, kontrollera att brister och miss-
forhallanden avhjalps, formedla kunskap och erfarenheter som erhalls
genom tillsynen, och informera och ge rad till allmanheten”.*** Skol-
inspektionen ska enligt skollagen Iamna rad och véagledning inom ramen
for tillsynen.

115 3 § 7 kap. Patientséakerhetslag (2010:659).
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Myndigheterna hanterar balansen mellan kontrollerande tillsyn och de
radgivande verksamheterna pa olika satt. VO framhaller betydelsen av
situationsanpassad tillsyn. Det ar en 16sning som dven Tillitsdelegationen
har framhallit. Det handlar om att undersoka orsakerna till olika brister
och lata dessa paverka om mer kontrollerande eller mer framjande
verktyg kravs.!® Enligt IVO:s tillsynspolicy ska myndigheten anvanda
bade kontrollerande och framjande metoder och verktyg i tillsynen. Valet
av verktyg gors utifran vilken forvantad effekt det har pa tillsynsobjekten
samt utifrén vilka méjligheter lagstiftningen ger.!*’” IVO anger att det &r
en mycket levande diskussion pa myndigheten.

IVO:s tillsynspolicy tydliggor ocksa att myndigheten vagleder personal i
verksamheterna, bland annat genom att ge rad med utgangspunkt fran
tidigare tillsynserfarenheter. | vara intervjuer framhaller myndighets-
foretradarna att det kanns sjalvklart att de ska aterfora kunskaper de far
genom tillsynen till verksamheterna som granskas. Men de behdver gora
det pa ett “’klokt sétt”, till exempel genom att hanvisa till var det finns
information om en viss fraga. Foretradarna for VO anger ocksa att de ar
ute mer i verksamheterna nu &n tidigare. Detta for att kunna ha en mer
utvecklad dialog med personalen i den granskade verksamheten och
béattre kunna avgora vad situationen kréaver.

Skolinspektionen menar att den I6ser balansen mellan att vara radgivande
och kontrollerande genom uppdelningen mellan tillsyn och kvalitets-
granskning. Generellt sett har myndigheten fokus pa kontroll och
regelefterlevnad i tillsynen. Men &ven inom ramen for tillsynen forklarar
inspektdrerna besluten och ger darigenom en form av rad genom att
patala de brister som de ser. Inom ramen for kvalitetsgranskningen gar
dock Skolinspektionen langre vad galler radgivningen. De skolor som blir
kvalitetsgranskade kan fa rad om hur de ska utveckla verksamheten
utifran vad forskning och beprovad erfarenhet séger. Skolinspektionen
har gatt i riktning mot att genomfora mer kvalitetsgranskning och mindre

116 SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg.

17 VO 2015. Policy for tillsyn, dnr. 1.3-6505/2015.
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tillsyn under senare ar. Det 6kar mojligheten att granska faktorer som har
stor betydelse for elevers kunskapsresultat.

Generellt genomfor inte Skolinspektionen en kvalitetsgranskning och en
tillsyn samtidigt. Vara intervjupersoner anser att det ar svart for bade
inspektorer och tillsynade att genomfora respektive vara foremal for bada
typerna av granskning samtidigt.

Finansinspektionen och Lakemedelsverket talar om tydlig
kommunikation i stéllet for radgivning

I regleringen av Lakemedelsverkets och Finansinspektionens tillsyn
namns ingen specifik skyldighet att ge rad till tillsynsobjekten. Det kan
vara en orsak till att frigan om var gransen gar mellan kontroll och
radgivning ar mer otydlig i dessa myndigheter, an i Skolinspektionen och
IVO. I vara intervjuer kopplar bada myndigheterna fragan till
kommunikation. Lakemedelsverket anger att de arbetar med att utveckla
en professionell kommunikation med tillsynsobjekten och Finans-
inspektionen talar om att de strévar efter en "kommunikativ tillsyn”.

Lakemedelsverket lagger tonvikten pa ett professionellt bemétande i
kommunikationen med tillsynsobjekten. Inspektdrerna ska vara
respektfulla samt motivera och forklara tillsynsbhesluten. Det ingar som en
del av myndighetens strategi for tillsynen. Lakemedelsverket framhaller
ocksa vikten av dialog via storre informations- och utbildningsinsatser,
som en del av det proaktiva tillsynsarbetet. Myndigheten anordnar bland
annat varje ar informationsdagar for lakemedelsansvariga pa apotek.
Under dessa dagar informerar Ldkemedelsverket till exempel om aktuella
regelverksandringar och tillsynsresultat.*8

Finansinspektionen framhaller i tillsynstrategin att tillsynen behover vara
kommunikativ, eftersom regelverken ar komplexa och bade foretag och
allmanhet behover forsta dem. Annars blir inte tillsynen andamalsenlig.
Av myndighetens tillsynsstrategi framgar tydligt att fragan om balansen
mellan kontroll och radgivning ar foremal for diskussion. | strategin
fortydligar myndigheten att kommunikativ tillsyn inte star ”i ndgot som
helst motsatsforhallande till en skarp och beslutsam tillsyn. Tvértom

118 | skemedelsverket 2020. Arsredovisning 2019.
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innebdr den kommunikativa tillsynen att FI &r tydligt mot omvérlden med
vilka forvantningar vi har. Det &r en forutsattning for att sedan agera nar
finansiella aktérer inte lever upp till dessa forvintningar.”*'® Men
kommunikationen med tillsynsobjekten ska inte vara ”handlings-
dirigerande”. Vigledande och frdmjande insatser ska riktas mot hela
branschen, inte mot enskilda institut.

Myndigheterna framhaller vikten av en varierad uppsattning
tillsynsmetoder

Vi kan konstatera att VO, Skolinspektionen, Finansinspektionen och
Lakemedelsverket i olika grad har stravat efter att gora tillsynen mer
varierad, och att alla fyra har en relativt stor mangd olika metoder att
anvanda. Alla framhaller ocksa vikten av att i nagon form genomféra
platsbesok.

IVO stravar efter en bred palett av metoder och ett tydlig patient-
och brukarperspektiv

IVO har under senare ar utvecklat sina tillsynsmetoder for att gora dem
mer varierade. Myndigheten har till exempel utvecklat tillsynen genom
att involvera fler aktorer pa olika nivaer med utgangspunkt i ett helhets-
perspektiv. Den bakomliggande tanken ar att verktygen som kravs for att
atgarda brister kan &dgas av flera aktorer, inte enbart den aktér som i forsta
hand utgor tillsynsobjekt. IO har bland annat granskat akutsjukhusen i
Stockholm. Fokus for tillsynen var vantetider for patienter pa sjukhusens
akutmottagningar. Infor att myndigheten skulle fatta sitt tillsynsbeslut
bjod den in till ett dialogsamtal med den politiska ledningen, region-
direktdren och bestallarna for att tillsammans diskutera vilka brister som
IVO hade identifierat.

IVO har ocksa under senare ar utvecklat metoder for att inkludera ett
patient- och brukarperspektiv i sina tillsynsinsatser. Enligt IVO:s
instruktion ska ett sadant perspektiv ocksa genomsyra myndighetens
tillsyn.*?° Det innebar bland annat att tillsynen ska fanga upp och hantera

119 Finansinspektionen 2020. Tillsynsstrategi, FI Dnr 20-2646.

120 2 & forordning (2013:176) med instruktion for Inspektionen for vard och omsorg.
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osakliga skillnader mellan grupper av patienter och brukare.** 1 vara
intervjuer beskriver I\VO ocksa att man under senare ar i hogre
utstrackning fangar upp patienter och brukares synpunkter i
granskningarna. Till exempel intervjuar inspektdrerna numera alltid
boende pa HVB-hemmen och utgar fran dessa intervjuer nar de sedan
intervjuar personalen. Myndigheten har ocksa utvecklat metoder for att
fanga in erfarenheter och perspektiv fran patienter och brukare som inte
kan uttrycka sig sjalva. Det handlar till exempel om olika observations-
metoder.

Det kan dock vara svart att na brukare och patienter, eller att fa dem att
vilja stélla upp pa intervjuer. IVO har darfor tagit fram metoder for att na
ut med information till patienter, anhdriga och brukare om att dessa
behdvs for intervjuer nér en viss verksamhet ska tillsynas.

Skolinspektionen har utvecklat tillsynen for att bli mindre
dokumentfokuserad

Skolinspektionen har pa olika satt stravat efter att anvanda mer traffsakra
metoder for tillsyn av undervisningen. De har i det syftet tagit fram
strukturerade metoder for lektionsobservationer, som i hdgre grad ar
anvandbara som underlag for tillsynen. Metoderna anvéands av inspek-
torerna for att bland annat granska om undervisningen &r allsidig, har en
koppling till malen, gor eleverna delaktiga och innehaller uppgifter som
ar anpassade efter elevernas niva. Under 2019 gjorde Skolinspektionen
sadana observationer i 95 procent av tillsynerna vid skolenheter.'??

