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Forord

Miljobalken, som tradde i kraft den 1 januari 1999, innebar att
femton lagar inom miljo- och halsoskyddsomradet ersattes av en
mer enhetlig lagstiftning, samtidigt som decentraliseringen av
miljotillsynen forstarktes.

Mikael Johannesson, fil dr i riskhantering, verksam vid Hog-
skolan i Kalmar och med ett forflutet pA Kemikalieinspektionen,
har varit projektledare for denna forsta dvergripande studie av
den kommunala miljotillsynens omfattning, kvalitet, inriktning
och utférande. Rapporten behandlar ocksa de centrala myndig-
heternas och lansstyrelsernas roller. Jens Johansson, doktorand i
filosofi vid Stockholms universitet, har gjort intervjuerna och
varit medfdrfattare till den slutliga rapporten.

Jag hoppas att rapportens analyser och férslag ska bidraga till
att Sverige far en battre, effektivare och mer homogen miljotill-
syn.

Som vanligt i ESO-sammanhang svarar forfattarna sjalva for
innehall och slutsatser i rapporten.

Stockholm i december 2000
Anna Hedborg
Ordforande for ESO
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1 Sammanfattning och forslag

Med miljotillsyn avser vi tillsyn enligt miljobalken, livsmedels-
lagen och djurskyddslagen. Studien bygger pa omfattande en-
kéater och intervjuer. Vi skickade enkater till landets samtliga
kommuner, hélften till inspektdrer och hélften till miljéchefer,
och gjorde femton detaljerade bandade intervjuer med personer
verksamma med tillsynsfragor, fem pa centrala myndigheter och
tio i kommuner. | denna sammanfattning intar vi inte en ren
forskarroll utan redovisar forutom de viktigaste resultaten vara
synpunkter samt presenterar nagra forslag till atgarder for en
forbattrad miljotillsyn.

De kommunala och centrala myndigheternas tillsynsresurser

En overvaldigande majoritet bade i intervjuerna och i enkéten
uppger att arbetsbelastningen har 6kat sedan miljobalken infér-
des. Resurserna har dock inte 6kat i motsvarande grad och i vissa
fall, till exempel Keml:s vad géller tillsynsverksamheten, till och
med minskat kraftigt. Nio av tio intervjuade kommunala tjanste-
mén, cirka 80% av dem som besvarat enkdten och samtliga
tjiansteman fran de centrala myndigheterna uppger att respektive
myndighets resurser inom miljotillsynsomradet inte ar tillrack-
liga for att de krav lagen staller pa myndigheten skall kunna upp-
fyllas.

Tillsynen uppges generellt i varje kommunkategori fungera
battre dar antalet inspektorer &r fler.



Synpunkter och forslag: Det ar oacceptabelt att myndig-
heterna inte kan leva upp till de krav lagen staller. Uttver atgar-
der for att effektivisera miljotillsynsarbetet kravs enligt var be-
domning Okade resurser pa samtliga nivaer. Utifran var jam-
forelse mellan hur val tillsynen uppges fungera och antalet in-
spektdrer inom olika kommunkategorier bedémer vi att miljo-
tillsynen skulle fungera battre om man dkade de personella re-
surserna i de kommuner déar miljotillsynen uppges fungera sémst
idag.

Regeringen bor i regleringsbrev eller pa annat satt se till att de
centrala myndigheterna prioriterar miljotillsynen. Dessa i sin tur
bor samordnat med lansstyrelserna genom sin tillsynsvdgledning
sOka paverka kommuner med bristfallig miljotillsyn att prioritera
milj6tillsynen.

De centrala myndigheternas samordning av tillsynen

Kommunerna far pa grund av brister i samordningen mellan de
centrala tillsynsvdgledande myndigheterna inget enhetligt bud-
skap fran centralt hall. Det saknas ocksé en gemensam definition
av tillsynsbegreppet. Det relativt nyinrattade Tillsyns- och fore-
skriftsradet (TFR) kan forhoppningsvis bidraga till att 6ka sam-
ordningen och samsynen mellan de centrala myndigheterna.

Synpunkter och forslag: Samtliga berérda centrala myndig-
heter bor i hogre grad beakta kommunernas behov av samord-
ning pa central niva samt ta fler initiativ till gemensamma insat-
ser. En gemensam definition av begreppet "tillsyn” och andra
centrala begrepp som anvinds inom omradet skulle underlatta
kommunikationen mellan och inom myndigheterna. Dessutom
behdvs en fran centralt hall gemensam syn péa vad inom miljo-
tillsynen som skall prioriteras.

Vi anser ocksa att det bor Gvervdgas om inte djurskydds-
fragor och livsmedelsfragor bor inga bland de fragor kring vilka
TFR har till uppgift att nd en 6kad samsyn och samordning.
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Centrala myndigheters stod till den kommunala milj6till-
synen

Det centrala stddet till den kommunala miljétillsynen &r i dag av
varierande kvalitet. Det allmdnna omdomet fran de kommunala
tjanstemannen ar att SLVs, Keml:s och NVs vdgledning och
samordning haller relativt htg standard. Samst betyg far SJV och
Socialstyrelsen, som inte sillan uppfattas som “byrakratiska”.
NV uppfattas av vissa som “otydligt” i sin rddgivning. Anmark-
ningsvart ar ocksa att flera centrala myndigheter verkar ha en
diffus bild av hur deras tillsynsvagledning fungerar.

Keml utdvar liksom SLV en del egen operativ tillsyn, vilket
rimligen Okar mojligheten till forstdelse av de problem en
inspektor kan stéllas infor. Har finns mojligen en del av for-
klaringen till att omdémena om Keml:s och SLV:s tillsynsvag-
ledning &r mer positiv. Det forklarar dock inte varfor NV, som
inte bedriver egen operativ tillsyn, ocksa far relativt bra betyg.

Synpunkter och fdrslag: De centrala myndigheterna bor
regelbundet, och helst genom oberoende granskare, utvardera
hur tillsynsvagledningen fungerar. De bor ocksa utbyta erfaren-
heter med andra myndigheter. For att kunna bistd med en
initierad och val fungerande tillsynsvéagledning ar det enligt var
bedémning vérdefullt att bedriva egen operativ tillsyn. Detta bér
noga beaktas vid diskussioner om hur tillsynsvégledningen skall
vara organiserad.

Lansstyrelsernas roll i den kommunala miljétillsynen

Flera av de intervjuade anser att ldnsstyrelserna ar passiva i till-
synsfragor. | enkéaten ansag cirka 75% att samarbetet med lans-
styrelsen fungerar bra eller mycket bra. Flera uppger dock att
kommunens samarbete med lansstyrelsen inte ar omfattande.
Mojliga skal till detta kan vara bristande resurser, lansstyrelsens
otydliga roll, lansstyrelsens roll att bade framja ett gott fore-
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tagsklimat och vara besvérsinstans. Manga anser ocksa att lans-
styrelsernas roll bor fortydligas.

Synpunkter och forslag: Om lansstyrelserna skall ha kvar
ansvaret som tillsynsmyndighet pé regional niva kravs dverlag att
de i storre utstrackning prioriterar miljotillsynen. Vi anser ocksa
att det krdvs att deras arbetsuppgifter och/eller arbetsséatt
renodlas s att de konflikter som patalats, mellan bland annat
exploateringsintressen och miljointressen, kan hanteras pa ett
rimligare satt an vad som ibland &r fallet i dag. Det rimliga i att
Overklaganden av kommunala tillsynsarenden hamnar hos lans-
styrelserna, som skall fungera som radgivare till kommunerna,
kan ifragasattas.

Den svagaste lanken i tillsynskedjan

Det finns olika uppfattningar bland de intervjuade och bland
dem som besvarat enkdten om vilken del i kedjan miljobalken-
tillsynsmyndigheterna-polis-adklagare som ar den svagaste lanken
nar det géller regelefterlevnad. En ny miljolagstiftning tradde i
kraft den 1 januari 1999. Aklagarvasendet har fatt forstarkningar
inom miljéomradet medan polisens resurser inte har starkts i
motsvarande grad. Tillsynsmyndigheternas resurser har i regel
inte hallit jamna steg med den 6kande arbetsbelastningen. Nas-
tan alla i vart material anger att problemen framst ligger hos till-
synsmyndigheterna, polis eller aklagare.

Synpunkter och forslag: Vart allméanna intryck &r att polisen
och tillsynsmyndigheterna ar de svagaste lankarna och i storst
behov av atgarder. Bland annat ar det nodvandigt att de cirka 55
specialutbildade utredande miljopoliserna anvands pa ett for
miljobrottsbekdmpningen effektivt satt. Vi har inte studerat
domstolarna, men de &r ocksa viktiga och bor studeras och
analyseras.
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Den kommunala ndmnd- och forvaltningsorganisationen

Cirka en tredjedel av landets kommuner har idag egen miljofor-
valtning och egen miljonamnd. Framst i mindre kommuner slas
allt fler miljonamnder och miljoférvaltningar ihop med andra
enheter. Ett forbud mot att drift och tillsyn ligger under samma
organisatoriska enhet finns pd namndniva, men inte pa forvalt-
ningsniva.

Vi ser flera mojliga negativa effekter av sammanslagningar av
miljéforvaltningar med andra forvaltningar:

1) Risken finns att politiska avvaganden mellan milj6fragor
och byggfragor avgors pa tjanstemannaniva i stallet for i en
oppen diskussion pa politisk niva. Fradgorna nar den politiska
nivan forst i ett senare skede.

2) Erfarenheten visar att exploateringsintressen ofta breder ut
sig pa bekostnad av miljdintressen.

3) I de fall miljokontoret har slagits samman med ett kontor,
vars verksamhet det skall uttvas tillsyn éver, kan en inspektor i
extremfall hamna i en situation dar han/hon tvingas polisanmala
sin chef. I en studie ndmns till och med ett fall dér en forvalt-
ningschef tvingades anméla sig sjalv.!

Synpunkter och forslag: Tillsyn dver egen verksamhet bor
forbjudas ocksa pa forvaltningsnivd. Sammanslagningarna bor
utvérderas grundligt. Mycket talar for en specialreglerad ndmnd
med egen forvaltning. Det 4r lampligare att sld samman olika
kommuners miljoforvaltningar an att sla samman miljoforvalt-
ningar med andra forvaltningar inom samma kommun.

Finansieringen av den kommunala miljétillsynen

Kommunerna avgor hur stor del av finansieringen av miljotill-
synen som skall ske via avgifter respektive skatter. De avgor
ocksa avgifternas storlek. Skillnaderna mellan olika kommuner

1 Grip 2000.
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ar mycket stor vilket bland annat leder till att foretag far betala
olika stora avgifter beroende pa i vilken kommun de bedriver sin
verksamhet.

All tillsynsverksamhet &r inte lika latt att avgiftsbeldgga. Det
finns risk for att kommuner med resursproblem prioriterar den
tillsyn som det &r lattare att ta ut avgifter for. En sadan osakligt
motiverad styrning ar olycklig. Aven om forutsittningarna for
tillsynsverksamheten varierar mellan olika kommuner &r det
svart att se att den stora variation som rader idag kan vara sakligt
motiverad.

Synpunkter och forslag: Skillnaderna i finansieringssystem
och avgifter ger odnskade effekter. Bland annat konkurrens-
neutralitetsskél talar for att ett mer enhetligt finansieringssystem
och en mer enhetlig taxa bor inforas.

Kontroll, information och radgivning

Tillsynsmyndigheten skall genom bland annat radgivning och
information skapa forutsattningar for att miljobalkens dndamal
kan tillgodoses. Tillsynsmyndigheten skall vidare kontrollera ef-
terlevnaden av miljobalken och vidta de atgarder som behovs for
att astadkomma rattelse. Varken miljobalken eller férarbetena
till den ger nagon végledning om vad som ar viktigast: kontroll
eller information och radgivning.

Vad de centrala myndigheterna anser skall prioriteras vari-
erar, &ven om kontroll av att reglerna efterlevs dverlag anses som
viktigast. De kommunala tjansteménnen har en oklar bild av vad
de centrala myndigheterna prioriterar. De flesta anser att
kontroll och information/radgivning ar lika viktigt. Fler uppger
dock att kommunerna de facto prioriterar regelefterlevnad fram-
for information/radgivning an tvart om.

Synpunkter och forslag: De tillsynsviagledande myndig-
heterna bor sarskilt lyfta fram betydelsen av kontrollen att reg-
lerna efterlevs. Det samma géller &ven dem som utfor den oper-
ativa tillsynen. Det 4r ocksa viktigt att de centrala myndig-
heterna enas om att kontrollen skall prioriteras. Det betyder inte
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att vi anser att information och radgivning ar oviktigt. Tvartom
ar kunskap om lagstiftningen och andra miljofragor avgérande
for att kunna na malet en héllbar utveckling”. Anledningen till
att regelefterlevnad bor prioriteras av myndigheterna ar att detta
ar en myndighetsspecifik uppgift medan information och
radgivning kan ombesorjas av andra aktérer. Om myndigheterna
i allt for stor utstrackning &gnar sig at information och
radgivning finns ocksa risken att deras roll som operativ
tillsynsmyndighet blir otydlig.

Akuta kontra planerade inspektioner

Vissa inspektioner gar inte att planera. Andelen akuta kontra
planerade inspektioner varierar kraftigt mellan olika kommuner,
enligt enkaten fran 0 till 100%. | genomsnitt &r cirka 3/4 av
inspektionerna planerade.

Synpunkter och forslag: For att inspektionerna skall vara
effektiva bor de i sa stor utstrackning som majligt vara planerade
och forberedda. En lag andel planerade inspektioner kan vara ett
tecken pa bristande resurser och/eller bristféllig organisation.
Tydliga rutiner och en sérskild jourenhet kan bidra till att for-
hindra att planerad verksamhet trangs undan av akuta &renden.
De tillsynsvagledande myndigheterna bor paverka utvecklingen
sa att planerade inspektioner dominerar.

Féranmalda kontra oanmalda inspektioner

Det finns bade fordelar och nackdelar med saval féranmalda som
oanmélda inspektioner. | vissa fall & foranmélda inspektioner
olampliga, i andra & oanmélda olampliga. Andelen oanmaélda in-
spektioner varierar kraftigt mellan olika kommuner, enligt en-
katen fran 0 till 100%. Den fran kommunerna rapporterade gen-
omsnittliga andelen oanmalda inspektioner &r 34 %.

Synpunkter och forslag: Oanmaélda och ofta forekommande
inspektioner ger en korrektare bild av hur tillsynsobjekten lever
upp till lagstiftningens krav och bodr tvinga fram en béttre
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regelefterlevnad. Vid foranmaélda inspektioner finns det en risk for
att det ’stddas” infor inspektionen. Det bor krévas sarskilda skal for
en foranmalan och det bor ses som en viktig uppgift att paverka
utvecklingen mot en storre andel oanmaélda inspektioner. Sannolikt
krévs det centrala riktlinjer som slar fast en miniminiva for andelen
oanmélda inspektioner.

Systemtillsyn kontra detaljtillsyn

Cirka 1/5 av miljotillsynen utgdrs idag av en kontroll av tillsyns-
objektets forutsattningar att folja de krav som stélls i lagstift-
ningen. Det ar anméarkningsvart att flera av dem som besvarat
enkaten inte kdnner till begreppet systemtillsyn.

Synpunkter och forslag: Det behévs bade en kontroll av for-
utsdttningarna for att folja lagstiftningen och en kontroll av om
det gdrs. Var bedomning ar dock att en generell 6kning av an-
delen systemtillsyn bor oka effektiviteten i tillsynsarbetet. Er-
farenheter fran till exempel arbetsmiljoomradet bor tas till vara
och en utvérdering bdr goras.

Den kommunala miljotillsynens rattsliga atgarder

Andelen kommunala miljoinspektioner som leder till skriftliga
krav, vitesforeldgganden respektive polisanmélningar varierar
mycket mellan olika kommuner. For vissa kommuner leder en
inspektion aldrig till vitesforeldggande eller polisanmalan.

Synpunkter och forslag: Var bedémning ar att skillnaderna
mellan kommunerna néar det galler rattsliga atgarder till stor del
avspeglar deras satt att hantera regeldvertradelser snarare an att
andelen Overtradelser varierar s& mycket. De tillsynsvagledande
och rattsvardande myndigheterna bor se det som en viktig upp-
gift att paverka att 6vertradelser beddms och hanteras pa samma
sétt av alla kommuner.
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Den kommunala miljétillsynens kvalitet och omfattning

I de storsta kommunerna anser cirka 70% att tillsynen fungerar
bra eller mycket bra. I de minsta kommunerna anser cirka 30%
att den fungerar bra eller mycket bra. Enligt bade intervjuerna
och enkaten ar det svart att inom en kommun hélla en hog
kompetens inom alla miljotillsynsomraden. Cirka 70% av dem
som besvarat enkéten anser att detta ar ett problem. Problemet
ar storst i de minsta kommunerna och minst i de storsta.

Ocksa mellan kommuner med ungefar samma invéanarantal
skiljer sig kraftigt saval antalet inspektioner som antalet inspek-
torer, raknat som arsarbetskrafter.

Synpunkter och forslag: Svérigheten att halla en hég och
bred kompetens i de sma kommunerna &r inte forvanande. Det
ar knappast mojligt for en eller nagra fa personer att beharska
hela miljotillsynsomradet. For att halla hog och bred kompetens
behdvs savil standig fortbildning som okade resurser till kom-
muner med fa inspektorer och/eller samarbete/sammanslagning
mellan kommuners miljoéforvaltningar.

Det bor understkas hur stor skillnaden i resurser & mellan
olika kommuner med ungefar samma tillsynsbehov. Skillnaderna
vi har noterat mellan kommuner av ungefar samma storlek kan
formodligen delvis forklaras med att férortskommuner ibland
har fa tillsynsobjekt jamfort med andra typer av kommuner.

Skillnader inom den kommunala miljotillsynen

Saval har som i tidigare studier har det konstaterats att den
kommunala milj6tillsynen varierar kraftigt avseende kvalitet,
omfattning, inriktning och utforande, vilket innebéar att foretag
kan vélja att flytta sin verksamhet till de kommuner som har
lagre miljokrav och mindre strikt tillsyn. Kommuner med laga
ambitioner inom milj6tillsynsomradet kan locka till sig arbets-
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tillfallen och skattekraft pa bekostnad av kommuner med hogre
ambitioner.

Synpunkter och forslag: Vi delar vara svarandes uppfattning
att stora skillnader i tillsynsverksamheten &r ett problem i sig.
Samverkan mellan grannkommuner i form av tillsynsrad eller
andra gemensamma projekt och tydligare och kraftfullare sam-
ordning, inklusive krav fran de centrala myndigheterna pa den
kommunala tillsynen ar mojliga atgarder for att minska skillna-
derna. Att flytta ansvaret for kontroll av regelefterlevnaden fran
kommunerna ar ocksa en mojlig atgard.

Centrala krav och riktlinjer

Halften av de intervjuade &r positiva till inférande av riktlinjer
och krav géllande antal inspektioner och den tid som i genom-
snitt skall laggas ned pa varje tillsynsobjekt. De allra flesta inter-
vjuade anser det 6nskvart med kvalitativa minimikrav eller rikt-
linjer. 1 enkaterna svarar cirka 80% ja till minimikrav eller rikt-
linjer.

Synpunkter och férslag: Starka skél for att infora krav och
riktlinjer &r att skulle goéra den kommunala miljotillsynen mer
likformig och paverka de kommuner, som idag ar mindre ambi-
tidsa, att hoja sina ambitioner. Kommunernas olika forutsatt-
ningar, till exempel andel olika typer av tillsynsobjekt, maste be-
aktas vid utformningen av sadana krav och riktlinjer.

Otillborlig politisk paverkan

I cirka en tredjedel av kommunerna péaverkar politiska hansyn
tillsynen av regelefterlevnaden, i vissa kommuner uppges det
vara mycket vanligt. Andelen som anger att det forekommer
politiska hansyn dr nastan dubbelt sa stor i kommuner med sam-
manslagen ndmnd eller férvaltning som i kommuner med egen
miljondmnd eller miljéforvaltning (41% jamfort med 23%). Sig-
nalerna fran politiskt hall gar i regel ut pa att inspekttrerna skall
ga mjukare fram och inte vidta “onddiga” atgarder.
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Exempel pé otillborlig politisk paverkan ar att politiker und-
viker att besluta om sanktionsavgifter. En orsak till detta uppges
av flera av de intervjuade vara att politikerna, i synnerhet i de
sma kommunerna, kanner foretagsledarna. En annan orsak till
att politikerna vill ga "mjukt fram” uppges vara att de vill varna
om arbetstillfallen och foretagsklimat. En av de intervjuade upp-
ger att politiker felaktigt tror att lagen lamnar utrymme fér poli-
tiska 6vervéganden.

Synpunkter och forslag: Otillborlig politisk paverkan skadar
miljotillsynen och rattssakerheten pa miljobomradet. Det ar an-
markningsvart att den uppges vara sa vanlig och tillsynen bor
organiseras sa att den sa langt mojligt forhindras. Att stoppa
sammanslagningarna av ndmnder och forvaltningar ar ett sétt att
komma bort frdn problemet, men fragan ar om det récker.
Miljoforvaltningen &ar fortfarande understalld miljénamnden,
som &r understélld kommunledningen. Ibland ar miljéndmndens
ordférande aven ledamot i kommunstyrelsen och har séledes
ansvar ocksa for andra fragor. Risken for otillborlig politisk pa-
verkan kvarstar saledes dven om den minskar.

Lojalitetskonflikter

Tre av fyra av dem som besvarat enkédten uppger att miljo-
inspektorerna stalls infor lojalitetskonflikter. Bland dem som
inte ser nagra konflikter &r andelen miljochefer storre 4n andelen
inspektorer, 34% respektive 21%.

De vanligaste konflikterna géller lojaliteten mot lagen och
yrkesetiken kontra lojaliteten mot chefer, mot politiker och mot
viljan att fa foretag att stanna pa orten.

Synpunkter och forslag: Sa lange kommunerna behaller
ansvaret for den lokala miljotillsynen ar det svart att undvika
lojalitetskonflikten gallande foretagen. Det ar nagot man far leva
med. Daremot &r det oacceptabelt att inspektdrer hamnar i
lojalitetskonflikter som galler om de skall félja lagen och yrkes-
etiken eller vad forvaltningschefer och kommunpolitiker sager.
Denna fraga 4r nara knuten till frdgan om otillborlig politisk pa-
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verkan och har samma negativa inverkan. Lojalitetskonflikten
utgdr dessutom ett arbetsmiljoproblem.

Huvudmannaskapet for den operativa miljotillsynen

Utredningen om kommunernas arbete for en god livsmilj6
(KLIV) forordade 1993 dagens kommunala huvudmannaskap.
De stora skillnaderna i kvalitet, kvantitet och inriktning, liksom
problemen med lojalitetskonflikter och otilloorlig politisk pa-
verkan, behandlas dock i hdgst begrédnsad utstrackning. KLIV
bedémde att inspektdrerna, som verkar enligt miljo- och
héalsoskyddslagen och lagen om kemiska produkter, normalt
hade tillracklig kompetens for en effektiv tillsyn.2 Var studie
visar att sarskilt de sma kommunerna har problem med att halla
en hog kompetens inom miljotillsynens alla omréaden.3

Sex av de intervjuade kommunala tjdnstemannen &r positiva
till att den del av miljotillsynen som ror regelefterlevnad flyttas
fran kommunen. Tre foretradare anser att det bor Gvervagas,
men de kan inte beddma om fordelarna &r storre &n nackdelarna.
Den intervjuade miljochefen i en forortskommun ar Overvag-
ande negativ. Av dem som besvarat enkéten &r cirka 60% nega-
tiva till en avkommunalisering. I de kommuner déar de svarande
uppger att det tas politiska hansyn ar drygt halften positiva.

Synpunkter och forslag: Mot bakgrund av att s méanga olika
typer av problem och sa allvarliga problem har konstaterats, ar
det rimligt att ifragasatta organisationen av den lokala miljotill-
synen. Vi bedomer att flera av problemen ar svara eller rent av o-
mdjliga att undvika med nuvarande organisation. En stor omor-
ganisation ar dock kostsam och kan leda till Gvergangsproblem.
Det finns heller inget sjalvklart alternativt satt att organisera den
lokala miljétillsynen. Vi forordar darfér en forutsattningslos ut-
redning. | uppgiften bor aven ingd att se over lansstyrelsernas

250U 1993:19, s 169.

3 SLV skriver i utredningen Effektivare livsmedelstillsyn, att ”méanga kommuner
ar sd sma att de saknar forutsattningar att ha tillracklig kompetens for livs-
medelstillsyn” (SLV 2000 s 6, se dven s 38-39).
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och de centrala myndigheternas roll. Vidare boér erfarenheter
fran organisationen av tillsynen pa arbetsmiljoomradet tas till
vara.4 Mojligheten att samordna tillsynen av arbetsmiljon och
den yttre miljon bor inte uteslutas.

Tre skél talar fér en avkommunalisering av delar av tillsynen:
Okad kompetens och effektivitet, minskad risk for otillborlig
politisk paverkan och lojalitetskonflikter, mer likformig tillsyn i
hela landet.

De som &r negativa till att tillsynen avkommunaliseras anger i
regel som skal att lokalkdnnedomen ar viktig. Vi delar den upp-
fattningen men det finns inget som hindrar att den operativa
milj6tillsynen dr decentraliserad dven om den sker under statligt
huvudmannaskap. Den skulle mycket vl som idag kunna vara
organiserad pa tre nivaer dven om bade kommunerna och lans-
styrelserna frantas sina uppgifter. Oavsett om tre eller, som pa
arbetsmiljoomradet, tva nivaer &r att foredra ar formodligen be-
tydligt fler tillsynsenheter &n de tio som idag finns inom arbets-
miljoomradet en nodvandighet for att lokalkdannedomen skall
bevaras.

En nackdel med att kontrollen av efterlevnaden tas ifran
kommunerna &r att det dvriga miljoarbetet inte som idag kan
samordnas med inspektionsverksamheten. Oavsett framtida or-
ganisation anser vi att kommunerna dven fortsattningsvis bor ag-
na sig at information, radgivning, Agenda 21-arbete och annat
miljoarbete. En annan nackdel med en organisationsférandring
vore att den inte bara skulle inbegripa de kommuner dar miljo-
tillsynen idag inte fungerar tillfredsstallande utan ocksa de kom-
muner déar den fungerar bra. Ett alternativ skulle kunna vara att
ansvaret for kontrollen endast frantas de kommuner dar den i
dag inte fungerar tillfredsstéllande. Vi beddmer dock att det ar
vérdefullt i sig med en enhetlig organisation.

4 Ett viktigt skal till att den kommunala arbetarskyddstillsynen 1987 &ver-
fordes till Yrkesinspektionen var att den kommunala tillsynen ansags alltfor
ojamn bade vad galler kvalitet och kvantitet. Rudén et al 1998, s 68.
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Forskning

Trots att omradet lampar sig vél for forskning ar forvanansvart
lite kant om vilka tillsynsmetoder som &r mest effektiva.>

Synpunkter och forslag: Tillsynsmyndigheterna bor, helst
med hjalp av oberoende utredare, genom jamfdrande studier och
utvédrderingar, utveckla tillsynen. Regeringen och de centrala
myndigheterna bor se till att sa sker. Man kan till exempel jam-
fora féranmdlda med oanmalda inspektioner, brevinspektioner
med korta forenklade inspektioner och med mer noggranna in-
spektioner, systemtillsyn med detaljtillsyn. Utifran resultatet av
den typen av studier bor de mest effektiva riskbegransande met-
oderna kunna séttas i fokus.

Det vore ocksa intressant att jamfora hur val tillsynen fun-
gerar i de kommuner som fokuserar pa kontroll med de kom-
muner som fokuserar pa information och radgivning samt att
jamfora miljotillsynen i 1&n och regioner dar kommunerna har
ett val utvecklat samarbete med varandra och med polis och
dklagare med lan och regioner dar detta saknas. Vidare vore det
intressant att prova och utvardera olika matt for att mata kvan-
titet, kvalitet och effektivitet samt utveckla mal som leder till en
effektivare tillsyn. Yrkesinspektionens goda erfarenheter av mal-
séttningen att 55% av inspektionerna skall leda till skriftliga krav
pa forbattringar ar ett gott skal for att dven inom miljotillsynen
soka sig fram till gemensamma mal, som stimulerar inspektor-
erna att uppsoka de storsta problemen 6

Tjansteman som arbetar med miljotillsyn har svart att med
géllande lagstiftning skota sitt arbete och hamnar latt i lojalitets-
konflikter. Det vore intressant att undersoka hur stor andel av
dem som har slutat arbeta med miljctillsyn under senare ar som
har gjort det pa grund av ovan namnda skal. Inspektorerna skall
fungera som radgivare och informatorer, granskare, aklagarsak-
kunniga och domare vad géller miljosanktionsavgifter. Det bor

5 Rudén et al 1998, s 68.
6 Wingborg 1996.
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studeras vad inspektorernas manga olika roller innebar for miljo-
tillsynen och hur de paverkar deras egen arbetsmiljo.

Domstolarnas roll, orsaken till och det rimliga i de milda
domarna néar det galler miljobrott behdver diskuteras och ses
over. De flesta domda har fatt ett mattligt botesstraff och endast
i undantagsfall villkorlig dom och béter. Landets veterligt forsta
och enda fangelsedom for enbart miljobrott, 14 dagars fangelse,
avkunnades av Umead tingsratt varen 1996.
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2 Inledning

2.1 Syfte och inriktning

Syftet med denna studie &r att understka hur den kommunala
miljotillsynen fungerar i praktiken samt, utifran en analys av vad
som fungerar bra och vad som fungerar daligt, lamna forslag som
kan bidraga till en miljotillsyn som haller hogre kvalitet, & mer
effektiv samt mer homogen.

Rapportens tyngdpunkt ligger pa den kommunala miljotill-
synens organisation, kvalitet, omfattning och inriktning men
dven de centrala myndigheterna och lansstyrelsens roll i den
kommunala milj6tillsynen behandlas. Rapporten har tva huvud-
sakliga utgangspunkter:

1. Flera tidigare studier har konstaterat att det rader stora
skillnader mellan olika kommuner betraffande miljotillsynens’
kvalitet, kvantitet, inriktning och hur den bedrivs. Flera allvar-
liga brister har ocksa uppmarksammats inom miljotillsynen.

2. Miljotillsynsomradet har i och med miljobalkens ikraft-
tradande pa flera punkter genomgatt en forandring.

Det kan konstateras att det inte tidigare har gjorts nagon
Overgripande studie av hela den kommunala milj6tillsynens
omfattning, kvalitet, inriktning och utférande. D&remot har det

7 Med begreppet "miljotillsyn” avser vi i denna studie tillsyn enligt miljobalken,
livsmedelslagen och djurskyddslagen.
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gjorts avgransade studier. Bland annat har Keml och NV gjort
studier som har varit geografiskt avgransade, till exempel NV:s
Forsoksvis utvardering av operativt tillsynsarbete i Dalarnas lan,
1997.8 Andra studier har varit tematiskt avgransade. Av dessa har
vissa varit begransade till en viss niva (till exempel till kommunal
nivd) medan andra har omfattat samtliga tre tillsynsnivaer. Nég-
ra exempel ar: Offentlig djurskyddstillsyn (SOU 1996:13), Livs-
medelstillsyn i Sverige (SOU 1998:61), Effektivare livsmedels-
tillsyn (Livsmedelsverket 2000), Stddet till kommunernas kemi-
kalietillsyn (RRV 1994:8), Kommunens miljo- och halsoskydd pa
kemikalieomradet (Keml 1996), Milj6- och hélsoskydd i kom-
munerna — en enkatundersokning 1997 (Svenska Kommunfor-
bundet, 1997), Effektivare miljobrottshekampning (Riksaklagaren
1998), Kommunerna och miljdarbetet (SOU 1993:19). Nagra
exempel pa studier inom den statliga tillsynen av mer over-
gripande karaktar ar Att se till eller titta pa — om tillsynen inom
miljobomradet (Rudén et al 1998), Lansstyrelsernas miljovards-
arbete i forandring (Riksrevisionsverket 1997:47), Tillsyn: ett dis-
kussionsmaterial fran fyra tillsynsmyndigheter — september 1995
(Keml 1995), Fdoretags egenkontroll och myndigheters tillsyn: En
granskning av den statliga tillsynen inom livsmedels- och milj6-
omradena (Riksrevisionsverket F 1993:7).

Utifran tidigare studier har man kunnat konstatera att det
foreligger stor variation och allvarliga brister inom den kom-
munala miljotillsynen. Som exempel kan ndmnas att omfatt-
ningen av kemikalietillsynen och livsmedelstillsynen varierar
kraftigt, att det forekommer att kommuner underlater att an-
maéla misstdnkta miljébrott samt att prioriteringen mellan regel-
efterlevnadskontroll och information/radgivning varierar kraf-
tigt mellan kommuner. Féreliggande studie ger tack vare ett om-
fattande intervjumaterial kombinerat med ett omfattande enkét-
material en mer heltdckande bild och en méjlighet till kvanti-
fiering av den kommunala miljotillsynens kvantitet, kvalitet, in-
riktning och utférande.

8 Naturvérdsverket, 1997.
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Miljobalken tradde i kraft 1 januari 1999. Detta innebar att fem-
ton lagar inom miljo- och hélsoskyddsomradet ersattes av en mer
enhetlig lagstiftning. Balken innebér ocksa att den decentralisering
av miljotillsynen som pagatt under senare ar ytterligare forstarks.
Ansvaret laggs i hogre grad pa kommunerna.

For vissa av vara fragor har vi preciserat att vi vill veta vad
som har hant fore eller efter att miljobalken tradde i kraft, for
andra dr det uppenbart att vi fragar efter den aktuella situationen
och for ytterligare fragor ar det uppenbart att vi avser bade den
aktuella situationen och hur den har varit under de senaste aren.
Nar man laser rapporten bér man i relevanta fall beakta den for-
andringsprocess som pagar pa grund av bland annat miljobalken
och inrittandet av Tillsyns- och foreskriftsradet.

2.2 Metod

Var rapport bygger, forutom pa olika utredningar och skrifter
om tillsynsfragor, pa femton detaljerade bandade intervjuer med
tjansteman som arbetar med tillsynsfragor pA kommuner och pa
centrala myndigheter samt pa ett omfattande enkéatmaterial.

| syfte att fa hjalp med att utkristallisera relevanta fragestall-
ningar hade vi inledningsvis diskussioner med professor Sven
Ove Hansson, doktorand Christina Rudén, Staffan Asplind fran
Naturvardsverket, Ann-Marie Lidmark samt féljande tjansteman
vid Svenska Kommunférbundet: Lars Fladvad, Kerstin Blom
Bokliden, Arne Edholm, Marie Eriksson och Linda Fidjeland.
Fragestallningarna vi sedan utarbetade presenterade vi for den
kommunala miljéinspektoren Gunilla Ryd, som inkom med syn-
punkter.

Tio av de femton detaljerade intervjuerna genomférdes med
kommunalt verksam tillsynspersonal. Fem av de intervjuade ar
chefer/avdelningschef vid miljoférvaltningar och fem ar inspek-
torer. For att de kommunala tjansteméannen inte skulle avsta fran
att besvara kansliga fragor eller undvika att fora fram allvarlig
kritik 1at vi dem vara anonyma. Nedan ges en sammanstallning
av deras respektive befattning och typ av kommun (indelning
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efter Svenska kommunférbundet) samt nér intervjuerna genom-
fordes.

Avdelningschef i storstad (intervjun utférd 8 oktober 1999)
F.d. miljochef i storre stad (28 september 1999)

Miljochef i medelstor stad 1 (4 oktober 1999)

Miljochef i medelstor stad 2° (18 oktober 1999)

Miljochef i férortskommun (29 september 1999)

Inspektdr i industrikommun (13 oktober 1999)

Inspektdr i landsbygdskommun (5 oktober 1999)
Inspektor i glesbygdskommun (7 oktober 1999)

Inspektdr i forortskommun (15 oktober 1999)

Inspektdr i mindre kommun (26 oktober 1999)

Vi har ocksa genomfort detaljerade intervjuer med fem personer
pa ledande befattningar pa centrala myndigheter med tillsyns-
vagledande uppgifter. De har i efterhand fatt mojlighet att lasa
igenom och andra sina uttalanden. De som intervjuats fran de
centrala myndigheterna ar:

Martin Eriksson enhetschef héalsoskydd och samhéllsmedi-
cin, Socialstyrelsen (19 oktober 1999).

Torsten Jakobsson chef djurskyddsenheten, och My Sahl-
man, handldggare, Statens Jordbruksverk (28 oktober 1999).
Per Mattsson byrachef tillsynsenhet 2, Statens Livsmedels-
verk (19 oktober 1999).

Peter Sorngard avdelningsdirektor tillsynsenheten pa miljo-
rattsavdelningen, Naturvardsverket (16 november 1999).
Goran Wall verksamhetsansvarig for inspektion och végledning,
Kemikalieinspektionen (21 oktober 1999).

9 Denna miljochef assisterades av en inspektdr. Inspektdrens synpunkter har
emellertid inte inrdknats i statistiken. Daremot har dven inspektdrens synpunk-
ter legat till grund for den mer allménna framstéllningen i rapporten.
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Intervjuerna har legat till grund for en enkat (enkdt nr 1) som
skickades till samtliga landets 289 kommuner, hélften till chefer
(145 st.) for miljoforvaltningar och miljokontor, halften till in-
spektorer (144 st.).

Fran Svenska Kommunforbundets lista, dar Sveriges kom-
muner &r grupperade efter 9 olika typer av kommuner, skickades
till varannan kommun enkéten till en chef.

Enkat nr 1 omfattar 33 fragor och innehéller fragor bade med
fasta svarsalternativ och 6ppna fragor. Vi uppmanade de svar-
ande att skriva ned kommentarer samt lamnade utrymme for
detta.

Vi erholl efter en pdminnelse sammanlagt 130 svar varav 57
fran chefer och 73 fran inspektorer. Vi valde ut de inspektorer
som skulle besvara enkdten genom att ringa till miljéférvalt-
ningarnas vaxel och be att fa namnet pa den mest erfarna miljo-
inspektoren.

Det totala bortfallet vid den forsta enkéten var saledes 159 av
289 eller 55%. Alla 130 har inte svarat pa alla fragor. Det bort-
fallet ar dock marginellt och handlar om nagra enstaka vid varje
fraga. Det finns dock en fraga dar bortfallet ar storre. Detta
undantag &r angivet i texten.

45% svarande dr inte vid den hér typen av tidskravande enkét
nagon sarskilt lag andel. En hogre svarsandel skulle sannolikt
kunnat erhallas om enkéten endast hade innehallit fragor med
fasta svarsalternativ och dédrmed varit mindre tidskrdvande. En
enkat med endast den typen av fragor skulle dock ge ett mindre
omfattande och ddrmed mindre intressant material.

For att forsoka bedoma om det var nagon skillnad mellan den
grupp som besvarade enkdten (130 st.) och den grupp som inte
besvarade enkaten, valde vi ut 11 fragor fran den forsta enkaten och
skickade ut dem i en ny enkat (enkat nr 2) till dem som inte be-
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svarade den forsta enkatenl0, Efter pAminnelse erholl vi i detta fall
138 svar, 85 fran chefer och 53 fran inspektorer. Den totala andelen
svarande var saledes hela 87%, 138 av 159. Det &r nastan en dubbelt
sd hog svarsandel jamfort med enkat nr 1 trots att enkat nr 2
skickades till just dem som inte velat besvara enkdt nr 1. Detta styr-
ker pastdendet att man kan forvanta sig en betydligt hogre svars-
andel for en mindre omfattande enkat med fasta svarsalternativ
jamfort med en mer omfattande enkdt som dven innehéller 6ppna
fragor. Ett frankerat svarskuvert bifogades enkat nr 2 men inte
enkat nr 1, vilket ocksa kan ha bidragit nagot till den hogre svars-
andelen for enkét nr 2. Betydelsen av detta &r dock sannolikt liten
da kommuntjanstemannen har tillgang till frankerade kuvert.

10 vid urvalet av dessa fragor skrev vi ner féljande motivering till urvalet:

1) Vi har valt kryssfragor fran samtliga kapitel utom fragan i kap. 6 eftersom
erfarenheten var att de svarande ofta kryssade for fler an ett alternativ pa denna
fraga vilket gjorde resultatet svartolkat.

2) Vi har bara valt kryssfragor for att fi s manga svar som majligt.

3. Vi har valt ut kryssfragor som har storst betydelse for véra slutsatser och for-
slag och vars svar kan uppfattas som kontroversiellt.

4. Vissa fragor dar vi har fatt mycket entydiga och forvantade svar har inte
tagits med (till exempel fraga 9 och 22).

5. Vi har inte tagit med vissa fragor dar man kan forvanta sig att forandringar
har skett sedan den forra enkéten skickades ut (till exempel 25-32). Vi har dock
tagit med nagra sddana fragor da de ar sa pass centrala for var studie (till exem-
pel 19 och 24).”
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Tabell 2.1 Antal svarande (andel i % inom parentes) av enkét 1,
enkét 2, enkét 1 +2, samt totalt antal i varje grupp

Enkat 1 Enkat 2 Enkat Totalt

1+2 antal

Alla 130 (45%) 138 (87%) 268 (93%) 289

<10 000 31 (44%) 33 (85%) 64 (91%) 70

10 000- 62 (52%) 49 (84%) 111 (92%) 120

25000

25 000- 24 (42%) 30 (91%) 54 (95%) 57

50 000

>50 000 13 (31%) 26 (90%) 39 (93%) 42

Chefer 57 (39%) 85 (97%) 142 (98%) (145

Inspektorer 73 (51%) 53 (75%) 126 (88%) (144

*Antal enkdter som skickades till chefer resp. inspektérer.

