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Remiss fran kommunstyrelsen med dnr 001381/2014 av remiss fran
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Forvaltningens forslag till beslut
1. Godkénna och dverlimna miljoforvaltningens
tjdnsteutlatande som svar pa remissen.

Gunnar S6derholm Gustaf Landahl
Forvaltningschef Avdelningschef

Sammanfattning

Statskontoret (SK) har fatt regeringens uppdrag att analysera den
statliga tillsynsvigledningen p& miljdomrédet. I uppdraget ingar att
beddma om de centrala och regionala myndigheternas tillsynsvig-
ledning dr &ndamélsenlig och bidrar till en tydlig, rittssdker och
effektiv tillsyn enligt miljobalken samt att lamna forslag till for-
béttringar av tillsynsvégledningen. Uppdraget i sin helhet beskrivs 1
bilaga 1.

Statskontorets utredning och remissvaren pa utredningen kommer
att beaktas av Miljomyndighetsutredningen som skall ldmna sitt
slutbetdnkande den 31 mars 2015.

Av Statskontorets redovisning framgar att bedomningen é&r att
véigledningen fran de aktuella myndigheterna, samtliga lénsstyrelser
samt 14 centrala myndigheter, brister 1 enhetlighet. Som skél anges
savdl brister 1 vigledningskompetens som otydligt uppdrag till
landets lansstyrelser.

Statskontorets forslag dr darfor att man genom att stirka arbetet
inom Miljosamverkan Sverige, som idag &r ldnsstyrelsernas sam-
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arbetsprojekt, kan stirka samsynen mellan operativa och tillsyns-
vigledande myndigheter. Ett nytt Miljosamverkan Sverige, dér ett
antal centrala myndigheter och kommunerna ingar, foreslas organi-
seras inom Lansstyrelsen 1 Vistra Gotalands lan.

Vad giller lansstyrelsernas vigledningsansvar menar Statskontoret
att detta bor fortydligas och begrinsas till de omrdden dér lans-
styrelserna bedriver egen operativ tillsyn.

Statskontoret foreslar slutligen att Naturvardsverket ges nationellt
ansvar for att f6lja upp och rapportera om tillsynens resultat — det
rapporteringsansvar som idag dven ligger pé lansstyrelserna slopas.

Sammanfattning av Statskontorets redovisning i aterfinns i bilaga 2.
Lénk till hela redovisningen finns under bilagor.

Miljoforvaltningen delar Statskontorets bedomning att tillsynsvég-
ledningen idag inte fungerar tillfredsstillande. Forvaltningens be-
domning &r att de redovisade forslagen kan medfora en forbéttring
men forvaltningen har ocksa kompletterande synpunkter och for-
slag.

Statskontorets redovisning och forslag

Nuldgesbeskrivning

Statskontoret har genomfort sin analys genom att ta del av tidigare
utredningar/redovisningar inom omradet samt genom att ta kontakt
med foretrddare for centrala myndigheter, lansstyrelser, kommuner
och néringsliv. Synpunkter har ocksa inhdmtats fran Tillsyns- och
foreskriftsrddet (TOFR) och de olika regionala Miljosamverkans-
grupper som finns 1 landet.

SK redovisar inledningsvis definitionen av tillsynsvégledning,
indelad i tre delar:

e Utvirdering och uppf6ljning av operativ tillsyn

e Samordning av operativ tillsyn

e Stdd och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna

For tillsynsvigledningen ansvarar sammanlagt 14 centrala myndig-
heter, varav fem ansetts ha storre ansvar och dérfor ska upprétta
tillsynsvéigledningsplan. Vidare har landets samtliga lansstyrelser
ett vigledningsansvar da det i miljotillsynsforordningen anges att
man ska ge kommunerna stod for att utveckla tillsynen.