Ambitionen att hitta mer traffsakra tillsynsmetoder har till foljd att
myndigheten i mindre utstrackning an tidigare fokuserar pa
dokumentation i sin tillsyn. Aven om inspektérerna fortfarande samlar in
och gar igenom relevant dokumentation fran skolorna leder inte brister
enbart i sadan dokumentation till forelaggande. Dokumentationen ska i
stallet vara en utgangspunkt for att studera hur undervisningen och andra
processer fungerar. Skolinspektionen har ocksa utvecklat elev-
intervjuerna. Elevintervjuer har visserligen alltid haft en framtradande

121 1v0 2015. Policy for tillsyn. dnr. 1.3-6505/2015.

122 statens skolinspektion 2020. Arsredovisning 2019.
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roll under inspektionerna, men numera genomfors alltid intervjuer med
elever vars lektion inspektorerna har besokt. Intervjuerna ska ge
inspektorerna en bild av hur representativ lektionen var.

I och med att Skolinspektionen genomfor fler riktade tillsynsinsatser har
ocksa kraven pa skolorna att tillhandhalla dokumentation minskat. | de
riktade tillsynsinsatserna fokuserar Skolinspektionen endast pa de
bedoémningsomraden dar det utifran inhamtad information kan finnas
risker. Det innebér att tillsynsinsatserna blir mer begransade.

Lakemedelsverket fokuserar mer pa egenkontroll

Aven Lakemedelsverket stravar efter att vara mindre beroende av
dokumentation och i stéllet gora fler platsbesok inom ramen for tillsynen.
Mojligheten att gora detta varierar dock mycket mellan myndighetens
olika tillsynsomraden. Handlaggarna anger att branscherna 6verlag
uppskattar att de far besok av myndigheten, i synnerhet géller detta
apoteken. Men platsbestken tar langre tid &n att enbart granska
dokumentationen, vilket naturligtvis paverkar hur manga besok som kan
goras. Inom ramen for apotekstillsynen har Lakemedelsverket satt upp ett
mal att besoka 10 procent av apoteken per ar.

For att minska detaljnivan i tillsynen vill myndigheten fa tillsynsobjekten
att i hogre grad sjélva leta efter avvikelser. Lakemedelsverket gor detta
bland annat genom att fokusera sin tillsyn pa aktorernas egenkontroll.*?®

Finansinspektionen besdker tillsynsobjekt inom ramen for
undersokningar

Finansinspektionen framhaller betydelsen av att anvanda och kombinera
de tre formerna av tillsyn som myndigheten bedriver. Det ger dem en god
grund for relevanta bedémningar. Till exempel ligger det underlag som
myndigheten far in genom den I6pande tillsynen ofta till grund for
fordjupande understékningar.

Inom ramen for undersokningarna gor ocksa Finansinspektionen
platsbesok. Pa sa sétt kan de fordjupa tillsynen av ett foretag och hitta

123 Enligt lagen (2009:366) om handel med lakemedel ska detaljhandel som séljer
lakemedel till konsument utdva egenkontroll och se till att det finns ett lampligt
egenkontrollprogram.
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information som inte kommer fram i den I6pande tillsynen. Det ger
forutsattningar for mer precisa bedémningar av kvaliteten i exempelvis
foretagens interna styrning och kontroll eller i deras process for
riskhantering. Finansinspektionen framhaller att dessa undersokningar
aven &r ett viktigt underlag for att kommunicera bedémningar och
stallningstaganden till andra foretag.*?*

IVO och Skolinspektionen forséker minska administrationen
Som vi har beskrivit i kapitel 2 fors det inom forskningen och i
utredningar en diskussion om hur tillsynen i hégre utstrackning kan bidra
till att utveckla verksamheterna och minska negativa effekter som till
exempel 6kad administration. Vi kan konstatera att denna diskussion i
varierande grad ocksa forsiggar i vara fyra studerade myndigheter.

Inom bade 1VO och Skolinspektionen fors en diskussion om negativa
bieffekter till foljd av tillsynen. Bada myndigheterna har under senare ar
arbetat for att forsoka minska den administrativa borda som tillsynen kan
innebara. Pa Lakemedelsverket och Finansinspektionen &r inte fragan om
den administration som tillsynen skapar lika nérvarande. Myndigheternas
uppfattning &r att tillsynsobjekten sakerligen uppfattar att tillsynen
medfér omfattande administration, men det ar inget som har genererat en
storre diskussion.

IVO och Skolinspektionen forsoker begréansa dokumentationens
betydelse

IVO kéanner igen diskussionen om administration som en negativ bieffekt
av tillsyn. Myndigheten har numera ocksa som policy att tillsynen inte
ska bidra till extra administration och dokumentation. | det syftet har IVO
bland annat tagit fram en myndighetsgemensam checklista. Enligt
inspektdrerna har myndigheten under senare ar ocksa skiftat fokus fran
att “bocka av” att verksamheterna har rutiner pa plats till att titta mer pa
hur verksamheterna arbetar. Det gor inspekttrerna bland annat genom att
efterfraga exempel pa hur rutiner anvands och om dessa ar kanda i
organisationen.

124 Finansinspektionen 2020. Tillsynsstrategi, FI Dnr 20-2646.
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Aven Skolinspektionen har vidtagit vissa atgarder for att minska
mangden underlag som de begar in fran skolorna. Infor tillsynscykeln
2015-2018 valde myndigheten exempelvis att fokusera mer pa processer
an formalia. Det har minskat efterfragan pa dokument.

Otydligt syfte med regelverken gor att dokumentationen uppfattas
som onddig

Bade I\VO och Skolinspektionen kanner igen den bild som framkommer i
utvérderingar och forskning av att de tillsynade ofta dokumenterar for att
halla ryggen fri”, och att detta kan leda till att verksamheterna
dokumenterar mer &n vad regelverket kraver. Det géller sérskilt nar
regelverken ar otydliga. Som exempel ndmner 1O Socialstyrelsens krav
att verksamheterna ska ha ett ledningssystem.? Ménga verksamheter
forstar inte syftet och den tanka anvandningen av ledningssystemet. Det
kan exempelvis leda till att de utvecklar mer detaljerade och
administrativt betungande system an nédvandigt.

125 SOSFS 2011:9, Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om ledningssystem for
systematiskt kvalitetsarbete. Beslutade den 28 juni 2011.
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5 Vad har vi lart oss sedan 2012?

| det har avslutande kapitlet ssmmanfattar vi vara iakttagelser av
tillsynens utveckling sedan Statskontoret 2012 presenterade sin senaste
Overgripande studie av tillsynen — Tank till om tillsynen. Vilka lardomar
kan vi dra av utvecklingen och hur bor dessa paverka det fortsatta arbetet
med att astadkomma en tillsyn som bade uppratthaller respekten for lagen
och i &nnu hogre utstréckning bidrar till att de tillsynade verksamheterna
utvecklas i positiv riktning?

Sammanfattningsvis konstaterar vi i kapitlet att:

o De verksamheter som tillsynas skiljer sig ofta mycket fran varandra.
En effektiv tillsyn maste vara anpassad till den verksamhet som ska
tillsynas. Tillsynen for olika verksamheter kan darfor behdva
utformas och genomforas pa olika sétt.

e Tillsynsmyndigheterna har utvecklat sina metoder sedan 2012, i takt
med att tillsynens utformning och genomférande har blivit mer
ifrdgasatt. Det galler framst inom skolan, varden och omsorgen déar
verksamheterna efterfragar en mer larande tillsyn.

o Tillsynsmyndigheterna utvecklar sina metoder for att vélja ut
lampliga tillsynsobjekt. Forutsattningarna for att utveckla risk-
analyserna varierar dock, eftersom myndigheternas kunskap om
tillsynsobjekten ocksa varierar. Hur avancerade riskanalyser som
behdvs varierar beroende pa vilken typ av verksamhet som tillsynas.

e Tillsynen kan skapa onddig administration i de tillsynade
verksamheterna. Skolinspektionen och 1O ar medvetna om
problemet och har vidtagit vissa atgarder for att minska den
administrativa bordan for de tillsynade.

o Tillsynen kostar mycket pengar, minst 10 miljarder kronor per ar,
men sett till de totala kostnaderna for verksamheterna &r summan inte
uppseendevackande hdg.
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e Diskussionen om tillsynens utformning kan bana vég for en mer
realistisk syn pa tillsyn som styrinstrument. Tillsynen kan visa pa
vilka konsekvenser en viss brist kan fa, men l6sningen maste
astadkommas med andra instrument.