2.3 Bortfallsanalys

Vi har pé olika satt analyserat svarsbortfallet i den ursprungliga
enkaten samt skillnader mellan svaren i enkat nr 1 och enkét nr
2.

1. Skevheten inom enkdt nummer 1

Av tabell 2.1 framgar att den genomsnittliga svarsandelen for en-
kat nr 1 &r 45%. Vidare framgar att svarsandelen for kommun-
gruppen 10 000-25 000 invanare 4r Gverrepresenterad samt att
kommuner med mer &n 50 000 invanare ar underrepresenterad.
Likasa ar chefer underrepresenterade och inspektorer foljaktli-
gen Overrepresenterade.

Denna skevhet kan givetvis paverka det genomsnittliga an-
delsvardet om de aktuella grupperna har en i forhéllande till
genomsnittet avvikande uppfattning. Lasaren kan sjalv bilda sig
en uppfattning om i vilken riktning det i tabellerna totala an-
givna andelsvérdet skulle forandras om man tog hansyn till dessa
skevheter. Sadana berakningar forutsétter dock att de svarandes
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asikter i varje kategori ar representativa for sin kategori (se dven
kommentar sist i avsnitt 2.3).

2. Jamforelser mellan olika kategorier i enk&t nummer 1

Vi har i tabellerna angivit hur stor andel av olika kommunkate-
gorier som har svarat pa olika sitt. Dessa siffror maste betraktas
som osékra. | synnerhet i de fall gruppen é&r liten och svarsan-
delen ar skev (underrepresenterad), vilket géller fér kommuner
med farre &n 50 000 invanare. Aven for gruppen 10 000-25 000
invanare r svarsandelen skev (Overrepresenterad). For de fragor
som aven ingick i enkét nr 2 ar givetvis utfallet betydligt sékrare.
For dessa fragor ar bortfallet endast cirka 7%.

Aven om siffrorna for de olika kommunkategorierna i enkit
nr 1 &r osdkra, &r deras inbordes relationer i allménhet desamma
mellan enkaterna. For chefer och inspektérer géller samma sak.
Dessa siffror ar dock sékrare da dessa grupper ar storre.

3. Jamforelser med andra studier

Betréaffande en enkétfraga har vi ocksa haft mojlighet att jamfora
resultatet av samma fraga stalld av Miljo- och halsotjansteman-
naférbundet med flera (1999) och i en annan studie av Svenska
Kommunférbundet (2000). Fragan gallde om kommunerna hade
egen miljonamnd och férvaltning. Enligt var studie har 37% av
kommunerna egen miljonamnd och 36% egen miljoférvaltning.
Motsvarande resultat for Miljo- och hélsotjanstemannaférbun-
dets undersdkning var 39% respektive 42% och for Kommun-
forbundet 36% respektiver 38%. Eftersom det har varit en ut-
veckling under senare ar mot allt fler sammanslagna namnder
och férvaltningar, och Miljo- och hélsotjanstemannaférbundets
med fleras studie gjordes atta manader tidigare an var, sa ar det
rimligt att deras siffror ar ndgot hogre.

Mer generellt kan ocksa sagas att resultaten fran var studie (i
den man det finns majlighet till jamforelse) ligger i linje med
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resultaten fran tidigare mer avgransade studier — studier som till
exempel har genomforts pa lansniva eller inom ett sakomrade.

4, Skevheter mellan enkéat nr 1 och enkét nr 2

Fran tabell 2.1 kan konstateras att det foreligger vissa skillnader
mellan enkét nr 1 och enkéat nr 2 nar det galler andelen svar fran
olika grupper. Andelen miljéchefer som besvarade enkét nr 1 ar
till exempel mindre an i enkéat nr 2, 44% respektive 62%. For
kommuner med farre an 10 000 invanare ar andelen svar fran
denna kategori 24% i bade enkat 1 och enkat 2. For kommuner
med 10 000 — 25 000 invanare &r andelen svar 48% i enkat nr 1
och 36 % i enkét nr 2. For kommuner med 25 000 — 50 000
invanare ar andelen svar 19% i enkat nr 1 och 22% i enkat nr 2.
For kommuner med 6ver 50 000 invanare ar andelen svar 10% i
enkét nr 1 och 19% i enkat nr 2. Andelen kommuner i storleks-
ordningen 10 000 — 25 000 och 6ver 50 000 som har besvarat
enkaten skiljer sig mellan enkét nr 1 och enkét nr 2 medan det
for de 6vriga kommunstorlekarna ar ungefar densamma. Av
detta bor man forvanta sig att for de fragor dar chefer och
inspektorer i genomsnitt har olika uppfattning kommer den
totala andelen, som svarar pa ett visst satt att skilja sig at mellan
enkat nr 1 och enkat nr 2. Motsvarande galler fér kommungrup-
perna 10 000 — 25 000 och 6ver 50 000.

5. Jamforelse mellan svaren i enkat nr 1 och enkét nr 2

Det &r inte helt okomplicerat att vélja ut ett antal fragor fran en
mer omfattande enkat for att gora en analys av om de tva svars-
grupperna skiljer sig 4. Nagon battre metod for att forsoka be-
doma om de som besvarade enkat nr 1 &r representativa for hela
gruppen kommuner &r oss veterligen dock inte tillganglig.

Eventuella skillnader som noteras kan férutom faktiska skill-
nader mellan grupperna bero pa andra faktorer. Vi namner tva
tankbara fall:
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1) Under den tid som forflutit mellan enkéterna kan flera i
populationen andra uppfattning. En sadan forandring kan till
exempel ske i fragor som diskuterats flitigt under perioden mel-
lan enkaterna och for fragor for vilka det var vanligt att de till-
fragade inte hade nadgon bestamd uppfattning da fragan stalldes
vid forsta tillfallet. Om det kommer fram ny kunskap eller in-
traffar en speciell handelse som beror fragan kan givetvis det
ocksa bidra till en forandring.

2) De elva fragor som ar gemensamma for de bagge enkaterna
forekommer i olika sammanhang. | den forsta enkdten férekom
ytterligare 22 fragor. Den svarande uppmanades att ge kommen-
tarer till sina svar. Dessutom ldmnades sérskilt utrymme for
kommentarer. For en fraga som till exempel ”"Hander det i er
kommun att politiska hansyn paverkar tillsynen nar det géller
regelefterlevnad?” (Tabell 10.1) kan man tédnka sig att den som
tillfragas svarar olika beroende pd om det finns utrymme for
kommentar eller inte. Antag att det i en kommun férekommer
att politiska hansyn paverkar tillsynen nar det galler regelefter-
levnad men att det forekommer mycket séllan. Den som bara har
ja eller nej att valja mellan kanske da svarar ja medan samma per-
son om det finns plats for kommentar kanske svarar nej, utom i
undantagsfall.

Bland dem som har besvarat enkat nr 1 (dér det fanns utrym-
me for kommentarer) har vi vid frdgor med ja/nej-alternativ fatt
flera svaranden som inte kryssat i nagot av alternativen utan i
stallet endast skrivit en kommentar. Dessa svar har forts till ka-
tegorin "ovrigt”. Nar det galler enkat nr 2 har vi inte i nagot fall
nagot svar som forts till kategorin “6vrigt”.

For nagra av de elva fragorna skiljer sig det framraknade to-
tala andelsvardet for enkét nr 1 och andelsvérdet for enkét nr 2
mer an 10%. Vi har analyserat dem mer ingaende.

Analys av svaren pa fradga 4: "Hander det i er kommun att
politiska hansyn péverkar tillsynen nar det galler regelefterlev-
nad?” | enkat nr 1 svarade totalt 43% ja medan 28% svarade ja pa
samma fraga i enkat nr 2. Andelen av inspektGrerna som svarade
javar 50% i enkat nr 1 och 36% i enkdt nr 2. Motsvarande siffror
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for cheferna var 35% respektive 23%. Av detta framgar att
andelen som svarar ja ar storre bland inspektorerna i saval enkat
nr 1 som i enkét nr 2. Eftersom andelen chefer som svarade pa
fraga 4 i enkét nr 2 &r storre (63%) an i enkat nr 1 (43%) bor
man férvénta sig en lagre andel ja-svar i enkat nr 2 dn i enkat nr
1, vilket ocksad &ar fallet. Tar man héansyn till skevheten
inspektorer/chefer och rédknar ut hur stor andelen ja-svar skulle
blivit pd enkadt nr 2 om andelen chefer/inspektorer varit
densamma som i enkét nr 1 blir dock andel ja-svar endast ett par
procentenheter hogre.

Om vi jamfor andelen svar fran dem som har egen namnd och
forvaltning med dem som har sammanslagen ndmnd eller for-
valtning sa finner vi att andelen svar fran de forstnamnda var
28% i enkéat nr 1 och 35% i enkéat nr 2. Eftersom andelen ja-svar
ar lagre i kategorin med egen namnd och férvaltning kan man
forvanta sig en totalt lagre andel ja-svar i enkét nr 2 jamfért med
enkat nr 1 vilket ocksa ar fallet. Tar man hansyn till denna skev-
het blir andelen ja-svar i enkét nr 2 36%.

Av bilaga 1 framgar att andelen ja-svar ar lagre for samtliga
kategorier for enkat nr 2 jamfoért med enkat nr 1. Det &r mojligt
att den uppmarksamhet som denna fraga under det senaste aret
rént i media har inneburit en férdndring som innebér att polit-
iska hansyn tas i mindre utstrackning.

Analys av svaren pa fraga 6: "Ar det problematiskt att halla en
hog kompetens inom alla miljétillsynsomraden?” | enkat nr 1
svarade totalt 77% ja medan 66% svarade ja pa samma fraga i
enkat nr 2. Andelen inspektorer som svarade ja var 82% i enkét
nr 1 och 79% i enk&t nr 2. Motsvarande siffror for cheferna var
71% respektive 58%. Av detta framgar att andelen som svarar ja
ar storre bland inspektorerna i saval enkat nr 1 som i enkat nr 2.
Eftersom andelen chefer som svarade pa fraga 6 i enkat nr 2 ar
storre (61%) an i enkét nr 1 (43%) bor man forvanta sig en lagre
andel ja-svar i enkat nr 2 an i enkat nr 1 vilket ocksa ar fallet.
Om man raknar om svaren i enkét 2 sa att andelen chefer blir
densamma som i enkat 1 blir det nya medelvérdet for enkét nr 2
70% istéllet for 66%.
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Om vi vidare jamfor hur de olika kommungrupperna svarade
pa fraga 6 i enkdt nr 1 + 2 framgar att det ar storre andel som
svarade ja i mindre &n i stérre kommuner. Eftersom andelen
kommuner med 10 000 — 25 000 invanare som besvarat enkat nr
1 &r 46% och enkat nr 2 dar 35% samt eftersom andelen kom-
muner med 6ver 50 000 invénare som besvarat enkat nr 1 &r 10%
och enkat nr 2 &r 19% bo6r man dven av detta skal forvanta sig en
lagre total andel ja-svar i enkat nr 2 jamfort med enkat nr 1. Om
man réknar om svaren i enkdt nr 2 som om andelen svaranden
for de olika kommunstorlekarna var densamma som i enkat nr 1
blir andelen ja-svar 77%.

Analys av svaren pa fraga 7: ”Anser ni att den del av den kom-
munala milj6tillsynen som avser regelefterlevnad bor skiljas fran
kommunernas ansvarsomrade for att tas om hand av special-
iserade myndigheter?” | enkét nr 1 svarade totalt 38% ja medan
31% svarade ja pa samma fraga i enkit nr 2. Om vi jamfor an-
delen svar fran de kommuner dar politiska hansyn paverkar till-
synen ndr det géller regelefterlevnad med dem dar det inte upp-
ges forekomma sa finner vi att andelen svar fran de forstnamnda
var 40% i enkdt nr 1 och 27% i enkat nr 2. Eftersom andel ja-
svar ar hogre i denna kategori kan man forvénta sig en totalt
lagre andel ja-svar i enkédt nr 2 jamfért med enkéat nr 1 vilket
ocksa ar fallet. Tar man hansyn till denna skevhet och raknar ut
hur stor andel ja-svar man skulle fatt i enkat nr 2 om andelen
kommuner dér politiska hdnsyn férekommer/inte forekommer
varit densamma som i enkat nr 1 blir skillnaden ja-svar mellan
enkat nr 1 och enkat nr 2 cirka 5 procentenheter.

Analys av svaren pa frdga 11: ”Borde det enligt er mening
finnas ett enhetligt avgiftssystem inklusive enhetlig taxa for alla
kommuner?” | enkadt nr 1 svarade 58% ja, 36% nej och 6%
ovrigt. | enkat nr 2 svarade 76% ja och 24% nej. FOr samtliga
kommunkategorier har andelen ja-svar okat. Detsamma galler
for bade chefer och inspektorer. Vi tolkar det som att det har
skett en attitydforandring mellan enkattillfallena.
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Sammanfattningsvis gor den htga sammantagna svarsandelen
for de 11 fragor som férekommer i bade enkat nr 1 och nr 2 (cir-
ka 90%) att man kan var mycket saker pa dessa resultat. Det gal-
ler dven de olika kategorierna. For de fragor dar vi bara har svar
fran enkét nr 1 &r resultaten givetvis mindre sikra. Det galler
sarskilt svaren fran de olika kategorierna.

Vi har inte i var bortfallsanalys kunnat finna nagra storre
skillnader mellan den grupp som svarade pa enkét nr 1 och enkat
nr 2 for de fragor en sadan analys har kunnat goras. | allméanhet
kan skillnaden i resultat mellan enkdt nr 1 och enkét nr 2 forkla-
ras med kanda skillnader i andel svar fran olika kategorier. Detta
tyder pa att de som svarade pa enkat nr 1 i allmanhet ar repre-
sentativa for den totala populationen for dessa 11 fragor. Vi vet
inte om detta galler aven for de fragor som endast forekom i
enkat nr 1 men vi har inte hittat nagot som tyder pa att sa inte ar
fallet.

Vara resultat ligger ocksa i linje med vad som framkommit i
mindre avgransade studier och i linje med vad manga som ar-
betar pa faltet har berattat for oss i intervjuer och i andra sam-
manhang. Slutligen vill vi papeka att resultaten i allméanhet ar sa
tydliga att &ven om de svarande i enkat nr 1 relativt daligt ater-
speglar hur hela population skulle ha svarat pa de fragor som
bara stalldes i enkat nr 1 s skulle det inte paverka vara slutsatser.

2.4 Rapportens upplaggning

I kapitel 3 ges en kort bakgrund inklusive en beskrivning av till-
synsbegreppet.

I kapitel 4 analyseras organisation och samordning hos cent-
rala myndigheter vad géller tillsynsvdgledning och redogérs for
de centrala myndigheternas stod till den kommunala miljétill-
synen och fér hur de centrala myndigheterna i sin vagledning
prioriterar mellan till exempel regelefterlevnadskontroll och in-
formation/radgivning.

I kapitel 5 analyseras lansstyrelsens roll vad betréffar den
kommunala miljotillsynen. Fragor som berors ar samarbetet
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mellan regional och lokal niva och mellan regional och central
niva.

I kapitel 6 behandlas bland annat kommunernas resurser for
och finansiering av tillsynen. Vi redogor ocksa for namnd- och
forvaltningsorganisationen.

Kapitel 7 ror fragan vilken som ar den svagaste lanken inom
den del av milj6tillsynen som géller regelefterlevnad: lagstift-
ningen (i detta kapitel koncentrerar vi oss pa miljobalken) -
tillsynsmyndigheter - polis - éklagare.

I kapitel 8 behandlas den kommunala miljotillsynens kvalitet,
omfattning och inriktning. En viktig fraga, som anknyter till
kapitel 4, ar prioriteringen mellan regelefterlevnadskontroll och
information/radgivning.

Kapitel 9 behandlar fragor om hur den kommunala tillsynen
bedrivs med avseende pa till exempel akut kontra planerad verk-
samhet, oanmalda kontra féranmalda inspektioner och system-
tillsyn kontra detaljtillsyn. Vi tar ocksa upp fragan om vilka at-
garder som vidtas vid upptackt av missforhallanden.

I kapitel 10 utreder vi fragan om huruvida otillborlig politisk
paverkan férekommer inom den kommunala miljotillsynen och
undersdker om inspektdrerna stalls infor lojalitetskonflikter och
i sa fall vilka.

I de hittills ndmnda kapitlen kan vi konstatera att miljotill-
synen varierar mycket mellan olika kommuner vad géller inrikt-
ning, omfattning och kvalitet. 1 kapitel 11 redogdrs for olika
uppfattningar om hur en mer enhetlig och effektiv tillsyn kan
uppnas. For- och nackdelar med en avkommunalisering av regel-
efterlevnadskontrollen tas upp, liksom bland annat fragan om
det dr onskvart med tydligare centrala kvantitativa eller kvalit-
ativa riktlinjer.

I intervjuerna och enkéterna har framkommit en del kritiska
omddmen om olika myndigheters verksamhet och medarbetare
vid dessa. Vi har valt att bland annat genom citerade kommen-
tarer redovisa ett urval av den framforda kritiken samt namnge
de myndigheter och den verksamhet som kritiken galler. Ingen
kritiserad person har dock angivits med namn. Var utgangspunkt
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vid urvalet av kommentarer ar att redovisa, dels sddana som ar
vanligast forekommande, dels sddana som visar pa bredden av
synpunkter.

Vi har konsekvent forsokt undvika att i rapportens resultatdel
(kapitel 4 till kapitel 11) blanda resultat med analyser och reso-
nemang kring resultaten. Analyserna gors separat och i samband
med redovisningen av vara forslag i kapitel 1.

Fil dr Mikael Johannesson har varit projektledare. Doktorand
Jens Johansson har genomfort intervjuerna och skrivit det forsta
textutkastet. FOr den slutliga texten svarar vi gemensamt.

Vi vill rikta ett sarskilt tack till professor Sven Ove Hansson
och doktorand Christina Rudén som medverkat vid planering
och utformning av projektet samt givit oss véardefulla synpunk-
ter pa en tidigare version av rapporten. Vi vill ockséa rikta ett
varmt tack till alla andra som genom att stélla upp pa intervjuer,
besvara enkaten eller pa annat satt hjalpt oss med denna rapport.
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3 Bakgrund

I detta kapitel beskrivs hur miljétillsynen dr organiserad och hur
ansvaret ar fordelat mellan olika myndigheter samt nagot om ut-
vecklingen inom omradet. Sista avsnittet i kapitel 3 behandlar
begreppet "tillsyn” samt redovisar de centrala myndigheternas
tolkning av detta begrepp.

3.1 Organisation och prioriteringar

Den svenska miljotillsynsorganisationen rymmer tre nivaer: cen-
tral, regional och lokal. Den absoluta merparten av den operativa
tillsynen bedrivs av de 289 kommunerna, men aven de 21 lans-
styrelserna, Kemikalieinspektionen (Keml) och Statens Livs-
medelsverk (SLV) utdvar viss operativ tillsyn enligt miljébalken.
SLV gor ocksd egna inspektioner utifran livsmedelslagen. Atta
centrala myndigheter har tillsynsvagledande uppgifter enligt
miljobalken, djurskyddslagen och livsmedelslagen (se vidare av-
snitt 3.2).

Under flera decennier har intresset for tillsynsfragor i allman-
het varit svagt, férutom i samband med skandal- och olycks-
relaterade handelser. Detta galler saval den allmanna politiska
diskussionen som det utrymme tillsynsfragor har fatt i den for-
valtningspolitiska litteraturen. De utredningar som gjorts har i
allménhet varit direkt kopplade till enskilda myndigheter eller
amnesomraden och haft en teknisk-administrativ pragel. Det
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mer Gvergripande samhéllsvetenskapliga och politiska intresset
for tillsynsfragor har varit begransat.

Orsaker hartill kan enligt Riksrevisionsverket (RRV) vara
bristande politiska resurser att handskas med komplicerade sam-
hallsfragor, eller att "tillsyn forknippats med en mer alderdomlig
och begréansad statsapparat, med dambetsmannavélde och husfor-
hor’.11 RRV anger ocksd som mojlig orsak att de reella forut-
séttningarna att utdva tillsyn férmodligen har forsamrats. Den
offentliga sektorn expanderade kraftigt under decennierna nar-
mast efter andra varldskriget. En mer Overgripande planering
prioriterades pa bekostnad av tillsyn 6ver enskilda fall.12

Under senare ar har dock intresset for tillsynsfragor starkts.
Dels har rapporter om tillsyn blivit vanligare. Dels har betyd-
elsen av en fungerande tillsyn for att nd politiska mal alltmer
uppmarksammats fran politiskt hall och i massmedia. RRV ser
det Okade intresset for tillsynsfragor som en naturlig del av en
nyvackt diskussion om statens roll och inflytande, saval gent-
emot forvaltning och kommuner som gentemot marknad och
medborgare. En renodling av statens roll har forts fram som
onskvart och har i manga stycken genomforts under det senaste
decenniet. Medan "mjukare” delar av den offentliga sektorn har
privatiserats eller bolagiserats, har betydelsen av de statliga
huvudverksamheterna — exempelvis tillsyn — betonats mer.13

De senaste artiondena har en tydlig tendens mot decentralis-
ering av miljétillsynen gjort sig géllande i Sverige. Medan staten
beslutar om ramarna, ld&mnas allt fler av de mer detaljartade be-
sluten & kommunerna.14 Internationellt finns en tendens mot
okad centralisering av tillsynsverksamhet, &tminstone inom EU
betraffande livsmedelsomrédet.1®> For tillsynen far detta framst
tva foljder. For det forsta Okar statens intresse att utéva central
tillsyn visavi kommunal verksamhet (exempelvis dldreomsorg).

11 Riksrevisionsverket 1996:10, s 21f; citatet s 22.

12 Riksrevisionsverket 1996:10, s 22.

13 Riksrevisionsverket 1996:10, s 24ff.

14 Riksrevisionsverket 1996:10, s 24f, 32. Regeringen, Ds1998:22, .27
15 statens Livsmedelsverk 8/2000, kap. 4.
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Kommunernas starkta roll kompenseras saledes genom en
mer effektiv central tillsyn. FOr det andra har stora delar av sjal-
va tillsynen decentraliserats. 1989 fick kommunerna det huvud-
sakliga operativa milj6tillsynsansvaret, dven fér en del av kom-
munens egen verksamhet. Miljobalken innebér att miljotillsynen
ytterligare decentraliseras.16

Det finns dock undantag fran decentraliseringstendensen. Ett
sadant ar arbetsmiljoomradet, dar kommunerna 1987 frantogs
tillsynen 6ver mindre arbetsstéllen. Antalet regionala yrkesin-
spektioner, som utfér den operativa tillsynen, har ocksa minskat
fran nitton till tio sedan 1995. Ett annat undantag ar livsmedels-
tillsynen. Livsmedelslagen dndrades 1990 sa att SLV fick 6kade
befogenheter att styra den lokala tillsynen genom foreskrifter
for inspektionsverksamheten.l’” Den dominerande tendensen
har dock varit en utveckling mot 6kad decentralisering.

Miljobalken staller nya krav pa kommunerna aven utéver rent
rattsliga atgarder mot tillsynsobjekten. Bland annat krévs att var-
je kommun goér en utredning av tillsynsbehovet inom sina an-
svarsomraden, och att denna utredning arligen uppdateras. Dess-
utom skall det foras ett register dver de verksamheter i kom-
munen som kraver dterkommande tillsyn. Utredningen och re-
gistret skall ligga till grund for en arlig tillsynsplan. Vissa kom-
muner har tidigare konstaterats ha dalig kannedom om vilka till-
synsobjekt som finns.18 En grundforutsattning for att kunna
prioritera mellan olika tillsynsobjekt och bedriva en effektiv till-
syn &r att ha kdnnedom om vilka objekt tillsynen skall utdvas
mot.

Miljobalken innehaller inte krav pa hur ofta inspektions-
objekt skall inspekteras, hur férdelningen mellan kontroll och
information/radgivning skall se ut etc. Daremot star att bade
regelefterlevnadskontroll, atgarder for réttelse och information/-
radgivning, skall bedrivas. Det Gvergripande malet &r en hallbar
utveckling.

16 Regeringen, Ds 1998:22, s 27, 29.
17 souU 1998:61, s 86.
18 Rudén et al 1998, s 96.
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3.2 Tillsynsvagledning

Den tillsynsvdgledande rollen delas mellan Iansstyrelser och cen-
trala myndigheter. De centrala myndigheter som &r tillsynsvéag-
ledande gentemot kommunerna &r, enligt miljébalken: Boverket
Kemikalieinspektionen (Keml), Liakemedelsverket, Naturvards-
verket (NV), Riksantikvariedmbetet, Statens Jordbruksverk
(SJV), Statens Livsmedelsverk (SLV) och Socialstyrelsen.

Utredningen ”Naturvardsverkets uppgifter och organisation”
fran 1991 ledde till att det inrittades ett tillsynsrdd hos NV.19
Radet var framst ett informellt forum for samrad mellan tillsyns-
myndigheter pa olika nivaer vad gallde miljoskyddslagen och
lagen om kemiska produkter. Saval NV, Keml, Koncessions-
namnden for miljoskydd, Arbetarskyddsstyrelsen, lansstyrel-
serna och kommunala milj6- och héalsoskyddsndmnder som de
kommunala verksamhetsutévarna, Sveriges industriférbund och
SAF var foretradda i tillsynsradet. Radet fanns kvar till 1996.

Miljobalksutredningen foreslog 1996 att det skulle skapas ett
organ for samordning av miljébalkens tillsyns- och foreskrifts-
fragor. Den 1 januari 1999 inrattades ett sddant myndighets-
gemensamt rad — Tillsyns- och foreskriftsradet (TFR). For-
utom att utgora ett forum for samrad och samordning av fore-
skriftsarbetet skall TFR bland annat fora ett register over alla
forordningar och éver de allmanna rad som de centrala myndig-
heterna utfardar med stod av balken.20

I TFR sitter foretradare fran bertrda centrala myndigheter,
tva lansstyrelser och Kommunforbundet samt en chef fran en
kommunal miljé- och hélsoskyddsforvaltning. Livsmedelslagen
och djurskyddslagen har inte inforlivats i miljobalken. (Dessa
lagar galler saledes inte heller TFR:s arbete.) Véagledande central
myndighet gentemot kommunernas tillsyn enligt livsmedels-
lagen dr SLV, enligt djurskyddslagen SJV.

Som regel skall de centrala myndigheternas tillsynsvagledning
till kommunerna (enligt saval miljobalken som livsmedels- och

19 Regeringen, Ds 1998:22, s 96f.
20 Regeringen, Ds 1998:22, s 96f.
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djurskyddslagen) ga via lansstyrelserna. | praktiken har dock de
centrala myndigheterna direktkontakt med bade lansstyrelserna
och kommunerna. Varje lansstyrelse skall svara for tillsynsvég-
ledning inom den aktuella regionen. Inom livsmedels- och djur-
skyddsomradet 4r det framst lansstyrelsernas lansveterinarer
som har ansvaret.

Pa flera hall — ibland just initierat av aktuell lansstyrelse —
forekommer interkommunal tillsynssamverkan. Nio kommuner
pa Sodertorn i sodra Stor-Stockholm har till exempel bildat ett
gemensamt tillsynsrad. Vidare driver Kommunforbundet 1998-
2000 ett projekt med avsikten att bland annat astadkomma sam-
ordning mellan statliga krav pa lokal tillsyn.

Samordning pa, och mellan, centrala, regionala och lokala till-
synsmyndigheter ar viktigt for en fungerande och sammanhallen
miljébrottsbekdmpning. Det ar dock inte tillrackligt. Tillsyns-
myndigheterna maste ocksad ha ett fungerande samarbete med
rattsvdsendet. Miljobalken innebdr en obligatorisk skyldighet fér
tillsynsmyndigheterna att anméla varje misstankt Gvertrédelse
till polis/aklagare. En tillsynsmyndighet skall inte sjalv avgora
om féllande dom é&r trolig, om brottet ar oavsiktligt eller ringa,
etc.

3.3 Aklagarvasendet

Bekdmpningen av miljébrott i Sverige omorganiseras, framfor
allt vad avser aklagarvasendet. Riksaklagarens rapport Effektivare
miljobrottsbekdmpning (1998) resulterade bland annat i att en
sarskild miljobrottsenhet inrattades?! direkt under RA med en
miljooveraklagare och en miljochefsaklagare. Enheten skall be-
mannas av aklagare, poliser (personal fran Rikskriminalpolisens
underrattelseenhet) och miljGexperter. Enheten ar inte nagon
stor enhet utan bestar for narvarande av tva aklagare och tva
poliser till vilken det dven véntas knytas en naturvetare. Enheten
skall sta for nationell samordning av miljobrottsbekampningen
och dven delta i internationell samverkan. Enheten kommer ock-

21 Riks&klagaren 1998, s 70f.
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sd att bitrada andra miljoaklagare vid hanteringen av svarutredda
miljébrott.

Inom &klagarvasendet inrattades vid arsskiftet 1999/2000
femton specialisttjanster (miljodklagare), tre i Stockholm, fyra i
Véster?zs, tva i Goteborg, tva i Malmo, tva i Linkoping och tva i
Umed™" Distrikten i Umea och Vasteras arbetar med allt inom
miljoomradet utom livsmedel, djurskydd och transport av farligt
gods (aven till exempel arbetsmiljofragor), medan Gvriga distrikt
endast arbetar med miljobalken och fororeningar fran fartyg.
Inom aklagarvasendet har det sdledes inte genomforts nagon
motsvarande satsning inom omradena djurskydd, livsmedel och
transport av farligt gods. Inom polisen har det inte skett nagon
satsning motsvarande é&klagarvasendets specialisttjanster inom
miljoomradet.23

Aklagarmyndigheterna runt om i landet organiserar for nér-
varande samverkansgrupper mellan aklagare, polis och operativa
tillsynsmyndigheter. Det aligger (enligt miljobalken) lansstyr-
elserna och (enligt RA:s r&d och anvisningar frén juli 1998)
aklagarvasendet att framja samarbetet mellan polis, dklagare och
regionala/lokala tillsynsmyndigheter.

Det &r enbart de allmanna domstolarna som har nagon be-
tydelse nar det géller beivrandet av miljébrott. De saknar dock
specialkompetens inom miljoomréadet. | regel sker heller inte
tilldelningen av olika mal pad miljoomradet utifran domarnas
kompetens. Regionala miljodomstolar, vilka ersitter Konces-
sionsnamnden for miljoskydd och vattendomstolarna, har in-
rattats vid Umed, Ostersunds, Stockholms, Viaxjo och Vaners-
borgs tingsratter. Miljodomstolarna saknar betydelse for miljo-
brottsbekampningen sa nar som pa att de handlagger 6verklag-
anden av sanktionsavgifter. Detta ar dock inte nagon straffratts-
lig sanktion.24

22 Enav tjansterna i Vasteras innebar 40% tjanstgoring vid miljobrottsenheten
i Stockholm. Miljoaklagarna arbetar huvudsakligen men inte uteslutande med
miljobrott.

23 stefan Karlmark, bitr chefsaklagare, personlig kommunikation, maj 2000.
24 stefan Karlmark, bitr chefsdklagare, personlig kommunikation maj 2000.
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3.4 Tillsynsbegreppet

Man bor skilja mellan fragan ”Vad ingar i begreppet tillsyn?” och
fragan "Pa vilka satt utovas tillsyn?” Lat oss borja med den
forsta.2>

Miljobalken saknar en uttrycklig definition av begreppet "till-
syn”. | 26 kap 18 star det emellertid:

"Tillsynen skall sékerstélla syftet med denna balk och fore-
skrifter som har meddelats med st6d av balken. Tillsynsmyndig-
heten skall for detta andamal i nodvandig utstrackning kontrol-
lera efterlevnaden av miljobalken samt foreskrifter, domar och
andra beslut som har meddelats med st6d av balken samt vidta
de atgarder som behovs for att astadkomma rattelse. Tillsyns-
myndigheten skall dessutom, genom radgivning, information
och liknande verksamhet, skapa forutsattningar for att balkens
andamal skall kunna tillgodoses.”

Att tillsynsmyndigheten “dessutom” skall bedriva "radgivning,
information och liknande verksamhet” innebdr inte nédvéandigt-
vis att radgivning, information etc. inrdknas i sjalva begreppet
tillsyn. Det vanliga tycks dock vara att tolka balken som om
dven dessa verksamheter ingar i tillsynsbegreppet.

Nar det galler fragan "Pa vilka sétt uttvas tillsyn?” bor man
skilja mellan operativ tillsyn och tillsynsvagledning. Operativ till-
syn definieras i forordningen om tillsyn enligt miljobalken som
"sadan tillsyn som ut6vas direkt gz%ntemot den som bedriver en
verksamhet eller vidtar en atgard”.” Tillsynsvagledning ar "sadan
tillsyn som bestar i utvéardering, uppféljning och samordning av
den operativa tillsynen samt stod och rad till de operativa
tillsynsmyndigheterna”. (Végledning av tillsyn ar saledes i sig
tillsyn.)

Djurskyddslagen har ingen bestdmning av begreppet “till-
syn”. Enligt propositionen ”Djurskyddslagen” med mera skall

25 Eor en diskussion om begreppet tillsyn se Rudén et al 1998 kap. 3.
26 1998:900, 38.

45



"tillsyn” emellertid fattas i vid bemérkelse: inte bara kontroll
utan ocksé information och rédgivning inraknas i begreppet.2’

Inte heller i livsmedelslagen definieras "tillsyn”. Daremot har
SLV foreskrivit att tillsynsbegreppet skall rymma kontroll och
att dven andra moment kan ingd, sasom rattsliga atgarder. Infor-
mation/radgivning forefaller dock inte ingé.28

Tidigare studier har uppmarksammat att myndigheter avser
olika saker med begreppet "tillsyn” och att en enhetlig definition
saknas.?9 Keml, Lakemedelsverket, Finansinspektionen och
Statens stralskyddsinstitut framhaller i en skrift 1995 behovet av
en enhetlig definition, samt att en dylik inte foreligger. Myndig-
heterna raknar regelskrivning, tillstdndsgivning och inspektion
som tillsynsbegreppets karna.30

NV tycks i en handlingsplan for tillsynsvagledning 1996 inte
anse att tillsyn inbegriper regelskrivning eller tillstandgivning.
Daremot inraknas, utéver kontroll, rattsliga atgarder, radgivning
och information.31 Definitionen éverensstammer i stort med
karakteriseringen av tillsynsmyndigheternas uppgifter i 26 kap
18 i miljobalken. Som ndmnts ovan saknar miljobalken en expli-
cit definition av “tillsyn”. Ddremot definieras “operativ tillsyn”
och "tillsynsvagledning”, men dessa definitioner fastslar bara
skillnaden mellan “operativ” och "vigledning” utan att innehalla
nagon bestamning av just "tillsyn”.

27 prop. 1987/88:93.

28 SLV/FS 1996:15, H4, 48.

29 T ex Riksrevisionsverket 1996:10, s 38; Rudén et al 1998, s 52.
30 Keml 1995, s 11f.

31 Rudén et al 1998, s 51.
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| intervjuerna fragade vi
om de intervjuade anser att de centrala myndigheterna har en
gemensam definition av begreppet tillsyn.

Uppfattningar pa kommunal niva. | kommunerna rader, enligt
vara intervjuer, stor enighet om att de centrala myndigheterna
definierar ordet “tillsyn” pa olika sitt. Den fore detta miljo-
chefen i storre stad ser det ocksa som nddvandigt att de centrala
myndigheterna astadkommer en mer likartad tolkning av be-
greppet. Annars menar fore detta miljochefen att det pa grund
av otydlighet blir svarare for miljobevarande intressen att sta
emot néringslivsintressen, vilka ofta ar i allians med politikerna.

Uppfattningar pa central niva. Vara intervjuer med de centrala
myndigheterna bekréaftar bilden av att variationen dr stor mellan
deras respektive definition av begreppet "tillsyn”.

SJV tolkar "tillsyn” som "kontroll av efterlevnad av regelver-
ket”. Att inrdkna dven information och radgivning anser Torsten
Jakobsson bara forefalla vara ett sétt att forsoka undkomma det
obehag kontrollutévning kan innebara. Jakobsson papekar dock
att man mycket val kan informera och radgiva medan man ocksa
haller pad med tillsyn. Denna i intervjun framforda uppfattning
star i kontrast till propositionen Djurskyddslagen med mera, dar
"tillsyn” inbegriper dven information och radgivning.” Torsten
Jakobsson och My Sahlman har ingen uppfattning om hur andra
aktuella centrala myndigheter definierar "tillsyn”.

Keml:s definition ligger nédra SJV:s. Operativ tillsyn &r enligt
Goran Wall i forsta hand kontroll av foretagens efterlevnad av
géallande bestammelser. Wall understryker att rena Kkartladgg-
ningar inte ar tillsyn, men har en kénsla av att andra centrala
myndigheter i vissa fall tycks anta detta, och hdmner som exem-
pel NV. Wall hdavdar att dessa skilda synsatt medfér kom-
munikationsproblem pa central niva samt felaktigt anvanda re-
surser fran de aktuella myndigheternas sida.

32 prop. 1987/88: 93.
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P& NV finns ingen entydig uppfattning om vad tillsyn ar. En-
ligt Peter Sorngard medfor bristen péa en entydig definition i lag
eller i forarbeten att det ibland ar svart att veta tillsynsupp-
dragets grénser och forvantningar, och att olika aktorer latt talar
forbi varandra. Det kan, menar Sérngard, bli svart, inte minst for
de operativa myndigheterna, att avgora vad man skall satsa pa
nar statsmakterna till exempel avsétter pengar fér en kraftfullare
och effektivare tillsyn. Avses rad och information och annat
framjande arbete eller kontrollerande tillsyn? Sérngard menar
att det ar svart for NV att tillrackligt tydligt satta pa prant vad
tillsyn ar. Det uppdrag for tillsynen som framgar av miljobalken
ar att sakerstalla miljobalkens dndamal, det vill saga framja en ut-
hallig utveckling genom lagkontroll, radgivning och informa-
tion. Samtidigt framgar det enligt Sorngard av forarbetena att
dven strategiarbete och uppfoljningar i miljon ingdr. Uppdraget
ar omfattande och avsaknaden av en definition eller praxis gor
att nagon annan alltid kan hivda att dven andra arbetsmoment
ingar.

Sorngard upplever inte heller att de olika centrala myndig-
heterna alltid tolkat "tillsyn” likadant. Vissa har, atminstone
tidigare, enligt Sorngard inbegripit aven tillstindsprovning och
normgivning, vilket NV — som dock inte har nagon speciell defi-
nition — inte brukat gora.

SLV tolkar, enligt Per Mattsson, “tillsyn” nagot bredare an
som bara "kontroll” — dven information och radgivning ingér33,
Mattsson tror att de dvriga centrala myndigheterna i princip”
har samma definition.

Socialstyrelsens syn pa tillsynsbegreppet ar an bredare och in-
nefattar allt arbete for att tillse att lagen efterlevs: inte bara kont-
roll, information och radgivning inrdknas utan aven strategiskt
arbete och kartlaggning. Martin Eriksson Socialstyrelsens fore-
tradare, upplever inte att de olika centrala myndigheternas till-
synsdefinitioner &r helt olika, men ser NV:s definition som mer

33 Som namnts ovan synes dock enligt SLVFS 1996:15 information/radgivning
gj inga i begreppet.
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polisidr och att miljébalken ligger ndrmare Socialstyrelsens upp-

fattning.

Sammanfattning

De intervjuade kommunala tjansteménnen ar eniga om att de
centrala myndigheterna saknar en gemensam definition av till-
synsbegreppet. Flera av.dem menar ocksa att detta vore ange-
laget. Intervjuerna med medarbetare pa de centrala myndig-
heterna bekréaftar avsaknaden av en gemensam definition. Sche-
matiskt kan deras olika synsatt uttryckas enligt tabellen nedan.

Tabell 3.1
Kontroll Info/rddgivn | Kartlaggning | Strategiskt
arbete

Keml Ja Nej Nej Nej

NV Ja Ja Ja Ja

SLV Ja Ja Nej Nej

SV Ja Nej Nej Nej

SoS Ja Ja Ja Ja
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4 Organisation, resurser,
prioriteringar och samordning pa
central niva

Kapitlet behandlar organisation och samordning mellan centrala
myndigheter och dessas stod till kommunernas milj6tillsyn.
Vidare behandlas de centrala myndigheternas prioriteringar och
resurser i forhallande till deras arbetsuppgifter inom miljotill-
synsomradet.

Atta centrala myndigheter har ansvar inom miljotillsynsom-
radet, enligt miljobalken djurskyddslagen och livsmedelslagen.
Vi har valt att koncentrera oss pa fem av dessa centrala myndig-
heter: NV, Keml, SLV, SJV och Socialstyrelsen.

4.1 Centrala myndigheters resurser

I vilken man nya krav och arbetsuppgifter har motts med 6kade
resurser och strategier for effektivare tillsyn ar en viktig fraga.

I intervjuerna med tjanstemannen fran de centrala myndig-
heterna fragade vi

1) om de olika centrala tillsynsvdgledande myndigheternas
arbetsbelastning och resurstilldelning forandrats i och med att
miljébalken tratt i kraft.
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2) om resurserna for miljotillsyn ar tillrackliga for att kunna
uppfylla de krav lagen staller pd en central myndighet inom
miljoomradet.

NV:s, Keml:s och Socialstyrelsens arbetsbelastning har, enligt
deras intervjuade medarbetare, 6kat efter balkens ikrafttradande.
SLV och, vad galler djurskydd, SJV, berors forhallandevis litet av
balken och har heller inte markt av nagon forandring vare sig
vad galler arbetsbelastning eller resurser.

