Forord

Manga statliga myndigheter har som en av sjpgifter att "utdva
tillsyn” 6ver nagon verksamhet som en annan myndighet eller en
kommun, alternativt landsting eller foretag, har ansvaret for. Ett
exempel pa det senare ar att t.ex. Kemikalieinspektionen utdvar
tillsyn Gver tillverkare och importorer av kemiska produkter eller
Yrkesinspektionen Over arbetsstallen. Kommunerna och lans-
styrelserna utdvar den lokala och regionala tillsynen. En kommun
kan i sin tur vara tillsynsansvarig for annan verksamhet som be-
drivs inom kommunen av foretag eller av kommunen sjalv. Bade
centrala och/eller regionala statliga organ kan ha tillgypgifter.
Lagar och respektive myndighets instruktion reglerar detta. Rege-
reingen kan i sina regleringsbrev till myndigheterna ndrmare ange
prioriteringar eller andra anvisningar for hur tillsynen skall ga till i
praktiken. Ansvarsfordelningen ar i praktiken ibland ocksa allt
annat an klar, kanske framfor allt nar det galler l&nsstyrelsernas roll
och uppgifter inom tillsynsomradet.

Hur gar olika statliga myndigheter till vaga nar tillsyn faktiskt
utévas? Vet vi 6ver huvud taget nagot om detta? En annan fraga
galler om det finns stora skillnader och vad detta kan innebara.
Fragorna ar manga kring det svenska tillsynsbegreppet som utéver
"ren” tillsyn ocksa rymmer aktiviteter som radgivning. Inom EU ar
det gangse begreppet i stélet kontroll.

Huvudférfattarna till rapporten ar docent Sven Ove Hansson och
Christina Rudén vid Uppsala universitets filosofiska itistitu

Forfattarna har tidigare skrivit om dessa fragor inom ramen for
FRN-projektet "Riskbeslut och prioriteringar” som behandlade Ke-
mikalieinspektionen, Arbetarskyddsverket och Naturvardsverket.
Nu redovisar de i denna ESO-rapport en fordjupning av tidigare



studier med fokus pa tillsynen — bade begreppet och hur den utévas
i praktiken. Mot bakgrund av en forskningsoversikt har forfattarna
gatt igenom och jamfort organisation, foreskriftsarbetet och
inspektionsverksamheten.

Regeringen har nyligen i den forvaltningspolitiska propositionen
aviserat en kommande 6versyn av tillsynsverksamheten. Resultatet
som redovisas i denna rapport pekar bl.a. pa stora och svar-
forklarade skillnader mellan hur tillsynsarbetet bedrivs vid tre olika
myndigheter inom miljdomradet. Det ar min forhoppning att
rapporten och forfattarnas forslag kan bidra till att initiera en bred
debatt kring dessa fragor bland de berérda i regeringskansli och
statsforvaltning, i kommuner och landsting samt i mmedia.

Som alltid i ESO-sammanhang svarar forfattarna sjélva for in-
nehallet.

Stockholm i augusti 1998

Anna Hedborg
Ordférande for ESO
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1 Inledning

Denna rapport har sin utgangspunkt i FRN-projektet "Riskbeslut
och prioriteringar”. Vi studerade inom detta projekt Kemikaliein-
spektionens, Arbetarskyddsverkets och Naturvardsverkets satt att
beddma, prioritera och atgarda risker. Vi upptackte darvid intres-
santa skillnader i de olika myndigheternggpfattning om itisyn

och i tillsynsverksamhetens utformning inom de olika verksamhets-
omradena.

Pa uppdrag av ESO har vi vidareutvecklat var uiitteisg av
myndigheternas tillsynsverksamhet. Syftet med denna rapport &r att
undersoka vilka skillnader och likheter som foreligger inom tillsynen
inom kemikaliekontroll, arbetarskydd och miljévard i Sverige, samt
att lamna forslag till hur tillsynsarbetet kan forbattras. Ett
faktaunderlag inom detta omrade framstar som sarskilt angelaget
mot bakgrund av den tkade satsningen pa tillsyn som aviserats i
samband med den nya miljbalkens inférande. Aven i den av rege-
ringen till riksdagen nyligen overlamnade forvaltningspolitiska
propositionen tas dessa problem upp. | samma proposition aviseras
ocksa en kommande utredning kring dessa fragor.

Rapportens tyngdpunkt ligger saledes pa det nationella arbetet,
men vi kommer ocksa in pd EU-samarbetets betydelse for de sven-
skall myndigheternas arbete. Vi bertr endast undantagsvis tillsyns-
arbetet inom andra verksamhetsomraden, och vi tar inte heller upp
myndigheternas arbete med frivilliga dverenskommelser med foéretag
m.fl. for att nd miljomal och battre regelefterlevnad.

De av oss studerade myndigheterna har allagitigift att fore-
bygga och begransa risker for halsa och miljo. Det innebar att de
maste fatta flertalet av sina beslut pa grundval av komplexa och
ofta mycket ofullstandigt kanda orsakssamband. Lagstiftningen an-
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ger att myndigheterna skall tillampa en princip om forsiktighet
(“omvand bevisbérda”), vilket innebér att betryggande sékerhets-
marginaler mot mojliga risker skall efterstravas. Hur detta synsatt i
praktiken har tillampats var den huvudfragestéllning utifran vilken
vi paborjade vara undersokningar.

Vi bygger till stor del pa vara tidigare myndighetsstudier, som
framkommit genom dels intervjuer, dels studier av skriftlig doku-
mentation:

Johannesson, Mikael och Hansson, Sven OveKigdgalie nspek-
tionen — en studie av riskhantering, riskbedémning och priorite-
ringar.

Wingborg, Mats 1996 Forandringar av Yrkesinspektionens verksam-
het under perioden 1990-1995.

Rudén, Christina 1998aturvardsverket, en studie av riskhantering
och prioriteringar.

Dessutom har vi kompletterat med insamling av nytillkommet
material samt uppdaterat faktauppgifter, i syfte att fa vara frage-
stéllningar ytterligare belysta samt att aktualisera texten.

Kapitel 2 sammanfattar den internationella forskningslitteraturen
inom omradet. | kapitel 3 redovisar vi nagra svenska tillsynsde-
finitioner och ger var egen syn pa hur tillsyn lampligen bor definie-
ras. | kapitel 4 presenterar vi kortfattat de myndigheter som var
undersokning omfattar. Darefter foljer de tre empiriska huvudkapi-
tel dar vi jamfor de olika myndigheternas tillsynsverksamhet. Kapi-
tel 5 handlar om tillsynens organisation. Vi behandlar dar tre orga-
nisatoriska huvudfragestallningar:

* Hur fungerar arbetsfordelningen mellan regering och myndig-
heterna?

e Hur fungerar arbetsférdelningen mellan centrala, regionala och
lokala myndigheter?
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 Vilket forhallande rader mellan myndigheternas respektive in-
spektionsobjektens (foretagens) ansvar och arbetsuppgifter?

Myndigheternas interna organisation behandlas endast i dvergripan-
de termer, men vi tar upp en sarskilt intressant intern organisa-
tionsfraga: graden av atskillnad mellan vetenskapliga riskbedém-
ningar och administrativa beslut om vilka risker som kan accepte-
ras.

| kapitel 6 behandlar vi foreskriftsarbetet, dvs. utfardandet av de
detaljregler som preciserar riksdags- och regeringsbeslut. Vara
huvudsakliga fragestallningar ar dar:

» Vilket ar forhallandet mellan svenska foreskrifter och EU:s re-
gelsystem?

e Hur ar foreskrifterna utformade? (Detaljeringsniva, giltighets-
omrade, positiv eller negativ listning.)

e Hur prioriteras utfardandet av nya foreskrifter?

« P& vilket satt tillampas de principer (omvand bevisborda, for-
siktighetsprincipen) som séager att myndighetsingripanden kan
ske redan pa grundval av en misstanke om skaderisker?

Kapitel 7 behandlar inspektionsverksamheten. Vi undersoker dar:

« Vilket underlag har myndigheterna for att prioritera bland till-
synsobjekten, och hur gors dessa prioriteringar?

* Hur omfattande &r tillsynen? Hur stor andgiptar den av de
totala myndighetsresurserna?

* Hur stora lokala och regionala skillnader finns i tillsynens om-
fattning och utformning?
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e | vilken utstrackning samordnas den lokala och regionala tillsy-
nen av centrala myndigheter?

e Hur ar inspektionsverksamheten utformad? (Radgivning, direkt
efterlevnadskontroll, systemtillsyn? Anmélda eller oanmalda
inspektioner?)

« Vilka atgarder vidtas for rattelse av 6vertradelser?

| kapitel 8 sammanfattar vi vara slutsatser, och i kapitel 9 lamnar vi
forslag till forbattringar av tillsynsverksamheten. Enligt var mening
ar en del av skillnaderna mellan myndigheterna inte valmotiverade,
och de olika tillsynsmyndigheterna har en hel del att lara av
varandra.

Hansson har varit projektledare och ar huvudférfattare till kapi-
tel 2. Rudén ar huvudforfattare till rapportens 6vriga delar. For tex-
tens slutliga utformning ansvarar forfattarna gemensamt.

Vi vill ocksa rikta ett varmt tack till alla som pa olika satt hjalpt
oss med denna rapport och med vara myndighetsstudier.



13

2  Forskningsoversikt

Litteraturen om reglering av risker och implementering av riskbe-
gransande atgarder ar omfattande. Huvuddelen av denna litteratur
ar dock deskriptiv och tamligen fragmentarisk. Syftet med detta
kapitel ar att foresla en struktur for att systematisera de fragestall-
ningar som vi kommer att ta upp mera i detalj i var empiriska studie
av nagra svenska tillsynsmyndigheter. Tyngdpunkten ligger pa
reglering och implementering pa miljdomradet (inklusive arbetsmil-
jon). Fragor om icke-regulatorisk implementering (t.ex. ekonomiska
styrmedel) ligger utanfér ramen for denna $tatiming.

En fundamental men ofta forsummad distinktion ar den mellan &
ena sidan att véalja normer och regler for riskhantering och & andra
sidan implementeringen av dessa. Den forsta av dessa processer
diskuteras i avsnitten 2.2—-2.4. Strukturen hos den andra processen
diskuteras i avsnitten 2.6—2.8, och dess effektivitet i avsnitt 2.9.

2.1 Reglering

Med reglering menas i denna text beslutsfattande om regler och
normer for att eliminera, reducera eller begransa risker. De huvud-
sakliga parametrarna for att beskriva ett regleringssystem kan delas
in i tre kategorier, ndmligen subjektet, objektet och metoden. Detta
kan ocksa uttryckas som tre fragor:

- Vem reglerar?

- Vad regleras?

— Hur sker regleringen?

Dessa fragor behandlas i avsnitten 2.2-2.4.
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2.2 Vemreglerar?

John Francis konstaterade att “understanding where regulatory
authority is located and how it is divided between public and private
sector goes a long way towards explaining the nature, the limits and
the effectiveness of any particular regulatory regitethodern tid

har regleringar utfardats av i huvudsak tre slags organisationer:
politiska/administrativa  aktorer, domstolar och  privata
organisationer. Fordelningen av arbete och ansvar mellan dessa tre
grupper ar en viktig parameter i regleringsarbetet.

Politisk och administrativ reglering. Den lagstiftande forsam-
lingen, eller regeringen och myndigheterna nér det galler mer de-
talierade foreskrifter, ar den primara kallan till regleringar. Tva
parametrar ar avgérande i analysen av politiskt/administrativt regle-
ringsarbete. Den ena ar dimensionen central-lokal och den andra ar
dimensionen politisk—administrativ.

Regleringar kan faststéllas pa central (nationell), regional eller
lokal niva. Exakt hur denna indelning ser ut i praktiken beror na-
turligtvis pa konstitutionen i det enskilda landet. Vissa reglerande
uppgifter har ocksa dévertagits av internationella organ t.ex. WTO
(World Trade Organisation). Detta kan man sammanfatta i foljande
skala:

Internationell — nationell — regional — lokal

Foérdelen med lokala regleringar ar att besluten flyttas narmare dem
som regleras. Detta verkar ha varit ett av argumenten i USA for att
Oka decentraliseringen av regleringsbesldteNackdelen ar,
papekar John Francis, att lokala regleringar karugehov till
“competition in regulatory laxity®. Detta kan leda till att foretag

! Francis 1993, s. 49.
2 Ringquist 1993 och 1995.
8 Francis 1993, s. 54.
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flyttar sin verksamhet till de omraden dar regleringarna ar mest
gynnsamma for foretaget och darigenom, sags det, paverkas de som
utfardar reglerna till en mer slapphant attityBamma argument

kan anvandas for att havda att reglering skall ske pa internationell
nivd snarare an nationell. Mycket litet ar kant om i vilken
utstrackning foretagen i praktiken lokaliserar sin verksamhet pa
grundval av sddana dvervaganden.

Den andra dimensionen ar den politiska—administratia lag-
stiftaren delegerar ansvaret for att utfarda detaljerade foreskrifter
till myndigheter verkar vara allmént forekommande i industriali-
serade lander, men vari bestar denna delegering mera exakt? Ett
genomgaende grunddrag i den moderna miljélagstiftningen ar att
lagstiftaren skall “pass general statutes of principle (representing
claims about policy intentions), establish responsible agencies for
administering those principles, and leave the articulation of those
principles and intentions to the responsible agency”, vilket ger
myndigheterna en hdg grad av handlingsfrih@en delegerade
uppgiften sags vara att finna en teknisk losning pa implemente-
ringen av policy. Det ar dock vanligt att politikerna lamnat viktiga
policyfragor ouppklarade, och darigenom forskjutit politiska upp-
gifter till myndigheterna. Som Wendy Wagner papekade innehaller
manga fragor om riskhantering som delegerats fran politiker till
myndigheter “tragic choices or trade offs between lives and jobs”.
Trots det ges myndigheterna endast “vague congressional direction
on how to resolve them, and yet face mandatory deadlines for the
promulgation of protective standards and inevitable judicial chal-
lenges from industrial and environmental advocates once the stan-

# Se Thompson och Scicchitano 1985.

® Alternativt hade vi kunnat skilja mellan politiskt och administrativt beslutsfat-

tande pa foregdende niva i analysen, vilket skulle ha gett fyra huvudsakliga kate-
gorier (politik, administration, domstolar och privata organisationer) i stallet for
tre. Vart skal till att inte forfara pa detta satt ar att vanaersokningar av
svenska forhallanden gav vid handen att de politiska och administrativa
processerna var sammanvavda och ibland ndrmast omdjliga att sarskilja.

6 Clark 1992, s. 620.
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dards have been selectédEnligt Wagner har den amerikanska
kongressen “deliberately delegated policy decisions regarding the
appropriate level of toxic risk to the executive branch precisely in
order to avoid making the decision its&lf.”

Myndighetens handlingsfrinet kan kraftigt begransas om dess
resurser binds upp av manga detaljerade upgdEadjgt Thomas
McGarity ar “perhaps the most frequent source of EPA rules a
statutory command that the agency promulgate a particular rule by
a specific deadline'® | en ingdende studie av EPA konstaterade
Groseclose att de snava tidsramarna for myndighetens utfardande
av foreskrifter var en av de viktigaste orsakerna till ineffektivitet i
regleringsarbetét. Kraven som stalldes pa EPA i fraga om att ut-
farda nya regler atfoljdes inte av ndgon motsvarande resurstilldel-
ning.* Dessutom karaktariserades kongressens beslut av “too many
requirements in enacted legislation, numerous and unrealistic sta-
tutory deadlines attached to those directives, inadequate funding to
meet excessive burdens, and costly and over-intrusive oversight of
implementation® Enligt kongressledamot Bl:

“[Wi]hile Congress [was] p_attinﬂ itself on the back for

a job well done and enjoying the holidays, our friends
at EPA were left with the almost thankless task of
sorting out the thousands of directives and deadlines
issued to them b% this bodgl.... I must confess that,
during the many hours of debate and negotiation in
Congress, the question 'How can we write the bill so

"Wagner 1995, s. 1650-1651.

® Ibid s. 1704.

® Johannesson 1994 och Johannesson 1998.

0 McGarity 1991, s. 70.

" Groseclose 1994.

2 Groseclose 1994, s. 534.

%3 |bid, se ocks& Gouvin 1995 och Vogel 1986 s. 192.
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that EPA can implement the measures properly,” was
never asked:"

Forhallandet mellan de politiska och administrativa nivaerna be-
hover belysas med ytterligare studier. Detta galler sarskilt de tva
problem som diskuterats ovan: (1) Alltfor snava tids- och resurs-
ramar for foreskriftsarbetet. (2) Undvikandet av svara policybeslut
genom att delegera dem till myndigheterna, férkladda till tekniska
fragor. | avsnitt 5.2 diskuterar vi forhallandet mellan regering och
myndigheter i Sverige, och finner problem liknande dem som pa-
visats i USA.

Domstolarnas roll. En av de tydligaste skillnaderna mellan USA
och flertalet andra lander nar det galler implementering av miljo-
lagstiftning ar den avsevart mycket stérre roll som domstolarna
spelar i USA. | Europa har oftast myndigheterna det sista ordet néar
det galler faststéllandet av tillampningsregler. De amerikanska myn-
digheterna maste daremot invanta domstolarnas granskning i sam-
band med de rattstvister som regelmassigt uppkorintffekten

av domstolarnas granskning har kommenterats av manga forfattare.
Breger ar en av manga som menar att domstolsforhandlingarna &r
ett hinder for foreskriftsarbetet eftersom de Okar méangden
forberedelsearbete som maste laggas ned infor varje ny foreskrift.
Nar det galler OSHA medforde detta, enligt Breger, att “OSHA:s
resources were concentrated on a relatively small pool of health
hazard rule makings, even though one of Congress’ overriding
purposes in creating OSHA was to establish an agency that could
evaluate and if necessary limit exposure to what was already, in the
1960s, a burgeoning universe of air contaminants in need of
control.”® Dock har andra forfattare havdat att rattsliga processer
gynnar foreskriftsarbetet. “[L]ittle has been accomplished under the
authority of TSCA [Toxic Substances Control Act] except in

14 Citerad i Groseclose 1994, s. 535.
8 Jasanoff 1990, s. 66; Miinch 1995, s. 118-119.
18 Breger 1992, s. 688f.
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response to litigation initiated by nongovernmental environmental
organizations with respect to such substances as dioxin and
PCBs.”” Trots att domstolarnas roll i foreskriftsarbetet har
studerats i stor omfattning, mest ur réattsvetenskaplig synvinkel, &r
effekten pa de reglerande myndigheterna annu daligt utredd.

Privat reglering. Man bor skilja mellan de tre termerna privat re-
glering, sjalvreglering och egenkontroll. Med egenkontroll menas
hér att ansvaret for att se till att foreskrifterna efterlevs ligger hos
dem vars efterlevnad efterstravas i foreskrifterna. Med privat regle-
ring menas att regler och normer faststélls av privata organisa-
tioner. Sjalvreglering betyder bokstavligt talat att den som bestam-
mer reglerna ocksa ingar bland dem som skall efterleva dessa reg
ler.*® Bade offentliga och privata organisationer kan vara sjalvregle-
rande. Om t.ex. ett universitet sjalvt bestdmmer de principer enligt
vilka man skall handha fragor om vetenskapligt bedrageri ar detta
sjalvreglering, oavsett om universitetet ar privat elldigsfat

Privat reglering kan delas in i tre huvudkategorier beroende pa
vem som anfértros den reglerande uppgiften.

1. Oberoende privat reglering: den som reglerar &r inte en av dem
som regleras. Ett viktigt exempel pa detta ar the American Con-
ference of Governmental Industrial Hygienists (ACGIH), en
organisation fristdende fran den amerikanska regeringen (trots
namnet), vars hygieniska gransvarden har erhallit officiell status
i flera jurisdiktioner?

7 wirth och Silbergeld 1995 s. 1889; Se &dven Spriggs 1996.

18 Se avsnitt 2.6.

| en i dvrigt mycket vardefull artikel definierade Michael (1995, s. 76) sjalvre-
glering som “delegation of the power to implement federal laws or federal
agency regulations by the federal government to a nongovernmental entity.”

2 Hansson 1998, s. 18f.
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2. Samverkande regleringsobjekt: Regleringarna faststalls av nagra
eller samtliga av de organisationer, t.ex. foretag, som regleras.
Denna kategori inkluderar merparten av den privata regleringen.
Privata organisationer inom olika yrken, t.ex. advokater och
lakare, faststéller kriterier for att legitimera nya medlemmar, for
att atgarda brott mot yrkesetiken, och i manga fall for ater-
kallande av legitimation. IATA:s (International Air Transport
Association) roll inom flygsakerheten ar ett annat exempel pa
hur reglering anfortrotts &t samverkande regleringsobBijekt.
Privat standardisering, t.ex. ISO 14000 och EMAS-systemen,
tillhor ocksa i de flesta fall denna kategori. En viktig faktor i
analysen av denna slags reglering ar hur stor andel av reglerings-
objekten som ingar den reglerande sammanslutningen. Om denna
endast innehaller en mindre del av dem som regleras kan det
befaras att regleringarna utnyttjas for att missgynna dem som
inte ingar i sammanslutningen. Flera forfattare har varnat for
risken att stora féretag utnyttjar sitt inflytande Gver regleringar
for att stinga ute mindre foretag fran marknaen.

3. Privat sjalvreglering: Varje enhet som skall regleras (t.ex. varje
enskilt foretag) bestammer sjalvt om de regler och normer som
skall galla for dess egen verksamhet. Denna form av organisa-
tion kan vara svar att skilja fran en oreglerad verksamhet.

En annan parameter vid studier av privat sjalvreglering ar huruvida
den underkastas en offentlig granskrfihddetta kan ses som ett
matt pA om den privata regleringen ar en reglering i strikt mening.
Om det forekommer en offentlig kontroll kan man anse att den
privata sjalvregleringen utgér en uppgift som delegerats fran of-
fentlig till privat verksamhet. Om privat sjalvreglering sker utan of-

2 O'Reilly 1993.
% Tait och Levidow 1992, s. 228; Bardach och Kagan 1982, s. 223.
% Michael 1995.
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fentlig kontroll vore det kanske mer lampligt att tala om frivilliga
ataganden an om privat reglering.

Det ar svart att se ndgon sammanhallande princip i fraga om nar
man valt att lata regleringar ske privat. Som Douglas Michael
papekade, verkar valet av privat eller offentlig reglering snarare att
ha skett pa ett osystematiskt Safet aterstar att klarlagga i vilka
fall och av vilka skal regeringar har valt att anlita privat reglering
snarare an offentlig. Michael har listat fordelar och nackdelar med
privat reglering och pekar pa féljande fordé&lar:

« Tillgang till battre teknisk expertis.

+ Okad flexibilitet nar det galler anpassning till den tekniska ut-
vecklingen.

» Battre efterlevnad.

» Ekonomisk besparing for statsmakten.

En annan mojlig fordel, i vissa jurisdiktioner, ar att privat reglering
inte pA samma satt som offentlig kan obstrueras genom domstols-
processef’

Michael namner foljande nackdedfar:

* Regleringen blir underordnad affarsintressen.

» Oitillracklig dvervakning av efterlevnaden.

* Regleringar missbrukas for konkurrensbegransning.

% Michael 1995.

% Michael 1995.

% Se Hansson 1998, s. 20.

2T Jamfor Grumbly 1982, s. 94f och 115.
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| de flesta fall har privata regleringar aven féljande nackdel:

* Insynen i processen minskar och darmed mdjligheterna for all-
manheten att paverka.

Vilken roll dessa fordelar och nackdelar verkligen spelar aterstar att
klarlagga. Jamférande studier av fall dar man inom en jurisdiktion
valt privat reglering och inom en annat valt offentlig reglering skulle
vara av stort intresse.

2.3 Vadregleras?

| de flesta fall ar riskerna fler &n vad som kan bli féremal for spe-
cifik reglering. Foreskrifterna for arbetsmiljon kan inte tacka in alla
tankbara risker som kan uppkomma pa en arbetsplats, och ke-
mikaliekontrollen kan inte enskilt reglera var och en av de tiotu-
sentals olika kemikalier som anvands. Aven om de olika lagarnas
portalparagrafer om allmédn aktsamhet i princip kan tacka in alla
tankbara fall som inte tacks av preciserade foreskrifter, ar de van-
ligen svarare att implementera. | praktiken verkar specificitet vara
en viktig faktor for mojligheten att genomdriva efterlevnad av lag-
stiftningen. Mot denna bakgrund kan man konstatera att priorite-
ringsgrunder for faststéllandet av detaljerade foreskrifter &r av stor
betydelse.

Fragorna om “vad” och “hur” 6verlappar varandra. Beslutet om
vilka exponeringsnivaer av en kemikalie som behéver atgardas kan
betecknas antingen som ett beslut om vilka exponeringsnivaer som
skall regleras eller som ett beslut om hur substansen skall regleras.
Det forra alternativet anvands nedan. Med andra ord kan vi
formulera om “vad’-fragan till: Vilka (mojligen kvantifierbara) ris-
ker bor regleras? Nar denna fraga stalls om risker som annu ej
reglerats ar den en frdga om prioriteringar. Nar den stélls om risker
som redan inkluderats i regleringar uppfattas den snarare som en
fraga om vad som anses vara acceptabel risk.
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Det finns flera majliga principer att grunda prioriteringar pa.
Den kanske mest uppenbara ar:

» Ta det varsta forst: Hogst prioritet ges at de problem som anses
vara allvarligast.

Detta kriterium kan leda till suboptimalt anvdndande av resurser
eftersom det ar viktigt att inte bara angripa allvarliga problem utan
ocksa problem som ar mojliga att atgaftenna typ av argument
leder till effektivitetskriterier, t.ex:

» Effektivaste anvandning av myndighetens resurser: Mesta moj-
liga effekt (riskreduktion) per satsad myndighetsresurs.

Ett annat satt att hantera prioriteringarna ar att inte bara rakna med
myndighetens resursanvandande utan hela samhéllets. Detta ger oss
foljande valk&nda kriterium:

» Effektivaste anvandning av samhallets resurser. Mesta mdgjliga
effekt (riskreduktion) per satsad samhallsresurs.

Risklitteraturen, liksom den om regleringar, ar fylld av kritik mot
gjorda prioriteringar. Ovanligt ar dock att de kriterier anges med
vilka prioriteringsgrunderna har jamforts. Studier av faktiska prio-
riteringar som gor en sadan grundlaggande atskillnad vore av stort
varde.

Vi beror prioriteringarna i de svenska myndigheternas fore-
skriftsarbete i avsnitt 6.2.

| de flesta beslut om reglering av risker spelar vetenskapen en
viktig roll. Beslutsfattare vander sig till vetenskapen for att fa be-
slutsunderlag om riskernas storlek och karaktar. Manga av dessa
fragor ar dock inte vetenskapliga i ordets egentliga bemérkelse utan
som AlvinWeinberg uttrycker det “transscientific”, dvs. de ar fragor
som kan stéllas av vetenskapen, men de kan inte besvaras av den

% wirth och Silbergeld 1995, s. 1878.
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annat an mycket ofullstandit. Detta faktum praglar hela
beslutsprocessen. “[T]he gaps in scientific knowledge are not clus-
tered at the beginning or the end of the inquiry, but are located at
numerous intermittent points, often alternating with questions that
science can resolvé®.Dessa fragors utomvetenskapliga karaktar
klargors ofta inte av beslutsfattarna. Enligt Wendy Wagner pagar
det en vetenskaplig charad (“science charade”) pa sa sétt att policy-
beslut standigt forklads till vetensk@pSom en konsekvens av detta
har hela regleringsprocessen pa ett felaktigt satt framstallts som en
vetenskaplig uppgift i en betydligiigre grad an vad som verkligen

ar fallet. Denna missvisande karaktarisering, menar hon, kan satta
upp hinder for demokratiskt tidande i beslutsprocessén.

Sedan borjan av 1980-talet finns en tydlig trend att grunda risk-
regleringar pa berékningar av antalet liv som kan raddas med den
foreslagna regleringefi.Denna tendens har varit tydligare i USA an
i Europa, men den har funnits aven ¥avled tanke p& osakerheten
i denna typ av berédkningaroch pa de resurser som de tar fran
arbetet med direkta riskreducerande atgarder, kan det inte tas for
givet att effekten av denna typ av kvantifieringar entydigt ar en
forbattring av prioriteringsarbetet. Ellen Silbergeld varnar for att ef-
fekten kan bli den motsatta: “The perfect as the enemy of the good:
risk assessment as an instrument of regulatory parafy$ir det
galler OSHA har Marshall Breger papekat att det alltmer
noggranna och omfattande férarbete som kravs for varje ny regle-

% Weinberg 1972, s. 209.

% Wagner 1995 s. 1627; McGarity 1991 s. 60f.

% Wagner 1995, s. 1663.

* Se aven Jasanoff 1990, s. 67.

% pollack 1996, s. 30; Jasanoff 1992, s. 202; Wirth och Silbergeld 1995, s. 1862.
% Jasanoff 1990.

% Hansson 1995.

% Silbergeld 1994, s. 423.
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ring “if unchecked, may lead to a future where OSHA'’s ability to
regulate health and safety standards in our changing workplace is
severely impaired.

Det ar ofta mgjligt att med en hog grad av sékerhet visa att en
substans har en specifik oonskad effekt. Daremot gar det sallan att
bevisa avsaknaden av en oonskad effekt, och i praktiken gar det
aldrig att bevisa att en substans inte har nagra negativa effekter
alls® Denna epistemiska asymmetri medfor att det i princip ar
omojligt att garantera sdkerhet, vilket ar just vad allmadnheten kréa-
ver av regleringarna. Den gor det ocksd mycket svart att i praktiken
lagga bevisbordan pa dem som havdar att en substans kan anvandas
utan otillborligt risktagande i stallet for pa dem som Onskar
begransa anvandningen. Eftersom sdkerhet inte kan garanteras, hur
kan vi krava att foretagen garanterar att deras produkter ar%akra?

% Breger 1992, s. 687.

% Det grundlaggande skaléll detta ar statistiskt. Som en forenklad tumregel
kan man rékna med att epidemiologiska studier inte kan upptacka en 6kning av
den relativa risken om den inte &r omkring 10 procent eller stérre. For de vanli-
gaste cancerformerna, som leukemi och lungcancer, ar livstidsriskerna mellan 1
och 10 procent. Darfoér kan 6kningar av livstidsriskerna mindre an mellan 0.1
och 1 procent inte upptackas. Motsvarande begrénsningar finns i djurforsok.
(Hansson 1997).

% Se narmare Hansson 1997.
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Trots att den omvanda bevisbordan och forsiktighetsprincipen pa
senare tid forts in i ett flertal lagstiftningar har tillampande myndig-
heter haft stora svarigheter att omsatta dem i praktiken. Som ett
exempel kan namnas att aven i de fall d& myndigheterna uttryckli-
gen har befogenhet och uppdrag att atgarda kemiska risker innan
nagon skada bevisligen skett har regleringarna i huvudsak inriktats
mot substanser med val dokumenterade negativa effekter pd manni-
skor® Forsiktighetsprincipen och den nara beslaktade principen om
proaktiv hellre an reaktiv stratéfiverkar ha anvants endast i ett
fatal uppmarksammade fall. yidigheternas hantering av kraven
om forsiktighet och omvand bevisborda &r ett annat omrade inom
vilket mycket aterstar att undersdka. \fido@len i avsnitt 6.4.

2.4 Hur ar reglerna utformade?

Miljo- och arbetsmiljoregler kan utformas pa manga olika satt. Ne-
dan fortecknas fem parametrar som kan anvandas for att beskriva,
jamféra och analysera reglernas utformning.

Flexibilitet. En av de tydligaste skillnaderna mellan lagstiftningen i
olika lander ar att en del lander, sdsom USA, har en stor mangd
detaljerade foreskrifter medan andra, sasom Storbritannien, har
mycket mer ospecificerade regler, vilket ger ett storre tolkningsut-
rymme och utrymme for forhandlindar.

En vanlig form av flexibilitet kan kallas metod-flexibilitet. Den
innebar att reglerna specificerar ett mal (t.ex. en maximal tillaten

“ | det amerikanska juridiska systemet forefaller domstolarnas éverprévning ha
bidragit till att gora forsiktighetsprincipen omdgjlig att tillAmpa. Genom att kréva
omfattande vetenskaplig bevisning tvingar domstolarna myndigheterna att foku-
sera pa ett litet antal substanser, som typiskt &r substanser for vilka det finns till-
forlitlig bevisning om skadeverkningar hos méanniska. Carol Browner, f.d chef
for EPA, hdvdar att ” the litigation is essentially setting the priorities” (Citerad i
Williams 1993, s. 1508.); Mendeloff 1988, s. 7.

4 Tait och Levidow 1992.

“2\/ogel 1986.
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utslappsnivad), men lamnar ppet med vilken metod detta mal skall
astadkomma¥. Metod-flexibilitet har varit sarskilt kontroversiell
inom bioteknikindustrin. Industrin féresprakar dar en inriktning mot
produktreglering i stéllet for processreglering. Detta innebar i
princip att sattet pa vilket en produkt framstalls (t.ex. genom Over-
foring av gener fran en art till en annan) inte skall paverka regle-
ringen av produkten. Den fardiga produktens egenskaper ar, havdar
man, det enda som skall tas hansyff till.

Metod-flexibilitet haruppenbara fordelar, inte minst i fraga om
kostnadseffektivitet. Det finns dock i manga fall starka skal som
talar emot den. Om en viss egenskap hos en process ar avgorande
for resultatet kan processorienterade regleringar underlatta Over-
vakandet av efterlevnaden. Ett exempel pa detta ar livsmedelshy-
gien. En halsoskyddsinspekttr sopptackerohygienisk hantering
av livsmedel p& en restaurang bor — i gasternas intresse — vidta
atgarder mot denna hantering d&ven om man &nnu inte erfarit
problem med den mat som serveras. En stor del av diskussionen
kring flexibilitet bortser fran konflikten mellan flexibilitet och
kontrollerbarhet. Dessa fragestallningar vore varda en mer ingdende
belysning an vad de hittills synes ha fatt.

Specificitet. Regleringar kan antingen gélla generellt for en stor
grupp av industrier eller faststallas fran fall fall for enskilda
foretag eller mindre grupper av féretag. Det finns stoitnaéer
mellan olika lander i detta avseende. USA har i hdgre utstrackning
an andra lander faststallt enhetliga regler for utslappsbegransningar

“ Strangt taget ar det yitersta syftet med en s&dan reglering att undvika vissa
effekter av utslépp, inte att undvika sjalva utsléppen. Det skulle uppenbarligen
vara ytterst svart, om inte rentav omdgjligt, att kontrollera efterlevnaden av en re-
glering som bara hénvisade till de yttersta syftena. Dessutom kraver forsiktig-
hetsprincipen att man skall undvika férfaranden som lgtieisker for skadliga
effekter, &ven om riskerna inte forverkligas i varje enskilt fall. Av dessa skal &r
det nodvandigt att specificera standarder sadana som gransvarden och krav om
maskinskydd. Atskillnaden mellan medel och mal blir relevant nar en reglering
anger bade en sddan standard (t.ex. ett gransvarde) och tekniska atgarder (t.ex.
ett utsug) som maste anvandas for att uppna denna standard.

“ Tait och Levidow 1992, s. 223-227.
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och miljkvalitet™ For kontrollen av risker pa arbetsplatser verkar
daremot principen om generella regler for alla féretag vara ett
universiellt angreppssatt. Hygieniska gransvarden i arbetslivet ar
t.ex. desamma for alla foretag aven i de lander dar villkkoren for
utslapp till den yttre miljon regleras for det enskilda foretaget mera
fran fall till fall.

Enhetliga regler har fordelen att de ar enklare att administrera
och i vissa avseenden ocksa mer rattvisa. Foretagsspecifik reglering
har i stallet fordelen att vara mer kostnadseffektiv, och ger ocksa i
manga fall ett béattre skydd. En i praktiken viktig faktor vid
faststallandet av hygieniska gransvarden ar hur laga exponeringar
man kan astadkomma pé& de féretag som har de storsta svarigheter-
na med att sénka exponeringsnivaerna. Ett belysande exempel ar det
amerikanska gransvarde for bensen (1 ppm) som faststalldes av
OSHA 1987. En ytterligare skning ansags inte mojlig eftersom
detta skulle medféra stora kostnader for petroleum-, kol- och
koksindustrin. Dessa industrigrenar anstéllde endast 2,2 procent av
de arbetstagare som exponerades for béfskterstdende 97,8
procent av de amerikanska arbetstagare som exponerades for ben-
sen (cirka 230 000 individer) gavs ett samkgdd mot arbets-
platsrelaterad cancer p.g.a. att de hade oturen att exponeras for en
substans som aven anvandes i en industri dar det ar svarare att re-
ducera expositionen.

Det aterstar att pa ett mer systematiskt satt undersoka hur olika
grader av specificitet paverkar effektiviteten och rattvisan i regle-
ringar. Vi diskuterar specificiteten i de svenska miljoreglerna i av-
shitt 6.3.

Regelbunden omproévning. Det finns manga skal att regelbundet

omprdva regler och normer. Ett av de viktigaste &r att ny informa-
tion om riskerna, om ekonomisk och teknisk genomfdrbarhet (t.ex.
nya mdjligheter till substitution av farliga substanser till mindre

* Vogel 1986, s. 21. Men for steg i riktning mot minskad #igfet se Levin
1982 och Apaiwongse 1993.