Tillsynen ar till for medborgarna

Det &r med en kritisk ansats som vi har ndrmat oss den statliga tillsynen i
den har rapporten. Vi menar att det ar just genom att ha en sadan kritisk
ansats som vi kan bidra till att utveckla tillsynen. Samtidigt vill vi inte pa
nagot satt ifragasatta behovet av tillsyn. Statsmakterna har alltid haft, och
kommer alltid att ha, ett behov av att kontrollera att de beslut som tas
ocksa genomfors i enlighet med besluten. Tillsyn &r ocksa en verksamhet
som ytterst sker pa medborgarnas uppdrag och som syftar till att
tillgodose de krav som medborgare kan stalla utifran vad lagen sager.
Tillsynen ska emellertid inte bara bidra till att medborgarnas
gemensamma intressen skyddas och att ansvar utkravs om nédvandigt.
Tillsynen ger ocksa insyn i offentlig verksamhet. Detta &r inte minst
viktigt for verksamheter som bedrivs i konkurrens pa en marknad, som
skolan, varden och omsorgen. For att skapa rattvisa konkurrens-
forhallanden for foretagen och for att ge medborgarna goda mojligheter
att vélja bland de konkurrerande aktdrerna ar insyn viktigt.

Synen patillsynen har forandrats sedan 2012

Den kanske mest intressanta fordndringen som vi kan notera sedan 2012
ar att sjalva diskussionen om tillsynen har ett helt annat fokus i dag
jamfort med néar Statskontoret tog fram studien Tank till om tillsynen. Nar
vi genomfoérde den forra studien géllde diskussionen i stor utstrackning
den organisatoriska renodlingen av tillsynen. | Tank till om tillsynen
diskuterades utforligt de problem som kunde uppsta om tillsyns-
myndigheter blandade tillsynsuppgifterna med uppgifter som radgivning
och stod, tillstdndsgivning och normering. Nagon mer ifragasattande
diskussion om tillsynens genomférande fordes egentligen inte. | dag
handlar diskussionen i stéllet ofta om hur tillsynen pa ett battre sétt ska
kunna bidra till att utveckla och férbéttra den tillsynade verksamheten.
Regeringen har ocksa uppmarksammat fragan. | direktiven till Tillits-
delegationen anges att utformningen av tillsynen i vissa fall har hindrat
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utvecklingen av kommunal verksamhet. Regeringen vill d&rfor utveckla
tillsynen sa att den i hogre grad kan bidra till kommunal verksamhets-
utveckling.!?® Som vi redogjort for i kapitel 2 har det ocksé& inom
forskningen riktats en omfattande kritik mot hur tillsynen har bedrivits,
till exempel att den riskerar att leda till att medarbetare dokumenterar mer
an nodvandigt for att ”halla ryggen fri” vid en eventuell tillsyn samt till
alltfor stort fokus pa formalia och pa det méatbara pa bekostnad av mer
kvalitativa aspekter av den tillsynade verksamheten.

Olika verksamheter behover tillsynas pa olika satt

Det finns en uppenbar men ibland forbisedd iakttagelse som vi vill lyfta
fram i detta kapitel: De verksamheter som tillsynas skiljer sig ofta valdigt
mycket fran varandra. Detta far ocksa konsekvenser for tillsynens
utformning och genomforande. Som vi aterkommer till langre fram i
kapitlet ar till exempel en tillsyn som mer ska bidra till verksamhets-
utveckling en mycket aktuell fraga inom vissa tillsynade verksamheter,
medan en liknande diskussion inte férekommer alls inom andra
verksamheter. Att synen pa, och regleringen av, hur tillsynen ska bedrivas
och hur den kan bidra till larande och utveckling i de tillsynade
verksamheterna varierar mellan olika tillsynsmyndigheter framgar ocksa
av var redogorelse i kapitel 4 for Skolinspektionens, IVO:s, Finans-
inspektionens och Léakemedelsverkets tillsyn. Det kan tyckas sjalvklart att
det forhaller sig pa detta vis, men det &r latt att i en beskrivning av
tillsynen som ett forvaltningspolitiskt instrument hamna i allt for grova
generaliseringar. Vi vill darfor understryka att en effektiv tillsyn maste
vara anpassad till den verksamhet som tillsynas.

126 Tillitsdelegations arbete hade i sin forsta del i uppdrag att utveckla styrningen inom
kommuner och regioner. Genom tilldggsdirektiv har delegationen fatt i uppdrag att stodja
statliga myndigheter som vill utveckla en mer tillitshaserad styrning. Se Dir. 2016:51.
Tillit i styrningen och Dir. 2017:119. Tillaggsdirektiv till Tillitsdelegationen (Fi2016:03).
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Stravan mot mer larande tillsyn inom skolan, varden och
omsorgen

En viktig iakttagelse som vi har gjort i denna studie ar att det inte enbart
ar i den offentliga debatten och inom forskningen som det finns en stor
efterfragan pa en tillsyn som mer bidrar till larande och verksamhets-
utveckling. Efterfragan finns ocksa ute i de verksamheter som tillsynas.
De omraden dar vi genom vara fallstudier och genom Tillitsdelegationens
arbete har kunnat empiriskt belysa denna efterfragan ar inom kommunala
verksamheter som skola, vard och omsorg.

Dessa verksamheter tillhor kérnan i valfardssamhallet. Hur utvecklingen
ser ut inom dem ar fragor som engagerar manga medborgare. Det &r
samtidigt omraden som under de senaste decennierna har decentraliserats
och marknadiserats. Kommuner, regioner och privata utférare skoter en
verksamhet som delvis sker i konkurrens pa en marknad. En konsekvens
av att verksamheten har organiserats pa detta satt r att regeringens
mojligheter att styra ocksa har minskat. En stark statlig tillsyn inriktad
mot kontroll av regelefterlevnad har varit ett satt for regeringen att aterta
en viss styrkapacitet gentemot verksamheter som ofta hamnar i fokus for
medias och medborgarnas intresse.

Det finns s&ledes inom konkurrensutsatta verksamheter som skolan,
varden och omsorgen en efterfragan pa mer stod och radgivning och
mindre av detaljkontroll. Samtidigt som decentralisering och
marknadisering av verksamheten tenderar att leda till en mer
kontrollerande tillsyn.*’

Skolinspektionen och 1VO har utvecklat sin tillsyn for att moéta
kraven pa att bidra mer till verksamhetsutveckling

Vara fallstudier visar att kritiken mot tillsynens utformning och
genomforande har paverkat tillsynsmyndigheterna pa olika sétt och i
olika utstrackning. Mest kritik har tillsynen inom skolan, varden och
omsorgen fatt. Det ar ocksa tillsynsmyndigheterna for dessa omraden —
Skolinspektionen och IVO — som framst har utvecklat sin verksamhet
som ett svar pa kritiken. Dessa myndigheter stravar i dag efter att gora

127 Se kapitel 2 for en diskussion om organiseringens betydelse for tillsynen och for dess
koppling till verksamhetsutveckling.
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tillsynen mer verksamhetsanpassad, dialogbaserad och brukarnéra, for att
pa sa satt bidra till verksamhetens utveckling. Vi ser inte samma tydliga
utveckling inom Lakemedelsverket och Finansinspektionen. Aven inom
dessa myndigheter fors dock diskussioner om till exempel hur dialogen
med de tillsynade verksamheterna ska kunna utvecklas. Vara fallstudie-
myndigheter papekar samtidigt att det kan vara svart att hitta den ratta
balansen mellan, & ena sidan, att kontrollera och, & andra sidan, mer bidra
till verksamhetsutveckling i tillsynen. Det finns ocksa en viss oro for att
tillsynens syfte blir svart att forsta for de tillsynade om pendelrorelserna
mellan kontroll och verksamhetsutveckling blir for stora.

Det &r for tidigt att sdga om de forandringar av tillsynen som genomfors
ocksa kommer att leda till mer verksamhetsutveckling. Men det ar anda
uppenbart att myndigheterna har tagit till sig av den kritik som har
framforts och nu arbetar for att forbattra och utveckla sina metoder. Det
bor ocksa noteras att den utveckling av tillsynen som sker gérs med en
ofdrandrad reglering. Det satter naturligtvis gréanser for vilka férandringar
som ar mojliga att genomfora.

En alltmer omfattande tillsyn kraver smarta urvalsmetoder

| takt med att tillsynen har blivit mer omfattande och komplex har
metoderna for att identifiera och vélja ut 1ampliga tillsynsobjekt
utvecklats och blivit allt viktigare. Flertalet tillsynsmyndigheter anvander
sig i dag av riskanalyser och riskbaserad tillsyn. Det ar ett effektivt satt
att hantera uppdraget, och kan ocksa motverka att valfungerade
verksamheter blir belastade av tillsyn i onédan.

Vi kan konstatera att vara fyra fallstudiemyndigheter pa olika satt stravar
mot att fa till ett valbalanserat urval av tillsynsobjekt. Ett val avvagt urval
kraver dock att det finns fullgod information om tillsynsobjekten, nagot
som langtifran alltid ar fallet. I var studie har vi dock sett att bade
Finansinspektionen och Skolinspektionen har omfattande kunskap om
tillsynsobjekten och darmed majlighet att gora traffsdkra riskanalyser.

Hur avancerade riskanalyserna behdver vara varierar mellan
myndigheterna. Det handlar framst om tillsynsomradets omfattning och
karaktar. Exempelvis behdver Finansinspektionen, med sina manga och
komplexa tillsynsobjekt dar missforhallanden kan fa mycket stora
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samhalleliga konsekvenser, mycket avancerade riskanalyser. For andra
tillsynsverksamheter med enklare tillsynsobjekt och storre likheter mellan
tillsynsobjekten kan en enklare form av riskanalys réacka.