Socialstyrelsens resurser ar kvar pa samma niva som tidigare.
Keml:s resurser har minskat, atminstone inspektionsresurserna.
Vid arsskiftet 1998/99, nar balken borjade galla, 1ag resurserna,
enligt Goran Wall, pd minimal niva och i oktober 1999 hade in-
spektionsresurserna halverats. NV har daremot satsat mer resur-
ser an tidigare pa tillsyn. Peter Sorngard anser att det ar for tid-
igt att sdga om resurserna for just tillsyn har okat lika mycket
som arbetsbordan.

Samtliga intervjuade fran de centrala myndigheterna bedomer att
resurserna for miljétillsyn vid deras myndigheter &r otillrackliga for
att uppfylla de krav lagen stéller pa dem (se &ven avsnitt 4.5).

I intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
hur de bedbmer att de centrala myndigheternas resurser ar i
forhallande till deras arbetsuppgifter inom tillsynsomradet.

De allra flesta saknar uppfattning. Miljéchefen i medelstor stad 1
bedomer dock de centrala myndigheternas resurser inom till-
synsomradet som otillrackliga. Avdelningschefen i storstad be-
domer att NV har skurit ned pa det tillsynsvagledande momen-
tet. Eftersom kompetensen brister hos NV ringer i stéllet mind-
re kommuner till avdelningschefens forvaltning for radgivning.
Inspektoren i mindre kommun framhaller att de centrala myn-
digheterna forefaller ha organisatoriska, effektivitetsrelaterade,
problem. Handlaggningstiden &r lang. Inspektdren tror att cen-
tralnivan inte har sin roll klar for sig.
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Sammanfattning

For de tre centrala myndigheter som berérs mest av miljobalken
NV, Keml och Socialstyrelsen, uppges arbetsbelastningen ha
Okat i och med balkens ikrafttradande. Resurserna inom tillsyns-
omradet har dock endast okat for NV, medan de ligger kvar pa
samma niva for Socialstyrelsen och har minskat for Keml. Samt-
liga intervjuade fran de centrala myndigheterna bedomer att re-
surserna for miljotillsyn vid deras myndigheter ar otillrackliga
for att uppfylla de krav lagen staller pa dem.

4.2 Centrala myndigheters prioritering mellan
tillsynsomraden

Nar resurserna ar begransade i forhallande till arbetsuppgifterna
Okar behovet av prioriteringar och strategier for att effektivisera
arbetet.

I intervjuerna med tjanstemannen fran de centrala myndig-
heterna fragade vi

vad som styr de centrala myndigheternas fordelning mellan olika
tillsynsomraden.

Peter Sorngard uppger att NV har paborjat en forandring men
att myndigheten hér befinner sig i samma situation som andra
myndigheter. Detta &r en process dér tradition, kunskap (eller
brist pa kunskap) och kompetensprofil, snarare an balkens mal
om en hallbar utveckling, d&nnu sa lange starkt paverkar fordel-
ningen av resuser, menar Sorngard.

Goran Wall, Keml, menar att fordelningen av arbetet pa
myndigheten styrs av faktorerna hog risk, dalig kunskap hos
foretagare och myndigheter samt en effektivitetsbedémning: vil-
ket blir genomslaget?
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SLV:s foretradare, Per Mattsson, hdvdar att SLV:s fordelning
mellan olika tillsynsomraden gors utifran dels EU-direktiv, dels
en riskvardering.

Ocksa SJV:s foretradare aberopar EU-direktiv och namner
ocksa som styrande faktorer tillsynsomradenas volym (till exem-
pel ar lantbruk ett tyngre omrade an hundar), vad som ar aktu-
ellt i samhallet och massmedialt tryck. Att fordelningen mellan
olika tillsynsomraden styrs av massmedialt tryck géller dock,
menar My Sahlman, i hogre grad Jordbruksdepartementet. Men
det ar ett problem for verkets arbete, anser hon, att djurskydd i
massmedia endast uppmérksammas vid spektakuldra handelser,
den storre fragan om djurens villkor forsvinner.

Martin Eriksson, Socialstyrelsen, uppger att myndighetens
fordelning mellan olika tillsynsomraden styrs av fyra faktorer. |
likhet med SJV, av massmedialt tryck — ndgot som Socialstyrel-
sen i mojligaste man forsoker undvika, lagstiftning och reger-
ingsuppdrag, vad som framkommer i kontakten med kom-
munerna och vad Socialstyrelsen sjalv bedémer som betydelse-
fullt.

Sammanfattning

Det &r enligt de intervjuade flera olika faktorer som styr de
centrala myndigheternas fordelning av resurser mellan olika
tillsynsomraden. Négra faktorer som namns ar: tradition, risk,
volym, effektivitet, massmedialt tryck, regeringsuppdrag och
lagstiftning.

4.3 De centrala myndigheternas prioritering mellan
regelefterlevnadskontroll och
information/radgivning

Det har i tidigare studier konstaterats att centrala myndigheter
har haft olika syn pd hur man bor prioritera mellan regelefter-
levnadskontroll och information/radgivning. Medan till exempel
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Keml har varit mer inriktade pa att betona kontroll, har NV mer
framhavt en mjukare, mer radgivande héllning.34

| intervjuerna med tjanstemannen fran de centrala myndig-
heterna och fran kommunerna har vi fragat vilken tillsynsuppgift
som de ansett mest central: regelefterlevnadskontroll eller infor-
mation/radgivning, hur de faktiskt prioriterar mellan dessa upp-
gifter och hur de bedémer att de i framtiden kommer att priori-
tera. Resultatet fran intervjuerna med de kommunala tjanste-
mé&nnen redovisas i avsnitt 8.3.

I intervjuerna med tjanstemannen fran de centrala myndig-
heterna fragade vi

Anser ni att ndgon av uppgifterna regelefterlevnadskontroll res-
pektive information/radgivning ar mer central an den andra och
i sa fall vilken? Hur ar den faktiska prioriteringen mellan dessa
omraden vid er myndighet idag och hur bedémer ni att den
kommer att forandras? Vi fragade dessutom hur de intervjuade
uppfattar att de andra myndigheterna prioriterar mellan dessa
omraden.

Peter Sorngard, NV, menar att regelefterlevnadskontroll blivit
viktigare och NV kommer i sin végledning att lyfta fram den
delen av tillsynen mer an tidigare. Sorngard havdar att det ar en
tradition fran gamla miljoskyddslagen att tona ned kontroll-
momentet och att den traditionen uppkom som en foljd av
skrivningar i forarbetena till miljoéskyddslagen. Det har varit en
obalans mellan kontrollerande och "mjuk” tillsyn, anser Sorn-
gérd.3%

I och med miljobalkens inférande har myndighetsrollen
skarpts, menar Sorngard. Allt fler aktorer har tillkommit som
alla har en mer eller mindre allmant miljéframjande inriktning.
Dé bor myndigheterna, enligt Sorngard, halla en annan balans &n
tidigare och Oka trycket pa regelefterlevnad eftersom det ar en-

34 Rudén et al 1998, s 111-5; Johannesson et al 1999, Johannesson och
Hansson 1996:7 sid 68-71, Rudén 1998.

35 Jfr Rudén et al 1998, s 114f; Riksaklagaren 1998, s 48.
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bart myndigheterna som kan fylla den rollen. Sérngérd anser att
den mjuka attityden fortfarande dominerar pa miljGtillsynens
alla nivaer, saledes aven pa den centrala, och att den ar viktig.
Alla myndigheter borde enligt S6rngard ha en samsyn nar det
géller balansen mellan regelefterlevnadskontroll och informa-
tion/radgivning.

Keml:s representant, Géran Wall, delar S6rngards uppfatt-
ning att centrala myndigheter tidigare lagt for stor tonvikt vid
information/radgivning. Wall ser dock &ven denna verksamhet
som viktig, men menar att en balans behdvs.

Keml prioriterar resursmassigt kontroll av féretagens forut-
sittningar att folja reglerna, det vill saga systemtillsyn.36 Réd-
givning prioriteras inte. Keml har till exempel aldrig projekt som
har som sitt enda syfte att informera. Denna prioritering hos
Keml &r enligt Wall likadan som tidigare, och kommer att forbli
likadan i framtiden.

Wall tycker sig se en svangning hos andra centrala myndig-
heter mot att i 6kad utstrackning framhalla regelefterlevnads-
kontroll. Detta kan, papekar Wall, emellertid vara onsketan-
kande fran hans sida. Enligt Wall bor alla myndigheter ha en
samsyn angéaende prioriteringen mellan dessa omraden, men han
understryker att det inom vissa omraden kan vara mer effektivt
med information/radgivning an inom andra omraden.

Per Mattsson, SLV, ser regelefterlevnadskontroll som mest
central.37 Vad som prioriteras pd verket av regelefterlevnads-
kontroll och information/radgivning ar enligt Mattsson svart att
sdga.38 Han beddmer dock att informationsdelen kommer att
genomga forandringar i och med internet.

36 Jfr Riksrevisionsverket 1994:8, s 111; Rudén et al 1998, s 114.

37 Jfr; “Inspektorens roll &r inte att vara konsult utan en representant fér till-
synsmyndigheten, som ska se till att livsmedelslagstiftningen foljs.” SLV:s
”ABC for livsmedelstillsyn” pa verkets hemsida pa internet (last 99-09-10).

38 Utredningen om livsmedelstillsynen: “Karakteristiskt for arbetssattet for
livsmedelstillsyn i Sverige - till skillnad mot 6vriga EU - har varit en fore-
byggande inriktning med inslag av information och radgivning.” SOU 1998:61,
s 54; se aven s 56.
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Mattsson har ingen uppfattning om hur andra centrala myndig-
heter prioriterar mellan regelefterlevnadskontroll och informa-
tion/radgivning, men anser att det behdvs en samsyn mellan alla
myndigheter i den fragan. En kulturforandring ar noédvandig,
menar Mattsson, kommunerna vill helst framfor allt ge rad och
stod, men centralnivan bor paverka de lokala myndigheterna att
verka i mer kontrollerande riktning.

SJV:s foretradare, Jakobsson och Sahlman, ser regelefterlev-
nadskontroll som viktigast, men anser det véldigt oambitiost att
stanna vid detta. Man maste ocksd, menar de, arbeta "profylak-
tiskt”. Malet ar att djuren skall ha en bra tillvaro och da ar
regelefterlevnad inte tillracklig. SJV &gnar i dag mer tid at regel-
skrivande an information/radgivning. Det har pa senare tid,
genom internet, blivit ndgot mer information, och i framtiden
kommer enligt de intervjuade mer i den vagen. Att utveckla den-
na kanal sparar tid, tror Jakobsson och Sahlman, emedan verket
da kan informera allmanheten, organisationer och tillsynsmyn-
digheter pa ett enklare stt.

Jakobsson och Sahlman har ingen uppfattning om andra cen-
trala myndigheters prioriteringar mellan olika tillsynsomraden.
De menar dock att man pa alla nivaer inom djurskyddtillsynen
maste ha en samsyn om vikten av forebyggande arbete. Detta
brister i nulaget, anser Jakobsson och Sahlman: i kommuner med
en 15%-tjanst for djurskyddstillsyn utévas endast tillsyn vid an-
malningsirenden. 39

Socialstyrelsens foretradare Martin Eriksson anser att infor-
mation/radgivning kommer i forsta rummet. Forst om detta ej
hjalper bor det satsas pa regelefterlevnadskontroll. Socialstyr-
elsen prioriterar i nulaget dock regelefterlevnadskontroll. Pa
1980-talet, havdar Eriksson, var tillsyn inte populért, men nu har
Socialstyrelsens myndighetsprofil starkts och information/-
radgivning ldmnas i hog grad at andra aktorer att ombesorja.
Den informerande verksamheten inom halsoskyddsomradet till-

39 Utredningen om djurskyddstillsynen ndmner att i mer &n hélften av kom-
munerna finns hogst en fjardedels tjanst for djurskyddstillsyn. SOU 1996:13, s
59.
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varatas framst av Folkhdlsoinstitutet. Medan Folkhélsoinstitutet
forsoker fa medborgarna att sluta roka, skall Socialstyrelsen se
till att tobakslagen efterlevs. Socialstyrelsen har saledes gatt mot
att vara en mer renodlad tillsynsmyndighet och kommer enligt
Eriksson att fortsatta pa den linjen.

Eriksson upplever att Keml och SJV, liksom Socialstyrelsen,
prioriterar regelefterlevnadskontroll, medan SLV:s och NV:s in-
riktning &r mer jamnt fordelad mellan regelefterlevnadskontroll
och information/radgivning. Eriksson menar att alla myndig-
heter borde ha en samsyn vad géller prioriteringen mellan dessa
omraden. Ibland kan fordelningen bara rakat ha blivit som den
blivit, sdger Eriksson. D4 ar det, menar han, lampligt att aktorer
inom olika myndigheter far hora andras eventuella motiv bakom
prioriteringarna.

| intervjuerna med de kommunala tjansteméannen fragade vi
hur de upplever att de centrala myndigheterna prioriterar mellan
regelefterlevnadskontroll och information/radgivning.

Miljochefen i férortskommun hévdar att regelefterlevnadskont-
roll prioriteras centralt. Inspektoren i forortskommun menar att
miljobalken staller hardare krav pa regelefterlevnadskontroll 4n
tidigare lagstiftning och att tendensen pa central och regional ni-
va dr i enlighet med detta. (Det ar pa lokal niva, ”pa bananrepub-
likniva”, havdar inspektoren, som information/radgivning beto-
nas.) Miljochefen i medelstor stad 2 och fore detta miljochefen i
storre stad anser tvartom att regelefterlevnadskontrollen domi-
nerat pa central nivd men att utvecklingen dar nu gar mot en
storre tonvikt pa information/radgivning.

Ovriga kommunala foretradare tycker sig inte ha ndgon tyd-
lig, enhetlig bild av hur centrala myndigheter prioriterar mellan
regelefterlevnadkontroll och information/radgivning. Flera pa-
pekar att de centrala myndigheterna ar oklara i dessa fragor.
Miljochefen i medelstor stad 1 menar att centralnivan, i stéllet
for nu radande otydlighet, borde ge stdd till de lokala tillsyns-
myndigheterna att framhéava regelefterlevnadskontroll.
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Sammanfattning

NV, Keml, SJV och Saocialstyrelsen prioriterar i dag regelefter-
levnadskontroll framfor information/radgivning. Martin Eriks-
son, Socialstyrelsen, anser dock att regelefterlevnadskontroll
skall séttas in endast om information/radgivning ej hjalper. Per
Mattsson anser det svart att avgora vad SLV prioriterar men att
regelefterlevnad bor prioriteras. Peter Sorngard, NV, menar att
regelefterlevnadskontroll blivit viktigare, och NV kommer i sin
végledning att lyfta fram den delen av tillsynen mer an tidigare.
Samtliga intervjuade medarbetare hos de centrala myndig-
heterna anser att alla myndigheter borde ha en samsyn ndr det
géller prioriteringen mellan regelefterlevnadskontroll och infor-
mation/radgivning. Flera av de intervjuade kommunala tjanste-
mannen har en oklar bild av hur de centrala myndigheterna prio-
riterar mellan regelefterlevnadskontroll och information/radgiv-
ning. Bland dem som har en uppfattning, ar den inte enhetlig.

4.4 De centrala myndigheternas samordning av tillsynen

Femton lagar inom miljo-, halsoskydds- och naturresursomradet
ersattes den 1 januari 1999 av miljobalken.40 Miljobalken &r inte
framst en sammanstéllning av femton tidigvarande lagar, utan en
egen lagstiftning som &r tankt att samordna dessa tidigvarande
lagar till en enhetlig balk. Det 6vergripande malet ar en hallbar
utveckling, i bemérkelsen att nuvarande och kommande genera-
tioner garanteras en god och halsosam miljo.

Samordning av lagarna krdver samordning av berdrda myn-
digheters arbete. Det har i tidigare studier konstaterats att alltfor

40 pe femton lagarna ar naturvardslagen, miljoskyddslagen, lagen om foérbud
mot dumpning av avfall i vatten, lagen om svavelhaltigt brénsle, lagen om skot-
sel av jordbruksmark, renhallningslagen, hélsoskyddslagen, vattenlagen, lagen
om infoérande av vattenlagen, lagen om spridning av bek&mpningsmedel 6ver
skogsmark, lagen om kemiska produkter, miljoskyddslagen, lagen om hushall-
ning med naturresurser mm, lagen om fdrhandsgranskning av biologiska be-
kampningsmedel, lagen om genetiskt modifierade organismer och lagen om at-
garder betréffande djur och véxter som tillh6r skyddade arter.
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manga och olika signaler sants fran centralt hall till kommun-
erna. De lokala tillsynsmyndigheterna har inte haft mojlighet att
tillgodose alla dessa uppmaningar fran centralt hall. Dessa har
dessutom ibland uppfattats som motstridiga. KLIV-utredningen
(Utredningen om kommunernas arbete fér en god livsmiljo)
konstaterade 1993: "Manga foretradare for miljo- och hélso-
skyddsnamnderna upplever...att de olika centrala myndigheterna
konkurrerar mellan varandra om miljo-och hélsoskyddsnamn-
dernas resurser.”41

Dessutom har gransdragningen mellan olika centrala myndig-
heters ansvarsomraden ibland uppfattats som oklar. Det géller
till exempel drivmedel och branslen dar det fran kommunalt hall
setts som oklart om detta hor till NV:s eller Keml:s ansvars-
omrade.42 NV och Keml har betonat olika delar av kemikalie-
tillsynen, vilket gjort att vissa kommuner blivit osékra pa vilken
inriktning deras kemikalietillsyn skall ha.43 NV och Keml har
ocksd upplevts ha givit motstridande budskap i juridiska fra-
gor.44 P4 omréade efter omrade har ett mer samordnat agerande
fran centralt hall efterlysts av kommunerna.4> Aven fran centralt
héll (Keml) har behovet av 6kad samordning framforts.46 Sam-
arbetet mellan NV och Keml tycks pa kemikalieomradet ha for-
svarats av att de arbetat med olika huvudsakliga lagar, miljo-
skyddslagen respektive lagen om kemiska produkter.4/

| intervjuerna fragade vi

(1) om det ar viktigt med central samordning av tillsynen
(2) hur den centrala samordningen fungerar

(3) om den borde forbattras och i sa fall hur.

41 50U 1993:19, s 172f.

42 Bycht & Lindh 1994, s 45, 54.

43 Riksrevisionsverket 1994:8, s 12; Riksrevisionsverket 1996:10, s 38.
44 Riksrevisionsverket 1994, s 91.

45 Keml 1994, s 12.

46 Bucht & Lindh 1994, s 13

47 Riksrevisionsverket 1994:8, s 106.
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Uppfattningar pad kommunal niva. Vara intervjuer med miljo-
och hélsoskyddschefer och inspektdrer i kommunerna visar att
det rader stor enighet om att det &r viktigt med en central sam-
ordning mellan olika milj6tillsynsomraden. En vanlig uppfatt-
ning ar emellertid att samordningen mellan de centrala myndig-
heterna ar begrénsad. Varje central myndighet upplevs ofta folja
endast sin egen prioritering utan att samrada med andra. Detta
leder inte séllan till att man pa kommunal niva upplever att man
far olika budskap fran centralt hall, vilket kan vara svart att
hantera.

Ibland har signalerna varit rent motstridiga. Ett exempel, som
avdelningschefen i storstad namner, ar att Socialstyrelsen for-
nekar att tandlédkare ar anmalningspliktiga enligt 388 i forord-
ningen om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd, medan NV
tvartom tolkar in sddan anmalningsskyldighet. Socialstyrelsen
utarbetar en tandvardstaxa enligt vilken amalgamlagningar blir
billigare an kvicksilverfria medan NV 4 sin sida arbetar hart med
att fa bort allt kvicksilver.

PCB har i flera fall orsakat motstridiga signaler fran centrala
myndigheter. Miljéchefen i medelstor stad 1 ndamner hur NV:s
representant ansag att miljoforvaltningens PCB-arbete var o-
nddigt, medan Keml tvartom stodde arbetet. Avdelningschefen i
storstad berattar att kommunen fragade fastighetsagare om dessa
hade PCB i sina hus. Boverket havdade att forvaltningen saknade
ratt att gbra denna inventering och beskrev detta projekt som
"khmermetoder”. NV daremot stodde kommunen da NV ansag
att miljobalken gav forvaltningen rétt att gora inventeringen.

Kraven pa verksamhetsplaner i kommunerna uppfattas av
miljochefen i medelstor stad 2 som alltfor varierande. chefen
tycker att de centrala myndigheterna bor se till att de kraven blir
mer enhetliga.

Det uppfattas ibland som stérande att de foreskrifter som ut-
fardas fran centralt hall i hog grad gar in i varandra. Detta gor
det svart att veta vilken foreskrift man som kommunal handlag-
gare skall stodja sig pa, anser inspektdren i mindre kommun, och
ger forslag till hur samordningen pa foreskriftsomradet kan for-
battras. Inspektoren foreslar att berérda centrala myndigheter
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ordentligt diskuterar sinsemellan om vad de femton miljomalen
innebar for varje central myndighet och i forhallande till de
andra centrala myndigheterna. Nar sedan en samsyn om malen
uppnatts bor detta tydliggoras i regelverket, menar inspektoren,
sa att man undviker att flera regelverk berér samma saker.

Uppfattningar pa central niva. Aven pa central niva anses det,
av intervjuerna att déma, som viktigt med central samordning
mellan olika miljotillsynsomraden. Man delar ocksa i allméanhet
kommunernas ésikt att den centrala samordningen i dagslaget ar
bristféllig. Ett konkret problem som ndmns &r att de centrala
myndigheterna utan att samrada med varandra skickar enkéater
till kommunerna. Resultatet blir att forvaltningarna inte hinner
svara, vilket hade kunnat undvikas om man pé centralt héll hade
samratt om tidpunkterna eller sant gemensamma enkater.

Sedan 1 januari 1999 finns TFR, Tillsyns- och foreskrifts-
radet, som skall fungera som samradsorgan for myndigheternas
tillsynsarbete enligt miljobalken. Erfarenheterna darifran ar i
huvudsak goda. Det pagar bland annat ett arbete i TFR for att
utveckla gemensamma allmanna rad.

Peter Sorngard, NV, anser sig inte, pa detta tidiga stadium,
kunna bedéma hur framgangsrikt TFR varit, men héavdar att
radet har potential att astadkomma okad samsyn. Det ar vasent-
ligt att de olika centrala myndigheternas representanter i respek-
tive verk ser till att foérankra det som framkommer i TFR:s dis-
kussioner. RRV har tidigare konstaterat att just NV brister pa
denna punkt. Information om, och erfarenheter fran, samar-
beten med andra myndigheter inom ett sakomrade har i liten ut-
strackning natt andra organisatoriska enheter pa verket an de
som direkt deltar i samarbetet.48

Sérngard upplever sig sakna fullstandig Gverblick 6ver hur
den centrala samordningen gentemot kommunerna fungerar i
dag, men anser att den sékert kan forbattras. Ett mojligt prob-
lem som Sorngard ser ar att de olika centrala myndigheterna &r
understallda olika departement, vilket kan paverka hur man pri-

48 Riksrevisionsverket 1994:8, s 106.
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oriterar mellan tillsyn och andra arbetsuppgifter. Det kan finnas
anledning, enligt Sorngard, att ocksa av andra skal se 6ver om
den centrala organisationen &r optimal for tillsynen.

Goran Wall, Keml, anser att TFR bor utvecklas langsamt och
att man bor utvardera vad som skett i radet innan samarbetet ut-
vidgas. Det vésentliga, menar Wall, &r att samverka om liknande
budskap utifrdn en gemensam plattform, snarare &n att gora
konkreta gemensamma insatser gentemot kommunerna. Kom-
munerna orkar rent administrativt inte handskas med aktioner
som &r sa stora som de normalt blir nar manga centrala myndig-
heter medverkar.

TFR innebar ett samarbete pa chefsniva. Wall menar att moj-
ligheterna till samverkan bor starkas dven pa évriga nivaer. | dag,
havdar Wall, kan samsyn finnas till exempel pa handlaggar- och
hogsta niva, medan diskrepans uppstar nagonstans daremellan.
Losningen pa detta ligger, enligt Wall, i att personal pa alla
nivéaer slapper ifran sig det revir- och statustinkande som latt
kan breda ut sig inom myndigheterna.

TFR:s arbete avser endast miljobalken. Socialstyrelsens fére-
tradare i vara intervjuer, Martin Eriksson, stéller sig positiv till
att arbetet kunde omfatta ocksa annan lagstiftning. SLV och SV
— som berors av relativt fa delar av miljobalken — sitter med i
TFR. Livsmedelslagen och djurskyddslagen kan dérfor eventu-
ellt vara naturliga att inlemma i radets verksamhetsfalt.

SJV och SLV har féga tillsynssamverkan med 6évriga hér aktu-
ella centrala myndigheter, vilket delvis ar naturligt da djur-
skyddslagen och livsmedelslagen, inte miljobalken, &r SJV:s res-
pektive SLV:s huvudsakliga lagstiftning angaende tillsyn. Visst
samarbete forekommer dock mellan de bada myndigheterna. Per
Mattsson, SLV, upplever att detta fungerar bra.

SJV och NV har ocksa ett visst samarbete, men SJV:s fore-
tradare, Torsten Jakobsson och My Sahiman, anser att detta fun-
gerar mindre bra. Den telefonkontakt som finns mellan SJV:s
och NV:s handlaggare, havdar SJV:s foretradare, borde lyftas till
hogre niva, och majligen borde samverkan bli mer formaliserad.
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Dock triffas handlaggarna fran de bada myndigheterna regel-
bundet nar det galler fragor om artskydd och CITES4S.

| enkéten stallde vi foljande fraga
P& central niva ar atta myndigheter inblandade i tillsynen inom
miljobalkens omréade. Ar det viktigt med en central samordning
mellan olika miljotillsynsomraden?

94 % ansag att det ar viktigt med central samordning av olika
miljotillsynsomraden, medan 6% svarade nej. Skillnaden mellan
svaranden fran olika stora kommuner var liten (max 6%). Det-
samma géller skillnaden mellan chefer och inspektorer.

Fran dem som svarade ja fick vi bland annat féljande kommen-
tarer:
"l dag sitter alla centrala verk med olika planer for kommun-
ens tillsynsmyndighet. For sma kommuner 4r det omaijligt att
tillfredsstélla alla!”

”Absolut nodvandigt. Svart bade for foretagen och inspek-
toren att halla koll pa alla regler.”

"Annars risk att varje myndighet ensidigt vill prioritera just

sitt omrade. ‘Katten pa rattan...alla pA kommunen’.

"Nodvandigt! Vad kan det nya tillsynsradet astadkomma?
Mycket hoppas jag!”

”De samarbetar ju inte! Gor ett verk av NV, Keml, SJV och
Socialstyrelsen.”>0

49 CITES, Convention on International Trade in Endangered Species of wild
fauna and flora (Washingtonkonventionen om internationell handel med utrot-
ningshotade arter av vilda djur och véxter).

50 v/j har genomgéende ersatt myndigheternas namn i citaten med respektive
forkortning.
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Fran dem som svarade nej fick vi bland annat foljande kom-
mentar:

"Det viktiga ar inspektdrsjobbet pa faltet, inte en massa over-

gripande byréakrati. Battre att satsa pengarna pad manga in-

spektdrer.”

Sammanfattning

Stor enighet rader bland de intervjuade om betydelsen av central
samordning mellan olika milj6tillsynsomraden. Samordningen i
dag &r emellertid begrdnsad och bristféllig. I kommunintervju-
erna papekas att de centrala myndigheterna ibland givit mot-
stridiga budskap och att deras foreskrifter pa ett stérande satt i
hog grad gar i varandra. Ett myndighetsgemensamt samradsor-
gan for tillsyn enligt miljobalken, Tillsyns- och foreskriftsradet
(TFR) inréttades den 1 januari 1999. SLV och SJV sitter med i
radet, men radet omfattar inte livsmedels- eller djurskyddslagen.

4.5 De centrala myndigheternas stod till den kommunala
milj6tillsynen

Kommunerna har efterfragat en mer aktiv tillsynsvagledning
fran centralt hall.51 NV har lange anordnat kurser for de lokala
tillsynsmyndigheterna, men ett problem har varit att kurserna
varit avgiftsbelagda, vilket lett till att madnga kommuner avstatt
fran medverkan. Avgifterna star, menar vissa, i motsattning till
NV:s vagledande roll och kurserna borde i stéllet vara gratis.>2
Ett problem hos flera centrala myndigheter har varit att endast
de mest intresserade kommunerna ber om rad och besoker kur-
ser.23 Det &r inte sikert att dessa kommuner 4r de som har storst
behov av rddgivning och utbildning.

51 5e t ex Keml 1994, s 7; Riksrevisionsverket 1994:8, s 96.
52 Riksrevisionsverket 1994:8, s 92; SOU 1993:19, s 172.

53 se t ex Rudén et al 1998, s 108, 111; Riksrevisionsverket 1994:8, s 92;
Johannesson et al 1999.
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Med miljobalken far kommunerna utokade tillsynsuppgifter.
De centrala myndigheternas vagledande funktion blir i och med
detta &n mer betydelsefull. Darfor &r det intressant att se hur
man i dag pa lokal och central niva upplever att detta stod fun-
gerar. Redovisningen omfattar inte bara miljobalkens omrade
utan inkluderar &ven uppfattningarna om den centrala vagled-
ningen till kommunernas livsmedels- och djurskyddstillsyn.
Dels 4r dessa omraden viktiga delar av den lokala tillsynen, dels
ar det givande att jamfora stodet fran olika centrala myndigheter
oavsett om de i hdg grad (som NV, Keml och Socialstyrelsen)
eller i 1ag grad (som SJV och SLV) omfattas av miljobalken.

| intervjuerna har vi fragat
hur den centrala tillsynsvédgledningen fungerar och om arbets-
kulturen skiljer sig at mellan de centrala myndigheterna.

Uppfattningar pa kommunal niva. De kommunala foretradar-
nas erfarenheter av Keml:s véagledning &r vanligtvis goda. Keml:s
kontaktpersoner upplevs av flera som kunniga, lattillgdngliga
och raka i sina svar pa kommunernas fragor.

Keml utdvar liksom SLV en del egen operativ tillsyn. NV
hade tidigare rétt att utéva operativ tillsyn men utnyttjade den
inte under senare ar. Numer saknar man ratt till att utGva oper-
ativ tillsyn. Tva miljochefer namner att NV:s utveckling harvid-
lag &r olycklig. De menar att NV diarmed inte far nagon rappor-
tering fran faltet och darfor en samre verklighetsbild. Miljo-
chefen i medelstor stad 2 papekar att besvikelsen pa NV &r stor i
manga kommuner. Tidigare, menar miljochefen, fungerade NV i
sin radgivande roll, men s ar inte langre fallet.

Flera kommunala foretradare anser sig fa daliga svar fran NV.
NV:s tjansteman upplevs inte séillan som “otydliga” och svara att
fa hjalp ifran i specifika fragor. Tva chefer uppger sig dock ha
goda erfarenheter av NV.

Omdomena om SLV é&r blandade. Fyra kommunala féretrad-
are ar overvagande ndjda med SLV:s stodarbete. Det uppskattas
att SLV satsar pa att ha direktkontakt med kommunerna och att
det ar latt att vdnda sig till SLV med fragor. Inspektoren i
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landsbygdskommun menar dock tvartom att SLV &r svara att fa
tag pa: den enda som kan nas ar den pressansvarige. Miljochefen
i forortskommun anser att SLV, tillsammans med Socialstyrel-
sen, ar de mest byrakratiska centrala myndigheterna. Den fore
detta miljochefen i storre stad havdar att SLV 4r i behov av att
integreras med 6vriga miljétillsynsomraden.

SJV ges allmant ett daligt betyg. SJV uppfattas ge daligt stod
och inspektoren i glesbygdskommun betecknar flera av SJV:s
kontaktpersoner som ”snorkiga”. Miljochefen i medelstor stad 2
anser SJV:s stod till kommunernas tillsyn vara "helt uppét vag-
garna”, och att SJV i likhet med NV ser de lokala tillsynsarbetare
som ringer och fragar som besvirliga. Miljochefen ser ocksa, i
likhet med miljéchefen i medelstor stad 1, en konflikt mellan
SJV:s tillsynsvagledande roll och SJV:s intresse att sttdja
naringsidkarna — det vill sdga en konflikt mellan djurskydds- och
lantbrukarintressen.

Erfarenheterna av Socialstyrelsens véagledningsarbete ar rela-
tivt fa bland de personer vi intervjuat. Som angivits ovan anser
miljochefen i forortskommun att Socialstyrelsen tillsammans
med SLV &r den mest byréakratiska av de aktuella centrala myn-
digheterna. Landsbygdskommunen horde av sig med fragor till
flera centrala myndigheter angdende ett stort byggprojekt.
Medan de 6vriga mottog fragorna per telefon ville Socialstyrel-
sen ha skriftliga forfragningar. Sedan skickade Socialstyrelsen
svaren till kommunledningen, inte till miljékontoret, som stallt
fragorna. Detta beteende betecknar inspektdren som onddigt
”strul” och alltfor formellt.

Allmént betraktas Socialstyrelsens stod som bristfélligt och
flera papekar att Socialstyrelsen ar otydlig i sin vagledande roll.

Miljochefen i medelstor stad 1 uppger att en likhet mellan de
centrala myndigheterna ar att de alla, av for miljochefen oklara
skél, &r radda for kommunerna. Miljochefen i forortskommun
framhaller att de centrala myndigheterna ar radda att ge fel rad
till kommunerna och darfor avstar.

Uppfattningar pa central nivd. Goran Wall, Keml, anser att
Keml:s stod till kommunernas miljétillsyn fungerar bra. Sedan
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1992-93 har man strategin att utveckla natverk och kommuni-
kation med lansstyrelser och kommunala férvaltningar. Keml
tillskriver personliga kontakter stor vikt i samarbetet. Brist pa
resurser ar det storsta problemet. Wall anser att resurserna for
miljotillsyn ar Klart otillrdckliga for att Keml skall kunna upp-
fylla lagens krav pa en central miljotillsynsmyndighet.

Wall ser tva skillnader i arbetskultur i forhallande till de Gvri-
ga aktuella centrala myndigheterna. Den forsta ar att Keml i lag-
re grad ar hierarkiskt uppbyggt. Det revir- och statustdnkande
som prdglar andra centrala myndigheter ar, enligt Wall, i hog
grad borta hos Keml. Ett exempel ar att Keml oftare tillater
handlaggare representera myndigheten.

Den andra skillnaden har tidigare namnts: Keml &r inte bara
tillsynsvdgledande utan utfor dven operativ tillsyn. Detta ar en-
ligt Wall en foérutsattning for att kunna erbjuda god tillsynsvag-
ledning. Det innebar att Keml talar samma sprak som de lokala
forvaltningarna, och att Keml kan relatera de lokala myndig-
heternas drenden till egen erfarenhet. Wall havdar att NV:s ut-
veckling — dar NV saknar befogenhet att utféra operativ tillsyn —
ar "forédande”.

Peter Sorngard, NV, menar att det ar en orimlig forvantan pa
NV att verket skall kunna vagleda i alla detaljfrdgor. NV har ett
mer Gvergripande ansvar och varken kan eller behdver uppratt-
hélla den detaljkunskap som krévs av inspektorer. NV:s roll ar,
enligt Sorngard, att utarbeta riktlinjer och principer av mer all-
mént slag, som de regionala och lokala tillsynsmyndigheterna
maste kunna fylla med detaljinnehall.

Soérngard har ingen uppfattning om hur val verkets stod i alla
delar fungerar till kommunernas miljotillsyn. Ansvarsomradet ar
stort. Forvantningarna pa stodet ar dock vanligen storre an vad
som ar mojligt att tillgodose. Man har emellertid satt i gang en
"dialogskapande verksamhet” och nétverksbygge med regionala
och lokala tillsynsmyndigheter fér att samla och samnyttja den
kompetens och de resurser som finns i landet. Den stora svarig-
heten, menar Sorngard, ar att problemen och behoven &r av sa
olika karaktar i olika kommuner. FOr att gora vagledningen mer
effektiv forsoker NV arbeta mer via lansstyrelserna, vilka i och
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med miljobalken i storre utstrackning an tidigare kommer att
betona det tillsynsvdgledande elementet i sitt tillsynsarbete.

Enligt Sorngard borde NV g6ra mer an man gor i dag pa till-
synsomradet. Detta 4r dock svart, menar Sorngard, pa grund av
att NV har en méngd olika roller och arbetsuppgifter. Verket
skall vara tillsynsvagledande, delta i tillstindprovningar, utfarda
regler och medverka i inforlivandet av EU-direktiv, syssla med
internationella fragor, vara inriktade mot forskarvarlden, allmant
verka for en hallbar utveckling, sta for service gentemot regering
och departement etc. NV:s resurser, bedémer Sorngard, ar otill-
rackliga i relation till lagens krav pa en central miljotillsynsmyn-
dighet.

Sorngard anser att NV:s kultur for allmanna rad pa en punkt
skilt sig i forhallande till andra centrala myndigheter. NV har
haft en tradition av att skriva allméanna rad dar man haller en
resonerande stil.>4 Detta har lett till att andra centrala myndig-
heter ser NV:s rad som “pratiga”. Har praglas de olika verken av
helt olika kulturer, menar Sérngard, men en andring ar pa vag.
NV forsoker nu anpassa sig till de andra centrala myndigheterna,
av vilka flera inte alls utger allméanna rad. NV forsoker lagga de
resonerande texter, som man brukar ha i sina allménna rad, i
andra former av skrifter.

SLV:s foretradare Per Mattsson uppger att SLV anstranger sig
for att ge stod at den lokala livsmedelstillsynen men vill Iamna at
kommunerna att bedéma hur val detta fungerar. Dock menar
Mattsson att resurserna for tillsyn inte &r tillrackliga for att mot-
svara de krav lagen staller pa verket. EU-relaterade arenden tar
mycket tid och SLV har inslag av utarbetad personal. Mattsson
tycker sig inte kunna karakterisera SLV:s arbetskultur betréaf-
fande tillsyn i jamfdrelse med 6vriga centrala myndigheter.

SJV:s representanter anser att SLV har langre tradition &n SJV
av aktiva insatser mot, och tatare band till, kommunerna. For-
klaringen, menar SJV:s foretradare, ar delvis att kommunerna

54 | Rudén et al 1998 konstateras att NV &gnar sig i mindre utstrdckning &n
Keml och Arbeterskyddsverket at foreskriftsarbete. ”Det kan pa goda grunder
ifrdgasattas om lansstyrelserna och kommunerna har ett fullgott foreskriftsstod
for sin tillsyn.” Rudén et al 1998, s 83. Se dven Johannesson et al 1999.
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finansierar SLV:s tillsynsverksamhet.5> Kvaliteten pé sitt eget
stod till kommunernas tillsyn anser sig Jakobsson och Sahlman
ha svart att bedoma. Kritik framfors ofta, menar de, om att SJV
stoder kommunerna for litet. Man upplever sig dock ha haft
framgdng med informationstidskriften Djuridiken, som skickas
till alla miljo- och hélsoskyddsnamnder och motsvarande. Aven
de “tillsynsdagar” som anordnas vartannat ar for samtliga till-
synsmyndigheter &r betydelsefulla. Det storsta problemet &r, en-
ligt SJV:s representanter, att det &r omdijligt for SJV att aktivt
stodja alla 289 kommuner. Darfor gar SJV:s stod till kommuner-
nas djurskyddstillsyn i huvudsak via lansstyrelserna. SJV har
ocksa foreslagit att lansstyrelserna skall overta den operativa
djurskyddstillsynen frdn kommunerna.®® Jakobsson och Sahl-
man uppfattar inte SJV:s resurser som tillrdckliga for att kunna
uppfylla lagens krav. Enligt lagen skall SJV samordna 6vriga till-
synsmyndigheters verksamhet och lamna rad och hjalp vid be-
hov, men detta klarar man inte i tillracklig utstrackning i dag.®’

Jakobsson tror att verket av kommunerna, upplevs som "for-
mellt” men poangterar att det inte géar att ge enkla svar pa tele-
fon i principiella fragor. Det ar nddvéndigt att tanka efter och se
till att de rad man ger ar juridiskt hallbara. Jakobsson och Sahl-
man anser SJV likval vara alltfor svartillgangligt med tanke pa de
lagstadgade skyldigheterna, men vet inte huruvida detta ar en
skillnad mot de andra centrala myndigheterna.

Martin Eriksson beskriver Socialstyrelsens stdd till kommun-
ernas miljotillsyn som sisadar”. Man har tretton anstallda pa en-
heten for halsoskydd och samhéllsmedicin, och endast sex av
dessa arbetar med miljé och hélsa. Det i miljobalken som rér
halsoskydd skall i huvudsak ligga pa Socialstyrelsen och det

55 Jfr SOU 1993:19, s 179.
56 53V 1998:13.

57 Inte bara SJV forefaller ha haft problem med sitt stod till den lokala djur-
skyddstillsynen. Riksdagens revisorer har papekat: ”Kommunférbundets djur-
skyddsgrupp, som vid sidan av Jordbruksverket har till uppgift att stddja djur-
skyddsinspektdrerna bland annat med att utveckla bedémningsgrunder for till-
synsarbete, har enligt flera inspektdrer varit alltfor tyst.” Riksdagens revisorer,
1993/94:RR8, s 17.
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mesta i balken, anser Eriksson, ror just halsofragor.58 Det inne-
bar att Socialstyrelsen far en tung arbetsborda. Resurserna be-
traktas av Eriksson som klart otillrackliga i forhallande till lagens
krav. Det ar problematiskt att orka ha direkt kontakt med kom-
munerna. Det som enligt Eriksson brister mest ar informationen
om miljobalken i form av konferenser etc. och att félja upp
detta. Skrifter och meddelandeblad héller enligt Eriksson hogre
kvalitet.