“6 Rappaport 1993, s. 686.
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farliga) etc., kan vara skal att ompréva tidigare beslut. A andra
sidan innebar en regelbunden omprdévning av befintliga regler att
resurser tas fran regleringen av andra, annu ej begransade, risker.
Bridget Hutter konstaterade att privata regleringar tenderar att of-
tare vara foremal for regelbunden omprovning, medan det offentliga
regelverket i storre grad har karaktaren av “engangs”-atgérder.
Hygieniska gransvarden ar ett bra exempel pa detta. ACGIH, den
inflytelserika  privata organisation i USA som faststaller
gransvarden, har en lang tradition av att arligen uppdatera sina
varden. Arbetarskyddsmyndigheterna i de flesta lander i Europa
uppdaterar sina varden varii vart tredje ar. Den federala ameri-
kanska arbetarskyddsmyndigheten OSHA har — togigrepade
forsok — inte lyckats att uppdatera sin lista. Detta beror pa den om-
fattande juridiska provning som i USA foljer pa utfardandet av nya
eller modifierade reglét.

Positiv eller negativ lista. Med positiv lista menas en samman-
stallning av det tilldtna emedan en negativ listautgw det som ar
forbjudet eller p& annat satt begransat. Positiva listor har fore-
kommit sedan lange. En brittisk lista dver tilldtna konserverings-
medel for livsmedel faststalldes ar 199MDetta ar numera den
gangse metoden att reglera livsmedelstillsatser, liksom bekamp-
ningsmedel och lakemedel. Reglering av halsorisker i arbetsmiljon
gors & andra sidan med negativa listor. Exponering for substanser
som inte aterfinns pa listan ar tillaten vad gransvardeslistan betraf-
far (den kan naturligtvis vara forbjuden enligt nagon annan be-
stammelse)’ Uppenbarligen kan en positiv lista erbjuda ett battre
skydd mot odnskade halsoeffekter &n en negativ lista. Nar antalet
objekt ar mycket stort (sdsom antalet anvanda kemiska substanser i

4 Hutter 1993, s. 229.
8 Hansson 1998.

9 Jukes 1993, s. 132.

% Zielhuis och Wibowo 1989, s. 579; Hansson 1998.
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arbetslivet) skulle dessvarre en oGvergang fran en negativ till en
positiv lista innebara en orimligt stor arbetsinsats. En mellanlig-
gande metod har foreslagits for dessa fall: den positiva listan kom-
pletteras med generella regler, satta enligt forsiktighetsprincipen,
som géller for alla substanser som inte finnsagpa pa listar.

Vi behandlar i avsnitt 6.3 den positiva och negativa listningens
betydelse i de svenska myndigheternas arbete.

“Rund” eller “trekantig” strategi. Som bilférare konfronteras vi
med bade runda skyltar (50 km/timmen; Parkering forbjuden etc.)
och trekantiga skyltar (Viltfara; Farlig kurva framover etc.). En
liknande indelning kan goras av andra typer av reglerifighen
trekantiga strategin innebar ofta krav pa obligatorisk information
(“mandatory disclosure”), dvs. foretagen gors skyldiga att lamna in-
formation om sina produkter till kunderna, till andra intressenter
eller till allméanheter’® Ett tidigt exempel pa detta ar kravet att fo-
retagen regelbundet redovisar sin finansiella situation genom ars-
redovisningar och boksladt.| det moderna miljidarbetet &r markning
av farliga produkter ett viktigt exempel.

Atminstone tre mekanismer har féreslagits for hur produktin-
formation kan reducera risker: (1) Den som hanterar en markt pro-
dukt kommer att agera mer vaksamt och astadkomma en sakrare
hantering. (2) Konsumenter kommer att undvika faroméarkta pro-
dukter och darigenom minska deras marknadsandelar. (3) Industrin
kommer p.g.a. marknadskrafterna att utveckla sakrare produkter.
| vilken utstrackning dessa mekanismer fungerar i praktiken aterstar
att empiriskt faststalla. En rimlig hypotes ar att informationens
effekt till stor del beror pd kompetensen, intresset och inflytandet

*! Hansson 1998, s. 109-110.

% O’Hare 1982, s. 221f.

% O'Hare 1982; Harrison och Hoberg 1996.

% Bardach och Kagan 1982, s. 244.

% Richet m.fl. 1993, s. 17; Bardach och Kagan 1982, s. 243.



hos de personer som nds av den. Effekten av produktinformation
borde t.ex. bli stérre om mottagaren ar utbildad och har rutiner for

substitution av farliga produkter mot mindre farliga.
De parametrar som har foreslagits for analysen av regleringar

sammanfattas i Diagram 2.1.

Diagram 2.1 Reglering

2.5 Tillsyn

INTERNATIONELL / NATIONELL /
POLITISK ADMINISTRATIV REGIONAL /L OKAL

GRADEN AV POLITISK STYRNING

VEM DOMSTOLAR
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PRIVAT SAMMANSLUTNING
VISSA
INDIVIDUELL
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Egg ’;';fggﬁég&%i’;mmp EFFEKTIVASTE ANVANDNING AV

MYNDIGHETENS RESURSER

VAD HANTERING AV “TRANSSCIENCE” EFFEKTIVASTE ANVANDNING AV
SAMHALLETS RESURSER

BEVISBORDAN
FLEXIBILITET
SPECIFICITET
HUR REGELBUNDEN OMPROVNING
POSITIV ELLER NEGATIV LISTA
“RUND’ ELLER “TREKANTIG" METOD
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Metoder for att Overvaka efterlevnaden kan kategoriseras enligt
samma tre huvudsakliga parametrar som vi anvande for reglering,
namligen:

- Vem utovar tillsyn?
- Vad ar foremal for tillsyn?
- Hur genomfdrs tillsynen?

Dessa fragor diskuteras i avsnitten 2.6—2yhglpunkten kommer

att ligga pa traditionell regelévervakning utford av myndigheter,
dvs. dels den rena inspektionsverksamheten, dels de atgarder som
myndigheten vidtar for att astadkomma rattelse (inklusive sank-
tionsatgarder)? (For en narmare diskussion av tillsynsbegreppet, se
kapitel 3.)

2.6 Vem utovar tillsyn?

Som beskrivits ovan kan beslut om regleringar fattas av domstolar,

av politiska/administrativa organ eler privata organisationer. Var-

ken domstolar eller politiska organ uttvar tillsyn, utan detta goérs
vasentligen av offentliga administrativa organ och (i mindre ut-
strackning) av privata organisationer.

Urtypen av tillsyn ar den som utfors av offentliga inspektorer.
Inspektionsverksamhet av detta slag har tdmligen gamla anor. Den
brittiska yrkesinspektionen bildades ar 1833 (sedan det visat sig att
en lag fran 1802 som skulléyslda minderariga i arbetslivet var
verkningslos utan inspektdrer). Samma lands Alkali-inspektion, som
bildades 1863, var varldens forstillsynsmyndighet pa miljo-
omradet’

Tillsynsmyndigheter kan kategoriseras utifran graden av cent-
ralisering (central - regional - lokal). En decentraliserad organisa-

% Har innefattas ocksd sanktioner m.m. mot missférhallanden som uppdagats pa
annat satt &n genom inspektioner.

" Vogel 1986, s. 31.
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tion har fordelen av att vara nara sina tillsynsobjekt och att ha en
hoégre grad av lokalkdnnedom. Bland nackdelarna kan namnas ris-
ken for stora skillnader i ambitionsnivaer nar det galler tillsynens
kvantitet och kvalitet. Stora lokala skillnader kan leda till bade
orattvisa och ineffektivitet. | Storbritannien gav en decentraliserad
livsmedelskontrollupphov till betydande inkonsekvens i imple-
menteringen. En lokal myndighet kunde t.ex. acceptera en markning
av ett livsmedel som en annan inte godkdnde och vice versa. For att
I6sa detta problem i avsaknad av en central samordnande myndighet
gick de lokala myndigheterna samman i en nationell organisation fér
samarbete och samordnitigDetta exempel visar att samordning
och enhetlighet inte alltid kraver en central sammanhallande kraft
utan kan ocksa ha sitt ursprung i friviligt samarbete.

Studier av delstatlig tillsynsverksamhet enligt federala arbets-
miljolagar i USA visar pa betydande skillnader mellan olika del-
stater?® Mera anmarkningsvart ar att inte bara de delstatliga orga-
nen utan ocksd den federala arbetarskyddsmyndigheten, OSHA,
paverkades i sitt tillsynsarbete av skillnaderna i politisk installining
mellan de olika delstaternas ledningar. (Delstatliga myndigheter pa-
verkades dock mer an OSHR)Sambandet mellan tillsynens grad
av centralisering och dess grad av enhetlighet ar komplext och i
behov av ytterligare studier. Aven i Sverige finns erfarenheter som
bekréaftar att sambandet ar komplext. Vi behandlar detta i avsnitten
7.30och 7.4.

Som framgick ovan har privat reglering oftast tagit formen av
att en sammanslutning av dem vars verksamhet skall regleras fatt
ansvaret for reglernas utforming. | motsats till detta har privat till-
syn i regel tagit formen av egenkontroll, dvs. att enskilda tillsynsob-
jekt (i allmanhet foretag) fatt ansvaret for att kontrollera sin egen
verksamhet.

%8 Jukes 1993, s. 139f.
% Thompson och Scicchitano 1985.
& scholz och Wei 1986.
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Tre nivaer av egenkontroll kan urskiljas. Den lagsta nivan ar
dokumentation. Denna form av egenkontroll forekommer inom man-
ga omraden. Sjukvarden ar ett exempel. En av anledningarna till att
lakare ar skyldiga att fora patientjournaler ar att detta mojliggoér en
granskning av varden. Ett annat exempel ar den loggbok som
yrkeschaufforer for dver sina arbetstitler.

Nasta niva ar rapporteringsplikt. Denna gar utéver dokumenta-
tionskravet darigenom att det finns en skyldighet att sdnda in sin
dokumentation, eller en sammanstéllning av den, till tillsynsmyn-
digheten. Sadana system &ar vanligt forekommande inom manga
samhallsomraden. Banker ar t.ex. skyldiga att regelbundet rappor-
tera sin finansiella status, och i manga lander ar miljéfarliga verk-
samheter skyldiga att regelbundet redovisa sina ut§lapp. ar-
betsgivare kan alaggas att rapportera sina arbetsmiljoférhallanden
(sasom uppmatta exponeringsnivaer) eller halsoeffekter som arbets-
miljon har orsakat (t.ex. arbetsskador). En uppenbar férdel med
rapporteringsplikt ar att de insanda rapporterna kan anvandas av
inspektdrer som grund for prioriteringar av tillsynsinsatser. Det
skulle vara intressant att narmare jamféra anvandningen av arbets-
skadedokumentationen i Sverige och i USA. | USA ar arbetsgivaren
skyldig att sjalv halla ett register over arbetssk¥domedan
arbetsgivarna i Sverige skall sdnda in motsvarande uppgifter till
myndigheerna.

Flera forfattare har befarat att en anvandning av skaderapporte-
ring for att prioritera myndighetskontroll kan leda till underrap-
portering. | ett fall lyckades man testa denna hypotes. Under en
period granskade OSHA:s inspektorer rutinmassigt foretagens ar-
betsskadestatistik vid sina besok i syfte att anvanda denna kunskap
som grund for prioriteringar av tillsynsatgarder. Denna metod ver-
kar ha medfort en minskning med mellan 5 och 14 procent av an-

€ Bardach 1982, s. 316f.
€2 Michael 1995, s. 179f.
® Ruser och Smith 1991; Gray och Scholz 1991, s. 204.



talet rapporterade arbetsskador.®* Troligen skulle denna effekt bl
mindre uttalad i ett land som Sverige dar fackféreningar finns pa de
flesta arbetsplatser och &ven har réatten att kontrollera arbets-
skaderapporterna. Oavsett vilken nivd morkertalen antar maste
problemet med underrapportering vagas mot fordelarna med att
anvanda denna typ av dokumentation for att forbattra priorite-
ringsgrunderna.

Den tredje och hogsta nivan av egenkontroll kan kallas sjalvin-
spektion: Den som ar foremal for regleringen alaggs att anordna
interna inspektioner och/eller andra kontrollatgarder for att séker-
stalla att intentionerna i lagstiftningen uppfylls. Aven denna metod
har en lang tradition. S& tidigt som 1873 stalldes krav enligt kali-
fornisk lag om att varje gruva i delstaten skulle ha en séker-
hetsansvarig, som personligen kunde stéllas till ansvar fér olyckor
som skedde p.g.a. att han férsummat sina pfkt&edan 1970-
talet har egenkontrollen fatt en okad betydelse sarskilt inom arbe-
tarskyddef® | ett flertal lander har egenkontrollen kombinerats med
en medveten satsning pa systemtillsyn, dvs. inspektioner som syftar
till att sakerstalla att foretagens egenkontroll haller en godtagbar
nivd®” Forhoppningen ar att sjalvinspektionerna skall leda till en
Ookad medvetenhet pa alla nivder av organisationen om de
(arbets)miljofragor som ar foremal for inspektioner. Enligt Dawson
m.fl. kan egenkontroll vara effektiv “but only if adequately
resourced, if related to nationally established standards and if sup-
ported by the knowledge that failures [of self-control] lead to en-
forcement.®®

Vi behandlar egenkontroll och systemtillsyn i Sverige i avsnitt
7.6.

® Ruser och Smith 1988; Nar det galler mérkertal i arbetsskaderapporteringen se
ocksd James 1993 och McGarity och Shapiro 1993, s. 213-216.

® Bardach och Kagan 1982, s. 224.

% Gustavsen 1980; Wilthagen 1994.

f\wilthagen 1994, s. 368.

% Dawson m.fl. 1988, s. 268.
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2.7 Vad overvakas?

De principer for prioriteringar som namndes i avsnitt 2.3 kan ocksa
tilampas pa tillsyn: tillsynsinsatser kan i forsta hand riktas mot de
varsta problemen, mot de omraden dar storst effekt forvantas per
anvand myndighetsresurs eller mot dem med storst forvantad nytta
per anvand samhallsresurs. Vilka konsekvenser dessa
prioriteringsprinciper far for det praktiska arbetet aterstar att un-
dersoka.

Forvanansvart litet ar kant om hur inspektorerna faktiskt prio-
riterar mellan olika tillsynsobjekt. Kunskaperna om vilka typer av
foretag som inspektorerna oftast valjer att bestka ar fragmentarisk,
likasa om hur deras prioriteringar forhaller sig till prioriteringsprin-
ciper som de ovan beskrivna. En studie av amerikansk tillsyn éver
utslapp till luft visade dock att féretag som tidigare visat god
efterlevnad besoktes oftare an foretag med dalig efterlevnad. “This
would indicate a tendency for regulators to exert pressure on firms
that are more likely to respond without costly legal battles, a stra-
tegy that increases the return to non-compliaficd&n serie av
studier genomforda av David Weil visar att OSHA:s inspektorer
koncentrerar sina insatser till stora féretag med aktiva fackfore-
ningar’® Liknande férhallanden pavisades i Norge, dar arbetsplatser
med starka fackforeningar inspekterades oftare av yrkesinspektio-
nen an foretag med liten facklig aktivitétDessa resultat pekar pa
att faktiska prioriteringar faller narmast den andra av de tre
principerna som namnts ovan. Betydligt mer empiriska data behovs
innan nagra langtgdende slutsatser kan dras i denna fraga. Vi
redovisar i avsnitt 7.1 en del svenskt material som kan bidra till att
belysa fragan, bl.a. en redovisning av hur man inom yrkesinspek-
tionen genomfort en andring av prioritenqumgeiperna.

® Gray och Deily 1996, s. 108.
" \Weil 1991, 1992, 1996.
™ Halgunset och Svarva 1980, s. 125f.
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2.8 Hur utfors inspektionen?

Tva viktiga faktorer dd man skall beskriva tillsynen ar dess omfatt-
ning och dess stringens. Ett uppenbart matt pa inspektionsverk-
samhetens omfattning ar inspektionsfrekvensen. Stora skillnader i
inspektionsfrekvens férekommer mellan olika tillsynsorgan. Som ett
exempel p& sddana skillnader kan namnas att EPA:s inspektioner av
utslapp till vatten har en frekvens av ett besok per ar pa storre
verksamheter, medan OSHA:s inspektionsfrekvens uppgéirka

en inspektion per &rhundrade per forefagavsnitt 7.2 redovisar vi

de tamligen stora skillnader som finns mellan svenska
tillsynsmyndigheter i samma avseende.

Nar det galler stringens finns det tydliga skillnader mellan olika
lander. Brittiska inspektorer ar kdnda for att ha en betydligt storre
handlingsfrinet an sina amerikanska kollefoDe amerikanska
inspektorerna arbetar enligt den formella eller legalistiska synen att
alla regler skall genomdrivas pa ett likartat satt. De brittiska in-
spektorernas primara mal for sin verksamhet ar daremot inte att
kontrollera efterlevnaden och utfarda sanktioner mot dem som inte
foljer lagstiftningen, utan att uppna okad efterlevnad, ndimivan-
digt med hjalp av kompromissér Ett vanligt argument for detta
arbetssatt ar att det &r mer effektivt; efterlevnaden 6kar om det finns
samforstand mellan foretagen och tillsynsmyndigh&teh. en
intervjuundersokning menade brittiska inspektdrer att en 6kning av
antalet atalsanmalningar skulle motverka sitt syfte eftersom den
skulle undergrava det fortroende som tillsynsarbetet bygdt Ba.
annan viktig faktor &r den arbetsinsats som en polisanméalan med-

2 Magat och Viscusi 1990, s. 333.

"V ogel 1986; Gray och Scholz 1993, s. 179.
" Hutter 1988, s. 6-7.

™ Jamfor Silbey 1984, s. 161.

" Vogel 1986, s. 89.
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for. Att sammanstélla en atalsanmalan kraver mycket av inspekto-
rens tid, tid som annars hade kunnat anvandas pa anfdat satt.

Nar man anlyserar graden av stringens i ett system fér efterlev-
nadskontroll maste man ta hansyn till hela beslutsprocessen. Om en
amerikansk inspektdr agerar strikt och utan att kompromissa medan
hans brittiska kollega &r mer villig att forhandla och kompromissa
kan slutresultatet anda bli detsamma om den amerikanska
inspektorens krav mildras i den efterféljande domstols-processen.

| Sverige finns intressanta skillnader mellan olika myndigheter i
graden av stringent kontroll kontra kompromissvillighet. Dessa
skillnader diskuteras i avsnitt 7.5.

Inspektorer som arbetar enligt samforstandsprincipen anmaler
vanligen sina inspektioner i forvag. Inspektérer som arbetar enligt
en mer legalistisk strategi féredrar ofta oanmalda inspektioner. Ar-
gumenten for oanmalda inspektioner presenteras av den ameri-
kanske yrkesinspektoren Dan Lofgren pa foljande satt: “It is impe-
rative that an inspector observe as well as possible a company's
everyday safety profile and attitude. Providing notice of an inspec-
tion might be more convenient for employers, but it would also pro-
vide an opportunity to cover up hazards. Equipment can be turned
off or employees removed from hazardous operations. Even without
advance notice, machines get shut down and employees removed
between the time an inspector introduces himself or herself and the
walkaround begins. In a limited number of cases, maintenance
personnel run ahead of inspectors, installing guards. Without
[surprise] inspections that enable inspectors to evaluate a company's
injury and illness program as it actually functions, inspectors have
little chance of finding problems and reducing risRsl avsnitt 7.7
behandlar vi féorekomsten av oanmaldaektioner i Sverige.

En annan och mer central aspekt pa stringensen i tillsynen ar i
vilken utstrackning inspektionerna leder till att juridiskt bindande
krav stélls pa foretaget eller att atal vacks. Aven har representerar

" Hutter 1997, s. 234.
8 Lofgren 1989, s. 199—200.
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amerikanska myndigheter en jamforelsevis stringent linje. Cirka en
av tre OSHA-inspektioner leder till straffavgiftérDe av oss stu-
derade svenska myndigheterna skiljer sig avsevart at i benagenheten
till stranga atgarder sasom atalsanmalan, se avsnitt 7.8.

Den samarbetsinriktade traditionen inom tillsynen ser sanktioner
sasom polisanmalan och atal som medel som bara skall tillgripas
nar de ar andamalsenliga for att astadkomma raffeletta syn-
satt har en lang tradition, Carson citerar en rapport fran en brittisk
yrkesinspektor som 1836 skrev att “frequent visiting is equally
efficacious with convictions in producing obedience to thé'law”.

Yrkesinspektionen i Australien inforde ocksa en samforstands-
kultur redan fran borjan, dvs. i slutet av 1800-tlet.stor ut-
strackning har denna tradition institutionaliserats; man har “spe-
cially constituted administrative agencies to which the enforcement
of criminal laws governing business and professional behaviour is
frequently entrusted. Not only are these boards, commissions and
inspectorates invested with an inevitable discretion about the use of
prosecution, but also not infrequently with a range of administrative
alternatives to enforcement through the criminal cdirts.”

Aven den svenska yrkesinspektionen hade fran borjan ett mycket
samarbetsinriktat arbetsstt.

™ Gray och Scholz 1993, s. 200.

80 lagstiftarens perspektiv brukar regler om atal och straff ses som medel for att
uppna vissa mal. Men nar dessa regler val har fittstir det inte sjalvklart att
tjansteman med uppgift att verka for lagefterlevnaden skall férvantas eller ens
tillatas att resonera pa samma satt. Tvartom kan det anses strida mot rattsstatliga
principer om enskilda tjanstemén har befogenheter att i det enskilda fallet prova
om en tillampning av lagen verkligen gagnar det uppsatta syftet i lagen.

8 carson 1970, s. 393.

8 Quinlan och Bohle 1991, s. 199.

8 Carson 1970, s. 387.

8 | samband med att den svenska riksdagen inréttade yrkesinspektionen genom
ett beslut &r 1889 uttalade lagutskottet att inspektorerna borde “foretradesvis

vinnlagga sig om att pa overtygelsens vag bibringa saval arbetsgivare som arbe-

tare insikt om nyttan och nédvandigheten av samma foreskrifters efterlevnad.
Det synes darfor nddvandigt, att inspektérerna vid utdvandet av sin befattning
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| en unik studie av amerikanska gruvinspektdrer korrelerades
deras inspektionsmetodik (matt som antalet skriftliga forelaggan-
den) med deras attityd i olika fragor. Inspektorer som (1) hade en
negativ instéllning till de inspekterade foretagen, (2) hade héga
tankar om lagstiftningens rattvisa, effektivitet och tekniska riktighet,
och (3) hade en strikt instélining till regelefterlevnad, skrev fler
forelagganden. Tva faktorer som inte paverkade antalet utfardade
forelagganden var inspektorens miljdintresse och hans trivsel i
jobbet. Pastaendet fran ett antal forskare att inspektorens stod for
policies ar en viktig faktor kunde inte bestyrkas i denna undersok-
ning. | stallet tyder denna studie pa att inspektérens installning till
policies ar oviktig och att det i stdllet & andra faktorer, mer nara-
liggande till den praktiskappgiften, som har betydelse for arbets-
sattet® Nagra generella slutsatser gar naturligtvis inte att dra fran
denna enda studie. Vad som avgor nar inspektionsverksamhet blir
kompromissinriktad respektive strikt aterstar i allt vasentligt att ta
reda pd, liksom den praktiska effektiviteten hos de olika satten att
bedriva tillsyn.

De har foreslagna parametrarna for att beskriva och analysera
tillsynsverksamhet sammanfattas i diagram 2.2.

Diagram 2.2 Tillsynsverksamheten

tillvagagd med takt och varsamhet; att icke sd hdga fordringar stillas pa

arbetslokaler och anordningar, att arbetet onddigtvis forsvaras eller fordyras eller
onodig kostnad vallas; att dar synnerlig fara ej ar for handen, behovliga

forbattringar ma efterhand vidtagas, med vederborlig hansyn till yrkesidkarens

formaga att utféra dem; samt att inspektdrerna stadse ihagkomma, att arbete,
aven under mindre gynnsamma forhallanden, ar att foredra framfor arbetsbrist.”
(Citerat enligt Sellberg 1950, s. 92).

% Hedge m.fl. 1988.
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2.9 Effektivitet

Hur effektiva ar inspektioner? Har de den Onskade effekten? Re-
lativt litet ar kadnt om detta. “[L]ittle research exists on the actual
regulatory experience: that is, how enforcement encourages com-
pliance and how compliance behaviour influences enforcement
allocation.®® Det mesta av den forskning som finns inom detta
omrade har utforts i USA, och med OSHA som huvudsakligt stu-
dieobjekt. Dessa resultat kan sjalvfallet inte direkt appliceras pa
forhallandena i t.ex. Sverige.

OSHA har anklagats for att vara en “tandlos tiger” beroende pa
den ringa omfattningen av dess inspektionsverksamhet jamfort med
antalet tillsynsobjekt. Ar1991 genomférde OSHA totalt 42 113
inspektionef” Det genomsnittliga botesbelopp som utfardades var

8 Gray och Deily 1996, s. 96.
% Den svenska yrkesinspektionen genomfér &rligen cirka 45 000 inspektioner.
Sveriges befolkning utgér endast cirka 1/25 av USA:s.
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600 dollar. Endast 5 procent av inspektionerna var uppféljningsin-
spektioner. Risken att utséattas for en uppfoljningsinspektion var
saledes minimal.

Trots detta visar ett flertal studier att OSHA:s inspektionsverk-
samhet resulterar i klart forhojd efterlevnad bland tillsynsobjekten.
En av de basta av dessa studier var en longitudinal studie av snicke-
riindustrin. Efterlevnaden av reglerna for maskinskydd kunde visas
Oka betydligt efter det att en inspektion agt rum. Med tanke pa de
ldga botesbeloppen var detta knappast ett resultat av att foretagen
tillampade en vinstmaximeringsprincip. Med andra ord verkar andra
mekanismer &n vinstmaximering paverka foretagens regel-
efterlevnad®

| en studie byggd pa ett stort faktaunderlag baserat pA OSHA:s
inspektioner under aren 1972-1983 mattes effekten av inspektioner
som antalet forelagganden utfardade vid uppfoljningsinspektioner.
Denna studie visade att den forsta inspektionen drastiskt sankte
antalet lagovertradelser (antalet forelagganden minskade med 50
procent och antalet 6verskridanden av gransvarden med 42 pro-
cent). | motsats till detta hadppfdljande inspektioner liten effekt
pa efterlevnaden. “The results suggest that, on the margin, sub-
stantial gains could occur if inspection resources were reallocated
from the intensive margin to the extensive margin of OSHA:s in-
spection strategy?”.

Enligt en annan studie av OSHA har inspektionsinsatser riktade
mot foretag med 100-500 anstéallda storre effekt &n inspektioner av
foretag med fler eller farre anstallda. Dessutom indikerar denna stu-
die att boternas storlek spelar liten roll. Sma bétesbelopp minskade
skadefrekvenserna lika mycket som stora, men de tog mycket
mindre tid att administrefa.

8 Weil 1996.
8 Gray och Jones 1991a och 1991b.
% Gray och Scholz 1991.
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En studie av amerikanska stalféretags luftfororeningsbegrans-
ningar visade pa samma satt att inspektioner ledde till en 6kad ef-
terlevnad. Man drog ocksa slutsatsen att mindre foretag som endast
agde en enda anlaggning var mer bendgna att folja lagen &an
anlaggningar som ingick i en koncern. En mgjlig férklaring till detta
ar att “if a single-plant firm's senior management was more likely to
live in or near the community where their plant was located, then
their greater compliance rate may have arisen from a desire to avoid
any embarrassment that non-compliance migbivis

Wilthagen sammanfattar en studie av den nederlandska yrkesin-
spektionen pa foljande satt: “In 55 percent of the cases the employer
had met the wishes or demands of the inspector after the initial visit.
In 10 percent the firm had complied after two or more visits. In 22
percent the problems had only partially been solved. In about 10
percent of all cases the employer had not (yet) taken the measures
required by the inspector. On further examination it turned out that
the Labour Inspectorate was notably successful when minor
measures had been demanded. Major, that is structural, safety and
health problems in firms are less easily influenced and solved by
labour inspectors. The intervention of labour inspectors hence runs
the risk of appearing [to be] of a non-lasting and non-substantial
nature.”®

Samtliga dessa studier behandlar effekterna av inspektioner pa
lagefterlevnaden. Annu mer intressant ar inspektionernas effekt pa
det som lagstiftningen syftar till (t.ex minskad risk for arbetsskador
nar det galler arbetsmiljon och battre luftkvalitet nar det galler
skyddet for den yttre miljon). Flera studier visar effekter pa ska-
defrekvensen efter OSHA:s inspektiofielEn studie som tacker
perioden 1970-1976 visade att pa foretag med 200 eller fler an-
stallda minskade OSHA:s inspektioner den del av sjukfranvaron
som berodde pa arbetsskador. Denna studie visade ocksa att pro-

%! Gray och Deily 1996, s. 108.
%2 \ilthagen 1993, s. 268.

For en tidig studie dar ingen effekt pavisades se McCaffrey 1983. Jamfor ocksa
Smith 1979, dar en effekt pavisades.



gram utarbetade for det enskilda foretaget (som genomférs till-
sammans med fackforeningarna) var mer effektiva nar det gallde att
sanka skadefrekvenserna an OSHA:s atgarder. Den begransade
statistiken gor dock denna slutsats os#ker.

En studie av effekterna av OSHA:s inspektioner mellan 1979
och 1985 pavisade en signifikant effekt: Inspektioner som ledde till
straffavgifter ledde ocksa i genomsnitt till en 22-procentig minsk-
ning av skadorna i det inspekterade foéretaget under de narmast
foljiande aren. Sjukfranvaron minskade ocksa: minskningen var 15—
18 franvarodagar per inspektionsdagl en annan artikel har
samma forfattare uppskattat att en 10 procediktigng av OSHA:s
inspektionsverksamhet skulle medféra en minskning av antalet
skador med 1 procent i storre foretag som inspektera$ ofta.

Det finns ocksa nagra studier av det yttre miljoskyddet som visar
pa liknande forhallanden. | en studie visades EPA:s inspektioner av
massa- och pappersindustrier vad galler utslapp till vatten ha en
betydande effekt pa bade utslappsnivaer och efterlevnaden av
tillstandsvillkoreri’

Sammanfattningsvis finns det tillrackliga bevis for att inspek-
tioner kan Oka lagefterlevnaden, minska utslapp av féroreningar och
Oka sakerheten pa arbetplatser. Enstaka studier visar att den forsta
inspektionen &ar av storre betydelse an de darpa foljande, att
béternas storlek ar irrelevant, och att effekterna ar stérst i medel-
stora och ensamagda foretag. De flesta av dessa resultat harror fran
amerikansk forskning och kan inte direkt tillampas pa andra lander.
| synnerhet ar det svart att tillampa dem pa Sverige, som ju skiljer
sig fran USA i viktiga avseenden som kan paverka till-
synsverksamhetens effektivitet (t.ex. i fraga om fackféreningarnas
stéllning, de anstélldas inflytande och férekomsten av en utbyggd
internkontroll).

% Cooke och Gautschi 1981.

% Gray och Scholz 1993.

% Scholz och Gray 1990.

% Magat och Viscusi 1990; Jamfor Ringquist 1995.



Ytterst litet verkar vara k&nt om effektiviteten hos olika till-
synsstrategier och inspektionsmetoder. Detta ar forvanande med
tanke pa med vilken latthet jamférande studier av detta skulle kunna
genomféras. Fa organisationer har samma mojligheter som
tillsynsmyndigheterna att 0ka sin effektivitet genom att stéandigt
préva och utvardera alternativa metoder. Om det t.ex. finns ett
hundratal foretag inom en bransch kan dessa med latthet delas upp i
tvd grupper om 50 vardera som darefter inspekteras med olika
metoder. Mojliga utvarderingsmetoder skulle vara att studera ska-
destatistiken och att genomfora efterfoljande inspektioner med
enhetlig metod. Inspektionsmetoder som kan utvéarderas pa detta
satt ar:

e Anmalda eller oanmalda inspektioner.

» Korta inspektioner oftare, eller mer omfattande inspektioner med
langre mellanrum.

« Inspektioner som inriktas mot detaljkontroll enligt specifika
regler eller mot foretagets rutiner for egenkontroll.

e Olika grader av strikt regelkontroll t.ex. vad galler antalet ut-
fardade forelagganden.

For att kunna utveckla effektiva tillsynsstrategier ar det dessutom
viktigt att lara mer om interna processer i de féretag som ar foremal
for tillsyn. Tillsynsmetoderna kanske behtver anpassas efter det
inspekterade foretagets storlek och dess interna beslutsgroces
Den modell som visas i diagram 2.3 ar ett forslag till ramverk
for studier av tillsynens effektivitet. Den huvudsakliga mekanismen
med vilken tillsyn reducerar risker torde vara genom att 6ka lag-
efterlevnaden (indikeras av pilarna 1 och 2 i diagrammet). Tillsyn
kan ocksa ha en direkt effekt som ej gar via efterlevnad av skriftliga
regler (pil 3 i diagrammet). Sa t.ex. kan inspektioner bidra till battre
sakerhetsrutiner och till en storre medvetenhet i miljéfragor. For att



na en djupare forstdelse av sambanden bor de tre lankarna i
diagrammet studeras sa atskilda fran varandra som mdgigt.

Diagram 2.3 Ett ramverk for studier av tillsynens effektivitet

INSPEKTIONS- 1 REGEL- 2 RISK-
VERKSAMHET EFTERLEVNAD MINSKNING

3 4
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3  Tillsynsbegreppet

Detta kapitel behandlar hur begreppet tillsyn har anvants i Sverige.
Kapitlet utgors i huvudsak av en sammanstélining av ett urval av de
definitioner som anvants for “tillsyn” av myndigheterna, av rege-
ringen och av revisionsorganen. | avsnitt 3.4 ger vi ett eget forslag
till begreppsbestamning.

3.1 Vad brukar menas med tillsyn?

Begreppet tillsyn anvande994 i mer an 500 lagdt.Darutover
fanns bestdmmelser om tillsyn i ett betydande antal férordningar
och foreskrifter. | en rapport frdn Svenska Kommunfoérbundets
programberedning for kommunalt sjalvstyre konstateras att “ordet
‘tillsyn’ forekommer 1227 ganger i de forfattningar som den 1 juli
1994 ingick i SFS. Med bgjningsformer och sammansattningar
utgjorde antalet sddana ord i SFS 258Det finns dock ingen en-
hetlig definition av tillsyrsegreppet.

% Statlig tillsyn — ett férvaltningspolitiskt styrmedd®RV 1996:10, s. 1.
¥ Citerat i RRV 1996:10, s. 7.



Pa grundval av var genomgang av Riksrevisionsverkets (RRV)
och Riksdagens revisorers (RR) granskningar av tillsyn inom ett
antal omraden samt av dokument om tillsyn fran myndigheter och
regeringeif® har vi gjort féljande sammanstallning av begrepp som
anvants for att beskriva innehallet i tillsynsarbetet:

- regelskrivning,

— inspektion,

- faktagranskning,

— stod till samordning,
- samordning,

- uppfoljning,

— utvérdering,

- efterlevnadskontroll,
- radgivning,

- information,

— anmalan av dvertradelser,
- kontroll,

- krav pa rattelse,

— 0Overvakning,

— besiktning,

— uppsikt,

- oOverinseende,

- inseende,

— provtagning,

- granskning,

- rapportering,

100

- Tillsyn ett diskussionsmaterial fran fyra tillsynsmyndigheter,

— Kemikalieinspektionen 1995.

—Tillsyn enligt miljébalken, NV 1997.

- Miljobalk Prop 1997/98:45.

— Miljébalksutredningen SOU 1996:103

- Riksdagen revisorers forslag angéende tillsyn — inneboérd och tillampning
1994/95:RR9.

- Foretags egenkontroll och myndigheters tillsyn RRV 1993.

- Luftfartsinspektionens kontroll av flygsdkerheten RRV 1993.

- Tillsynen inom stralskyddet RRV 1992.

- Riksdagen revisorers forslag angaende tillsyn av skolan 1993/94:RR11.
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— godké&nnande av lokal,

- dokumenttillsyn,

- utfardande av sékerhetshestammelser,
— foreskriftsarbete,

— tilltradeskontroller,

- verksamhetskontroller,

— analysarbete,

— inh&mta kunskap,

— ha dverblick,

- utfarda tillstand,

- faststallande av egenkontrollprogram,
- undersodkning, och

- hantering av anmalningar.

En indelning av dessa 34 begrepp i kategorier skulle kunna medféra
att foljande aterstar:

» Foreskriftsarbete

* Inspektion

e Samordning av tillsynsarbete

« Kontroll av lagefterlevnad

« Atgarder for rattelse av lagévertradelser

« TillstAndsprévning

» Forebyggande arbete; radgivning och information

« Arbete med foretagens egenkontroll; kontrollprogram

Huvuddelen av dessa tillsynsbegrepp sammanfattas i diagram 3.1.
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Diagram 3.1 De myndighetsuppgifter som dfta ansesingd i tillsyns-
begrepet

TILLSYN
FORESKRIFTS- INSPEKTION ATGARDER FOR
ARBETE RATTELSE
DIREKT KONTROLL SR EL AR DS
SYSTEMKONTROLL ESEELD
BREVINSPEKTIONER || vITESFORELAGGANDE
POLISANMALAN

INFORMATION, SAMORDNING, RADGIVNING

RRV konstaterar att den terminologiska oklarheten har bidragit till
att riksdagens beslut om tillsyn i vissa fall varit svara att omvandla
till praktiskt arbete. Oklarheterna har ofta lett till osakerhet om till-
synsmyndigheternasppgifter. Detta har i forlgningen inneburit
svarigheter med uppfdéljning och utvardering disynens effek-
tivitet."*
| propositionen om miljébalken definieras tillsyn enligt foljan
del®
"Tillsynen skall syfta till att sakerstélla att denna balk
samt foreskrifter, domar i ansdkningsmal och beslut
som har meddelats med stod av balken efterlevs. Till-
synsmyndigheten skall kontrollera efterlevnaden [...]
samt vidta de atgarder som behdvs for att astadkomma
rattelse. Tillsynsmyndigheten skall dessutom, genom
radgivning, information och liknande verksamhet,

10! statlig tillsyn — ett forvaltningspolitiskt styrmedBRV 1996:10.
102 prop, 1997/98:45.
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skapa forutsattningar for att balkens andamal skall
kunna tillgodoses.” (26 kap 185.

