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Forslag till beslut

1) Overldmna forvaltningens tjinsteutlatande till miljo-
departementet

Gunnar Soderholm, foérvaltningschef

Bakgrund

Miljodepartementet har remitterat bestankandet for yttrande senast
den 12 oktober till ett 30-tal kommuner. Dock inte till Stockholm.
Bland de storsta kommunerna dr det endast Goteborgs kommun
som &r remissinstans. Varfor Stockholm och Malmo inte fatt
remissen dr oként och en frdga till departementet hdrom har inte
besvarats. Med hansyn till vikten av de frdgor som ingétt i utred-
ningens uppdrag dr det mérkligt att inte alla de stora kommunerna
fatt utredningen pa remiss.

Miljoforvaltningen foreslar darfor att nimnden ger sina synpunkter
till kdnna genom att 6verldmna detta tjdnsteutlatande till
Regeringen.

Utredningen

Utredningens arbete har haft en forvaltningspolitisk utgdngspunkt —
dock med respekt for de egenskaper som sirskilt utmarker
miljopolitiken. Den har fokuserat pd de processer som sérskilt
ndmns 1 deras direktiv: regeringens styrning, tillstindsgivning,
tillsyn och tillsynsvégledning samt analys, uppfoljning och
utvirdering. Till dessa processer har utredningen lagt en egen:
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miljéforskningens tillgédnglighet och implementering. I utrednings-
arbetet har utredningen forsokt identifiera de problem i processerna
som &r av sadan dignitet att utredningen anser att de behover
atgdrdas. Utredningen fokuserar i detta betdnkande pé dessa
problem.

Utredningen har identifierat problem med regeringens styrning av
miljomyndigheterna. Myndighetsstyrningen &r i1 vissa avseenden
vag och inte tillrdckligt operativ — men samtidigt detaljerad. Det
finns allvarliga brister i effektivitet, enhetlighet, rittssdkerhet och
konkurrensneutralitet i tillstdndsgivning och tillsyn. Tillgéng-
ligheten till forskningen maste 6ka sé att resultaten kan komma till
nytta. Det dr ett problem att det inte finns ndgon oberoende
utvirdering av effekterna av miljomalsarbetet. Det finns dven ett
strukturellt problem med den nuvarande vattenforvaltningen.

Utredningen ldmnar dirfor forslag om éndringar i regeringens
tillimpning av generationsmaélet och miljokvalitetsmalen i sin
myndighetsstyrning samt forslag till effektivare finansiell styrning.

Utredningen foreslar att regeringen inrittar en funktion for en
oberoende regelbunden samhéllsdvergripande utvirdering av
effekterna av arbetet i miljomalssystemet.

Utredningen ldmnar forslag till en helt ny myndighet for tillstand,
tillsyn och tillsynsvégledning och en samlad forvaltning av
kvaliteten pé vattenmiljon.

Utredningen foreslér dven att miljoarbetet tillfors en helt ny uppgift
for att skapa battre tillgénglighet till miljoforskningen. Utredningen
foreslar att:— regeringen tar bort uppgiften att verka for att det
generationsméil for miljéarbetet och de miljokvalitetsmal som
riksdagen har faststillt nds i forordningarna med instruktion for de
26 myndigheter som 1 dag ingdr i miljomalssystemet samt
lansstyrelseinstruktionen. Forutsatt att instruktionerna inte redan
innehaller sddana uppgifter, bor regeringen for dessa myndigheter
lansstyrelserna och ovriga relevanta myndigheter 1 stillet formulera
verksamhetsanpassade uppgifter som i sin tur bidrar till att na de av
riksdagen beslutade generationsmalet och de sexton
miljokvalitetsmalen.