Statskontoret konstaterar att genomforda utvirderingar av tillsyns-
végledningen resulterat i skilda omddmen om hur det fungerar. Inte
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minst varierar uppfattning om hur de olika centrala myndigheternas
vigledning fungerar. Myndigheter med eget operativt tillsynsansvar
uppfattas ha storre forstielse for tillsynens problem och dirigenom
storre insikt 1 hur tillsynsvégledningen bor utformas. Nar det géller
lansstyrelsernas vagledning finns, pd motsvarande sétt, en tydlig
koppling mellan brister i tillsynsvédgledning och avsaknad av
operativt tillsynsansvar. SK redovisar vidare att férdndring av de
centrala myndigheternas uppdrag ocksa péverkat formégan till
utrymmet for tillsynsvéigledning. Som exempel anges Natur-
véardsverket dar vixande krav pa stabs- och uppdragsverksamhet
minskat utrymmet.

En vanlig synpunkt som mott Statskontoret ér att det finns hog
kompetens inom de olika tillsynsomradena men att den inte, som
tidigare varit fallet, 4r samlad centralt. Som exempel ndmns hér att
Naturvardsverket, med ndgot undantag, avvecklat sina bransch-
experter som hade 1 uppdrag att stodja lokala och regionala tillsyns-
handlaggare.

Som ytterligare problem anges att kommunerna idag ar osdkra pa
vad man kan vénta sig av de tillsynsvéigledande myndigheterna,
oklar ansvarsfordelning/griansdragning mellan tillsynsvédgledande
myndigheter etc.

Tidigare utvérderingar, i likhet med uppgifter som nu ldmnats till
SK, visar att Tillsyns- och foreskriftsradets' uppdrag uppfattas som
otydligt, att myndigheterna inte avsitter tillrdckligt med tid etc.

Omdoémena om Miljosamverkan Sverige (lansstyrelsernas samar-
betsorgan) liksom om de regionala miljosamverkansorganisa-
tionerna som finns i landet d4r genomgéende mer positiva. Ett
problem 1 detta sammanhang kan dock vara finansieringen av
verksamheten.

Statskontorets samlade bedomning é&r:

e Tillsynsvégledningen brister inom delar av miljobalkens
omrédde — sdrskilda svarigheter noteras vad géller Natur-
vardsverkets och ldnsstyrelsernas vigledning. Som en
mdjlig orsak anges i detta sammanhang det breda och
mangfacetterade vigledningsansvar som just dessa myndig-
heter har.

' Tillsyns- och foreskriftsradet ar ett radgivande organ for samrad och
samverkan for myndigheternas arbete i fragor som ror tillsyn och
foreskrifter enligt miljdbalken samt EU-férordningar och EU-direktiv inom
miljébalkens omrade.
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o Kompetensbrister leder till bristande rattssdkerhet och
enhetlighet.

e Otydliga grianser mellan lansstyrelser och centrala myndig-
heter kan leda till att den som soker vigledning har svart att
hitta rétt.

e Samverkansprojekt fungerar olika bra och lansstyrelsernas
samverkan anges ha haft en positiv inverkan pé viaglednings-
arbetet. Vad géller regional samverkan s& menar man att
denna hgjer tillsynskompetensen men inte kan hantera
fragan om nationell enhetlighet.

e Uppfoljning och utvérdering brister i enhetlighet.

Statskontorets forslag
For att forbattra tillsynsviagledningen, med bibehéllen lagstiftning,
organisation och resurser pa miljdomradet, foreslar Statskontoret:

e Ett utvecklat’/kompletterat Miljosamverkan Sverige ges i
uppdrag att vara central plattform for tillsynsviagledning.
Haér kan centrala myndigheters vagledningar, réttsfall, info-
material samlas och finnas litt tillgdngliga. Som en fordel
med denna ordning anges att det underifranperspektiv, i
form av gemensamma stillningstaganden och projekt, som
praglar Miljosamverkan bibehalls och att det ger mojlighet
att starka den mer verksamhetsnéra tillsynsviagledningen.

e Tillsyns- och foreskriftsrddet avvecklas.

e Naturvardsverket overtar TOFR:s uppdrag att fora register
over samtliga forordningar, foreskrifter, allminna rad, EU-
forordningar mm som ror miljobalkens omrade.

e Linsstyrelsernas vigledningsansvar begrénsas till de
omraden ddr man sjdlva bedriver operativ tillsyn.

e Naturvardsverket far ett utokat ansvar for att folja upp och
rapportera om tillsynens resultat. I denna del far de operativa
tillsynsmyndigheterna ett utpekat ansvar att lamna efter-
fragade uppgifter.