Enligt denna definition innefattas saledes saval inspektion, atgarder
for rattelse som forebyggande atgarder i tillsynsarbetet. | NVs
handlingsplan for tillsynsvagledning anvands en liknandeidefini

“En myndighetsppgift som bestér i att lagar, férord-
ningar, myndighetsforeskrifter, tillstand, villkor, fo-
relagganden och forbud efterlevs (regelefterlevnad)...
‘Att tillse’ skall forstas som att dels kontrollera (soka
forvissa sig om) huruvida regelefterlevnad foreligger,
dels i forekommande fall krava réttelse, dels verka for
att overtradelser av Iagar, forordningar, myndighetsfo-
reskrifter, tillstand, villkor, forelagganden och forbud
forebyggs genom radgivning och information till
verksamhetsutévarer?

| en gemensam skrift menar Finansinspektionen, Kemikalieinspek-
tionen, Lakemedelsverket och Statens Stralskyddsinstitut att tillsy-
nens karninnehall aven skall innefatta utfardande av tillstdnd och
(uttryckligen) regelskrivning. Man namner déaremot inte beivrande
av Overtradelser, ej heller radgivning och information:

“Tillsynsbegreppet bor ha ett kgrninnehéll som om-
fattar bade regelskrivning, ftillstandsgivning och in-
spektion. Uppgifterna bor ligga pa en och samma till-
s_?/nsmyndlghet och skall kunna utvidgas genom
tillaggsdefinitianer.*®

1% Enligt Tillsyn enligt milpbalken Ds 1998:22, ingar illsynen férutom ovan-
stdende &aven “att anmala Overtradelser av bestammelser i balken eller i
foreskrifter till polis- och aklagarmyndigheter om det finns misstanke om brott”.

104 “Handlingsplan for Naturvardsverkets tillsynsvéagledning” kopia NV daterad
96-03-29.

105 Tillsyn. Ett diskussionsmaterial fran fyra tillsynsmyndighetéemikalie-
inspektionen 1995.
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Det finns alltsd i dessa exempel betydande skillnader vad galler vil-
ka uppgifter som skall innefattas i begrepjikstyn.'® Aven i lagar
anvands en mangfald av begrepp for att beskriva tillsynsfunktionen.
RRV fann ett tjugotal i sin granskning av statlig tillsyn av kom-
munerna 19837 Lagstiftarna anger dock sallan ndgra skillnader
vad galler tillsynens syfte eller inriktning. RRV fann ocksa en klar
och konsekvent skillnad mellan tillsynsbestammelser i lagar
respektive forordningar. | lagar skrivs det ofta om “tillsyn” eller att
“Overvaka efterlevnaden av bestdmmelserna i denna lag” medan
bestammelserna i tillhérande forordning ar mer handfasta, t.ex. “in-
spektion”, “kontroll”, “besiktning™® | EU:s regelverk anvands inte
begreppet tillsyn. | stéllet talas det om “kontroll”, “provtagning”,
“granskning”, “rapportering” och “6vervakninty®.

For att tydliggora olika funktioner hos tillsynsmyndigheterna
infors enligt forslaget till férordning om tillsyn enligt miljébalken en
distinktion mellan s.koperativ tillsyn — direkt utdvande tillsyn med
avseende pa en verksamhet tileynsvagledning- en samlande
bendmning for stéd, styrning/samordning och uppfdljning/ut-
vardering av den operativa tillsynen. Syftet med denna indelning ar
att kunna skilja pa tillsynsmyndigheters huvudsakligpgifter i det
samlade tillsynsarbetet.

Vidare vill Riksdagens revisorer skilia mellaktiv tillsyn — som
aktiverats av myndigheten ogbassiv tillsyn — som aktiverats
utifran, handelsestyrd. Enligt var mening ar denna terminologi miss-
visande. Det vore tydligare att t.ex. skilja mellan interna och externa
tillsynsinitiativ.

RRV har i sin rappor&atlig tillsyn — ett forvaltningspolitiskt
styrmedelgjort en indelning av den statliga tillsynens omfattning

1% Detta problem tas ocks& upp i prop. 1997/98:84tlig forvaltning i med-
borgarnas tjansts. 45f.

197 Statlig tillsyn av kommunern&RY 1985.
1% Siatlig tillsyn av kommunernaRRV 1985.

1% RR forslag angaende tillsyn innebérd och tillampniad0.
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utifrdn formella myndighetsinstruktion&f. Man identifierar fyra
typer av tillsynsmyndigheter:

1. Utpraglade tillsynsmyndighetaom i sina instruktioner uttryck-
ligen har tillsyn som huvuduppgift. T.ex. Y rkesinspekionen.

2. Myndigheter med bade tillsyn och andra verksamhster i
sinainstruktioner har tydligt angivna uppgifter om tillsyn vid si-
dan om annan verksamhet. T.ex. lansstyrelserna och Keml.

3. Myndigheter med oklar reglering — myndigheter som allmént
uppfattas somillsynsmyndigheter, men damppgifterna omili-
syn anges pa ett oklart satt i instruktionen: ordet tillsyn eller
kontroll forekommer inte. T.ex Naturvardsverket.

4. Myndigheter med néraliggande uppgiftsom har i sina in-
struktioner uppgifter som begreppsmassigt ligger ndtsyn,
t.ex. ett sarskilt ansvar att félja upp och utvardera olika forhal-
landen och fragor. Detta ar ett ansvar som ett stort antal myn-
digheter har.

De myndigheter som vi granskat faller inom olika kategorier enligt
denna indelning. Uppdelningen i dessa kategorier verkar dock inte
vara resultatet av en medveten strategi fran regeringens sida.
Cirka femtio myndigheter skall enligt sina instruktioner i varie-
rande omfattning utdva tillsyn, enligt RRV:s sammanstéllining.
Dessutom finns ett trettiotal myndigheter med tillsypygifter som
ar oklara™™
Enligt Statskontoret saknas en enhetlig definition pa vad som &ar
en “tillsynsmyndighet” och darmed kan inget exakt argakah

10 sitatlig tillsyn — ett forvaltningspolitiskt styrmeddRRV 1996: 10.
™M siatlig tillsyn — ett forvaltningspolitiskt styrmeddRRV 1996:10, Bilaga 2 s. 54.

12 syar pd var forfrdgan, brev frdn Finansdepartementet 1997-12-30, Fi97/3530.



Sammanfattningsvis ar det uppenbart att en enhetlig definitign av
tillsynsbegreppet saknas samt att behov av sadan foreligger| Det-
samma galler for myndigheternas tillsynsansvar, som angetts pa ett
osystematiskt satt i instruktionerna.

3.2 Egenkontroll

Ansvaret for att folja lagen ligger pa foretagen inom saval arbets-
miljpomradet, kemikaliekontrollen som den yttre miljon, &ven om
det uttrycks pa olika sétt i lagstiftningen (Jamfor avsnitt 2.6). Det
finns dock inte nagon enhetlig definition av vad som skall innefattas

i foretagens egenkontroll. Enligt RRV:s definition inneb&r egenkon-
troll: “Foretagens kontroll av den egna verksamhétéoth “...att
foretagen foljer upp att den egna verksamheten Gverensstdmmer
med de krav som gallet* RRV papekar ocksd att inom
livsmedelsomradet anvands benamningagentillsyn samt att:
“Internkontroll & en annan variant av egenkontroll som haller pa att
inféras inom arbetarskyddet. Internkontroll definieras inom arbe-
tarskyddet som planering, ledning agbpfoljning av verksamheten

for att uppfylla arbetsifvlagens krav.* Enligt RR:s definition
innebéar egenkontroll “...att ansvarsfordelningen mellan myndighet
och utbvare t.ex féretag, preciseras i lagstiftningen. Utévarna av en
verksamhet skall med ett formaliserat system och genom medvetna
atgarder styra verksamheten sa att gallande myndighetsforeskrifter

3 Foretags egenkontroll och myndigheters tillsSRRY 1993 s, 16.
14 Foretags egenkontroll och myndigheters tillsSRRY 1993 s, 11.
5 Fyretags egenkontroll och myndigheters tillSRRY 1993.
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beaktas.® Arbetsgruppen om iljpbalkens tillsyn och tillampning
definierar egenkontrollen som:

“VerksamhetsutOvarens kontroll dels av att den egna
verksamheten féljer miljiobalken, férordningar och fo-

reskrifter, villkor etc., dels av verksamhetens miljopa-

verkan i allménhet. Egenkontrollen innefattar det
system av organisation, rutiner och liknande som ska-
par forutsattningar for regelefterlevnad.”

3.3 Systemtillsyn

Tillsynsmyndigheten kan t.ex. kontrollera tekniska detaljer, méata
utslappsnivaer, kontrollera skyddsutrustning och maskiner, vilket
brukar kallas “detalikontroll”. Som framgar av avsnitten 2.8 och
7.6 finns det ocksa en annan inriktning pa tillsynen som véljer att
granska forutsattningarna for att foretagen sjalva skall upptacka
och atgarda miljioproblem. Tillsynen utévas da i hogre utstrackning
mot foretagens egenkontroll och bl.a. den organisation, kompetens
och de rutiner som har byggipp foér denna. Denna typ alisyn
brukar kallas “systemtillsyn”. Systemtillsyn utesluter inte detaljtill-
syn, utan metoderna kan kombineras och komplettera varandra.

Det finns dock ingen bestdmd definition av vad systemtillsyn av
foretagens egenkontroll betyder i praktiken. Det har visat sig att
myndigheterna tolkat inneborden olika, eller rent av saknat egen
definition'®

| betdnkandeGamlad tillsyn av arbetsmiljonDsA 1985:1, be-
skrevs att systemtillsynen: “...gar ut pa att kontrollera hur arbets-

1% RR Férslag angéende tillsyn innebérd och tillampnisag2.
M7 Tillsyn enligt miljpbalkerDs 1998:22, s. 8.

18 Tillsynen inom stralskyddeEdrvaltningsrevisionen granskar F 1993:6, RRV
1993, s. 29.
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miljéfragorna hanteras generellt sett i foretagen och till att stimulera
foretagens egen kontroll av arbetsmilfah”.

| ett diskussionsmaterial fran Keml, Finansinspektionen, Lake-
medelsverket och Statens Stralskyddsinstitut (SSI) menar man att
systemtillsyn skall baseras pa malformulerade ramregler, uttalad
ansvarsfordelning mellan myndigheter och aktorer samt krav pa
egenkontroll hos tillsynsobjekten. Syftet ar att fa en utvaxling, en
havstangseffekt, av insatta resurser och en langtidsverkan av at-
garderna. Samtidigt menar man att revisionsorganen har en “reser-
verad instéallning” till systemtillsynen till forman for en mer “polisi-
ar inriktning”*?® RRV definierar systemtillsyn som foljer:

“Med systemtillsyn menas att myndigheten bedémer
foretagens forutsattningar att ta ansvar for miljon. |
systemtillsyn ses enskilda utslapp inte som en handelse
i sig som skall beivras enskilt utan som ett tecken pa
att foretaget inte har den organisation, de ekonomiska
och kompetensmassiga forutséattningar eller den vilja
som behdovs for att ta det ansvar som miljoskyddslagen
kraver. Vid systemtillsyn ar det avsaknaden av en
sadan organisation, kompetens eller intresse m.m. som
skall beivras, inte den enskilda dnztelsen i sig'™

| 6vrigt hanvisar RRV till systemtillsyn som den typ av tillsyn som
tillampas enligt de principer som galler inom arbetarskifddet.

Arbetsgruppen om itjobalkens tillsyn och tillampning definie-
rar systemkontroll som:

“En tillsynsmetodik inom den operativa tillsynen som
innebar tillsyn 6ver hur egenkontrollen bedrivs. Till-
synsmyndigheten beddmer verksamhetsutévarens for-
utsattningar att ta ansvar for miljon. Forutséattningarna

19 Modern tillsyn, ASS 1995:2.

20 Tillsyn - ett diskussionsmaterial fran fyra tillsynsmyndigheter
Kemikalieinspektionen 1995, s. 12.

2! Foretags egenkontroll och myndigheters tillSRRV 1993, s. 43.
22 Tillsynen inom stralskydd&RV 1993, s. 29.
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kan exempelvis handla om verksamhetsutévarens or-
Eamsatlon rutmer ekonomi, teknik, intresse och
ompetens

3.4 Var definition av tillsyn

Ordet “tillsyn” anvandsuppenbarligen p4 manga olika satt. Att ur
dessa destillera fram en enda, allmangiltig definition forefaller orea-
listiskt. Vi tror dock att det kan vara meningsfullt att skilja mellan
tva huvudsakliga anvandningar av ordet, som vi kan kalla det vida
och det snava tillsynsbegreppet. Bada begreppen syftar pa
verksamhet utford av andra &n den vars lagefterlevnad skall kon-
trolleras®*

Det vida tillsynsbegreppet innefattar de olika atgarder som vid-
tas for att intentionerna i lagstiftningen skall genomféras. Tillsyn
blir har ungefar liktydigt med implementering av lagstiftningen och
innefattar allt fran utfardande av foreskrifter som preciserar lagarna
till inspektions- och informationsveamhet.

Det snava tillsynsbegreppet innefattar endast de handlingar som
bestar i att dels understka om ett enskilt foretag efterfoljer lagar
och regler (direkt efterlevnadskontroll och systemkontroll av lagef-
terlevnaden) dels vidta atgarder for rattelse av uppdagade brister i
efterlevnaden. Tillsyn blir har ungefar liktydigt med inspektions-
verksamhet® | denna “karnverksamhet” for tillsyn finns, som vi
ser det, tre huvudkomponenter: (1) Att kontrollera att foretaget
efterlever befintliga bestammelsét.(2) Att kontrollera att foreta-
get har en fungerande internkontroll. (3) Att vidta de atgarder (in-

3 Tillsyn enligt miljpbalkerDs 1998:22, s. 8.

24 Egenkontroll inkluderas allts inte.

15 vi anvander detta ord snarare &n “inspektion” eftersom det senare i strikt
mening kan sdgas endast omfatta undersdkning av forhallanderdldyos-
objektet.

126 Kan delas in i 1a. “Inspektion av férhallanden” och 1b. “Jamfora faktiska for-
hallanden med normerna.”
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spektionsmeddelanden, foreldgganden, polisanmalningar etc.) som
behovs for att astadkomma rattelse.

De bada tillsynsbegreppens omfattning anges ocksa i diagram
3.2. Vi vill framhalla att det kan finnas manga andra definitioner av
tillsyn, men att dessa kan anses representera de tva huvudtyperna av
definitioner.

Vi vill alltsa inte fororda nagot forsok att faststalla den “enda
riktiga” definitionen av detta notoriskt mangtydiga begrepp. Dar-
emot foreslar vi att man vid behov av mer precisa uttryckssatt an-

vander andra begrepp an tillsyn, t.ex. implementering och inspek-
tionsverksamhet.

Diagram 3.2 Vart fordag till atskillnad mellan ett snavt och ett vi-
dare tillsynsbegrepp. | det sndva begreppet innefattas
huvudsakligen de verksamheter som ingar i de bada
rutorna “ingoektion” och "atgarder for rattelse” i dia-
gram 3.1.

IMPLEMENTERING

INSPEKTIONS-
VERKSAMHET

FORESKRIFTS-
ARBETE

SAMORDNING

DIREKT

SYSTEM- KONTROLL
KONTROLL

RADGIVNING
(RIKTAD)

INFORMATION
(ALLMAN)

ATGARDER FOR
RATTELSE

FORPROVNING OCH
UTFARDANDE AV
TILLSTAND




59

4  Tre svenska miljomyndigheter

Foéljande kapitel behandlar kortfattat Arbetarskyddsverkets, Kemi-
kalieinspektionens och Naturvardsverkets organisation och uppgif-
ter. Till sist ges en Overblick av den lagstiftning som ligger till
grund for tillsynen.

4.1 Arbetarskyddsverket

Arbetarskyddsstyrelsen (ASS) och Yrkesinspektionen (Y1) utgor
tillsammans Arbetarskyddsverket (AV).

Yrkesinspektionen ar sedan sommaren 1995 indelad i 11 distrikt.
Varje yrkesinspektion ar en sjalvstandig myndighet. Degsift
ar att Overvaka efterlenanden av svensk arbetkgdjitning.

| varje distrikt finns en beslutande YI-namnd, med tillsynsdi-
rektéren som ordférande. Antalet anstallda vid YI ar cirka 515 per-
soner, varav cirka 400 ar yrkesinspektéier.

ASS ar chefsmyndighet for YI. Det betyder att ASS har det
Overgripande ansvaret for att leda och utveckla tillsynen av ar-
betsmiljon, bland annat genom kompetensutveckling, metodut-
bildningar och utvarderingar. 200 personer arbetar pa ASS inom
dess ramanslag.

YI har funnits sedan ar 1889, betydligt langre an ASS som bil-
dades forst ar 1948. Detta ar formodligen en or#laklts sjalv-
standiga roll i arbetsmiljdarbetet.

27 Efter sammanslagningen av Y I-distrikten den 1 juli 1995 har, p.g.a den ned-
dragning pa 11 procent i budgeten som omfattar hela statsforvaltningen, 70 an-
stallda sagts upp med i de flesta fall ett ars uppsagningstid. De uppsagda &r i
huvudsak chefer och administrativ personal, det vill sdga inga inspektorer.
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Sammantaget finns drygt 270 000 tlisynsobjekt som ingar i
AV:s kontrollomradef®

4.2 Kemikalielnspektionen

Kemikalieinspektionen (Keml) ar central myndighet for kemikalie-
fragor med bl.a. en samordnande och padrivande roll i kemikalie-
kontrollarbetet.

Det 6vergripande malet med kemikaliekontrollen ar att reducera
riskerna for skada pa méanniskor och miljo orsakade av kemikalier
och kemiska produkt&’.Delmal i detta arbete ar ait:

» Alla kemiska d&mnen och produkter blir val utredda vad galler
skadliga effekter pa manniska och miljo.

* Alla som hanterar kemiska produkter blir tillrackligt informerade
om skaderiskerna och om férebyggande atgarder som kravs for
att kunna hantera produkterna pa ett sakert satt.

« Sarskilt riskabla produkter ersatts av produkter som kan hante-
ras sékrare.

» Hantering av kemiska produkter ordnas sa att skada pa halsa
och miljo kan undvikas.

%8 Det ar det antal arbetsstallen som finns registrerade i SARA (Samordnat ar-
betsstélleregister for Arbetarskyddsverket). SARA ar ett lokalt system och koérs
pa lokala datorer. Systemet infordes pa samtliga distrier 1988. Syftet med
SARA &r bland annat att stédja planering, forberedelser, genomférande och upp-
féljning av inspektionsbestk samt att underlatta bevakning och uppféljning av
arenden och urvalet av arbetsstéllen for tillsyn. (For ytterligare information se:
Uppfoljning av mal och resultat inom Arbetarskyddsverket, Arbetarskyddsstyrel-
sen 1993:2).

2 En gemensam strategi for kemikaliearbetet i Svetapenikalieinspektionen,
Naturvardsverket, Arbetarskyddsstyrelsen, 1995.

0 Tillsyn med stéd av LKP Lagenl985:426) om kemiska produkter
Kemikalieinspektionen 1997.
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Keml bildades 1986 och har i dag cirka 150 anstallda. Keml har
ansvaret for tillsynen 6ver cirka3D0 fllverkare och importorer av
kemiska produkter.

4.3 Naturvardsverket

Naturvardsverket (SNV) ar central myndighet med ansvar for den
yttre miljon. Enligt myndighetens instruktion skall SNV vara “sam-
lande och padrivande i miliovardsarbeteatationellt och internatio-
nellt. Verkets arbete skall syfta till att sékerstalla en god miljé och
biologisk mangfald®* Myndighetens arbete har tvd huvudsakliga
inriktningar. Den ena ar att férse regering och riksdag med underlag
for miljopolitiska beslut och den andra ar att gentemot sektors-
myndigheter, regionala och lokala myndigheter, naringsliv och
allmanhet verka for atgarder och handlingsmonster som leder till en
miljdanpassad utveckling. Naturvardsverket skall ocksa bidra med
kunskapsunderlag for svenska stéllningstaganden i internationella
milj6fragor’®

SNV bildades 1967 och har cirka 450 personer anstallda (mot-
svarande cirka 350 arsarbetskrafter). SNV:s roll nar det giiHer t
syn ar enligt forarbetena till miljoskyddslagen frAmst att vara en
“planerande, ledande och samordnande” myndighet. SNV utfor inga
egna inspektioner a&ven om man har juridisk méjlighet att gora det.

13! SES Forordning (1991:934) med instruktion for Statens Naturvardsverk.

% Statens Naturvardsverkinformationsbroschyr, 1995.
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4.4 Lagstiftningen

Ramverket for Yl:s inspektionsverksamhet utgors av arbetsmiljdla-
gen (1977:1160) (AML) och arbetstidslagen (1982:673), samt de
forordningar och foreskrifter som meddelats med stod av dessa
lagar. Man har dessutom tillsynsansvar enligt lagen om kemiska
produkter (1985:426) (LKP).

Enligt LKP och dess forordning skall Keml utdva tillsyn dver
tillverkare och importorer (s.k. primérleverantdrer) av kemiska pro-
dukter pa vilka sarskilt stranga krav stalls i lagen. Keml har ocksa
tillsynsansvar enligt lagen1991:639) om fdrhandsgranskning av
biologiska bekdmpningsmedel, lagen (1994:900) om genetiskt
modifierade organismer och produktsakerhetslagen (1988:1604).

Naturvardsverket ar tillsynsmyndighet enligt miljoskyddslagen
(1969:387) (ML), LKP, halsésgddslagen, renhallningslagen (en-
dast tillsynsvéagledning), bilavgaslagen, lagen om forbud mot dump-
ning av avfall i vatten och lagen om svavelhaltigt bralii&e
tabell 4.1.

¥ “Handlingsplan for Naturvardsverkets tillsynsvégledning”, kopiatur-
vardsverketiaterad 96-03-29.
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Tabell 1: Yrkesinspektionens, Kemikalieinspektionens och Naturvards
verkets tillsynsansvar

Yrkesinspektionen  Kemikalieinspektione Naturvardsverket

n

Arbetsmiljélagen Lagen om kemiska  Miljoskyddslagen
produkter

Arbetstidslagen Lagen om forhands- Lagen om kemiska pro-

granskning av biolo-  dukter
giska bekampningsme-

del
Lagen om kemiska pro-Lag om genetiskt Halsoskyddslagen
dukter modifierade organismer

Produktsdkerhetslagen Bilavgaslagen
Lagen om forbud mot
dumpning av avfall i
vatten
Lagen om svavelhaltigt
bransle
Renhallningslagen (en-
dast vagledningsansvar)

Syftet med AML &r att “férebygga ohalsa och olycksfall i arbetet
samt att &ven i 6vrigt uppna god arbetsmiljo.” (AML 1 kap 18).
| arbetsmiljoférordningen anges tillsynens inriktning:

“Tillsynen skall inriktas pa att bevaka att arbetsgivaren
planerar och bedriver sin verksamhet sa att arbets-
miljokraven tillgodoses. Vid tillsynen skall en helhets-
beddmning efterstravas.”

Arbetarskyddsstyrelsen har utfardat en stor mangd féreskrifter.
Tillsynen enligt AML skall ske 6ver lagstiftningens efterlevnad
(AML 7 kap. 18). YI utovar tillsynen under dverinseende och led-
ning av ASS (AML 7 kap 18).

Lagen om kemiska produkter (LKP) utgér grunden for huvud-
delen den tillsynsverksamhet som Kemikalieinspektionen bedriver.
Syftet med LKP ar att “forebygga att skador pa méanniskors halsa



eller i miljion fororsakas av kemiska amnens inneboende egenska-
per”. Lagen &r tillamplig pa “hantering, import och export av ke-
miska d&mnen och beredningar (kemiska produkter)” (LKP, 1 8).
Tillsynen skall ske o6ver lagstiftningens efterlevnad och till-
synsansvaret regleras i forordningen (1985:835) om kemiska pro-
dukter (26 8).

ML ar tillamplig pa miljoéfarlig verksamhet enligt definitionen i
181 For att anlagga miljofarlig verksamhet kravs enligt ML till-
stand. Anlaggandet av de mest miljéfarliga verksamheterna forpro-
vas av Koncessionsndmnden for miljoskydd eller av lansstyrelsen
(se tabell 6.1 och 6.2, avsnitt 6.3). Utfardade tillstdnd kan forenas
med villkor t.ex. for utslappsnivaer. Tillsynen skall 6vervaka om
villkoren i tillstdndet efterlevs. Mdjligheten for myndigheterna att
med tillsynsatgarder inskréanka negativa effekter i den yttre miljon
beror med andra ord till stor del pa dessa villkor. Villkoren skall
enligt ML faststéllas i enlighet med vad som ar tekniskt mgjligt och
ekonomiskt rimligt i det enskilda fallet.

Tillsynen beskrivs i ML pa ett relativt otydligt satt, tillsynen
skall ske “Over miljofarlig verksamhet”. P.g.a. oklarheter i denna
skrivning kompletterades lagen ar 1981 med en bestammelse som
alagger tillsynsmyndigheten att verka for att 6vertradelser av lagen
beivras (38 8§).

De tillstandspliktiga verksamheterna skall till tillsynsmyndighe-
ten arligen avge en sarskild miljérapport (38 b §). | miliorapporten
skall foretagets miljdarbete beskrivas samt dess resultat redovisas.
For att underlatta tillsynen kan myndigheten stélla krav pa att ett
s.k. kontrollprogranuppréttas som grund for foretagens réga-
troll (39 a8) (se avsnitt 5.3).

Tillsynen skall omfatta alla miljofarliga verksamheter, tillstands-
pliktiga (A- och B-verksamheter), anmalningspliktiga (C-verksam-

13 «(1). Utslappande av avloppsvatten, fast amne eller gas fr&n mark, byggnad
eller anlaggning i vattendrag, sjo eller annat vattenomrade. (2). Anvandning av
mark, byggnad eller anlaggning pa sa satt som eljest kan medféra férorening av
mark, av vattendrag, sj0 eller annat vattenomrade eller av grundvatten. (3).
Anvandning av mark byggnad eller anlaggning pa satt som kan medftra storning
for omgivningen genom luftférorening, buller, skakning, ljus eller annat sadant,
om stoérningen ej ar helt tillfallig”.
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heter) och dvriga (U-verksamhetéfy. Tillsynsansvaret galler dven
de verksamheter som ar tillstdndspliktiga, men &nda saknar tillstand
av olika anledningaf®

Den svenska lagstiftning som géller i dag och den som foreslas i
den kommande Miljcbalken bedéms av Kemikommittén som “langt-
gaende och anvandbaf®. Miljobalken ersatter inte AML, utan
deras tillampningsomraden koer delvis att 6verlappa varandra.

15 Tillsyn 6ver miljofarliga verksamheter — Almna rdd Naturvardsverket
1994.

1% Rudén 1998.
137 En hallbar kemikaliepolitiksSOU 1997:84.
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5  Tillsynens organisation

Foéljande kapitel beskriver till att bérja med den formella organisa-
tion enligt vilken tillsynen bedrivs samt ger exempel pa fordelar och
nackdelar som organisationen innebar. Darefter beskrivs myn-
digheternas forhallande till regeringen och i vilken grad deras arbete
styrs av regeringsuppdrag.llTsist beskrivs ansvarsforhallandet
mellan myndigheterna och de féretag som de skall utéva tillsynen
over.

5.1 Decentralisering

| Sverige ar den kommunala sjalvstyrelsen, relativt andra lander,
omfattande® Decentralisering har sedan 1980-talet varit ett av
ledorden inom den offentliga forvaltningen. Inriktningen i statsfor-
valtningen &r ocksa att minska den direkta statliga styrningen ge-
nom detaljregler samtidigt som den 6vergripande styrningen och
kontrollen avuppnadda resultat forstarks. Nedtoningen av medlen
ar inte ett forsok att minska det politiska inflytandet éver myndig-
heternas verksamhet, snarare ar det tankt att kontrollen éver mal
och resultat 6kar om den administrativa regleringen av medlen
minskar™® | ett alltmer komplext samhalle minskar majligheterna
att pa central niva utfarda detaljerade foreskrifter. Man stravar i

1% gaten i omvandling 1997, Statskontoret 1997:15, s. 197. Jamforelse med

Danmark, Finland, Nederlanderna, Nya Zeeland, Storbritannien och Sverige.
Fran “Trajectories and Options: An International Perspective on the
Implementation of Finnish Public Management Reforms”, Christoffer Pollitt

m.fl., Ministry of Finance, Finland, 1997.

¥ siatlig tillsyn — ett forvaltningspolitiskt styrmedeRRV 1996:10, s. 31.
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stéllet efter att fora dessa beslut narmare dem som omfattas av re-
gleringarna® Regelforenkling och ett tkat inslag av ramlagstift-
ning 6kar handlingsutrymmet for forvaltningen och forskjuter an-
svaret for att utfarda detaljerade foreskrifter fran regering och
riksdag till myndigheterna. Valet av medel forutsatts alltmer vara en
administrativ fraga som forutsatter professionellt kunnande.

Yrkesinspektionen. P& arbetsmiljpomradet finns en lang tradition
av regional tillsyn. Elva fristaende regionala myndigheter (Yrkesin-
spektionsdistrikt) ansvarar for tillsynen av enskilda foretag och
arbetsplatser i landet. Alla YI-distrikt &r sjalvstandiga myndigheter.
Arbetarskyddsstyrelsen, som central myndighet, havpitigift att
leda och samordna verksamheten.

Den organisatoriska utvecklingen av tillsynen inom arbetsmil-
joomradet har varit mot centralisering, snarare an decentralisering.
Fram till 1987 utdvade, férutom YI, aven kommuneriiayin under
overinseende och vagledning fran YI. Kommunernas tillsynsansvar
gallde mindre arbetsplatser med enklare teknisk utrustning. Ett
motiv till att den kommunala tillsynen togs bort och Overfordes till
AV var att ambitionsnivan pa den kommunala tillsynen varierade
mycket!** De fran borjan 19 YI har nu ocksa reducerats till 11.
Detta har framst gjorts for att efter neddragningar i budgeten na
rationaliseringsvinster vad galler de administrativatééres

Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket. Organisationen av
tillsynen har skett pa liknande satt inom Kemikalieinspektionens och
Naturvardsverkets omraden, men det finns ocksa skillnader.

Nar det géaller kemikalietillsynen skilier man pa tillsyn av till-
verkare och importdrer och tillsyn av aterforséaljare och yrkesmas-
siga anvandare av kemiska produkter. Kemikalieinspektionen har
tillsynsansvaret och utfér egna inspektioner av tillverkare och im-
portdrer. Aterforséljare och yrkesméssiga anvéandare inspekteras
regionalt och lokalt av lansstyrelserna och de kommunala mil-

M0 Hydén 1984.

! Telefonintervju med Bernt Nilssson, avdelningschef for Utrednings- och
planeringsavdelningen, ASS 1998-03-26.
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jonamndernd?? Enligt férordningen om kemiska produkter skall
lansstyrelsen utdva “den narmare tillsynen inom lanet och den eller
de kommunala namnder som fullgér uppgifter inorijom och
hélsoskyddsomradet den omedelbara tillsynen inom varje kommun”.
Kemikalieinspektionen skall liksom Naturvardsverket fungera
samordnande, padrivande och radgivande gentemot de regionala och
lokala myndigheterna.

For tillsynen av den yttre miljon har Naturvardsverket, som
central myndighet, mdjlighet att uttva tillsyn i form av inspektioner,
men utnyttjar i praktiken inte den mgjligheten. | stéllet utfors
inspektionerna av lansstyrelserna och de kommunala miljéonamn-
derna'®

Tillsynen inom Naturvardsverkets ansvarsomrade har decent-
raliserats genom att lansstyrelserna Gvertagit en del av Naturvards-
verkets ansvar (samordning och vagledning av tillsynen inom lanet)
och kommunerna oOvertagit delar av lansstyrelsernas ansvar och
arbete'™

Naturvardsverkets roll har under denna tid inte férandrats i ju-
ridisk mening, daremot har den i praktiken blivit allt mindre ope-
rativ. Likheterna mellan Kemikalieinspektionens och Naturvards-
verkets tillsynsorganisation bestar alltsa i att tillsynen regionalt
utfors av lansstyrelserna och lokalt av kommunéfh&killnaden
ar att Kemikalieinspektionen utfér egna inspektioner inom ett eget
ansvarsomrade, medan Naturvardsverket avstar fran denna majlig-
het.

42 Den kommunala organisationen varierar. Med kommunala miljénamnder
menas har den eller de ndmnder som fullgér kommunens uppgifter inom
miljéomradet.

143 Rudén 1998.

144 Ar 1981 andrades iffoskyddslagen sa att kommunerna fick majlighet att
dverta delar av tillsynsansvaret fran lansstyrelsen1984 évertog den forsta
kommunen ett sadant ansvar, och en lagandring ar 1989 medférde obligatoriskt
tillsynsansvar fér kommunerna enligt ML.

5 viterligare decentralisering av kemikalietillsynen genom att kommunerna
overtar en del av tillsynen av tillverkare och importorer, foreslas av Keml i
redovisningen av ett regeringsuppdrag “Effektivéitlsyn av leverantorer av
kemiska produkter och varor” 1997-10-31.
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Den decentraliserade organisationen inom kemikalietillsynen och
tillsynen av den yttre miljon innebar bade fordelar och nackdelar
(Jamfor avsnitt 2.6).

Fordelen &ar att tillsynsmyndigheten ar fysiskt nara sina till-
synsobjekt och har en stérre lokalkdnnedom. Bland nackdelarna kan
namnas risken for stora skillnader i myndigheternas ambi-
tionsnivaer, risken att lokala lojalitetskonflikter kan forsvara den
kontrollerande rollen och risken for en ojamn kompetensfordelning.
Samordningen och véagledningen forsvaras p.g.a. det stora antalet
inblandade myndigheter (totalt mer ad0). Fdljderna av att bryta
mot miljolagarna kan komma att bero pa var i landet brottet sker
och vem som inspekterar.

Det har ocksa visat sig att lansstyrelsernas roll i tillsynsarbetet
ar oklar, framfor allt vad galler ansvarsfordelningen gentemot den
centrala myndighete® Nar det galler forhallandet till kommu-
nerna ar lansstyrelsernas uppgift bl.a. att geildkbmmunerna i
tillsynsarenden samtidigt som de skall handlagga foretagens even-
tuella 6verklaganden av kommunala beslut i samma arenden. Om
lansstyrelsen inte hade hela kunskapsbilden klar nar man gav raden
till de kommunala inspektdrerna kan man bli tvungen att ga emot
sina egna rad vid ett overklagartle.Detta kan undergrava
myndighetens trovardighet, bade gentemot allmanheten och mot
kommunerna. Lansstyrelserna har i vissa fall varit oviliga att ge
vagledning till kommunerna p.g.a. detta.

Lansstyrelserna har eget tillsynsansvar enligt en stor mangd la-
gar och forordningar (i storleksordningen ett hundratal). Endast en
av sex lansstyrelser hade vid var forfragan tiligang till en fardig
sammanstallning av dessa forfattning&Det finns svarigheter att
gora en sadan sammanstéllning, delvis beroende pa den stora
méangden forfattningar, men ocksa pa att tillsypgifterna ibland

146 5e gven avsnitt 7.4.
%" Rudén 1998.
%8 Se bilaga 2.
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uttrycks pa ett oklart satt i lagstiftningen eller i myndighetsin-
struktionen.

Riksdagen och regeringen har vid upprepdtalien markerat
betydelsen av att nationella krav foljs upp och aitinsiden mellan
kommunerna inte far vara for stét.Man papekar ocksa att EU:s
eventuella férslag om obligatorisk miljorevision kan leda till ett
behov av starkare central styrning alternativt centralisering av
tillsynen for att helheten i koncernernas miljdarbete skall kunna
overvakas>® RRV har foreslagit tillsattande av en utredning om
mojligheterna att inrétta en renodlad kontrollmyndighet som sam-
ordnar kontrollen inom flera omraden (livsmedel, arbetarskydd och
yttre milj6).*** Syftet med en sddan samordning ar att na rationalise-
ringsvinster. RRV foreslar inte att Kemikalieinspektionens tillsyn
skall ingd i en sédan utredning.

Sammanfattning. Arbetarskyddstillsynen sker inom en mer cent-

raliserad organisation an tillsynen pa kemikalieomradet och ay den
yttre miljon. Forandringar i centraliseringsgrad har ocksa gatt i

motsatta riktningar. Organisationen inom arbetarskyddet har cent-
raliserats medan inriktningen av milj6- och kemikalietillsynen gatt

och gar mot en okad decentralisering. En anledning till centralise-
ringen av arbetarskyddstillsynen var att den kommunala tillsynen
var mycket heterogen. Tillsynen inom de bada andra miljsomradena
ar emellertid lika heterogen. Fordelningen av arbete och ansvar
framforallt mellan l&nsstyrelserna och de centrala myndigheterna, ar
oklar och det finns exempel dar lansstyrelserna har dubbla roller i
tillsynsarbetet. Uppenbarligen finns inga gemensamma principer for
de olika politikomradena nar det géller graden av enhetlighet i
tillsynen.