Utredningen i sin helhet kan laddas ner via
http://www.regeringen.se/contentassets/7411663d21f0142a591¢8519
085d4e13b/vagar-till-ett-effektivare-miljoarbete-sou-201543
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Utredningens forslag

Andring i myndighetsférordningen

—regeringen i 3 § myndighetsforordningen (2007:515) infor en ny
uppgift som innebir att myndighetsledningen ska se till att
verksamheten frdmjar en hallbar utveckling och bidrar till att na
generationsmalet och miljokvalitetsmélen.

Miljéférvaltningens synpunkter
Forvaltningen har ingen erinran mot forslaget

Naturvardsverkets skyldighet att redovisa fordjupad
utvardering upphor

— Naturvérdsverkets uppgift att vart fjdrde ar redovisa en fordjupad
utvérdering av resultaten i forhdllande till generationsmaélet och
miljokvalitetsmalen, ska utgd ur Naturvirdsverkets instruktion.

Formas far ny uppgift

— Formas fér en ny uppgift som innebir att regelbundet genomfora
och till regeringen redovisa resultatet av en samhallsovergripande
utvirdering av effekterna av miljoarbetet for att nd generationsmalet
och miljokvalitetsmalen.

Miljéférvaltningens synpunkter
Forvaltningen dr tveksam till forslaget.

Forvaltningen anser att det dr otydligt varfor den fordjupade
utvidrderingen maste flyttas. Den kritik som framforts om hur
utvirderingen sker bor kunna hanteras inom befintlig organisation.
Det som talar for en flytt av uppgiften dr oberoendet. Natur-
vardsverkets bedriver egen verksamhet vilket innebér att de
utvirderar sig sjilva. Aven detta bor dock kunna hanteras inom
befintlig organisation.

Forvaltningen anser dven att det dr otydligt varfér Formas skulle
vara den myndighet som &r bast ldmpad att ta Gver uppgiften. Det ar
inte redovisat eller konsekvensbeddmt nigra andra alternativa
16sningar.

Naturvérdsverket gor idag bade arliga utvérderingar och fordjupade
utvirderingar vart fjérde ar. [ remissen foreslas bara den fordjupade
utvirderingen flyttas vilket méste innebdra att Naturvardsverket har
kvar den drliga utvirderingen. Motiven for detta &r inte redovisade.
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Inomstatliga bidrag

— det som 1 dag dr inomstatliga bidrag mellan till exempel Natur-
vardsverket och lansstyrelserna i stéllet ska tilldelas respektive
lansstyrelse 1 form av direkta anslag/anslagsposter.

Miljéférvaltningens synpunkter

Forvaltningen har ingen erinran mot forslaget. Eftersom 90 % av
bidragen frén de centrala statliga myndigheterna betalas till
lansstyrelserna forefaller det rimligt att regeringen forenklar
bidragsgivningen genom att ansla medlen direkt till ldnsstyrelserna.

Det bor dock framhallas att den foreslagna fordndringen inte fér tas
till intdkt for att fordela medlen i allehanda andra syften dn de &r
avsedda for, t ex indirekt regionalpolitiskt stod m m. Bidragen
maste fordelas efter behov

Ny tillstands och tillsynsmyndighet

— en ny myndighet inrdttas med huvuduppgift att bevilja tillstand
enligt kapitlen 9, 11, 13—15 1 miljobalken. Myndigheten ska ocksé
bedriva tillsyn inom dessa omraden samt svara for tillsynsvag-
ledning till kommunerna. Ansvaret for dessa uppgifter ligger for
nédrvarande hos Naturvérdsverket, Havs- och vattenmyndigheten,
Kemikalieinspektionen och lidnsstyrelserna, men flyttas genom
utredningens forslag till den nya myndigheten.

Miljéférvaltningens synpunkter
Forvaltningen avstyrker bestamt forslaget.

Forslaget innebér att den nuvarande kompetensen inom de berdrda
myndigheterna splittras och de principiella skil som utredningen
anfor overvéger enligt forvaltningens mening inte nackdelarna.
Forvaltningen ser ingen nackdel med den nuvarande ordningen.