En annan fraga som uppstar ar hur riskerna ska varderas mot varandra.
Forskningen visar att det inte finns nagon vetenskapligt basta metod for
att vardera risker och prioritera utifran det. Varderingen maste goras av
dem som kanner till verksamhetsomradet bast. Huvudsaken &r att
varderingen genomfors systematiskt, ar val genomténkt och kontinuerligt
revideras eller omprdvas. Som ett exempel visade vi i kapitel 4 hur
Lakemedelsverket numera varderar risker for allvarliga skador for
patienter och konsumenter hogre an, som tidigare, risker att avvika fran
regelverket.

I en riskanalys kvantifieras ofta analysresultaten, vilket kan ge ett sken av
vetenskaplig objektivitet. Det ar da viktigt att inte glomma att
riskanalyserna ytterst vilar pa professionella beddmningar gjorda av
foretradare for verksamheten.'?

Tillsynen och administrationssamhaéllet — hur kan risken for
overdokumentation hanteras?

Som vi ndmner i kapitel 2 finns det ett flertal studier som visar att
tillsynen kan skapa ett omfattande administrativt arbete for de tillsynade
verksamheterna. Exempelvis har den omfattande tillsyn som inte minst
skolan, varden och omsorgen ar utsatta for gjort att de tillsynade tenderar
att foregripa kommande granskningar genom att ”6verproducera” olika
former av dokument. | kapitel 4 visar vi att det ocksa kan handla om att
de granskade inte forstar syftet med vissa regelverk och darmed
Overarbetar den dokumentation som ska finnas.

Dokumentationen har blivit ett sétt att, som man ofta uttrycker det, ’halla
ryggen fri” och gardera sig for en eventuell granskning. En f6ljd av detta
blir att formalia och regelefterlevnad tenderar att prioriteras pa bekostnad

128 Jvarsson Westerberg, A. 2014. Tillsyn, urval och effekter — vad séger forskningen?
Rapport till MSB, s. 9-13.
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av omdéme och sunt fornuft.*?® Detta &r inte formellt fel, men innebér att
det administrativa arbetet hamnar i fokus och det som administrationen
handlar om hamnar mer i skymundan. Procedurer kan bli viktigare &n
praktiken.'*

Av kapitel 4 framgar att tillsynsmyndigheterna Skolinspektionen och

IVO ar medvetna om problemet och ocksa har vidtagit vissa atgarder for
att minska den administrativa bordan for de tillsynade. Vi kan konstatera
att myndigheterna bland annat arbetar aktivt med att inte begéra in mer
dokument &n vad som kravs, till exempel har IVO tagit fram en checklista
for att sékerstalla att tillsynen inte bidrar till on6dig administration.
Skolinspektionen och 1VO har aven i viss man utvecklat sina metoder for
att kunna stédja bedomningarna pa andra kallor &n dokumentation.

En mer kvalitativt inriktad tillsyn kan minska éverdokumentationen
Genom att inrikta tillsynen mer pé kvalitativa aspekter och anlagga ett
tydligt brukarperspektiv menar vi, i likhet med Tillitsdelegationen, att
risken for ”6verdokumentation” kan minskas. En sadan inriktning pa
tillsynen &r sarskilt relevant for verksamheter som bestar av svarmatbara
insatser riktade mot manniskor, som skola, vard och omsorg. En mer
kvalitativ inriktad tillsyn kan riktas mer mot det som uppfattas som
viktigt for brukarna och mindre mot att ta fram olika dokument. Det kan
goras genom att prioritera dialog och muntlig kommunikation pa
bekostnad av skriftlig dokumentation.

Béttre tillsyn om de tillsynade involveras i utformningen?

Forskning visar att om de som ska tillsynas involveras i utformningen av
kontrollen s& dkar acceptansen for kontrollen.™*! Forskningsresultaten
avser framst organisationsinterna kontrollsystem, men vi menar att
resultaten ocksa kan appliceras pa den externa tillsynen. Genom att
involvera foretrddare for de som ska tillsynas i utvecklingen av tillsynen

129 Ehn, P. 2020. Statstjanstemannen — quo vadis?, i Statskontoret 2020. Statlig
forvaltningspolitik for 2020-talet. En forskningsantologi, s. 226.

130 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2018. Administrativa effekter av statens
indirekta styrning av kommunerna, s. 73-74. Underlagsrapport till Statskontoret 2019:2.

131 Statskontoret 2016. Forskning i praktiken. Om praktikrelevant forskning och
praktiknara forskningsmiljoer, s. 31-32.

75

P& vag mot en battre tillsyn



76

kan denna &nnu béttre anpassas till det dagliga arbetet i verksamheterna.
Dessutom skulle sannolikt de tillsynades forstaelse for tillsyns-
myndigheternas uppdrag, och de formella krav som stélls pa tillsynens
utformning, pé sa satt dka.** Att involvera de tillsynade i utformningen
av tillsynen ligger ocksa i linje med regeringens uppdrag till Tillits-
delegationen att utveckla en styrning som béttre tar tillvara de offentlig-
anstallda professionernas kunskap. Samtidigt bor det understrykas att
tillsynen é&r till for att skydda medborgarnas intressen i allménhet och
brukarnas i synnerhet. Detta grundlaggande uppdrag for tillsynen far inte
tappas bort i ambitionen att involvera de tillsynade i tillsynens utformning.

| vara fallstudier har vi kunnat se att framfor allt VO och Skol-
inspektionen involverar de tillsynade i granskningen. Myndigheterna
menar att detta gor tillsynen mer traffsaker.

Ar tillsynen vard pengarna?

Tillsyn &r ett av de styrinstrument som star till regeringens forfogande.
Forenklat kan man séga att genom tillsyn vill regeringen fa organisationer
och i vissa fall individer att géra det som regeringen vill att de ska gora.
Och gora det pa ett satt som riksdagen och regeringen beslutat att det ska
goras. Malet for tillsynen har beskrivits som en trestegskedja: foljsamhet
mot tillsynsmyndighetens krav, som ska leda till regelefterlevnad som
sedan ska leda till m&luppfyllelse.*® | teorin skulle tillsynen darmed vara
I6sningen pa manga olika problem i de tillsynade verksamheterna; i
skolan skulle till exempel laga kunskapsresultat och bristande likvardig-
het kunna avhjalpas genom tillsyn. Om tillsyn ses som ett viktigt
instrument for att 16sa problem som de allra flesta tycker ar viktiga att
I6sa ar det forstas mycket svart att vara emot tillsyn. Med en sadan
malbild &r det samtidigt latt att forsta att utformningen och genom-
forandet av tillsynen har fatt utsta kritik, liksom att det standigt pagar en

132 | Statskontoret 2018:11 (Battre stod med kommunal medverkan — hur myndigheter
involverar medarbetare i kommuner och landsting nar styr- och stédmaterial tas fram)
konstateras att involvering av medarbetare ger ett mer vérdefullt styr- och stédmaterial.

133 EK, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara, s.
197.
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diskussion om hur tillsynen kan effektiviseras, sa att de tillsynade
verksamheterna utvecklas och nar malen foér verksamheten.'

Tillsyn &r ett av flera instrument for att granska utfallet av politiska beslut
i efterskott. Men till skillnad fran bredare granskningsansatser som kan
goras i utredningar och utvarderingar ar tillsynen inriktad mot enskilda
myndigheter eller verksamheter. Fokus ligger pa hur den enskilda
verksamheten lever upp till lagens krav och nar de mal som &r uppsatta
for just den verksamheten. Tillsynens uppgift ar inte att gora bredare
beddémningar av hur flera myndigheter eller organisationer kan bidra till
att de politiska malen nas. Tillsynsrapporter utgor inte heller nagot
viktigare kunskapsunderlag for politisk styrning. Det &r inte tillsynens
uppgift. Tillsynen & mer inriktad mot att ”saker gors ratt” dn att “ratt
saker gors”.!*°

Vi menar att saval tillsyn som styrinstrument som tillsynsmyndigheterna
kan vara betjénta av en mer nyanserad bild av vad tillsynen kan
astadkomma. Att styra genom efterkontroll, som tillsyn utgor ett exempel
pa, har sina begransningar och kan inte ersatta mer direkta former av
styrning. Som vi beskriver i kapitel 2 kan tillsyn utgdra en
kompletterande styrform, sarskilt Iamplig nar for medborgarna viktiga
tjanster har delegerats eller konkurrensutsatt pa en marknad.

Kanske ar det sa att en del av kritiken mot tillsynen och besvikelsen 6ver
hur den i praktiken har kommit att utformas och genomféras hanger
samman med att vi har for stora forvantningar pa tillsyn som ett
styrinstrument. Det ar inte genom mer tillsyn vi l6ser skolans eller
aldreomsorgens problem. Tror vi det riskerar vi att bli besvikna.