Eriksson finner tva olikheter i arbetskultur vad betraffar till-
syn i forhallande till 6vriga centrala myndigheter. Socialstyrel-
sens medarbetare har en bred kompetens, vilket skiljer sig fran
exempelvis NV, som har fler enfragespecialister. Forklaringen
uppges vara att sa pass fa arbetar pa enheten pa Socialstyrelsen,
varfor alla behover kunna svara pa olika fragor, sa att expertisen i
en viss fraga inte skall sta och falla med en enda person. For det
andra ar alla utom en pa enheten kommunala miljo- och hélso-
skyddsinspektérer i botten. Detta gor, enligt Eriksson, att man
har ett kommunalt perspektiv. Socialstyrelsen ar man om att éka
ut och besdka kommunerna och arbeta direkt med dessa, till
skillnad fran SJV och NV som enligt Eriksson foredrar att ga via
ldnsstyrelserna.

I enkaten stéllde vi foljande fraga

Hur upplever ni att samverkan och véagledning pa central niva
gentemot kommunerna fungerar i dag nar det galler foljande
myndigheter: SJV, NV, Keml, SLV, Socialstyrelsen? (Fragan
stalldes bade i enkat nr 1 och i enkat nr 2, se tabell 4.1)

Bést betyg fick SLV, Keml och NV. Socialstyrelsen och SJV fick
klart samre betyg. Hela 43% anséag att SJV:s stod och samord-
ning fungerar daligt eller mycket daligt. Motsvarande siffra for
Socialstyrelsen &r 31%. Betraffande SLV, Keml och NV é&r an-
delen som anser stod och samordning fungerar daligt eller myc-
ket daligt betydligt lagre.

58 Jfr Regeringen, Ds 1998:22, s 51.
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Det verkar som om det finns en skillnad mellan olika myn-
digheter betrdffande vid vilken kommunstorlek som végled-
ningen och samverkan fungerar bast. Keml:s védgledning och
samverkan med kommunerna far hogst betyg fran de storsta
kommunerna medan SLV far hogst betyg fran de minsta.

Tabell 4.1

SV NV Keml SLV Social-

styrelsen

Totalt 2,6 34 35 3,6 2,8
snitt*
Andel 2% 5% 6 % 8% 1%
Mkt bra
Andel Bra 17% 42 % 46 % 50 % 15%
Andel 38 % 39 % 36 % 31% 54 %
Varken bra
el daligt
Andel 30 % 13 % 10 % 10% 26 %
Déligt
Andel 13 % 2% 2% 3% 5%
Mkt daligt
Snitt 2,6 34 31 3,8 3,0
<10 000
Snitt 2,6 3,3 35 3,6 2,7
10 000-
25000
Snitt 2,8 3,5 3,6 35 2,9
25 000-
50 000
Snitt 2,5 3,6 3,7 3,3 2,8
=50 000

*Snittbetygen i tabellen ar utrdknade pa foljande satt: "mycket bra” motsvarar
5, "bra” motsvarar 4, etc. Denna tabell bygger pé data fran bade enkat nr 1 och

enkat nr 2, cirka 90% svarsandel.
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Vi fick bland annat foljande kommentarer:

”Alla forvantar de sig att ’lilla vi’ jobbar just med deras fragor
— de skulle bara veta!!”

"Upplever att de centrala verken &r daligt forankrade i var
vardag. De tycks leva sina egna liv.”

"Borde Overlag kunna utvecklas och bli mycket mer praktiskt
anvandbara. Battre service, typ Fragor och svar-listor pa in-
ternet.”

”Internet har medfdrt stora forbattringar. Bra med hem-
sidorna. Forfattningar inlagda.”

”SJV vet inte hur tillsynsarbete gar till.”

”SJV ar det verk som forefaller ha storsta skillnaden mellan
kartan och verkligheten.”

"[SJV och Socialstyrelsen forefaller] ha en dverlagsen attityd
gentemot kommunerna!”

"NV verkar inte ha resurser pa tillsynsomradet. Trots att
balken har gallt ett ar finns fortfarande omraden dar vi inte
har ndgon végledning.”

"NV vill inte ha att gora med de problem som man brottas
med pa kommunal niva.”

"Socialstyrelsen bara ’skéller’ pa lokala tillsynsmyndigheter.
Svart med vagledning. NV har svart for att hora av sig alls nar
man behdéver vagledning.”

”Ibland kanns vagledningar fran Socialstyrelsen och NV som
skrivbordsprodukter daligt forankrade i var vardag.”



”Keml och SLV har en proffsig instdllning. NV:s handlaggare
ar omoijliga att fa tag pa. SJV:s handlaggare kan man inte fa
tag i och de kan inte svara pa fragorna. De kanns mycket
‘byrakratiska’ i sin framtoning.”

"SLV ger olika svar beroende pa vem man fragar. Dito SJV.”

Sammanfattning

Bade intervjuerna och enkaten tyder pa att det ar stor skillnad
mellan hur val de olika centrala myndigheternas tillsynsvéagled-
ning fungerar. Stédet och samordningen som SLV, Keml och
NV bedriver far hogst betyg av de kommunala tjanstemannen.
Hela 43% ansag att SJV:s stod och samordning fungerar daligt
eller mycket daligt. Motsvarande siffra for Socialstyrelsen ar
31%. Betraffande SLV, Keml och NV &r andelen som anser stod
och samordning fungerar daligt eller mycket daligt betydligt l4g-
re. Keml:s stod och samordning far hogst betyg fran de storsta
kommunerna medan SLV far hogst betyg fran de minsta.

NV upplevs ibland vara otydliga i sina svar och svartillgang-
liga. Bade Socialstyrelsen och SJV pastas av vissa ha en byrakrat-
isk framtoning.
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5 Lansstyrelsens roll i den
kommunala milj6tillsynen

Detta kapitel behandlar fragor som ror lansstyrelsens roll och
hur samarbetet fran central och lokal niva fungerar med lans-
styrelserna. De tjugoen lansstyrelserna har tillsynsvagledande
ansvar gentemot kommunerna enligt miljébalken, djurskydds-
lagen och livsmedelslagen.

Behovet av en regional tillsynssamordnare har patalats i tidi-
gare utredningar. Sa namner till exempel Bucht och Lindh, an-
gdende kemikalietillsynen, att séarskilt sma kommuner behéver
lansstyrelserna for ett mer regelbundet stéd &n vad Keml kan
ge.%9 Flera lansstyrelser har emellertid ansett att deras roll inom
kemikalietillsynen &r oklar.80 RRV kunde 1994 konstatera att
kontakten mellan saval lansstyrelser som mellan lansstyrelser
och kommuner var péfallande svagt utvecklad. Kemikalietill-
synsaktiviteten befanns vara anmarkningsvart lag. Keml:s tid-
skrift Information frdn Keml samlades pé de flesta lansstyrelser i
en pdrm utan att lasas. | stéllet prioriterades tillsynsverksamhet
enligt miljoskyddslagen.6! Endast tvd av tjugofem kommuner
som intervjuades av RRV betraktade lansstyrelsen som en natur-

59 Bucht & Lindh 1994, s 77.
60 Riksrevisionsverket 1994:8, s 10.
61 Riksrevisionsverket 1994:8, s 63f, 69.
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lig samarbetspartner pd kemikaliecomradet.62 Ocks& pé livs-
medelsomradet har inaktivitet pavisats hos lansstyrelserna.63

Lansstyrelsernas tillsynsarbete har dverlag préaglats av resurs-
problem. Den egeninitierade tillsynen har fatt agera buffert for
andra miljoskyddsverksamheter, som regeringsuppdrag och pro-
jektarbete. 1 till exempel Halland minskade tillsynsresurserna
mellan 1990 och 1996 fran cirka tio till tre-fyra tjanster. 1994/95
agnades egeninitierad tillsyn femtiotre arbetsdagar; 1995/96
upptogs arton arbetsdagar av detta. Initiativ till samordning kom
fran kommunerna snarare an fran lansstyrelsen i samtliga av
RRYV studerade 1&n 1997. Arbetet med att starta féltinriktade till-
synskampanjer lamnades i stort sett & kommunerna.64

Som en foljd av dessa begriansade medel sag RRV 1997 tre ut-
véagar: dkade resurser, tydligare prioriteringar eller storre ansvar
for andra aktorer.8° | synnerhet de tvé sistnimnda utvagarna kan
ségas ha valts i samband med miljébalken. Fortfarande har lans-
styrelserna en del operativ tillsyn pa sitt bord, men genom bal-
ken skall denna roll allt mer lamna plats fér en mer dvergripande
funktion an tidigare.

Lansstyrelserna skall ansvara for tillsynsvagledning inom res-
pektive lan. Med kampanjer skall de verka for att en enhetlig
praxis och rattstillimpning etableras i regionen.®¢ De skall verka
for samarbete mellan polis, aklagare och lokala operativa tillsyns-
myndigheter. Dessutom skall lansstyrelserna prova tillstdnd och
utgora besvarsinstans d& kommunala beslut verklagas.6”

Lansstyrelsernas uppgifter enligt livsmedels- och djurskydds-
lagen &r i stort desamma som uppgifterna enligt miljobalken. Pa

62 Riksrevisionsverket 1995:8, s 99. Liknande resultat visar Keml 1994, s 12,
och Keml 1996, s 15.

63 souU 1998:61, 5 119.

64 Riksrevisionsverket 1997:47, s 131, 137, 142.
65 Riksrevisionsverket 1997:47, s 14f.

66 Regeringen, Ds 1998:22, s 61f.

67 storre prévningsarenden inom miljobalkens omrade skots (i stéllet for som
tidigare av Koncessionsndmnden) av de miljédomstolar som inrdttats vid
Umed, Ostersunds, Stockholms, Vaxjo och Vanersborgs tingsratter.
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varje lansstyrelse finns minst en lansveterindr, som ar SLV:s och
SJV:s framsta samarbetspartner pa respektive lansstyrelse.

Lansstyrelserna dgnar sig dock bara delvis at miljo. En annan
av deras funktioner &r att framja foretagsamheten i ldnen. Dessa
tva omraden riskerar att hamna i konflikt med varandra.

I intervjuerna har vi fragat

1) hur samarbetet med lansstyrelserna fungerar

2) om lansstyrelsernas roll behdver férdndras eller fortydligas

3) om lansstyrelsens roll att samtidigt vara radgivande och be-
svarsinstans utgor ett problem.

Uppfattningar pd kommunal niva. Flertalet av de kommunala
tjansteménnen svarade att kontakten med lansstyrelserna ér bra,
men foga omfattande. En utbredd uppfattning bland de inter-
vjuade ar att lansstyrelsernas roll ar alltfor diffus och i behov av
fortydligande. Lansstyrelserna upplevs ocksa vara passiva nar det
géller tillsynsfragor.

Utifran vad som framkommit i intervjuerna kan fyra mojliga
forklaringar till lansstyrelsernas passivitet identifieras:

1) Brist pa resurser. Néstan samtliga av de kommunala tjanste-
mannen uppfattar lansstyrelsens medel som otillrackliga for att
kunna uppfylla de krav lagen stéller. Ett resultat av detta, menar
inspektdren i mindre kommun, ar att handldggningstiderna &r
valdigt langa pa lansstyrelsen.

2) Lagen ger lansstyrelsen en otydlig roll. Flera kommunala
foretradare anser att den tillsynsvégledande rollen behdver be-
tonas mer och preciseras. Flera papekar att lansstyrelsernas mer
betonade roll i och med miljobalken — att svara for tillsynsvég-
ledning till 1anets kommuner — &nnu inte markts i verkligheten.
Miljochefen i medelstor stad 2 framhaller att det &r oklart vad
som menas med tillsynsvégledning”: skall lansstyrelsen aktivt
styra kommunerna eller inta en allmant diskuterande attityd?
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3) Lénsstyrelsernas dubbla roller (a). Miljochefen i medelstor
stad 1 och miljéchefen i forortskommun menar daremot att
lansstyrelsens roll egentligen &r relativt tydlig i regelverket.
Problemet &r, hdvdar de, att lansstyrelsen inte &r en oberoende
miljdmyndighet utan dven har att tillvarata naringslivsintressen
och stimulera ett gott foretagsklimat.68 Miljochefen i medelstor
stad 1 hédvdar att lansstyrelsen visar en "oerhdrd feghet” gent-
emot kommuner som prioriterar ner tillsynsfragor till forman
for néringslivsintressen. Miljochefen anser det markligt att det
inte anses sjéalvklart att lansstyrelsen kontrollerar kommunernas
tillsynsarbete.

| stéllet hdnder det att lansstyrelser &ndrar kommunala beslut
i mjukare riktning gentemot verksamhetsuttvare.69 Den fore
detta miljochefen i stdrre stad ndmner att kommunen, av miljo-
skél, sade nej till delar av en planerad fritidsbebyggelse. Lans-
styrelsen ville, enligt den fore detta miljochefen, emellertid mana
om goda relationer till de 6verklagande och dndrade dérfor be-
slutet.

Enligt miljochefen i medelstor stad 1 &r det vanligt att lans-
styrelsen tar ovidkommande hansyn vid tillstindsprovningar.
Lansstyrelsens styrelse och landshévdingen blandar sig i dessa
arenden och paverkar dem i naringslivsvanlig riktning.

Ett exempel, som samma miljochef namner, pa lansstyrelsens
tendens att lata foretagarintressen sta 6ver miljofragorna ar gen-
omforandet av ett mycket stort byggprojekt i sddra Sverige.

68 Denna “politiska ryggsick” som genererar passivitet i tillsynsfragor har
noterats dven i "Minnesanteckningar fran utfragning den 29 maj 1998”, Riks-
aklagaren 1998, bilaga 2, s 1f. Se &ven Riksrevisionsverket 1994:8, s 102. Vissa
lansstyrelser har integrerat miljo- och byggenheterna. Riksrevisionsverket
1997:47, s 40.

69 | ett lan Riksrevisionsverket undersokte 1994 menade de intervjuade kom-
munerna att lansstyrelsens mdjligheter att erbjuda stdd begrdnsades av dess
industrivanlighet. Flera lansstyrelser ansdg & sin sida att kommunerna hade en
“militant” instéllning till lagen om kemiska produkter. Riksrevisionsverket
1994:8, s 100. En av Riksrevisionsverket intervjuad miljoéchef uppgav 1997 att
man soker juridisk hjalp fran NV hellre an fran lansstyrelsen, eftersom den
senare ogédrna formaliserar anméarkningar mot foretag. Riksrevisionsverket
1997:47, s 147.
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Lansstyrelsens miljoenhet kunde inte agera oberoende, utan be-
lades, enligt miljochefen, med munkavle och tillsades att inte ga
emot nagot i lansstyrelsens styrelses uppfattning. Miljochefen
beskriver lansstyrelsens agerande i detta drende som “pinsamt”
och anser att myndigheten har en konstig kultur dar miljofragor
betraktas som oviktiga.

4) Lénsstyrelsernas dubbla roller (b). Lansstyrelsen har dven i en
annan bemarkelse dubbla roller. Dels skall den fungera rad-
givande mot kommunerna, dels ar lansstyrelsen besvérsinstans.
Nastan alla intervjuade i kommunerna ser detta som ett prob-
lem.”0 Det forekommer att lansstyrelsen avstar frén att ge en
kommun rad eftersom arendet kan komma att Gverklagas till
lansstyrelsen. Om lansstyrelsen inte varit tillrackligt insatt vid
radgivningen, kan myndigheten senare tvingas ga emot sitt eget
rad. Inspektoren i landsbygdskommun havdar att detta knappast
ar ett problem i praktiken, da inspektorerna fort lar sig att inte
uttryckligen begéra rad i konkreta drenden utan att i stéllet linda
in fragorna i principiella ordalag. | allmanhet anser de intervju-
ade dock att konflikten radgivande/besvarsinstans ar ett otill-
fredsstallande systemfel.

Med dessa olika rollkonflikter och passivitetsproblem uppstar
naturligt fragan om lansstyrelserna skall ha fortsatt tillsynsrela-
terat ansvar. De flesta intervjuade kommunala foretréddare anser
att det skulle bli for stort avstand mellan de centrala och lokala
tillsynsmyndigheterna om den regionala nivan forsvann. Det be-
hdévs, menar de, ett mellanled som har regional éverblick och har
mojlighet att kommunicera med alla kommuner inom linet.”1
Samtidigt finns i kommunerna den patagliga upplevelsen av att
lansstyrelsen inte lyckats axla den radgivande och samordnande

70 Jfr Riksrevisionsverket 1994:8, s 64, 99, 118, 122; Riksrevisionsverket
1997:47, s 193f; SOU 1993:19, s 171.

1 Den f.d. miljochefen i stérre stad menar att uppdelningen i lan inte mot-
svarar den faktiska situation som rader. Aven Riksrevisionsverket havdar att
lanen "forlorar i betydelse som indelningsgrund”. Skatteforvaltning, forsvars-
enheterna, polisvasendet m. m. har tagits bort fran lansstyrelserna. Riksrevi-
sionsverket 1997:47, s 41.
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rollen. En vanlig asikt ar att lansstyrelsens manga roller gér den
”schizofren” och att det &r den tillsynsvdgledande rollen som
borde prioriteras. En annan mojlighet att rada bot pa lansstyr-
elsens dubbla roller, som flera intervjuade kommunala foretré-
dare ser klara fordelar med, vore att franta lansstyrelserna till-
synsansvaret i miljofragor och i stallet inratta oberoende regio-
nala myndigheter med detta ansvar.

Uppfattningar pa central niva. Goran Wall, Keml:s foretra-
dare, anser att Keml:s samarbete med lansstyrelserna fungerar
val men att lansstyrelsernas roll behdver fértydligas. Vad som
borde betonas och som ockséa understryks i miljobalken, menar
Wall, ar lansstyrelsernas uppgift att stddja och samordna de
lokala tillsynsmyndigheterna. Lénsstyrelsen har expertis och
overblick over hela regionen pa ett siatt som kommunerna sak-
nar. Precis som den lokala och centrala nivan sitter inne med
unik kunskap, gor aven lansstyrelserna detta, enligt Wall. Om
den regionala nivan togs bort, menar Wall, skulle man spara tid
pa grund av snabbare kommunikation mellan centrala och lokala
myndigheter, men samtidigt skulle den totala kunskapen om till-
synsfragor minska. Wall bedomer att lansstyrelsernas resurser ar
relativt goda.

Angaende lansstyrelsernas dubbla roll som radgivande och
besvarsinstans framhaller Wall att det ar svart att sitta pa tva
stolar samtidigt. Det dr, menar han, dock inte omdjligt om man
tydligt visar vilken hatt man har pa sig i de olika situationerna.

Peter Sorngard, NV, uppger sig inte ha en i alla delar klar bild
av NV:s samarbete med lansstyrelserna, men upplever att det ar
svart att tidsmassigt halla kontakten och att vaxla tankar. Takten
ar s uppskruvad. Lansstyrelserna har till exempel inte haft tid
att ge synpunkter pa vissa av NV:s utkast till allmanna rad.

I och med arsskiftet 1998/99 hade ingen verksamhet tillstand
enligt miljobalken som déa var ny. Som en foljd av forvaltnings-
lagen maste lansstyrelserna prioritera tillstindsprovning framfor
tillsyn och tillsynsvagledning. Detta forsvarar for lansstyrelserna
nar de skall skdta sina tillsyns- och vagledningsuppgifter. Sérn-
gard menar att detta problem kvarstar sa lange tillsyns- och
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provningsfragor inte étskiljs organisatoriskt, savida inte resur-
serna Okar kraftigt. Att fullt ut skilja fragorna at pa till exempel
olika myndigheter skulle emellertid i viss utstrdckning innebéra
en uppbyggnad av dubbla kompetenser.

Lansstyrelsernas roll som tillsynsvégledare &r tillrackligt tyd-
lig som den ar, anser Sorngard och framhaller betydelsen av att
lansstyrelsens utvarderande verksamhet blir likartad mellan olika
lansstyrelser. En arbetsgrupp under TFR med representanter for
olika centrala och regionala myndigheter arbetar med en gemen-
sam modell for utvarderingar.

Sorngard uppfattar att personal pa lansstyrelserna ibland hav-
dar att den dubbla rollen som radgivande och besvarsinstans ar
problematisk. Detta borde enligt Sorngard egentligen inte vara
ett problem eftersom 6verklaganden vanligen handldggs pa en
annan enhet och att andra personer vid behov bdr kunna med-
verka i drendet an de som statt for radgivningen.

SLV:s kontakter med lansstyrelserna inskréanker sig i stort
sett till att utnyttja lansveterinarer som samordnare och rad-
givare inom respektive ldn. SLV:s foretrddare, Per Mattsson,
staller sig frdgan om denna mellanniva egentligen ar nddvandig.
Men nu nar den finns, menar Mattsson, ser SLV till att utnyttja
den, vilket givit positiva resultat.

Mattsson uppfattar lansstyrelsernas roll som otydlig och an-
ser att det ar problematiskt att lansstyrelserna skall fungera bade
radgivande och 6verprévande: man kan, enligt Mattsson, inte ge
rad om nagot som kan komma att 6verklagas till samma bord.

Mattsson har ingen uppfattning om lansstyrelsernas resurser.

SJV:s foretrddare, Jakobsson och Sahlman, anser att lans-
styrelsernas resurser varierar fran lan till 14n.”2 Samarbetet med
lansstyrelserna beddmer SJV:s foretrddare som mycket bra. SV
har foreslagit att lansstyrelserna Odvertar den operativa tillsynen
fran kommunerna.

72 pet fortjanar att ndmnas att flera 1an endast har en lansveterindr. Lé&ns-
veterinarens ansvarsomraden ar livsmedel, smittskydd, djurskydd, djursjukvard
och allménna veterinara fragor.
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Ett problem for lansstyrelsernas djurskyddstillsyn ar enligt
SJV:s foretradare att uppdraget kommer fran Jordbruksdeparte-
mentet, medan pengarna kommer fran Naringsdepartementet.
Lansstyrelserna saknar darfor en koppling mellan uppgift och
medel.

Jakobsson och Sahlman ser det ocksd som problematiskt att
lansstyrelsen skall fungera bade som radgivande myndighet och
som besvérsinstans. | synnerhet blir detta komplicerat nér en
lansstyrelse endast har en lansveterinér. Vissa lansveterindrer an-
ser sig pa grund av de svara rollgransdragningarna inte alls kunna
yttra sig om enskilda drenden. Den radgivande kompetens lans-
veterindrerna besitter kan darfor enligt SJV:s foretradare inte ut-
nyttjas till fullo.

Martin Eriksson, Socialstyrelsen, menar att lansstyrelserna
utgor den svagaste lanken av de tre tillsynsnivéerna. Socialsty-
relsen traffar lansstyrelserna ett par ganger per ar. Lansstyrel-
serna har visserligen hélsoskyddshandldggare, men dessa arbetar
normalt dven med andra fragor varfor de, enligt Eriksson, inte
orkar med halsoskyddsomradet.

I miljobalken &r lansstyrelsernas roll, anser Eriksson, ganska
klar. Problemet ar att detta inte ar fallet i lansstyrelsernas in-
struktioner och regleringsbrev: da halsoskydd inte betonas dar,
nedprioriteras detta omrade pa lansstyrelserna. Eriksson betrak-
tar lansstyrelsernas resurser som "usla”: det rér sig om en tion-
dels tjanst per lansstyrelse.

Pa grund av den dubbla rollen som radgivande och 6verprov-
ande ar lansstyrelserna, enligt Eriksson som sjalv arbetat pa en
lansstyrelse, mycket forsiktiga i att ge rad till kommunerna.

Trots problemen vill Eriksson hellre ha en fungerande lans-
styrelse an att den regionala nivan forsvinner. Man orkar inte
fran centralt hall ha I6pande kontakt med kommunerna.

I enkaten stallde vi flera fragor som ror lansstyrelserna. Bland
annat fragade vi

Hur fungerar er kommuns samarbete med lansstyrelsen? (Fra-
gan stélldes bade i enkat nr 1 och i enkat nr 2, se tabell 5.1)
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Tre av fyra svarade att samarbetet med lansstyrelsen fungerar bra
eller mycket bra. Samarbetet verkar fungera béste med de minsta
kommunerna

Tabell 5.1

Mycket | Bra Varken | Daligt Mycket | Snitt*

bra bra eller daligt

daligt

Alla 19 % 56 % 21 % 3% 1% 3,9
<10000 | 30 % 45 % 23 % 2% 0% 4.3
10000- | 189% 59 % 19 % 3% 0% 39
25 000
25 000- 13 % 62 % 21 % 2% 2% 3,8
50 000
>50000 | 13% 54 % 26 % 5% 3% 3,7
Chefer 22 % 54 % 22 % 2% 1% 3,9
Inspek- | 16% 59 % 21 % 3% 1% 3,9
torer

* Snitthetygen i tabellen &r utraknade pa foljande sétt: "mycket bra” motsvarar
5, ”bra” motsvarar 4, etc. Denna tabell bygger pa data fran bade enkét nr 1 och
enkat nr 2, cirka 90% svarsandel.

Manga uppger att samarbetet inte ar omfattande. | Gvrigt lamna-
des bland annat foljande kommentarer:

”Bra om Vi tar initiativet, i évrigt daligt.”

"Bristande resurser och kompetens hos lansstyrelsen. Jag ser
en fara i om tillsynsvagledningen skall ga genom lansstyrelsen
och vi inte kan ta kontakt med NV direkt.”

”De vet nog inte riktigt vilken roll de skall spela.”

"Bor tydliggoras vem [pa lansstyrelsen] som gor vad. De [pa
forvaltningen] som arbetat tio eller fler ar vet, men vi som ar

nya maste ta reda pa allt sjalva. Stort problem nar man ar en-
saminspektor.”
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”Ansvaret for tillsynsvagledning &r mycket viktigt. Lansstyr-
elsen maste granska kommunerna i detta avseende. Lansstyr-
elsen maste ocksa i forekommande fall ifragasatta delegerad
tillsyn. Kommunerna vill garna se detta som en inkomstkalla.
Avgifterna anvands for att finansiera annat an tillsyn (nu med

sammanslagna namnder och forvaltningar).”

En annan fraga i enkaten rérande lansstyrelserna var

Anser ni att lansstyrelsens roll inom tillsynsomradet behover

fortydligas? (Se tabell 5.2)

En majoritet av de svarande ansdg att detta inte behdvdes. Over
40% svarade dock ja. Enkatresultatet tyder vidare pa att tjanste-
ménnen i de minsta kommunerna ser storst behov av att lans-

styrelsens roll inom tillsynsomradet fortydligas.

Tabell 5. 2
Ja

Alla 42 %
<10 000 57 %
10 000-25 000 39 %
25 000-50 000 33 %
>50 000 40 %
Chefer 44 %
Inspektorer 40 %

Vi fick bland annat féljande kommentarer fran dem som svarade

ja

”Vad innebar tillsynsvagledning?”

"Léansstyrelsens roll som lagens férlangda arm och regional

likriktare maste klargoras/forstarkas.”
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"De skulle behdva folja upp kommunernas tillsynsarbete
béttre och vara mer kritiska. Det ger &ven oss ett stdd polit-
iskt.”

"Nar det géller naturvardsfragor bor lansstyrelsen inte dele-
gera besluten till kommunen, eftersom da blir det politikerna
som helt kan styra besluten utifran turist och fritid.”

Vidare stéllde vi foljande fraga rorande lansstyrelserna
Anser ni att lansstyrelsens roll inom tillsynsomradet behover
forandras? (Se tabell 5.3)

Aven i detta fall svarade en majoritet nej. Andelen som svarade
ja var dock annu storre an i foregaende fall och uppgick till 45%.
Liksom i foregdende fall ar representanter fran kommuner med
hogst 10 000 invanare mest bendgna att svara ja. Det var ingen
skillnad mellan svaren fran chefer och inspektorer.

Tabell 5.3

Ja
Alla 45 %
>10 000 57 %

10 000-25 000 46 %

25 000-50 000 27 %

=>50 000 43 %

Kommentarerna till denna fraga, liksom till den foregaende, var
ganska fa. Men flera anser att pa regional niva bor den samord-
nande rollen understrykas mer. Tva exempel bland dem som sva-
rat ja ar:

”Eventuellt renodlas till att omfatta prévning och tillsynsvég-
ledning, vara ett st6d.”

"De bor vara padrivande gentemot kommunernas politiskt

styrda namnder (och kommunstyrelser) angaende behov/-
krav.”

84



Slutligen fragade vi angdende lansstyrelserna foljande
Hur ser ni pa att lansstyrelserna skall fungera bade radgivande
och som besvérsinstans? (Se tabell 5.4)

Ungefar halften av alla svarande anser att lansstyrelsernas dubbla
roller som radgivande myndighet och besvarsinstans varken ut-
gor en fordel eller en nackdel. | alla kategorier dr det betydligt
fler som ser den dubbla rollen som en nackdel &n en fordel.
Mindre an var tionde anser lansstyrelsernas dubbla roller vara en
fordel. Storre andel inspektorer an chefer ser det som en fordel.

Tabell 5.4
Fordel Nackdel Varken/eller

Alla 10 % 41 % 49 %
<10 000 14 % 39 % 46 %
10 000-25 000 9 % 42 % 49 %
25 000-50 000 4% 44 % 52 %
>50 000 18 % 36 % 46 %
Chefer 7% 44 % 49 %
Inspektorer 12% 39 % 49 %

Fran dem som angivit att lansstyrelsernas dubbla roll som rad-
givande och besvérsinstans ar en fordel har bland annat féljande
kommentarer erhallits:

"Erfarenhet och delaktighet ger 6kad kvalitet i beslutsfattan-
det.”

”Man vet litet mer hur deras instéllning ar ndr man driver ett
drende.”

"Utan den kompetens som kravs for radgivning ar det svart
att vara en vl fungerande besvérsinstans.”

Fran dem som éar kritiska till lansstyrelsens dubbla roller har
bland annat foljande kommentarer erhallits:
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"Det &r lansstyrelsens skriftliga policy att inte uttala sig i en-
skilda arenden sa den anser sig inte kunna ge rad i enskilda
arenden som kan komma att éverklagas.”

”Den radgivande delen ar minimal eftersom de inte vagar séga
nadgot som kan dventyras vid ett eventuellt 6verklagande.”

”Kan bli riktigt illa. Big warning!”

”Svart att fa rdd av dem i sarskilt d&rende. De kan bara uttala
sig principiellt och vill ibland inte ens det.”

"[V]i har 16st det genom att tréffas ibland och diskutera kring
fiktiva fall.”

Sammanfattning

Lansstyrelserna pastas av flera av de intervjuade vara passiva i
tillsynsfragor. Fyra mojliga skal har identifierats: 1) bristande re-
surser, 2) lansstyrelsens otydliga roll, 3) lansstyrelsens roll att
ocksa framja ett gott foretagsklimat, 4) lansstyrelsens roll som
besvarsinstans. | kommunintervjuerna framhalls 6verlag att lans-
styrelsernas roll behdver fortydligas. De dubbla rollerna anses av
vissa utgOra ett problem, av andra inte. Vissa bedémer lans-
styrelsernas resurser som klart bristfalliga, andra som tillrackliga.
Bade fran kommunalt och centralt hall anser de intervjuade
Overlag att samarbetet med l&nsstyrelserna fungerar bra dven om
det finns undantag. Samarbetet ar dock i manga fall inte sarskilt
omfattande.

I enkaterna anser emellertid en majoritet att lansstyrelsernas
roll inte behdver fortydligas eller forandras. De som anser att
sadana behov foreligger utgor stora minoriteter, 42 % respektive
45 %. Tre av fyra svarade att samarbetet med l&nsstyrelsen fun-
gerar bra eller mycket bra. Samtidigt uppger flera i enkéterna att
kommunens samarbete med lansstyrelsen inte & omfattande.
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Samarbetet tycks fungera bést i de minsta kommunerna. Unge-
far halften av alla svarande anser att lansstyrelsernas dubbla rol-
ler som radgivande myndighet och besvarsinstans varken utgor
en fordel eller en nackdel. | alla kategorier ar det betydligt fler
som ser den dubbla rollen som en nackdel dn en fordel.
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6 Organisation och finansiering pa
kommunal niva

Detta kapitel behandlar hur den kommunala ndmnd- och for-
valtningsorganisationen ser ut och har forandrats under senare ar
samt vad detta innebdr for miljotillsynen. Vidare behandlas
kommunernas resurser pa miljotillsynsomradet i forhallande till
arbetsuppgifterna och hur dessa har dndrats i samband med att
miljobalken tratt i kraft. Slutligen behandlas finansieringen av
den kommunala tillsynen samt i vilken man kommunerna har ut-
vecklat planer och strategier for sitt miljotillsynsarbete.

1993 infdrdes ett nytt statsbidragssystem. Ett generellt bidrag
ersatte de specialdestinerade statsbidrag som tidigare givits kom-
munerna. Tanken var dels att resurserna skulle utnyttjas mer ef-
fektivt, dels att 6ka kommunernas mojligheter att gora egna
prioriteringar. Sedan den nya kommunallagen tradde i kraft 1992
far kommunerna ocksa valja sin egen organisation. | princip kan
de tillsatta vilka namnder de vill.”3

Arbetsuppgifter som tidigare legat pa lansstyrelserna har i
okad utstrackning overforts till kommunerna.’4 Detta galler
aven tillsyn. Medan centrala myndigheters tillsynsuppgifter de-
centraliseras till lansstyrelserna, har saledes ocksa kommunerna
fatt utokat tillsynsansvar.

73 Statskontoret 1996:12, s 7, 17, 20; SOU 1998:61, s 10.
74 Riksrevisionsverket 1997:47, s 23.
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I och med miljobalken fortsétter denna férdndring mot dkad
decentralisering. Arbetsgruppen om miljobalkens tillsyn och
tillampning konstaterar att uppgiften att vara tillsynsmyndighet
blir en av kommunens viktigaste.”> Balken innebir ocksé att
kommunerna inte bara har ratt utan ocksa skyldighet att utéva
tillsyn. Dels galler detta information och radgivning till verk-
samhetsutdvarna, fastdn dessa har eget ansvar for att kunna reg-
lerna. Dels géller tillsynsskyldigheten regelefterlevnadskontroll
och rattsliga atgarder.

I balken stadgas ocksa att myndigheterna ar skyldiga att till
polis eller aklagare anmala alla fall dar misstanke om brott fore-
ligger.76 Trots att tillsynsmyndigheterna, polis och 8klagare har
lagt ner mycket tid pa utbildning och etablering av samradsgrup-
per under miljobalkens forsta ar (1999) sa har antalet anmalda
miljébrott o6kat kraftigt efter miljobalkens ikrafttradande. En
motsvarande skyldighet att anmala alla misstdnkta miljobrott
fanns, i av balken nu ersatt lagstiftning, endast i miljoskydds-
lagen. JO har dock vid flera tillfallen framhallit att det aligger en
tillsynsmyndighet att ocksa anmala en misstanke om brott mot
en miljolagstiftning som omfattas av myndighetens tillsyn.”’
Ocksa livsmedelslagen stadgar att tillsynsmyndigheter ar skyl-
diga att verka for att Gvertradelser av lagen beivras.”8 Tillsyns-
myndigheten skall vidare utdéma miljosanktionsavgift (mellan
5000 och 1 miljon kronor) nédr en verksamhetsutdvare till exem-
pel underlatit att inlamna miljérapport, vidtagit en tillstands- el-
ler anmalningspliktig atgard utan att ha tillstand eller inte har
gjort anmélan. Analogt med vad som galler vid polis- och
aklagaranmalan skall tillsynsmyndigheten utdéma miljosank-
tionsavgift dven om Overtradelsen skett utan uppsat eller om
oaktsamhet inte kan pavisas, och dven om verksamhetsuttvaren
inte fatt ekonomiska fordelar genom overtradelsen, samt &ven

75 Regeringen, Ds 1998:22, s 65.

76 MB 26 kap 28; Regeringen, Ds 1998:22, 30f; Riksaklagaren 1998, s 15f.
77 Karlmark, 1999.

8 Livsmedelslagen 25 a8.

89



om Overtradelsen inte orsakat skada pa miljon. Miljosanktions-
avgift skall dock inte utdémas om det &r ”uppenbart oskaligt”.”®

Med en for den kommunala milj6tillsynen storre arbetsborda
Okar resursbehovet och behovet av en effektivare tillsyn med
genomténkta prioriteringar. Enligt férordningen om tillsyn en-
ligt miljobalken skall kommunerna genomfdra en arligen upp-
daterad tillsynsutredning som redogor for tillsynsbehoven, samt
varje &r uppratta en tillsynsplan.80 Betraffande finansieringen av
tillsynen gav hélsoskyddslagen och lagen om kemiska produkter
inte kommunerna mojlighet att via avgifter finansiera den tillsyn
som utdvades med stdd av dessa lagar. Miljobalken innebéar dock
kommunal sjalvbestimmanderétt 6ver finansieringen av balktill-
synen.

6.1 Kommunernas namnd- och férvaltningsorganisation

Sedan 1992 kan kommunerna sjalva besluta om sin interna or-
ganisation. Darmed forsvann det tidigare kravet att det skall fin-
nas en specialreglerad, fristdende miljonamnd med egen forvalt-
ning. Statistiken visar att namnd- och forvaltningssammanslag-
ningarna 6kat markant de senaste aren. 1993 hade 72% av kom-
munerna egen miljé- och hélsoskyddsnamnd. 1999 var siffran
nere i 39%. Tendensen pa forvaltningsnivan ar liknande. 1993
hade 68% av kommunerna egen milj6- och hélsoskyddsfér-
valtning. 1999 lag andelen pa 42%. Det vanligaste ar att miljo-
namnden och miljoforvaltningen slas ihop med byggnadsnamnd
respektive byggforvaltning.8l

79 MB 30 kap 18; forordning (1998:950) om miljosanktionsavgifter.

80 sL\/ har foreskrivit att kommunerna upprattar en tillsynsplan ocksa pa livs-
medelsomradet. Planen skall fortlépande féljas upp. SLVFS 1996:15, H4, 48.
Dylika krav finns inte inom djurskyddsomradet. Kommunfoérbundet har emel-
lertid rekommenderat kommunerna att hélla sig med en tillsynsplan ocksa pa
djurskyddssidan.

81 Sammanslagningarna &r uppenbart vanligast vid nya mandatperioder. Miljo-
och hélsotjanstemannaférbundet et al 1999, s 4. Enligt en studie av Kommun-
forbundet hade cirka 38% av kommunerna egen miljé- och halsoskyddsfor-
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Kommunerna driver ofta tekniska verksamheter och bygg-
projekt. Kommunerna &r dessutom ofta huvudmaén for till exem-
pel skolor, forskolor och storkok. Enligt kommunallagen far
drift och tillsyn dock inte ligga under samma ndmnd. Men det
finns inte motsvarande uttryckliga reglering pa forvaltningsniva,
aven om det i férarbetena till kommunallagen och i miljébalks-
utredningen patalas att drift och tillsyn bor héllas isar ocksa i
forvaltningsorganisationen.82

Par Grip har i samband med sitt examensarbete vid Uppsala
universitet Miljésanktionsavgift och atalsanmalningar enligt miljo-
balken gjort intervjuer med kommunalt verksam tillsynsper-
sonal. Flera intervjuade har papekat, skriver Grip, att tjanste-
mannen inom sammanslagna forvaltningar “férlorat i integritet”.
I en kommun ansag en tjansteman att den egna forvaltningen
uppfyllt kriterierna for att paforas miljosanktionsavgift. Forvalt-
ningschefen, som var stadsarkitekt, skallde ut tjanstemannen. En
forvaltningschef i en annan kommun har tvingats atalsanméla sig
sjalv.83

| intervjuerna har vi fragat

om de kommunala tjansteménnens miljondmnd eller miljofor-
valtning ar sammanslagen med ndgon annan niamnd respektive
forvaltning. Vi fragade bade de kommunala tjansteméannen och
tjanstemannen fran de centrala myndigheterna om de ser néagra
fordelar eller nackdelar med sammanslagningar.

Uppfattningar pd kommunal niva. Av de kommunala foretrad-
are vi intervjuat ar det fa som 6ver huvud taget ser nagon fordel
med sammanslagen ndmnd eller forvaltning. Inspektdren i gles-
bygdskommun och inspektdren i mindre kommun ser dock en

valtning ar 1999 medan cirka 36% hade egen miljo- och hélsoskyddsnamnd.
Svenska Kommunforbundet 2000, s 7 och 9.

82 Miljo- och hélsotjanstemannaforbundet et al 1999, s 3. KLIV-utredningen,
som visserligen sdg problem i drift och tillsyn under samma forvaltning, anség
inte att ett forbud i lagstiftningen behévs. SOU 1993:19, s 18f, 185.