Enligt utredningen skulle ca 250 personer dverforas fran lans-
styrelserna till den nya myndigheten. Det vore en helt oacceptabel
drinering av lénsstyrelsernas miljokompetens.

I ett andra steg foreslas att mark- och miljodomstolarnas
tillstdndsprévande uppgifter flyttas till den nya myndigheten. Det
anfors att det 1 huvudsak dr en forvaltningsrattslig uppgift. Men det
bor framhéllas att ménga tillstdndprovningar géllande A-
verksamheter inte sélla utvecklas till regelritta rattegangar, dér de
avvigningar som &r typiska for domstolsverksamheten ofta utgdr en
huvudfraga. Enligt forvaltningens mening ar det olampligt att ldgga
dessa uppgifter pd en ny forvaltningsmyndighet.
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Samarbetet mellan kommunen och statliga myndigheter, t ex KEMI
har fungerat mycket vél. Forvaltningen har tillsammans med
milj6forvaltningarna 1 Goteborg och Malmé och KEMI hatft ett
mycket givande samarbete. Det finns brister i lagstiftningen som
géller fordelningen mellan KEMIs ansvarsomraden och
kommunernas ansvar, men dessa brister avser inte de principer som
det nu dr fraga om. Ett huvudsyfte for utredningen ar att
foreskriftsratt och tillsyn inte skall utévas av samma myndighet.
Aven om det inte sigs direkt kan ett underliggande skil for utred-
ningen vara, att av principiella skél uppratthilla maktdelningsldrans
principer dven vad avser myndigheternas foreskriftsratt.

Enligt forvaltningens mening ar det ett forlegat synsatt. Tvirt om
har det nir det géller kemikaliesamarbetet varit en styrka att KEMI
har sévil tillstdndsgivning, foreskriftsritt och egen tillsyn samtidigt
som samarbetet med kommunerna fungerat mycket vil. Det har
varit en uppenbar styrka att alla funktioner har funnits inom en och
samma myndighet.

Utredningen uttalar (sid 353) att det i princip dr olampligt att en
myndighet &r bdde part och beslutande inom samma verksamhets-
omrade. Det dr en ndgot dveraskande stdndpunkt eftersom de
grundldggande forvaltningsrittsliga principerna bygger pé reglerna
om tvapartsprocesser, dvs den beslutande myndigheten blir motpart
1 hogre instans om en beslut 6verklagas.

Utredningen foreslar vidare (sid 358) att den nya myndigheten
endast ska utdva tillsyn i betydelsen kontroll av regelefterlevnad,
och inte ha nagra frimjande uppgifter kopplade till tillsynen.
Sjdlvfallet ska en inspektor — enligt utredningen - kunna ldmna rad
om vad som krévs for att miljobalkens dndamaél ska kunna till-
godoses, men rdden ska avse just att tillgodose balkens &ndamaél och
inte for att underlatta for verksamhetsutovaren.

Det ér enligt miljoforvaltningen en fullstindigt omodern uppfatt-
ning som numera bara anfors av dem som inte vill bedriva tillsyn
med miljonytta. Det dr inte bara tillatet att ge rid, det &r ocksd en
skyldighet enligt forvaltningslagen. En myndighet ska ldmna
upplysningar, vigledning, rad och sddan hjélp till enskilda i frigor
som ror myndighetens verksamhetsomrade. De flesta verksamhets-
utdvare vill gora réitt men &r inte sdllan osdkra pa hur de skall gora.
Myndighetens rdd och stdod uppskattas av sdvil foretag som
enskilda och utgdr en motprestation for den tillsynsavgift som en
verksamhetsutovare betalar.

Det ér beklagligt att utredningen nu torgfor en ganska utbredd
vanforestdllning om inneborden av géllande ratt. Det dr av central
betydelse att Regeringen klargér réttsldget harvidlag.
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Utredningen uttalar ocksa att en myndighet som utovar tillsyn inte
samtidigt skall ha ndagra frimjande uppgifter kopplade till tillsynen.