19 siatlig tillsyn - ett forvaltningspolitiskt styrmedBRV 1996:10, s. 32.

1% Fgretags egenkontroll och myndigheters tillsyn en granskning av den statliga
tillsynen inom livsmedels- och miljoomraderfrvaltningsrevisionen granskar

Fi 1993:7 RRV 1993, s. 68 ff.

L |bid, s. 75 1.
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5.2 Myndigheternas forhallande till
regeringen

For att regler och lagar skall féljas &r det viktigt med en tydlig an-
svarsfordelning mellan regering, myndigheter och féretag. Om roll-
fordelningen inte halls kan det fa till konsekvens att lagar inte foljs
och att miljon och manniskors héalsa riskerar att skadas. | en
internationell jamforelse har de svenska myndigheterna en bety-
dande konstitutionell sjalvstandighet.l s& méatto ar aven de myn-
digheter vi studerat sjalvstandiga. Jamfér man myndigheterna finner
man dock skillnader nar det galler deras forhallande titingge.
Arbetarskyddsstyrelsen och Yrkesinspektionen har i stor ut-
strackning sjalva fatt avgora vilka arbetsmiljoproblem och vilka
arbetsmetoder man velat prioritera. Endast i undantagsfall har re-
geringen gett dessa myndighettalgeade uppdrag.
Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket har daremot alagts
en stor mangd detaljreglerade regenimyxrag. | vissa fall har
detta skett i samrdd med, eller pd initiativ fran myndigheterna
sjalva. Det har dock varit svart att faststalla hur stort myndigheter-
nas inflytande egentligen varit. En del av dessa uppdrag har inte
bara specificerat ett problem, eller en malsattning, utan aven den
metod med vilken problemet skall I0sas. Ett exempel ar de s.k.
halveringsuppdragen. Malet med dem var att minskg@-noch
héalsoriskerna i samband med anvandningen av kemiska bekamp-
ningsmedel i jordbruket, skogsbruket och tradgardsnaringen.
Riksdagen beslutade ar 1988 atingden bekampningsmedel (matt
som mangden aktiv substans) skulle halveras till9%0. Ar 1990
beslutade riksdagen om ytterligare en halvering. Totalt skulle
darmed en 75-procentig minskning av mangden aktiv substans nas
jamfort med en genomsnittlig mangd ark981-1985 Nar rege-
ringen valde att ge myndigheterna (Kemikalieinspektionen, Natur-
vardsverket och davarande Lantbruksstyrelsen, numera Jordbruks-
verket) detta uppdrag innebar det att regeringen valde riskbegrans-

1% gaten i omvandling 1997, Statskontoret 1997:15, s. 197.

138 Johannesson och Hansson 1996.
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ningsmetod. Ett aternativ hade varit att regeringen beslutat att
myndigheterna skulle begransa vissa risker med bekampningsmedel
sa mycket som mgjligt och Gverlata a myndigheterna att valja
metod.

Ett annat exempel pa regeringens styrning av myndigheterna &r
det s.k. begransningsuppdraget. Regeringen gav 1989-12-21 Ke-
mikalieinspektionen och Naturvardsverket i uppdrag att senast
1990-06-29 itl regeringen redovisa forslag till atgarder for att be-
gransa anvandningen av sadana amnen som kan ha sarskilt skadlig
inverkan p& miljon. Aven har specificerade regeringen metodvalet
redan i uppdraget (att begransa amdréngen), i stéllet for att ge
myndigheterna uppdrag att angripa riskerna neel basta metoder
som myndigheten har tillgantjl. Uppdraget gavs dessutom en
mycket snav tidsram vilket forsvarade for myndigheterna att gora
sitt urval pa ett systematiskt och forutsattningslost satt. Detta
resulterade bl.a. i att forslagen till atgarder for begransning av an-
vandningen av de foreslagna d&mnenaiggerna av amnen) varie-
rade i precision och detaljeriggsd.

Nar myndigheten far manga detaljregleragi@drag av den har
typen blir det svart for den att fullfélja sin mer allmanna uppgift att
nara folja utvecklingen och prioritera problem och arbetsuppgifter
som den valjer utifran detta mera allmanna ansvar. T.ex. kan det bli
svart for myndigheterna att prioritera okanda eller daligt utredda
problem om de fatt omfattande uppdrag som avser redan valkanda
problem.

En mdjlig forklaring till att denna ansvarsforskjutning har skett i
storre utstrackning mellan regeringen och Naturvardsverket och
Kemikalieinspektionen &n mellan regeringen och Arbetarskyddssty-
relsen ar att det allménna och det politiska intresset har varit storre
for fragor inom Naturvardsverkets och Kemikalieinspektionens
ansvarsomraden an inom arbetsmiljoomradet.
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Exemplet gron diesel. Vi har narmare undersokt hur regeringen,
myndigheter och foretag agerade vid avskaffandet av det s.k. kilo-
meterskattesystemet 1993,

For att kunna behalla ett differentierat skattesystem beslutades
att lagbeskattad diesel som anvands till annat &an vagfordon skulle
markas och fargas gron. Regeringen beslutade ocksa vilket mark-
och fargamne som skulle anvandas. Detta beslut fattades utan att
nagon riskbedémning hade gjorts, trots att ansvariga myndigheter
innan beslutet papekat att de foretag som importerar eller tillverkar
dessa amnen enligt lag ar skyldiga att férst gora en riskbedémning.
Regeringens agerande innebar att foretagen uppfattade att den tagit
over detta ansvar fran foretagen. Naturvardsverket, som i detta fall
var tillsynsmyndighet enligt LKP, féljde intapp lagens krav pa
utredning och riskbeddémning. Inblandade foretag och myndigheter
havdade att det inte gjordes nagon riskbedémning medan finans-
departementet havdade att regeringen hade gjort en sadan. Miljo-
departementet havdade & sin sida att regeringen inte har kompetens
att gora en riskbeddmning men att Kemikalieinspektionen hade gjort
en sadan. Detta fornekades av Kemikalieinspektionen.

Regeringens agerande visar att den var okunnig om vad som
kravs for en riskbeddmning enligt svensk kemikalielagstiftning sam-
tidigt som den inte k&nde till eller inte brydde sig om den s.k.
omvanda bevisbérdan.

Nar halsoproblem dokipp som sattes i samband med anvan-
dandet av den grona dieseln blev manniskor oroliga och Arbe-
tarskyddsverket stéllde krav pa att regeringen skulle agera. Samti-
digt fanns det ingen riskbedomning att tillga. Efter Arbetarskydds-
verkets agerande tillsatte regeringen en utredning. Denna fick den
ovanliga uppgiften att med statliga medel utféra den typ av under-
sokning och riskbedémning som foéretagen enligt lag ar skyldiga att
gora. Kostnaden for detta uppgidk 4,5 miljoner kronor medan
kostnaden for extra skattetekniska administrativa atgarder som
regeringen ocksa tvingades tilppgick tll det dubbla. Dessutom

1% Johannesson 1994 och Johannesson 1998.
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innebar hanteringen mycket extra arbete for framforallt Arbe-
tarskyddsverket och Kemikalieinspektionen.

Sammanfattning. Arbetarskyddsverket har i langt hogre grad|an

Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket sjalv fatt prioritera

arbetsuppgifter och valja atgarder och arbetsmetoder. En| stor
mangd detaljerade regeringgpdrag har medfort att varken Kemi-
kalieinspektionen eller Naturvardsverket kan avsatta nagon storre
andel av sina resurser till problem och atgarder som myndigheterna
sjalva valt att prioritera for att uppna de av regeringen och riksda-
gen faststéllda malen. Som framgar av exemplet med grén diesel
kan betydande oklarheter uppstd om regeringen Gveytadighets-
uppgifter i enskilda &renden. Regeringens 6vervakande uppgift
gentemot myndigheterna kan ocksa bli Idande av detta.

5.3 Foretagens ansvar

Inom samtliga tre myndighetsomraden laggs det juridiska ansvaret
for att forhindra skador pa manniska och miljo huvudsakligen pa
foretagen™ Myndigheternas ansvar ar bl.a. att tillse att foretagen
uppfyller sina skyldigheter enligt lagstiftningen, beivra 6vertradelser
och vid behov tvinga fram rattelse.

Enligt AML skall arbetsgivaren vidta alla atgarder som behovs
for att astadkomma en god arbetsmiljc (3 kap 2 8). Arbetsgivaren
skall ocksd systematiskt planera, leda och kontrollera verksam-
heten pa ett satt som leder till att kraven i lagstiftninggpfylls (3
kap 2a 8)* Arbetarskyddsstyrelsen har preciserat arbetsgivarens

1% Myndigheterna gor dock riskbedémningar i vissa fall t.ex. nar det géller ASS
utfardande av foreskrifter om hygieniska gransvarden. Andra exempel ar EU:s
program for existerande @mnen och klassificering av kemikalier inom EU.

% Det svenska ordet “kontroll” anvander vi enligt dess huvudbetydelse “inspek-
tion”, det engelska “control” har huvudbetydelsen “styrning” och anvands enligt
den meningen. | den engelska sammanfattningen anvands ordet “inspection” for
det svenska “kontroll”.
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ansvar i en sarskild foreskrift om egenkontroll, den s.k. internkon-
trollkungorelsert>” Denna innefattar inte bara egenkontroll i ordet
snavare betydelse (kontroll av att preciserade noumefylls) utan
aven krav pa att jamfora prestationerna med Gvergripande mal for
arbetsmiljon vilket innebar att foretagen maste tolka faststallda
normer.

Inom kemikaliekontrollen ligger ansvaret for riskbedémningar
och bedémningen om en produkt skall sattas ut pa marknaden eller
inte pa tillverkare och importorét Portalparagraferna i LKP (5-
888) staller upp forsiktighetsmattet allman aktsamhet samt krav pa
produktval enligt substitutionsprincipen foér yrkesmassig hantering
och import av kemiska produkter samt utredningsskyldighet, kun-
skapskrav och informationsskyldighet for tillverkare, importdrer
och overlatare.

EU:s kemikalielagstiftning innehaller ingen uttrycklig overgri-
pande aktsamhetsregel jaAmférbar med LKP 58. EU:s program for
“existerande amnen®® och systemet med forhandsanmalning av
“nya amnen* innebér att foretagen har skyldighet att lamna upp-
gifter till myndigheterna om amnen som tillverkas eller importeras.
Olika dokumentationskrav galler fér “nya” respektive “existerande”
amnen samt beroende pa i vilkka volymer amnet tiliverkas eller
importeras’®* Utifran underlagen fran féretagen, och med hjalp av
gemensamma principer, genomfér medlemslandernas myndigheter

7 AFS 1996:6.

% Undantaget &r bekampningsmedel dar férprévning och godkannande maste
ske av Kemikalieinspektionen, och numera aven av EU, innan ett preparat far
Overlatas eller anvandas.

1% Amnen som fanns p& den gemensamma marknaden fére den 18 september
1981.

%0 Alla amnen som tillkommit inom EES (Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet d.v.s. EU samt Norge och Island) efter 1981.

181 N&gon prévning eller godkannande sker inte utan utsldppande av nya &mnen
pa marknaden far ske efter anmalan om inte den ansvariga myndigheten i
respektive land (i Sverige Kemikalieinspektionen) motsétter sig detta. Resultatet
av anmélan i ett land blir ocksa giltigt aven i andra lander som deltar i systemet.
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riskbeddmningar samt rekommenderar strategier for eventuella
riskbegransande atgarder for “existerande amnen”. Ansvaret for
riskbedomning av de kemikalier som ingar i programmet har darige-
nom delvis forskjutits fran foretagen mot digheterna.

Enligt 5 8§ ML skall “[d]en som utOvar eller &mnar utéva miljo-
farlig verksamhet [...] vidtaga de skyddsatgarder, tala den be-
gransning av verksamheten och iakttaga de forsiktighetsmatt i 6v-
rigt som skaligen kan fordras for att férebygga eller avhjalpa ola-
genhet [...] Omfattningen av aliggandena [...] bedoms med ut-
gangspunkt i vad som ar tekniskt majligt [...] och med beaktande av
saval allméanna som enskilda inressen”. Den som utdvar miljéfarlig
verksamhet ar ocksa skyldig “att utova kontroll av verksamheten”
(38a §). Omfattningen och innehallet i egenkontrollen preciseras
dock inte narmare i lagstiftningen. Enligt Naturvardsverkets
allmanna rad ar grunden att féretagen genom sin egenkontroll skall
kunna sakerstélla att intentionerna i lagstiftningen uppfylls. For att
precisera egenkontrollen kan tillsynsmyndigheten stalla krav pa
upprattande av ett s.kontrollprogram. Kontrollprogrammet utgor,
enligt Naturvardsverkets allmanna rad en viktig grund for
tillsynen!®® Enligt Naturvardsverkets egen undersoknit§89
saknade dock 57 procent (3 800 av 6 700) aulld&ndspliktiga
(A- och B-) verksamheterna ett faststéllt kontrollprogr&av de
anmalningspliktiga verksamheterna saknade 89 procent kontroll-
program*

162 Allmanna rad 1994:3, s. 38.
183 Miljtillsynen i Sverige andra halvaretio89 NV rapport 3815.
184 Se gverForetags egenkontroll och myndigheters tillsSRRY 1993, s. 38 ff.
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Sammanfattning. Det juridiska ansvaret for riskbegransande atgar-
der ligger pa foretagen inom alla tre omradena. | praktiken finns
dock skillnader. Arbetarskyddsstyrelsen har t.ex. gett ut en sarskild
foreskrift om internkontrollen i arbetslivet som ytterligare tydliggor
detta ansvar. Nar det galler kemikaliekontrollen har EU-med-
lemskapet i viss man forskjutit ansvaret for riskbedomningen av
kemikalier mot myndigheterna. For kontrollen av miljéstérapde
verksamheter enligt ML kan myndigheten stalla krav pa att egen-
kontrollen skall preciseras i ett kontrollprogram. Kontrollprogram-
met skall faststallas av myndigheten. Detta forfarande saknas|inom
arbetarskyddet och kemikaliekontrollen. Systemet med kontrollpro-
gram inom det yttre miljoskyddets omrade fungerar inte tillfreds-
stallande.

5.4 Vetenskap och policy

Detta avsnitt beskriver kortfattat i vilken grad myndigheterna or-
ganisatoriskt och principiellt skiljer mellan beslutsfattande i po-
licyfragor och stallningstaganden som kan grundas enbart pa det
vetenskapliga faktaunderlaget. Tanken bakom att sarskilja dessa ar
att de vetenskapliga bedoémingarna inte skall paverkas av ekono-
miska eller tekniska argument utan ha en hég grad av oberoende (Se
avsnitt 2.2).

Ar 1978 infordes p& Arbetatgddsstyrelsen nya rutiner for
faststéllandet av hygieniska gransvarden. Tva arhgipgr har
sedan dess varit involverade i processen: Arbetarskyddsstyrelsens
foreskriftsgrupp forhygieniska gransvarden och Arbetslivsinstitu-
tets kriteriegrupp® | och med att arbetsgivarparten fr.o.m. 1997
inte langre ville delta i samarbetet inom foreskriftggren har

185 Hansson 1998.
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denna upplosts. Arbetet sker dock fortfarande enligt samma princip
och i samrad med partertfa.

Kriteriegruppen samlar och utvarderar de vetenskapliga under-
lag som finns om de @&mnen som Arbetarskyddsstyrelsen prioriterat.
Kriteriegruppen gor utifrdn detta underlag den vetenskapliga
beddmningen som sammanstalls i ett konsensusdokument. Kriterie-
gruppen lamnar inte forslaglltgransvarden utan det gors av
tjanstemannen pa Arbetarskyddsstyrelsen, efter en sammanvagning
av det vetenskapliga underlaget och ekonomiska och tekniska
faktorer.

Kemikalieinspektionen har ocksa haft en uppdelning i en veten-
skaplig och en reglerande avdelning. Denna uppdelning finns dock
inte langre kvar. | stallet ar dessa tva delar av myndighetens arbete
numera mycket mer organisatoriskt integrerade i varandra. Natur-
vardsverket har aldrig haft en tydlig uppdelning pa detta satt.

Sammanfattning. En organisatorisk atskillnad mellan stallningsta-
ganden i policyfragor och vetenskapliga bedomningar finns endast
pa Arbetarskyddsstyrelsen dar hygieniska gransvarden faststalls
enligt denna princip. Kemikalieinspektionen har valt att franga|den
indelningen organisatoriskt medan Naturvardsverket aldrig haft en
liknande uppdelning. En organisatorisk #ishd kan ge de
vetenskapliga bedémningarna en hogre grad av oberoende fran
tekniska och ekonaniska argument.

16 Rudén 1997.
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6 Foreskriftsarbete

Foljande kapitel behandlar foreskriftsarbetet, hur det har paverkats
av EU-medlemskapet och dess inriktning och metod. | sista delav-
snittet diskuteras relationen mellan vetenskaplig och administrativ
bevisborda.

6.1 Vem utfardar foreskrifter?

En stor del av Kemikalieinspektionens arbete agnas at att forbereda
och delta i beslutsprocesser inom EU t.ex. nar det galler klas-
sificering och mérkning av kemikalier och begransning av eller
forbud mot séarskilt farliga &mnen. Atminstone 50 procent av Ke-
mikalieinspektionens resurser avsétts till arbete som direkt ar re-
laterat till beslutsprocesser inom EUMotsvarande siffra for Ar-
betarskyddsstyrelsen och Naturvardsverket ar betydligt lagre: for
Arbetarskyddsstyrelsen ca 2 proé&noch for Naturvardsverket i
storleksordningen 10 procefit.inom alla dessa tre omraden finns
ett mycket omfattande regelverk pa EU-niva. En vasentlig skillnad
ar att EU-reglerna har storre praktisk betydelse for Kemikaliein-
spektionens arbete. Detta beror till stor del pa att man inom kemi-
kaliekontrollen anvander harmoniseringsdirektiv for att reglera
verksamheten eftersom kemikalier &r handelsvaror, medan man
inom de Ovriga tva omradena i regel anvander minimidirektiv. |

167 Johannesson och Hansson 1996.
168 Arbetar skyddsverkets budgetunderlag 1999-2000, 1998-02-27.

16% Resursatgang for implementeringen &r ej medraknade.
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manga fall har Sverige strangare krav an EU och darmed paverkas
Sverige endast i liten utstrdckning av EU:s regler inom dessa om-
raden.

I motsats till i en del andra lander har domstolarna i Sverige
endast haft en marginell roll vad géaller implementeringen av milj6-
och hélsoskyddslagarna (se avsnitt 2.2). Beslut om regleringar fat-
tade av myndigheter kan overklagas i domstol, men sa lange som
beslutet ar formellt korrekt har domstolarna séllan upphavt myn-
dighetens beslut. Sakfragorna om riskbedémning samt dess sam-
manvagning med tekniska och ekonomiska faktorer anses vara myn-
dighetens uppgift och inte domstolens.

EG-domstolen har hittills inte tillfragats i nagon enskild fraga
gallande svensk kemikaliekontroll. Det svenska férbudet mot an-
vandning av trikloretylen kan dock komma att bli en fraga for EG-
domstolen da det svenska forbudet har 6verklagats.

Sammanfattning. EU-medlemskapet har paverkat foreskriftsarbgtet
pa alla tre myndigheterna, men i olika grad. Storst paverkan har
skett inom kemikaliekontrollen. Reglerna for denna beslutas nuli allt
vasentligt pa EU-niva. Foreskrifterna inom arbetarskyddet och for
skydd av den yttre miljon ar huvudsakligen nationella. De svenska
utslapps- och exponeringsbegransningarna pa miljcomradet har
vanligen varit strdngare an EU:s och dessa regler har ddrmed
paverkats i begransad omfattning.

6.2 Rutiner for foreskriftsarbetet

Regeringen har delegerat ratten att utfarda foreskrifter till saval
Arbetarskyddsstyrelsen som Kemikalieinspektionen och Natur-
vardsverket. Foreskrifterna kompletterar lagar och forordningar
som ar mer allméant hallna och som kan ségas lagga upp ramarna
for foreskriftsarbetet. Myndigheterna utarbetar &ven icke bindande
foreskrifter sdsom “allmanna rad”.
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Foreskriftsarbetet upptar en betydande del av Arbetdds-
styrelsens arbete. Myndighetens forfattningssamling innehaller en
stor mangd foreskrifter vilka nog kan sagas tacker in stoérre delen av
de allvarligaste arbetsmiljoproblemen. Dessa foreskrifter utgor
grunden for Yrkesinspektionens arbete med inspektioner.

En stor del av Kemikalieinspektionens foreskrifter galler klassi-
ficering och markning av kemikalier. Foreskrifterna tacker inte in
alla specifika milj6- och halsoproblem férenade med enskilda ke-
mikalier. Det &r inte forvanande att Arbetarskyddsstyrelsens fore-
skrifter &r mer omfattande och heltdckande an Kemikalieinspek-
tionens. Arbetet med att utfarda foreskrifter ar till viss del en ac-
kumulerande process och Arbetarskyddsstyrelsen bildades redan
1948 och Kemikalieinspibnen forst 1986.

Naturvardsverket inriktar sitt arbete i mindre grad mot utfar-
dande av foreskrifter, jamfért med de bada andra myndigheterna.
Tyngdpunkten i Naturvardsverkets arbete ligger i stallet pa djup-
analyser av miljoproblem for beslutsunderlag, policyfragor och i att
dra upp riktlinjerna for framtida Wjparbete och miljopolitik. Det
kan pa goda grunder ifrdgasattas om lansstyrelserna och
kommunerna har ett fullgott foreskriftsstod for sin tillsyn.

Endast Arbetarskyddsstyrelsen har en nedtecknad plan for ut-
fardandet av nya foreskrifter och modernisering av befintliga.
Mojligheten till erfarenhetsutbyte mellan tillampad och féreskriven
lag varierar ocksa. De som béast kan avgora effekterna av en ny
reglering ar de som tillampar lagstiftningen, i forsta hand in-
spektdrerna som utdvar tillsynen. Bl.a. pa grund av tillsynens or-
ganisation varierar forutsattningarna for aterkoppling mellan de
praktiskt tillampande och den reglerande myndigheten (se avsnitt
7.4 om samordning av tilsynen).

De tre myndigheterna har alla en hdg grad av kompetens vad
galler riskbeddmningar, men betydligt mindre kompetens for att
analysera t.ex. ekonomiska effekter av regleringar. Endast Natur-
vardsverket har anstallda ekonomer som beraknar vilka kostnader
som reducerade utslapp medfor och effekter som kan férvantas av
ekonomiska styrmedel for att minska utslapp. Arbetarskyddssty-
relsen och Kemikalieinspektionen ar i hogre grad hanvisade ftill



foretagens kunskaper i den forhandlingsliknande process det innebar
att sammanvaga vad som kan vara miljdmassigt motiverat med vad
som samtidigt anses ekonomiskt rimligt och tekniskt mojligt.

Sammanfattning. Man kan konstatera att omfattningen av de fore-
skrifter som utfardats varierar mycket mellan de tre systemen| Ar-
betarskyddsstyrelsens féreskrifter &r mycket mer omfattande an
Kemikalieinspektionens och Naturvardsverkets. Nar det ggller
Kemikalieinspektionen kan detta forklaras med att myndigheten &ar
relativt ny, medan det for Naturvardsverket snarare ar ett resultat
av myndighetens arbetsinriktning dar foreskriftsarbete inte kommit
att bli ett prioriterat omrade. Lokal och regional tillsyn kan inte
sagas ha ett fullgott stod i de foreskrifter som utfardats. Langsiktig
planering av foreskriftsarbetet forekommer endast pa Arbetar-
skyddsstyrelsen. Av de tre myndigheterna har endast Naturvards-
verket egen kompetens for miljéekoiska bedomningar.

6.3 Hur ar foreskrifterna utformade?

Nar det galler metod for foreskriftsarbetet utgar vi fran tva huvud-
sakliga fragestallningar: Pa vilken niva sker regleringarna? Bygger
regleringen pa positiv eller negativ listning? (Se avsnitt 2.4.)
Regleringen av kemikalier kan ske pa minst fyra olika rf¢aer:

1. for enskilda foretag,

2. for en process gemensam for flera foretag eller for en bransch,

3. for en enskild kemikalie oavsett vilkken process som kemikalien
anvands i, samt

1 Hansson 1998.
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4. for kemikalier generellt, dvs. regleringen sker sa att riskerna ar
lika stora oberoende av substans och process.

Positiv listning kan innebara forprévning och godkannande av
substanser som, relativt alternativen, har mindre skadliga egen-
skaper. Ett annat exempel &r s.k. miljomarkning dar man enligt
samma princip valjer ut och mérker produkter som uppfyller speci-
fika kriterier for miljo- och/eller halsoeffekter. En negativ listning
innebédr att de kemikalier som har sarskilt odnskade egenskaper
skilis ut. Férbud mot anvandning av sadana kemikalier samt klas-
sificering och markning av kemikalier ar exempel pa negativ list-
ning.

Som tidigare namnts har Arbetarskyddsstyrelsen utarbetat om-
fattande och detaljerade foreskrifter for arbetsmiljon. Foreskrifterna
om hygieniska gransvarden, som intar en viktig roll Arbe-
tarskyddsstyrelsens reglering av kemikalier, faststalls huvudsakligen
for enskilda kemikalier, pa niva tre enligt ovan namnda indelning.
Reglerna for arbetsmiljon tillampas generellt och undantag medges
sallan. P4 liknande satt baserar Kemikalieinspektionen sitt arbete pa
regler som galler all anvdndning av de reglerade enskilda
substanserna. Har kan dock tidsbegrdnsade undantag utfardas,
vanligen for féretag som har problem att byta ut en nyligen
forbjuden kemikalie. Sverige har i hogre grad &n andra EU-lander
valt att konkret och aktivt arbeta med att begrénsa riskerna med
kemikalier genom att begransa defésekomst Att direkt arbeta
med forekomstbegransning ar svart inom EU eftersom ett av
unionens framsta syften ar att avlagsna hinder for fri handel mellan
landerna. Ett &mne som &r godkant i EU skall vara godkant i alla
medlemslander om inget annat beslutats. Mdjligheterna till
undantag frdn den principen ar begransade och paverkar Sveriges
mojligheter att &ven framoOver bedriva riskreduktionsarbete genom
regler som direkt forbjuder férekomst och anvandning. Utanfor
Sverige sker riskbegransningen snarare genom att exponeringen
regleras. Genom att stélla hoga krav pa skyddsutrustning och rening
kan myndigheterna indirekt tvinga fram substitution om man anser
det motiverat. Tyskland har t.ex. genom att faststalla mycket



stranga exponeringsbegransningar for klorerade
tvingat foretagen till substitutidf.

En markant skillnad mellan Arbetarskyddsstyrelsen och Natur-
vardsverket i detta sammanhang ar hur besluten for enskilda foretag
fattas nar det galler arbetsmiljon respektive den yttre miljon. For
arbetsmiljén styrs, som namnts, myndighetsbesluten av generella
lagar och forordningar. Bedomningen i det enskilda fallet gors av
Yrkesinspektionen som darvid tillampar detta generella regelverk.
Vad galler regleringen av den yttre miljon provas i stallet varje an-
laggning for sig. Tillstdnd kravs enligt ML for att anlagga miljo-
stbrande anlaggningae tabell 6.1).

l6sningsmedel

Tabell 6.1 Tillstandsprévning av miljostérande verksamhet (enligt
bilagan till miljoskyddsférordningen):

for miljoskydd.

Typ av miljostorande | TillstAndsprévande Exempel pa
verksamhet myndighet verksamheter,
definierade i bilagan
A-verksamhet Koncessionsnamnden | Gruvor, karnkraftverk,

stora fabriker for pro-
duktion av kemikalier
samt pappersmassafa
riker

=
T

B-verksamhet

Lansstyrelsen.

Storre torvtékter, st
ladugérdar, fiskodling-
ar, sagverk, fargfabrikg
och slakterier.

rre

=

C-verksamhet

Kommunens milj6-
namnd. (Endast anmal
ningsplikt)

Bensinstationer, skrot-
upplag, rokerier och
charkuterier

U-verksamhet

(Ej tillstandspliktig
verksamhet)

Nedlagda sagverk, sm
batshamnar och golfb3
nor.

o
1

171 Johannesson och Hansson 1996.
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Myndighetsbesluten om tillstdnd kan forenas med villkor och de
beslutas fran fall till fall med hansyn taget till vad som anses vara
tekniskt mojligt och ekonomiskt rimligt i det enskilda fallet. Syste-
met for skydd av den yttre miljon skiljer sig har fran arbetarskyddet
eftersom regleringen sker pa foretagsAiva( praktiken har det
dock visats att villkoren ofta satts pa ett likartat satt for hela bran-
scher enligt en “etablerad branschpraxis”).

Totalt fanns det 1995 enligt Naturvardsverket rapport 4590
knappt 90 000 miljéstérande anlaggningar i Sverige (se tabell 6.2).

Tabell 6.2 Antal miljostérande anlaggningar i Sverige:

Typ av verk- Tillstands- Anmalnings- Ovriga
samhet pliktiga pliktiga

A 519 - -

B 7191 - -

C - 16 622 -

U - - 63 277

Totalt 7710 16 622 63 277

Nar det galler risker med kemikalier har Arbetarskyddsstyrelsen
anvant sig av en negativ lista for begransning och klassificering.
Kemikalieinspektionen har ocksa i huvudsak anvant sig av denna
metod. Myndigheten har utfardat flera listor med amnen som anses
ha sarskilt farliga egenskaper eller vars hantering innebar oaccep-
tabla risker och som darfor ar forbjudna eller vars anvandning ar
begransad. Bekampningsmedel hanteras dock som namnts annor-
lunda. Efter godkannande satts substanggmpa en positiv lista
bade inom EU och nationellt.

72 En anmérkningsvért stor mangd féretag som &r tillstandspliktiga enligt ML
saknar tillstdnd. Det galler for 33 procent av det totala antalet nidlptiktiga
verksamheter. Rédknar man dessutom in de verksamheter som drivs med dispens,
uppgar desstillsammans till 6ver 40 procent av det totala antalet tillstandsplik-
tiga miljéfarliga verksamheterna. Anméalan saknades for 42 procent av de anmal-
ningspliktiga verksamheterna. (Naturvardsverket rapport 4590).

% Miljpskyddslagens tillampning — granskning utifrdn @il niv§ RRV
1984.



Markning av kemikalier, som i Sverige regleras av foreskrifter
som utfardats av Kemikalieisnpektionen (och som med enstaka
undantag ar desamma som inom EU) &r ocksa i forsta hand en form
av negativ listning: det &r de farliga substanserna som marks och
inte de som anses relativt ofarliga. (Kemikalieinspektionen och
Naturvardsverket deltar aven i den Nordiska miljoméarkningen
“Svanen”, en frivillig positiv markning av produkter sampfyller
faststéllda kriterier vad galler miljoeffekter.)

Foreskrifterna om hygieniska gransvarden for arbetslivet ar en
viktig del i Arbetarskyddsstyrelsens reglering av kemikalier, pa
samma sétt som utslappsbegransningar fér enskilda foretag nar det
galler skyddet for den yttre miljon. Kemikalieinspektionen daremot
har i mycket liten utstrackning anvant sig av gréansvarden. Endast i
ett fall har man utfardat grénsvarde (annat &n noll) for
koncentrationen av en farlig substans i produkter (formaldehyd i
lim). Kemikalieinspektionens policy har istallet varit att antingen
forbjuda en substans eller att den ska vara oreglerad. Ett viktigt
undantag ar bek&dmpningsmedel dar ett godkédnnande endast galler
for begransade anvandningsomraden och aven kan begransas till
enbart yrkesmassig hantering och forenas med krav pa utbildning,
skyddsutrustning etc.

Sammanfattning. Det finns stora skillnader mellan de tre myndig-
heterna nér det géller val av metod for att utfarda foreskrifter.| Ke-
mikalieinspektionen och Arbetarskyddsstyrelsen utfardar i huyvud-
sak generella regleringar av enskilda kemikalier dvs. dessa regler
galler for alla foretag. Forprévningen av miljgstorande anlaggningar
sker daremot pa foretagsnivd och med utgangspunkt i de forutsatt-
ningar som galler i det enskida fallet. Inom Arhe-
tarskyddsstyrelsens och Naturvardsverkets omraden ar faststallan-
det av gransvarden en viktig del av arbetet med riskbegrénsning.
Kemikalieisnpektionen daremot har i princip inte alls utnyttjat den
mojligheten. For alla tre myndigheterna galler att de i huvudsak
anvant negativa listor for reglering och klassificering avKedieni.
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6.4 Bevisbordan

Det finns huvudsakligen tva typer av fel som kan goras vid den
vetenskapliga beddmningen av en kemikalies toxicitet:

1. Beddmningen att kemikalien har potential att orsaka en toxisk
effekt som den faktiskt inte har (falskt positiv tolkning).

2. Bedomningen att kemikalien saknar potential att orsaka en
skadlig effekt trots att den faktiskt har det (falskt negativ tolk-

ning).

| vetenskapliga sammanhang anses falskt positiva fel mest allvar-
liga. De uppkommer nar de slutsatser som dras ar ogrundade dvs.
man tror sig pavisat ett samband eller en effekt som egentligen inte
existerar. Falska positiva tolkningar av resultat kan leda vetenska-
pen pa fel spar och hindra dess framsteg. Att inte lyckas med att
bevisa en effekt, som trots allt existerar, ar ur vetenskaplig synvin-
kel mindre allvarligt. Fragan halls d& 6ppen for nya forsok till be-
visning. Detta resonemang kan ocksa uttryckas i termer av bevis-
borda. Denvetenskapliga bevisborddaller pa den som havdar att
en ny — annu ej allmant accepterad — effekt existerar. For myndig-
heternas tillampning av vetenskapen finns det dock skal att éven
tillampa enadministrativ bevisbordalar man tar hansyn till ris-
kerna for falskt negativa utfall. | sjalva verket ar det denna typ av
fel som kan ge de mest allvarliga konsekvenserna. En falskt positiv
tolkning kan leda till att en relativt ofarlig kemikalie regleras som
om den vore farlig, medan en falskt negativ tolkning innebar att en
kemikalie med potential att orsaka skada behandlas som om den
vore relativt ofarlig?

Kemikalieinspektionen har en relativt véalutvecklad och delvis
nedtecknad policy for bedomning av vetenskaplig dokumentdtion.
Denna policy bygger bl.a. pa den s.k. “omvéanda bevisbordan”. |

1 Hansson 1997.

175 Johannesson och Hansson 1996.
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forarbetena till LKP finns den omvanda bevisbdrdan tydligt
uttryckt.”® Innebo6rden ar att om misstanken att en substans ar far-
lig grundas pa rimliga vetenskapliga bedémningar ar denna miss-
tanke tillracklig for att atgarder skall vidtagas. For att undga forbud
eller andra begransningar maste ett foretag som havdar att en
produkt ar ofarlig, sa langt vetenskapligt mojligt, visa att misstan-
ken saknar grund. Om detta inte gors maste foretaget acceptera att
substansen behandlas av myndigheterna som om den vore farlig for
halsa och/eller miljd” P& denna princip bygger den svenska
kemikaliekontrollen. Kemikalieinspektionen har ocksa antagit
uppgiften att forsvara denna princip i det internationella samarbetet.
Naturvardsverket och Arbetarskyddsstyrelsen utgar fran samma
grundprincip, men den har inte kommit att spela en lika central roll
inom deras ansvarsomraden.

Vid den s.k. Wingspread-konferensen i janud98 enades en
grupp forskare och administratorer m.fl. fran USA, Kanada och
Europa om féljande definition av forsiktighetsprincipen:

“When an activity raises threats to the environment or

human health, precautionary measures should be taken,

even if some cause-and-effect relationships are not

fully accepted scientifically. In this context, the

Broponent of an activity, rather than the public, should
ear the burden of proof®

Vid faststallandet av saval hygieniska gransvarden for arbetsmiljon
som regler for den yttre miljon tillampas osékerhetsmarginaler
(“sakerhetsfaktorer”). Dessa marginalers storlek varierar dock pa
ett osystematiskt satt. | ingendera fallet finns faststéllda generella
regler for valet av osékerhetsmarginaler (i motsats till vad som gal-

78 Den fanns ocksd med i SOU 1972:31, s.19%y om hélso- och miljofarliga
varor. Betédnkande avgivet av miljokontrollutredningen. (Johannesson och Hans-
son 1996).

7 Jordbruksutskottets betankande 1984/85:30, s. 23 och prop. 1984/85:118 om
kemikaliekontroll, s. 39-40. (Johannesson och Hansson 1996).

1”8 Hileman 1998.
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ler inom livsmedeskontrollen). T.ex har marginalerna i flera fall

varit mindre da allvarliga effekter befarats jamfort med for lattare
effekter sasom irritationseffekter. Osékerhetsmarginalernas storlek
har inte heller kompenserat for osékerheter inbyggda i det veten-
skapliga underlaget. Marginalerna till exponeringsnivaer dar nega-
tiva effekter forekommit ar inte storre an till nivaer dar inga negati-
va effekter kan pavisa$.

Sammanfattning. Principen om den omvanda bevisbérdan galler
inom alla tre systemen, men spelar storst roll inom Kemikaliein-
spektionens omrade. Atskillnaden mellan administrativ och veten-
skaplig bevisborda gors inte alltid av myndigheterna péa ett syste-
matiskt satt.