Forvaltningens synpunkter

Miljoforvaltningen delar Statskontorets beskrivning av problemen
med dagens tillsynsvégledning. De forslag som ldmnas bedoms
kunna forbéttra situationen men forvaltningen vill betona nigra
delar vad avser forutsittningarna for en vil fungerande tillsyns-
vagledning.

Forvaltningen konstaterar inledningsvis att en fungerande tillsyns-
. végledning pa nationell och regional niva samt en effektiv och
Error! Use the Home tab to apply Rubrik 1 T . . . . " . .
to the text that you want to appear here. likvardig operativ tillsyn &r viktiga verktyg for att sékerstélla att
syftet med miljobalken nds. Med beaktande av tillsynsmyndig-
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heternas, fr. a. de kommunala, skiftande behov av végledning méste
vigledningen kunna moéta sévil behov av grundldggande ratts-
bestammelser som hjdlp med avancerade bedomningar i det
enskilda fallet/arendet. Det dr av central betydelse att
tillsynsvdgledningen har den enskilde inspektdren i fokus. Material
ar endast undantagsvis utformade for att ge stod i det operativa
arbetet.

Tillsynsvégledning, hjélp med bedomningar i enskilda drenden
kraver en helt annan kompetens dn den administrativa forméga som
kravs for registerhallning. Att tillsynsvégleda i dessa sammanhang
torde vara mycket svart, for att inte siga omdjligt, om den tillsyns-
vigledande myndigheten inte bedriver eget tillsynsarbete alternativt
har knutit till sig kompetens motsvarande Naturvardsverkets
branschexperter. Ett exempel pa detta kan vara vigledning kring
PCB-forordningen dér Stockholm, med det stora antalet aktuella
fastigheter, sjilvfallet stott pa praktiska fragestillningar dér végle-
dande myndigheter, Naturvardsverket respektive ldnsstyrelsen, inte
har ndgon erfarenhet.

En vél fungerande tillsynsvigledning bestar, som Statskontoret
beskrivit, av ett flertal delar men enligt forvaltningens mening ar
den enskilt viktigaste stod och rad till operativa tillsynsmyndigheter
och — aterigen — hér dr kompetensen fran praktisk tillsyn ovérderlig.
Aven om viss del av rekryteringen till landets linsstyrelser och
centrala myndigheter sker genom att erfarna kommunala hand-
laggare byter arbetsplats dr tillsynskompetensen en farskvara som
snart forsvinner nar man ldmnar den praktiska tillsynen.

Det dr bra att lansstyrelsernas tillsvigsledningsansvar upphor. Den
nuvarande tvastegsmodellen, dir de centrala myndigheterna skall
vigleda lansstyrelserna och linsstyrelserna skall vigleda kom-
munerna fungerar inte. Denna modell maste dverges.

Tillsynsvégledningsansvaret maste saledes ligga kvar pa de centrala
statliga myndigheterna, men kan samordnas genom Miljosamverkan
Sverige. Men det kréver att organisationens ledning far en annan
sammansittning. I dag dr det bara lansstyrelser som ér
representerade i styrgruppen for miljosamverkan Sverige. Om
samordningen av tillsynsvégledningen skall flyttas méste
styrgruppen ges en helt annan och mer allsidig sammanséttning.

Det finns tre viktiga dtgérder som sdrskilt Naturvardsverket skulle
kunna vidta omedelbart och till timligen lag kostnad.

Det centrala ir att alla vill medverka till att kommunernas
miljoinspektorer anvénds som en resurs for att forbéttra miljo-
tillsynen och dédrmed miljoprestandan i de verksamheter som
bedriver miljofarlig verksamhet.
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Det krdvs ocksa att vigledningar och annat material har den
operativa tillsynen i fokus., dvs ha betoning pa pa anvéndbarheten
for en normal miljéinspektdr. Det duger inte med att enbart ha
material — 1at vara omfattande och detaljerat - pa 100-tals sidor. Det
madste ocksa utvecklas material som har den enskilde inspektoren
som adressat.