Det ar diametralt motsatt stdndpunkt mot vad som tilldmpas 1
Stockholm och flertalet av de stora kommunerna. Tillsyn skall inte
bara vara ren kontroll av regelefterlevnad. Tillsynen skall skapa
miljonytta. Den skall 6ka kunskapen hos verksamhetsutovarna,
sprida goda exempel, ge rdd om forbattringar, stod till aktivare
miljoarbete inom foretagen etc. Enligt Stockholms erfarenhet ér
denna service ett verksamt medel for att 6ka just regelefterlevnaden.
Tillsynsarbetet uppfattas dessutom som mer positivt av savél
inspektorer som verksamhetsutdvare

Tillsynsvéagledning

Den nya tillstands- och tillsynsmyndigheten skall ocksd ha ansvar
for tillsynsvégledning till kommunerna. Det rader ingen tvekan om
att den nuvarande tvéstegs-modellen dir de centrala myndigheterna
ger vigledning till 1ansstyrelser och dessa i sin tur ger véigledning
till kommuner inte fungerar. Tillsynsvidgledning méste ges direkt
fran den statliga myndigheten till berord tillsynsmyndighet. De
centrala myndigheternas védgledningsarbete varierar kraftigt. Fran
lakemedelsverkets och KEMIs tdmligen vil utbyggda vigledning
till Naturvardsverkets och Folkhédlsomyndighetens ofta bristfalliga
vigledning. Bristande vigledning &r mer séllan en fraga om brist pa
resurser utan snarare en frdga om ointresse dar myndigheten inte ser
den kommunala tillsynen som en resurs fOr att stirka miljoarbetet.

Milj6- och hélsoskyddsnamnden har yttrat sig 6ver statskontorets
utredning Végledning till en béttre tillsyn och har anfort tre enkla
och inte sérskilt kostnadskrivande forslag for en béttre
tillsynsvégledning.

1. Infor statligt finansierade branschexperter inom de tunga
tillsynsomradena som har ansvar for att pa en lamplig
webbplats — t ex tillsyns- och foreskriftsrddet — sékerstilla
all tillgénglig information finns samlad. Lagstiftning,
foreskrifter, EU-regler, praxis, forskning, riktlinjer,
vagledningar etc. Dessa experter behover inte finnas inom
den centrala statliga myndigheten utan kan ha sin anstéllning
pa en lénsstyrelse eller kommun, men skall vara betalda av
den centrala statliga myndighet som har
vagledningsansvaret.

2. Ordna arliga konferenser for samtliga inspektorer inom ett
branschomride dér erfarenheter kan utbytas, nya regler gis
igenom, goda exempel spridas, daliga exempel patalas etc.
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3. Lé&t branschexperterna inom sina respektive omraden ha
normerande inspektioner. Vid dessa inspektioner — som kan
vara ett tiotal per ar - foljer experten med en kommunal
inspektor och granskar hur inspektionen utfors. Dérvid kan
experten fa bild av vad i nuvarande vigledningar som
fungerar och vad som inte fungerar. Experten kan ocksa
patala brister 1 en inspektion, men dven fa del av
inspektorens erfarenhet och dnskemal om ytterligare
vagledning m m.

Pé de arliga tillsynskonferenserna inom omradet kan
experten sedan redovisa sina erfarenheter dir han eller hon
har medverkat och dérvid astadkomma forbéttringar inom
hela tillsynsomradet

En tillsynsvigledning som innefattar de redovisade delarna skulle
oka kunskapen, forbéttra forutsittningarna for att tillsynen utfors
mer likartat och att mer likartade krav stélls 1 berérda kommuner.

En forbattrad tillsynsvégledning skulle inte vara betjént av en
gigantisk omorganisation som skulle ta lang tid och under flera ar
fordrdja angeldgna forbattringar inom tillsynsvégledningen.