1% Hansson 1998.
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7 Inspektionsverksamheten

Foéllande kapitel behandlar inspektionsverksamheten. Inspek-
tionsverksamhet definieras enligt det snava tillsynsbegrepp som be-
skrivs i avsnitt 3.4. Verksamheten behandlas utifran flera utgangs-
punkter. FoOrst beskrivs forutsattningarna for prioriteringar och
vilket system myndigheterna har for att kunna prioritera mellan
tillsynsobjekt. | nastfdljande avsnitt ges kvantitativa matt pa till-
synen och darefter beskrivs skillnader i tillsynsverksamheten mellan
lokala och regionala myndigheter samt de centrala myndigheternas
samordning. Darpa foljer tre avsnitt om tillsynens inriktning och
metodval. Det avslutande avsnittet behandlar hur myndigheterna
arbetar med atgarder for att na rattelse vid overtradelser av
lagstiftningen.

7.1 Prioriteringar av tillsynsresurser

En grundférutsattning for att kunna prioritera mellan tillsynsobjekt
ar att ha kédnnedom om vilka objekt tillsynen skall utévas mot.
Kemikalieinspektionen och Arbetarskyddsverket har god kdnnedom
om detta. Yrkesinspektionen har ett datoriserat register over alla
arbetsstéllen i landet (SARA). Detta register innehaller ocksa
uppgifter om rgndighetens atgarder och krav som riktats mot det
enskilda arbetsstallet. Yrkesinspektionen har ocksa tillgang till
information fran forsakringskassan om vilka féretag som har an-
stalld personal. En annan viktig informationskalla ar det datorise-
rade informationssystemet om arbetsskador (ISA).
Kemikalieinspektionen har tillgang till det speciepeoduktre-
gistret, till vilket alla tillverkare och importérer av kemiska pro-
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dukter ar skyldiga att anméla sina produkter (innehall, tillverkade

eller importerade volymer etc.). For att identifiera aterforséaljare av

kemiska produkter finns dock inget battre instrument for de lokala

inspektdrerna &n de gula sidorna i den lokala telefonkatalogen. Ett
problem for myndigheterna ar ocksa att produktregister saknas i
flertalet av de lander som exporterar kemikalier och kemiska pro-
dukter till Sverige.

For tillsyn enligt ML finns inget register over tillsynsobjekten.
Aven har ar den basta sammanstaliningen telefonkatalogens Gula
sidor. De s.k. A- och B-verksamheterna ar tillstandspliktiga, men
att anvanda utfardade tillstand som forteckning Over tillsynsobjekt
ar inte tillforlitligt eftersom en betydande del av dessa féretag fort-
farande saknar sadant tillstafft.

Arbetarskyddsstyrelsen har styrt Yrkesinspektionen till att prio-
ritera de arbetsplatser som har de samsta arbetsmiljéforhallandena.
(Urvalet gors av inspektorerna pa Yrkesinspektionen.) Under 1990-
talet har en betydande forandring skett vad galler Yrkesin-
spektionens prioriteringd?: De flesta inspektioner riktas nu mot
“problemforetag”. Den av Arbetarskyddsstyrelsgypstallda resul-
tatindikatorn ar att 55 procent av inspektionerna skall resultera i
skriftliga krav pa forbattringar frdn myndigheten. Genomsnittet for
samtliga Yrkesinspektionen ligger pa drygt 50 pro¢&nftidigare
var en storre del av inspektionerna efterfragestyrda, vilket innebar
en risk att det snarare var foretagen med den basta arbetsmiljon som
prioriterades (jamfor avsnitt 2.7.

%0 Eor klassificering av miljpstdrande verksamheter, se tabell 6.1, avsnitt 6.3.

181 Wingborg 1996.

1% Med en variation mellan 30 och 80 procent. En del av den variationen kan an-
tagligen forklaras med att frekvenserna raknas ut pa olika satt. Vissa distrikt in-
kluderar uppféljningsinspektioner och vissa inte. (Wingborg 1996).

183 Wingborg 1996.
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Enligt Kemikalieinspektionens policy och strategi for inspek-
tionsverksamheten fran februari 1997 skall “bredd och variation”
efterstravas vid urvalet av tillsynsobjékt.Malsattningen ar dock
att prioritera de tillsynsobjekt dar dalig efterlevnad befaras. Detta
innebar en andring mot de principer som tillampades tidigare. D&
prioriterade Kemikalieinspektionens inspektorer foretag med manga
produkter, stora volymer, eller forsaljning och/eller produktion av
sarskilt farliga produkter. Som ett resultat av detta inspekterades
framforallt storre foretag av skall, trots att man konstaterat att
problemen med kemikaliehanteringen ar storst i mindre fot&tag.
Kemikalieinspektionen ser inspektionsverksamheten som en metod
bland flera i ett bredare riskbegréansningsarbete och bl.a. for detta
syfte sker inspektionerna ofta inom produktgruppsinriktade projekt.
Valet av produktgruppsvisa inspektionsprojekt sker utifran
myndighetens kunskap om produkigpens volym, dess spridning
och hur allvarliga halsoeffekter och miljoeffekter produkterna
har!® Det produktgruppsvisa arbetssattet har bl.a. den fordelen att
myndigheten byggeupp kunskap om produkterna. Det ger t.ex.
kunskap om vilka produkter som ar anvandbara for samma andamal
vilket underfttar arbetet med substitution.

Inspektioner inom geografiskt avgransade omraden ar en ar-
betsmetod som anvants av Kemikalieinspektionen sedan verksam-
hetsaret 1992/93. Syftet med metoden &r att 6ka tackningsgraden
(f& med alla tillverkare och importérer) samt 6ka hastigheten i
arendebehandlingen. Arbetsmetoden innebéar att samtliga foretag
som tillverkar, importerar eller 6verlater kemiska produkter inom ett
bestamt omrade inspekteras. Att halla sig till ett avgransat geo-

184 «“Kemikalieinspektionens inspektionsverksamhet policy och strategi”, kopia
daterad 97-02-24.

18 Kemikalieinspektionen rapport 2/94, se dven Johannesson och Hansson 1996,
S. 68 f.

18 Utifr&n detta har man bland annat valt produktgrupperna: rengéringsmedel,
farger, limmer, lacker, bilvardsprodukter, fotokemikalier och smorjmedel.
(Johannesson och Hansson 1996).
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grafiskt omrade minskar resebehovet och underlattar samarbetet
med regionala och lokala myndigh&ter.

For tillsynen av den yttre miljon ska, enligt Naturvardsverkets
allméanna rad, bl.a. miljpskyddsfoérordningen forteckning 6ver miljo-
storande verksamheter ligga till grund for tillsynsmyndigheternas
prioriteringar av tillsynsatgardé® Andra prioriteringsgrunder ar
verksamhetens lokalisering och lanens och de nationella miljomalen.
Problemet ar dock primart att ha kAnnedomen om vilka faktiska till-
synsobjekt som finns i kommunerna. Foérst darefter kan miljo-
skyddsforordningen anvandas som grund for prioriteringar av till-
synsinsatser.

Naturvardsverkets forsoksutvardering av tillsynen i fjorton
kommuner samt lansstyrelsen i Dalarnas lan visar att 10 av 15
myndigheteruppvisade storre eller mindre brister i fraga om kun-
skaper om tillsynsobjekten. Hela 11 av 15 myndighefssfyllde
inte heller baskriterierna for planeringen av tillsynsatgarder. Bris-
terna i planeringen beror delvis pa att kannedomen om tillsynsob-
jekten ar dalig. Knappast ndgon kommuppgav att de nationella
miljomalen verkade styrande pa tillsynsplaneritigen.

Ingen av myndigheterna har nagon generell och genomarbetad
prioriteringspolicy. Kemikalieinspektionen har genomfort flera prio-
riteringsprojekt for att selektera sarskilt miljé- och héalsoskadliga
amnen och produkter. Urvalsprinciperna har dock varit tamligen
olikartade. Behovet av prioriteringar av farliga d&mnen och pro-
dukter har 6kat under senare ar som en foljd av att de mer uppen-
bara problemkemikalierna delvis har reglerats. Nar man nu skall ga
vidare blir behovet av mer genomtankta prioriteringar storre. Aven

187 Under verksamhetséret 1993/94 genomfordes s&dana inspektioner i Hallands
lan samt i 7 kommuner i sédra och sydéstra Stockholms lan. Tidigare har den ty-
pen av inspektioner gjorts aven i Varmlands och Géavleborgs lan. Hallandspro-
jektet hade ocksa syftet att utbilda personal vid andra enheter vid Kemikalie-
inspektionen. (Johannesson och Hansson 1996).

18 Allmanna rad 1994:3, s. 157.

18 «Ytveckling av ett system for utvardering av operativt tillsynsarbete” Natur-
vardsverket opublicerad rapport, kopia daterad 1997-02-21.



97

EU-arbetet stéller krav pa genomténkta prioriteringar som haller
kritiska granskningaf?

for

En genomarbetad prioriteringspolicy innefattar aven en analys
av vilka riskbegransande atgarder som ar effektivast och hur de
skall genomféras for att bast framja uppstallda mal samt hur myn-

digheten skall prioritera mellan olika mal.

Sammanfattning. Kemikalieinspektionen och Yrkesinspektionen

har god kdannedom om vilka tillsynsobjekt man ansvarar Over.
de lokala och regionala myndigheternas tillsyn enligt ML och L

For
KP

saknas daremot forteckning oOver tillsynsobjekten. Yrkesinspek-
tionen prioriterar de arbetsplatser dar man forvantar sig den samsta

arbetsmiljén. Ett incitament fér denna prioritering ar Arbet

ar-

skyddsstyrelsens resultatindikator som sager att 55 procent ayv alla
inspektioner skall leda till skriftliga krav pa forbattringar. Pa Kemi-

kalieinspektionen ingar inspektionerna som en del i bredare

risk-

begransningsprojekt riktade mot t.ex. en specifik produktgrupp.

Enligt Kemikalieinspektionens tillsynsstrategi fran februa@97
skall inspektionsverksamheten efterstrava “bredd och variatic

n" i

urvalet av tillsynsobjekt, dock skall foretag prioriteras dar dglig

efterlevnad befaras. Detta innebar en foréandring mot ett tid

gare

arbetssatt da man i forsta hand inspekterade stora foretag, trots att

det visat sig att problemen med kemikaliehanteringen ar stor

e pa

mindre foretag. Som grund for prioriteringar av tillsyn enligt ML
ska, enligt Naturvardsverket, miljoskyddsforordningens bilaga pver
miljéstérande anlaggningar ligga. Det l6ser dock inte problemet

med avsaknaden av register Over tillsynsobjekten vilket me

dfor

svarigheter att kanna till vilka faktiska objekt som myndigheterna

har tillsynsansvar Over. Ingen av myndigheterna har 6vergrip,

ande

prioriteringspolicies vad galler problemomraden, effekter eller

atgarder.

0 E§r en studie om hur Sverige har prioriterat olika typer av riskreduktiohttse

rédda liv - kostnader och effektdRapport till ESO, Ds 1994:14.
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7.2 Tillsynens omfattning

Arbetarskyddsstyrelsen har cirRQ@0 anstéllda (inom ramanslaget)
och Yrkesinspektionen tillsammans cirk®0, varav 400 &ar yr-
kesinspektorer. Yrkesinspektorerna anvander i princip all sin verk-
samhetstid at tillsynyppskattningsvis anvands med andra ord mer
an héalften av Arbetarskyddsverkets resurser (méatt som personer) till
tillsyn. Yrkesinspektionen utfor arligen cirka 880 inspektioner
vilket motsvarar cirka 110 inspektioner per inspektér och ar.
Yrkesinspektionen ansvarar for tillsynen pa knappo 000 ar-
betsplatser. De 45 000 inspektionerna motsvarar saledes ett ge-
nomsnittligt inspektionsintervall pa sex ar (d.v.s. ett enskilt arbets-
stélle inspekteras i genomsnitt vart sjatte ar av Yrkesinspektionen).

| Kemikalieinspektionens arsredovisnintp95/96 uppges att
cirka 10 procent av resurserna anvandes till tillsyn, inklusive rad-
givning och vagledning (cirka 3—4 procent anvandisrdan in-
spektionsverksamhet). Motsvarande siffra for tillsynsresurser i
verksamhetsplanen for 1998 ar 6 procent. Kemikalieinspektionen
utfor cirka 120 inspektioner per ar vilket motsvarar 12 inspektioner
per ar for de 10 inspektorerna pd Kemikalieinspektidieme
drygt 2 000 itlverkare och importérer som Kemikalieinspektionen
utovar tillsyn 6ver inspekteras i genomsnitt vart 18:e ar, med nuva-
rande arliga antal inspektioner.

Naturvardsverket utfor som tidigare namnts inga egna inspek-
tioner. Av verkets cirka 400 anstéllda arbetar fr.o.m. ar 1998 helt
eller delvis 8-9 personer med fragor som gallsyn, t.ex. vag-
ledning till regionala och lokala myndigheter i tillsynsarendén.

21 Johannesson och Hansson 1996

%2 Orsaker till detta ar att Kemikalieinspektionens inspektérer endast dgnar
cirka 50 procent av sin verksamhetstid at inspektionsverksamhet och de, till
skillnad frdn yrkesinspekttérerna, i regel ar tvA personer vid varje
inspektionshesok. Kemikalieinspektionen forbereder ocksa sina inspektioner
mycket grundligt (Johannesson och Hansson 1996) och kan ocksd i manga fall
langre resvag an Yrkesinspektionen.

198 Detta innebar en dknintijl knappt detdubbla i samband med att verkets nya
tillsynsenhet inréattades i borjan av 1998.
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Det motsvarar drygt 2 procent av det totala antalet anstéllda. Se
tabell 7.1.

Tabell 7.1 Tillsynens kvantitet hos Yrkesinspektionen,
Kemikalieinspetonen och Naturvardsverket

Yrkes- Kemikalie- Naturvards-

inspektionen inspektionen verket
Andel av totala 50 % 6% 2%
resurserna
Antal inspektio- 45 000 120 0
ner/ar
Antal inspektorer 400 10 8-9*
Antal inspektio- 110 12 -
ner/ inspektor
Antal tillsyns- 270 000 2 300 -
objekt
Genomsnittligt 6 ar 18 ar -

tillsynsintervall

*Ingen egentlig inspektionsverksamhet. Endast tillsynsvéagledning

For de lokala och regionala myndigheternas arbete med tillsyn
over aterforsaljare och anvandare av kemiska produkter enligt LKP
saknas statistik. Naturvardsverket har dock tagit fram statistik for
arbetet enligt ML. Enligt denna sammanstélining har antalet
arsarbetskrafter som laggs ned pa tillsynsarbete pa lansstyrelserna
minskat med mer &n 20 procent mellan 1989 och 1995 (réknat som
antalet handlaggande personal). | kommunerna har daremot antalet
handlaggare tkat med knappt 50 procent. Det totala antalet hand-
laggare 6kade mellan 1989 och 1992 for att darefter miffskae
tabell 7.2.

1 Enligt Svenska kommunférbundets enkatundersokniily samtliga
kommuner (1997) om kommunernas arbete meiji>-noch hélsoskydd lade
kommunerna totalt ned 325 arsarbetskraftetilisyn enligt ML och LKPunder
1996.
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Tabell 7.2 Antalet handlaggande personal  (&rsarbetskrafter) i
miljoskyddsarbete enligt miljpskyddslagen®™

1989 1992 1995
Koncessions-
namnden 11 15 14
Naturvardsverket 26 23 12
Lansstyrelserna 195 183 152
Kommunerna 272 394 401
Totalt 504 615 579

1995 utfdrdes totalt 29 701 “besiktningar, inspektioner eller besok”
enligt ML av 288 kommuner och 24 lansstyrefSer.

A-verksamheter besoktes i genomsnitt 2 ganger per ar (kommu-
ner och lansstyrelser tillsammans), B-verksamheter cirka 1 gang per
ar (kommuner och lansstyrelser tillsammans), C-verksamheter cirka
vartannat ar (kommuner) och U-verksamheter vart fijarde ar
(kommuner). Se tabell 7.3.

1% Miljstillsynen i Sverige - En studie av miljskyddslagens tillamprindra
halvaret 1989 Rapport 3815 Naturvardsverket 199@ilj6tillsynen i Sverige
1992 Rapport 4236, Naturvardsverket 199@yndigheternas arbete enligt
miljoskyddslagen 199Rapport 4590, Naturvardsverket 1995.

1% Naturvardsverket Rapport 4590.
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Tabell 7.3 Antal regionala och lokala “besiktningar, inspektioner och
bes6k™ (enligt ML) &r 1995.

Verksamhetstyp Antal foretag Antal besgk  Genomsnittligt
besoksintervall

(@n
A, (lansstyrelsen) 396 (del av 1215)
A, (kommunen) 122 (del av 1215) 0,5*
B, (lansstyrelsen) 3550 (del av 5768)
B, (kommunen) 3641 (del av 5768) 1 **
C, (kommunen) 16622 7479 2
U, (kommunen) 63277 15239 4
Tot. 87608 29701 3

* A-verksamheter totalt for bade lansstyrelserna och kommunerna.
**B.verksamheter totalt fér bade lansstyrelserna och kommunerna.

En svaghet i denna statistik ar att den endast galler ML. LKP har
fatt 6kad betydelse sedan arbetet med Naturvardsverkets samman-
stallning av tillsynsstatistik inleddes i slutet pa 80-talet. D& anvan-
des uteslutande ML i tillsynsarbetet eftersom LKP sa nyligen till-
kommit. Darmed &r det ocksa oklart vad Naturvardsverkets siffror
sager om den totala tillsynen och om férandringar mellan olika ar.
Naturvardsverket har under 1997 faststallt etis{nsresursin-
dex” (tillgdngliga resursemppskattat bwov) for myndigheterna i
Dalarnas lan. Genomsnittet pa resursindex var 65, dvs. i genomsnitt
hade myndigheterna personella resurser att utéva 65 procent av den
tilsyn som motsvarar detippskattade l@vet. Variationen lag
mellan 29 och 91 proce't.

197 Det ar oklart vad som i praktiken innefattas i “inspektioner, besiktningar och
besok”.

1% «Fgrsoksvis utvardering av operativt tillsynsarbete i Dalarnas lan”, kopia
daterad 1997-02-28.
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Sammanfattning. Skillnaderna i inspektionsverksamhetens kvanti-
tet ar stora mellan de tre omradena. AV lagger ned minst 50 procent
av sina resurser pa tillsyn (yrkesinspektorerna lagger narmare 100
procent av sin verksamhetstid pa tillsyn) medan motsvarande [andel
ar 2 procent for Naturvardsverket och 6 procent for Kemi-
kalieinspektionen. Foretag kan endast forvanta sig besok av Kemi-
kalieinspektionens inspektorer vart artonde ar medan motsvarande
intervall for en arbetsmiljdinspektion ar vart sjatte ar. | genomsnitt
besoker lokala och regionala myndigheter sina tillsynsobjekt oftare
an de central&® En yrkesinspektor genomfor i snitt 110 inspek-
tioner per ar medan motsvarande antal for Kemikalieinspektiognens
inspektorer ar ett tiotal. Orsakerna till denna skillnad ar flera: |Ke-
mikalieinspektionens inspekttrer arbetar inte heltid med inspek-
tionsverksamhet och &r dessutom som regel tva personer pd varje
inspektionsbesok. Restiderna ar ocksa i manga fall langre for Ke-
mikalieinspektionen &n for Yrkesinspektionen. Kemikalieinspek-
tionen forbereder ocksa sinagaktioner mycket grundligt.

7.3 Lokalaoch regionala skillnader

Det finns i vissa fall stora skillnader mellan YI-distrikten nar det
galler omfattningen av tillsynsinsatserna inom olika omraden av
arbetsmiljon. | var studie fran 1996 varierade den andel av tiden
som lades ned péa forebyggande av belastningsskador mellan 5 och
25 procent® Variationen kunde endast delvis forklaras med skill-
nader i foretagsstrukturen mellan regionerna, det fanns uppenbart
aven skillnader i inriktningen pa distriktens verksamhetspgfofly
statistik visar dock att dessa skillnader minKaEn forklaring till

% Genomsnittet séger dock inget om spridningen.

20 \Wingborg 1996.

%1 \Wingborg 1996.

202 \ferksamhetsstatistik Yrkesinspektionen 1997, Arbetarskyddsstyrelsen 1998.
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detta ar att nya rutiner inférts for faststallande av Yrkesin-
spektionens verksanhetsplaner (se avsnitt 7.4.).

Det finns &@ven stora likheter som &r gemensamma for i princip
alla Yrkesinspektionen vad galler de tydliga forandringar som skett
under 1990-talet avillsynens inriktning och anvandandet av
tillsynsmetodik’®® Exempel pa detta ar den dkade anvandningen av
systemtillsyn som tillsynsmetod och att Yrkesinspektionens kon-
trollerande roll har starkts pa bekosmnad av dess radgfthing.

RRV har vid granskningar visat att kemikaliekontrollen och
tillsynen av den yttre miljon som utfors regionalt och lokalt &ar
mycket heterogen bade vad galler kvantitet och kvait&ransk-
ningen av kemikaliekontrolleh994 visade t.ex. att mer an 40 pro-
cent av kommunerna endast bedrev marginell kemikalieverksam
het*®

For att bl.a. undersdka de kommunala forvaltningarnas behov av
stod i den lokala tillsynen genomforde Kemikalieinspektionen aren
1993 och 1996 telefonintervjuer med 30 kommunala ndmnder med
ansvar for tillsynen enligt lagen om kemiska produkter. Av bada
Kemikalieinspektionens undersokningar framgar att den lokala
tillsynen varierar mycket mellan olika kommuner. | undersékningen
fran 1993 hade nagot farre an halften av kommunerna besokt
kemikalieanvandare eller aterforsaljare de senaste tolv manaderna.
En fjardedel hade genomfort sarskilda kampanjer med besok hos
anvandare eller forsaljare. | var femte kommun hade det inte
forekommit ndgon inspektionsverksamhet alls och det fanns inte
heller nagra planer pa inspektio®r] undersokningen fran996
framgar att 17 av de 30 kommunerna Okat sin inspek-
tionsverksamhet medan 12 av 30 har en oféréandrad eller minskad

203 \Wingborg 1996.
24 \Wingborg 1996, s. 33 1.

25 Stpdet till kommunernas kemikalietillsyRRV 1994:8 och Lansstyrelsernas
miljovardsarbete i forandringRRV 1997:47.

26 Stpdet till kommunernas kemikalietillsyRRV 1994:8, s. 4.
207 K eml-rapport 4/94, s. 36.
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niva. Hela 21 av 30 kommuner hade 6kat informationsinsatserna, i
vissa fall pa bekostnad av inspektionsverksamti&teB8venska
Kommunférbundets enkatundersékning om miljo- och halsoskydd i
kommunerna (1997) ger en liknande bild med stora variationer
mellan kommunernas aritnsnivaer™

| Naturvardsverkets forsok med tillsynsutvardering i Dalarna
uppfyllde 12 av 15 utvarderadeyndigheter inte baskriterierna for
sitt agerande som tillsynsmyndigtet.

Enligt de utvarderingar som gjorts har miljéarbetet generellt haft
en mindre omfattning i sma kommuner och i kommuner med samre
ekonomf

Pa regional nivd har ambitionsnivan pa lansstyrelsernas miljo-
arbete sjunkit p.g.a ett karvt budgetlage. 4 av 7 granskade lanssty-
relser redovisade ingen kemikalieverksamhet 4®947? Den
samlade kemikalietillsynen pa samtliga lansstyrelser sammanrak-
nade upptar i dagslaget ungefar 0,7 arsarbetskrafter per ar och
minskar snarare an 6k&?.Aven tillsynen av den yttre miljon mins-
kar i omfattning. Den faltinriktade tillsynen enligt ML har tr&ngts
undan av andra arbetsuppgifter. Halften av lansstyrelserna lagger
idag ned mindre &n 2 arsarbetskrafter per ar pa tillsyn enligt‘ML.
Tillsynskampanjer och atalsprévningar bedrivs i liten omfattning
och handlaggarnas kompetens har minskat inom branscher dar man
tidigare skaffat sig kompetens genom inspektionsBesok.

2% K emikalieinspektionen PM 25/94 och 9/96.
2 Miljs- och halsoskydd i kommunerna - en enkétundersokidey.

20 “Fgrspksvis utvardering av operativt tillsynsarbete i Dalarnas lan”, kopia
daterad 1997-02-28.

21 E§r en beskrivning av variationer i inriktning av tillsynen se avsnitt 7.5.
22 gipdet till kommunernas kemikalietillsyRRV 1994:8, s. 54.

23| ansstyrelsernas miljovardsarbete i forandrimRV 1997:47, s. 177.

24| ansstyrelsernas miljovardsarbete i forandrimRV 1997:47, s. 175 .

25| ansstyrelsernas miljovardsarbete i forandrinBRV 1997:47, s. 175.
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Lansstyrelsernas miljiovardsarbete finansieras i allt hogre grad
av riktade medel, utanfor ramanslaget. Samtidigt har statsmakterna
minskat ramanslaget med 10,2 procent mellan budgetaren 1993/94
och 1995/96. Endast 5 lansstyrelséddlade under den perioden
miljiovardsarbetet ckade med®.Nar det galler arbete med kontroll
av regelefterlevnaden finns det inget utrymme fér att 6ka andelen
som finansieras med externa medel. Detta arbete har darmed
minskat i takt med nedskarningarna av ramansfAgRRV:s be-
domning ar att om inga atgarder vidtas kommer ambitionerna i
tillsyns- och tillstandsarbetet fortsatta sjunka.

Eftersom mojligheter till ytterligare effektiviseringar, enligt
RRYV, saknas, anser man att det i dagsléaget i princip endast finns tre
olika handlingsvagar for statsmakterna vad galler lansstyrelsernas
tillsynsarbeté?® (1) Att tilldela ckade resurser. (2) Att ange tyd-
ligare prioriteringar. (3) Att dverfora ett stérre ansvar pa andra ak-
torer.

De centrala myndigheterna har mojlighet att rekommendera en
miniminiva for tillsynen i landet. Syftet med ett angivande av mi-
niminivaer &r just att minska de lokala skillnaderna vad géller till-
synens kvantitet och inriktning. Detta har diskuterats pa Natur-
vardsverket och @ven inom EU, men har hittills inte genomforts.
Riksdagens revisorer har lamnat forslag om att sddana minimini-
vaer skall faststéllas t.ex. genom att éronméarka pengar till myndig-
heternas tillsyn eller genom att sarskilja tillsynsfunktionen fran
myndighetens dvriga verksamhet och samordna den i en egen orga-
nisation’®

26 RRV 1997:47, s. 171.
27T RRV 1997:47.
28 RRV 1997:47.

9 RR forslag ang&ende tillsyn innebérd och tillampnitg94/95:RRY, s. 15.
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Sammanfattning. Det finns skillnader melan olika YI-distrikt vad
galler inriktningen pa tillsynen. Likheterna i verksamheten och i
forandringen av inriktningen over tiden &r dock betydande. Varken
Kemikalieinspektionen eller Naturvardsverket har nagon |hel-
tackande Overblick av den lokala och regionala tillsynen. En sam-
mantagen beddmning av de utvarderingar som gjorts (dels av
myndigheterna dels av RRV) ger dock en entydig bild av att tillsy-
nen i landet ar mycket heterogen. Skillnaderna ar har mycket storre
an inom arbetarskyddet. Vissa kommuner och lansstyrelser har en
inspektionsverksamhet av mycket ringa omfattning, medan andra
har ett val utvecklat tillsynsarbete inom miljoomradet. Generellt &r
inspektionsverksamheten mer utvecklad i stérre kommuner.
Resurserna som laggs ned pa miljctillsyn enligt LKP och ML pa
lansstyrelserna har minskat och fovantas minska ytterligare.

7.4 Samordning av tillsynen

Graden av samordning paverkas av flera faktorer. Tva viktiga fak-
torer ar: 1) Hur organisationen ar ugggd: det &r lattare att sam-
ordna ett fatal myndigheter jamfort med ett stort antal. 2) Hur sam-
ordningen genomfors i praktiken. T.ex. vilka metoder som anvands
och hur mycket resurser som avsatts.

Arbetarskyddsstyrelsen.  Arbetarskyddsstyrelsen sammanstaller
statistik for Yrkesinspektionens tillsynsverksamhet t.ex. vad galler
stallda krav och tidsredovisning av arbétéDenna statistik ger en
bild av tillsynsarbetets inriktning och vilka omraden av arbetsmiljon
som Yrkesinspektionen prioriter&t. Arbetarskyddsstyrelsen har
agerat mycket aktivt i sin samordnande roll gentemot Yr-
kesinspektionen. Arbetarskyddsstyrelsen fordelar resurser till Yr-

20 \Wingborg 1996.

21 Wingborg 1996.
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kesinspektionen och kan utfarda tjansteforeskrifter om t.ex. ar-
betsmetoder, men alla Yrkesinspektionen &ar sjalvstandiga myndig-
heter och samordningen sker framst genom dialog och argumenta-
tion. | praktiken anvander Arbetarskyddsstyrelsen framforallt fyra
instrument for samoradning:

1. Metodutveckling och utbildning av inspektdrer.
2. Utvarderingar och uppfoljningar av tillsynsarbetet.

3. Tillsynskampanjer och centralt initierade och koordinerade till-
synsprojekt.

4. Tillsynsprogram och planeringsdirektiv.

Arbetarskyddsstyrelsen utarbetar tredriggsynsprogram med
malsattningar for Yrkesinspektionens arbete. Dessa program kon-
kretiseras i sin tur i arligplaneringsdirektiv. En annan grundval

for direktiven ar regeringens arligesultatkrav. Varje distrikt inom
Yrkesinspektionen utarbetar ocksd en egen &digsamhetsplan.
Denna verksamhetsplan forhandlas mellan Yrkesinspektionens och
Arbetarskyddsstyrelsens ledning och faststélls darefter i en
overenskommelse mellan myndigheterna. Ledningen har ocksa som
malsattning att arligen besoka distrikten for uppféljande
diskussioner om resultat och inriktning pa verksamheten. Ledningen
for de elva Yrkesinspektionerna traffas ocksa regelbundet pa
konferenser anordnade av Arbetarskyddsstyrelsen. Med dessa
metoder har Arbetarskyddsstyrelsen lyckats genomdriva stora for-
andringar vad géller tillsynsmetodik och inriktning pa tillsynsarbetet

i distrikten. Nar Yrkesinspektionen tillfragadaspgav i princip alla
distrikt att den viktigaste anledningen till de nya metoderna och den
nya inriktningen pa tillsynsarbetet var paverkan fran
Arbetarskyddsstyrelséfi.

222 \Wingborg 1996.
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Naturvardsverket. Naturvardsverkets tillsyngpgift ar framst att
samordna och véagleda det regionala och lokala arbetet och fungera
padrivande. Under 1996 och 1997 arbetade i storleksordningen 4-5
personer helt eller delvis med tillsynsfragor. Naturvardsverket har
inga rutiner for regelbunden kontakt med regionala eller lokala
tillsynsmyndigheter. Kontakter med Naturvardsverket sker huvud-
sakligen pa initiativ fran kommunen eller lansstyrelsen.

Som ett led i det samordnande arbetet framstélls informations-
material och man anordnar kurser som vander sig till lokala och
regionala myndigheter. Tidigaqgublicerades aven regelbundet ett
nyhetsblad TillsynsNytt, men p.g.a. omprioriteringar av resurserna
har utgivningen av detta blad upphort. TillsynsNygpskattades av
tjanstemannen pa NV, som anvande tidningen till att féra ut och
diskutera idéer om tillsynsverksamhéten.

De kurser som Naturvardsverket arrangerar ar avgiftsbelagda
och ett problem ar att det i manga fall endast &r de kommuner som
har bade rad och intresse som deéftabarigenom ar det i stor ut-
strackning samma personer som efterfragar radgivning och deltar i
kurser och seminarier vilket kan tyda pa att Naturvardsverkets
samordning i stor utstrackning endast nar de redan mest miljcaktiva
myndigheternd®® Vart tredje ar, med borjan 1989, har Natur-
vardsverket sammanstallt statistik for det lokala och regionala ar-
betet enligt ML (se avsnitt 7.2). Sammanstéliningen ar i form av
kvantitativ statistik och sager lite om vilken kvalitet tillsynen haller
och vilken inriktning den har. Statistik for regional och kommunal
tillsyn enligt LKP saknas.

Bade Riksdagens revisorer och RRV har konstaterat i sina
granskningar att Naturvardsverket har problem med sin padrivande
roll och efterlyst ett mer aktivt stod fran verket.

22 Rudén 1998.
24 Rudén 1998.
25 Rudén 1998.

26 | ansstyrelsernas miljsvardsarbete i forandriR&RY 1997:47 och
Miljovardsarbetet och forsurninget®97/98:RR2.
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Under 1996 och 1997 har Naturvardsverket genomfort ett pro-
jekt for forsoksvis utvardering av lansstyrelsens och 14 kommuners
tillsyn i Dalarnas lan. Detta har varit en ansats att finna formerna
for en mer kvalitativ utvardering av lokal och regional tillsyn.
Huvudansvaret for den Idpande utvarderingen enligt denna modell
skall dock inte vila pa Naturvardsverket utan pa lansstyrelserna.
Hastigheten med vilken detta system kan implementeras pa
lansstyrelserna beror pa resurstillgangen pa Naturvardsverket och
resultatet darefter paverkas naturligtvis bl.a. av resurstillgangen och
intresset pa lansstyrelserfia.Med nuvarande resurser bedomer
dock RRV att lansstyrelsernas kapacitet att fungera ledande och
samordnande ar 1&g. Lansstyrelserna bedéms darfor inte kunna leva
upp till forslagen i miljobalksutedningé&.

Naturvardsverket far ett 6vergripande ansvar for tillsynen enligt
miljobalken?® Detta innefattar bl.a. att verket skall samordna, ut-
Ova tillsynsvéagledning, foljaupp och utvardera det nationella mil-
joarbetet. Lansstyrelserna far rollen som regionala tillsynsmyndig-
heter for hela miljobalken. Férutom ett operativt tillsynsart$var
skall lansstyrelserna bl.a. ansvara for tillsynsvagledning till kommu-
nerna i lanet, samordning av tillsynen i lanet, att fGljgp och ut-
vardera tillsynen inom lanet och initiera och samordna stdrre till-
synskampanjé?*

Saval lansstyrelserna som Naturvardsverket far saledes enligt
forslaget till ny miljdbalk viktiga och omfattande ansvarsomraden
inom tillsynen. D& dessa myndigheters tillsynsarbete idag ar lagt
prioriterade internt och av begréansad omfattning och ocksa utsatts
for allvarlig kritik fran saval RR som RRV, kravs bade kompe-
tensupplpggnad och uttkade personella resurser for att klara dessa

%7 Rudén 1998.

28 | ansstyrelsernas miljsvardsarbete i forandrifRRV 1997:47.
9 Tillsyn enligt miljpbalkerDs 1998:22, s. 43f.

20 Egrordningar till miljisbalken SOU 1998:35.

21 Tillsyn enligt miljpbalkerDs 1998:22, s. 59-60.
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uppgifter. For att sakerstalla aittsyynen ges 6kad prioritet och ar
effektiv bor kvantitativa och kvalitativa mal for myndigheternas
tillsynsarbete preciseras och foljgpp. Forslaget att ymdigheter
med ansvar for tillsynsvagledning enligt miljobalken arligen skall
folja upp och vart tredje ar meddelt tegeringen om tillsynen ar
ett steg i den riktningét.

Kemikalieinspektionen. N&r det galler tillsynen enligt LKP skall
Kemikalieinspektionen (tillsammans med Naturvardsverket) fungera
samordnande och radgivande for de regionala och lokala
myndigheterna. Kemikalieinspektionen anordnar kurser och semi-
narier, publicerar informationsmaterial och ett nyhetsblad med in-
formation om tillsynsfragor.

Problemen med samordningen liknar i praktiken dem som Na-
turvardsverket har. En skillnad ar dock att Kemikalieinspektionens
egna erfarenheter av praktisk tillsyn sannolikt underlattar och kan-
ske ocksa inom vissa omraden forbattrar kvaliteten pa den tillsyns-
radgivning som Kemikalieinspektionen tilthairéller.

Samordning inom EU. Inom EU pagar arbete for samordning av
miljotillsynen inom unionen.

IMPEL (European Network for the Implementation of Envi-
ronmental Law) har pa uppdrag fran kommissionen tagit fram for-
slag till rekommendationer for minimikriterier for tillsyn enligt mil-
j6lagstiftning inom unionen. Syftet &r att skapa gemensamma prin-
ciper for tillsynen av framforallt industrianlaggningar.

NONS-projektet (Notification of New Substances) genomfordes
under aren 1995 och 1996 for att samordna implemen-teringen av
direktiven om féranméalan av nya amnen (92/32/EEC och
67/548/EEC).

SENSE-projektet (Solid Enforcement of Substances in Europe)
genomfordes under &ren 1996 och 1997. Aven SENSE inriktades
(bl.a.) mot implementeringen av direktivet 92/32/EEC och genom-
férdes som en uppfdljning av NONS-projektet. NONS och SENSE

22 Tillsyn enligt miljpbalkerDs 1998:22, s. 6.
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genomfordes bl.a. med malet att utarbeta en modell for kommande

europeiska tillsynsprojekt.

Europeisk tillsynssamordning behandlas inte ytterligare i denna

rapport.

Sammanfattning. Arbetarskyddsstyrelsen har tagit en stark stall-

ning som samordnare av Yrkesinspektionens inspektionsverksam-
het. Arbetarskyddsstyrelsen har ocksa varit framgangsrik i detta
arbete satillvida att man &andrat inriktningen pa Yrkesinspektiopens
tillsyn samt de metoder med vilka tillsynen bedrivs. Forandringarna

har genomforts pa ett likartat satt pa i princip samtliga Yl-distr

ikt.