83 Grip 2000.
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poéng med att milj6- och byggintressen sammanfogas organisa-
toriskt da detta, menar de, leder till att miljofragorna kommer in
i ett tidigare stadium i processen.84 Om en planering ar olamplig
ur miljosynvinkel kan miljokontoret bromsa i tid. Flera av de
Ovriga intervjuade i kommunerna hévdar att denna tanke ar god
men att det &r ovanligt att den fungerar i praktiken.

| stort sett samtliga kommunala féretradare ndmner i stéllet
en uppenbar nackdel med sammanslagningar. Exploateringsin-
tressen breder ut sig pa bekostnad av bevarandeintressen. De in-
tressen miljoavdelningen representerar far, menar flera inter-
vjuade, inte en tillrackligt sjalvstandig behandling. Det vanligaste
vid sammanslagningar ar att miljonamnden och miljoéférvalt-
ningen slas ihop med byggniamnd och byggforvaltning. Néar
dessa tvd omraden skall samsas under samma enhet uppstar, en-
ligt den fore detta miljochefen i storre stad, en “schizofren”
situation. De bada avdelningarna har i manga fall rakt motsatta
intressen och deras personal bestdr av folk fran tva helt olika
kulturer. Det intr&ffar I4tt att ett revirtdnkande mellan de
sammanslagna enheterna breder ut sig, menar den fore detta
miljochefen.8s

Lat oss forst se pa namndnivan. Flera intervjuade kommunala
foretradare pekar pa att andra intressen an miljofragorna hotar
att hindra att tillsynslagstiftningen fdljs vid sammanslagna
namnder.86 Inspektéren i landsbygdskommun berittar att
namnden handhar vitesforelagganden, atalsanmalningar och
miljosanktionsavgifter, och att detta i regel innebar att dessa at-
gérder inte vidtas.8”

84 3fr SOU 1993:19, s 40.

85 | 86 av de 166 kommuner som har sammanslagna forvaltningar handl&ggs
miljofragorna inte av en egen avdelning. Miljo- och halsotjanstemannaférbun-
detetal 1999 s 11.

86 Miljo- och hélsotjanstemannaférbundet et al 1999 visade att formell javs-
situation fanns i 17 (10%) av de kommuner som har sammanslagna ndmnder.
Av dessa hade endast tva dverlamnat tillsynsuppgifter till lansstyrelsen. Enligt
livsmedelslagen finns inte ens denna mdjlighet. Miljé- och hélsotjanstemanna-
forbundet et al 1999, s 11.

87 Jfr Rudén et al 1998, s 127.
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Miljochefen i medelstor stad 1 ndmner hur en grannkom-
muns miljondmnd sade nej till ett byggprojekt kommunen ville
genomdriva. Da slogs genast miljo- och byggnamnden samman.
Enligt miljochefen var detta en medveten strategi fran kommun-
ledningens sida for att strypa miljéfragorna.

Sammanslagna ndmnder medfér, enligt flera kommunala
foretradare, att kompetensen i miljofragor minskar bland leda-
moterna, eftersom dessa nu ofta endast har kunskap i bygg-
fragor. Inspektoren i forortskommun anser att namnden praglas
av en total brist pa intresse for miljdomradet. Ledamoterna i
sammanslagna namnder har, menar flera intervjuade, ett sa stort
amnesomrade att greppa att de omdgjligt kan satta sig in till-
rackligt i miljoaspekterna. Da dven andra omraden ingar i deras
arbete kan de, enligt inspektdren i forortskommun, viélja att
syssla med sadant som intresserar dem mer an miljoéfragor.

Aven pa forvaltningsniva forekommer det, enligt de inter-
vjuade, problem som kan relateras till sammanslagningar. Lag-
stiftningen innehaller inte nagot forbud — motsvarande det som
finns pa namndnivan — mot att drift och tillsyn ligger under
samma forvaltning.

Ett annat problem, som flera intervjuade uppmarksammat, ar
att avvagningsfragor mellan miljo- och exploateringsintressen,
som borde komma upp till 6ppen behandling och debatt i ndmn-
den, i stallet forvantas bli 16sta pa tjanstemannaniva. De politiskt
viktiga konflikter som finns mellan bevarandefragor och explo-
ateringsfragor forsvinner redan i beredningen pa forvaltningen.
Nar politikerna far forslagen ar konflikterna ”borta” da de mot-
satta intressena sammanvagts av tjadnstemannen. Detta innebar
naturligtvis inte att inga politiska beddmningar gjorts. De har
dock skotts genom en organisatorisk mandver som later sam-
manvégningen mellan miljé- och andra intressen ske inne i be-
redningen i stéllet for att diskuteras 6ppet. | praktiken, havdar
flera av dem vi intervjuat, betyder sammanslagna forvaltningar i
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detta avseende att miljointressen 6verskuggas av byggintressen
och inte kommer upp till diskussion pa likvardiga villkor.88

Aven pd andra satt sigs forvaltningssammanslagningar med-
fora nackdelar. Om fdrvaltningschefen kommer fran byggom-
radet gor detta att inspektdrerna riskerar att hamna i en olamplig
beroendestallning: de kan dra sig for att vidta atgarder mot verk-
samhetsutdvare, eftersom detta skulle vécka forvaltningschefens
ogillande. Inspektdren i landsbygdskommun befinner sig sjélv i
en sadan situation. Forvaltningschefen vill, havdar inspektoren,
standigt "peta” i miljofragorna utan att ha ens den mest grund-
ldggande kunskap. Chefens budskap &r att tillsynspersonalen
inte skall sticka ut hakan”. Detta leder enligt inspektoren latt
till att man agnar sig at administration i stéllet for tillsyn, da det
senare misshagar chefen och — menar inspektéren — marks i
I6nekuvertet.

Inspektdren i forortskommun uppger sig ha liknande prob-
lem. Forvaltningschefen, som enligt inspektdren utgor ett storre
bekymmer &n ndmnden, har motarbetat inspektorerna i flera
arenden. Han forsoker till exempel stryka atalsanmalningar och
nekar att ta vissa arenden till ndmnden. Dessutom har forvalt-
ningschefen, menar inspektdren, medvetet vilselett ndmnden an-
gaende budgeten for att miljofragorna skall nedprioriteras.

Den fore detta miljochefen i storre stad upplever sig ha ham-
nat i ett “skrackscenario”. Kommunpolitikerna planerade att
bygga ett utvecklingscentrum. Forst mycket sent i processen
fick miljokontoret kdnnedom om planerna. Miljokontoret sag
det som troligt att marken déar byggnaden skulle uppféras var
fororenad. Miljokontoret menade darfor att planerna borde
stoppas. Eftersom dessa var sa langt framskridna antog namnden
anda projektet, trots att ingen egentlig utredning av miljoaspek-
terna gjorts. Var intervjuperson forsokte ta tag i fallet men satt,
enligt egen utsago, i en "gisslanroll” da miljo- och byggkontoren
var understéllda samma chef. Den fére detta miljochefen menar

88 Kia Regnér péapekar i ett sarskilt yttrande till KLIV-utredningen att denna
helt forbigatt “intresse- och lojalitetskonflikter mellan exploateringsintressen
och bevarandeintressen”. SOU 1993:19, s 207.
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att de otydliga roller som uppstar vid sammanslagning forhind-
rade att den miljohotande processen kunde avbrytas pa ett tidigt
stadium.

Miljochefen i medelstor stad 1 menar att sammanslagna for-
valtningar drabbats av den allménna trenden att betrakta tillsyn
som nagot fult. Man glommer eller fornekar, havdar miljo-
chefen, att miljokontoren har den tydligaste myndighetsfunk-
tionen i kommunen - att bedriva regelefterlevnadskontroll.

Uppfattningar pa central niva. Samtliga intervjuade foretradare
for centrala tillsynsmyndigheter anser att det ar problematiskt
med ndmnd- och fdérvaltningssammanslagningar. Keml:s repre-
sentant, Goran Wall, kallar tillsyn 6ver egen verksamhet "hor-
ribelt” och havdar att detta maste forbjudas aven pa forvaltnings-
niva.

Peter Sorngard, NV, anser ocksa att sammanslagningar bor
forbjudas pa forvaltningsniva. Personer i de sammanslagna for-
valtningarna som kommer fran miljdomradet och de som i stéllet
har till exempel byggnadsfragebakgrund eller kommer fran drift-
sidan representerar tva olika kulturer och synsitt eller motsta-
ende intressen. Det gar inte att bedriva tillsyn 6ver sin egen chef,
anser Sérngard.

SLV:s foretradare, Per Mattsson, ser ett “enormt problem”
med sammanslagningarna vad géller dricksvatten (som raknas
som livsmedel). Hér finns huvudman och tillsynsansvar inom
samma namnd. Detta, tror Mattsson, maste vara unikt for
Sverige. Vidare pekar Mattsson pa att kommunerna ofta ar
huvudman for skolkdk och dérfor sannolikt har problem med att
vara opartiska i tillsynen av dessa.

SIV:s foretradare menar att djurskyddsfragor far mindre ut-
rymme ju fler verksamhetsomraden namnden och forvaltningen
har ansvar over. | sammanslagna namnder och forvaltningar
finns foljaktligen samre forstaelse for djurskyddsaspekter. Detta
skulle, framhaller Jakobsson och Sahlman, lsas om SJV:s forslag
att dverfora djurskyddstillsynen till lansstyrelserna genomdrevs.
Om s3 inte sker menar Jakobsson att det atminstone ar béttre
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med samarbete mellan olika kommuners miljonamnder an att sla
ihop dem med andra ndamnder inom kommunerna.

Martin Eriksson, Socialstyrelsen, hdvdar att det inte finns
nagra miljofordelar med sammanslagningarna. Trovardigheten
infor invanarna fordrar att tillsynen skots oberoende av andra
intressen. Dock behdver situationen utredas, menar Eriksson,
eftersom vad som hittills framkommit framfor allt ar farhagor.

I intervjuerna fragade vi ocksa
hur de eventuella problem som beror pa sammanslagningar av
namnder respektive férvaltningar skulle kunna l6sas.

Fem av de kommunala féretradarna vill uttryckligen ha ett for-
bud mot sammanslagningar. De vill aterga till den tidigare
modellen dér det stadgades att varje kommun skall ha egen
miljo- och hélsoskyddsndmnd och motsvarande fdrvaltning.
Miljochefen i medelstor stad 1 menar att detta 4r en fraga om
civilisation och rattssakerhet. Medborgarna maste kunna veta att
miljointressen prévas opartiskt enligt lag i stéllet for att kontak-
ter och personliga aspekter avgor.

Den fore detta miljochefen i storre stad ar nagot forsiktigare
an namnda fem kommunala foretrddare och anser att regering
och riksdag borde se till att sammanslagningarna utvédrderas och
utreds. Om det framkommer att de inte ar forenliga med milj6-
balkens mal om en hallbar utveckling, menar den fore detta
miljéchefen, bdr sammanslagningarna forbjudas.

Miljochefen i medelstor stad 2 tror att protester skulle ut-
bryta om forbud mot sammanslagningar skulle foreslas: det
skulle strida mot det kommunala sjalvbestimmandet. Miljo-
chefen anser dock att det &tminstone maste regleras vilka kontor
som fér inga i vilka forvaltningar.

Betréffande det sistnamnda kunde man mdjligen tycka att det
ar rimligare att sla ihop miljonamnder och miljoforvaltningar
med till exempel raddningsenheter &n med byggenheter. Aven
vid sammanslagning med raddningstjanst kan dock konflikter
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uppsta till exempel inom omréadet kemikaliehantering.8° Inspek-
toren i industrikommun menar dessutom att raddningsomradet
ar mer tydligt lagreglerat an miljofragorna, varfor de senare ris-
kerar att nedprioriteras vid sammanslagning.

Tva av de intervjuade kommunala foretradarna ar explicit
motstandare till ett forbud mot sammanslagningar. Den ena, in-
spektdren i industrikommun, menar att problemen inte ar av
den digniteten att ett forbud ar pakallat, men att det likval maste
regleras i lag att drift och tillsyn inte far ligga under samma for-
valtning. Den andra, inspektdren i mindre kommun, anser att de
kommunala politikerna bor resonera om vilka mal man vill na
och kontrollera att de uppfylls: att se till att miljofragorna verk-
ligen kommer med pa ett tidigt stadium i planeringsprocesserna.

| enkéterna stallde vi fragan

Har er kommun egen miljonamnd/forvaltning eller ar den/de
sammanslagna med ndgon annan?% Vi bad ocksd om kommen-
tarer angaende eventuella fordelar, nackdelar etc. (Fragan stéll-
des bade i enkat nr 1 och i enkat nr 2, se tabell 6.1)

Enkatresultatet visar att egen namnd och forvaltning ar langt
vanligare i stérre an i mindre kommuner. Vissa av svaren ar over-
vagande positiva till sammanslagningar medan andra ar over-
vigande negativa. Aven om alla kommentarer inte har kunnat
placeras i nagon av dessa tva kategorier tycks det dock klart att
de flesta anser egen ndmnd och forvaltning vara att foéredra.
Notera att kritiken mot sammanslagningar tycks 6¢ka med 6kad
kommunstorlek. Fler miljochefer tycks vara positiva till sam-
manslagningar jamfort med inspektorer.

89 Miljé- och halsotjanstemannaférbundet et al 1999, s 3.

90 | MHTF m fl 1999 stallde i mars 1999 samma fraga och fick svar frén 282
kommuner. Resultatet av enkéten var: 39% hade egen ndmnd och 42% hade
egen forvaltning. 1 kommuner med <10 000 invénare var siffrorna 21% resp
28%. 10-25 000 invanare: 29% resp 35%. 25-50 000 invénare: 57% resp 54%.
50-100 000 invénare: 65% resp 58%. =100 000 invénare: 91% resp 100%. Se
aven not 81.
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Tabell 6.1

Egen Egen Samman | Samman | Fdrdelarna Nack-
namnd | forvalt | slagen slagen med delarna
ning namnd forvalt- samman- med
ning slagning samman-
Overvager slagning
over-
vager
Alla 37% 38% 63% 62% 30% 70%
<10 000 20% 28% 80% 72% 35% 65%
10000- 27% 28% 73% 72% 32% 68%
25000
25000- 54% 52% 46% 48% 25% 75%
50000
>50 000 74% 68% 26% 32% 14% 86%
Chefer 33% 67%
Inspek- 27% 73%
torer

Denna tabell bygger pa data fran béde enkat nr 1 och

baseras pé svar fran enkat nr 1.

enkét nr 2, cirka 90%
svarsandel. Det galler dock inte de tva kolumnerna lidngst till hoger vilka endast

Fran dem som é&r positiva till sammanslagningar erhéll vi bland
annat foljande kommentarer:

”Det underlattar tillsynsarbetet. Kortare besluts- och hand-
laggningstid vid gemensamma drenden.” (Ndmnd samman-
slagen med plan- och rdddningsndmnd, férvaltning med plan-
kontor.)

”"Kan komma tidigare in i planprocessen.” (Byggnamnd,

byggkontor.)

"Miljofragorna har fatt en 6kad tyngd i kommunens planer-
ing och bygglovgivning.” (Bygg- och trafikndmnd, byggkon-

tor.)
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”Fungerat bra sedan 1992. En starkare och tyngre organisa-
tion har skapats. Plan- och byggfragor har fatt starkare miljo-
pragel.” (Byggnamnd, stadsarkitektkontor.)

”Inga problem. Bra i en s liten kommun.” (Bygg- och radd-
ningsndmnd, bygg- och rdddningskontor.)

"Den breda kompetensen &r en fordel i vissa stora fragor, dar
tre ndmnder kan komma fram med delvis samstdmmiga be-
slut.” (Egen ndmnd, bygg- och tekniskt kontor.)

Fran dem som ar negativa till ssmmanslagningar erholl vi bland
annat féljande kommentarer:

"Har forekommer ekonomisk styrning (budget) samt lojali-
tetskonflikter.” (Byggnamnd, teknisk férvaltning.)

"Motstridiga beslut fran ett och samma kontor, vilket allman-
heten kan uppfatta som underligt. Arenden som tidigare skic-
kades pa remiss mellan kontoren blir ibland bara granskade av
ena sidan i den nya forvaltningen.” Byggnamnd, byggkontor.)

”Nackdelarna ar framfor allt en identitetskris hos handlaggar-
na (nar & man myndighet respektive radgivande?). Samrad
har utvecklats till att nagon staller sig i dorréppningen, kom-
mer med en losryckt fraga, far svar, gar darifran och sedan
anser att samrad skett. Vi far inte langre planer och dylikt for
granskning pa samma sitt som nar vi var en egen namnd/-
forvaltning.” (Byggndmnd mm, byggkontor mm.)

"Risk for oklar organisation utat sett. En stor del av tiden gar
at till att forklara uppbyggnad samt klargéra roller for utom-
staende.” (Byggnamnd, teknisk forvaltning.)

"Fordelar [med egen ndmnd och forvaltning] bland annat for
att halla roller tydliga. Inte minst viktigt nu med ambitions-
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hojningarna till féljd av miljébalken.” (Egen namnd, egen
forvaltning.)

"Tva (eller tre) vitt skilda kulturer. Tar nog en generation att
Overbrygga.” (Bygg-, plan- och trafikndmnd, bygg- och plan-
kontor.)

"Kulturkollisioner: bevarande och miljohansyn, langsiktigt
hallbart mm krockar med exploateringen. Svart med arkitekt
som forvaltningschef.” (Byggnamnd, byggkontor.)

”Sammanslagna enheter forutsatter att man kommer dverens
internt. Sarskilda enheter kan fungera utan att personerna pa
enheterna fungerar ihop. Varfor bygga in ett systemvillkor i
systemet?” (Plan- och byggndmnd, plan- och byggkontor.)

"Var trovardighet som oberoende tillsynsinspektion ifraga-
sitts, sarbehandlas kommunens anlaggningar? Manga anser
att miljokontoret 4r en serviceinrattning och bor arbeta sa.”
(Byggndmnd, stadsingenjorskontor.)

"Tekniska chefen blev forvaltningschef éver den nya stora or-
ganisationen. Svart att driva tillsyn 6ver kommunens anlagg-
ningar (avloppsreningsverk, skolor mm). Politikerna bade ex-
ploatdrer och ‘bevarare’. Dubbel roll. Ofta doljs kritiska syn-
punkter i beslut.” (Byggndmnd, bygg- och tekniskt kontor.)

"Javsituation kan uppstd. Beroendeforhallande mellan an-
stalld och dennes férvaltningschef nédr det galler befordran,
kompetensmassig utveckling, l6neutveckling mm. Inga for-
delar.” (Byggndmnd, kultur-, fritids-, bygg- och tekniskt
kontor.)

"Tillsyn dver verksamheter som leds av ens egen chef &r ingen
fordel!” (Byggndmnd, bygg- och tekniskt kontor.)

100



"Myndighetsbeslut fran miljokontoret som ar negativa for
tekniska kontoret framjar sjalvfallet inte stdamningen inom
forvaltningen.” (Egen namnd, bygg- och tekniskt kontor.)

"Det ar latt hant att ndgot som skulle kunna vara ett miljo-
drende hamnar mellan ‘tva stolar’ och inte blir utrett pa ett
tillfredsstéllande sétt. Granserna mellan miljo, bygg och radd-
ning blir diffusa. Med mera, med mera, med mera.” (Bygg-
och réddningsnamnd, byggkontor.)

”Vid sammanslagna ndmnder riskerar stallningstaganden bli
kompromisser redan pa forvaltningsniva. Alla synpunkter
kommer inte fram. Man far enfald i stallet for mangfald som
beslutsunderlag.” (Egen ndamnd, egen férvaltning.)

”Javsituation med en chef som ar chef over de verksamheter
som det sker tillsyn 6ver.” (Byggnamnd, teknisk férvaltning.)

"Det dr nog lattare att satta sig in i en del av lagstiftningen an
en storre del, till exempel bygg- och raddningstjanst.” (Egen
namnd, egen forvaltning.)

"Vi ser det som positivt [med egen ndmnd och forvaltning].
Det har funnits sammanslagningstankar bland politiker, men

vi ‘lyckades halla emot’.” (Egen namnd, egen forvaltning.)

Sammanfattning

Allt fler miljonamnder och miljoforvaltningar slas ihop med
andra enheter, fraimst byggenheter. Vanligast &r detta i mindre
kommuner. Endast nagot mer an en tredjedel av_ kommunerna
har i dag enligt var enkatundersokning en fristaende miljofor-
valtning. Det samma géller fristaende miljonamnd. En namnd far
enligt géllande regler inte ha tillsynsansvar Gver egen verksam-
het. Detta forbud galler emellertid inte pa forvaltningsniva.
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Béde bland de intervjuade och i enkétsvaren ar det en klar
majoritet som anser att sammanslagningarna innebar storre
nackdelar an fordelar. Cirka 70% av dem som svarat pa enkéten
anser att nackdelarna med sammanslagningar Gvervéager. Samt-
liga intervjuade fran de centrala myndigheterna ansag det prob-
lematiskt med sammanslagningar. Flera av dem vill ha ett férbud
mot tillsyn 6ver egen verksamhet aven pa forvaltningsniva. Den-
na synpunkt ar vanlig dven i enkdterna och kommunintervju-
erna. Manga intervjuade kommunala foretradare anser dessutom
att ssmmanslagningarna bor forbjudas helt och hallet.

Naégra av de vanligaste nackdelarna med sammanslagningar
som framforts ar att de leder till att exploateringsintressen bre-
der ut sig pa bekostnad av bevarandeintressen; att politiskt vik-
tiga avvagningsfragor riskerar att forsvinna redan i tjanste-
mannaberedningen utan att komma upp till 6ppen diskussion pa
politisk niva; och att inspektorer riskerar att behova atalsanmala
sina egna chefer. Flera har i intervjuerna och enkaterna patalat
stora problem med en férvaltningschef som inte r intresserad av
miljofragor och tillsynsfragor.

Naégra fordelar med sammanslagningar har ocksa framforts:
bland annat att beslutsgang och handlaggningstid har blivit kor-
tare och att miljéfragorna kan komma in tidigare i processen
samt fa okad tyngd.

6.2 Kommunala resurser i forhallande till
arbetsuppgifterna

I den enkétundersdkning som fackforbunden Miljo- och halso-
tjanstemannaférbundet (MHTF), Sveriges Naturvetareférbund
(SN) och Sveriges Kommunaltjanstemannaférbund (SKTF)
genomfdorde 1999 konstateras: ”Generellt har arbetsbelastningen
Okat for alla kommuner utan att man tilldelats tillrdckligt med
resurser. Medan statliga verk och lansstyrelser gjort nyanstall-
ningssatsningar till féljd av balken, har detta i Klart lagre grad
blivit fallet pd kommunal niva. Detta trots att balken medfor
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Okad decentralisering av tillsynen och en allman skérpning av
lagstiftningen.”91

I intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
hur arbetsbelastningen och resurstilldelningen (eventuellt) for-
andrats vad géller tillsynen i kommunen i och med balkens i-
krafttradande.

Fem foretradare fran kommunerna uppger att resurserna ar kvar
pa samma niva som tidigare. En uppger att resurserna ar kvar pa
samma eller en lagre niva. Tre intervjuade uppger att resurserna
Okat. Arbetsbelastningen, daremot, har 6kat i nastan samtliga
kommuner. Endast miljéchefen i medelstor stad 1 bedémer den
som ofdrandrad.

| intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
ocksa

om de ansag att resurserna betraffande miljotillsyn i kommunen
var tillrackliga for att kunna uppfylla de krav lagen staller pa en
kommunal miljotillsynsmyndighet.

Den overvéldigande majoriteten svarade nej. Bara miljochefen i
forortskommun svarade ja. Den fore detta miljochefen i storre
stad ser ett problem med att det pa den sammanslagna forvalt-
ning, som den fore detta miljochefen tillnor, gors en helhetsbe-
démning av resursbehovet; miljoenheten far med andra ord inte
Oronmarkta pengar.

| enkéten fragade vi

Hur beddémer ni att arbetsbelastningen och resurstilldelningen
forandrats vad galler tillsynen i er kommun i och med miljébal-
kens ikrafttradande? (Se tabell 6.2)

Ingen uppger att arbetsbelastningen minskat med mer &n 5%.
Over 90% uppger att arbetsbelastningen dkat med minst 5%,

91 Miljé- och hélsotjanstemannaférbundet et al 1999, s 12.
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46% uppger att den d6kat med mer dan 20%. Resurerna har dar-
emot Overlag inte 6kat i motsvarande utstrdckning. Cirka 85%
uppger i enkéten att resurserna ar oférandrade eller har minskat.

Tabell 6.2

Okat >20%

Okat
5-20%

+5%
oforandrad

Minskat
>5%

Alla

Arbetsbelastn

46%

47%

7%

0%

Resurs-
tilldeln

5%

10%

68%

16%

<10 000

Arbetsbelastn

47%

47%

7%

0%

Resurs-
tilldeln

3%

3%

79%

14%

10 000-
25 000

Arbetsbelastn

47%

45%

8%

0%

Resurs-
tilldeln

8%

3%

68%

20%

25 000-
50 000

Arbetsbelastn

46%

46%

8%

0%

Resurs-
tilldeln

0%

25%

71%

4%

>50 000

Arbetsbelastn

42%

58%

0%

0%

Resurs-
tilldeln

0%

33%

42%

25%

De administrativa uppgifterna uppges av flera ha 6kat genom

miljobalkens inforande. Tva andra kommentarer:

"Balken kraver att myndigheten fullgor sina skyldigheter, da
Okar belastningen.”

”...total brist pa gehdr och forstaelse hos andra tjansteman pa
chefsposition i kommunen, vilket gor att politikerna inte hel-
ler forstar. Kommunens totala ekonomi 6verskuggar.”
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I enkéten fragade vi ocksa
Anser ni att resurserna avsatta for miljétillsyn i er kommun ér
tillrackliga for att uppfylla de krav lagen stéller pa en kommun
inom miljdomradet? (Fragan stélldes bade i enkat nr 1 och i en-
két nr 2, se tabell 6.3)

Cirka 80% svarar nej. Storst andel som svarade ja var det i kom-
mungruppen med flest invanare. Andelen chefer som anser att
resurserna ar tillrdckliga for att uppfylla lagens krav &r mer an
dubbelt s& stor som andelen inspektorer men &nda inte storre an
25%. De som svarat nagot annat &n ja eller nej har sorterats in
under évrigt”.

Tabell 6.3
Ja Nej | Ovrigt

Alla 18% | 81% | 2%
<10 000 18% [ 80% | 2%
10000~ 12% | 85% | 2%
25000

25000~ 17% | 81% | 2%
50000

=50 000 29% | 71% | 0%
Chefer 26% | 74% | 0%
Inspektdrer | 9% | 88% | 2%

Denna tabell bygger pé data fran
béde enkat nr 1 och enkét nr 2,

cirka 90% svarsandel

Bland kommentarerna marks:

"Trots uttkade tillsynsuppgifter drabbas forvaltningen kon-
tinuerligt av besparingskrav. Man far ofta intrycket att kom-
munledningen helst inte skulle vilja avsatta nagra resurser

alls.”

Vi har valt bort omraden som vi &r skyldiga att bevaka.”
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”"De kommunala resurserna for miljétillsyn har alltid varit o-
tillrackliga, men blivit annu samre pa senare ar.”

"Kommunerna har inte fatt tillrackligt tydliga signaler fran
riksdag och regering!”

"Vi hinner knappt besdka tillsynsobjekten. Hinner aldrig
genomfdra kampanijer eller projekt.”

For att understka om det finns ett samband mellan méngden
personella resurser och hur val miljétillsynen uppges fungera i
den egna kommunen har vi i tabellen nedan jamfort resultaten
fran tva fragor i enkét nr 1 Tabellen anger genomsnittligt antal
inspektorsarsarbetskrafter for de kommuner dar de svarande be-
domt miljétillsynen fungera 1) mycket bra eller bra, 2) varken
bra eller daligt, 3) daligt eller mycket daligt. Det framgar att
synen generellt i varje kommunkategori uppges fungera battre
dar antalet inspektorer &r fler. (Se tabell 6.4)

Tabell 6.4
Mycket bra Varken bra Déligt eller
eller bra eller daligt mycket daligt

<10 000 2,4 1,3 1,3

10 000- 2,4 2,5 1,6

25000

25 000- 55 31

50 000

=50 000 11 11

Ingen av kommunkategorierna 25 000-50 000 och =50 000 har angivit att miljo-
tillsynen fungerar daligt eller mycket déligt med ett undantag, dar den svarande
inte angivit antalet arsarbetskrafter.

Sammanfattning

Alla utom en av de intervjuade kommunala tjgnsteméannen upp-
ger att arbetsbelastningen har ¢kat sedan miljobalken infordes.
Av dem som besvarat enkaten uppger 93% att arbetsbelast-
ningen dkat med minst 5%, 46% uppger att den 6kat med mer
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an 20% Resurserna har daremot Overlag inte 6kat i motsvarande
utstrackning. Cirka 85% uppger i enkdten att resurserna ar ofor-
andrade eller har minskat. Nio av tio intervjuade kommunala
tjansteman och cirka 80% av de som besvarat enkéterna anser att
kommunens resurser for miljétillsyn inte ar tillrdckliga for att
klara av att uppfylla de krav lagen stéller pa en lokal tillsynsmyn-
dighet.

6.3 Finansiering av den kommunala tillsynen

Kommunerna avgor sjalva hur deras miljotillsyn skall finansieras
— via skatter och/eller avgifter. Det finns i balken inga formella
hinder for att lata tillsynens kostnader helt tickas av avgifter.92
Aven finansieringen av djurskyddstillsynen beslutas av kom-
munerna och utgdrs av skatteintédkter och avgifter. For kom-
munernas livsmedelstillsyn uttas arsavgifter som ar centralt fast-
stallda av SLV.93

I intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
hur tillsynen finansieras i kommunerna, om det gar att ta ut full
kostnadserséttning for inspektionsverksamheten och, om det ar
ett problem att finansieringssystemen och avgifternas storlek
skiljer sig ar mellan olika kommuner.

Av vara intervjuer med miljo- och halsoskyddschefer och in-
spektorer framgar att skattemedel overlag star for den Klart
storsta delen av finansieringen i deras kommuner.%4 Endast en av

92 Kommunfdrbundet har rekommenderat landets kommuner att i mojligaste
mén ta ut avgifter och da rékna in all den tid som anvénds till och i samband
med inspektionerna.

93 Foérslag har dock framforts om att decentralisera dessa beslut till kom-
munerna aven inom livsmedelsomradet. SOU 1996:61, s 145.

94 Detta dverensstimmer med uppgifter fran Kommunférbundet, som under-
sOkt 1999 ars tillsynsfinansiering. | genomsnitt 31% av miljotillsynen tacktes
da av avgifter. Det ar en 6kning med 7%-enheter sedan 1996. Andel tackt av av-
gifter 1999: livsmedel 71%, djurskydd 17%, hélsoskydd 13%, miljoskydd 42%.
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de intervjuade, den fore detta miljochefen i storre stad, uppger
att det gar att nd full kostnadstackning for inspektionsverk-
samheten. Miljéchefen i férortskommun uppger att tillsynen i
kommunen senast ar 2003 skall vara helt sjalvforsorjande. Ov-
riga kommunala foretraddare sager sig inte kunna ta ut full kost-
nadstackning for inspektionsarbetet. | de flesta fall & man langt
ifran att na full kostnadstackning for inspektionsverksamheten.

Flera av de kommunala foretradarna havdar att det ar svart att
forklara for foretag som ar etablerade i olika kommuner varfor
man tar ur mer avgifter an till exempel grannkommunen. Flera
papekar ocksa att ovidkommande politiska hansyn ibland tas nar
det galler beslut om avgifter. Genom att underlata att ta ut vissa
avgifter kan en kommun subventionera vissa verksamheter.

Flera anger det som problematiskt att laga eller inga tillsyns-
avgifter kan ge kommuner som &r ointresserade av tillsyn kon-
kurrensfordelar: foretag flyttar dit kostnaderna ar lagst.95 Dess-
utom kan fattiga kommuner vilja att nedprioritera sadan tillsyn
som &r svar att fa sjalvforsorjande. Har innebar den kommunala
sjalvbestdmmanderatten, enligt inspektdren hos miljochefen i
medelstor stad 2, en oldmplig styrning av tillsynens inriktning.

Kommunerna beslutar inte bara sjilva éver hur férdelningen
skatt/avgifter skall se ut. De avgor ocksa fordelningen fast av-
gift/timavgift. Endast miljochefen i férortskommun ér uttryck-
ligen positiv till denna sjalvbestimmanderatt. Flera papekar att
administrativa vinster kunde géras om en och samma avgiftstyp
beslutades galla dverallt. Som det &r i dag foregas de kommunala
besluten om avgiftstyperna ofta av utdragna diskussioner i kom-
munfullméktige. Med ett nationellt enhetligt system skulle kom-

(Med balken finns som namnt dock 6kade mojligheter att ta ut avgifter, men
kom ihdg att livsmedels- och djurskyddstillsynen knappt omfattas av balken.)
Svenska Kommunforbundet 1997, s 7, 14, 16f. Svenska Kommunfdrbundet
2000, s 17-18.

95 problemet att foretag riskerar att flytta dit kraven &r lagst har till exempel
uppmérksammats av Francis 1993, s 54.
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munerna dessutom slippa langa meningsutbyten med verksam-
hetsutdvarna om varfor avgifterna ar som de &r.96

Fragan ar dock om timavgift eller fast avgift &r lampligast. In-
spektoren i mindre kommun framhéller att fasta avgifter ar o-
rimliga. Om en verksamhetsutGvare betalar en fast arsavgift for
tillsyn borde vederborande fa besok varje ar. Men sa ar inte alltid
fallet. | stallet far de fasta avgifterna fungera som buffert och fi-
nansiera annat miljéarbete i kommunerna, menar inspektoren.

Timavgifter forefaller, av vara intervjuer att déma, emellertid
ocksa problematiska. Svarigheten &r att det ar omojligt att ta ut
avgifter for all den tid som laggs ned pa en inspektion. Verksam-
hetsutdvarna, som bara ser sjdlva inspektionen, ar inte villiga att
betala aven overheadkostnader, och politikerna gar dem till
motes.

Kommunerna bestammer ocksa sjalva 6ver avgifternas stor-
lek. Enligt statistik fran Kommunforbundet varierade timavgif-
terna mellan kommunerna 1999 fran 250 kronor till 800, med ett
snitt pa 530 kronor. Lansstyrelserna timavgift ar 800 kr.97 Enligt
Utredningen om djurskyddstillsynen varierade 1995 timavgifter-
na bara for djurskyddstillsyn fran 250 till 650 kronor, den fasta
besoksavgiften mellan 175 och 6 750 kronor, och den fasta ars-
avgiften mellan 100 och 10 000 kronor.98

96 Jfr Riksrevisionsverket 1996:10, s 39; SOU 1998:61, s 14. KLIV-utred-
ningen: ”[J]ordbrukarna &r negativa till avgifterna. Vid besoken pé gardarna gar
ofta mycket tid at till att diskutera avgifterna, i stallet for till tillsyn”. SOU
1993:19, s 78. 1996 avgiftsfinansierades, enligt Kommunférbundets undersok-
ning, i var fjirde kommun inte djurskyddstillsynen 6ver huvud taget. 1 gles-
bygdskommuner var kostnadstéckningen inom djurskyddstillsynen i snitt sa lag
som 2,4%. Svenska Kommunférbundet 1997, s 14 och bilaga 4. Utredningen
om djurskyddstillsynen skriver & sin sida: 105 av 236 kommuner tar enligt
enkatsvaren inte ut nagon avgift alls for [djurskydds]tillsynen.” SOU 1996:13, s
96. Utredningen papekar ocksa att en tredjedel av de undersokta kommuner
som hade djurhallning med lantbrukets djur inte utévade regelbunden tillsyn
alls dver sddana objekt. Regelbunden tillsyn éver annan djurhallning (kennlar,
djurparker etc) utdvades av 40-50% av kommunerna. SOU 1996:13, s 47.

97 svenska Kommunférbundet 1999, s 5, 17.
98 SOU 1996:13, s 98.
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Det rader delade meningar om rimligheten i att lata kom-
munerna sjalva avgora avgifternas storlek. Vissa framhaller att
forutsattningarna skiljer sig fran kommun till kommun - till
exempel mellan jordbruks- och livsmedelsdominerade — och att
det av den anledningen inte ar lampligt med ett enhetligt belopp.
Avdelningschefen i storstad menar emellertid att en storre en-
hetlighet &n i dag ar 6nskvérd. Inspektdren i glesbygdskommun
anser att det borde finnas centralt beslutade faktorer som &r
styrande for avgifternas storlek. Exempel pa sadana faktorer
skulle kunna vara antal inspektionsobjekt, antal arsarbetskrafter
och férbrukad mangd kemikalier.

Miljochefen i medelstor stad 1 ser det som direkt felaktigt att
alls fatta kommunala beslut om avgifternas storlek. Miljoointres-
serade kommuner har hdr en maojlighet, menar miljochefen, att
undergrava tillsynsverksamhetens ekonomiska resurser. Kom-
munens roll som foretagsframjare hotar att spela in vid dessa
beslut.

I sammanhanget kan ndmnas att tillsynen inom arbetsmiljo-
omradet inte ar finansierad via avgifter. En anledning till det ar
just att undvika risken fér ovidkommande styrning av inspek-
tionsverksamheten. Inspektoren i forortskommun anser ocksa
att avgifter ar olampliga. (KLIV-utredningen skrev 1993: "Ett
vanligt synsétt har varit att skyddet av halsan och miljon ar vik-
tiga samhallsuppgifter som skall finansieras via skattemedel.”99

I enkaterna fragade vi
Hur finansieras inspektionsverksamheten och tillsynen i stort i
er kommun? (Se tabell 6.5)

Over hilften av de svarande angav att inspektionsverksamheten
huvudsakligen finansieras via skatter. Endast cirka 10% uppger
att inspektionsverksamheten huvudsakligen finansieras via avgif-
ter. Manga har dock inte uppgivit fordelningen mellan avgifter
och skatter, vilket gor resultatet osakert.

99 sOU 1993:19, s 178.
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Tabell 6.5

Huvudsakligen Huvudsakligen Ospecifierat
avgifter skatter

Alla 10% 54% 37%

<10 000 17% 50% 33%

10 000-25 000 5% 64% 31%

25 000-50 000 8% 38% 54%

>50 000 15% 46% 38%

| enkéten fragade vi

Gar det att ta ut full kostnadsersattning for inspektionsverksam-
heten? och gar det att ta ut full kostnadsersattning for 6vrig till-
synsverksamhet? (Se tabell 6.6)

Endast cirka 13% anser att det gar att ta ut full kostnadserstt-
ning for inspektionsverksamheten. Annu farre, knappt halften s&
manga, anser att det gar att ta ut full kostnadsersattning for ov-
rig tillsynsverksamhet. I kommuner med minst 50 000 invanare
svarade ingen ja pa nagon av fragorna.

Tabell 6.6
Full Full
kostnadserséattning | kostnadserséattning
for inspektions- for ovrig tillsyns-
verksamhet ja verksamhet ja

Alla 13% 6%

<10 000 16% 6%

10 000-25 000 12% 7%

25 000-50 000 20% 4%

=>50000 0% 0%

I de kommentarer vi erhéllit i samband med fragan papekar flera
att det saknas politisk vilja att ta ut full kostnadstackning. For
ovrigt erhdll vi bland annat féljande kommentarer:

"Gar och géar — det kanske det gor. Men det skulle vara o-

lampligt. Mycket kan ju vara exempelvis hobbyverksamhet
(djurskydd).”
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”Avgifterna har i manga fall blivit ett sjalvandamal. Det vill
sdga man har inte avgifter for att fa en battre miljo, utan for
att finansiera verksamheten. Detta upplevs, med all réatt, som
en smygbeskattning.”

"Vi har inte samma mentalitet som konsulter nar det géller
vad man kan debitera.”

"En ganska stor del av var tillsyn har initierats av klagomal.
Dessa klagomal ar inte alltid berattigade. Det 4r inte mojligt
att i sddana fall identifiera betalningsansvarig.”

I enkaten fragade vi

Borde det enligt er mening finnas ett enhetligt avgiftssystem in-
klusive enhetlig taxa for alla kommuner? (Fragan stélldes bade i
enkét nr 1 och i enkéat nr 2, se tabell 6.7)

En Kklar majoritet, cirka 70%, svarade att avgiftssystemet borde
vara enhetligt. De som svarat nagot annat an ja eller nej sorteras
in under "Ovrigt”.

Tabell 6.7
Ja Nej | Ovrigt

Alla 68% | 30% | 3%
<10 000 63% | 37% | 0%
10 000- 73% | 25% | 3%
25 000

25 000- 67% | 28% | 6%
50 000

=50 000 63% | 34% | 3%
Chefer 66% | 32% | 2%
Inspektdrer | 70% | 27% | 3%

Denna tabell bygger pé data fran bade
enkat nr 1 och enkaét nr 2, cirka 90%
svarsandel.
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Bland dem som ar negativa till ett enhetligt avgiftssystem fram-
hélls inte sallan att forutsittningarna i kommunerna ér for olika
for att en enhetlig modell skulle vara lamplig. En miljéchef
skriver:

"Kostnaderna varierar, inte bara pa grund av objektstyp och
antal objekt. Strukturen pa invanare har aven stor betydelse...
Befolkningens benédgenhet att klaga varierar kraftigt bland an-
nat beroende pa utbildningsniva. | vissa typer av arenden
finns en Klar éverrepresentation hdgutbildade klaganden.”

En del menar ocksa att ett centralstyrt avgiftssystem Gverens-
stammer daligt med det kommunala sjalvstyret.

Bland dem som var positiva till ett enhetligt avgiftssystem pa-
pekar flera att det &r mer rattvist gentemot verksamhetsutdvarna
med ett enhetligt system. Flera kommentarer handlar ocksad om
forenklad administration.

"Foretag som har lika verksamheter i olika kommuner undrar
varfor det &r olika taxor i de olika kommunerna och moti-
vering till detta kan vara svart att ge, vilket leder till att for-
troendet for myndigheterna minskar.”

"Pa livsmedelssidan finns detta i dag och det fungerar enligt
min mening bra. Féretag som flyttar mellan olika kommuner
har samma avgifter att betala. Inom miljoskyddet finns det i
dag alltfor stora skillnader.”

"Tillsynen borde vara en centralt skattefinansierad verksam-
het, till exempel via andel i fastighetsskatten.”