Forbattringar kan ske snabbt och tdmligen enkelt och till
jamforelsevis mycket 1&g kostnad. Men det forutsitter att viljan
finns och att Regeringen ocksé ger tydliga direktiv till de centrala
myndigheter som har ansvar for tillsynsvégledning

Den kommunala tillsynen

Utredningen foreslar inga dndringar néir det géller kommunernas
tillsynsuppgifter som foljer direkt av miljobalken eller annan lag —
dvs C- och U-verksambheter. I det korta perspektivet foreslar
utredningen inte heller ndgon dndring nér det géller sadan tillsyn
som kommunerna fétt delegerade till sig fran ldnsstyrelsen — dvs A-
och B-verksamheter. Men den nya myndigheten skall omprova de
givna delegationer successivt. Uttalandet andas ett dtertagande av
tillsynsuppgifter frin kommuner till den nya myndigheten.

Forvaltningen vill framhaélla att det kan finnas skil att ingripa mot
kommuner dir den kommunala tillsynen inte fungerar. D4 finns
emellertid anledning att ingripa mot all tillsyn, inte bara vad géller
A- och B-verksamheter. Men det skall understrykas att frintagande
av tillsynsuppgifter bara féar ske ndr en kommun misskdter sin
uppgift. Alla kommuner skall inte drabbas dédr nagon eller nagra
kommuner inte klarar uppgiften. Atertagande far inte heller ske av
for att tillgodose den nya statliga myndighetens egna intressen, t ex
behov av 6kad finansiering eller liknande.
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Utredning patalar ocksa att tillsynen inte ar likformig och att det
framkommit att det ibland forekommit politiska paverkan i
tillsynen. Om sa sker — vilket aldrig intrdffar i de storre
kommunerna — dr det sjdlvfallet helt oacceptabelt. Men utredningen
tycks bortse fran att ett fundamentalt motiv for systemet med
politiskt valda miljondmnder som ansvariga for den lokala tillsynen,
ar att myndighetsutévningen skall stdllas under demokratisk
kontroll. Politiskt foretroendevalda skall helt enkelt kunna
kontrollera att byrakrater skoter sig och inte utdvar tillsynen pa ett
otillborligt sétt. Det dr fraga om en grundldggande demokratisk
princip som inte kan séttas ur spel genom en 6verdriven tilltro till
statliga myndigheters formaga till likvardighet. Det finns for ovrigt
en rad exempel pa brister dven i statlig tillsyn, men detta
forhéllande talas det mer sidllan om fran foresprakarna av ett
forstatligande av den kommunala tillsynen.

En annan fraga som berdrs dr bristen pa likformighet. Det &r som
anforts inte bara ett problem mellan kommuner utan dven inom
statliga myndigheter. Enligt milj6forvaltningen kan det avhjélpas
med Okat samarbete, vigledning och framforallt intresse for
tillsynsverksamheten i vid mening. Men det skall ocksé framhallas
att miljolagstiftning ofta innebér en rad skélighetsoverviganden.
Tanken dr det skall ske en anpassning i det enskilda fallet dar det
varken dr mojligt eller ens onskvirt med alltfor langtgaende
likformighet. Likheten 1 bedomningar tryggas istéllet av process-
ordningen dér alla de kommunala myndighetsbesluten pd miljo-
omradet kan 6verklagas till lansstyrelse och darefter till mark- och
miljodomstolen och efter provningstillstdnd till mark- och
miljooverdomstolen som sista instans. Hirvid ges den enskilde
mdjlighet att fa sin sak provad och bedomd pa ett likformigt satt
over landet. Men det talas sdllan om huruvida denna ordning
fungerar tillrackligt vél eller om systemet eller i varje fall
informationen om de vigledande avgdrandena kan forbattras.

Miljo- och allmé@nintressenas foretradare

— mojligheterna for Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndig-
heten, Kammarkollegiet, Myndigheten {6r samhaéllsskydd och
beredskap och lansstyrelserna att fora talan 1 malet for att tillvarata
miljdintressen och andra allménna intressen upphor.