134 Ek, E. 2012. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara, s.
197-198.

135 Jacobsson, B. 2019. Granskning och styrning, i Jacobsson, B., Pierre, J. & Sundstrém,
G. (red.) Granskningssamhéllet. Offentliga verksamheter under lupp, s. 263-264.
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Ar tillsynen vard sitt pris?

Som framgar av kapitel 3 i var studie beraknar vi kostnaden for den
tillsyn som statliga och kommunala tillsynsmyndigheter bedriver till
minst 10 miljarder kronor per ar. Det & mer &n en fordubbling sedan
borjan av 2000-talet. Det gar visserligen att diskutera exaktheten i vara
resultat, myndigheter redovisar till exempel inte kostnaderna pa samma
satt. Vi menar anda att de totala kostnaderna for tillsynen ar betydligt
hogre an 10 miljarder kronor. Det finns tva skal till det. For det forsta har
vi endast kunnat ta med den kommunala miljé- och livsmedelstillsynen i
vara berakningar. Kommunerna bedriver en mangd annan tillsyn vars
kostnader alltsa inte ar medraknade. For det andra, och viktigare, har det
inte varit mojligt att berakna de merkostnader som uppstar i de tillsynade
verksamheterna i samband med tillsynen. Saval forskningen som Stats-
kontorets egna rapporter pekar pa att kostnaderna for att bli tillsynade inte
ar forsumbara. Kostnaderna ar oftast kopplade till det administrativa
arbete som tillsynen medfor. Det handlar till exempel om att ta fram olika
dokument och planer som tillsynsmyndigheten efterfragar, ha
forberedande interna och externa méten och ibland genomféra egna
forberedande granskningar. Det finns forskare som havdar att arbets-
insatsen, och ocksa kostnaderna, hos de tillsynade ar lika stor som hos
tillsynsmyndigheterna.’®® Aven om den berdkningen kanske &r i dverkant
kan vi nog utga fran att kostnaderna for de tillsynade uppgar till flera
miljarder kronor per ar.

Vi kan saledes konstatera att tillsynen kostar atskilliga miljarder kronor.
Vi har ocksa visat i kapitel 2 att det & mycket svart att berakna effekterna
av tillsynen. Samtidigt finns det ingen anledning att ifragasétta att till-
synen har effekt och att vi behdver tillsyn. Férhoppningsvis kan tillsynen
ocksa bidra till effektiviseringar och kostnadsminskningar inom de
tillsynade verksamheterna. En kostnad pa 6ver 10 miljarder kronor per ar
ar ansenlig, men om vi ser till den totala kostnaden for exempelvis skolan
(292 miljarder kronor 2018) och halso- och sjukvard, socialtjanst och
LSS-verksamhet (539 miljarder kronor 2018) &r den inte uppseende-
vackande hdg.

136 Jacobsson, B. & Ivarsson Westerberg, A. 2013. Vagen ut ur granskningssamhéllet, i
Ivarsson Westerberg, A. & Jacobsson, B. (red.) Staten och granskningssamhallet, s. 20-
22.
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Vad bor vi tanka pa i arbetet med tillsyn framover?

Synen pa tillsynen har forandrats sedan var forra rapport 2012. Det ar
visserligen ingen dramatisk forandring, men den har anda inneburit att en
mer Kritisk diskussion om tillsynens utformning och genomférande har
vuxit fram. Vi menar att en sadan diskussion har varit bra och nédvandig
for att tillsynen ska kunna utvecklas. Vi menar ocksa att diskussionen
banar vag for en mer realistisk syn pa tillsyn som styrinstrument.
Tillsynen utg0dr ett viktigt kontrollinstrument, men tillsynen kan inte I6sa
grundlaggande problem och brister inom en verksamhet. Tillsynen kan
visa pa vilka konsekvenser en viss brist kan fa, men losningen maste
astadkommas med andra instrument. Tillsynen kan till exempel visa pa
konsekvenser av bristen pa legitimerade larare, men enbart tillsyn kan
inte 16sa den bristen.

Mycket av den kritik som har riktats mot tillsynen utgar fran hur den i
praktiken har bedrivits inom omradena skola, vard och omsorg. Kritiken
har bland annat pekat pa att tillsynen har varit allt for inriktad pa
”fels6keri” och formalia och att den genererar mycket administration hos
de tillsynade. Det efterfragas en tillsyn som mer kan bidra till larande och
verksamhetsutveckling. Som vi har beskrivit i det har kapitlet sa delar vi
Tillitsdelegationens syn pa att det gar att dstadkomma en mer larande och
mindre dokumentationstung tillsyn, bland annat genom att fokusera mer
pa kvalitativa aspekter och att involvera de tillsynade mer i utformningen
och genomfoérandet av tillsynen. Av kapitel 4 framgar att Skol-
inspektionen och IVO ocksa utvecklar sin tillsyn i riktning mot att bidra
mer till verksamhetsutveckling i de tillsynade verksamheterna, med syfte
att uppna battre maluppfyllelse. Samtidigt konstaterar vi att
marknadiseringen och konkurrensutsattningen inom skolan, varden och
omsorgen forsvarar utvecklingen mot en mjukare” och mindre
detaljkontrollerande tillsyn.

Tillsyn inom centrala vélfardsverksamheter som skola, vard och omsorg
ar naturligtvis viktig, men det bedrivs ocksa en mangd annan offentlig
tillsyn. Det &r inte alls sakert att behovet av verksamhetsanpassning och
mindre av detaljkontroll ser likadant ut inom alla tillsynade omraden.
Tvartom kan vi nog forutsétta att sa inte ar fallet. Det ar darfor viktigt att
undvika en likriktning av tillsynen. Olika verksamheter kraver olika
utformning av tillsynen, vilket ocksa framgar av vara fallstudier i kapitel
4. Det &r en viktig lardom vi kan dra.
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Slutligen far vi inte glomma bort att det yttersta malet for tillsynen &r att
den tillsynade verksamheten ska bli ”’béttre” i meningen mer réttssaker
och effektiv i vid bemérkelse. | den béasta av varldar ska tillsynen gora sig
sjalv 6verflodig. Hur tillsynen utformas inom olika omraden for att
astadkomma detta kan variera.
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Summary

The purpose of this study is to deepen knowledge of supervision as an
instrument of administrative policy and describe how public supervision
has developed since the Agency for Public Management published its
report Tank till om tillsynen (Consider the Supervision) in 2012. Through
the study, we also want to highlight lessons that may be useful to the
Government, as well as for supervisory and supervised agencies and
municipalities.

The costs of supervision have increased considerably since
2012

The total cost of central government and municipal supervision has more
than doubled since 2002. For 2018, it is expected to amount to at least
SEK 10 billion, of which the central government supervisory agencies
(including the county administrative boards) account for SEK 6.3 billion.
The costs of the central supervisory agencies alone amounted to almost
SEK 6 billion, which can be compared with approximately SEK 2 billion
in 2002. Costs are also incurred by those subject to supervision, but these
costs are difficult to calculate.

Supervision costs a lot of money, but in terms of the total costs of
operations, costs are not startlingly high. The costs of school, health and
social care alone amounted to over SEK 830 billion in 2018.

There has been a call for supervision that contributes more to
learning and operations development

The discussion on supervision has a completely different focus today than
in 2012 when the Agency for Public Management produced the study
Tank till om tillsynen (Consider the Supervision). At that time, the
discussions to a large extent concerned problems that could arise if the
supervisory agency mixed its supervisory remit with tasks such as
advisory services and support, licensing and standard setting. Now
discussions are often about how supervision can better contribute to the
development and improvement of the supervised operations. The demand
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for supervision that contributes more to learning and operations
development has been made visible in the public debate and in research,
but also in the operations that are supervised.

The supervisory agencies have developed their methods in
response to the criticism

Our case studies show that the discussions on supervision that provides
more learning has influenced the supervisory agencies to varying degrees.
The supervisory agencies in particular that have developed their
operations in response to the criticism that has been made are those
operating in school education and health care and social services — the
Swedish Schools Inspectorate and the Health and Social Care
Inspectorate. These agencies are currently striving to make supervision
more operationally adapted, dialogue-based and user-friendly, in order to
contribute to operations development.

Lessons learned from developments

An important lesson from our study is that effective supervision must be
adapted to the operations to be supervised. The operations supervised are
often quite different from each other. This has consequences for the
design and implementation of supervision. The fact that the perception
and regulation of how supervision is to be conducted varies between
different supervisory agencies is also shown in our studies of the Swedish
Schools Inspectorate, the Health and Social Care Inspectorate,
Finansinspektionen (the financial supervisory authority) and the Medical
Products Agency.

More qualitative supervision can improve the accuracy of
supervision and reduce the administrative burden

We believe that supervision focused on more qualitative aspects can be
more accurate and reduce the administrative burden for those subject to
supervision. By prioritising dialogue and oral communication at the
expense of written documentation, the agencies can direct the supervision
towards the values that are important for those subject to supervision. The
Health and Social Care Inspectorate and the Swedish Schools
Inspectorate are examples of supervisory agencies that have gone in this
direction.
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The agencies need to develop and review their selection methods
Increasingly comprehensive supervision requires the development of the
methods for selecting objects of supervision — to conduct risk analyses.
However, the conditions for developing risk analyses vary, as agencies’
knowledge of objects of supervision also varies. It may also be difficult to
evaluate and compare different risks. It is therefore important that the
agencies systematically evaluate the risks and continuously revise their
methods for selection, so that these are accurate.