Varken Kemikalieinspektionen eller Naturvardsverket bedriver

samordning av tillsynsverksamheten pa det aktiva satt
Arbetarskyddsstyrelsen gor. Det forefaller som om Naturvards
kets och Kemikalieinspektionens samordning av tillsynen i allt

som
ver-
va-

sentligt endast nar de mest miljdaktiva tillsynsmyndigheterna. |Pro-
blemen ar delvis organisatoriska. Inom arbetarskyddet finns fotalt

11 regionala tillsynsmyndigheter medan Kemikalieinspektionen
Naturvardsverket skall samordna verksamheten hos mer ar

och
300

myndigheter. De praktiska problemen med informationsspridning

och samordning mellan en sa stor méangd myndighetgogenbara.
Naturvardsverket och lansstyrelserna foreslas i forslaget

till

miljobalk fa ett omfattande ansvar for samordning och vagledning

av tillsynen. Tillsynsverksamheten har dock tidigare haft en

lag

prioritet pd dessa myndigheter varfor kompetens- och resurs-

forstarkningar ar nodvandiga for att miljobalkens intentioner
tillsynen skall kunna uppfyllas.

7.5 Radgivning eller kontroll?

Enligt RRV:s rapport “Kontroll och Radgivning, Yrkesinspekti
nernas dubbla roller” var Yrkesinspektionens verksamhet al

for

O_
[tfor

splittrad mellan kontroll och radgivning, vilket bland annat resulte-
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rat i att allt mindre tid &gnades &t inspektion&.En annan kritik
gick ut pa att Yrkesinspektionen i allt for liten utstréackningen ge-
nomforde sanktionsatgarder:

“Ett avgdrande instrument i en kontrollerande inspek-
tion ar de sanktioner som finns att ta till d& brott mot
arbetsmig'dlagen upptacks. Sanktionssystemet ar
emellertid inte sarskilt val forankrat inom Yrkesin-
spektionen. Sanktioner anvands i mycket begransad
omfattning. Manga inspektorer anser att de inte ar sar-
skilt effektiva som medel for att fa tillstand forbatt-
ringar av arbetsmiljon. Den viktigaste forklaringen till
detta ar, enligt RRV, Yrkesinspektionens dubbla roller.
Den radgivande rollen medfér att inspektorens
forutsattningar att anvanda sanktioner forsami$s.”

RRV rekommenderade att Yrkesinspektionens kontrollerande roll
borde starkas:

“For att Yrkesinspektionens verksamhet skall fa en kontrolleran-
de inriktning Breslar RRV foljande atgarder:

 renodla inspektionsverksamheten och lat foretagshalsovarden ta
over en betydande del av yrkesinspektionens radgivande funk-
tioner

e prdva nya organisations- och arbetsmodeller
« utveckla chefsmyndighetsrollé#.”

Mot denna bakgrund &r det intressant att konstatera att Yl-distrik-
ten, fem ar senare, i var enkat starkt och entydigt redovisar att den
“kontrollerande rollen” har starkts. Det ar ocksa tydligt att de kon-
trollerande uppgifterna expanderat pa bekostnad av den radgivande

3 RRV 1990.
4 Kontroll och R&dgivning, Yrkesinspektionens dubbla ro]JlBRV 1990, s. 10.
SRRV 1990, s. 11.
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verksamheten.?®® Flera Y I-distrikt redovisar att de kraftigt dragit ner
pa tiden for olika former av radgivniig.

Yl-distrikten anger en rad olika argument for att motivera att

den kontrollerande rolléin den viktigd®

Yrkesinspektionen ar en myndighet som harugipgift att vara
kontrollerande. En rad andra institutioner arbetar med radgiv-
ning, medan Yrkesinspektionen &r ensam om att kontrollera
efterlevhaden av arbetsidlidjgstiftningen.

Det &r svart att férena den kontrollerande rollen med den réad-
givande. Det behdvs en renodling.

Yrkesinspektionen kommer i en dalig position om den foreslar
investeringar och arbetsgivaren upptacker att det gar att hitta
andra béttre och billigare Bsningar.

Yrkesinspektionen har inte tid och resurser att arbeta bade med
kontroll och rAdgivning.

Yrkesinspektionen skall efterleva de direktiv som finns, och av
dessa framgar att arbetet bor vara inriktat pa kontroll.

Yl-distrikten preciserar ocksa i enkatundersokningen hur den kon-
trollerande rollen har starkts. Nagra vanliga svar ar: fler krav, tyd-
ligare krav, battre uppfdljning, 1&g prioritéf ¥erksamhet som inte

ar tillsyn, mindre grad av efterfragestyrning av inspektionerna och
striktare planering® Nagra YI-distrikt menar att forandringen av
verksamheten tagit tid att genomféra och att det har varit trogt att

% \Wingborg 1996.

Z7 Wingborg 1996.

8 \Wingborg 1996.

29 Wingborg 1996.
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andra inriktning?® Vidare papekade flera distrikt att det inte finns
nagon tydlig granslinje mellan kontroll och information och att det i
det kontrollerande arbetet o&ksgar en del informatioft

Kemikalieinspektionens tillsynsverksamhet inriktas ocksa mot
att kontrollera lagefterlevnaden, bade nar det géller egna inspek-
tioner och radgivning till kommuner och lansstyreféén. kom-
munerna varierar inriktningen pa kemikaliearbetet mycket. Manga
miljonamnder har valt att i forsta hand genom allmdnna uppma-
ningar, information och paminnelser forsoka fa till stdnd en battre
regelefterlevnad. Manga kommunala inspektorer anser sig gora en
storre, mer framtidsinriktad insats for miljon om man agerar radgi-
vare och konsult. Kontrollrollemppges ofta ha lag status internt
inom myndighetern¥® Detta géller d&ven i kommuner med hdg
aktivitet p& kemkaliekontrollomradét.

Detsamma géller den lokala tillsynen av den yttre miljon, som
aven den i manga fall baseras pa information och radgivning sna-
rare &n kontroll. Naturvardsverket tar inte formellt stallning till om
den lokala och regionala tillsynen skall ha en informerande eller
kontrollerande inriktning. Informellt och i praktiken har dock Na-

0 Endast nagra fa distrikt menar att de alltid varit inriktade p& kontroll och den
sidan av verksamheten darfor inte heller har forstarkts under den undersokta
perioden. (Wingborg 1996).

1 Nagot Yl-distrikt menar, tvaremot den géngse uppfattningen, att den

nuvarande kontrollerande inriktningen &r problematisk. Ett skal for detta &ar att

arbetslivet omstrukturerats och att en rad nya smaféretag och underleverantorer
vuxit fram. Yrkesinspektionen hinner inte med att na alla dessa med lagstiftning

och kontroll och det behovs ocksd radgivning som kan “entusiasmera”

arbetsgivaren att forbattra arbetsmiljon. Ett annat skal som anges ar att
foretagshalsovarden har skurits ned och skapat ett tomrum som

Yrkesinspektionen eventuellt skulle kunna fylla.

22 «Effektivare tillsyn av leverantorer av kemiska guiter och varor
Redovisning av ett regeringsuppdrag”. Kemikalieinspektionen kopia daterad
1997-10-31.

3 Foretags egenkontroll och myndigheters tillsyn en granskning av den statliga
tillsynen inom livsmedels- och miljgomradeRiRV 1993, s. 41.

244 Johannesson och Hansson 1996
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turvardsverket betonat vikten av att tillsynsmyndigheterna fungerar
radgivande och forebyggantfe.

Sammanfattning. Yrkesinspektionens tillsyn har und&®90-talets
forsta halft forandrats till att i betydligt stérre utstrackning vara
kontrollerande. Den nya inriktningen har skett pa bekostnad av
radgivningen. Kemikalieinspektionen betonar i sin tillsynsvag-
ledning den kontrollerande rollen medan Naturvardsverket snarare
betonat myndighetens radgivande funktion gentemot foretagen.
Lokalt och regionalt &r skillnaderna i miljétillsynen stora vad gdller
inriktningen mot radgivning eller kail.

7.6 Egenkontroll och systemtillsyn

Systemtillsyn som inspektionsmetod inriktas mot att kontrollera
foretagens system for egenkontroll (kompetens, organisation, rutiner
etc.) till skillnad fran detaljtilsynen som direkt inspekterar t.ex.
tekniska detaljer sasom skyddsutrustning och utslappsnivaer.
Systemtillsynens syfte ar att granska foretagens formaga och vilja
att sjalva upptacka och atgarda riskerAnvandande av system-
tillsyn som inspektionsmetod utesluter inte detaljtillsyn.

| propositionen om miljopolitiken infor 1990-talet framhalls:

“Ett system med en utvecklad egenkontroll bor un-
derlatta myndigheternas arbete. Myndigheternas pri-
mara uppgift blir att utformaiikoren for verksam-
heten och foretagens egenkontroll. Detta innebar att
myndigheternas arbete | storre utstrackning kan in-
riktas mot systemtillsyn istallet for_detaljerad kontroll
av utslapp och reningsanordning4f.”

25 Rudén 1998.

8 | Tillsyn enligt milpbalkenDs 1998:22, féreslas att generella minimikrav for
verksamhetsutovarnas egenkontroll faststélls i en férordning.

27 prop. 1987/88:8®m miljdpolitiken infér 1990-talet
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Kemikalieinspektionen, Finansinspektionen, Lakemedelsverket och
Statens stralskyddsinstitut ar i en gemensam skrift Gverens om att
systemtillsyn ar en bra inspektionsmetod mot bakgrund av 6kningen
av antalet tillsynsobjekt i forening med kraven pa begransning av
myndigheternas expansiéfi. Denna samsyn galler ocks& for
Arbetarskyddsstyrelsen och delvis for Naturvardsverket (samt inom
andra tillsynsomrader® Hur langt man kommit med im-
plementeringen varierar dock mycket. Behovet av ett genomténkt
forhallningssatt till egenkontroll och systemtillsyn blir an mer ak-
tuellt genom den o6kande roll frivilliga miljdledningssystem (som
EMAS och I1SO 14000) kommit att spela i faretagens miljoatiete.

| slutet av 1970-talet diskuterades sysisygh for forsta
gangen inom arbetarskyddet.l ett betankande fran ar 1985 for-
ordades att Yrkesinspektionen skulle ga 6ver till en annan till-
synsmodell:

“Tillsynsmyndighetens roll skall vara att kontrollera att
arbetsgivaren vidtar behovliga arbetsmiljoatgarder
bade vid planering och genomforande av™ sin verk-
samhet samt att samverkan mellan parterna i dessa
frdgor fungerar tillfredsstéllande. Den tekniska detalj-
kontrollen skall inteupphtra utan far bedémas efter
hur val foretagets egna interna bevakning av arbets-
miljon fungerar. Yrkesinspektionens arbetssatt kommer
darmed att forskjutas fran traditionell detaljkontroll till

8 Tillsyn. Ett diskussionsmaterial fr&n fyra tillsynsmyndighet&emi-
kalieinspektionen 1995.

9 Set.ex

Svensk karnteknisk tillsynsverksami$&U 1996:73.
Forslag angaende tillsyn av skolaRR 93/94.

Forslag angaende tillsyn av sparbunden traff 94/95.
Tillsynen inom stralskyddeRRV 1993.
Luftfartsinspektionens kontroll av flygsakerhet®RV 1993.

20 Enligt Tillsyn enligt milpbalken Ds 1998:22, foresl&s Naturvardsverket fa i
uppdrag att folja och utvardera samspelet melillsynen och foretagens
egenkontroll.

51 Frick och Sjogren 1979, s. 42.
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en systemtillsyn som gar ut pa att kontrollera hur
arbetsmiljéfragorna hanteras generellt sett i foretagen
och till att stimulera fOretagens egen kontroll av
arbetsmiljon’2>

1987 kompletterades Arbetdj@forordningen (AMF 1977:1166)
med féljande formulering:

“Tillsynen skall inriktas pad att bevaka att arbetsgi-
varna planerar och bedriver sin verksamhet sa att ar-
betsmiljokraven tillgodoses. Vid tillsynen skall en
helhetsbedémning efterstravas.”

1988 hemstéallde Arbetdagddsstyrelsen hos regeringen om sarskilt
resurstillskott till ett program for utveckling av en modern
tillsynsverksamhet. Regeringen stéllde 16 miljoner kronor till Ar-
betarskyddsstyrelsens forfogande under fyra ar for detta®¥yfte.
utvecklingsprogrammet ingick bl.a. att systemtillsynen skulle ut-
vecklas som tillsynsmetod. RRV foreslog ocksa en okad inriktning
mot systemtillsyn i sin granskning av Yrkesinspektionen?£990.
Under 1990-talets forsta halft har Yrkesinspektionens verk-
samhet genomgatt stora forandringéarinriktningen pa tillsynen
har tydligt forskjutits fran en tidigare dominans av tillsyn av tek-
niska anordningar och yrkeshygien m.m. mot en ¢kande andel av
systemtillsyn av internkontrollei’ Den viktigaste padrivande
kraften som paverkat Yrkesinspektionen i riktning mot den forand-
ring som skett har varit Arbetarskyddsstyrelsen. Som ett exempel

%2 Samlad tillsyn av arbetsmilj§iDsA 1985:1.

%3 Modern tillsynArbetarskyddsstyrelsen 1995:2.

%4 Prop. 1988/89:100 bil. 12, s. 124 (ASS 1995:2).

%5 Kontroll eller R&dgivning - Yrkesinspektionens dubbla,rBIRV 1990.

%6 \Wingborg 1996.

%7 Andra viktiga dokument i denna process som beskrivits ovan har varit: Battre
lokalt arbetsmiljdarbete — kartlaggning och analys av forskningsbehévis:

tarskyddsfondens rapport 1983:8; ArbetsmiljokommissionenSOU 1990:49;
Arbetsmiljo och rehabiliteringProp. 1990/91:140.
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namns sarskilt Arbetarskyddsstyrelsens internkontrollkungérélse.
(Arbetarskyddsstyrelsemaiblikationsservice har hittills distribuerat
cirka 320 000 exemplar av foreskrifterna om inkentrollen)?*
Myndigheten betonar ocksa vidareutbildningen av inspektérer som
ett viktigt instrument for styrning och metodutveckling pa
Yrkesinspektionen. | 40 procent av de krav pa forbattringar som
Yrkesinspektionen stéller i dagslaget ingar krav pa foretagens in-
ternkontroll?®® Detta betyder att kraven pa foretagens internkontroll
idag ar det omrade som dominerar Yrkesinspektionens atgardskrav
gentemot arbetsstéllen.

Inriktningen pa Kemikalieinspektionens tillsyn kan ocksa sagas
vara mot systemkontroll. Inspektionen kontrollerar tillverkare och
importorer vilka bl.a. har ansvaret for att utreda kemikaliernas
hélso- och miljoeffekter, tillhandahalla varuinformationsblad och att
om mojligt substituera farliga produkter mot mindre farliga.
Varuinformationsbladen skall folia produkterna via aterforsaljare
till anvéandare av kemiska produkter. Grundtanken med den ansvars-
och arbetsfordelning som géller inom kemikaliekontrollen ar att det
arbete som utfors av tillverkare och importérer skall ge
aterverkningar i alla led av kemikaliehanteringen. Vid tillsynen éver
tilverkare och importorer kontrollerar saledes Kemikaliein-
spektionen sarskilt féretagens produktutredningar, deras produktval
med utgangspunkt fran substitutionsprincipen, den produktin-
formation som lAmnas och deras kompetens och dvriga forutsatt-
ningar for ett bra kemikaliekivallarbete®*

| ML finns ocksa, sedan 1969, bestammelser om foretagens
egenkontroll (se avsnitt 5.3). Naturvardsverket har inte officiellt
tagit stéllning till systemtillsyn som arbetsmetod. Diskussioner om
inforande av systemtillsyn har pagatt und&90-talet inom Na-
turvardsverket och meningarna om metodiken har varit delade. Den

8 \Wingborg 1996, s. 8.
% Modern tillsyn Arbetarskyddsstyrelsen 1995:2.

20 Yppgift frAn Bernt Nilsson, ASS.

%! 3¢ Johannesson och Hansson 1996, s. 46.
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dominerade instéllningen ar dock att systemtillsynen kommer att fa
en Okad beydelse i framtiden &ven nar det géaller tillsynen av den
yttre miljion. Delvis beroende pa resursbrist har man dock inte
genomfort nagon central satsning pa att fora ut detta till de regio-

nala och lokala myndigieena?®

Sammanfattning. Kemikalieinspektionens och Yrkesinspektionens
tillsyn inriktas i stor utstrackning mot systemkontroller, meg¢an
Naturvardsverket hittills inte genomfort nagon central satsning pa
att oka andelen systemtillsyn. Grunden for tillsynen enligt ML skall
utgdras av s.k. kontrollprogram som preciserar egenkontrollen och
som myndigheten kan faststalla. En stor andel av foretagen saknar
dock sadant kontrollprogram.

7.7 Anmalda/oanmalda inspektioner

De canmélda inspektionerna utgdér mellan 5 och 20 procent av Y-
distriktens samtliga inspektioner. “Huvudregeln ar att inspektionen
skall vara féranmald”, som ett av distrikten uttrycker s&Ren.

En overvagande del av Yl-distrikten anger att antalet oanmalda
inspektioner har minskat! Det framsta skéalet for detta ar, enligt
distrikten, att oanmalda inspektioner alltfor ofta leder till att in-
spektdren inte far traffa de personer som han behover #4Kea-
vet pa att fa traffa ratt personer — i forsta hand foretradare for ar-

22 Rudén 1998.

%3 \Wingborg 1996. Detta & en gammal fitmmh. D& yrkesinspektionen
inrattades ar 1889 uttalade riksdagens lagutskott att inspektoléitisskeulle
anmala sin ankomst i forvag. Orsaken var att det skulle vara mindre stérande for
arbetsdisciplinen om arbetarna visste att inspektionen skedde med
arbetsgivarens kdnnedom.

%4 Wingborg 1996.
%5 \Wingborg 1996.
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betsgivaren — har ocksa 6kat i och med betoningen pa internkontroll
och med fler inspektioned ptora offentliga arbetsplatser.

Ett annat skal som nagot Yl-distrikt hanvisar till &r att oanmalda
inspektioner kan leda till “bominspektioner” om arbetsplatsen inte
langre finns kvar, en risk som ¢kat med de senaste arens snabba
omstruktureringar av arbetslivet.

Nagra Yl-distrikt redovisar i var enkat nar det kan vara motive-
rat med oanmalda inspektioner. For det férsta kan oanmalda in-
spektioner nyttjas som utfyllnad nar en inspektor far tid Gver i nar-
heten av ett foretag som anda skall inspekteras. For det andra ge-
nomfors oanmalda inspektioner nar Yrkesinspektionen far tips om
att allt inte star ratt till pa ett foretag. D& bor man inte, som ett YI-
distrikt uttrycker det, “ge arbetsgivaren nijlighet att stada”.

Nagra distrikt anser att det skett en minskning av antalet oan-
malda inspektionerna, men att minskningen i huvudsak skedde
langre tillbaka i tideff?

Andelen oanmalda inspektioner for Kemikalieinspektionen &r
mindre &n 5 procent. Anledningen till att de flesta besok ar foran-
malda ar att man vill vara séker pd att ratt person ar antraffoar och
att personen ar forberedd.Oanmalda inspektioner kan t. ex. ske
vid uppfoljning av krav som ymdigheten har stéllt vid tidigare
inspektion eller da myndigheten fatt tips om att ett foretag bryter
mot regler eller Breskriftef?

Aven Naturvardsverket har grundinstallningen att inspektionerna
skall vara foranmalda. Andelen oanmalda inspektioner/besdk enligt
ML under 1995 &r i genomsnitt minst for de mesdltjtfarliga
verksamheterna fér att sedan Oka med Ilagre dignitet av
miljofarlighet. (7 procent av besoken pa A-verksamheter var
oanmalda, 16 procent for B-verksamheter, 29 procent for C-verk-
samheter och 26 procent for U-verksamheter.)

%6 \Wingborg 1996.
%7 Johannesson och Hansson 1996, s. 47.

28 Johannesson och Hansson 1996, s. 82.
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Myndigheterna anser generellt att oanmalda inspektioner oftast
inte ar resurseffektiva, bl.a. eftersom man kanske inte far traffa de
personer man behover. RRV har dock papekatigitacktsrisken
Okar med oanmalda inspektioner och att dessa darigenom kan ha
storst nytta. RRV anser att en 6kad andel oanmélda inspektioner ar
onskvart?®® Myndigheterna i Nederlanderna, vilka prioriterat ef-
terlevnadskontrollen, anser att oannonserade slumpmasiga inspek-
tioner utgor ett viktigt inslag i inspektionsverksamhéterfdamfor
avsnitt 2.8). Valet mellan anmaélda eller oanmalda inspektioner bor
ocksa bl.a. paverkas av foretagens eventuella majligheter att un-
danrdja brister i verksamheten.

Sammanfattning. Oanmalda inspektioner &r ovanliga inom de|tre
tilsynsomradena. Installningen hos de tre myndigheterna ar att
inspektionsbesok i forsta hand skall vara foranmélda men att|det i
vissa fall t.ex. nar det galler uppfoljning av stallda krav &r motive-
rat med oanmalda inspektioner.

7.8 Atgarder for rattelse av dvertradelser

Bestammelserna i lagstiftningen ar av tva slag: straffsanktionerade
och icke straffsanktionerade. Overtradelser mot straffsanktionerade
foreskrifter kan leda till en omedelbar polisanmalan, medan icke
straffsanktionerade foreskrifter kan leda till straff eller vite forst vid
overtradelse mot ett forelaggande/forbud. Krav pa atgarder fran
myndigheten stélls ofta till foretagen genom ett s.k. skriftligt
inspektionsmeddelande som inte benamns forelaggande.

9 S t.ex. Luftfartsinspektionens kontroll av flygsakerhet®RY 1993, s. 81
och Foretags egenkontroll och myndigheters tillsyn en granskning av den
statliga tillsynen inom livsmedels- och miljgomradeRRYV 1993, s. 68.

20 RRV 1994:8, bilaga 3.
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Yrkesinspektionen. Beivrande av Overtradelser gors av Yrkesin-
spektionen i flera olika steg. (Praxisen mellan de olika distrikten
skiljer sig dock n&got at.)

Efter varje inspektion skrivs ett inspektionsprotokoll, darefter
kan ett inspektionsmeddelande utfardas, i vilket skriftliga krav pa
arbetsgivaren formuleras. Darefter kan vid behov ett “ifrdgasatt
forelaggande/forbud” meddelas foretaget, vilket innebar ett “hot”
om forelaggande/férbud. Om detta inte horsammas forvandlas hotet
till ett verkligt forelaggande/férbud. Detta kan i sin tur kombineras
med vite. Om inte foretaget vidtar atgarder enligt forelaggandet eller
forbudet kan vitet utdémas av férvaltningsskmin(lansratteny’™

Den svenska proceduren for beivrande av Overtradelser inne-
haller betydligt fler steg jamfort med Danmark och framfor allt
Norge?”

Andelen av Yrkesinspektionens inspektioner som leder (il
skriftiga anmarkningar (inspektionsmeddelanden) har Okat under
1990-talet. Manga distrikt har ocksa tkat antalet underrattelser om
ifrdgasatt forelaggande/forbdd. Flera Yl-distrikt havdar att Ar-
betarskyddsstyrelsens regeldndringar har haft avgérande betydelse
for den forandrade verksamheten, nagra distrikt hanvisar ocksa till
kritiken frdn RRV?"* | var enkat anges vid sidan av dessa huvud-
forklaringar aven andra: Ett Yl-distrikt hanvisar till att regelverket
blivit allt mer omfattande, vilket ocksa gjort det svarare for arbets-
givarna att satta sig in i och efterleva reglerna. Ett annat distrikt
h&nvisar till 6kningen av inspektioner och inspektionsmeddelanden
som ar riktade mot den offentliga sektorn, enligt distriktet har detta

21 johannesson och Wingborg 1997.

22 johannesson och Wingborg 1997; Se dven bilaga 3. Inom detta omréde fors
ocksad en bred och omfattande internationell debatt, som dock ligger utanfor
omfattningen av denna rapport.

2B Wingborg 1996.

7% Wingborg 1996.
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drivit upp antalet underrattelser eftersom det ar ett fungerande
verktyg nér det riktas mot offentliga arbetsgivare.

Arbetarskyddsstyrelsen har, som tidigare namnts, faststallt en
resultatindikator for Yrkesinspektionens urval av tillsynsobjekt. Ett
nyckeltal anger riktlinjen att 55 procent av inspektionerna skall leda
till skriftliga krav. Detta mal stimulerar till att rikta tillsynsin-
satserna mot de samsta arbetsmiljoerna. Nagra Yl-distrikt namner
sarskilt inforandet av Arbetarskyddsstyrelsens resultatindikator som
en orsak till att andelen inspektionsmeddelaikat.

Déaremot leder relativt fa arenden (cirka 1 av 5@dDphmalan
till polis/aklagare, och har kan man inte heller se nagon o6kfting.
Statistik 6ver antalet anmalda brott inom arbetsmiljgomradet visar
en topp i slutet av 1980-talet med 1789 anmalningar, for att déaref-
ter stadigt minska under hela 1990-talet. Under 1997 anméaldes 268
misstankta arbetsmiljdbrott, en minskning med 85 procent pa 10
ar?’ Den laga nivan kan tolkas pa tva satt: Antingen ar arbetsgi-
varna laglydiga och begar ytterst fa brott eller sa ar Yl-distrikten
ovilliga att anmala missforhallandéi.En annan viktig faktor &r
ocksa att endast ett fatal av de foreskrifter som Arbetarskyddssty-
relsen utfardat ar straffsanktionerade. Overtradelser mot foreskrifter
som inte ar direkt straffsanktionerade kan leda till straff endast efter
det att tillsynsmyndigheten utfardat ett forelaggande eller forbud.
Yrkesinspektionen i Stockholm anger att antalet polisanméalningar
har minskat darfor att polisen inte har resurser att utreda
arendend?

Arbetarskyddsstyrelsen har introducerat ett nytt tillsynsinstru-
ment, sanktionsavgifter, som skall fungera ungefar som fortkor-
ningsboter. Om arbetsgivaren accepterar boéterna behdvs ingen

275 Wingborg 1996.

278 Johannesson och Winghorg 1997; Wingborg, 1996.
2T tidningen Arbetarskydd nr 4 1998.

278 \Wingborg 1996, s. 80.

2 \Wingborg 1996.
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juridisk process. Om arbetsgivaren inte accepterar boterna gar fra-

gan till domstol. Detta kan jamféras med forfarandet vid vitesfo-
relagganden, da lansratten maste utdoma ett vite for att det skall fa
laga kraft?®® Sanktionsavgifter anvands f.n. pa forsok av Yrkesin-
spektionen inom ett avgransatrade (tryckkarlsforeskrifter).

Kemikalieinspektionen. Kemikalieinspektionen har inget mal mot-
svarande Arbetarskyddsstyrelsens resultatindikator, men av dess
inspektioner leder 90 procent till att skriftliga krav stélls pa foreta-
gen (vanligen utbyte av farliga @mnen mot andra eller krav pa battre
varuinformationsbladf | vissa fall har myndigheten péatalat brister
i kompetens eller organisatidfi.Totalt hade Kemikalieinspektionen
under en period av cirka sex ar polisanmalt 24 forétafet
innebar att cirka var 25:e inspektion ledde till en polisanmalan. Den
stora  skilnaden  mellan  Yrkesinspektionen och  Ke-
mikalieinspektionen i antalet polisanmalda &arenden kan ha flera
orsaker. En av anledningarna kan vara att fler regler kopplade till
LKP an AML ar straffsanktionerade. Fragan ar dock om detta en-
samt kan forklara skillnaden.

Antalet utdomda viten under samma period uppdBdrygt
402 | de allra flesta fall racker det séledes med ett vitesforelag-
gande for att foretaget skall ratta sig. Den vanligaste orsaken till
vitesforelaggande ar uteblivna uppgiftdt produktregistret. Nar
det galler forbud handlar det ofta om féretag som agerar pa mark-
naden utan att t.ex. marka sina produkter pa svenska.

De flesta initiativ till polisanmalningar och till forelagganden
med vite kommer fran inspektionsenheten. Initiativ till aktiviteter
kommer aven fran t.ex. bekdmpningsmedelsenheten och produktre-

%0 \Wingborg 1996, s. 82f.

%1 johannesson och Hansson 1996, s. 69.

%82 K emikalieinspektionen rapport 4/94, s. 43.
%83 johannesson och Hansson 1996, s. 49.

24 Johannesson och Hansson 1996, s. 49.
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gisterenheten.” En dd anmélningar har sitt ursprung hos konkur-
rerande foretag. Mycket séllan kommer det anmalningar fran dem
som &r drabbade av produkternas skadeefféktekntalet polis-
anmalningar tycks inte ha forandrats 6ver tiden. Hur manga de blir
beror till stor del pa vilken typ av foretag sospekteras®’

Om det kommer in uppgifter om ett fall som helt klart utgér en
lagovertradelse sa skall myndigheten anmala detta aven om det re-
dan finns en anmalan frdn nagon annan. Kemikalieinspektionen
menar att man inte gor nagon egentlig prioritering mellan méjliga
anmalningsfall, utan alla klara overtradelser dar ett atal, objektivt
sett, bedoms kunna leda till fallande dom anffls.

Lokala och regionala tillsynsmyndigheter. | RRV:s enké&t om ke-
mikalietillsynen underl991 och 1992 stalldes fragdit 100 kom-
muner om atgarder som utforts med stod av ERAre fjardedelar
av kommunerna hade inte riktat nagra skriftliga krav pa utredning
betraffande utbytesmojligheter enligt LKP 85. Cirka héalften av de
tilfragade kommunerna hade under perioden inte utfardat nagra
skriftliga krav om béattre hantering av kemiska produkter eller krav
pa produktutbyte. Hela 91 procent av kommunerna hade inte riktat
nagra skriftliga uppmaningaill tdetaljnandeln vad galler markning
eller skyltning. Nar det galler vitesforelaggande hade detta inte
forekommit nagon gang under perioden hos 88 procent av
kommunerna och motsvarande siffra for polisanméalan var 84
procent. Se tabell 7.4.

Det saknas statistik for utfardade skriftliga inspektionsmedde-
landen enligt ML, av kommuner och lansstyrelser. Hur ett beiv-
rande genomférs och hur ofta man beivrar varierar enligt Natur-

%5 Enligt en tidigare organisation (organisationen férandrades 1996).
%6 johannesson och Hansson 1996, s. 49.

%7 Johannesson och Hansson 1996.

%8 Johannesson och Hansson 1996, s. 49.

% RRV 1994:8 Bilaga 2.
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vardsverket mycket mellan olika tillsynsmyndighétér.Enligt

standardproceduren leder dvertradelser som upptacks ofta forst till
ett “papekande”. Efter en tid gors en ny inspektion och om felet inte
rattats gors ett nytt papekande. Om missfoérhallandet anda inte rat-
tas till ger man ett forelaggande och allt oftare forelagger man med

vite 2

Tabell 7.4 Atgarder vid 6vertradelser av LKP p& 100 kommuner under
ar 1991-92

Typ av atgard Har inte forekom mit
(%)

Skriftliga utredningskrav 76

Skriftliga hanteringskrav 43

Skriftliga utbyteskrav 52

Skriftliga uppmaningar om mérkning av 91

produkter

Vitesforeldggande enl LKP 88

Polisanmélningar for brott mot LKP 84

Kélla: RRV

Enligt Naturvardsverkets statistik lamnades 165 areritleftdls-
prévning under ai995 enligt ML avitlsynsmyndigheterna. 61 (37
procent) av dessa gallde “brott mot forprovningsplikten” och resten
“annat brott”, vilket innebar en okning jamfort me92%
Lansstyrelserna och de kommunala miljondmnderna utférde under
ar 1995 totalt 29 701 inspektioner, vilket betyder att 1 inspektion av
180 ledde till atalsprévning.

Ett arende angdende prévning av miljoskyddsavgift har lamnats
in av Naturvardsverkét

20 Rudén 1998.
21 Rudén 1998.

22 Mer an dubbelt s& manga vad galler brott mot férprévningsplikten och knappt 20
procent fler vad géller “annat brott”.

28 Myndigheternas arbete enligt miljpskyddslagen 19¢&urvardsverket rapport
4590.
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Generdlt har de lokala myndigheterna daliga erfarenheter av att
anmala dvertradelser till polisen vilket gor att man ofta drar sig for
att gora en anmaldrf. Orsaken ar att anmalningarna nastan alltid
avskrivs och darmed beddms arbetet med anmélningarna inte re-
surseffektivf®

Kommunerna (och aven lansstyrelserna) har dubbla rolikr it
synsarbetet. Dels skall de se till att miljdlagstiftningen efterlevs,
dels varna om ett gott féretagsklimat och arbetstillféallen i kommu-
nen och regionen. Detta kan innebara en konflikt mellan en atgard
som av miljdinspektoren anses kravas utifran lagstiftningen och vad
som ar majligt att fa gehor for politiskt p.g.a. ekonomiska effekter
och effekter pa arbetsmarknad&nDet finns ingenting som hindrar
en enskild inspektor fran att sjéalv lamna in en anmalan till polisen. |
praktiken valjer man dock oftast att “dra” arendet i den politiska
namnden dar alltsd mdjligheten finns att andra intressen an de rent
miljovardsmassiga vager tyngre och man véljer att avsta fran atals-
anmalar?’ | de fall dar detta forekommer kan det i sig vara ett
lagbrott eftersom det star inskrivet i ML att tillsynsmyndighet skall
verka for att Overtrddelser beivras. Detta ar ett problem som
uppstar framférallt i mindre kommuner, men som namnts kan det
aven forekomma g lansstyrel$&n.

Domstolarnas tillampning. Straffskalan for brott mot miljélagarna
stracker sig i dagslaget fran boter till 6 ars fangelse vid grov Gver-
tradelse® | praktiken blir straffet vid fallande dom i de allra flesta

4 Rudén 1998.
® Rudén 1998.
% Rudén 1998.
" Rudén 1998.
% Rudén 1998.
2 arbetsmiljblagen ar maxstraffet 1 ars fangelse. Arbetsplatsolyckor som medfort

dodsfall kan atalas enligt brottsbalken (“vallande till annans dod”) dar maxstraffet
vid grov 6vertradelse ar 6 ars fangelse.
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fall mattliga dagsboter. Pa kemikalieomradet har i tva fall fangel-
sestraff utdomts. Det ena fallet géllde en person som utan tillstand
innehaft och hanterat minst 600 g vit fosfor, 10 g kaliumcyanid och
1000 g pikrinsyra (fangelse 10 man). Det andra fallet galler en
person som oaktat forvarade kemikalier utomhus utan inhdgnad,
utan tak och i flera fall i 6ppna eller omarkta karl varav nagra
lackte. Garningen bedomdes som uppsatlig (fangelse 14 ddgar).
Pa arbetsmiljoomradet finns under perioden 1992-1997 ingen fal-
lande dom dér fangelsestraff utdoiits.

Miljolagstiftningen ar vasentligen utformad som ramlagstiftning.
Det narmare innehallet i lagstiftningen, t.ex. det straffbara omradet,
preciseras i forordningar och foreskrifter. Férdelen med denna typ
av lagstiftning ar t.ex. att det ofta gar snabbt att anpassa
lagstiftningen efter behoven medan en betydande nackdel &r att
vagledningen till dem som skall tillampa lagarna begransas, bl.a.
eftersom forarbetena till en av riksdagen beslutad lag vanligen &r
vasentligt mer omfattande &an de forarbeten som féregar en forord-
ning™ eller en foreskrift. Inom den nuvarande miljélagstiftningen
har dessutom straffstadganden inforts utan nagra egentliga kom-
mentarer i forarbetena vilket ytterligare forsvarat implemente
ringen®® Skrivelser om att “ringa overtradelser” inte skall beivras,
utan narmare precisering av vilka overtradelser som &ar att betrakta
som ringa har ocksa medfort stor osékerhet om vad som ar straff-
bart och inté*

3 DOMAR och andra avgéranden om kemikalier September, 1987ikalie-
inspektionen 1997.

% Arbetsmiljodomar 1992-1996 En statistisk éversikbomar och strafférelag-
ganden i arbetsmiljomal997”, kopia daterad 1998-03-17, Arbetarskyddsstyrel-

sen 19R 399/98; Naturvardsverket har ingen egen sammanstallning om domar
m.m.

%02 Karlmark 1996.
38 Karlmark 1996.

%4 Formuleringen med “ringa dvertradelse” i ML finns kvar i propositionen om
miljébalk.
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Den svenska miljdlagstiftningen ar ofta mest anvandbar vid den
typ av Overtradelser dar orsakssambanden &r tydliga (t.ex. avsaknad
av tillstdnd for viss verksamhet eller underlatelse att anmala
uppgifter tll myndigheten). Miljoeffekter ar dock i de allra flesta
fall resultat av komplexa samband, vilket ger utrymme for tolk-
ningar som inte alltid sammanfaller med lagstiftarens intentioner.
Gransen i lagstiftningen mellan det straffbara och det straffria ar
med andra ord diffus vilket paverkat hela rattssystemet. Fran till-
synsmyndigheterna som ofta valjer att inte atalsanmala, till aklagare
som tillika inte vacker atal med motiveringen att en fallande dom
inte kan emotses. Dessa faktorer bidrar i forlangningen till en
nedprioritering av miljébrotten i rattssystemet. Denna typ av osé-
kerheter skulle undanréjas om det funnits rattslig praxis att tillga,
vilket i allt vasentligt saknas inom miljpomradet. Antalet domar pa
miljbomradet inklusive arbetsmiljon har sjunkit under 1986%a

Straffbestammelserna fran de lagar som ersatts av den kom-
mande miljobalkei®® samt brottsbalkens bestammelser om milj6-
brott kommer att samlas och samordnas i balken, men kritikerna
menar att balken enligt propositionen inte innebéar en forbattring av
situationen vad galler tillampningen, jamfort med den lagstiftning
som foreligger idad” Fler fallande domar pa miljoomradet ar inte
att vanta efter miljobalkens ikrafttradantfe. Problemen med
handlaggningen av miljdbrottppmarksammas ocksa av regeringen
bl.a. i en skrivelse om ekonomisk brottsligffétRiksaklagaren har
fatt uppdraget av regeringen att utarbeta forsldh Hur

%5 K arlmark 1996 ; Arbetsmiljsdomar 1992-1996 En statistisk dversike dven
tidningenArbetarskydd nr 4 1998.