Miljéférvaltningens synpunkter

Forvaltningen avstyrker forslaget eftersom forvaltningen avstyrker
forslaget till ny myndighet. Men det finns anledning att 1 sirskild
ordning se dver hur allménintresset tas till vara av de myndigheter
som har fétt det uppdraget. Fordelningen mellan myndigheterna av
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statliga myndigheter upptrader som part i samma drende. Det
hénder dessutom praktiskt taget aldrig att den statliga myndigheten
efterhor den lokala milj6forvaltningens uppfattning i en specifik
fraga
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Vattenmyndigheterna gar upp i HaV
— vattenmyndigheterna avvecklas och att deras verksamhet flyttas
till Havs- och vattenmyndigheten.

Miljéférvaltningens synpunkter
Forvaltningen har ingen erinran mot forslaget, men vill papeka
foljande.

Forvaltningen delar i stort sett utredningens forslag. Resurserna hos
Vattenmyndigheterna bor flyttas dver till HaV mot grundval av de
argument som utredningen lyfter fram. Forvaltningen dr dock inte
overens om att den lokala forankringen och distriktsperspektivet
16ses genom enbart att bilda ett rdd och genom att samverka med
lansstyrelserna. Man bor overvéga att anamma samma 18sning som
gamla Fiskeriverkets utredningskontor diar man beholl
lokalkontoren pa de orter dér de tidigare har funnits och fokusera pa
att 6ka graden av samverkan med framforallt kommunerna dér
huvudansvaret for det faktiska fysiska genomforandeansvaret
ligger. I samverkan har Vattenmyndigheterna fokuserat pa Svenskt
Vatten och Sveriges kommuner och landsting, som i sin tur har en
agenda som inte alltid 6verensstimmer med de kommuner man ska
representera och inte alltid har den detaljkunskap som krivs for att
fora en bra dialog.

Vattenmyndigheternas dialog med kommunerna har nistan helt och
héllet delegerats till Lénsstyrelserna, som inte har haft tid att
prioritera det. Dialogen faller dirmed mellan stolarna och
atgdrderna blir en fimannaprodukt som inte alltid bygger pa bésta
mojliga kunskap.

Den lokala variationen behover grundas i1 vattenforekomstspecifika
riktvarden, tillstdnd och atgardsprogram. Det dr ett mycket
omfattande arbete, men den enda framkomliga vigen om man ska
forbattra och bevara vattenkvalitén. Sa lokala variationer blir
absolut en realitet, men forutsitter dven ett bra underlag i form av
data fran miljoovervakningen. Dér har miljoforvaltningen i
Stockholm det mycket vil forspant jamfort med dvriga kommuner i
landet och kan nog ga i braschen och skapa ett pionjirarbete for hur
arbetet ska bedrivas framover.

Formas skall utvardera forskning inom miljoomradet

— Formas fér en ny uppgift som innebir att vetenskapligt utvérdera
tillimpad och ny forskning inom miljdomradet.

Miljéférvaltningens synpunkter

Forvaltningen ér tveksam till forslaget. Vi anser att utviardering av
ny kunskap bor ligga pa respektive statlig myndighet. Detta for att
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det inte &r tillrackligt att utvardera de nya forskningsresultateten.
Dessa ska integreras i redan befintlig kunskap och pa sa sitt kan
kunskapsfronten forflyttas. Sverige saknar idag ett systematiskt
arbete med att gora dessa synteser inom miljoomrédet. Detta ar
nagot som skulle kunna vara ytterst vardefullt for oss som bedriver
miljoarbete i praktiken. Oavsett forslaget om en ny tillsyns-
myndighet blir verklighet eller inte, dr forslaget att regelgivning och
strategiskt arbete ska ligga kvar pa respektive myndighet. Da &r det
naturligt att de dven far uppgiften att utvérdera forskningen och
integrera den i redan befintlig kunskap.
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