A realistic view of what supervision can achieve is needed

Finally, we want to emphasise that a more realistic view of supervision as
a policy instrument is needed. Supervision is an important instrument of
control, but supervision cannot solve fundamental problems and
deficiencies in an operation. Supervision can show the possible
consequences of a particular deficiency, but the solution must always be
achieved with other instruments.
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Metodbilaga

I den hér bilagan redovisas 6vergripande de metoder som har anvants for
att kartlagga tillsynsmyndigheternas kostnader for tillsynen, finansiering
av tillsynen och sanktionsmdéjligheter gentemot tillsynsobjekten.

Kartlaggningen har pa uppdrag av Statskontoret genomforts av Ramboll
Management Consulting.

Tillsyn definieras i denna kartlaggning som: verksamhet som avser
sjalvstandig 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 astadkomma réttelse av
den objektsansvarige.*®’

Metodbilagan &r indelad i fyra delar: statliga tillsynsmyndigheter,
lansstyrelserna, fordjupad datainsamling for IVO och Skolinspektionen
samt kommunernas kostnader for tillsyn inom miljo, livsmedel och hélsa.

Statliga tillsynsmyndigheter
For de statliga tillsynsmyndigheterna (57 stycken exklusive l&ns-
styrelserna) har foljande uppgifter kartlagts:

e Totala kostnaden for tillsynen
e Fordelning mellan anslags- och avgiftsfinansiering
e Avgiftsfordelningens konstruktion

e Fordelning av sanktionsmojligheter

Uppgifterna har kartlagts i tva steg. | det forsta steget genomfordes data-
insamling utifran arsredovisningar och andra myndighetsunderlag for
respektive myndighet. | nasta steg sandes resultaten fran datainsamlingen
till respektive myndighet for komplettering och/eller kvalitetssakring. |
tabell B1 nedan redovisas det faktablad som skickades ut till
myndigheterna.

137 Skr 2009/10:79.
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Tabell B1. Illustration av faktablad som skickats ut till myndigheter.

Uppgift Svarstyp Bekréfta upp- Hur sikra ar ni pa
gift genom att dessa uppgifter?

sdtta x, eller (Bara aktuell fér den
fyll i ratt totala kostnaden,
uppgift anges i fritext)

Totala kostnader

Bruttokostnad for tillsyn ar 2018 ‘ SEK ‘

Tillsynens finansiering

Tillsynen finansieras via anslag Ja/ Nej

Tillsynen finansieras via avgift Ja/ Nej

Avgiftsfordelningens konstruktion

Myndigheten far besluta om Ja/ Nej
avgiftsnivan

Regeringen beslutar om avgifts- Ja/ Nej
nivan

Myndigheten far disponera Ja/ Nej
avgiftsintakterna

Regeringen disponerar avgifts- Ja/ Nej
intakterna

Sanktionsmajligheter

Myndigheten har inga sanktions- Ja/ Nej
méjligheter/kan enbart uttala

kritik

Myndigheten kan ge Ja/ Nej

anmarkning/varning e.d.

Myndigheten kan besluta om Ja/ Nej
sanktionsavgift eller vites-
foreldggande

Myndigheten kan ingripa i Ja/ Nej
verksamheten (dra in eller neka
tillstand, forbjuda verksamheten,
ta 6ver verksamheten, byta ledning
for verksamheten e.d.)

Myndigheten kan med f6rfattnings- | Ja/ Nej
stod besluta om straffsanktion
(atalsanmala)

Notering: Aven fritextsvar kunde ges fér samtliga uppgifter.
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Tabell B2.

Myndigheter

Myndigheterna som ingick i kartlaggningen.

Arbetsmiljéverket
Barnombudsmannen
Boverket
Datainspektionen

Diskrimineringsombuds-
mannen (DO)

Elsdkerhetsverket

Energimarknads-
inspektionen

Energimyndigheten

Fastighetsmaklar-
inspektionen

Finansinspektionen

Folkhdlsomyndigheten

Generalldkaren

Havs- och
vattenmyndigheten
(Hav)

Inspektionen for arbets-
l6shetsforsakringen (IAF)

Inspektionen for
socialforsakringen (ISF)

Inspektionen for
strategiska produkter
(1SP)

Inspektionen for vard och
omsorg (IVO)

Jordbruksverket

Justitiekanslern (JK)

Kammarkollegiet
Kemikalieinspektionen
Kommerskollegium
Konkurrensverket

Konsumentverket

Kronofogden

Kustbevakningen

Lantmateriet

Livsmedelsverket

Lakemedelsverket

Medlingsinstitutet

Migrationsverket

Myndigheten for
familjeratt och
foraldraskapsstod (MFoF)
Myndigheten for press,
radio och tv

Myndigheten for
samhallsskydd och
beredskap (MSB)

Myndigheten for
yrkeshogskolan

Naturvardsverket
Polisen

Post- och telestyrelsen
(PTS)

Revisorsinspektionen
Riksantikvariedmbetet
Riksarkivet
Skogsstyrelsen

Skolinspektionen

Socialstyrelsen

Spelinspektionen

Statens institutions-
styrelse (SIS)

Statens konstrad

Swedac

Stralsakerhets-
myndigheten (SSM)

Sveriges geologiska
undersokning (SGU)

Sakerhetspolisen (SAPO)

Tandvards- och
lakemedelsformans-
verket (TLV)

Tillvaxtverket

Trafikverket

Transportstyrelsen
Tullverket

Universitetskanslers-
ambetet
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Av de 57 myndigheterna (se tabell B2) angav 6 att de inte bedriver tillsyn
enligt studiens definition. Detta gallde Barnombudsmannen,
Medlingsinstitutet, Socialstyrelsen, Statens institutionsstyrelse (SiS),
Tillvaxtverket och Tullverket. Fyra myndigheter angav att de inte kunde
redovisa den totala bruttokostnaden for tillsynen for 2018. Detta gallde:

e Justitiekanslern, som angav att myndigheten genom regleringsbrevet
har undantag fran 3 kap. 1 § andra stycket férordningen (2000:605)
om arsredovisning och budgetunderlag.

e Kustbevakningen, som angav att kostnaderna inte gar att ta fram da
uppdragen och verksamheterna kan innefatta brottsbekdmpning och
tillsynsverksamhet pa samma gang.

e Polismyndigheten, som angav att de saknar systemstdd for att med
sékerhet kunna berdkna kostnaderna for tillsyn.

o Trafikverket, som angav att tillsyn ingar i vanlig verksamhet och att
bruttokostnaden darmed &r svar att redovisa.

Resultat

| tabell B3 nedan redovisas 6vergripande resultat for den statliga
tillsynen. Kostnaden for den statliga tillsynen (exklusive l&nsstyrelserna)
skattas till 5,95 mdkr.

94

P& vag mot en battre tillsyn



Tabell B3.  Overgripande resultat, statlig tillsyn.

Uppgift Resultat

Totala kostnader (SEK)

Total bruttokostnad for tillsyn ar 2018 5953228 417
Genomsnitt bruttokostnad for tillsyn ar 2018 per 116 729 969
myndighet

Tillsynens finansiering (Andel "Ja")

Tillsynen finansieras via anslag 94%
Tillsynen finansieras via avgift 35%

Avgiftsfordelningens konstruktion (Andel "Ja")

Myndigheten far besluta om avgiftsnivan 31%
Regeringen beslutar om avgiftsnivan 29%
Myndigheten far disponera avgiftsintdkterna 30%
Regeringen disponerar avgiftsintdkterna 33%

Sanktionsmdjligheter (Andel "Ja")

Myndigheten har inga sanktionsmojligheter/kan enbart 20%
uttala kritik

Myndigheten kan ge anmérkning/varning e.d. 61%
Myndigheten kan besluta om sanktionsavgift eller 69%

vitesforelaggande

Myndigheten kan ingripa i verksamheten (dra in eller neka 75%
tillstand, forbjuda verksamheten, ta éver verksamheten,
byta ledning for verksamheten e.d.)

Myndigheten kan med forfattningsstod besluta om 43%
straffsanktion (atalsanméla)

Notering: Dessa uppgifter ska tolkas med mycket stor forsiktighet da underlaget sammanstallts av
ett stort antal myndigheter som angett noteringar eller specifikationer som inte redovisas ovan.

Myndigheterna som angett att de inte bedriver tillsyn enligt studiens

definition (6 stycken) har exkluderats fran resultatet. Flera av uppgifterna
bygger pa uppgifter fran tidsredovisning vilket kan innebara eventuella

brister i resultatet. I de returnerade faktabladen specificerades en del

myndigheter innehallet av den totala kostnader for tillsyn. Nagra av dessa

specifikationer redovisas nedan:
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Energimarknadsinspektionens totala kostnad innefattar &ven
verksamhetsgrenen proévning.