”Vi skulle slippa det kommunalpolitiska kabblet.”
”Som sammanslagen férvaltning/ndmnd jobbar vi med 7-8

olika taxor i dag. Det ar hela tiden samma lilla befolknings-
grupp (det vill siga kommunmedborgarna) som ’drabbas’. P&
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nagot satt verkar det ha blivit viktigast att ta in sd mycket
pengar som maijligt till verksamheterna, inte att bedriva ef-
fektiv tillsyn. Administrationen har tagit dver som den klart
dominerande tidsfaktorn. Systemet kan inte vara héllbart i
langden. ...som det nu ser ut sa verkar myndigheterna centralt
och regionalt ladda for allt vad tygeln haller i syfte att fa ok-
ade resurser, medan det pa kommunal niva, dar det faktiska
arbetet borde utféras, snart inte finns tillrdckliga resurser
alls.”

Sammanfattning

Kommunerna beslutar idag sjadlva om systemet for finansier-
ingen av tillsynsverksamheten, det vill sdga om hur stor andel av
finansieringen som skall ske via avgifter respektive skatter och
om avgifternas storlek och utformning. Skillnaderna mellan
olika kommuner ar pa dessa omraden i dag mycket stora.

Enkaten visar att for flertalet kommuner sker storsta delen av
finansieringen av tillsynen via skattemedel. Endast en liten mi-
noritet, cirka 13%, anser det mdjligt att ta ut full kostnadser-
séttning for inspektionsverksamheten, &nnu farre anser det moj-
ligt for den Ovriga tillsynsverksamheten.

Bland dem som intervjuats och dem som svarat pa enkaten an-
ser en klar majoritet, cirka 70% i enkaten, att det vore 6nskvért
med ett mer enhetligt avgiftssystem. Som problem med nuvar-
ande system ndmns bland annat att féretag kan vélja att etablera
sig dar tillsynsverksamheten &r foretagsvanlig och avgifterna laga
och att fattiga kommuner kan dra sig for att bedriva sadan till-
synsverksamhet som &r svar att avgiftsfinansiera. Vissa havdar
dock att forutséttningarna i kommunerna ar foér olika for att det
skulle vara lampligt att infora ett enhetligt finansieringssystem
for miljétillsynen.
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6.4 Kommunernas miljotillsynsstrategier

Enligt forordningen om tillsyn enligt miljobalken skulle kom-
munerna till den 30 juni 1999 ha utarbetat tillsynsplaner. En un-
dersokning fran Kommunforbundet visar att endast 37% av
kommunerna da var fardiga med sina tillsynsplaner.100 Detta &r
mojligen ocksa ett tecken pa resursproblem i kommunerna.

Med tung arbetsbdrda dkar kravet pa god planering och gen-
omténkta prioriteringar. Prioriteringar behdver bland annat gor-
as mellan olika tillsynsomraden (som kemikalier, livsmedel etc)
mellan tillsynsobjekt (tillverkare, importorer, detaljister etc),
mellan regelefterlevnadskontroll (inklusive uppféljning) och in-
formation/radgivning, samt mellan systemtillsyn och detaljtill-
syn.

| intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
om kommunen har nagon utarbetad, nedskriven tillsynsstrategi,
och ifall denna i sa fall &ven innehéller en prioriteringsstrategi.

Sex kommunala foretradare uppger sig ha en tillsynsstrategi i
form av den tillsynsplan varje kommun &r forpliktigad att utar-
beta. Endast tva — miljochefen i forortskommun och miljochefen
i medelstor stad 1 — har en nedtecknad prioriteringsstrategi mel-
lan olika tillsynsobjekt, olika tillsynsomraden och mellan regel-
efterlevnad och information/radgivning.

De fyra foretradare fran kommuner som helt saknar plan an-
ger framst resursproblem som orsak. Akuta drenden tar mycket
tid i ansprak. Inspektoren i industrikommun menar ocksa att
man pa forvaltningen inte funderat s& mycket péa strategi och
prioriteringar, och da kan ju sadana inte heller upprattas i skrift-
lig form.

100 K ommunforbundets hemsida pa internet (last 99-09-10), www.svekom.se.
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I enkaten fragade vi
Har ni en utarbetad, nedskriven tillsynsstrategi? (Se tabell 6.8)

I kommuner med hogst 10 000 invanare svarade en tredjedel ja. |
kommuner med minst 50 000 invanare svarade over halften ja.

Tabell 6.8
Ja Nej Ovrigt

Alla 46% 53% 1%
<10 000 32% 68% 0%

10 000- 52% 46% 2%
25000

25 000- 42% 58% 0%

50 000

=50 000 57 43% 0%

Vi fragade aven vad den eventuella tillsynsstrategin innehéller,
men fa har besvarat denna foljdfraga. Manga som svarar nej upp-
ger att en tillsynsplan ar under utarbetande.

Tva exempel pa kommentarer:

”[P]rioriteringen inom varje enskilt omrade IGser sig sjalv
genom att nya inkomna &renden (ansdkningar, anmalningar,
klagomal) etc omhandertas forst. Majligheterna att driva egna
projekt och langtidsplanera sitt arbete ar sma.”

"Tror inte politikerna 4r beredda att skriftligen sta for hur
man i praktiken (genom muntliga patryckningar) vill att till-
synen skall bedrivas.”

Sammanfattning

Knappt hélften av kommunerna hade enligt enkaten nagon ned-
skriven strategi for miljtillsynen. Tva av de tio intervjuade kom-
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munala tjanstemé&nnen uppgav att de hade en nedtecknad priori-
teringsstrategi inom tillsynsomradet.
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7 Den svagaste lanken i
tillsynskedjan

En fungerande miljotillsyn ar beroende av flera till varandra
kopplade delar: fran lagstiftningen till tillsynsmyndigheterna,
polisen och aklagarvasendet. | detta kapitel behandlas fragan om
vilken eller vilka lankar i denna tillsynskedja som utgdr den
svagaste lanken.

Om sambhillets kontroll av och atgarder mot miljotillsynsob-
jekten skall fungera tillfredsstéllande kréavs att reglerna ar tyd-
liga. Det fordras ocksa att tillsynsmyndigheterna pa alla tre ni-
véer genom ett aktivt och effektivt tillsynsarbete upptacker lag-
Overtradelser. Den typiske miljobrottslingen ar vél integrerad i
samhallet. Det innebér att en fallande dom for manga av dessa
brottslingar paverkar deras kommande agerande. Darfor ar det
viktigt att upptacktsrisken ar hog vilket har en allmanpreventiv
effekt.101 Misstinkta fall av straffbara regelévertradelser maste
polisanmalas.192 Anméalan méste utformas pé ett satt som gor att
drendena kan vidareutvecklas av polis och &klagare. Dessa i sin
tur maste ha kunskap — naturvetenskaplig och juridisk — som ar
tillracklig for att kunna na fallande domar.

101 yfr Riksaklagaren 1998, s 53.

102 Riksaklagaren kunde 1998 konstatera att 178 kommuner inte alltid anmalde
misstankta brott. Detta kan i sig ha varit ett lagbrott. 29 kommuner gjorde en
beddémning av om brottet &r ringa fore anmélan. Med balken foéljer som ndmnt
en skarpt skyldighet att anméla samtliga misstankta fall, ringa eller ej. MB 26
kap 28§; Riksaklagaren 1998, s 23, 39; Rudén et al 1998, s 127.
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Miljobrott &r ett av flera prioriterade omraden och har idag
hogre prioritet dn tidigare men ar inte det mest prioriterade om-
radet pa aklagarmyndigheten. 15 tjanster som specialiserade mil-
joéklagare har inrattats fran och med 1 januari &r 2000.103

| intervjuerna fragade vi

vilken de intervjuade anser i dag utgor den svagaste lanken inom
den del av milj6tillsynen som ror regelefterlevnad: Miljébalken —
Tillsynsmyndigheterna — Polis — Aklagare.

I just denna fraga fokuserar vi pa miljébalken, och inbegriper in-
te livsmedels- eller djurskyddslagen. Balken ar av sarskilt intres-
se pa grund av sitt nyliga ikrafttradande. De straffbestammelser,
som tidigare funnits spridda i de lagar som balken ersatter, sam-
ordnas nu i 29 kap i balken. Dit fors ocksa brottsbalkens be-
stammelser om miljobrott och vallande till miljostorning. Regel-
systemet inom miljéomradet har alltsa blivit mer samlat.104 For-
langd preskriptionstid, hojt straffmaximum och en kraftig in-
skréankning av utrymmet for vad som kan bedémas som ringa
kan sdgas innebéra en skédrpning av miljolagstiftningen. Efter-
som svenska domstolar, med undantag for nagra fa brottstyper,
regelmassigt utdomer straff nara straffminimum och straffmini-
mum inte har hojts, ar det dock inte troligt att strafflingden i de
avkunnade domarna kommer att oka i praktiken.105

Uppfattningar pd kommunal niva. | allmanhet 4 man i kom-
munintervjuerna ovillig att peka ut en enskild lank som mest
problematisk. Flera av de kommunala foretradarna framhaller att
aklagarvasendet gjort en betydande satsning pa miljobrottssidan.
Tidigare har bade polis och &klagare, menar manga kommunala
foretradare, varit mycket svaga inom miljobrott.106 Arenden har
avskrivits pa ett mycket tidigt stadium och i vetskap om detta

103 Egentligen rér det sig om 14,6 tjanster (se avsnitt 3.3).
104 Regeringen, Ds 1998:22, s 107f.

105 jfr Karlmark, 1999.

106 jfr Regeringen, Ds 1998:22, s 112.
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har tillsynsmyndigheterna avstatt fran att anmala méanga Over-
tradelser.107 Miljochefen i medelstor stad 1 namner hur forvalt-
ningen gjort forsok att utbilda polis och dklagare men att det fal-
lerat d& dessa varit alltfér oorganiserade.108

Medan aklagarvasendet alltsd nu prioriterar miljobrott, sker
enligt flera kommunala féretradare dock inte motsvarande sats-
ning inom polisen. De saknar i allménhet tillrdcklig kunskap for
att gora utredningar i miljobrottmal.109

Naégra av de intervjuade anser emellertid att det framsta prob-
lemet i kedjan ligger i lagstiftningen. Miljobalken uppges av flera
intervjupersoner vara alltfor vag. Om balken édr oklar ger detta
aterverkningar pa ovriga lankar. Miljochefen i medelstor stad 1
anser balken vara en forbéttring mot tidigare men kallar den an-
da for “ett oerhort daligt hantverk” da den, enligt miljochefens
uppfattning, rymmer inkonsekvenser och saknar helhetsgrepp.
Den fore detta miljochefen i storre stad framhaller ocksa att
polis och aklagare behdver, och ar vana att arbeta utifran, klara
lagar.

Flera kommunala foretradare hdvdar att den svagaste lanken i
kedjan snarare ar tillsynsmyndigheterna: att dessa saknar den
specialkunskap som kravs inom vart och ett av de olika tillsyns-
omradena, och som éklagare och, forr eller senare, polis kommer
att besitta. Resursbristen hos miljoférvaltningarna (och mot-
svarande) gor, enligt inspektéren i landsbygdskommun, att man
inte har tid att hitta de Gvertradelser som begas.

107 gfr Riksaklagaren 1998, s 39. Utredningen om livsmedelstillsynen: “Till-
synsmyndigheterna ska se till att dvertradelser beivras; straffbestdmmelserna
har skdrpts. Fortfarande avkunnas dock endast ett relativt litet antal domar i
mal om brott mot livsmedelslagstiftningen varje ar.” SOU 1998:61, s 52. Prob-
lemet har noterats ocksa inom arbetsmiljoomradet. Johannesson & Wingborg
1997, s 56.

108 Enligt Rikséklagaren finns det hos tillsynsmyndigheterna “en brinnande
langtan...efter mer kontakter med polis och &klagare”. Rikséklagaren 1998, 74.
109 Keml skriver i den s.k. Tillsynsboken: ”"Rékna dock inte med att alla an-
mélda brott kommer att bestraffas”, och anger som orsak att ”polisens utred-
ningsresurser [4r] hart anstrangda”. Keml 1997, s 13.
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Den fore detta miljochefen i storre stad understryker dess-
utom att tillsynsmyndigheterna maste bli battre pa att motivera
sina anmalningar infor polis och &klagare.

Ett par intervjuade ar av asikten att de avgorande bristerna in-
om den del av tillsynen som galler regelefterlevnad ligger lika
mycket utanfoér som innanfér den ovan ndmnda kedjan. Den
fore detta miljochefen i storre stad menar att problemet framst
finns hos regering och riksdag, vilka inte betonar vikten av att
bekampa miljobrottslighet. De maste 6verfora en striktare moral
till de olika aktdrerna. | annat fall, havdar den fore detta miljo-
chefen, lamnas alltfor mycket av beddmningarna till kommun-
ernas godtycke. | praktiken medfér detta att kommunledning-
arnas foretagsvanlighet far styra synen pa regelefterlevnad pa
miljoomradet, sa att Overtradelser ofta klassas som ungefar lika
allvarliga som att gd mot "rod gubbe”. Den fore detta miljo-
chefen ndmner hur kommunens politiker kallar inspektorerna
for "osttyska granspoliser”. Statsmakterna borde, enligt den fore
detta miljochefen, ta sitt ansvar och fordndra denna felaktiga
grundsyn som etablerats i manga kommuner.

Inspektoren i landsbygdskommun ser en felande lank i kom-
munens politiska organisation. Ndmnden (som ar sammanslagen
med byggsidan) friar hellre &n féller i miljoarenden.

Uppfattningar pa central niva. | hog grad gar asikterna fran de
kommunala tjansteménnen igen hos foretradarna fér de centrala
myndigheterna. Enligt Keml:s féretradare, Géran Wall, dras alla
lankar i kedjan med stor arbetsbelastning. Wall ser vidare ett
problem med att det inte har ndgon hog status att syssla med
miljobrottsfragor for polis och daklagare. Kontakten mellan
Keml och polis och aklagare har emellertid forbattrats under den
senaste tiden. Det har blivit vanligare att polis och aklagare ber
om Keml:s stod i olika fragor.110

110 Riksaklagaren anser att det allmant saknas en samlad bild av miljobrotts-
ligheten. "Detta beror pd att det varken centralt, regionalt eller lokalt férekom-
mer nagon uppfoljning, utvardering av verksamheten eller bedémning av
brottslighetens kommande Utveckling. Ett undantag dr dock Kemikalieinspek-
tionens registerhantering.” (VAar kursivering.) Riksaklagaren 1998, s 64.
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Peter Sorngard, NV, lokaliserar inte problemen till ett enda
stalle i kedjan, men framhaller att polis och aklagare, som tidi-
gare haft bekymmer, nu starkts i och med att miljosidan far en
egen organisation hos dessa myndigheter. Framover, anser Sorn-
gard, kan det bli tillsynsmyndigheterna som maste “skarpa sig”
om kedjan skall halla.

SLV omfattas inte mycket av miljobalken. Verkets represen-
tant, Per Mattsson, betonar dock att regelefterlevnadskedjan in-
om livsmedelsomradet har sina svagaste punkter i dels den vari-
erande kunskapsgraden hos inspektdrerna, dels det faktum att
anmalningar som ror livsmedel inte tas upp av &klagarna.111

Djurskyddstillsynen lyder inte under balken utan under djur-
skyddslagen. Denna &r, menar SJV:s foretradare, mycket svar-
anvandbar vad galler farliga hundar. Betraffande vanvard ligger
problemet i kedjan emellertid i stéllet hos aklagarna. Medan ov-
riga miljofragor prioriteras hos dklagarvasendet har motsvarande
satsning inte skett med vanvardsfragor.

Martin Eriksson, Socialstyrelsen, ser polis och dklagare som
de svagaste ldnkarna i kedjan. De har ej den erforderliga kom-
petensen inom halsoskyddsomradet. Men aven tillsynsmyndig-
heterna dras med problem, anser Eriksson: lansstyrelserna ar
svaga inom hélsoskydd, och de lokala tillsynsmyndigheterna har
svarigheter med paverkan fran kommunpolitikerna.

111 Utredningen om livsmedelstillsynen anfor: ”Under senare ar har vissa in-
dragningar och omplaceringar i samband med ekonomiska problem skett i
kommunerna. Det har t ex forekommit att administrativ personal har fatt 6ver-
ta tillsynsuppgifter inom livsmedelsomradet. Vidare har, enligt Livsmedelsver-
ket, en viss tendens iakttagits att intresset for miljotillsyn [vari hér alltsa ej in-
raknas livsmedelstillsyn] &r stdrre hos inspektdrerna. En markant forflyttning
av erfarna inspektorer fran livsmedels- till miljctillsyn har noterats. Effekten
blir att manga nyutbildade och mindre erfarna inspektorer placeras som livs-
medelsinspektorer.” SOU 1998:61, s 212. Enligt savél utredningen som Kom-
munforbundet bor emellertid ”bedémningen av kravet pd kompetens hos livs-
medelsinspektdrerna goras av varje enskild kommun”. SOU 1998:61, s 219.
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| enkéten fragade vi

Vad anser ni i dag utgor den svagaste lanken inom den del av
miljétillsynen som roér regelefterlevnad? Miljobalken, tillsyns-
myndigheterna, polis, aklagare. (Se tabell 7.1)

Manga har fyllt i fler 4n ett alternativ. Darfor Gverstiger summan
av procentandelarna i tabellen 100%. Utover vara fyra alternativ
(miljobalken, tillsynsmyndigheterna, polis, éklagare) har vissa
angivit ett eget. Dessa svar samlas under rubriken "6vrigt” i
tabellen. Andelen som anser att tillsynsmyndigheterna ar den
svagaste ldnken &r klart storst, cirka 64%, bland de svaranden
som kommer fran de till invanarantal minsta kommunerna.

De som placerats i kategorin ”6vrigt” i tabellen har normalt
antingen inte velat se nagon eller nagra lankar som svagare, eller
angivit den stora kunskapsbristen hos verksamhetsutévarna som
det allvarligaste problemet.

Tabell 7.1

Milj- | Tillsyns- | Polis | Aklagare | Ovrigt

balken | myndig-

heterna

Alla 3% 45% 49% | 50% 10%
<10 000 0% 64% 39% | 43% 7%
10 000- 2% 30% 52% | 52% 8%
25000
25 000- 4% 38% 50% | 54% 8%
50 000
=50 000 15% 38% 54% | 46% 23%
Chefer 2% 43% 61% | 55% 12%
Inspektorer | 4% 46% 41% | 46% 8%

De som angivit miljobalken som den svagaste lanken har i all-
ménhet inte kommenterat sitt val. En inspektor skriver emeller-
tid:

"Miljobalken, eller snarare férordningen om miljésanktions-

avgifter, petar i ’smasaker’ i stallet for de storre miljoprob-
lemen.”
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En annan inspektor skriver:

"Miljébalken &r inte solklar. Vad ar ‘verksamhetsuttvare’,
‘andra verksamhet’, ‘anméla’ och s vidare.”

Fran dem som menar att tillsynsmyndigheterna utgor den svag-
aste lanken har bland annat foljande kommentarer lamnats:

"Problemet kan vara kommunpolitikernas dubbla roller, att
dels vara myndighet och dels varna om naringslivet.”

”[D]et ar alltfor svart for en politiskt vald namnd att effektivt
se till att en allt hardare lagstiftning foljs. Tillsynen krockar
med en massa andra politiska 6nskemal inom till exempel sys-
selséttning och ekonomi.”

“Centrala myndigheter ger inget stod at kommunerna -
Keml snarast motarbetar.”

Bland dem som anser att polisen ar svagast ar foljande kommen-
tar representativ:

”Anmalda brott laggs ned. Kanns omotiverat att lagga tid pa
anmalan.”

Liknande anmarkningar har gjorts om den liank som aklagarna
utgdr. En inspektdr, som ser polisen som den svagaste lanken,
skriver ocksa:

"Olika sprak och kulturer pa tillsynsmyndigheter och

aklagar- och polismyndigheter leder till sprakforbistringar
och misstag.”
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Sammanfattning

Det finns olika uppfattningar bland de intervjuade och bland
dem som besvarat enkdten om vilken del i kedjan: miljobalken,
tillsynsmyndigheterna, polis, aklagare, som utgor den svagaste lan-
ken nédr det galler regelefterlevnad. Flera av de intervjuade vill
inte peka ut nagon enskild del men framhaller att aklagarvésen-
det som tidigare har varit svagt inom miljéomradet har starkts
under senare tid.

Nastan alla av de intervjuade och av dem som svarat pa en-
kédterna anger att problemen framst ligger hos tillsynsmyndig-
heterna, polis eller &klagare. Endast nagra fa procent anser att
miljobalken utgor den svagaste lanen. Nagra anser dock att mil-
jobalken &r alltfor vag och att denna vaghet aterverkar pa ovriga
delar av tillsynskedjan.

Naégra problem som namnts ar: varierande kompetens och
kunskap, lag status att syssla med miljobrott bland polis och
aklagare, stor arbetsbelastning pa alla delar i kedjan, anmalda
brott leder ej till atal, olika sprak hos tillsynsmyndigheter jam-
fort med polis och aklagare, kommunpolitikernas dubbla roller
att varna om néringslivet och samtidigt se till att miljélagstift-
ningen efterlevs.

Tva intervjuade menar att det storsta problemet snarare ligger
utanfor den angivna kedjan. Den ena anser att regeringen och
riksdagen inte betonar vikten av att bekdmpa miljobrottslighet
vilket far till foljd att kommunledningarnas foretagsvanlighet far
styra synen pa regelefterlevnad. Den andra anser att den egna
kommunens organisation med sammanslagen ndmnd utgor det
storsta problemet.

125



8 Kvalitet, omfattning och inriktning
iInom den kommunala
miljotillsynen

Detta kapitel behandlar fragor som rér den kommunala till-
synens kvalitet, omfattning och inriktning. Det &r sedan tidigare
vél dokumenterat att tillsynens kvalitet, omfattning och inrikt-
ning varierar mycket mellan olika kommuner.112 Det avslutande
avsnittet behandlar fragan om konstaterade skillnader inom des-
sa omraden utgor ett problem.

Nar det galler till exempel kemikaliefragor har undersok-
ningar visat att vissa kommuner betonar regelefterlevnadskont-
roll medan forhallandevis manga kommuner betonar ett infor-
mations- och opinionsinriktat arbete samtidigt som kontrollen
av regelefterlevnaden &r mycket begransad.113 Betriffande om-
fattningen av den kommunala tillsynen inom kemikalieomradet
visade en telefonintervju 1993 att knappt hélften av de tillfragade
kommunerna hade bes6kt kemikalieanvandare och detaljister de
senaste tolv manaderna, cirka en fjardedel hade genomfort sar-

112 soU 1993:19, s 164; Keml 1994, s 1, 6; Bucht och Lindh 1994 s 35-36,
Riksrevisionsverket 1994:8, s 10, 51-55, 60f; Riksrevisionsverket 1996:10, s 41;
Keml 1996, s 3, 10, 15; Johannesson och Hansson 1996 s 68-71; Svenska Kom-
munférbundet 1997, s 11 och bilaga 4; Regeringen, Ds 1998:22, s 65; Rudén et
al 1998, s 101, 103; SOU 1998:61, s 100, 102, 216; Miljé- och hélsotjanste-
mannaférbundet et al 1999, s 5f, 9f.

113 Riksrevisionsverket 1994:8 s 43, 104; Bucht och Lindh 1994 s 35-36.
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skilda kampanjer med bes6k hos anvéndare eller forsaljare,
medan det i cirka en femtedel av kommunerna inte férekommit
nagon inspektionsverksamhet alls under de senaste tolv manad-
erna och det fanns inte heller négra planer p& ndgon sadan.114

8.1 Den kommunala miljétillsynens kvalitet

For att studera hur kvaliteten inom den kommunala tillsynen
varierar mellan olika kommuner stélldes i enkédten och intervju-
erna nagra fragor med syfte att belysa detta.

| enkéten fragade vi
Hur fungerar enligt er uppfattning miljétillsynen i er kommun?
(Fragan stélldes bade i enkat nr 1 och i enkat nr 2, se tabell 8.1)

Bést fungerar enligt de svarandens egen beddmning miljotill-
synen i de stdrsta kommunerna dar cirka 70% av de svarande an-
ser miljotillsynen fungerar "bra” eller "mycket bra”. Sdmst fun-
gerar tillsynen enligt enkatsvaren i de minsta kommunerna dar
cirka 20% anser att miljotillsynen fungerar “daligt” eller "myc-
ket daligt”.

Medelbetygen tyder pa att ju storre kommun, desto storre ar
benédgenheten att ge ett positivt omdéme om den egna miljotill-
synen. Cheferna ger ett hogre snittbetyg an inspektérerna: 3,6
respektive 3,1. Medelbetygen i tabellen ar utraknade pa foljande
sétt: "mycket bra” motsvarar 5, "bra” motsvarar 4, etc.

114 Bycht och Lindh 1994 s 36; jfr Riksrevisionsverket 1994:8 s 42.
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Tabell 8.1

Andel Andel | Andel Andel | Andel Snitt
Mkt bra | Bra Varken | Daligt | Mycket
bra daligt
eller
daligt
Alla 4% 41% 43% 9% 2% 3.4
<10 000 2% 26% 52% 14% 6% 3,0
10 000- 3% 44% 43% 11% 0% 3.4
25 000
25 000- 4% 43% 46% 4% 4% 3.4
50 000
>50 000 11% 61% 26% 3% 0% 3,8
Chefer 6% 50% 39% 4% 1% 3,6
Inspektdrer | 1% 32% 49% 15% 4% 3,1

Denna tabell bygger pé data fran bade enkat nr 1 och enkit
nr 2, cirka 90% svarsandel.

I k

ommentarerna har 6ver 1/3 skrivit att tillsynen i kommunen

har resursproblem. Bland 6vriga kommentarer marks:
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”Alla omorganisationer har gjort att handldggarna delvis tap-
pat sjalvfortroendet.” (Kommun med =>50 000 invanare.)

"Eftersom all tillsyn och prévning enligt politikernas krav
skall ske i samforstand med verksamhetsutévarna och da in-
flytelserika sadana inte accepterar att folja gallande lagar och
regler blir tillsynen, sarskilt pa storre foretag, valdigt tand-
16s.” (10 000-25 000)

"Ensam - alltid psykologiskt underléage vid inspektionerna.
Inget st6d.” (<10 000)

Vi utovar tillsyn 6ver sddant som mindre kommuner ] hin-
ner med dven om det skulle behovas. Lattare att stalla krav pa
verksamhetsutévare i en stor kommun dér det inte finns per-
sonliga bindningar (d&tminstone mycket f&).” (=50 000)



Sarskilt for sma kommuner kan det vara svart att halla en hog
kompetens inom miljotillsynens alla omraden (se nedan). Ett
sitt att minska det problemet ar att tva eller flera kommuner
bygger upp en gemensam kompetens och utnyttjar varandras in-
spektorer. Man kan ocksa ha gemensam miljonamnd och gemen-
sam miljéforvaltning med en annan kommun for att bredda kun-
skapen och stirka kompetensen. Exempel pa det senare ar sedan
1968 Mora-Orsa. Exempel pa saval gemensam namnd som ge-
mensam forvaltning dr sedan 1 januari 2000 Habo-Mullsjo. Moj-
ligheten till interkommunal samverkan finns emellertid annu
inte i lika hog grad pa livsmedelsomradet eller djurskyddsom-
radet. 115

| intervjuerna fragade vi de kommunala tjanstemannen
om det ar problematiskt att inom en kommun hélla en hog kom-
petens inom alla miljctillsynsomraden.

Nastan samtliga intervjuade kommunala foretradare uppger att
det 4r problematiskt att hélla en hég kompetens inom alla miljo-
tillsynsomraden. Det finns branscher dar kommuner endast har
tillsynsansvar 6ver enstaka objekt. Dessa objekt tar oproportion-
erligt mycket tid. En kommunal foretradare, miljochefen i for-
ortskommun, uppger att det inte & problematiskt att i kom-
munen hélla en hdog kompetens inom alla milj6tillsynsom-
raden.116

115 svenska Kommunforbundet 1997, s 4, 29-32. Riksrevisionsverket har dock
pa kemikalieomradet visat att ju mer omfattande tillsyn en kommun har, desto
mer interkommunal samverkan ar den delaktig i. Riksrevisionsverket 1994:8, s
59. Detta trots att behovet av samarbete torde vara storst i kommuner med
lagre tillsynsaktivitet.

116 jfr svenska Kommunforbundet 1997, s 11. Riksdagens revisorer har tidi-
gare konstaterat att djurskyddstillsynen ”i manga kommuner utgor en liten och
udda uppgift for flera inspektorer. ...Atskilliga kommuner saknar tillgang till
djurskyddsutbildad personal.” Riksdagens revisorer, 1993/94:RR8, s 9. En
enkatundersékning som Utredningen om djurskyddstillsynen gjort visar att
djurskyddspersonalen i endast 25% av kommunerna anser sig ha tillracklig er-
farenhet och utbildning fér sin tillsynsuppgift. SOU 1996:13, s 58.
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Aven om det enligt vara intervjuer ar problematiskt att halla
en hog kompetens i sdval sma som stora kommuner, ar det, som
tva av de intervjuade anser, sannolikt generellt ett storre prob-
lem for mindre kommuner. En av de intervjuade, inspektoren i
mindre kommun, ar ensaminspektdr. Den inspektoren skulle,
enligt egen utsago, behdva uppdatera kunskaperna regelbundet,
men resurser for sddan fortbildning saknas.117

I enkéten fragade vi ocksa

Ar det problematiskt att halla en hég kompetens inom alla mil-
jotillsynsomraden? (Fragan stélldes bade i enkat nr 1 och i enkét
nr 2, se tabell 8.2)

Cirka 70% svarade ja. Ju mindre kommun, desto stérre andel
svarade ja. Av de svarande fran kommuner med hogst 10 000 in-
vénare anser nastan 86% att det ar problematiskt att halla en hog
kompetens, medan cirka hélften av de svarande fran kommuner
med minst 50 000 invanare anser att sa ar fallet. En storre andel
inspektorer @n chefer svarade ja.

Tabell 8.2
Ja

Alla 2%
<10 000 86%
10 000-25000 7%
25 000-50 000 57%
>50000 51%
Chefer 63%
Inspektorer 81%

Denna tabell bygger pé data fran bade
enkatnr 1 och enkaét nr 2, cirka 90%
svarsandel

117 Det 4r inte helt ovanligt att en kommun endast har en inspektdr. Svenska
Kommunférbundet skriver: "Det som &r mera oroande &r att andelen kom-
muner med farre an tva handlaggare, i praktiken ensaminspektorer ar ca 30 st.”
Svenska Kommunfdrbundet, 2000 s 13.
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Fran dem som svarat ja har bland annat foéljande kommentarer
lamnats:

"Klarar bara av att skumma pa ytan. Man blir en jakel pa att
kunna lite om mycket.”

"FOr relativt sma kommuner ar det inte bara problematiskt
utan sjalvklart omojligt.”

"Yrket blir mer och mer specialiserat och tekniskt komp-
licerat.”

"Kursutbud fran NV har minskat vilket gor att vi hanvisas till
privata kurser med mycket htga kursavgifter. Darmed kan vi
inte ga pa manga kurser som hade varit nédvandiga.”

"Milj6balken ar till stora delar ett vitt ark. Alla domar och be-
slut ar av intresse for att se rattsutvecklingen. Alla lansstyr-
elsers, miljoéprovningsdelegationers och miljédomstolars be-
slut i tillstdndsarenden maste bli tillgangliga, helst i en data-
bas dtkomlig pa natet. Alla beslut i 6verklagningsarenden &r
nddvéndiga att ta del av. Har kommer réttspraxis av tillsyns-
beslut att kunna avlasas. Alla atalsanmalningar, alla nedlagda
polisutredningar (med motiv), alla atal som vécks och alla
domar i tingsrétter, hovratter och HD &r mycket viktiga att
kunna ta del av. Och givetvis alla myndighetsforeskrifter fran
alla centrala myndigheter, alla férordningar och lagandringar
maste det ga att fa tag pa pa nagot enkelt sétt.”

De som uppgav, att det inte ar problematiskt att halla en hdg
kompetens inom alla miljétillsynsomraden, lamnade bland annat
foljande kommentarer.

"Eftersom vi servar tvd kommuner har vi storre majlighet att
fa fler handlaggare och da sjélvfallet hogre kompetens.”
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"Rekryteringen i framtiden beror sikert mycket pd 'kom-
munens’ syn pa tillsynsarbetet.”

Sammanfattning

Enligt saval intervjuerna som enkaten ar det svart att inom en
kommun hélla en hdog kompetens inom alla miljétillsynsom-
raden. Cirka 70% av de som besvarat enkaten anser att det ar ett
problem. Problemet ar betydligt vanligare i de mindre kom-
munerna.

8.2 Den kommunala miljétillsynens omfattning

For att studera den kommunala tillsynen omfattning och dess
variation stalldes i enkéten och intervjuverna nagra fragor med
syfte att belysa detta.118

I enkaten fragade vi

Hur manga inspektorer raknat som arsarbetskrafter arbetar med
tillsyn? Hur manga inspektioner utfors totalt per ar? (Se tabell
7.3)

Att antalet arsarbetskrafter och antalet inspektioner skiljer sig
mycket mellan sma och stora kommuner ar inte markligt. Dar-
emot ar det anmarkningsvart att variationerna ar sa pass stora
inom respektive kategori. Enkatresultatet tyder ocksa pa att in-
spektdrerna i de storsta kommunerna genomfor fler inspek-
tioner per ar 4n inspektorerna i de minsta kommunerna. | jam-
forelse med Keml utfér de kommunala inspektdrerna betydligt
fler inspektioner per arsarbetskraft och ar medan Yrkesinspek-

118 Enligt en studie av Kommunfdrbundet finns det cirka 1800 kommunala in-
spektorer inom miljo- och halsoskyddsomradet. De har i genomsnitt 500 till-
synsobjekt med tillhnérande administration, information och radgivning, dvs
cirka 900 000 tillsynsobjekt totalt. Svenska Kommunférbundet 2000.

132



tionen utfor ungefar lika manga per arsarbetskraft och ar som in-
spektorerna i de storre kommunerna.119

Tabell 8.3
Antal inspektorer | Antal inspektioner | Antal inspektioner
(arsarbetskrafter) | per ar per ar och

arsarbetskraft

<10000

Snitt 1,6 115 72

Variation | 0,7-5 15-300 10-150

10 000-

25000

Snitt 2,4 195 81

Variation | 0,3-5 20-700 15-267

25 000-

50 000

Snitt 4,1 557 136

Variation | 0,9-8 50-2000 18-400

=50 000

Snitt 11,3 1113 98

Variation | 3-19 110-2818 26-217

Sammanfattning

Antalet inspektorer (rdknat som arsarbetskrafter) skiljer sig
kraftigt aven mellan kommuner med ungefar samma invanar-
antal. De som har flest arsarbetskrafter bland de minsta kom-
munerna har fler &n de som har minst arsarbetskrafter bland de
storsta kommunerna. De storsta kommunerna utfor nagot fler
inspektioner per arsarbetskraft och ar an de minsta kommunerna
gor. Det genomsnittliga antalet inspektioner per arsarbetskraft
varierar fran 70 i de minsta kommunerna till cirka 100 i de stors-
ta kommunerna. Variationen betraffande antalet inspektioner
per ar och arsarbetskraft ar anmarkningsvart stor inom varije
kommunkategori.

119 j0hannesson et al 1999.
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8.3 Den kommunala miljétillsynens inriktning

For att studera den kommunala tillsynens inriktning och dess
variation stalldes i intervjuerna och enkaten bland annat fragor
om prioriteringar mellan regelefterlevnad och information/-
radgivning samt hur stor andel av inspektionerna som leder till
skriftliga krav, vitesforeldgganden respektive polisanmalningar.
Béagge dessa fragestallningar belyser i vilken man tillsynsverk-
samheten och inspektionsverksamheten &r av "mjuk” eller
"strikt” karaktar.120

RRV diskuterar (1996) hur regelefterlevnadskontroll skall
viagas mot information/radgivning. Regelefterlevnad ar enligt
RRV baserad pa kulturella faktorer och darfor inte endast en
fraga om kontroll och paféljder. En mjukare tillsyn kan enligt
RRV vara langsiktigt mer effektiv an “strikt legalistiska och
repressiva metoder”. Samtidigt framhéller RRV att om Over-
tradelser beror pa ett medvetet utnyttjande av ett bristfalligt
kontrollsystem, och inte pa okunnighet, “framstar den mjukare
hallningen som missriktad”.121

Med miljébalken kan, i en mening, RRV:s héanvisning till
verksamhetsutévarnas okunnighet om regelverket sdgas vara
overspelad. Allt ansvar laggs nu pa verksamhetsutovarna. Att ett
lagbrott skett pa grund av bristande kdnnedom om reglerna ar
inte en férmildrande omstandighet. (Det var det dock inte heller
enligt lagen om kemiska produkter.)

Balken ndamner dock ingenting om vilken sorts operativ till-
syn som ar mest central: den del som avser regelefterlevnad eller
den del som avser information/radgivning. Ingen kommun far
agna sig at enbart en av uppgifterna, men ett brett tolknings- och
beslutsutrymme finns nér det pé lokal niva galler att besluta vil-
ken av tillsynens aspekter, om nagon, som skall prioriteras.

120 j0hannesson et al 1999.
121 Riksrevisionsverket 1996:10, s 48.
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I intervjuerna fradgade vi de kommunala tjanstemannen

om de anser att ndgon av uppgifterna regelefterlevnadskontroll
respektive information/radgivning &r mer central an den andra,
och i sa fall vilken.

Nastan unisont uppger de intervjuade att de bada uppgifterna ar
lika viktiga, att de, som flera uttrycker det, ”gar hand i hand”. En
vanlig asikt ar att de tva tillsynsomradena &r svara att skilja mel-
lan. Vid en inspektion, lyder denna synpunkt, kontrollerar man
inte bara att lagen efterf6ljs, utan informerar ocksd om bestam-
melser och andra miljofragor.

Tva kommunala foretradare avviker emellertid och anser att
regelefterlevnadskontroll & mest central. Ingen anser saledes att
informationsdelen ar viktigast.122 Avdelningschefen i storstad
menar att information och radgivning i hog grad kan ombesorjas
av andra aktorer &n miljéforvaltningarna. Men de enda som kan
bedriva kontroll &r de operativa tillsynsmyndigheterna. Darfér,
anser avdelningschefen, bor den delen av tillsynen prioriteras.

Miljochefen i medelstor stad 1 framhaller att information &r
en nodlosning fran forvaltningens sida. 1 avsaknad av tydliga
regler att kontrollera efterlevnaden av tar man till information
for att uppna miljoacceptabel foretagsdrift. Miljochefen anser att
lagar alltid ar mest effektiva. Ett exempel, utanfor miljomradet,
som miljochefen ndmner &r bilbélteslagen: forst nar den kom
skapades acceptans for, och en 6kad anvandning av, bilbalten.
Information, menar miljochefen, bedrivs pd miljoomradet bast
genom att reglera: lagen visar vad man inte skall gora.123

122 KLIV-utredningen framkom dock att nagra miljochefer pastod att “man
felaktigt uppfattas som en ‘polisidr’ myndighet och inte som den radgivande in-
stans man ar”. KLIV-utredningens kommentar var: "Sadana uttalanden tyder
[...] pé& att man inte alltid ar klar 6ver sin roll som tillsynsmyndighet.” SOU
1993:19, s 185.

123 5ty ”Foretagen uppger i allménhet att det & myndigheternas krav som &r
den padrivande kraft som har storst inflytande péa foretaget for att bedriva mil-
joarbete.” Riksrevisionsverket 1994:8, s 34.
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I intervjuerna fragade vi dven de kommunala tjanstemannen
hur kommunen de facto prioriterar mellan regelefterlevnads-
kontroll respektive information/radgivning.

Fem foretradare havdar att deras respektive kommun prioriterar
regelefterlevnadskontroll. Inspektoren i mindre kommun upp-
ger att information prioriteras: inspektéren menar att foretagen
behéver upplysas om vilka reglerna &r, ty det ar for omstandligt
for dem att sjalva ta reda pa detta. Inspektorererna i fororts-
kommun och landsbygdskommun uppger att signalerna fran
kommunpolitikerna, pa grund av foretagsvanlighet, ar att inta en
allmént stottande, informerande attityd, men att handldggarna
forsoker att inte rétta sig efter detta. De 6vriga intervjuade hav-
dar att regelefterlevnadskontroll och information/radgivning
prioriteras ungefar lika mycket.

Sex foretrddare menar att prioriteringen forandrats under
senare ar; tre att regelefterlevnadskontrollens andel 6kat, tre att
informationsandelen 6kat. Skélet till att kontrollen av regelefter-
levnaden i nagra fall har 6kat uppges vara att denna del av till-
synen framhéavts av centrala myndigheter, regering och riksdag
mer an tidigare. Miljochefen i medelstor stad 1 papekar emeller-
tid att kommunpolitikerna ogillar denna utveckling: de anser det
"polisiart”. Enligt miljéchefen bottnar detta synsétt i ett miss-
forstand av tillsynsmyndighetens uppgifter, varav den mest vas-
entliga, menar miljochefen, ar kontroll.

Tva av de tre intervjuade som uppger att informationsandelen
Okat forklarar detta med miljobalkens inforande. | balken finns
ett uttryckligt krav pa att den operativa tillsynsmyndigheten
skall ge information och rad. Den tredje kommunala foretrad-
aren, landsbygdsinspektdren, anger i stéllet det kommunalpolit-
iska klimatet som forklaring. Namnden foreskriver numer en
mjukare instéllning till verksamhetsutdvarna.