1) Nationella branschbevakare i1 ny tappning

De flesta storre miljoforvaltningar forsoker fordela bevaknings-
ansvar for olika branschomrdden mellan medarbetarna. Det skulle
inte behovas om det fanns en nationell bevakningsexpert som
ansvarade for att sékerstélla att en webbsida for det branschomradet
var uppdaterad med

e Foreskrifter och forordningar

e Riittspraxis

e Forskningsrapporter

e EU-direktiv eller andra réttsakter fran EU

e Mm.
Dessa experter skulle finansieras av statliga medel, men behdver
inte tjdnstgora pd den aktuella statliga tillsynsvégledningsmyndig-
heten. Experten kan sitta pé ett statligt verk, lansstyrelsen eller en
kommun. Det viktiga &r att alla statliga myndigheter, ldnsstyrelser,
kommuner, branschorganisationer, foretag och miljdorganisationer
m fl kan lita pa att webbsidorna for den branschen halls uppdaterade
och att informationen &r korrekt.

Dessa branschsamordnare skulle ha en helt annan roll &n dagens
branschexperter som — om de dverhuvudtaget finns kvar — mer har
till uppgift att besvara fragor fran kommunernas miljéinspektorer.
En kommun som har en branschexpert enligt nuvarande modell
ersétts med ca 20 000 kr per &r.

De foreslagna branschbevakarna skulle behdva dgna ca halvtid at
bevakningsuppdraget. Om det funnes en branschbevakare for varje
kapitel 1 miljoprovningsforordningen skulle det behdvs ett 30-tal
halvtidstjdnster som finansieras av statliga medel. Det dr i samman-
hanget ingen stor extra kostnad.

2) Arliga konferenser for inspektdrerna inom ett bransch
(bevaknings) omrade

Den bevakningsansvarige skulle ocksa ha till uppgift att anordna
arliga tillsynskonferenser dar kommuners och lansstyrelsers
inspektorer kan triffas for att

e Utbyta erfarenheter

e Tadel av ny lagstiftning

e Informeras om ny praxis

e Informeras om ny EU-lagstiftning
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e Nya tekniska ron och tillverkningsmetoder inom branschen
e Milj6forbattringar inom branschen

Till dessa branschtriffar vore det [dmpligt att inbjuda dven
foretrddare for berérda verksamhetsutovare for att ha dialog med
tillsynspersonalen om hur foretagen uppfattar tillsynen

3) Normerande inspektioner

Den bevakningsansvarige ska folja med ut pa inspektioner 1 ett
tiotal olika kommuner for att i filt erfara vad 1 viglednings-
materialet som fungerar, vilka kompletteringar som behdvs, papeka
felaktigheter vid inspektionerna, f4 kinnedom om goda exempel
som kan spridas till andra kommuner.

Resultatet av dess inspektionsbesdk bor redovisas vid de drliga
branschmétena.

Att skapa en kunskapsnod for de olika typerna av tillsynsvag-
ledning, i forslaget Miljosamverkan Sverige”, med mojlighet att
knyta till sig branschexperter i behovlig omfattning beddms darfor
ge forutsittningar for béttre vigledning i det praktiska tillsynsar-
betet.

Miljosamverkan Sverige ér idag placerat inom Lansstyrelsen i
Vistra Gotalands 14n och forslaget innebir saledes att uppdraget
flyttas till Miljosamverkan Viastra Gotaland som ocksa har sin
hemvist inom lénsstyrelsen 1 Goteborg.

Malet med dagens Miljosamverkan Sverige dr att samarbetet ska

o leda till en 6kad samsyn mellan ldnsstyrelserna,

o ge en mer enhetlig hantering i tillsynsfrdgor dver landet och

o stddja lansstyrelserna bade i deras roll som tillsynsvégledare
och som operativ tillsynsmyndighet.

Vilka statliga myndigheter som ska vara med maste ses dver — en
for kommunerna viktig sddan, som idag saknar representation, ar
t.ex. Folkhdlsomyndigheten. Om Statskontorets forslag skall
genomforas krévs dock — som anforts — att sammanséttningen av
Miljosamverkan Sverige blir en helt annan med ett avsevirt storre
inslag av foretrddare for de kommunala tillsynsmyndigheterna och
de centrala statliga myndigheterna pa miljdomradet.