Folkhalsomyndighetens totala kostnad innehaller OH-kostnad (49%).
Konkurrensverkets uppgift inkluderar indirekta kostnader.
Konsumentverkets totala kostnad avser 16pande och tematisk tillsyn.

Inspektionen for arbetsloshetsforsékringens (1AF) totala kostnad
motsvarar kostnaden for publicerade rapporter 2018, men
bruttokostnaden for myndighetens tillsyn kan inte bara redovisas
genom publicerade rapporter.

L&kemedelsverket anger att den totala kostnaden géller
verksamhetsomradet Tillsyn och darmed innefattar férutom specifik
tillsyn andra delar som ligger tillsynen néara sa som information,
véagledning, normgivning, utveckling av regelverk och lagstiftning,
viss tillstandsgivning med mera.

Naturvardsverkets uppgift om totala kostnaden tas fram utifran
arbetstid som redovisas pa operativ tillsyn multiplicerat med en
schablon for personalkostnader. Utéver l6nekostnaderna tillkommer,
kostnader for resor, logi, lokaler, IT-stéd med mera.

Riksantikvariedmbetets kostnad utgérs av det belopp som har bokférts
pa myndighetens aktivitet for tillsyn. Kostnaden bestar framst av 16n
som har bokforts pa en aktivitet for tillsyn. Lonekostnaden for de
personer som arbetar med tillsyn férdelas med en uppskattad schablon
mellan olika aktiviteter. Det ar alltsa inte en tidredovisning som ligger
till grund for bokford l16nekostnad varfor den inte ar helt saker.
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Lansstyrelserna

Uppgifterna har kartlagts centralt for samtliga 21 lansstyrelser. Detta har
skett i tva delar: kartlaggningen av kostnaderna for tillsynen och kart-
laggningen av dvriga uppgifter. Metoden redovisas separat for respektive
del nedan.

Kartlaggningen av tillsynskostnaderna

Skattning av tillsynskostnaderna har sammanstéllts av lansstyrelsernas
gemensamma ekonomiadministration, EA-férvaltningen i Orebro.
Lansstyrelserna har en gemensam redovisningsmodell och ligger i samma
ekonomisystem. EA-férvaltningens sammanstallning bygger pa en
utsokning av de kostnader for tillsyn som rapporterats in av respektive
lansstyrelse via stodsystemen.

Utsokningen baseras pa kostnader per verksamhetsomrade, oavsett
finansieringsform. Inom lansstyrelserna ar kostnaderna for tillsyn
uppdelade inom 15 verksamhetsomraden. Dessa ar: Folkhalsa, Fiske,
Rennaring och fjall, Lantbruk och landsbygd, Férorenade omraden,
Ovrigt miljo- och halsoskydd, Miljofarlig verksamhet, Vattenverksamhet,
Prévning och tillsyn for skydd av naturen, Skydd av omraden och arter,
Krishantering och skydd mot olyckor, Kulturmiljo, Hallbar samhalls-
planering och boende, Livsmedelskontroll, djurskydd och allménna
veterindra fragor och Ovrig forvaltning. Respektive verksamhetsomrade
innehaller i sin tur ett antal verksamhetskoder med kostnader.

EA-forvaltningens utsokning omfattar kostnader for tillsyn for samtliga
verksamhetsomraden. Siffrorna bygger pa arsredovisningar fran 2018,
faststéllda och godkénda av Riksrevisionen. Tidigare utsokningar har
genomforts pa andra nivaer till andra myndigheter, men inte omfattat
tillsyn i sin helhet enligt denna studies definition. Darfor har det kravts ett
nytt grepp for att avgransa vilka verksamhetskoder som ska inga som
parametrar i utsokningen.

Avgransningen av dessa parametrar har justerats av EA-férvaltningen
med stod fran bland annat Lansstyrelsen i Hallands 1an under arbetets
gang. | det forsta steget exkluderades kostnader som tillsynsvagledning
och provning da dessa omraden ansetts utga enligt denna studies
definition. | det andra steget kompletterades utsokningen med
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verksamhetskostnader som under EU-direktiv bendmns “kontroll”, men
ar synonymt med definitionen av tillsyn.

Efter det forsta steget skickades utsékningens resultat ut till respektive
lansstyrelse for kvalitetssakring. | faktabladet som skickades ut for
kvalitetssakring fanns respektive lansstyrelses totala kostnad for tillsyn
for respektive verksamhetsomrade. Under summeringsnivan fanns aven
de verksamhetskoder som ingar i kartlaggningen. Under kvalitets-
sékringen framkom synpunkter gallande utsdkningens avgrénsning. Med
anledning av detta genomférdes det andra steget ovan dér utsdkningen
kompletterades med fler verksamhetskoder.

Resultatet fran utsokningens forsta steg har delgetts och kvalitetssakrats
av respektive lansstyrelse. Ramboll fick in 19 av 21 svar (samtliga utom
Gotlands och Sédermanlands lansstyrelser). De returnerade faktabladen
visade att kostnaderna stammer i huvudsak. Flera av lansstyrelserna
pekade pa att utsokningen skulle kompletteras med verksamhets-
kostnaderna som bendmns “kontroll”. I de returnerade faktabladen
specificerades avvikelser eller andra osakerheter vad géller kostnaderna.
Nagra av dessa specifikationer redovisas nedan:

e Lansstyrelsen i Stockholms lan angav andra kostnader for respektive
verksamhetsomrade, en differens pa -806 544 SEK av den totala
summan.

e Lansstyrelsen i Dalarnas lan pekade pa nagra specifika verksamhets-
koder som verkade ligga for lagt (45 och 55) samt att arbetet under
kod 57 gbrs med hjalp av externa medel.

e Lansstyrelsen i Norrbottens lan pekade pa att tre av verksamhets-
koderna inte hade kvalitetsgranskats av berord chef.

| tabell B4 redovisas faktablad som skickades ut till lansstyrelserna for
kvalitetssékring.
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Tabell B4. lllustration av faktablad som skickats ut till [ansstyrelser.

Kontoklass Verksamhetsomrade Bekrdfta uppgift
genom att satta

x, eller fyll i ratt
uppgift

Totala kostnader (SEK)
| Bruttokostnad for tillsyn ar 2018 SEK
Kostnader (SEK) per verksamhetsomrade ar 2018
20-21 Ovrig férvaltning SEK
28 Livsmedelskontroll, djurskydd SEK
och allménna veterinara fragor
40 Hallbar samhallsplanering och SEK
boende
43 Kulturmiljé SEK
45 Krishantering och skydd mot SEK
olyckor
51 Skydd av omraden och arter SEK
52 Prévning och tillsyn for skydd av SEK
naturen
53 Vattenverksamhet SEK
55 Miljofarlig verksamhet SEK
56 Ovrigt miljé- och hilsoskydd SEK
57 Fororenade omraden SEK
60 Lantbruk och landsbygd SEK
61 Rennaring och fjallférvaltning SEK
62 Fiske SEK
70 Folkhalsa SEK

Notering: Aven fritextsvar kunde ges fér samtliga uppgifter.

Kartlaggningen av évriga uppgifter

Kartlaggning av 6vriga uppgifter har sammanstallts centralt av enheten
Tillsyn inom avdelningen for rattsliga fragor vid Léansstyrelsen i
Stockholms 1an. Tillsynens finansiering, avgiftsfordelningens
konstruktion samt mojligheter till sanktioner skiljer sig inom respektive
verksamhetsomrade. Det innebar att det inte ar mojligt att hitta ett svar
som &r applicerbart pa alla verksamhetsomraden, utan kartlaggningen
utgor ett samlat svar for lansstyrelserna i stort.

Efterfragade uppgifter gallande tillsynens finansiering, avgifts-
fordelningens konstruktion samt méjligheter till sanktioner
sammanstélldes i faktablad som skickades ut till enheten Tillsyn for
komplettering (se tabell B5).
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Tabell B5.  lllustration av faktablad som skickats ut till enheten Tillsyn vid
lansstyrelsen i Stockholm.

Uppgift Svarstyp Bekrafta uppgift genom

att satta x, eller fyll i ratt
uppgift

Tillsynens finansiering

Tillsynen finansieras via anslag Ja/ Nej

Tillsynen finansieras via avgift Ja/ Nej

Avgiftsfordelningens konstruktion

Myndigheten far besluta om avgiftsnivan | Ja/ Nej

Regeringen beslutar om avgiftsnivan Ja/ Nej

Myndigheten far disponera Ja/ Nej
avgiftsintakterna

Regeringen disponerar avgiftsintakterna Ja/ Nej

Sanktionsmdjligheter

Myndigheten har inga Ja/ Nej
sanktionsmdjligheter/kan enbart uttala

kritik

Myndigheten kan ge anmérkning/varning | Ja/ Nej
e.d.