Hur ser da framtiden ut? Fem kommunala foretradare tror
att tonvikten kommer att ligga pa regelefterlevnadkontroll. Den
fore detta miljochefen i storre stad menar att sé kommer att ske
om resurserna blir fortsatt otillrackliga. Tre kommunala fore-
tradare tror att information/radgivning kommer att prioriteras.
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Inspektdren, i landsbygdskommun anser att framtiden &r helt
avhangig den politiska sammanséttningen i ndmnden: vid bris-
tande miljointresse bland politikerna framhévs information.

Alla intervjuade kommunala tjansteman utom en (milj6-
chefen i forortskommun) anser det 6nskvért med tydligare cent-
rala riktlinjer angaende fordelningen mellan regelefterlevnads-
kontroll och information/radgivning. De som sjalva ser informa-
tion/radgivning som viktigast vill, vilket faller sig naturligt, nor-
malt ha riktlinjer dar just detta betonas; det analoga galler for
dem som forordar regelefterlevnadskontroll.

Den miljochef som inte dnskar tydligare centrala riktlinjer
betraffande ndmnda prioriteringar hanvisar till att situationen
varierar i landet: pa vissa orter ar information mest effektivt, pa
andra hall kravs framfor allt kontroll.

| intervjuerna fragade vi dven tjanstemannen fran de centrala
myndigheterna

hur de upplever att kommunerna prioriterar mellan regelefter-
levnadskontroll och information/radgivning.

SJV:s foretradare anser sig ha for litet kontakt med kommunerna
for att kunna bedéma detta. Dessutom, menar SJV:s foretradare,
torde detta variera mycket mellan olika kommuner. De intervju-
ade pad NV, Keml, SLV och Socialstyrelsen anser alla att kom-
munerna 6verlag prioriterar information/radgivning. Peter S6rn-
gard, NV, anser att detta ar fallet pa tillsynens alla nivaer men att
det dominerar mest pa den lokala nivan. Kommunerna vagar
eller vill, enligt Sorngard, manga ganger inte satsa pa kontroll.
Narheten till objekten och mellan inblandade personer och
kommunernas allt storre betoning pa att framja naringsliv och
sysselsattning skapar, enligt S6rngard, en kanslighet for eller
motvilja till kontroll.

Keml:s foretradare, Goran Wall, ser det pa ett sitt som
naturligt att information och radgivning har hogre prioritet an
kontroll i kommunerna. Detta synsétt 6verensstimmer namligen
med den gamla miljéskyddslagen. Enligt denna tog tillsynsper-
sonalen ett ansvar vid rddgivningen. Atgérder kunde inte vidtas
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mot dvertradelser som var i 6verensstimmelse med bristfalliga
rad. 1 och med balken &r situationen annorlunda, framhaller
Wall. Nu har verksamhetsutdvarna hela ansvaret for att reglerna
efterfoljs. Saledes skall regelefterlevnadskontroll anvandas dven
mot de foretag som mottagit rad. Enligt Wall har kommunerna
inte anpassat sig till detta nya lage.

Aven i enkaterna fragade vi

Anser ni att nagon av uppgifterna regelefterlevnad respektive in-
formation/radgivning ar viktigare dn den andra? (Fragan stélldes
bade i enkat nr 1 och i enkat nr 2,se tabell 8.4)

Cirka 60% svarar nej. De som sdg information/radgivning som
viktigast var ungefar lika manga som de som ansag att regelefter-
levnadskontroll &r viktigast, cirka 20%. Grovt sett géller att ju
storre kommun, desto storre benédgenhet att se regelefterlev-
nadskontroll som det mest centrala. 1 gruppen med de minsta
kommunerna ar andelen som anser regelefterlevnad vara vikti-
gast betydligt mindre dn bland de 6vriga kommungrupperna.
Anmarkningsvart ar ocksd att andelen chefer som anser att
regelefterlevnadskontroll ar viktigast ar dubbelt s3 stor som
andelen inspektorer.

Tabell 8.4
Ja, regel- Ja information/ | Nej
efterlevnad | radgivning
Alla 18% 19% 63%
<10 000 5% 33% 62%
10 000- 20% 18% 62%
25 000
25 000- 21% 11% 68%
50 000
=50 000 27% 13% 60%
Chefer 23% 16% 61%
Inspektdrer | 11% 24% 65%

Denna tabell bygger pé data fran bade enkat nr 1
och enkat nr 2, cirka 90% svarsandel.
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Fran dem som anser att de bada formerna av tillsyn ar lika vik-
tiga erholls bland annat féljande kommentarer:

”Det kanns inte meningsfullt att forsdka straffa den som inte
kéanner till miljobalksférordningar.”

”Bada har sin plats, men det ar roligare och ger mer om man
kan forebygga. Vem vill jobba med att bara ‘torka upp’ i
efterhand?”

Fran dem som ser information/radgivning som viktigast erholls
bland annat foljande kommentarer:

”Maénniskor vill for det mesta gora ratt och inte forstora mil-
jon. Manga behdver rad och stod for att gora ‘ratt’. Ett mind-

re antal behover ‘Overvakare’.

Vi tar ut hoga tillsynsavgifter och det kanns battre om vi da
kan lamna en bra information och radgivning.”

Fran dem som ser regelefterlevnadskontroll som viktigast er-
holls bland annat féljande kommentarer

”Men politikerna tycker tvartom.”

”Om vi agnar for mycket tid pa information/radgivning blir
var roll som tillsynsmyndighet otydlig.”

"Viktigt for att som myndighet vinna respekt i langden.”

"Det ar endast den operativa tillsynsmyndigheten som har
ratt (och skyldighet) att bedriva regelefterlevnad. ...Om inte
vi kontrollerar regelefterlevnad gor ingen annan det. ...Rad-
givning och information kan vem som helst &gna sig at. Det
finns manga frivilliga organisationer som ar mycket mer pro-
fessionella pa omradet och har mycket storre genomslags-
kraft.”
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I enkaterna fragade vi

Hur fordelar er kommun pengar och personella resurser mellan
regelefterlevnad respektive information/radgivning? (Se tabell
8.5)

Enligt enkétsvaren ar det betydligt vanligare att andelen regel-
efterlevnadskontroll utgdr en stérre del av tillsynsverksamheten
an vad information/radgivning gor. Detta forhallande galler oav-
sett komunstorlek. Vissa besvarare av fragan har inte kryssat i
nagot alternativ. Dessa sorteras under "6vrigt”.

Tabell 8.5
Mest regel- | Mest information/ | Lika mycket | Ovrigt
efterlevnad | radgivning
Alla 43% 6% 37% 14%
<10 000 33% 10% 37% 20%
10000- 48% 3% 39% 10%
20000
25000- 44% 8% 36% 12%
50000
>50 000 38% 8% 31% 23%

I enkaterna fragade vi ocksa
Har prioriteringen i er kommun mellan regelefterlevnad resp. in-
formation/radgivning forandrats éver tiden? Hur? (Se tabell 8.6)

Det var fler som uppgav att andelen information/radgivning har
Okat an de som angav att andelen regelefterlevnadskontroll har
okat. I kommuner med minst 50 000 invanare var det klart van-
ligare an i ovriga kommunkategorier att ange att regelefterlev-
nadsandelen Okat.
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Tabell 8.6

Andelen regel- | Andelen information/ | Ingen
efterlevnad radgivning har 6kat forédndring
har Okat

Alla 31% 38% 31%

<10 000 15% 54% 31%

10000- 30% 33% 36%

25000

25000~ 17% 42% 42%

50000

=50 000 70% 30% 0%

I samband med denna fraga erholls bland annat féljande kom-
mentarer

”Det finns en missuppfattning att information skall anvandas
i stallet for sanktioner vid konstaterade dvertradelser — detta
beror nog mest pa arbetsovilja och radsla for reaktioner hos
verksamhetsutévarna.”

"Att lamna till intet forpliktigande information skapar ju
mycket mindre ‘friktion’ &n att utdva tillsyn.”

"Det har blivit sa att vi de senaste tre aren har blivit mer en
myndighetsndmnd och —férvaltning. Jag tror att vi hamnat
ganska ratt i var myndighetsroll.”

"[V]i har under 90-talet gatt tillbaka till rGtterna och &r nu en
renodlad tillsynsmyndighet.”

| enkéterna fragade vi ocksa
Kommer fordelningen mellan regelefterlevnad och informa-
tion/radgivning att forandras framover? (Se tabell 8.7)

Bedbmningen att andelen regelefterlevnadskontroll kommer att
oka ar ungefar lika vanlig som att information/radgivning kom-
mer att 6ka och som att ingen fordndring kommer att ske. Det
ar stora skillnader mellan hur tjanstemannen fran de olika kom-
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munkategorierna svarar. Hela 75% av tjanstemannen fran de
storsta kommunerna beddmer att regelefterlevnadsandelen kom-
mer att 6ka framdver medan endast cirka 14% av tjansteméannen
fran kommuner med 25 000 — 50 000 invanare gér samma be-
doémning.

Tabell 8.7
Andelen regel- | Andelen information/ | Ingen forandring
efterlevnad radgivning kommer
kommer att 6ka | att 6ka
Alla 36% 32% 32%
<10 000 31% 46% 23%
10000- 38% 27% 35%
25000
25000~ 14% 29% 57%
50000
=50 000 75% 25% 0%

Sammanfattning

I kommunintervjuerna anser de allra flesta att regelefterlevnads-
kontroll och information/radgivning ar lika viktiga. Av dem som
besvarat enkdterna anser cirka 60% detta. Det &r lika stor andel
som anser att information/radgivning ar viktigast som andelen
som anser att regelefterlevnadskontroll &r viktigast. Ju storre
kommun, desto stdrre bendgenhet att anse regelefterlevnads-
kontroll vara viktigast. I gruppen med de minsta kommunerna ar
andelen som anser regelefterlevnad vara viktigast betydligt
mindre an bland de 6vriga kommungrupperna. Anméarkningsvart
ar ocksa att andelen chefer som anser att regelefterlevnadskont-
roll r viktigast ar dubbelt s& stor som andelen inspektorer.

Fler uppger i enkaterna att kommunen de facto prioriterar
regelefterlevnadskontroll framfor information/radgivning &n
omvant. Fler uppger ocksa att kommunen i framtiden i storre
utstrackning kommer att prioritera regelefterlevnadskontroll an
information/radgivning. Dock uppger fler att andelen informa-
tion/radgivning Okat an att andelen regelefterlevnadskontroll
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har 6kat. De medarbetare hos centrala myndigheter vi har inter-
vjuat upplever att kommunerna dverlag prioriterar information/-
radgivning.

8.4 Ar skillnaderna inom den kommunala tillsynen ett
problem?

Flera tidigare studier har, som namndes inledningsvis i kapitel 8,
visat att det rader stora skillnader inom den kommunala till-
synen betraffande inriktning, omfattning och kvalitet.124 Inter-
vjuerna och enkaten bekraftar och ger mer information om sa-
dana skillnader mellan olika kommuners miljotillsyn.

Att det finns vissa skillnader behdver i sig inte utgora ett
problem. Olika kommuner har olika forutsattningar och skill-
nader kan ses som en nédvéndig anpassning av tillsynens lokala
forutsattningar. A andra sidan kan stora skillnader inom milj6-
tillsynen till exempel innebéra att foretag far olika ekonomiska
forutsattningar att bedriva sin verksamhet beroende pa i vilken
kommun de etablerar sig. Ett resultat av att miljotillsynens
kvalitet, omfattning och inriktning skiljer sig kraftigt at kan
ocksa vara att skyddet for kommuninnevanarnas halsa och miljo
skiljer sig at mellan olika kommuner.

| intervjuerna fragade vi

om de anser det vara ett problem att inriktning, omfattning och
kvalitet inom den kommunala tillsynen skiljer sig kraftigt at
mellan olika kommuner.

Uppfattningar pd kommunal niva. Alla intervjuade kommun-
ala tjansteman utom tre svarar kort och gott ja.

Den vanligaste nackdelen, som framkommit i intervjuerna, ar
att konkurrensen mellan foretag i olika kommuner snedvrids.
Foretag kan pa grund av skillnader i miljotillsynen vélja att flytta
sin verksamhet till de kommuner som har lagre miljokrav och
mindre strikt tillsyn dn andra. Pa detta satt kan foretag undvika

124 £y referenser, se inledningen i kap. 8.
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vissa utgifter jamfort med konkurrerande foretag som har sin
verksamhet i kommuner som bedriver en mer ambitids och
strikt tillsynsverksamhet. Kommuner med laga ambitioner inom
miljotillsynen kan locka till sig arbetstillfallen och skattekraft pa
bekostnad av kommuner med hogre ambitioner.125

Miljochefen i forortskommun ndmner att kommunpolitik-
erna ibland ifragasatter varfor reglerna ar hardare i den egna an i
grannkommunen. Miljochefen betecknar den stora skillnaden
mellan olika kommuners omfattning och inriktning betraffande
tillsyn som “ett jatteproblem”. Den fore detta miljochefen i
storre stad havdar att kommuner i dag ofta inte forstar distink-
tionen mellan kommunal verksamhet (till vilken hor néringslivs-
framjande atgarder) och statligt myndighetsuppdrag (som till-
syn). Den fore detta miljochefen framhaller att den kommunala
kulturen darfor latt praglas av ett "ge-dig—ej—pa-far”-tankande.

De tre som inte svarar oreserverat ja menar att variationen
har bade for- och nackdelar. Fordelarna skulle vara att en del
kommuner kan ga fore och visa vagen till en bittre tillsyn, och
att alla tvingas ta ansvar for sina egna beslut.

Uppfattningar pa central niva. De intervjuade pa NV, SLV och
SJV anser det problematiskt med den stora variationen mellan
olika kommuner betraffande tillsynens inriktning, omfattning
och kvalitet. Socialstyrelsens representant, Martin Eriksson, del-
ar denna uppfattning men reserverar sig vad galler tillsynens in-
riktning: denna maste enligt Eriksson fa variera. Keml:s fore-
tradare, Géran Wall, anser att de lokala férutsdttningarna be-
hover beaktas dverlag.

I enkaten fragade vi

Tillsynens inriktning, omfattning och kvalitet varierar mycket
mellan olika kommuner. Anser ni det vara ett problem? (Se ta-
bell 8.8)

Andelen som svarade ja, ett stort problem” eller “ja, delvis”
uppgick till 92%. Andelen som svarade “ja, ett stort problem”

125 3fr Francis 1993 och Johannesson et al 1999.
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var Kklart storst bland tjansteman fran kommuner med 10 000
invanare eller farre. Andelen som svarade nej var storst bland
kommuner med minst 50 000 invanare.

Av cheferna svarade 14% nej, medan motsvarande siffra for
inspektorerna var avsevart lagre, 3%.

Tabell 8.8

Ja, ett stort problem | Ja, Nej

delvis

Alla 26% 66% 8%
<10 000 45% 52% 3%
10000- 21% 69% 10%
25000
25000- 21% 75% 4%
50000
=50 000 15% 69% 15%
Chefer 19% 67% 14%
Inspektdrer | 33% 64% 3%

Fran dem som svarat "ja, ett stort problem” eller "ja delvis” har
bland annat foljande kommentarer lamnats:

”Likheten infor lagen ar satt ur spel.”

"Verksamhetsutdvaren bor mota likartade krav oavsett var
man befinner sig. Avvikelse bor vara sakligt motiverad, inte
bero pa politisk inriktning eller kompetens hos inspektoren.”

"Dalig kompetens hos miljonamnd eller kommunstyrelse
som ldgger ndsan i blot kan bli konkurrensmedel for foretag
som inte &r intresserade av att folja balkens regler.”

"Far ofta kommentaren att: ’ja men dér och dér far man gora

21 13

Sa .

"Kommunerna kanner ingen press pa att halla en viss stan-
dard.”
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"Bedbmningarna ar olika och styrs av politiken i kommunen.
Dar arbetstillfallena ar fa tillats inte miljobalken fullt ut.”

Fran dem som svarade nej har bland annat féljande kommen-
tarer lamnats:

"Varje kommun svarar for sin tillsyn.”
"Variationerna ar nog inte s stora.”

I intervjuerna fragade vi ocksa

om en samsyn betraffande inriktning, omfattning och kvalitet i
den kommunala miljotillsynen ar 6nskvard och hur den i sa fall
skulle kunna astadkommas.

Nastan alla i vara intervjuer anser att en samsyn behdvs. Flera
forslag hur det skulle kunna dstadkommas namndes.

1) Tva kommunala foretradare, miljochefen i forortskommun
och inspektdren i glesbygdskommun, havdar att samverkan mel-
lan grannkommuner — i form av tillsynsrad eller andra gemen-
samma projekt — ar ett satt att motverka tillsynens olikformig-
het. Sadan samverkan forekommer pa flera hall i dag. Tittar vi
exempelvis pa Stockholmsomradet, finns samarbetet “Sambruk”
mellan fem kommuner i nérregionen. (Samarbetet innefattar
dven annat an tillsyn.) P& Sodertorn finns den sa kallade "Torn-
gruppen”, ett forum for ett antal kommuner, &mnat for infor-
mationsutbyte. Vidare finns "Vattenprogrammet” dér bland and-
ra Stockholms kommun ingar. | Norrland samverkar bland and-
ra Sorsele och Mala med varandra i tillsynsfragor. Under semes-
tertid 1998 och 1999 inrdttade man till exempel en gemensam
jour.

2) Flera, inklusive de intervjuade pad NV, Keml och SJV, papekar
att lansstyrelserna har en viktig samordnande roll. Vanligt ar
dven att anse att centrala myndigheter maste stalla hardare krav
pd kommunernas miljotillsyn. Flera kommunala foretradare
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menar att det behovs ett helhetsgrepp fran centralt hall: att
nagon av de centrala myndigheterna tar ett mer 6vergripande an-
svar. Avdelningschefen i storstad uttrycker sig sa, att det behdvs
“ett centralt forum som vagar vara tillsynsvagledande”. Martin
Eriksson, Socialstyrelsen, ndmnde i intervjun att myndigheten
utarbetar en handbok for kommunernas halsoskyddstillsyn som
skall vara fardigstalld vid arsskiftet 1999/2000.

3) Ett annat forslag som namns av flera i intervjuerna &r att flytta
hela eller delar av milj6tillsynen fran kommunerna. Skéalen som
anges ar bade att kommunernas olika roller leder till att miljotill-
synens oberoende kan ifragasittas och de stora skillnader i till-
synens inriktning, omfattning och kvalitet som konstaterats
mellan olika kommuner.

Sammanfattning

Sju av de tio intervjuade kommunala tjanstemannen anser att
den stora variationen inom den kommunala miljotillsynen ar ett
problem. Bland dem som besvarat enkéten anser 92% att det ar
ett stort problem eller delvis &r ett problem. Andelen som svar-
ade ja, ett stort problem” var klart storst, bland tjansteman fran
kommuner med 10 000 invanare eller farre 45%.

Ett problem med radande situation som namns bade i inter-
vjuer och i kommentarer i enkéten ar att foretag idag kan vilja
att flytta sin verksamhet till de kommuner som har lagre miljo-
krav och mindre strikt tillsyn 4n andra. Pa detta satt kan foretag
undvika vissa utgifter jamfért med konkurrerande foretag som
har sin verksamhet i kommuner som bedriver en mer ambitios
och strikt tillsynsverksamhet. Kommuner med laga ambitioner
inom miljotillsynen kan locka till sig arbetstillfallen och skatte-
kraft pa bekostnad av kommuner med hégre ambitioner.

Nastan alla intervjuade anser ocksa att en samsyn nar det gal-
ler inriktning, omfattning och kvalitet vore 6nskvérd. Tre for-
slag ndmns av de intervjuade och i kommentarer i enkéten:
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1. Samverkan mellan grannkommuner — i form av tillsynsrad
eller andra gemensamma projekt.

2. Tydligare och kraftfullare samordning, inklusive krav pa
den kommunala tillsynen, fran de centrala myndigheterna.

3. Flytta ansvaret for hela eller delar av miljotillsynen fran
kommunerna.
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9 Hur den kommunala inspektions-
verksamheten bedrivs

Detta kapitel behandlar fragor om hur kommunernas inspek-
tionsverksamhet inom miljdomradet bedrivs och vilka atgarder
som vidtas vid upptackt av missforhallanden.

Inspektionsverksamheten kan bedrivas pa olika satt. Den kan
domineras av akut verksamhet eller planerad verksamhet, den
kan ske féranmald eller oanmald, den kan bedrivas som system-
tillsyn och vara inriktad pa foretagens egenkontroll eller bedri-
vas som detaljtillsyn och vara inriktad pa att upptacka enskilda
missforhallanden.126

9.1 Akut kontra planerad inspektionsverksamhet

Kommunerna har inte endast att driva langsiktiga tillsynsprojekt
och utfdra inspektioner planerade enligt fastlagda scheman. Dér-
utover skall de ta hand om akuta &renden. Med “akuta &renden”
menar vi har sadana utryckningar som sker till foljd av konkreta
initiativ fran allmanheten, centrala myndigheter, foretag, eller till
foljd av massmedial uppmarksamhet kring en fraga, etc.

126 Systemtillsynen kontrollerar foretagens kompetens, organisation, rutiner
etc. medan detaljtillsynen t ex kontrollerar att skyddsutrustning finns och an-
vinds. Se t ex Rudén et al 1998 s 54-57. Krav pa tillsynsobjektens egenkontroll
regleras bl a i miljébalken 26 kap 19 8§ och i forordningen (1998:901) om verk-
samhetsutdvares egenkontroll.
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Med de ofta forhallandevis begransade resurser milj6- och
halsoskyddsforvaltningarna (och motsvarande) har till sitt for-
fogande &r naturligtvis fordelningen mellan planerad och akut
inspektionsverksamhet en viktig punkt.

I intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
hur stor andel av inspektionerna som utgérs av akut verksamhet
respektive planerad? Ar férdelningen ett problem?

Det visar sig i vdra kommunintervjuer att en niarmast maximal
variation rader. Fordelningen planerad/akut inspektionsverk-
samhet varierar fran 90/10% i tva kommuner till 20/80% i en
kommun.

En majoritet av de intervjuade upplever att avvagningen mel-
lan hur mycket tid som skall dgnas akut respektive planerad
verksamhet ar ett problem.127 | synnerhet livsmedels-, djur-
skydds- och halsoskyddsomradena ar ofta klagomalsstyrda. In-
spektorerna har servicekrav pa sig och det kan vara svart att sta
emot nar allmanheten hoér av sig. Miljochefen i medelstor stad 1
namner att nar inspektorer utfor akuta inspektioner efter klago-
mal, sa sprider sig detta som en |6peld. Snart ringer atskilliga
andra som kan hénvisa till det tidigare arendet som stdd for att
dven deras egna 6nskemal om inspektioner skall tillgodoses.

Ofta tar av allmanheten initierade akuta arenden extra lang
tid. Det beror pa att inspektoren maste satta sig in i situationen
fran grunden och undersoka huruvida klagomalet &r relevant.

Miljochefen i medelstor stad 1 ndmner att foérvaltningarna
tvingas prioritera akuta arenden, eftersom det ar de fall dar kon-
kreta klagomal inte tillgodoses som politikerna far reda pa — inte
om planerad verksamhet inte fortskrider. Inspektdren i fororts-
kommun hédvdar att politikerna foredrar kortsiktig verksamhet:
det viktiga for dem é&r att allt gar fort.

For att 16sa problemet med att hitta ratt avgransning mellan
akuta arenden och planerad inspektionsverksamhet krévs, enligt
flera intervjuade, att man finner tydliga rutiner for vilken sorts

127 3fr Keml 1994, s 9.
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onskemal om akuta utryckningar som skall atgardas. En del
kommuner har dessutom inréttat en jourverksamhet fér att or-
ganisatoriskt l6sa problemet. Jouren &gnas uteslutande at o-
planerad verksamhet, sd att det mer schemalagda inspektions-
arbetet inte blir lidande.

Men &ven oplanerade drenden fran till exempel lansstyrelser
och miljodomstolar tar tid och gar ej alltid att forutse. Miljo-
chefen i medelstor stad 2 anser detta vara ett storre bekymmer
an "allménhetens ringande”.

Miljoforvaltningen, hdvdar den fére detta miljochefen i storre
stad, &r den av kommunernas forvaltningar som massmedia skri-
ver i sarklass mest om. De fragor som media lyfter fram blir,
menar den fore detta miljochefen, "innefragor” som allméanheten
kraver att miljoforvaltningen ocksa uppmarksammar. Sadant in-
verkar pa den planerade verksamheten. Avdelningschefen i stor-
stad anser dock att massmedia &r mer en tillgang 4n ett problem.
Det ar sadana fragor som massmedia tagit upp som det &r lattast
att nd fallande dom i, menar avdelningschefen.128

| enkéten fragade vi
Hur stor andel av inspektionerna ar planerade respektive akuta?
(Se tabell 9.1)

Fordelningen mellan planerade och akuta inspektioner ar inte
helt symmetrisk; vissa inspektioner &r av detta att déma varken
att beteckna som det ena eller det andra. Variationen & maximal
(frén 0% till 100%) bade vad galler planerade och akuta inspek-
tioner. Generellt géller att ju stdrre kommun, desto stérre andel
planerade inspektioner. Variationen ar klart mindre mellan stor-
re kommuner an mellan mindre.

128 Myndigheternas mojligheter att lamna ut resultat fran tillsynen till exem-
pelvis massmedia har stérkts. Forr hindrades detta av bestdmmelser till skydd
for enskildas affarsforhallanden. Numer skall en avvagning goras mot allmén-
hetens intresse att informeras om sadana forhallanden. SOU 1998:61, s 229f.
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Tabell 9.1

Snitt planerade/ | Variation Variation
akuta planerade akuta
inspektioner inspektioner inspektioner
Alla 76%/21% 0-100% 0-100%
<10 000 71%/26% 5-100% 0-95%
10000- 76%/21% 0-100% 0-100%
25000
25000- 80%/18% 60-95% 5-40%
50000
=50 000 83%/15% 50-95% 5-40%

I enkaten fragade vi ocksa
Ar fordelningen dem emellan som ni 6énskar?

Har svarade 26% ja, 37% nej och resten varken ja eller nej. Ov-
riga synpunkter som framkommit i kommentarerna &r att den
ofta hoga andelen akuta utryckningar tyder pa att det drojer in-
nan foretagen blivit miljomedvetna samt att de akuta inspek-
tionerna dr vanligare inom djurskydd 4n inom andra tillsynsom-
raden.

Sammanfattning

En majoritet av de intervjuade upplever att avvagningen mellan
hur mycket tid som skall dgnas akut respektive planerad verk-
samhet &r ett problem.

Bade i intervjuerna och i enkaterna framkommer att varia-
tionen ar mycket stor mellan kommunerna nér det galler fordel-
ningen mellan planerad och akut inspektionsverksamhet. Resul-
tatet i enkdterna visar maximal variation mellan olika kom-
muner. Vissa kommuner bedriver endast planerad inspektions-
verksamhet medan andra endast bedriver akut inspektionsverk-
samhet. | genomsnitt utgér den planerade andelen inspektioner
cirka 3/4 av en kommuns inspektionsverksamhet.

Av dem som besvarade enkéten anger 37% att fordelningen
mellan akut och planerad inspektionsverksamhet inte dr som de
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onskar. Tydliga rutiner och en sarskild jourenhet ar atgarder
som namns for att se till att den planerade verksamheten inte
skall trangas undan av akuta &renden.

9.2 Foranmalda kontra oanméalda inspektioner

En inspektion kan vara antingen foranmaéld eller oanmaéld. Det
finns fordelar och nackdelar med bégge metoderna. En hég an-
del oanmalda inspektioner anses vara ett av kriterierna for en
mer strikt inspektionsverksamhet.129

I intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
1) hur stor andel av inspektionerna dr oanmalda respektive an-
malda, 2) om fordelningen bor dndras och 3) i sa fall varfor.

Intervjuerna med de kommunala tjansteménnen visar att andelen
oanmélda respektive foranmalda inspektioner varierar Kkraftigt
mellan olika kommuner. Inspektdren i industrikommun uppger
att drygt 10% av miljokontorets inspektioner 4r oanmalda. Aven
avdelningschefen i storstad sdger att andelen oanmalda inspek-
tioner &r cirka 10%. Dessa tva exempel kan jamforas med in-
spektdren i landsbygdskommun, som anger att 99% av livs-
medels- och djurskyddsinspektionerna ar oanméalda och 90% av
de 6vriga.

Miljéchefen i medelstor stad 1 — en kommun dar oanmaélda
inspektioner &r regeln, och féranmalda sker i undantagsfall och
da av rent praktiska skal — menar att detta utgor en reaktion pa
lansstyrelsens sétt att inspektera. Lansstyrelsen hade ju tidigare
det operativa tillsynsansvar kommunerna har i dag. Enligt miljo-
chefen var lansstyrelsens inspektioner, pd grund av myndig-
hetens foretagsvanlighet, alltid foranmaélda.

129 j0hannesson et al 1999.
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Fem kommunala foretrddare skulle vilja ha en storre andel o-
anmalda inspektioner.130 Miljochefen i forortskommun och
miljochefen i medelstor stad 1 anser att alla inspektioner borde
vara oanmalda. Inspektoren i forortskommun menar att ju har-
dare lagkrav som stills pa verksamhetsutGvarna, desto storre an-
ledning finns att komma oanméld. Avdelningschefen i storstad
onskar storre andel oanmalda inspektioner inom omraden dar
det i kommunens tillsynsutredning eventuellt visar sig att for-
valtningen har dalig 6verblick. Tre kommunala foretradare — den
fore detta miljochefen i storre stad, inspektéren i landsbygds-
kommun och inspektdren i industrikommun - anser fordel-
ningen vara lagom.131 En, inspektéren i mindre kommun, menar
att fler inspektioner borde vara féranmélda.132

Fyra skal till féranmadlda inspektioner har framforts i intervju-
erna:

1) Den ansvarige maste vara tillganglig. Det &r, av intervju-
erna att doma, mest stora foretag som far foranmalda inspek-
tioner. Bokar man inte tid &r risken stor att den ansvarige inte ar
tillganglig.133 Inspektoren i industrikommun hévdar att detta in-
te galler livsmedelsomradet, da det dar inte spelar nagon roll vem
man tréffar.

2) Inspektdren i landsbygdskommun menar att om foretaget
genomfort stora forandringar i ndgot avseende, kravs att man
sitter en langre stund och diskuterar. Da fordras foranmalan.

3) Inspektéren i mindre kommun hdvdar att verksamhetsut-
ovarna vid anmalda inspektioner far tid att ta fram relevant

130 En av dessa, inspektoren i glesbygdskommun, uppger att andelen oanmaélda
inspektioner i kommunen &r ca 30%; inspektdren i forortskommun att den ar
ca 50%; miljochefen i medelstor stad 1 att oanmélda dominerar; miljochefen i
medelstor stad 2 att andelen &r ca 50% inom livsmedel, 0% inom djurskydd och
att "de allra flesta” &r féranmalda inom 6vrig milj6tillsyn; miljochefen i fororts-
kommun att andelen varierar med foretagens storlek.

1Bl Enav dessa, den f d miljochefen i storre stad, uppger att de flesta inspek-
tionerna i kommunen &r foranmalda.

132 Andelen oanmalda inspektioner i denna kommun &r ca 70%.
133 3fr Keml 1995, s 14.
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material. Inspektoren papekar emellertid att detta material
egentligen skall finnas tillgangligt &ven vid oanmaélda inspek-
tioner.

4) Den fore detta miljochefen i storre stad framhaller att om-
standigheterna blir markliga kring oanmalda inspektioner. Det
uppstar en psykologisk spanning mellan inspektor och verksam-
hetsutévare som undviks om man underrattat féretagaren om
inspektionen.

Tva skal till oanmalda inspektioner har framforts i intervjuerna:

(i) Den absolut vanligast ndmnda fordelen &r att inspektdren
far en vederhaftig uppfattning av hur verkligheten ser ut hos
tillsynsobjekten. Om inspektionen féranmals kan verksamhets-
utovaren se till att plocka undan sadant som kan foranleda an-
méarkning.134

(i) Glesbygdsinspekttren havdar att vissa verksamhetsut-
Ovare aldrig &r villiga att boka tid for inspektion. Enda mojlig-
heten &r da att géra oanmalda inspektioner.

| enkéten fragade vi
Hur stor del av inspektionerna &r oanmalda? (Se tabell 9.2)

Variationsvidden mellan olika kommuner nar det géller foéran-
mélda och oanmalda inspektioner ar maximal, det vill siga vari-
erar fran 0% till 100%. Medelvardet for oanmalda inspektioner
ar 34%. Andelen oanmélda inspektioner &r storst bland kom-
muner med hdgst 10 000 invénare och minst i kommuner med
minst 50 000 invanare.

134 Riksrevisionsverket ser av detta skal en 6kad andel oanmalda inspektioner
som oOnskvard. Riksrevisionsverket F 1993:33, s 81; Riksrevisionsverket F
1993:7, s 68. SLV har foreskrivit att flertalet inspektioner bér vara oanmélda i
sin "ABC for livsmedelstillsyn”, tillganglig pa verkets hemsida pa internet (last
99-12-10). Livsmedelsinspektioner dr emellertid huvudsakligen féranmalda i
Sverige. SOU 1998:61, s 56.
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Tabell 9.2

Genomsnitt | Variation
oanmalda
Alla 34% 0-100%
<10 000 45% 0-95%
10000- 30% 0-100%
25000
25000- 35% 5-80%
50000
>50 000 25% 0-60%

I enkéten fragade vi ocksa
BoOr andelen forandras? Hur?

Endast 14% har besvarat foljdfragan. Samtliga dessa anser att an-
delen oanmalda inspektioner bor bli storre. Néagra papekar att
oanmaélda inspektioner har den nackdelen att man riskerar att
inte traffa den ansvarige. Flera anger ocksa att andelen oanmalda
inspektioner ar storre pa livsmedelssidan an inom andra om-
raden.

Sammanfattning

Inspektioner kan antingen vara foranmalda eller oanmalda. Bade
intervjuerna och enkéaten visar att fordelningen mellan foéran-
malda och oanmadlda miljoinspektioner varierar kraftigt mellan
kommuner. | enkaterna ar variationen fran 0% till 100%. Den i
kommunerna genomsnittliga andelen oanmalda inspektioner ar
34%.

Ett flertal for- och nackdelar med oanmalda inspektioner har
identifierats i intervjuerna och kommentarerna till enkaten. En
ofta namnd fordel ar att man far en palitlig bild av de verkliga
forhallandena vid inspektionsobjektet. En ofta namnd nackdel ar
att man riskerar att inte traffa den ansvarige.
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9.3 Systemtillsyn kontra detaljtillsyn

| enkéten fragade vi
Hur mycket av er kommuns miljotillsyn bedomer ni utgors av sa
kallad systemtillsyn? (Se tabell 8.3)

Ett tiotal av dem som besvarade enkaten visar sig inte kanna till
att systemtillsyn innebér att man inspekterar inspektionsobjek-
tets formaga till egenkontroll. En del uppfattar det som planerad
tillsyn (i motsats till akut), en del tror att systemtillsyn &r pro-
jektinriktad tillsyn.13%> De siffror som angivits av de personer
som missuppfattat begreppet har inte medraknats i statistiken.

Tabell 9.3
Andel system-
tillsyn

Alla 21%

<10 000 21%

10000- 21%

25000

25000~ 24%

50000

=50 000 13%

Manga uppger att andelen systemtillsyn kommer att 6ka fram-
deles. Tva synpunkter ar:

”"Med egenkontrollférordning for vissa verksamheter enligt
miljébalken och egenkontroll enligt livsmedelslagen borde
tillsynen leda till mer systemtillsyn. De allra flesta verksam-
hetsuttvare ar 4nnu inte mogna for det.”

135 vid systemtillsyn granskas tillsynsobjektens forutsattningar for att folja
géllande regler samt upptécka regeldvertrédelser.
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”Den har 6kat fran 0% [till 30%] pa ca 5 ar. Foretagens kun-
skaper okar men nackdelen &r att allménheten anser att vi
later foretagen lura oss.”

Sammanfattning

Cirka en femtedel av kommunernas miljotillsyn utgdrs enligt
enkatsvaren av systemtillsyn

9.4 Den kommunala miljétillsynens rattsliga atgarder

I enkaten fragade vi
Hur stor andel av inspektionerna leder till skriftliga krav, vites-
foreldgganden respektive polisanmaélningar? (Se tabell 9.4)

Variationen &r stor framfor allt vad géller skriftliga krav, dar den
ar maximal. Det vill sdga att i vissa kommuner resulterar alla in-
spektioner i skriftliga krav, i andra kommuner resulterar inga
inspektioner i sddana krav. Saval vad galler skriftliga krav som
vitesforeldgganden och polisanmélningar finns det kommuner
dar inspektionerna aldrig resulterar i saddana atgarder Storst an-
del inspektioner som resulterar i skriftliga krav finns bland kom-
muner med 10 000-25 000 invanare.136

En intressant jamforelse kan gdras med Keml och Yrkesin-
spektionen. Ungefar 90% av Keml:s inspektioner leder till
skriftliga krav medan cirka 50% av Yrkesinspektionens inspek-
tioner gor det. Betraffande polisanmalningar forekommer det en

136 For att utréna om variationerna beror pa att vi inte skilt pA kommuner med
olika karaktar ndr det géller tillsynsobjekt har vi dven studerat variationen inom
de kategorier Svenska Kommunférbundet delar upp kommunerna i (storstads-
kommuner, forortskommuner, storre stader, medelstora stader, industrikom-
muner, glesbygdskommuner, landsbygdskommuner, évriga mindre kommuner
och dvriga stérre kommuner). Det visade sig att variationerna forblev lika stora
vid denna kommunindelning.
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gang av 25 nar det galler Keml och 1 gang av 500 inspektioner
nér det géller Yrkesinspektionen.137

Tabell 9.4
Skriftliga | Vitesfore- | Polis-
krav lagganden | anmélan
Alla
Snitt 44% 4% 2%
Variation | 0-100% 0-30% 0-10%
<10 000
Snitt 37% 4% 172%
Variation | 0-80% 0-30% 0-10%
10000~
25000
Snitt 55% 4% 2%
Variation | 5-100% 0-20% 0-10%
25000~
50000
Snitt 33% 3% 2%
Variation | 5-80% 1-10% 0-5%
=50 000
Snitt 33% 4% 2%
Variation | 13-70% 1-15% 0-6%

En inspektér skriver i en kommentar: ”"Den nya ndmnden an-
maler i princip inte till &tal.”

Sammanfattning

Andelen kommunala miljoinspektioner som leder till skriftliga
krav, vitesforeldgganden respektive polisanmélningar varierar
mycket mellan olika kommuner. Variationen ar for skriftliga
krav maximal. For vissa kommuner leder en inspektion aldrig till
vitesforeldggande eller polisanmaélan.

137 j0hannesson et al 1999.
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10 Otillborlig politisk paverkan
och lojalitetskonflikter

Detta kapitel behandlar dels frdgan om i vilken man otillborlig
politisk paverkan forekommer inom den kommunala miljotill-
synen, dels i vilken man inspektorer hamnar i lojalitetskonflikter
i sitt arbete. Flera mojliga fall av politisk otillborlig paverkan har
sedan miljobalkens ikrafttridande uppmarksammats i media.138

10.1 Otillborlig politisk paverkan inom den kommunala
miljotillsynen

I RA:s rapport Effektivare miljébrottsbekdampning fran 1998 redo-
visas resultat fran enkater utsanda till kommuner, lansstyrelser
och polis- och dklagarmyndigheter. Flera ganger patalar olika be-
svarare av enkéterna att de lokala tillsynsmyndigheternas polit-
ikerberoende dr ett problem fér miljébrottsutredningarna — det-
ta utan att ndgon konkret fraga om just detta ingatt i enkat-
fragorna. | vara intervjuer har d&ven Martin Eriksson fran Social-
styrelsen ndmnt att han anser att den kommunala tillsynen har
svarigheter med paverkan fran kommunpolitiker.13°

Ett omskrivet fall av politiska hansyn i den kommunala milj6-
tillsynen intraffade nyligen i Skellefted kommun.140 Bygg- och

138 se t ex Miljoaktuellt 1/2000; DN 2 februari 2000.
139 3fr aven Riksaklagaren 1998, s 41f.
140 s t ex Miljo & Halsa, 8/1999.
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miljokontoret beslutade om miljosanktionsavgift for en narings-
idkare och en ideell forening. Skélet var att foretaget alltfor sent
inldmnat sin miljorapport och att féreningen inte inom géllande
tid anmalt ny lokal. Ett kommunalrad motsatte sig atgarden och
bad vid ett kommunfullméiktigesammantrade foretaget i fraga
om ursékt. Dessutom utbetalades ett bidrag till foreningen som
kompensation for miljésanktionsavgiften. Namnden har vidare
beordrat kontoret att inte ta nagra beslut om atalsanmalan.