%% Ej arbetsmiljplagen.
37 For en kritik av miljiobalken se Westerlund 1997.
3% jordbruksutskottets betankande 1997/98:J0U20.

39| agesrapport i fraga om den ekonomiska brottslighelen 1997/98:38.
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miljobrottutredningar skall kunna effektiviserd$ Uppdraget skalll
redovisas till Justitiedepartementet fére utgangen av ar 1998.

Sammanfattning. Yrkesinspektionens inspektioner leder fill
skriftiga krav pa arbetsmiljoférbattringar, s.k. inspektionsmedde-
landen i drygt 50 procent av inspektionerna. Mer sallan leder in-
spektionerna till polisanmalan (1 &0 fall). Kemikalieinspektio-
nen utfardar skriftliga krav efter nio av tio inspektioner medan 1
inspektion av 25 leder till polisanmalan. Skillnaderna i antalet| po-
lisanméalningar kan delvis forklaras med skillnader i lagstiftningen,
dar fler foreskrifter enligt LKP ar straffsanktionerade jamfoért med
arbetsmiljblagstiftningen. En annan forklaring ar att Kemikalie-
inspektionen ocksa har en uttalad princip att klara lagévertradelser
skall polisanmalas. Generellt har tillsynsmyndigheterna daliga er-
farenheter av polisanmélningar da de flesta brottsundersokningar
laggs ned utan att atal vacks. For domstolarna har miljolagstift-
ningen ofta varit svar att tillampa bl.a. beroende pa otydliga be-
stammelser och oklara orsakssamband. Se aggardid.1.

%% Myndighetsgemensamma mél och riktlinjer for atgarder mot denazkiska
brottsligheten ar 19981.m., 1997-12-18, Justitiedepartementet Ju97/6910.
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Diagram 7.1 Atgarder for rattelse

100% Ty
4 0,2 . N
90% T — E Polisanmalan

80% — K
52 0O Skriftliga krav
70% 1+ g

60% T g5 — Olngen &tgard
50% +— L ol

40% T — O Statistik saknas

30% 1 47,8 —
20% T —

0, I
10% e

0% T T 1
Keml YI LST
och
kommu
ner

Anm: Befintlig statistik for lansstyrelser och kommuner & sammanstalld
pa sadant sétt att en jamforelse med dessa ar svara att gora.
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8  Sammanfattning

Detta &r en jamférande studie av tillsynsverksamheten inom arbe-
tarskydd, kemikaliekontroll och miljévard i Sverige.

8.1 Forskningsoversikt

Den internationella litteraturen om tillsyn &r omfattande, men till
stora delar rent beskrivande och darfér ocksa ganska fragmentarisk.
| kapitel 1 sammanfattar vi viktiga delar av denna litteratur och
foreslar en strukturering av problemstallningarna. Det &r angelaget
att skilja mellan faststallandet av regler (reglering) och de atgarder
(bl.a. tillsyn) som vidtas for attppna efterlevnad av de faststallda
reglerna.

| frdgor om hur regleringsarbetet organiseras diskuteras i den
internationella litteraturen bl.a. for- och nackdelar med decentra-
lisering, forhallandet mellan politiska och administrativa besluts-
fattare, valet mellan olika prioriteringsprinciper och forhallnings-
sattet till vetenskaplig osdkerhet. Vidare har man diskuterat de ut-
fardade reglernas flexibilitet och specificeringsgrad samt valet
mellan s.k. positiv och negativ listning. | frdga om tillsynsarbetet
har diskussionen kretsat kring prioriteringen av tillsynsobjekt, an-
vandbarheten av egenkontroll samt valet mellan en strikt “legalis-
tisk” och en mera kompromissande arbetsmetod. Alla dessa fragor
belyses fran svensk utgadngspunkt i var undersokning.

Undersokningar framfor allt frdn USA tyder pa att tillsyn kan
vara effektiv i bemérkelsen av att leda till battre regelefterlevnad
och darmed till battre miljo. Daremot har forvanansvart fa forsok
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gjorts att ta reda pa vilka skillnader som kan finnas i effektiviteten
hos olika tillsynsmetoder.

8.2 Tillsynsbegreppet

Begreppet tillsyn har anvants pa ett otal antal satt. En enhetlig de-
finition saknas vilket har inneburit oklarheter bade for de myndig-
heter som har tiluppgift att utévaillsyn och fér dem som har till
uppgift att utvarderaillsynsmyndigheternas arbete. Vi tror inte att
det ar praktiskt mojligt att genomdriva ett enhetligt sprakbruk, men
foreslar att man skall skiljia mellan ett snavt och ett vidare tillsyns-
begrepp. Det snavare begreppet innefattar direkt (efterlevnads-)
kontroll och systemkontroll av lagefterlevnaden samt de atgarder
som myndigheten vidtar for atfppna rattelse vid bristande lagef-
terlevnad. | det vidare tillsynsbegreppet innefattas aven information,
radgivning och samordning av tillsynen samt myndigheternas arbete
med forprévning (och utfardandet av tillstand) samt att utfarda
foreskrifter.

8.3 Tillsynens organisation

Tillsynen inom arbetarskyddet utférs i en mer centraliserad orga-
nisation an inom kemikaliekontrollen och miljovarden. 11 regionala
myndigheter (yrkesinspektioner) utfor inspektioner av arbetsstéllen
inom sina regioner.

Kemikalieinspektionen inspekterar tillverkare och importorer av
kemiska produkter medan aterforsaljare och anvandare inspekteras
av de 21 lansstyrelserna och de narmare 300 kommunerna.

Naturvardsverket utfor inte nagra egna inspektioner. Den yttre
miljon inspekteras av lansstyrelserna och kommunerna.

Den organisatoriska utvecklingen har inom arbetarskyddet har
gatt mot en 6kad centralisering medan utvecklingen pa de tva 6vriga
omradena har gatt och gar alltjamt mot en Okad grad av de-
centralisering.
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En decentraliserad organisation har fordelen av att vara fysiskt
nara sina tillsynsobjekt och ha en hogre grad av lokalkénnedom.
Bland nackdelarna marks risken for stora skillnader i ambitions-
nivaer mellan tillsynsmyndigheterna samt att lokala lojalitetskon-
flikter kan uppsta vilket kan medféra en forsvagning amnalig-
hetens kontrollerande roll. Dessutom finns risken att sma kommuner
inte klarar att halla en tillrackligt bred kompetens.

Ett viktigt skal till att den kommunala arbetarskyddstillsynen
overfordes till de regionala myndigheterna var just att den kom-
munala tillsynen ansags halla alltfor ojamn kvalitet och kvantitet.
Den verksamhet som kommunerna (och lansstyrelserna) utfér inom
milj6- och kemikalietillsynen i dagslaget ar tillika mycket heterogen.
Det saknas alltsad gemensamma principer for hur tillsynen skall or-
ganiseras, vad den skall omfatta samt hur stora skillnader mellan
tillsynsmyndigheter som kan accepteras.

Nar det galler regeringens styrning av dessa tre myndigheter
finns betydande skillnader. Arbetarskyddsverket har i stor ut-
strackning sjalv fatt avgora vilka arbetsmiljoproblem och atgards-
metoder som man velat prioritera, medan Kemikalieinspektionen
och Naturvardsverket alagts en stor mangd detaljreglerade rege-
ringsuppdrag som i betydande grad paverkar desswligheters
mojlighet att gbra egna prioriteringar betraffande t.ex. metoder och
inriktning av verksamheten for att uppna de mal som regering och
riksdag faststallt. Som framgar av vart exempel med gron diesel kan
betydande oklarheter uppstda om regeringen Overtgndig:
hetsuppagifter i enskilda arenden.

Ansvaret for riskbegransande atgarder ligger entydigt pa fore-
tagen (tillsynsobjekten) inom alla tre lagstiftningarna. Arbe-
tarskyddsstyrelsen har fortydligat detta ansvar i sarskilda fore-
skrifter om féretagens internkontroll. Inom kemikaliekontrollen har
EU:s arbete med “existerande amnen” och klassificering och
markning i viss man forskjutit ansvaret fran foretagen till myndig-
heterna.

Endast Arbetarskyddsstyrelsen gor en organisatorisk atskillnad
mellan vetenskap och policy. Hygieniska grénsvéarden faststalls i en
tudelad organisation enligt denna princip.
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8.4 Foreskriftsarbetet

EU-medlemskapet har i storst utstrackning paverkat kemikalie-
kontrollen. Kemikalieinspektionen anvander cirka 50 procent av sin
resurser till direkt arbete inom EU. Motsvarande andel for Na-
turvardsverket ar av storleksordningen 10 procent och for Arbe-
tarskyddsstyrelsen cirka 2 procent. Den stora paverkan som skett
inom Kemikalieinspektionens omrade beror till stor del pa att man
inom kemikaliekontrollen anvander harmoniseringsdirektiv for att
reglera verksamheten eftersom kemikalier &r handelsvaror medan
man inom de tva andra omradena i regel anvander minimidirektiv.
Foreskrifterna for kemikaliekontrollen beslutas nu uteslutande pa
EU-nivd, medan reglerna inom arbetarskyddet och for den yttre
miljon i hogre utstrackning ar nationella. De svenska reglerna for
utslapp och exponering har vanligen varit mer langtgaende &n EU:s
varfor EU:s minimiregler paverkat svenska regler endast i begran-
sad omfattning.

Omfattningen av de foreskrifter som utfardats varierar mycket
mellan de tre systemen. Arbetarskyddsstyrelsens foreskrifter &ar
mycket mer heltdckande &n Kemikalieinspektionens och Natur-
vardsverkets. Eftersom foreskrifter ackumuleras med tiden kan
detta for Kemikalieinspektionen atminstone delvis forklaras med att
myndigheten ar relativt ny, medan det for Naturvardsverket snarare
ar ett resultat av myndighetens arbetsinriktning dar foreskriftsarbete
inte kommit att bli ett prioriterat omrade. Kommunernas och
lansstyrelsernas tillsyn kan knappast sagas har ett fullgott stod i de
foreskrifter som utfardats. Langsiktig planering av fore-
skriftsarbetet forekommer endast pa Arbetarskyddsstyrelsen. Av de
tre myndigheterna har endast Naturvardsverket egen kompetens for
miljoekonomiska beddmningar.

Metoderna for regleringar varierar mellan de tre myndigheterna.
Arbetarskyddsstyrelsen utfardar i huvudsak generella regler for
atgarder mot olika arbetsmiljdproblem, dvs. dessa regler galler for
alla foretag. Forprévningen av miljostérande anlaggningar enligt
ML sker daremot pa foretagsnivd och med utgangspunkt i de
forutsattningar som géller i det enskilda fallet.
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Inom Arbetarskyddsstyrelsens och Naturvardsverkets omraden
ar faststallandet av gransvarden (for exponering och utslappsvill-
kor) en viktig del av arbetet med riskbegransning. Kemikaliein-
spektionen daremot har nastan inte alls utnyttjat den majligheten.
For alla tre myndigheterna galler att de i huvudsak anvant negativa
listor fOr reglering, klassificering och mérkning av kemikalier.

Principen om den omvanda bevisbdrdan géller inom alla tre
systemen, men torde spela storst roll inom Kemikalieinspektionens
omrade. Kemikalieinspektionen har tillampat den omvanda bevis-
bordan i manga enskilda beslutsarenden. Daremot har det varit
svart att tillampa den i prioriteringen av vilka potentiella miljopro-
blem som skall bli féremal for myndighetens atgarder. Ingen av
myndigheterna har nagon évegripande prioriteringspdicy.

Atskillnaden mellan administrativ och vetenskaplig bevisbérda
gors inte alltid av myndigheterna pa ett systematiskt satt.

8.5 Inspektionsverksamheten

Foérutsattningarna for att kunna prioritera mellan tillsynsobjekt ar
mycket olika inom de tre systemen. Kemikalieinspektionen och
Arbetarskyddsstyrelsen har tillgang till register som ger dem en god
kdnnedom om vilka tillsynsobjekt man ansvarar Over. For den
regionala och lokala tillsynen enligt ML och LKP saknas forteck-
ning 6ver tillsynsobjekten.

Arbetarskyddsverket styr Yrkesinspektionen till att prioritera de
foretag dar de samsta arbetsmilj6férhallandena forvantas. Som ett
matt pa Yrkesinspektionens prioriteringar anvands ett nyckeltal som
séger att 55 procent av inspektionerna skall leda till skriftliga
anmarkningar.

Kemikalieinspektionen efterstrdvar numera “bredd och varia-
tion” vid urvalet av tillsynsobjekt. Foretag dar efterlevnaden for-
vantas vara dalig skall prioriteras. Inspektionerna ses av Kemikalie-
inspektionen som en del i ett bredare riskbegransningsarbete och
bl.a. for att byggaupp kompetens och stélla enhetliga krav sker
inspektionerna vanligen inom produktgruppvisa projekt. Detta in-
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nebar en forandring av de principer som tillampades tidigare. D&
prioriterades framférallt foretag med forsaljning eller framstéllning
av stora volymer, manga produkter eller framstalining eller for-
séljning av sarskilt farliga produkter. Detta ledde till att man prio-
riterade stora foretag, trots att det konstaterats att problemen med
brister i kemikaliehanteringen &r storre i mindre foretag. Natur-
vardsverket har i en undersokning visat att planeringen av tillsyns-
atgarder ar bristfallig i manga kommuner, delvis beroende pa att
kannedomen om vilka tillsynsobjekt som finns ar dalig.

Den totala andelen av myndigheternas resurser som laggs ned pa
tillsyn ar for Arbetarskyddsverket cirka 50 procent, for Kemi-
kalieinspektionen cirka 6 procent och fér Naturvardsverket cirka 2
procent. Yrkesinspektionen genomfor inspektioner pa “sina” ar-
betsstallen i genomsnitt vart 6:e ar. Motsvarande siffra for Kemi-
kalieinspektionen ar vart 18:e ar. En yrkesinspektor utfér i genom-
snitt drygt 100 inspektioner per ar medan Kemikalieinspektionens
inspektorer endast utfor ett 10-tal. Skillnaden kan delvis forklaras
med att yrkesinspektorerna anvander i princip all sin verksamhetstid
at tillsyn medan Kemikalieinspektionens inspektorer aven har andra
arbetsuppgifter. Kemikalieinspektionens inspektorer ar dessutom i
regel tva vid varje inspektion samt anvander ocksa mycket tid at
forberedelsearbete infor inspektionerna. De har ocksa ofta langre
resvag vid inspektioner ute i landet.

Den regionala och lokala tillsyn som utférs av lansstyrelserna
och kommunerna ar mycket heterogen vad galler kvantitet och
kvalitet. Yrkesinspektionens regionala tillsyuppvisar betydligt
mindre skillnader mellan de olika myndigheterna. Arbetarskyddssty-
relsen har tagit en stark stéllning som samordnare av Yrkesinspek-
tionens inspektionsverksamhet. Arbetarskyddsstyrelsen har ocksa
varit framgangsrik i detta arbete satillvida att man andrat inrikt-
ningen pa Yrkesinspektionens tillsyn samt de metoder med vilka
tillsynen bedrivs. Forandringarna har genomforts pa ett likartat satt
pa i princip samtliga YI-distrikt. Yrkesinspektionens verksamhet
har under 1990-talet tydligt forskjutitdl tatt i 6kad grad fungera
kontrollerande gentemot foretagen pa bekostnad av radgivningen.
Kemikalieinspektionens inspektioner inriktas ocksa pa kontroll av
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regelefterlevnaden medan Naturvardsverket i sin vagledning mera
betonat den radgivande rollen. Inriktningen pa kommunernas och
lansstyrelsernas tillsyn vad galler radgivning eller kontroll varierar.

En annan forandring som Yrkesinspektionen under 1990-talets
forsta halft genomgatt under Arbetarskyddsstyrelsens ledning ar
den okade inriktningen mot systemkontroller pa bekostnad av de-
taljtilsynen. Kemikalieinspektionens tillsyn har ocksa denna in-
riktning medan Naturvardsverket aldrig genomfort nagon central
satsning for att 0ka andelen systeminspektioner.

Varken Kemikalieinspektionen eller Naturvardsverket bedriver
samordning av tillsynsverksamheten pa det aktiva satt som Arbe-
tarskyddsstyrelsen gor. Det forefaller som om Naturvardsverkets
och Kemikalieinspektionens samordning av tillsynen i allt vasentligt
endast nar de mest miljoaktiva tillsynsmyndigheterna. Problemen &r
delvis organisatoriska. Inom arbetarskyddet finns totalt 11 regionala
tillsynsmyndigheter medan Kemikalieinspektionen och
Naturvardsverket skall samordna verksamheten hos mer an 300
myndigheter. De praktiska problemen med informationsspridning
och samordning mellan en s stor mangd myndigheter dbanapen

Lansstyrelserna och Naturvardsverket foreslas i forslaget om
tillsyn enligt miliobalken fa ett utokat och omfattande ansvar for
bl.a. samordning och végledning av tillsynen. D& dessa myndigheter
hittills sett miljctillsynen som ett lagprioriterat arbetsomrade déar
mycket lite resurser lagts ned och deras verksamhet ocksa fatt kritik
fran bade RRV och Riksdagens revisorer kravs bade resurs- och
kompetensforstarkning for att intentionerna med tillsynen enligt
miljobalken skall kunna upgs.

Oanmalda inspektioner &r ovanliga inom alla tre omradena. De
utnyttjas bara i speciella fall t.ex. nér det galler att félja upp tidi-
gare stéllda krav eller vid provtagning.

Yrkesinspektionen riktar skriftliga krav i form av inspektions-
meddelanden efter mer an 50 procent av utforda inspektioner.
Daremot leder endast 1 fall av 5010 polisanmalan. Kemikaliein-
spektionen utfardar skriftiga krav pa foretagen i 90 procent av
fallen och 1 inspektion av 25 leder till polisanmél&killnaderna i
antalet polisanmalningar kan delvis forklaras med skillnader i lag-
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stiftningen, dar fler foreskrifter enligt LKP &r straffsanktionerade
jamfort med arbetsmiljolagstiftningen. En annan forklaring ar att
Kemikalieinspektionen ocksa har en uttalad princip att klara lag-
Overtradelser skall polisanmalas. Tillsynsmyndigheternas erfarenhet
ar att polisanmalningar inte ar effektiva eftersom flertalet
brottsundersokningar laggs ned utan att atal vacks.



8.6 Sammanfattning i tabellform

Organisation
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Arbetarskydd | Skydd for den | Kemikalie-
(AV) yttre miljon kontroll
(NV) (Keml)
Regeringsupp- | F& och oprecise-| Manga och Manga och
drag rade detaljreglerade | detaljreglerade

Antal tillsyns-

myndigheter 11 310 311
Antal organisa | En niva: regional Tva nivaer: Tre nivaer:
toriska nivaeri | (Kommunal regional och central, regional
tillsynsarbetet | tillsyn 6verférdes| lokal och lokal

till Y1 1987)
Andelen av den
centrala myn
dighetens Cirka2 procent | Cirka 10 procent | Cirka 50 procent

resurser som ar
vands till direkt
EU-arbete

Organisatorisk
atskillnad mel-
lan vetenskap

och policy

Uppdelat nér det
géller faststal-
lande av grans-
varden

Ingen uppdelning

Tidigare uppde
numera
integrerat
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Regleringar

Arbetarskydd | Skydd for den | Kemikalie-

(ASS) yttre miljon kontrol

(NV) (Keml)

Europeisk eller | | huvudsak Nationell och | huvudsak
nationell lag- nationell europeisk europeisk
stifning
Omfattningen Stor Liten Stor
av foreskrifter-
na
Reglernas Beslut i enskilda | Beslut i enskilda | Beslut i enskilda
specificitet fall baseras i hog fall fattas utan | fall baseras i hod

grad pa generellagenerella regler

grad pa generellg

kompeens

anstallda

mer anstallda

regler som grund regler

Utfardande av | Gors séllan (Ej tillampbart | Tidsbegréansade

undantag frén eftersom beslutenundantag relativt

geneella regler fattas fran fall till | vanliga
fall)

Gransvarden Hygieniska Gransvarden for | Har faststéllts i
grénsvarden utslapp samt mil; mycket liten om-
spelar en viktig | jokvalitets- fattning (i stéallet
roll normer anvands férbud

eller begrans-
ningar i anvand-
ningen)

Ekonomisk Inga ekonomer | Ett fatal ekono- | Inga ekonomer

anstallda




Inspektionsverksamhet
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Arbetarskydd | Skydd fér den Kemikalie-
yttre miljén kontroll
Antal tilt
synsobjekt:
central - - 2300 tillverkare
och importorer|
regional 270000
lokal - } 88 000 } 35000
aterforsaljare
Antal inspek
torer:
central - 8-9 (ingen egen 10
inspektions-
verksamhet)
regional 400 ? ?
lokal - del av 325 del av 325
(ML+LKP) (ML+LKP)
Antal inspek
tioner per ar:
central - - 120
regional 45000
lokal - } 30 000°* } ?

311 Anger antalet “inspektioner, besiktningar och besék”. Det ar oklart vad
som innefattas i detta.
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Antal inspek
tioner per
inspektdr och
ar:

central - - 10
(50% av
arbetstiden)
regional 100
(100% av

arbetstiden)
lokal - 55 ?
Genomsnittligt
inspekions-
intervall:
central - - 18 ar
regional 6 ar
lokal - } 3ar } ?
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Inspektioner

som leder till

skriftliga krav:

central - - 90%
regional 50%

lokal - }'? }'?
Polis-

anmalningar:

central - - 1%
regional 0,2%

lokal - } 0,5% } ?
Samman- Centralt och Register saknas | Centralt register
stéllning 6ver regionalt register (produktregistret)
tillsynsobjekt (SARA +18A)

Foéranméalda Huvudsakligen Huvudsakligen | Huvudsakligen
eller oanmalda | foranmalda féranmalda féranmalda

inspektioner
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Grad av sam Betydande Begréansad Begréansad
ordning samordning samordning samordning
Prioriterings- | Inspektera arbetsEnligt miljo- Enligt tillsynspo-
grunder stallen med de | skydds- licyn skall bredd
storsta problemepférordningens | och variation i
forst (55% skall | bilaga (stora urvalet efterstra-
leda till skriftliga | anlaggningar vas. Foretag med
krav) prioriteras) de storsta
problemen skall
prioriteras.
“-“ gj tillampbart

“?” uppgift saknas
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9 Vara forslag

| detta avslutande kapitel lamnar vi den rena forskarrollen och re-
dovisar nagra forslag till en effektivare tillsynsorganisation.

Regeringens styrningsmetoder. Det finns en markant skillnad i det
satt varpa riksdag och regering styr & ena sidan Arbetarskyddsver-
ket, & andra sidan Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen.
Arbetarskyddsverket har fatt stor frihet att inom ramen for sitt all-
manna uppdrag prioritera arbetsuppgifter och vélja arbetsmetoder.
De bada andra myndigheterna har daremot fatt en sa stor mangd
detaljerade regeringsuppdrag att deragighét att géra egna prio-
riteringar betraffande t.ex. metoder och inriktning av verksamheten
for att uppna de av regering och riksdag faststallda malen, blivit
mycket begransat¥ Enligt var mening kravs en tkad restriktivitet i
direktivskrivandet gentemot myndigheter med politiskt hdgin-
tressanta uppgifter som Naturvardsverket och Kemikaliein-
spektionen.

Ojamn kvantitet och kvalitet i tillsynen. L&nsstyrelsernas och
kommunernas tillsyn enligt miljo- och kemikalielagstiftningen va-
rierar kraftigt bade vad galler kvantitet och kvalitet. | en del kom-
muner och lansstyrelser ar tillsynens omfattning mycket begransad.
Vi finner det anmarkningsvart att detta accepteras inom poli-
tikomraden som statsmakterna gett s hog prioritet som miljé- och
kemikaliepolitiken. Det &r enligt var mening motiverat att riksdagen
alagger samtliga tillsynsmyndigheter aippratthalla en viss mi-

%2 Tillaggas skall dock att en del av regerimgsdragen iitierats efter samrad

med eller pa initiativ av myndigheten. Det har inte gatt att klarlagga i vilken
utstrackning sa har skett. Sjalvfallet bar regeringen ansvar for sina beslut oavsett
varifran initiativet kommer.
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niminiva pa tillsynen enligt dessa lagar, bade vad galler kvantitet
och kvalitet. Forslag till en narmare precisering av nivan bor kunna
lamnas av Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen.

De stora skillnaderna mellan tillsynsmyndigheterna har synbar-
ligen inte framkommit ur évervaganden om vilka arbetssatt som ar
mest lampade inom olika omraden. Manga av skillnaderna framstar
ocksa som omotiverade. Det skulle enligt var mening behtvas en
gemensam statlig policy for tillsynsverksamhetens utformning. Inte
minst skulle en sadan kunna vara klarlaggande for de regionala och
lokala myndigheter som nu utdvar tillsyn enligt manga olika
lagstiftningar dar de centrala myndigheternas traditioner och
arbetssatt ar olika.

Varije tillsynsmyndighet bor atminstone ha reda pa enligt vilka
lagar den har tillsynsansvar, vilket anmarkningsvart nog inte ar
fallet i dag.

I nspektionsintensitet. Skillnaderna mellan myndigheterna i in-
spektionsverksamhetens intensitet och omfattning ar avsevarda. Sa
t.ex. genomfor en yrkesinspektor i genomsnitt 110 inspektioner per
ar medan motsvarande antal for Kemikalieinspektionens inspektorer
ar ett tiotal. Viktiga orsaker till denna skillnad ar att Kemikalie-
inspektionens inspektorer i regel ar tva vid varje inspektion, att de
arbetar endast cirka 50 procent med inspektionsverksamhet samt att
de lagger ned mycket tid pa forberedelsearbete. En alltfor lag andel
av Kemikalieinspektionens tillsynsobjekt har blivit foremal for
inspektion. Vi foreslar darfor att Kemikalieinspektionen genomfor
en forsoksverksamhet med mer summariskt forberedda inspektioner,
ungefar enligt Yrkesinspektionens arbetsmetod. Darigenom bor
antalet inspektioner kunna 6ka. Den htéga andel av de hittills ge-
nomforda inspektionerna som lett till myndighetsatgarder tyder pa
att detta &r en verksamhet dar stora miljovinster kan goras.

Samordning av tillsynen. Yrkesinspektionens tillsyn ar betydligt
mera enhetlig och samordnad &n den tillsyn som bedrivs av lans-
styrelser och kommuner enligt miljo- och kemikalielagstiftningen.
Detta beror bl.a. pa att Arbetarskyddsstyrelsen har intagit en mera
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tydligt ledande och samordnande roll an Kemikalieinspektionen och
Naturvardsverket. Ett annat troligt skal &ar att det finns betydligt fler
tillsynsmyndigheter att samordna inom kemikaliekontrollens och
miljoskyddslagens omrade. Om inte tillsynen inom dessa omraden
omorganiseras sa att tillsynsmyndigheterna blir farre maste
samordningen bli mer effektiv. Detta kan ske genom att det arligen i
varje lan anordnas sammankomster for de kommunala
tillsynsorganen, dar de centrala tillsynsmyndigheterna dels inhamtar
kommunala erfarenheter, dels presenterar gemensamma forslag till
prioriteringar och arbetsformé?. Utover Naturvardsverket och
Kemikalieinspektionen bor &ven bl.a. Livsmedelsverket delta i
denna samordnade kontakt med den kommunala tillsynen.

Saval lansstyrelserna som Naturvardsverket far enligt forslaget
till forordning till miljobalken viktiga och omfattande ansvarsom-
raden inom tillsynen. D& dessa myndigheter hittills givit tillsynen
lag prioritet och idag utfor ett tillsynsarbete som ar av begransad
omfattning och dessutom ocksa utsatts for allvarlig kritik fran saval
Riksdagens revisorer som RRV, kravs bade kompetengggmdéd
och utbkade personella resurser for att klara dessa uppgifter. For att
sakerstalla att tillsynen ges ©okad prioritet och ar effektiv bor
kvantitativa och kvalitativa mal fér myndigheternas tillsynsarbete
preciseras och foljas upp. Forslaget aghdigheter med ansvar for
tillsynsvagledning enligt miliobalken arligen skall folipp och vart
tredje ar meddela till regeringen om tillsynen ar ett steg i den
riktningen®**

Prioritering av tillsynsobjekt. Yrkesinspektionen prioriterar de
tillsynsobjekt dar de forvantar sig att finna de svaraste problemen.
Nagon motsvarande princip tillampas inte konsekvent av de regio-
nala och lokala tillsynsmyndigheterna. Bade effektivitets- och ratt-
viseskal talar for att all offentlig tillsyn borde bedrivas enligt prio-
riteringsprinciper som innefattar en avsevéard satsning pa de tillsyns-
objekt dar efterlevhaden forvantas vara sarskilt bristfallig. En

3 Ett steg mot effektivare samordning &r det tillsynsrad for bl.a. samordning av
tillsynen som foreslasTillsyn enligt miljcbalkerDs 1998:22.

34 Tillsyn enligt miljobalkerDs 1998:22, sid 6.
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forutsattning for att kunna prioritera mellan olika tillsynsobjekt ar
att de ar latta att identifiera. Yrkesinspektionen och Kemikalie-
inspektionen har goda sadana mojligheter medan forutsattningarna
ar betydligt samre inom miljoskyddslagens omrade. | den ovan
foreslagna miniminivan for tillsyn borde ingd att inratta lokala eller
regionala register 6ver dessa tillsynsobjekt.

Kontroll eller radgivning. Enligt var mening bor en tillsynsmyn-
dighet vasentligen &gna sig at de centrala myndighetsuppgifterna,
t.ex. utfardande av foreskrifter samt kontroll av att de efterlevs.
Radgivnings- och konsultverksamhet kan daremot med fordel
Overlatas at foretag och organisationer som inte arbetar under
myndighetsansvar. Bade Yrkesinspektionen och Kemikalieinspek-
tionen arbetar redan efter denna princip, och har fokuserat sin till-
synsverksamhet pa kontrollerande verksambhet.

Polisanmalan. Tillsynsmyndigheterna skiljer sig ocksa kraftigt at i
fraga om polisanmélan av uppdagade forseelser. Kemikaliein-
spektionen har som princip att polisanmaéla alla atalbara forseelser,
medan d@vriga tillsynsmyndigheter &r mera restriktiva med polis-
anmalningar. Det strider enligt var mening mot det allmanna
rattsmedvetandet och miljdmedvetandet att miljinspektorer sa ofta
ser mellan fingrarna med uppdagade férseelser, medan t.ex.
parkeringsvakter rutinmassigt anmaler alla uppdagade forseelser.
Vi vill darfor férorda att de strikta principer som tillampas av Ke-
mikalieinspektionen tillampas aven av ovriga tillsynsmyndigheter. |
den man som detta skulle leda till icke 6nskvarda atal ar den na-
turliga slutsatsen att justera ansvarsreglerna i lagstiftningen, inte att
lata enskilda inspektorer sjalva valja om de skall gora atalsanmalan
eller ej.

Som orsak till det ringa antalet polisanmalningar har angetts att
sadana inte ar resurseffektiva eftersom polis och aklagare saknar
resurser att utreda miljoarenden. Darfor ar det angelaget att for-

¥5 Behovet av sddan information har ocksd papekaiésiyn enligt milpbalken
Ds 1998:22.
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starka rattsvasendets resurser inom miljdomradet. En intressant
modell for detta har utvecklats i Norge (se bilagd 3).

Sanktionssystemet for arbetsmilion kan forenklas sa att proce-
duren blir kortare och mindre komplicerad.

Arbetet inom EU. Eftersom EU till stor del ar sjalvforsorjande pa
kemikalier skulle en samordnad tillsyn gentemot tillverkarledet inom
EU kunna ge stora miljdvinster. Detta fOrutsatter bl.a. att
produktregister liknande dem i Sverige och Danmark bygys i
Ovriga EU.

F orskningsbehov. Av var genomgang av den internationella litte-
raturen om tillsyn framgar att forvanansvart litet ar kant om vilka
tillsynsmetoder som ar mest effektiva. Detta ar desto mer anmark-
ningsvart som just tillsyn gentemot enskilda foretag lampar sig
mycket val for att successivt prova och utvardera olika arbetsme-
toder. Om en myndighet t.ex. skall utfora tillsyn gentehiii verk-
samheter kan dessa slumpvis fordelas mellan tva grupper om 50
som utsatts for tillsyn med delvis olika metod. (Man kan t.ex. prova
anmalda kontra oanmalda inspektioner, korta forenklade kontra
mera noggranna inspektioner och systemtillsyn kontra tillsyn in-
riktad pa detaljregler.) Utvardering kan ske genom férnyad in-
spektion ndgot eller ndgra ar senare. Annu enklare &r att préva olika
forberedande atgarder, t.ex. att halften av foretagen far ett brev
nagra manader i forvag dar de upplyses om den kommande inspek-
tionen och vad den kommer att innefatta. Vi foreslar att den statliga
tillsynspolicyn skall foreskriva myndigheterna att utveckla sin
tillsynsverksamhet genom att fortldpande préva och utvardera olika
metoder for tillsynen. Ett sadant arbete bor kunna leda till en
generell prioriteringspolicy som bygger pa en analys av vilka risk-
begransande atgarder som ar mest effektiva.

%8 Fyrslag i denna riktning lamnas &vefillsyn enligt miljisbalkerDs 1998:22.
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Summary

This is a comparative study of the enforcement of environmental
laws in Sweden. Three systems are compared in this respect; the
work environment system, the chemicals control system and the
environmental protection system.

The focus is on supervision of individual companies by go-
vernment agencies.

| nternational overview

Theinternational literature on supervision and enforcement is large,
but mostly descriptive, and to a large extent fragmentized. In
chapter 1 we summarize important parts of this literature and pro-
pose a structure for the description and analysis of the questions at
hand (diagrams 1-3).

It is important to separate the concept of regulation from that of
enforcement. Regulation sets the rules whereas enforcement ensures
that these rules are followed.

Regarding the organization of regulatory activities, questions
about “pros” and “cons” of decentralization, the relationship bet-
ween political and administrative bodies, different prioritization
strategies and how to cope with scientific uncertainties are discus-
sed, as are the flexibility and specificity of regulation and the choice
between positive and negative listing.

When it comes to enforcement and supervision, the main ques-
tions discussed are those about prioritization strategies, the practi-
cability of self control and the choice between a legalistic and a
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compromizing method. All these issues are also dealt with in our
empirical study of Swedish government agencies.

Fig. 1: Regulation
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Fig. 2: Enforcement
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Studies from the US show that supervision can be effective in the
sense of increasing compliance with the laws. However, very littleis
known about comparative efficiency of different enforcement

strategies.

Fig. 3 A framework for studying inspection effiency
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The concept of supervision

The Swedish term for supervision (“tillsyn”) has been used in nu-
merous ways. The lack of a uniform interpretation of this concept
has resulted in uncertainties for the agencies that actually perform
the supervision and also for those that evaluate supervision activi-
ties. We do not consider it possible to obtain a uniform usage of the
word. Instead we propose a distinction between a narrow and a
broader concept of supervision. The narrow definition includes
direct inspection and systems inspection of rule abidance. It also
includes sanctions and other measures taken in the case of trans-
gressions. The broader concept contains information, guidance and
co-ordination of the supervision as well as preliminary examination,
granting of permits and the promulgation gtitations.

Organization

Supervision within the area of the work environment is performed in
a more centralized organization than supervision in chemicals
control and the environmental protection system. Eleven regional
agencies (labour inspectorates) inspect workplaces on the regional
level.

The supervision regarding chemicals and the environment is
performed by 21 county administrations at the regional level and
slightly less than 300 municipalities locally. These systems have
developed in opposite directions: the work environment system has
become more centralized and the other two systems increasingly
decentralized.

The major benefits of a decentralized organization are the close-
ness to the objects of supervision and the greater knowledge of local
conditions. Among the disadvantages can be noted the risk of
heterogeneity in supervision and the risk of local conflicts of inte-
rests that weaken the agency’s ability to enforce the laws in a strict
manner. Furthermore, there is a risk that small municipalities can-
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not employ the broad competence needed for the supervision to be
efficient and just.

An important reason for abandoning the local supervision pre-
viously performed by the municipalities in the work environment
system was that the quantity and quality of this supervision was too
heterogeneous. The supervision still carried out by these agencies
regarding environmental protection and chemicals control is equally
heterogeneous. There are no common principles as to how
supervision should be organized, what it shall contain, and how big
differences between the agencies involved throughout the country
are acceptable.

There are large differences in the ways that the government ex-
ercises its control over the three agencies. The National Board of
Occupational Safety and Health has to a large extent been entrusted
with the task of setting its own priorities and itsef choosing the
appropriate methods to deal with the issues. The National Chemi-
cals Inspectorate and the Environmental Protection Agency, on the
other hand, have received a large number of detailed orders from the
government. Some of these orders have specified not only the pro-
blems to be solved but also a precise methodology for solving them.
These resource-consuming tasks have to a significant degree limited
the capabilities of these agencies to fulfil their more general tasks,
which require that they investigate and set priorities among a wider
range of environmental problems. As can be seen from our example
with green diesd oil, significant confusion can ensue if government
takes over the agency’s responsigdiin specific cases.