Myndigheten kan besluta om Ja/ Nej

sanktionsavgift eller vitesférelaggande

Myndigheten kan ingripa i verksamheten | Ja/ Nej
(drain eller neka tillstand, férbjuda
verksamheten, ta 6ver verksamheten,
byta ledning for verksamheten e.d.)

Myndigheten kan med forfattningsstod Ja/ Nej
besluta om straffsanktion (atalsanmala)

Notering: Aven fritextsvar kunde ges fér samtliga uppgifter.

Resultat

| tabell B6 redovisas dvergripande resultat for lansstyrelsernas tillsyns-
kostnader. Flera av uppgifterna bygger pa uppgifter fran tidsredovisning
vilket kan innebéra eventuella brister i resultatet. Andra brister i resultatet
kan aven vara hur verksamhetsomradena och koderna avgransats samt
tolkats pa respektive lansstyrelse.
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Tabell B6. Kostnader for tillsyn, Lansstyrelserna.

Totala kostnader (SEK)

Bruttokostnad for tillsyn ar 2018 392 201 889
Per Lansstyrelse

Blekinge 5009 686
Dalarna 13072 304
Gotland 7 558 068
Gavleborg 13479 054
Halland 14321711
Jamtland 10579519
Jonkoping 16 785 161
Kalmar 17 627 086
Kronoberg 12 222 537
Norrbotten 18511130
Skdne 50550334
Stockholm 30 098 458
Sédermanland 10 138 057
Uppsala 11 050 232
Varmland 19 019 976
Vasterbotten 14 652 296
Vasternorrland 13216721
Vastmanland 9 852 696
Vastra Gétaland 68 795 604
Orebro 12 467 512
Ostergétland 23193 735

Notering: Dessa uppgifter ska tolkas med stor forsiktighet da hela beloppen inte kvalitetssakrats av
respektive lansstyrelse och bygger pa uppgifter fran tidsredovisning. Verksamhetsomraden och
koder kan ha tolkats och avgransats olika mellan respektive lansstyrelse.
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| tabell B7 redovisas resultat for lansstyrelsernas finansiering, avgifts-
fordelningens konstruktion och sanktionsmajligheter kopplat till tillsyn.

Tabell B7.  Overgripande resultat, lansstyrelserna évriga uppgifter.

Uppgift Resultat

Tillsynens finansiering
Tillsynen finansieras via anslag Ja
Tillsynen finansieras via avgift Ja

Avgiftsfordelningens konstruktion

Myndigheten far besluta om avgiftsnivan Nej
Regeringen beslutar om avgiftsnivan Ja
Myndigheten far disponera avgiftsintdkterna Ja
Regeringen disponerar avgiftsintakterna Ja

Sanktionsméjligheter
Myndigheten har inga sanktionsmajligheter/kan enbart uttala Nej

kritik
Myndigheten kan ge anmarkning/varning e.d. Ja
Myndigheten kan besluta om sanktionsavgift eller Ja

vitesforeldggande

Myndigheten kan ingripa i verksamheten (dra in eller neka Ja
tillstand, forbjuda verksamheten, ta 6ver verksamheten, byta
ledning for verksamheten e.d.)

Myndigheten kan med forfattningsstod besluta om Ja
straffsanktion (atalsanmala)

IVO och Skolinspektionen

For myndigheterna IVO och Skolinspektionen har &ven uppgifter om
utvecklingen av kostnader och arsarbetskrafter fran respektive
myndighets inrattande fram till och med ar 2018 kartlagts. IVO inrattades
ar 2013 och Skolinspektionen ar 2008. Samma metod har anvants for
IVO och Skolinspektionen som for évriga statliga myndigheter, med den
skillnaden att uppgifter éver kostnaderna kartlagts och efterfragats dver
tid (se tabell B8). Antal arsarbetskrafter har beraknats utifran
bruttokostnad for tillsyn dividerat med driftkostnad per arsarbetskraft for
respektive ar.
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Tabell B8. lllustration av faktablad som skickats ut till IVO och
Skolinspektionen.

Bekrafta upp-  Svars- Bekrafta upp- Bekrafta upp-
gift genom typ gift genom att gift genom att
att satta x, satta x, eller satta x, eller
eller fyll i ratt fyll i ratt upp- fyll i ratt upp-
uppgift gift gift

Ar Brutto- Driftkostnad Antal ars-
kostnad for per arsarbets- arbetskrafter
tillsyn kraft

2018 | SEK SEK Aa

2017 | SEK SEK Aa

2016 | SEK SEK Aa

2015 | SEK SEK Aa

2014 | SEK SEK Aa

2013 | SEK SEK Aa

2012 | SEK SEK Aa

2011 | SEK SEK Aa

2010 | SEK SEK Aa

2009 | SEK SEK Aa

2008 | SEK SEK Aa

Notering: Aven fritextsvar kunde ges fér samtliga uppgifter.

Resultat

| tabell B9 redovisas évergripande resultat for utvecklingen av kostnader
och arsarbetskrafter for IVO. Kostnaderna ar baserade pa de drendeslag
som har presenterats i arsredovisningen, exklusive journalforstoring,
register, tillstandsarenden, Tillsynsforum och 6vriga kostnader. Inom
arendeslaget Ovriga kostnader finns kostnader som kan vara tillsyn for
nagra av aren, som mest 10 mnkr per ar som darmed har exkluderats fran
kostnaden. Kostnaderna for tillsynen &r inklusive overheadkostnader. Nar
berékning av antalet arsarbetskrafter gors enligt metoden att ta
kostnaderna dividerat med driftkostnad per arbetskraft inkluderas darmed
arsarbetskrafter som arbetat som overhead. Det innebér att arsarbets-
krafter inte bara rymmer aarbetskrafter som har arbetat direkt med tillsyn.
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Tabell B9. Inspektionen for vard och omsorg (IVO).

Ar Bruttokostnad for tillsyn (SEK)  Driftkostnad per arsarbetskraft (AA)
2018 595 755 000 562
2017 586 725 000 543
2016 517 100 000 492
2015 581 623 000 556
2014 542 811 000 527
2013 320 779 000 288

Notering: Uppgiften fran aret da myndigheten inrattades (2013) skiljer sig avsevart fran
driftkostnaden fran de andra aren. Uppgiften ska darmed tolkas med stor forsiktighet.

| tabell B10 redovisas Overgripande resultat for utvecklingen av kostnader
och arsarbetskrafter for Skolinspektionen. Skolinspektionens kostnader
for tillsyn har rapporterats pa olika satt for respektive ar, vilket paverkar
de totala kostnaderna. Sedan ar 2013 redovisas etableringskontrollen
under regelbunden tillsyn (tidigare under tillstandsprévning). Sedan ar
2015 ingar kostnaden for anmalningsarenden i tillsyn. Samma ar 6kade
den totala kostnaden &ven bland annat till foljd av ett 6kat antal inkomna
anmalningar, sarskilda insatser for att avgdra de anmalningsarenden som
var dldre &n fem manader samt genom okade kostnader for utokad
skolenkat, fler vitesbeslut och ekonomisk granskning.

Uppgifterna for ar 2008 galler endast 3 manader, pa grund av att
myndigheten inrattades det aret. Tillsyn och kvalitetsgranskning ar
ihopslagna i denna summa. Slutsatser fran ar 2008 maste darfor dras med
forsiktighet.
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Tabell B10. Skolinspektionen.

Bruttokostnad for tillsyn (SEK)  Driftkostnad per arsarbetskraft (AA)

2018 267 381 000 258
2017 297 117 000 289
2016 299 860 000 297
2015 338 005 000 318
2014 317 233 000 302
2013 279 365 000 269
2012 271519 000 263
2011 245 149 000 248
2010 225 092 000 219
2009 168 023 000 162
2008 73 501 000 50

Notering: Uppgiften fran aret da myndigheten inrattades (2008) skiljer sig avsevart fran
driftkostnaden fran de andra aren. Uppgiften ska darmed tolkas med stor forsiktighet.

Kostnader for kommunal tillsyn inom miljo, livsmedel och
halsa

Kommunal tillsyn utférs inom ett flertal omraden och genomfors saledes
av olika forvaltningar. Kommunerna har inte nagon enhetlig samman-
stallning eller redovisning av kostnader for tillsyn. Organisationen av
tillsynsverksamheten varierar dartill saval mellan kommuner som
tillsynsomraden. Milj6- och halsoskydd &r det enda tillsynsomrade dar
samtliga kommuner redovisar kostnader. | intervjuer med sakkunniga pa
SKR och med miljéchefer i kommuner har det dock framkommit att aven
dessa kostnader redovisas olika mellan kommuner.

Miljo, livsmedel och halsa ar den absolut storsta posten inom den
kommunala tillsynen, da den utgér mellan 69 och 93 procent av den
kommunala tillsynen enligt skattningen i denna rapport. Kostnader for
miljo, livsmedel och halsa uppskattas till 3,7 mdkr ar 2018. Upp-
skattningen baseras pa uppgifter fran rakenskapssammandragen och
bestar av kostnader for verksamhet enligt miljobalken.
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