Vad avser forslagen att avveckla TOFR respektive begriansa léns-
styrelsernas végledningsansvar anser milj6forvaltningen att det

* Miljosamverkan Sverige ér ett samverkansorgan kring tillsyn och
tillsynsvégledning inom miljobalksomradet. Deltagare &r Sveriges lansstyrelser,
Naturvardsverket, Jordbruksverket och Havs- och vattenmyndigheten.
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samordnade ansvaret for de foreslagna branschbevakarna m m kan
flyttas fran TOFR till Véstra Gotaland. Det ankommer dock pa
denna att underhélla en webbtjinst dér man pa ett enkelt sétt kan fa
information om de olika branscherna enligt vad som anforts
tidigare.

Det skall ocksa understrykas att en miljosamverkans organisation
vil kan samordna arbetet, men den kan aldrig uttala sig auktoritativt
i en végledningsfraga. Det méste alltjimt de centrala myndigheterna
som har tillsynsvagledningsansvar gora. Det har inom ramen for
miljosamverkan erfarenhetsmaéssigt varit svart att validera olika
rapporter och forslag. Ofta har dessa varit framtagna av olika
arbetsgrupper mer eller mindre slumpmassigt sammansatta av
inspektorer som velat samarbeta 1 en friga. Men att sdkerstélla att
gruppen gjort korrekta beddmningar i olika avseenden har inte varit
helt enkelt.

Det innebdr att de centrala myndigheterna inom miljdomradet inte
kan abdikera frén sitt nationella ansvar i tillsynsvigledningen.
Detsamma giller de centrala myndigheternas yttranden till
domstolar och lansstyrelser.

Mot bakgrund av vad som angivits ovan forefaller det hogst rimligt
att begrénsa lansstyrelsernas ansvar till omraden inom vilka man
sjdlv bedriver tillsyn.

Nir det slutligen géller det foreslagna uppdraget till Naturvards-
verket, att folja upp och rapportera om tillsynens resultat, innebéar
detta nya/fordndrade krav pa de operativa tillsynsmyndigheterna.

I detta sammanhang anvénder sig Statskontoret av definitioner fran
ekonomistyrningen dir resultat definieras som vad som faktiskt gors
och de effekter dessa prestationer leder till. Vad géller den andra
delen, dvs. effekterna, saknas idag méatbar information varfor upp-
foljningen, inledningsvis torde fa begrinsas till kvantitativa resultat.
Samtidigt kan utvecklingsarbete kring mitning av effekter genom-
foras. Mycket viktigt 1 detta sammanhang ér att de uppgifter som
efterfragas frimst dr sddana som tillsynsmyndigheterna sjédlva har
behov av och dirfor registreras och att inte redovisningen blir en
administrativt betungande uppgift som tar resurser fran tillsyns-
arbetet.

Ett rapportsystem maste utformas med utgangspunkt f6r de
drendehanteringssystem som kommunerna tillimpar, frimst Ecos
och Miljoreda. Den data som skall rapporteras méaste naturligtvis
finnas tillgidngliga och ha registrerats i kommunernas system sa att
den tdmlig enkelt kan sokas ut och ldmnas till Naturvardsverket.

Det skall slutligen pépekas att frin kommunerna - inte minst
Stockholm — har sedan flera efterlysts nationella indikatorer pé
tillsynens effekt. Kanske borde det rent av vara Europeiska
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indikatorer. Nagra sddana har dock inte Naturvardsverket tagit fram.
Det gjordes visserligen en ansats genom projektet Effektivare Miljo
Tillsyn EMT. Forskargruppen hade bl a i uppgift att ge forslag pa
sadana indikatorer. Av detta blev dock intet, vilket till stor del
kunde forklaras av att forskargruppen som genomforde projektet till
stor del saknade kompetens for uppgiften.

Slut

Bilagor

Bilaga 1. Statskontorets uppdrag

Bilaga 2. Sammanfattning av Statskontorets redovisning
http://www.statskontoret.se/upload/Publikationer/2014/201417.pdf
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