Regulation

Sweden’s membership in the European Union has had more impact
on chemicals control than on the other two systems studied here.
The National Chemicals Inspectorate spends at least half of its re-
sources on preparing and participating in decision processes regar-
ding chemicals control in the European Union. The corresponding
figure for the National Board of Occupational Safety and Health is



170

about 2 percent and for the Environmental Protection Agency about
10 percent. The large extent to which EU membership has affected
chemicals control is mainly due to the use of harmonization in the
regulation of chemicals. Minimum requirements are predominant in
the other two areas. The regulation of chemicals is now to a large
extent decided on the European level while regulations pertaining to
work environment and environmental protection are to a greater
extent national. The Swedish regulations for emissions and
workplace expositions have generally been stricter than the
European regulations and therefore the latter have affected Sweden
only to alimited degree.

The amount of regulations promulgated varies between the three
systems. The National Board of Occupational Safety and Hedlth is
responsible for the most extensive sets of regulations. Since
promulgation of regulations is an accumulating process this can
partly be explained by the fact that The National Board of Oc-
cupational Safety and Health has existed since 1948 while The
National Chemicals Inspectorate was established in 1986. Regar-
ding The Environmental Protection Agency, the small amount of
regulations seems to depend on its choice of a different strategy in
which the promulgation of new regulations has not become a prio-
ritised area. The supervision carried out by counties and munici-
palities in the area of environmental protection has only limited
support for its actions in the regulations at hand.

Long-term planning of new regulations can be found at The
National Board of Occupational Safety and Health, but not at the
other two central agencies. Of the three, only The Environmental
Protection Agency has economic expertise among its staff for eco-
NOmiC assessments.

The methods for regulating vary among these three agencies.
The National Board of Occupational Safety and Health primarily
issues general rules about measures against specific work envi-
ronment problems, i.e. regulations that apply to all companies. On
the contrary, the preliminary examination of polluting industries
according to the Environmental Protection Act is performed on a
case by case basis, and takes into account the particular situation of
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each individual company. All three agencies have used negative
listing as the predominant method for regulation and classification
of chemicals.

The reversed burden of proof is applicable in all three systems,
but it has probably been most clearly expressed and practised in the
area of chemicals control. The National Chemicals Inspectorate has
applied the reversed burden of proof in many individual decisions.
On the other hand, it has turned out to be very difficult to apply this
principle in the agency’'s priority-settings among potential
environmental issues. Comprehensive prioritization-policies are
lacking or only partly developed.

The distinction between administrative and scientific burden of
proof is not always made by these agencies in a systematic way.

Inspection activities

The preconditions for priority-setting among objects for supervision

vary between these three systems. The National Chemicals
Inspectorate and The National Board of Occupational Safety and
Health have registers giving them extensive knowledge of the ob-
jects for which they are responsible. For regional and local super-
vision according to the environmental protection act and the che-
micals control act such registers are lacking.

The Labour Inspectorate gives priority to inspecting workplaces
where the work environment is expected to be worst. As an
indicator of success in priority-setting, a goal has been set that 55
percent of the inspections should lead to an injunction. The National
Chemicals Inspectorate’s policy is that the selection of inspection
object should aim at “diversity and variation”. Companies where
abidance is expected to be poor should be prioritized. This is a
change in strategy since 1997. Previously large companies were
prioritized, in spite of the fact that problems where more frequent in
smaller companies. No corresponding priority-setting principles
have been adopted for regional and local supervision in the field of
environmental protection.
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The amount of agency resources spent on supervision is for The
National Board of Occupational Safety and Health and the L abour
Inspectorate over 50 percent, whereas for The National Chemicals
Inspectorate it is about 6 percent and for The Environmental
Protection Agency about 2 percent.

The Labour Inspectorate visits their objects on average every 6th
year whereas the corresponding figure for the Chemicals In-
spectorate is every 18th year. An inspector at the Labour Inspecto-
rate makes about 100 inspections per year whereas his/her collea-
gues at the Chemicals Inspectorate make about 10 visits per year.
Part of the explanation for this difference is that the work envi-
ronment inspector uses all of her working hours for inspections
whereas the chemicals control inspector spends about 50 percent of
her working hours with inspections. Furthermore, the chemical
inspectors as a rule come two at a time when visiting companies,
and they spend more time preparing for inspections. Usually the
chemical inspectors also have to spend more time travelling as the
National Chemicals Inspectorate visits companies throughout the
country.

The supervision performed by counties and municipalities is
very heterogeneous in terms of both quantity and quality. The re-
gional supervision conducted by the 11 Labour Inspectorates exhi-
bits much less differences between the authorities involved. The
National Board of Occupational Safety and Health has been very
active in co-ordinating the Labour Inspectorates. It has also been
successful in reforming the supervision methods employed by the
labour inspectorates in a uniform way. During the 1990s, the La-
bour Inspectorates have moved towards more strict inspections and
less counsdling. The Chemicals Inspectorate also takes a strict
inspecting position while the Environmental Protection Agency is
more positive towards counselling by inspectors. The supervision
performed by counties and municipalities variesin this rgpect.

Another change that the Labour Inspectorate has gone through
since the beginning of the 1990s is that it now focuses much more
on inspections of the companies’ self-control i.e. systems inspec-
tions. The Chemicals Inspectorate also focuses on systems inspec-
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tions, whereas The Environmental Protection Agency never made an
effort to increase the amount of systems inspections within the area
of environmental protection.

Neither the Chemicals Inspectorate nor the Environmental
Protection Agency co-ordinates local and regional enforcement in
the active way that The National Board of Occupational Safety and
Health does. It seems as if their co-ordination primarily reaches the
most ambitious local and regional agencies. This problem is partly
due to decentralized organization. Co-ordinating over 300 agencies
is no easy task. Suggestions have been put forward to increase the
county administrations’ responsibility for the co-ordination of
inspection activities within the county.

Unannounced inspections are not common in any of the compa-
red systems. This method is, if at all used, primarily used for fol-
low-up purposes.

Over 50 percent of the inspections carried out by the Labour
Inspectorate result in written injunctions. The number of injunctions
has increased substantially during the 1990s, and follow-up
procedures have become stricter.

Nine out of ten inspections carried out by the National Chemi-
cals Inspectorate result in injunctions. There are also big differences
in the frequency of reports to the police between the National
Chemicals Inspectorate and the Labour Inspectorate. During a pe-
riod of 6 years the Chemicals Inspectorate submitted 24 reports to
the police. In other words: one out of about 25 inspections results in
that kind of measure compared to one out of about 500 of the
Labour Inspectorate inspections. The Chemicals Inspectorate has an
outspoken policy to report all clear cases of rule transgressions to
the police. There are indications that the labour inspectorate refrains
from reporting to the police since they do not think that the police
and the public prosecutor have the competence and the time to deal
with these cases in a meaningful way.

Our recommendations
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Thisisabrief overview of our recommendations.

Government control. There are large differences in the ways that
the government exercises its control over these three agencies.
Detailed and resource-consuming governmental orders have to a
significant degree limited the capabilities of two of them to fulfil
their more general tasks which require that they investigate and set
priorities among a wider range of environmental problems. In our
view, a higher degree of restrictivity with respect to detailed go-
vernment orders may contribute to improving overall agency effi-
ciency.

Heterogenicity of supervision. The supervision performed by
counties and municipalities is very heterogeneous in terms of both
quantity and quality. In view of the high political priority assigned
to chemicals control and to the protection of the environment, quan-
titative and qualitative minimum criteria for local and regional
supervision is warranted. Furthermore, to reduce heterogenicity,
strengthened co-ordination activities are necessary, unless the
number of inspecting authorities are drastically reduced.

Inspection frequencies. Differences in quantitative measures of
inspection activities between these three agencies are significant.
We suggest that the Chemicals Inspectorate evaluate the possibility
of conducting inspections with briefer preparations, according to the
strategy of the Labour Inspectorate.

Priority setting. For reasons of both justice and efficiency, all su-
pervision activities should be planned according to prioritization
principles that strongly emphasize inspection of those establish-
ments where the worst environmental problems are expeed.

Enforcement or counselling. Since agency resources are not unli-
mited, governmental agencies should focus their activities on their
specific tasks, like the promulgation of regulations and the en-
forcement of these regulations. Counsdling and consulting can
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preferably be left to others. The Labour Inspectorate and the Na-
tional Chemicals Inspectorate are working according to this prin-
ciple and have focused their inspections on the observance of laws.

Reports to the police. The Chemicals Inspectorate has an outspo-
ken policy to report all clear cases of rule transgressions to the po-
lice. We recommend that the other agencies adopt the same policy.

European co-operation. Since the European Union isto a large ex-
tent sdf supporting with chemicals, a co-ordinated supervision of
importers and producers of chemicals throughout Europe could lead
to amuch improved chemicals control.

Future research. As can be seen from our review of the interna-
tional reseach literature, very little is known about the efficiency of
various inspection methods. This is remarkable since this area is
very wel suited for comparative studies. One could for example
take 100 companies and divide them randomly into two subgroups.
These two groups could then be inspected with different methods
and the results evaluated within a few years. Announced vs. unan-
nounced inspections, concise vs. thorough inspections, systems
inspection vs. inspection of details etc could be compared in this
way. This research could lead up to a general prioritization policy
based on an analysis of risk reduction efficiency.
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Summary tables
Organization
Work Environmental Chemicals
enviroment | protection control
Orders from | Few and general | Many andde | Many and de
government tailed tailed
Number of
inspecting 11 310 311
authorities
Levels of Onelevel: rggio- | Twolevels: re | Threelevels:
inspecting nal (Local in- | gional and local | Centrdl, regio-
authorities spections aban- nal and local
doned in 1987)
Percent of about 2 percent | about 10 about 50
agercy resow percent percent
ces spent on
EU tasks
Organizational Strict division | No such divi- Previoudly divi
divison bet with respectto | sion ded, now inte
ween scientific setting occupa- grated

and regudtory

tional exposure

task

limits
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Regulations
Work Environmental Chemicals
enviroment | protection cortrol
European or |Mostly national | National and Mostly EU
national regla- EU
tion
Role of rega- | Large Small Large
tion in agency
work
Specificity of |Individual dect |Individual deci- | Individual deci-
reguldéions sionsarelargely | sions are not sionsarelargely
based on detai- | guided by gene- | based on detai-
led general rules| ral rules led general rues
Role of exemyp| Virtually no (Not applicable, | Time-limited ex-
tions to generakxempions since decisions | emptions are not
rules are case-by- uncommon
case.)

Quantitative

Exposure limits

Emission limits

Almost no quarnt

limits areimportant | & air and water | titative limits
quality values
Economic No economic | A few econamic | No economic
compeence analystsamong | analystsamong | analysts among
staff staff staff
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Inspection
Work Environmental Chemicals
envronment |protection control

Number of

objects:

central - - 2300 Importers
and producers

regional 270000

local - } 88 000 } 35000
retail companies

Number of

inspetors:

central - 8-9 (advisory 10

personnel only)

regional 400

local - } 550 } ?

Inspections/

year:

central - - 120

regional 45000

local - } 30 000° } ?

Number of

" Includes non-inspection visits.
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inspetions per

inspetor/year:
central - - 10
(50% of wor-
king hours)
regional 100
(100% of
working hours) 55 ?
local -
Average
interval bet

ween inspec
tions:

central - - 18 years
regional 6 years

local - } 3years } ?
Inspections

that lead to

injunctions:

central - - 90%
regional 50%

local - } ? } ?
Reports to the

police:

central - - 1of 25
regional 1 of 500

local - } 10of 180 } ?
Regional and Small Large Large
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local differen
ces in general
inspection
activities
Announced vs.Announced Announced Announced
unannounced
inspetions
Knowledge Central and No register Central register
about objects | regional register
Priority set Inspect the Accordning to | Inspect the
tings worst places the annex in the | worst places
first. (55% Environmental | first. Aim at
should leadto | protectionact | “diversity and
injunctions) (ML). (i.elarge | variation” in the
companiesare | selection of
prioritised.) objects.

“-"means not applicable
“?” means figures not available
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Bilaga 1

Forkortningar

ACGIH American Conference of Governmental |ndustrial
Hygienists

AFS Arbetarskyddsstyrelsens forfattningssamling

ASS Arbetarskyddsstyrelsen

AV Arbetarskyddsverket

AML Arbetsmiljolagen

Ds Departementsserien

EMAS EnvironmentalManagement and Audit Scheme

EPA Environmental Protection Agency

IATA International Air Transport Association

IMPEL European Network for the Implementation of En-
vironmental Law

ISA Informationssystem om Arbetsskador

ISO International Organisation for Standardization

Keml Kemikalieinspektionen

LKP Lagen om kemiska produkter

ML Miljoskyddslagen

NONS Notification of New Substances

OSHA Occupational Safety and Health Administration

PCB Klorerade bifenyler

RR Riksdagens Revisorer

RRV Riksrevisionsverket

SARA Samordnat Arbetsstélleregister for Arbetarskydds-
verket

SENSE Solid Enforcement of Substances in Europe

NV Naturvardsverket
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SOuU Statens offentliga utredningar
TSCA Toxic Substances Control Act
WTO World Trade Organisation

Yl Y rkesinspektionen
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Bilaga 2

Lansstyrelsernas tillsynsansvar

Till den E-postadress som angivits pa lansstyrelsens hemsida
skickades foljande fraga:

“Vi skriver en vetenskaplig rapport om tillsyn. Enligt vilka lagar
har lansstyrelsen tillsynsansvar?”.

De lansstyrelser som tillfrdgades var foljande:

Norrbotten

Skane

Sodermanland (ej svarat)
Vasternorrland
Vastmanland

Vastra Gotaland

ogkwpnPE

Nedan féljer en sammanstéllning av de svar som erhdlls:

Forfattningar Vast- | Norr- Skéne | Vaster- | V.Go6-
manlan | bottens | lan norr- talands
dslan | lan lands lan

lan

1. Dumpningskungdrelse X

(1971:1156)

2. Lag (1975:191) om bevak- X X X

ningsforetag

3. Lag (1980:578) om ord- X
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ningsvakter

4. Ordningsvaktsforordningen
(1980:589)

5. Lag (1919:426) om flottning |
allmén flottled

6. Lag (1929:116) om tillsyn
Over stiftelser

7. Vattenlag (1983:291)

8. Lag (1967:531) om tryg-
gande av pensionsutféstelse m.m

9. Forordning (1985:343) om
kontroll av husdjur m.m

10. Lag (1985:295) om foder

11. Lag (1985:620) om vissa
torvfyndigheter

12. Raddningstjanstlag
(1986:1102)

13. Lotterilag (1982:1011)

14. Halsoskyddslag (1982:1080

15. Epizootilag (1980:369)

16. Lag (1979:425) om skotsel
av jordbruksmark

17. Renhaliningslag (1979:596)

18. Lag (1977:293) om handel
med drycker

19. Forordning (1977:305) om
handel med drycker

20. Forordning (1977:945) om
tradgardsvaxters sundhet,
sortakthet och kvalitet

21. Berberislag (1976:451)

22. Berberisforordning
(1976:452)

23. Naturvardslag (1964:822)

24. Naturvardsforordning
(1976:484)

25. Forordning (1976:1055) om
svavelhaltigt brénsle

26. Bisjukdomsforordningen
(1974:212)

27. Lag (1939:608) om enskildal
vagar

28. Miljoskyddslagen (1969:387

29. Stadga (1970:88) om
enskilda vardhem m.m

30. Lag (1970:244) om allménna
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vatten och avloppsanlédggningar

31. Forordning (1970:300) om
skydd mot flyghavre

32. Livsmedelslag (1971:511)

33. Livsmedelsférordning
(1971:807)

34. Plan- och bygglag (1987:10

35. Fastighetsbildningslag
(1970:988)

36. Lag (1987:12) om hushall-
ning med naturresurser m.m

37. Lag (1949:722) om pantla-
nerérelse

38. Fiskeriférordning (1982:126

39. Jakilag (1987:259)

40. Jaktférordning (1987:905)

41. Djurskyddslag (1988:534)

X X% | X |x

42. Djurskyddsférordning
(1988:539)

43. Forordning (1988:716) om
CFC och halon m.m.

44. Lag (1988:950) om kultur -
minnen m.m.

45. Forordning (1988:1188) om
kulturminnen m.m.

46. Socialtjanstlag (1980:620)

47. Forordning (1989:149) om
bevakningsféretag m.m.

48. Miljoskyddsforordning
(1989:364)

49. Lag (1952:166) om héarads -
allménningar

50. Lag (1990:484) om 6vervak
ningskameror m.m.

51. Forordning (1990:642) om
regionalpolitiskt féretagsstod

52. Forordning (1990:1510) me
lansstyrelseinstruktion

I

53. Lag (1992:1683) om
provtagning pa djur m.m.

54. Lag (1993:387) om sttd och
service till vissa funktionshind-
rade

55. Tobakslag (1993:581)

56. Korkortslag (1977:477)
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57. Korkortsfoérordning
(1977:722)

58. Yrkestrafiklag (1988:263)

59. Yrkestrafikforordning
(1988:1503)

60. Expropriationslag (1972:719

61. Lag (1984:81) om fastig-
hetsméklare

62. Forordning (1984:82) om
fastighetsméaklare

63. Forordning (1986:285) om
aterkallelse av godkannande sm
allmannyttigt bostadsforetag i
vissa fall m.m.

64. Lag (1979:561) om biluthyr-
ning

65. Forordning (1988:1505) om
biluthyrning

66. Rennéringslag (1971:437)

67. Forordning (1990:941) om
inkomst-, omstallnings- och
anlaggningsstad till jordbruk

68. Terrangtrafikkungorelsen
(1972:594)

69. Bilskrotningsférordning
(1975:348)

70. Bilregisterkungorelse
(1972:599)

71. Lag (1979:560) om
transportférmedling

72. Forordning (1988:1504) om
transportférmedling

73. Forordning (1988:372) om
bidrag till &tgarder mot radon i
egnahem

74. Civilférsvarslag (1960:74)

75. Ransoneringslag (1978:268

76. Lag (1964:63) om kommung
beredskap

77. Skyddsrumsférordning
(1979:90)

78. Forordning (1990:1334) om
skydd for samhallsviktiga
anlaggningar m.m.

79. Forordning (1991:738) om
miljokonsekvensbeskrivningar
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80. Lag (1985:420) om kemiska
produkter

81. Forordning (1985:835) om
kemiska produkter

82. Bekadmpningsmedelsférord-
ningen (1985:836)

83. Forordning (1985:837) om
PCB m.m.

84. Forordning (1985:838) om
motorbensin

85. Forordning (1985:839) om
kadmium

86. Forordning (1985:840 om
vissa hélso- och miljofarliga
produkter m.m.

87. Forordning (1985:841) om
miljofarligt avfall

88. Forordning (1989:974) om
miljofarliga batterier

89. Forordning (1991:1288) om
forhandsgranskning av biologiskia
bekdmpningsmedel

90. Forordning (1991:1289) om
vissa klorerade lésningsmedel

91. Forordning (1991:1290) om
vissa kvicksilverhaltiga varor

92. Lag (1992:1684) om EEG-
handelsgddsel

93. Begravningslag (1990:1144

94. Polislag (1984:387)

95. Civilférsvarskungorelse
(1960:33)

96. Konkurrensférordning
(1993:173)

97. Naturvardslagen

98. Formyndarskapsférordninggn

99. Foraldrabalken

100Lag om transport av farligt
gods

101Lag om ...skyddade arter
(1994:1818)

102Fdrordning om...skyddade
arter (1994:2027)

103 Miljoskadelagen (?)

104SvL (?)

105Lag om tillfalligt bilférbud
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106.Lagen med sérskilda X
bestammelser om vard av unga

(1990:52)

107Lagen om vard av missbru- X
kare i vissa fall (1988:870)

108 Arvdabalken X
109 Stralskyddslagen X
110Lag om introduktionsersatt- X

ning for flyktingar och vissa
utlanningar (1992:1068)
111Lagen om mottagande av X
asylsokande m.fl. (1994:137)
1121 agen om brandfarliga och X
explosiva varor.
113Pantbankslagen (1995:1000 X X X
114 Stiftelselagen X X X

Av sex tillfragade lansstyrelser har fem svarat i ndgon form. En
lansstyrelse har gett ofullstandigt svar, tre har efter var forfragan
gjort en sammanstalining och en lansstyrelse verkar haft tillgang ftill
en fardig sammanstallining.

Lansstyrelsen har tillsynsansvar enligt ett hundratal lagar och
forordningar, enligt denna sammanstéllning.

13 procent (15 av 114) av forfattningarna som uppges av nagon
av de fyra lansstyrelser som lamnat utforliga svar, uppges av
samtliga.

58 procent (66 av 114) av forfattningarna har endast uppgivits
av en av de fyra myndigheterna.

Bilaga 3
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Norges ekobrottsmyndighet

I Norge finns sedan 1994 en sarskild enhet fdjdlomottslighet,
inklusive arbetsmiljobrott, inom ekobrottsmyndighe@kokrim i
Oslo.

Det overgripande malet for @kokrim ar att 6ka straffrisken for
ekonomiska brott och miljgbrott i Norge samt att férebygga sadan
brottslighet. For att uppna detta arbetamdigheten med tre hu-
vudomraden:

1. Efterforskning, anmélan och beivrande av egna arenden.
2. Stod och radgivning till lokala polis- och aklagarmyndigheter.
3. Att samla in och analysera information.

@kokrim skall ocksa bidra till att hoja kompetensen hos poliser och
aklagare inom sitt sakomrade. Under 1997 hamdigheten i
samarbete med polishdgskolan bl.a. anordnat en treveckorskurs i
utredning av misstankta miljébrott.

@kokrim har p.g.a. begransade resurser och tkad arbetsborda
tvingats till tydliga prioriteringar: “vara framsta och viktigaste ar-
betsuppgifter ar att undersdka, anmala och beivra storre och/eller
principiellt viktiga arenden inom ekonomisk brottslighet och mil-
jobrottslighet, samt att ge vagledning till polisen i dessa fragor”.

De ekonomiska anslagen uppgar 1998 tillG5 000 NKt.
1997 var 80 personer anstallda vid @kokfiindelade pa:

» 11 forste statsadvokater

* 2 polisadvokater

» 1 polisinspektor

» 21 specialefterforskare med ekonomibakgrund
» 28 specialefterforskare med polisbakgrund

* 17 administratorer.

» En 6kning med 540% sedan 1989 (10 354 000 NKr)
21989 var 28 personer anstallda.
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Efterforskningsteamen leds av en forste statsadvokat och bestar i
Ovrigt av specialutredare som antingen har sin bakgrund inom po-
lisen eller ekonomisk bakgrund.

Antalet anméalda miljobrott i Norge har okat fran dryd200 ar
1991 il drygt 5200 &r 1997 (+24 procent), storre delen av Ok-
ningen har skett efter 1994 nar det sarskilda miljoteametdesitta

@kokrim astadkom fallande domar i 96 procent av alla rattsfall
ar 1997, det uppsatta malet ar 95 procent.

| ett fall &talades en verkstallande direktor pa ett foretag som
sysslar med ytbehandling av metallprodukter. Malet gallde risk for
fororening beroende pa otillborlig forvaring av cyanid-, krom- och
zinkhaltigt avfall, undlatelse att lamna in specialavfall, brott mot
villkor i tillstandet och bristande internkontrollsystem.
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Den atalade domdes till fangelse i 20 dagar, boter pa 25 000
norska kronor och rattegangskostnader [@® Nkr. Domen har
vunnit laga kraft och ar principiellt viktig eftersom ratten slar fast
att foretagets daliga ekonomi och bristande kunskap om lagstift-
ningen inte &r skal for att inte déma till straff. Domen &r dessutom
speciell eftersom en verkstéllande direktor doms till fangelse utan
att n&got konkret utslapp skett, det féreladg endast risk for dtslapp

3 | sammanhanget kan namnas ett mal i Ornskoldsviks tingsratt 1987 (DB165
B12/87,1987-10-13). Fragan galler vallande till miljéstérning.

“Stiftelsen bedriver miljéfarlig verksamhet i bl.a. kemisk ytbehandling av
metallprodukter. 1 samband med rengéring av s.k. cyanidbasséng slapptes av
misstag 2000iter cyanidbaserad mkbad ut i &lv. TR:n finner att utslappet med-
fort skador for fiskbestandet i dlven i en omfattning som inte kan anses ha varit
av ringa betydelse. Forfarandet har inte tillatits av behorig myndighet, varit
allméant vedertaget eller forsvarligt. TR:n finner att stora oklarheter har férelegat
i fraga om ansvarsfordelningen inom bolaget. Sddana oklarheter anses falla inom
foretagsledningens ansvar. For de bristande instruktionerna och rutinerna har,
enligt TR:n, foretagsledningen ansvarat. Chefen for ytbehandlingsprocessen
anses ha varit oaktsam da hon inte Overvakat arbetet med den omsorg som
kravdes. Processkontrollanten anses ocksa ha varit oaktsam da han e€j i tillracklig

rad forvissat sig om att karet inte lackte. Oaktsamheten bedéms inte som grov.”
talet ogillas

Overklagan skedde till Hovratten for Nedre Norrland (BB B383/87,
1988-12-09):

“...HovR:n finner att garningarna i sig uppfyller de objektiva rekvisiten for
brottet vallande till miljostorning. Det anses visat att det inom fbretaget
forelegat stora oklarheter i fraga om ansvarsfordelningen samt betydande brister
vad géaller information och instruktion till de anstéllda. For dessa brister har
foretagsledningen ansvarat. De tilltalade anses inte i nagot avseende ha forfarit
sa oaktsamt att de ska bara nagot straffrattsligt ansvar for utslaplpeR'n
faststéller TR:s dom.
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Forteckning over ESO:s tidigare
publicerade rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ar en kommitté (BL981:03) under
Finansdepartementet. Dess huvuduppgift ar att bredda och fordjupa underlaget for budget-
politiska och samhallsekonomiska avgoranden. En sarskild uppgift ar att belysa fragor om den
offentliga sektorns effektivitet och produktivitet. Expertgruppen arbetar framst genom att lam-
na uppdrag till myndigheter, institutioner och forskare. Rapporterna publiceras i de-
partementsserien eller i annan lamplig form.

| Ds-serien har ESO tidigare utgivit foljande rapporter

1982

- Perspektiv pd besparingspolitiken (Ds B 1982:3)

- Inkomstférdelningseffekter av livsmedelssubventioner (Ds B 1982:7)

- Perspektiv p& budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens teori och politik. Statens
budgetfinansiering och penningpiadih (Ds B 1982:9)

- Offentliga tjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomradena (Ds B 1982:10)

- Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allménna domstolarna
(Ds B 1982:11)

1983

- Staten och kommunernas expansion — nagra olika styrmedel (Ds Fi 1983:3)

— Enhetligt barnstod? (Ds Fi 1983:6)

- Perspektiv p& budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av budgetunderskott. Hus-
hallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

- Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent- och registreringsverket (Ds
Fi 1983:18)

- Driver subventioner upp kostnader? — prishildningseffekter av statligt stéd

- (Ds Fi 1983:19)

- Administrationskostnader for nagra transfereringar (Ds Fi 1983:22)

- Generellt statsbidrag till kommuner — modelliskisser (Ds Fi 1983:26)

- Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)

— Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, portfljval och tillgangs-
marknader. Modellsimuleringar av offentligafm|ringar m.m. (Ds Fi 1983:29)

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

- Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)
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198

4

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, utlandsupplaning och framtida
konsumtionsmajligheter. Budgetunderskott, efterfrdgan och inflation

(Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begransningar i riksdagens finansmakt — behov och tankbara utform-
ningar (Ds Fi 1984:7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Marginella expansionsstdd — ekonomiska och administrativa effekter (Ds Fi 1984:12)
Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard (Ds Fi 1984:17)
Parlamentet och statsutgifterna — hur finansmakten utévas i nio lander (Ds Fi 1984:18)
Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser — en metod att framja effektiviteten i
offentlig tjansteproduktion (Ds Fi 1984:19)

5

Statsskuldrantorna och ekonomin — effekter pd inkomst- och formdgenhetsfordelningen
samt pa den samlade efterfrdgan i samhallet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt bedriven halso- och
sjukvard 196@,1980 (Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala sektorn
197051980 (Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den férvarvsarbetande och den &ldre generationen

(Ds Fi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (Ds Fi 1985:6)
Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor — forstudie (Ds Fi 1985:7)
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektorn (Ds Fi 1985:9)
Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och mdjligheter inom fardtjanst och hemtjanst

(Ds Fi 1985:11)

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — méjligheter, problem och erfaren-
heter (Ds Fi 1985:12)

6

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och flygvapnet

(Ds Fi 1986:1)

Sambhaéllsekonomiskt beslutsunderlag — en hjalp att ésttet {Ds Fi 1986:2)

Effektivare sjukvard genom battre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)

Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)

Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

Svensk inkomstfordelning i internationell jamférelse (Ds Fi 1986:12)

Offentliga tjanster — sdkarljus mot produktivitet och anvéndare (Ds Fi 1986:13)
Kostnader och resultat i grundskolan — en jamforelserandwer (Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Socialbidragen i bidragssystemet
(Ds Fi 1986:16)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt finansierade
utbildningssektorn 19601980 (Ds Fi 1986:17)

Offentliga utgifter och sysselsattning (Ds Fi 1986:29)
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1987

- Att leva pa avgifter — vad innebar en dvergang till avgiftskmamg? (Ds Fi 1987:2)

- Vagar ut ur jordbruksprisregleringen — nagra idéskisser (Ds Fi 1987:4)

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala aldreomsorgeit1980 (Ds Fi 1987:6)

- Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa kulturomradet
(Ds Fi 1987:10)

- Integrering av sjukvard och sjukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen (Ds 1988:1)

- Fran patriark till part — spelregler och I6nepolitik for staten som arbetsgivare
(Ds 1988:4)

- Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg #4885 (Ds 1988:5)

— Prestationer och beldningar i offentlig forvaltning (Ds 1988:18)

- Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)

- Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran earlggpeknik (Ds 1988:34)

- Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)

- Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)

— Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)

- Vad kan vi lara av grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belysning
(Ds 1988:68)

1989

- Hur man maéter sjukvard — exempel pa kvalitets- och effetdiaatning (Ds 1989:4)

— Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie av I6neskillnader mellan
privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

- Bestéllare-utférare — ett alternativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)

- Vad ska staten &ga? De statliga foretagen infor 90-talet (Ds 1989:23)

- Statsbidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje? En jamforelse mellan Nor-
ge och Sverige (Ds 1989:26)

- Produktivitetsmatning av folkbibliotekens utlaningsverksamhet (Ds 1989:42)

- Bostadsstddet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

- Kommunal férmdgenhetsforvaltning i férandring: citykommunerna Stockholm, Géteborg
och Malmé (Ds 1989:56)

- Hur ska vi fa rad att bli gamla? (Ds 1989:59)

- Arbetsmarknadsforsakringar (Ds 1989:68)

1990
- Bostadskarriaren som formoégenhetsmaskin (Ds 1990:29)

- Skola? Forskola? Barnskola! (Ds 1990:31)

— Statens dolda kapital. Aktivt &gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)

- Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder aldersfaktorn? (Ds 1990:39)
- Lakemedelsformanen (Ds 1990:81)

1991

- Malstyrning och resultatuppfoljning i offentlig forvaltning (Ds 1991:19)

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillampningar pa offentlig sektor
(Ds 1991:20)

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (Ds 1991:26)

- Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)
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199

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad ersattning i halso- och sjukvarden — vad blir effekterna?

(Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunatarggar (Ds 1991:50)
Marginaleffekter och tréskeleffekter — barnfamiljerna och barnomsorgen (Ds 1991:66)
SJ, Televerket och Posten — battre som bolag? (Ds 1991:77)

2

Skatteférmaner och sarregler i inkomst- och mervardeskatten (Ds 1992:6)
Frihandeln ett hot mot miljépolitiken — eller tvartom? (Ds 1992:12)
Véaxthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- ochs)idiken (Ds 1992:15)
Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)

Vad vill vi med socialférsékringarna? (Ds 1992:26)

Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

Hur bra &@r vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belysning
(Ds 1992:83)

Slutbudsmetoden — ett satt att I6sa tvister pa arbetsmarknaden utan konflikt
(Ds 1992:88)

Kommunerna som féretagségare — aktiv koncernledning i kommunal regi

(Ds 1992:111)

Press och ekonomisk politik — tre fallstudier (Ds 1992:124)

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

3

Pressttdets effekter — en utvardering (Ds 1993:20)

Hur valja ratt investeringar i transportinfrastrukturen? (Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgarder? Exempel frAn halso- och sjukvarden och trafiken

(Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries — Three Essays (Ds 1993:51)
Idrott &t alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)

1994

Att radda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)

Varfor kulturstéd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden £9@®2 (Ds 1994:22)

Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade produktivitetsmatt (Ds
1994:23)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 298892 (Ds 1994:24)

Det offentliga stodet till partierna — Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)

Den svenska insolvensratten — Nagra forslag till forbattringar inom konkurshanteringen
m.m. (Ds 1994:37)

Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga &r de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteférandringars effekter (Ds 1994:55)

Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie (Ds 1994:56)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980B1992. Bilagor (Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation

(Ds 1994:72)

En Social Forsakring (Ds 1994:81)

Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nagra andra lander (Ds 1994:133)
Skatter och socialférsakringar éver livscykeln — En simgsmodell (Ds 1994:135)
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- En effektiv férsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap atagiting (Ds 1994:138)

1995

— Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

- Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

- Hushallning med knappa naturresurser — Exemplen allemansratten, fijallen och skotertrafik
i naturen (Ds 1995:15)

— Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartlaggning av verksamheten inom skolan,
varden och omsorgen (Ds 1995:25)

- Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse fér SverigesiSiel@\AB (Ds 1995:31)

- Hushéllning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

- Invandring, sysselséttning och ekonomiska effekter (Ds 1995:68)

— Generationsrakenskaper (Ds 1995:70)

- Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat Europa (Ds
1995:74)

1996

— Hur effektivt &r EU:s stdd till forskning och utveckling? — En principdiskussion
(Ds 1996:8)

- Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektorn? (Ds 1996:18)

— Nasta steg i telepolitiken (Ds 1996:29)

- Kan myndigheter utvérdera sig sjalva? (Ds 1996:36)

- Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera kreditmark-
naden 1985 (Ds 1996:37)

— Samhaéllets stod till barnfamiljerna i Europa (Ds 1996:49)

- Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier (Ds 1996:68)

1997

— Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intrade (Ds 1997:46)

- Egenforetagande och manna fran himlen (Ds 1997:71)

— Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)

- Ramar, regler, resultéit vem bestammer over statens budget (Ds 1997:79)
- Fisk och Fusk, Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (Ds 1997:81)

1998

&, Vad kostar en ren? En ekonomisk och politisk analys (Ds 1998:8)

& Kommuner Kan! Kanské& Om kommunal valfard i framtiden (Ds 1998:15)
& Arbetsformedlingarn®& Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)

| andra serier utgivna rapporter m.m
| foljande forteckning ingdr dock inte de rapporter som publicerats som bilagor till langtids-
utredningarna.

- Besparingar genom avregleringar (RRV, 1982, Dnr 1982:999)
- Vem skall betala jordbrukets rationalisering? (Statskontorets smaskrifter 9, 1983)
— Infér omprévningen. Alternativ till dagens socialférsakringar (Liber Forlag 1983)
- Statsforvaltningen behdver nya organisationsformer — forstudie

(RRV, 1984, Dnr 1983:18)
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Kostnader for offentliga tjanster i Norden. KRON-projektet (Statskontoret 1983:18)
Hur stor &ar den offentliga sektorn? Johan A. Lybeck (Liber Laromedel, 1984)
Varfor blev det dyrare? Kostnadsutvecklingen for statliga reformer

(RRV, 1984. Dnr 1984:334)

Erfarenheter av stora omorganisationer, styrning — genomférande

(Statskontoret 1985:4)

Erfarenheter av stora omorganisationer, tre fallstudier (Statskontoret 1985:5)

Statlig tjansteproduktion — produktivitetsutveckling 2380 (Statskontoret 1985:15)

Langa handlaggningstider i offentlig verksamhet (RRV 1985, Dnr 1984:695)
Kvalitetssakring — att mata, vardera och utveckla sjukvardens kvalitet

(Spri-rapport 230, 1987)

FoU — en resurs for utveckling av offentliga tjanster? En studie av lokalt utvecklingsarbete
inom kriminalvard och barnomsorg (Statskontoret 1989:39)

En "skattereform" for socialforsakringar? Red. Klas Eklund (Publica, 1993)

| fadrens spar... "Den svenska infrastrukturens historiska utveckling och framtida utma-
ningar" Arne Kaijser (Carlssons 1994)

Social Security in Sweden — How to Reform the System

Engelsk sammanfattning av En Social Forsakring (Ds 1994:81)

Riv skolan, borja lara! Reformrorelser i USA. Sven Wiberg (SNS Forlag 1995)

The Mobility of Capital — The Swedish Tax and Expenditure Structure in an Integrated
Europe

Engelsk éverséttning av Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen
i ett integrerat Europa (Ds 1995:74)

Productivity Trends in the Public Sector in Sweden

Engelsk dversattning av Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden
1960-1992 (Ds 1994:22) och Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling
1980-1992 (Ds 1994:24)

Effektivare kommune$, Styckkostnader som ett verktyg for kommunernas effektivise
ring. Cecilia Fondelius, Jan-Olov LarsBitk Ramstrém (Institutet for kommunal

ekonomi, Stockholms universitet, 1997)
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