Som en féljd av konflikten mellan kontoret och politikerna
avgick miljochefen. Anonyma handlaggare pa kontoret skrev
ocksa ett brev till NV och Kommunférbundet, med bland annat
foljande innehall: Vi ...anser att kritiken vi far saknar rattslig
forankring. Det ar obehagligt och kommer fran ett ovantat hall.”
Bade NV och lansstyrelsen fastslog att kontorets tillimpning av
miljébalken varit korrekt. Daremot inkom inte Kommunfor-
bundet med ett skriftligt svar.

| sitt examensarbete vid Uppsala universitet fran ar 2000
undersoker Par Grip 39 kommuner med avseende pa miljosank-
tionsavgifter och atalsanmalningar. Grip niamner ett stort antal
fall dar kommuner underlatit att pafora naringsidkare miljosank-
tionsavgift och anmala till atal, trots att det enligt Grip helt sak-
nats juridiskt godtagbara skl till att avsta fran dessa atgarder.
Miljo- och raddningsndmnden i Varbergs kommun, till exempel,
har i 24 drenden beslutat att inte ta ut miljésanktionsavgift.
Motiveringen var att ndmnden inte informerat verksamhetsut-
ovarna om miljobalken och dess foreskrifter. Grip papekar att
”Svensk ratt erkanner inte rattsvillfarelse som en grund till frihet
fran ansvar.”141

I Almhults kommun har miljé- och byggnamnden tva ganger
beslutat att inte ta ut miljosanktionsavgift, trots att dessa beslut
inte var i Overensstimmelse med vad balken kréaver. Ett av dessa
beslut motiverade man pa foljande satt, namner Grip: "Kom-
muninvanarna maste krava av namndens ordférande att ...g6ra

141 Grip 2000.
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sitt yttersta for att inte Almhults kommun skall uppfattas som ej
foretagsvanligt.”142

Grip gor beddmningen att ”de flesta av de kontaktade kom-
munerna inte gjort nagra atalsanmalningar eller tagit nagra be-
slut om miljésanktionsavgifter.” 1 de intervjuer han gjort med
forvaltningschefer och handléggare har flera orsaker till denna
underlatenhet angivits. En chef uppger i Grips intervjuer att
skalet till att man avstatt fran att utdoma miljosanktionsavgifter
ar att dessa “slar oerhort hart och forstor relationerna mellan
naringsidkarna och tillsynsmyndigheten”.143

Otillborlig paverkan fran kommunens politiker namns inte
séllan. Grip skriver: "I en hel del fall uppger tjansteman och che-
fer pa de kommunala milj6- och halsoskyddsforvaltningarna att
de ar utsatta for repressalier av bland annat kommunstyrelsen.
Uteblivna l6neférhojningar, lonesankningar, kompetensutveck-
ling som bortfaller eller minskade anslag till forvaltningen kan
bli foljden nar till exempel miljoskyddschefer eller tjgnsteman
inte &r tillrackligt anpassningsbara.”144

I intervjuerna med de kommunala tjanstemannen fragade vi
om det forekommer att politiska hansyn péaverkar tillsynen nar
det géller regelefterlevnad och vad man i sa fall skall gora at det.

Flera av de intervjuade kommunala tjansteméannen svarar att det
forekommer att politiska hansyn paverkar tillsynen nar det galler
regelefterlevnad. Miljochefen i medelstor stad 1 hévdar att det
rent av hander mycket ofta. Aven flera av dem som péstar att det
ar ovanligt menar att det gors forsok fran politiskt hall. Sig-
nalerna ar da att man skall ga mjukare fram mot foretag som
misskoter sig och inte vidta "onodiga” atgarder. Politiker for-
soker paverka tillsynspersonalen i en mer Overslatande riktning.
Avdelningschefen i storstad beskriver detta som “ett stindigt
narvarande problem”.

142 Grip 2000.
143 Grip 2000.
144 Grip 2000.
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Landsbygdsinspektéren och den fore detta miljochefen i
storre stad berattar att politiker undviker att besluta om miljo-
sanktionsavgifter.145 En orsak, som flera intervjuade anger, ar
att politikerna, i synnerhet i sma kommuner, personligen kanner
foretagarna. Inspektdren i forortskommun kallar politikers ovil-
ja att lata lagen ha sin gang for “svagerpolitik”.

For att hindra att otillborliga politiska hdnsyn tas menar mil-
jochefen i medelstor stad 2 att politiker maste fas att forsta att
det finns ett lagstadgat krav om atalsanmalan vid varje brotts-
misstanke. | stéllet tror de nu att sddana arenden lamnar utrym-
me for politiska dvervaganden. Miljochefen i forortskommun
berattar, att om en politiker opponerat sig mot alltfor harda tag
mot en verksamhetsutévare, s tar miljochefen med sig polit-
ikern till den aktuella verksamheten och forklarar vad miljobal-
ken betyder i frdga om de Gvertradelser som skett. En annat satt
att hantera problemet med politisk paverkan som namnts i inter-
vjuerna dar att handlaggarna ser till att ha tillracklig integritet och
végrar lata sig paverkas.146 En stark integritet hos handlidggarna
hjélper dock inte i de drenden som ndmnden beslutar om. Flera
intervjuade kommunala foretrddare menar att sjdlva organisa-
tionen inbjuder till problemet med otillbdrlig politisk styrning
av regelefterlevnadskontrollen och dithérande atgéarder. En batt-
re l6sning, menar de, &r att hela eller delar av tillsynen flyttas
fran kommunen och att staten tar Gver.

145 Balkens modifikation att miljésanktionsavgift inte skall "tas ut om det ar
uppenbart oskéligt” (MB 30 kap 18) ldmnar eventuellt en vansklig dppning hér.
Arbetsgruppen om miljobalkens tillsyn och tilliampning ser det som NV:s an-
svar att félja upp anvandningen av miljosanktionsavgifterna. Regeringen, Ds
1998:22, s 45.

146 ”[K]Jommunstyrelsen uttalar att miljoforvaltningen inte skall stélla for
harda miljokrav mot ortens foretag. 1 en kommun har motséttningen gatt sa
langt att miljoforvaltningen har polisanmalt sin egen kommunstyrelse for brott
mot miljélagarna.” Riksrevisionsverket 1994:8, s 60.
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I enkaten fragade vi

Hander det i er kommun att politiska hansyn paverkar tillsynen
nar det galler regelefterlevnad? (Fragan stalldes bade i enkat nr 1
och i enkat nr 2, se tabell 10.1)

Cirka en tredjedel svarade att det i deras kommun hander att
politiska hansyn paverkar tillsynen nar det galler regelefterlev-
nad. I kommuner med 25 000 — 50 000 invanare uppges det vara
mindre vanligt med politiska hansyn jamfort med bade storre
och mindre kommuner. | de tvd minsta kommunkategorierna
aterfinns den hogsta andelen jakande svar. I kommuner med
sammanslagen namnd eller forvaltning ar det nistan dubbelt sa
vanligt att politiska hansyn paverkar tillsynen nar det galler
regelefterlevnad jamfort med kommuner med egen ndmnd och
forvaltning.

Tabell 10.1

Ja
Alla 35%
<10 000 40%
10000- 41%
25000
25000- 22%
50000
=50 000 31%
Chefer 27%
Inspektdrer 44%
Egen ndmnd 23%
och forvaltning
Sammanslagen 41%
namnd eller
forvaltning

Denna tabell bygger pé
data frén bade enkéat nr 1
och enkat nr 2, cirka
90% svarsandel.
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Fran dem som uppgivit att det hander att politiska hansyn paver-
kar tillsynen vad géller regelefterlevnad i kommunen har bland
annat féljande kommentarer lamnats:

"I tider av allmént foretagsraggande fran kommunens sida, ar
inte tillsynskrav populéra. Signalerna om detta ar ofta fore-
kommande.”

"Ja, i hogsta grad. Det har gatt sa langt att ord som "forelagga’
ej langre bor anvandas utan mildare ord skall sokas.”

"Det &r ibland skillnad pa person och person. Ibland tas det
politiska eller ‘personliga’ hansyn. Ar vil inte helt unikt for
en liten kommun.”

”Jag tror nog att inspektorer som blivit 'branda’ ett antal gan-
ger undermedvetet (eller medvetet) anpassas mot en generellt
mildare hantering av tillsynen.”

"Overallt, dven hér, forekommer viss sadan paverkan. Hos
oss ej tydlig politisk markering utan mer paverkan genom
attityder. Kan ibland tycka att lagarna ar for harda. Aven vi
tjansteman fargas i var bedomning av klimatet i kommunen.”

"Det &r klart att man vill vara s& mild som mojligt.”

"Politikerna gar in ibland och lagger ekonomiska aspekter pa
foljderna av ’obekvama’ papekanden.”

”Ingripandet avser att muntliga 6verlaggningar skall ske i stal-
let for skriftvaxling.”

”Det hander att namnden véljer ett mildare agerande for att
inte forsvara livet for verksamhetsutovaren alltfor mycket.
Aven det motsatta har intraffat, att man anvander hardare
metoder mot bakgrund av en lokal opinion.”
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"Framfor allt kommunens egna anldggningar som behandlas i
samrad mellan verksamhetsutdvare och tillsynsmyndighet.”

"[A]ttitydforandring mot att inte vara foér nitiska i myndig-
hetsutoévningen.”

"Direkta ingripanden ar mycket séllsynta. Dadremot kan star-
ka politiker foretrada naringslivet mer an kommunens alig-
ganden, inte tvart om.”

Fran dem som svarat nej har ibland vissa reservationer lamnats,
exempelvis foljande:
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”Men det hiander att de forsoker.”

"Vanligtvis blandar sig inte politiker i, utom i enstaka fall vid
polisanmalningar.”

”Nej, inte &nnu.”

"Tillsynen paverkas ej! Dock i enstaka fall viss politisk urvatt-
ning av remissyttranden vid prévning av ’viktiga' arbets-
givare!”

"Ej fran var egen namnd.”

"Vissa politiker forsoker skapa egna, lokala regelverk, men
majoriteten inser att det &r miljobalken (eller motsvarande)
som géller.”

”Inga direkta ingripanden, men helt klart & man rdédd om
foretagen pa orten.”

"Direkt ingripande ar sallsynt. Politiker vill ibland driva vissa
arenden, eller vill att tjansteman skall agera mer som konsult
eller radgivare i andra arenden.”



”Vi ar nog lyckligt lottade att ha bra politiker som lyssnar.”

”Kontakter kan forekomma men har 'peppar peppar’ inte for-
men av direkta ingrepp i tillsynen.”

”Det har inte hant men det ar inte konfliktfritt.”

"Bygg-, miljé- och rdddningsndmnden ar ny sedan 1 januari
1999. Det har annu inte varit nagra konfliktfyllda arenden. Vi
far val se framover.”

"[F]orfoljelse bakvagen kanns men sallan rakt framifran eller
sa att bevis finns.”

Sammanfattning

Flera av de intervjuade kommunala tjanstemannen uppger att det
hander att politiska hansyn paverkar tillsynen vad galler regelef-
terlevnad. | vissa kommuner uppges det var mycket vanligt, i
andra kommuner mindre vanligt, och i ytterligare andra fore-
kommer forsok till otilloorlig politisk paverkan, forsok som
tjanstemannen lyckats avstyra. Signalerna fran politiskt hall &r i
regel att ga mjukare fram och att inte vidta “onodiga” atgarder.

I enkdterna uppger cirka en tredjedel att det forekommer att
politiska hansyn paverkar tillsynen vad galler regelefterlevnad.
Vanligast ar det i de tvd minsta kommunkategorierna. I kom-
muner med sammanslagen namnd eller férvaltning &r det nastan
dubbelt sa vanligt att politiska hansyn paverkar tillsynen nar det
géller regelefterlevnad jamfort med kommuner med egen ndmnd
och forvaltning.

Som exempel pa politisk paverkan kan namnas att politiker
uppges undvika att besluta om miljosanktionsavgifter. En orsak
till det &r enligt flera intervjuade att politikerna, i synnerhet i
sma kommuner, kanner foretagsledarna. En annan orsak till att
politikerna vill ga "mjukt fram” uppges vara att de vill vdrna om
arbetstillfallen och foretagsklimat i kommunen. En av de inter-
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vjuade uppger att politiker tror att lagen lamnar utrymme for
politiska 6vervédganden som den i sjdlva verket inte gor.

Flera av de intervjuade kommunala tjanstemannen menar att
sattet tillsynen ar organiserad péa inbjuder till problemet med
politisk styrning och att staten borde ta éver ansvaret for till-
synen aven pa lokal niva.

10.2 Lojalitetskonflikter for de kommunala inspektérerna

Det finns risk for att kommunala miljoinspektdrer hamnar i oli-
ka typer av lojalitetskonflikter. Det kan handla om en lojalitets-
konflikt mellan & ena sidan att utova tillsyn enligt gallande lag-
stiftning och & andra sidan folja forvaltningschefens eller kom-
munpolitikernas linje som inspektéren uppfattar inte ar férenlig
med lagstiftningen.

I intervjuerna med de kommunala tjansteméannen fragade vi
vilka eventuella lojalitetskonflikter de kommunala inspektérerna
stélls infor, och hur man skall kunna komma till ratta med even-
tuella lojalitetskonflikter.

Vi har i intervjuerna kunnat identifiera tre typer av lojalitetskon-
flikter:

1) Lagstiftning/yrkesetik kontra gott foretagsklimat: Vanligast i
intervjuerna ar att papeka den konflikt som finns mellan & ena
sidan viljan att fa foretag att trivas och stanna pa orten, a andra
sidan lagens krav och en yrkesetisk linje. Inspektoren i gles-
bygdskommun séager sig uppleva detta som en besvarlig grans-
dragning, da inspektoren ar medveten om att den och den fab-
riken kan tvingas stanga om atgarder vidtas. Miljochefen i for-
ortskommun understryker att inspektorer kan ha druckit kaffe
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tillsammans med vissa verksamhetsutovare och da far psykolog-
iskt svérare att ingripa.147

Avdelningschefen i storstad menar att inspektorernas dubbla
roll — att dels vara stodjande, radgivande, dels kontrollerande —
kan stlla till problem, eftersom verksamhetsutdvarna ibland rea-
gerar starkt nar inspektorerna vl tar i "med hardhandskarna”.
Det galler har, anser avdelningschefen, att inspektdren tidigt
upplyser om sin dubbla roll s& att det inte behéver komma som
“en chock” for foretagarna nar kraftatgarder vidtas. Inspektoren
i industrikommun menar att en centraliserad tillsynsorganisation
vore att foredra i detta avseende, sa att narheten till objekten in-
te skapar alltfor starka bindningar.

2) Lagstiftning/yrkesetik kontra forvaltningschefen: En annan
lojalitetskonflikt som framhélls i intervjuerna ar den mellan,
lagen och yrkesetiken & ena sidan och forvaltningschefens syn-
punkter a den andra sidan. Forvaltningschefen beslutar i regel
om inspektdrens 16n. Inspektdren kan darfor bland annat genom
denna beroendestallning fa svart att ga emot chefens linje. Om
forvaltningschefen driver en, enligt inspektoren, s mjuk linje
gentemot foretagen att den inte ar forenlig med géllande lag-
stiftning hamnar inspektdren i en lojalitetskonflikt.

En oberoende, statlig tillsynsmyndighet vore, enligt flera in-
tervjuade, I6sningen pa detta problem — en myndighet som, en-
ligt hur miljochefen i medelstor stad 1 uttrycker det, "vet varfor
man finns”.

3) Lagstiftning/yrkesetik kontra kommunpolitiker: Motsvar-
ande konflikt som den foregdende kan uppsta mellan lagen/yr-
kesetiken och kommunpolitikers sitt att driva tillsynsfragor.
Kommunen har bland annat rollen som naringslivsframjare
och skapare av arbetstillfallen.148 Detta gor att politiker pa vissa

147 "Qviljan att ta konflikter och anvanda sanktioner blir sarskilt pataglig i en
decentraliserad faltorganisation om nara band kan uppsta mellan inspektérerna
och verksamheterna.” Riksrevisionsverket 1996:10, s 40.

148 5ty Bucht & Lindh 1994, s 72.
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orter onskar tona ned tillsynsfragor, sarskilt den del som avser
inspektionsverksamheten. Inspektdren i forortskommun, som
helst vill se ett forstatligande av tillsynen, menar att det har
galler for handlaggarna att ha integritet nog att redovisa ett sa
genomarbetat, utforligt underlag som mojligt infor politikerna,
sa att handlaggaren har rena hander dven om politikerna valjer
att bortse fran miljoaspekterna.

I enkaten fragade vi
Vilka eventuella lojalitetskonflikter stélls de kommunala inspek-
torerna infor?

Vid enkétfragan fanns inga rutor med fardiga alternativ att krys-
sa i. | stéllet fick de svarande sjalva ange lojalitetskonflikterna.
Punkt 1, 2 och 3 ovan ndmns dven hér. Dessutom namner en av
de svarande att det finns en konflikt mellan yrkesetiken och all-
manhetens krav (se citat nedan).

Cirka 26% av de som besvarade enkéten uppger att inspek-
torerna inte stalls infor néagra lojalitetskonflikter, medan 74%
uppger att lojalitetskonflikter forekommer. Andelen chefer som
uppger att lojalitetskonflikter inte forekommer i inspektdrernas
arbete dr 34% medan andelen bland inspektorer ér lagre, 21%.

Har foljer ett urval av enkétsvaren. Forst kommentarer fran che-
fer:

”Inga, men olika sanktionsmojligheter finns ju hos arbets-
givaren som manar mer om ryggdunk pa Rotary an om lang-
siktig 6verlevnad.”

”Manga...men miljobalken skall ju tillampas...”

"Vanskapskorruption: vi dr kompisar med folk pa Tekniska
kontoret.”
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"Vid etablering av nya foretag upplevs vi ibland som 'broms-
klossar’ nér provning enligt miljoébalken skall ske. Ibland
kénsligt nar foreldgganden riktas mot kommunstyrelsen.”

"Det behover inte bli ndgon lojalitetskonflikt om man redan
fran borjan tydliggor vad som ar tillsynsmyndighetens och
darmed inspektorens uppgift. Da har man sina lojaliteter i
gallande lagstiftning och det ar forhallandevis enkelt. Om
man kraver att alla i kommunen alltid skall gynna till exempel
alla industrietableringar eller utvidgningar sd& kommer det
naturligtvis att uppsta lojalitetskonflikter. ...Acceptera att
nagon Kkritiserar dven en nyetablering som skulle medfora
kanske 100 jobb i en kommun med 5 000 invanare. Kan man
inte ta den kritiken sa kan man inte heller ha tillsynsmyndig-
heten lokalt placerad.”

Har foljer ett urval av enkatsvaren fran inspektorer:

”Oj! Kommunen - arbetsgivare, néringslivet - arbetstillfallen,
allméanheten - kraver bade en smidig myndighetsutévning och
ibland tuff myndighetsutévning.”

1 de fall dar verksamhetsinnehavaren har politiskt inflytande
eller om det ror verksamhet med storre antal arbetstillfallen
galler det verkligen att folja kommunledningens krav pa att
allt tillsynsarbete sker i samforstand med verksamhetsinne-
havaren, annars blir man snabbt tillrattavisad.”

”Jag ar anstdlld av kommunstyrelsen. Mina flesta uppdrag
kommer dock fran Tekniska myndighetsnamnden (miljo-,
bygg- och rédddningstjanst). Min chef &r chef dver Samhalls-
byggnad (dar plan, fastighet, bygg och miljo ingar) samt 6ver
Teknisk drift dar gata och fjarrvarme ingar. Detta innebar att
till exempel vid krav pa atgarder inom skollokaler, till exem-
pel ventilation, riktas kravet mot min egen chef. Vid polis-
anmalan om missforhallanden vid ett av kommunens mindre
reningsverk riktas anmélan mot kommunstyrelsen eftersom
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den har ansvaret for Teknisk drift. Kravet/anmalan riktas sé-
ledes mot min arbetsgivare ... Tekniska myndighetsndmnden
har ingen egen personal. Kommunen har avskaffat alla namn-
der utom Tekniska myndighetsndmnden och en ‘mjuk’
namnd for sociala fragor. Allt annat ligger under kommun-
fullméktige/kommunstyrelsen och dess utskott!”

Sammanfattning

Enligt en klar majoritet av de intervjuade och av dem som be-
svarat enkéterna stalls miljoinspektorer infor lojalitetskonflikter.
26% av dem som besvarat enkaterna, uppger dock att s inte ar
fallet. Storre andel chefer &n inspektorer uppger att miljéinspek-
torer inte stélls infor lojalitetskonflikter.

Vi har genom intervjuerna och enkétsvaren identifierat tre
olika typer av lojalitetskonflikter inspektérerna kan stéllas infor:
1) lagen/yrkesetiken kontra viljan att fa foretag att stanna pa or-
ten; 2) lagen/yrkesetiken kontra forvaltningschefen samt 3) lag-
en/yrkesetiken kontra kommunpolitiker.
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11 Mer enhetlig och effektiv
kommunal miljétillsyn

Vi har i tidigare kapitel kunnat konstatera att det rader stora
skillnader mellan kommunernas miljotillsyn betréffande kvanti-
tet, kvalitet, inriktning och hur den bedrivs. Dessa skillnader ut-
gor enligt de intervjuade och enligt enkétsvaren ett problem.
Detta kapitel redovisar deras syn pa olika mojligheter att minska
dessa skillnader samt mojligheter att géra miljotillsynen mer
effektiv.

11.1 Bor delar av ansvaret for miljotillsynen flyttas?

Inom arbetsmiljoomradet ansvarar Arbetarskyddsverket for till-
synen.” Arbetarskyddsverket bestar av Arbetarskyddsstyrelsen
(ASS) och Yrkesinspektionen (YI1). ASS fungerar som chefs-
myndighet dver de tio yrkesinspektioner som finns stationerade
i landet. Det &r yrkesinspektionerna som utfér den operativa in-
spektionsverksamheten.

En mojlig atgard for att fa en mer enhetlig kommunal miljo-
tillsyn skulle kunna vara att lata den del av miljotillsynen som
ror kontroll av regelefterlevnad bedrivas av en specialiserad,

149 Fram till 1987 hade kommunerna viss arbetsmiljotillsyn éver mindre ar-
betsplatser med enkel teknisk utrustning. Ett skél till att denna tillsyn region-
aliserades, och lades pa YI, var att kommunernas ambitionsniva var mycket
varierande. Rudén et al 1998, s 68.
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oberoende myndighet. Verksamheten skulle kunna delas upp
och bedrivas av ett antal regionala och/eller lokala enheter. En
saddan omorganisering hindrar inte att kommunerna dven i fort-
sattningen agnar sig at 6vrig miljoverksamhet, som information,
radgivning, Agenda 21-projekt etc.150

I intervjuerna fragade vi
vad det finns det for fordelar respektive nackdelar med att cent-
ralisera den del av tillsynen som avser regelefterlevnad.

Uppfattningar pa kommunal niva. Av de intervjuade ar sex av
tio positiva till en avkommunalisering av den delen av miljétill-
synen som ror regelefterlevnad. Tre foretradare anser att det bor
dvervagas medan tva ar Gvervagande negativa.

Fyra fordelar med att flytta ansvaret for kontrollen av regelefter-
levnaden framfdrs i intervjuerna med de kommunala tjanste-
mannen.

1) Okad kompetens. Kommunerna har resursproblem. Det finns,
enligt den fore detta miljochefen i storre stad, en Klar risk for att
kommunerna inte klarar av att uppfylla miljobalkens krav. Med
farre operativa tillsynsmyndigheter skulle kompetenserna kunna
samlas pa ett battre satt 4n i dag. Inspektorer skulle inte langre
behdva greppa hela tillsynsomradet — som ar fallet for vissa i
dagslaget — och mojligheterna till informations- och erfarenhets-
utbyte mellan handlaggare skulle 6ka. Béttre utnyttjande av re-
surser talar saledes for avkommunalisering.

2) Minskad risk for politiska hansyn. Om en avkommunalisering
genomfors skulle inte langre kommunalpolitiska hansyn pa sam-
ma otillborliga satt som idag kunna inverka pa den del av till-
synen som ror regelefterlevnad.

Manga kommunala foretradare pekar pd kommunens olika
roller som en klart forsvarande omstiandighet for den lokala

150 3y Riksrevisionsverket 1996:10, s 52.
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miljotillsynen: huvudintresset ar ofta att dra foretag till orten
och skapa arbetstillfallen, medan miljoarbetet kommer in som en
sidosysselsdttning. Miljochefen i medelstor stad 1 menar att situ-
ationen ar ohdllbar for tillsynsarbetarna, eftersom uppdrags-
givarna (kommunledningen) inte vill att man gor ett bra jobb.
Tvartom satter politiker pa flera héll press pa handlaggarna att
inte gd hart fram mot verksamhetsutdvare som misskoter sig.
Aven den miljochef som 4r Gvervagande negativ till att kom-
munerna frantas miljotillsynen framhéller det som en fordel med
en avkommunalisering att kommunalpolitisk paverkan skulle
forhindras.

3) Okad likformighet. Flera kommunala foretradare framhaller
att en avkommunalisering leder till en mer homogen tillsyn dver
landet. Inga delar av landet skulle tillatas slapa efter i tillsyns-
arbetet.

4) Internationellt foredome. Sverige ar i och med EU-intradet in-
volverat i ett europeiskt samarbete i langt hogre grad an tidigare.
Den fore detta miljochefen i storre stad papekar att vi nu bor
gripa mojligheten att ga fore och paverka andra lander i miljo-
medveten riktning. Men d&, menar den fore detta miljochefen,
fordras att Sverige kan vara en verklig forebild genom att upp-
visa egna goda resultat pa miljdomradet. En avkommunalisering
av miljotillsynen skulle, menar den fore detta miljochefen, inte
bara kunna leda till battre effektivitet och dndamalsenlighet hos
den svenska miljotillsynen, utan &ven fungera som ett féredéme
for andra EU-lander.

Aven tvd nackdelar med avkommunalisering av miljotillsynen
har framforts i vara kommunintervijuer:

(i) Minskad samordning av miljoarbetet. Den fére detta miljoche-
fen i storre stad bedémer att en avkommunalisering skulle leda
till en sektorisering. Om man bryter ut komtrollen av regelefter-
levnad ur milj6tillsynen, integreras inte langre denna del med
ovrig miljotillsyn (som radgivning och information) och annat
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miljoarbete (som Agenda 21-projekt och liknande). Regelefter-
levnadskontrollen behdéver, enligt den fore detta miljéchefen,
samordnas med 6vrig miljéverksamhet.

(i) Minskad lokalkdnnedom. Mycket vanligt i intervjuerna ar att
hdvda att inspektorernas lokala kdnnedom ar betydelsefull och
att den skulle ga forlorad vid en avkommunalisering. Kom-
munala inspektorer har narhet till, och kdnnedom om, tillsyns-
objekten.

Flera av de intervjuade har dock papekat att en avkommunal-
isering inte utesluter bibehallandet av lokala tillsynsmyndig-
heter. P& grund av lansstyrelsernas dubbla lojaliteter (de skall
inte endast vara miljo- utan aven néringslivsfraimjande) ar det en-
ligt flera kommunala foretradare rimligast att ocksa den regio-
nala nivan laggs pa en mer oberoende myndighet.

Uppfattningar pa central niva. De intervjuade tjanstemannen
vid de centrala myndigheterna har liksom de kommunala tjanste-
mannen olika uppfattningar om en eventuell avkommunalisering
av den del av miljotillsynen som ror regelefterlevnadskontroll.
Samma fdrdelar och nackdelar som de kommunala tjansteman-
nen namnde aterkommer i intervjuerna med tjanstemannen fran
de centrala myndigheterna.

Som tidigare namnts dnskar SJV att kommunerna inte skall
bedriva djurskyddstillsyn. Det ansvaret bor i stéllet helt vila pa
lansstyrelserna menar SJV.151 Skalen som anges i var intervju
med verkets foretradare ar till att borja med dels att det da blir
farre operativa tillsynsmyndigheter att kommunicera med for
SJV, dels att en storre likstallighet skulle uppnas. Dessutom,
menar My Sahlman, skulle lansveterinarernas radgivande kom-

151 Utredningen om djurskyddstillsynen skriver att "lansstyrelsealternaltivet
formodligen skulle vara det fran djurskyddssynpunkt basta alternativet. Utred-
ningen stannar dock vid att foresla att den lokala djurskyddstillsynen bor ut-
Ovas av kommunen i kombination med lansstyrelsen.” Det viktigaste skélet till
det kombinerade alternativet var att utredningen uppskattade att kostnaderna
skulle bli lagre vid detta alternativ &n vid alternativet att l&nsstyrelserna dvertog
all djurskyddstillsyn fran kommunerna. SOU 1996:13, s 138.
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petens kunna utnyttjas fullt ut, vilket inte gar i nulaget pa grund
av "javsituationer”. Ytterligare en fordel &r att inspekttrerna
skulle fa tillgang till jurister, vilket i dag saknas i den absoluta
majoriteten av kommuner, uppger SJV:s foretrddare. Emellertid,
papekar Torsten Jakobsson, skulle en rattsinstans forsvinna om
SJV:s forslag genomfors. | dag dverklagas kommunala beslut till
lansstyrelserna, men det gar givetvis inte om kommunerna inte
langre kan vidta atgarder mot verksamhetsutovarna.1®2 SJV an-
ser likval att fordelarna klart 6vervager med en avkommunalis-
ering.

Jakobsson havdar personligen att det ar rimligare att lata lans-
styrelserna handha djurskyddstillsynen 4n att lagga denna pa en
oberoende regional myndighet. Jakobsson ser ndmligen fordelar
med "korskopplingar” mellan olika samhallssektorer.

Peter Sérngéard, NV, har tidigare varit anhangare av miljotill-
syn i kommunal regi, men ser den nu som mer och mer prob-
lematisk pa grund av utvecklingen. Visserligen ar det, menar
Sorngard, viktigt med narhet till tillsynsobjekten, med flexibil-
itet och med en ej for hard central styrning (jamfor nackdel (ii)
ovan); men sakfradgorna, miljobrottsligheten och lagarna blir allt
mer komplexa. Miljofragornas betydelse som konkurrensmedel
inom naringslivet stiller ocksd ©kade krav pd en jamn och
kvalitativt hog tillsynsniva. Detta fordrar en 6verblick och kom-
petens som allt fler kommuner inte klarar av att halla sig med,
menar Sorngard (jamfor fordel 1 ovan).

Per Mattsson, SLV, anser att fragan om avkommunalisering
av livsmedelstillsynen ar alltfor kontroversiell for att han skall
vilja ta stéllning. Dock menar Mattsson att tillsynsmyndighet-
erna bor bli farre, och att ytterligheten ar att ha endast en. Effek-
tivitet och likstéllighet talar enligt Mattsson fér avkommunal-
isering — séledes fordelar 1 och 3 ovan. Sedan intervjun gjordes
har dock SLV i en utredning forordat att livsmedelstillsynen
forstatligas med SLV som huvudman. Enligt det forslaget skall
myndigheten besta av en central del for dvergripande uppgifter

152 5¢r sSOU 1996:13, s 14, 133.
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samt ett antal regionala enheter som ansvarar for den operativa
tillsynen av landets 52 000 anlaggningar.193

Goran Wall, Keml, framhaller den lokala kdnnedomen (se
nackdel (ii) ovan). Medan Y1 har ett begrénsat lagutrymme —
som ror arbetsmiljon inom fyra vaggar — spanner miljotillsynen
over ett bredare geografiskt och tematiskt falt. Miljobrott far
darfor olika betydelse beroende pa var de ager rum. Men forvalt-
ningarna, understryker Wall, borde vara mer oberoende av andra
politiska hédnsyn &n de miljomassiga (jamfor férdel 2 ovan).

Socialstyrelsens foretrddare Martin Eriksson menar att det
positiva med kommunalt huvudmannaskap 6vervager. Det ar
viktigt att tillsynsmyndigheterna kan arbeta nara de kommunala
besluten: att paverka redan i beslutsprocessen. Y1, havdar Eriks-
son, kommer mer i efterhand och kontrollerar. (Detta argument
liknar nackdel (i) ovan.)

Eriksson framhaller dock att en avkommunalisering av den
hélsoskyddstillsyn som ror regelefterlevnad skulle géra att man
undkom problemet med kommunalpolitisk styrning av verksam-
heten; fordel 2 ovan. Men detta, tror Eriksson, skulle motverkas
dven av starkta befogenheter att fran centralt hall utdoma sank-
tioner av olika slag mot de kommuner som faller ur ramen, eller
av att kunna Gverta den operativa tillsynen fran just sadana kom-
muner.154 Eriksson anser dessutom att man aldrig blir kvitt
politisk styrning av tillsynen: om tillsynen forstatligades skulle i
stallet politiker pa riksniva lagga sig i.

I enkaten fragade vi

Inom arbetsmiljoomradet har man valt att ha 10 stycken sar-
skilda myndigheter (Yrkesinspektioner) som endast agnar sig at
inspektionsverksamhet. Anser ni att den del av den kommunala
miljotillsynen som avser regelefterlevnad bor skiljas fran kom-
munernas ansvarsomrade for att tas om hand av specialiserade
myndigheter? (Fragan stélldes bade i enkat nr 1 och i enkét nr 2,
se tabell 11.1)

153 statens Livsmedelsverk, 9/2000 avsnitt 7.3.
154 sfr Regeringen, Ds 1998:22, s 38f.
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Cirka en tredjedel av de svarande var positiva till att skilja den
del av den kommunala miljétillsynen som avser regelefterlevnad
fran kommunernas ansvarsomrade. Cirka 60% var emot detta.
Storst andel positiva var det bland foretradarna for de tva minsta
kommunkategorierna medan andelen negativa var storst i kom-
munerna med flest invanare (= 50 000).

En stor skillnad kan urskiljas om vi jamfér kommuner dar de
svarande uppgett att politiska hansyn paverkar tillsynen nar det
géller regelefterlevnad med kommuner dér detta inte uppgivits
vara fallet. 1 den forsta kategorin svarade endast 42% nej medan
51% svarade ja. | kommuner dar politiska hansyn inte paverkar
tillsynen &r andelen som anser att regelefterlevnadskontrollen
bor skiljas fran kommunerna hélften sa stor. Cirka 6% har var-
ken svarat ja eller nej. Dessa sorteras in under "6vrigt” i tabell
11.1.

Tabell 11.1

Ja Nej | Ovrigt
Alla 34% | 60% | 6%
<10000 39% | 52% | 9%
10000- 38% | 56% | 6%
25000
25000- 30% | 66% | 4%
50000
=50 000 18% | 76% | 5%
Kommuner med | 51% | 42% | 7%
politisk paverkan
Kommuner utan | 25% | 70% | 6%
politisk paverkan

Denna tabell bygger pé data fran bade
enkat nr 1 och enkat nr 2, cirka 90%
svarsandel.

Fran dem som &r negativa till en avkommunalisering hanvisas of-
tast till att lokalkdnnedomen skulle ga forlorad:
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"Vardefullt med lokalkdnnedom innebarande att notera for-
andringar littare, kanna personer... Aven littare att aka ut
med kort varsel.”

Naégra papekar ocksa att kontrollen av regelefterlevnaden bor

var

a integrerad med &vrig tillsyn.

Aven bland dem som &r negativa framhalls vissa fordelar med att
flytta ansvaret fran kommunerna:

"Vore dock en viss fordel att kunna agera hart och snabbt
utan risk for personliga varderingar/lojalitetsbesvar!”

"Svaret kan vara bade ja och nej. Miljonamnden och dess
tjansteman maste kunna agera helt fristdende for att kunna fa
fortroende hos allménheten. Som det &r nu tror kommun-
innevanare inte att vi forsoker se neutralt pa en miljofraga.
De menar att vi arbetar at kommunen och da ocksa bevakar
dess intressen.”

"Dock viktigt hur organisationen ser ut sa inte javsituationer
uppkommer.”

”l de fall kommunen inte bedriver en relevant tillsyn bor
uppgiften flyttas till exempelvis regional niva.”

Fran dem som ar positiva till att den del av miljotillsynen som
ror regelefterlevnad skiljs fran kommunernas ansvarsomrade har
fler kommentarer lamnats 4n fran dem som &r negativa:
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ga mojligheter att uppna lagefterlevnad och rattssakerhet.”

"Kan vara ett satt att fa likhet infor lagen.”



"Man far battre kvalitet, kompetens och likvardig bedom-
ning. Och kommunerna kan arbeta med radgivning, informa-
tion och langsiktiga I6sningar.”

”"Man skulle hoja statusen och inte behtva ta hénsyn till
aspekter som kommunalpolitiker gor.”

”"Mycket efterlangtat!!!”
"Beslut av tjansteman och tillsynsverksamheten upplevs som
nitisk av. kommunfullmaktige- och kommunstyrelsepoliti-

ker.”

"Politikerna ar beroende av folkets stod pa ett annat satt an
tjansteménnen.”

”Om den blir lokalt placerad och férankrad finns det ingen
nackdel.”

Cirka 13% av dem som besvarat fragan har varken svarat ja eller
nej. Nagra kommentarer fran denna grupp ar:

”BOr Overvégas.”

"Bade regler och lagar kommer mer i centrum samt doku-
mentation, men i praktiken behdver inte miljon bli battre da
narhet och rad/information kommer att ga forlorad.”

"Vet gj. Ibland 6nskar man det.”

"Centralt — stora avstdnd mellan inspektionerna. Lokalt —

battre uppfoljning och lokalkdnnedom men sarbart for polit-
isk inblandning.”
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Sammanfattning

I kommunintervjuerna dr sex av tio positiva till en avkommunal-
isering av den delen av milj6tillsynen som ror regelefterlevnad.
Tre foretradare anser att det bor 6vervagas medan en ar évervag-
ande negativ. Medarbetarna hos de centrala myndigheterna har
delade uppfattningar om en avkommunalisering.

I enkéterna ar cirka en tredjedel positiva medan cirka 60% ar
negativa till en avkommunalisering. Andelen positiva & mer an
dubbelt s stor i kommuner dér politiska hansyn uppges paverka
tillsynen jamfért med i kommuner dér detta inte uppges vara fal-
let.

Fyra huvudsakliga fordelar med en avkommunalisering av
regelefterlevnaden har framforts i intervjuer och kommentarer
till enkaterna: 1) Okad kunskap och kompetens, 2) Minskad risk
for politiska hansyn, 3) Okad likformighet, 4) Internationellt
foredéme.

Tva huvudsakliga nackdelar har framforts i intervjuer och
kommentarer till enkéterna: 1) Minskad samordning av miljoar-
betet, 2) Minskad lokal kdnnedom. Angaende den senare in-
vandningen har flera av de intervjuade papekat att en avkom-
munalisering inte utesluter bibehallandet av en lokalt eller regi-
onalt organiserad tillsynsverksamhet.

11.2 Centrala kvantitativa och kvalitativa krav/riktlinjer

En annan mojlig atgard for att fa en mer enhetlig kommunal mil-
jotillsyn skulle kunna vara tydligare krav och riktlinjer fran de
centrala myndigheterna.

I intervjuerna fragade vi

om man bor inféra ndgon form av kvantitativa minimikrav inom
tillsynsomradet.
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Vi ndmnde i intervjuerna tre mojliga exempel pa kvantitativa
minimikrav:

a) hur ofta tillsynsobjekten i genomsnitt skall bestkas i en kom-
mun;

b) hur mycket tid som i genomsnitt skall laggas ned pa ett till-
synsobjekt per ar;

¢) hur stor andel av inspektionerna som skall resultera i skriftliga
krav. (Y1 har mélsittningen att 55% av inspektionerna skall leda
till skriftliga krav.)

Uppfattningar pd kommunal niva. Halften av de kommunala
tjanstemannen anser att det bor finnas centrala krav eller rikt-
linjer bade betraffande hur ofta tillsynsobjekten skall bestkas
och hur mycket tid som skall laggas ned pa varje objekt igenom-
snitt. Flera menar att riktlinjer ar lampligast och att uttryckliga
krav skulle vara alltfor strikt. Argumenten som angivits i kom-
munintervjuerna for att infora sadana riktlinjer ar framfor allt
foljande:

1) Om tillsynsmyndigheten har minimikrav eller, méjligen, rikt-
linjer att dberopa, blir det svarare for kommunledningen att neka
till en vederborlig resurstilldelning. Detta anfor miljochefen i
medelstor stad 2 som argument.

2) Det blir lattare for forvaltningen att kdnna till vad som &r nor-
mallage for tillsynens omfattning. Kommuner kan fa ett kvant-
itativt matt pa om deras inspektionsverksamhet ligger i niva med
andra kommuners inspektionsverksamhet. Detta skulle, anser
flera, tvinga kommuner med ringa inspektionsverksamhet att
Oka den verksamheten. Inspektéren i forortskommun menar att
det behdvs mer krav pa inspektorerna.

3) Tillsynsobjekten betalar ofta en fast tillsynsavgift. Den fore
detta miljochefen i storre stad framhaller bland annat att om
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tillsynsobjekt havdar att avgiften ar hog i forhallande till hur ofta
inspektion sker, skulle handlaggarna i ett sadant lage kunna han-
visa till att minimikraven eller riktlinjerna ar uppfyllda.

Inspektdren i industrikommun har ingen uppfattning om huru-
vida ndmnda riktlinjer bér inforas. Fyra kommunala foretradare
motsatter sig forslagen. Invindningarna ar framst dessa:

(i) Resurser saknas for att kunna uppfylla sadana riktlinjer be-
traffande frekvens och tid. Inspektéren i landsbygdskommun
menar att det inte hjalper att hanvisa till sddana miniminivaer.
Kommunpolitikerna bryr sig, enligt inspektoren inte om nagra
riktlinjer eller krav savida det inte finns sanktionsmojligheter att
tillgripa fran centralt hall ifall kommunerna inte lever upp till
minimikraven.

(i) Det som skall styra prioriteringen av tillsynen, menar bland
annat avdelningschefen i storstad, ar miljomalen. Resultatet ar
det viktigaste; krafter bor sattas in dar de behovs. Tva likartade
verksamheter kan till exempel krava valdigt olika mycket tid ex-
empelvis beroende pa hur de skoter sig. Dessutom kan, menar
den fore detta miljochefen i storre stad, situationen variera ocksa
mellan olika kommuner.

Punkt ¢ ovan — att en viss andel av inspektionerna skall leda till
skriftliga krav — ar ett mal Y1 infort for att inspektdrerna skall
styras att uppsoka de objekt som ar mest problematiska vad gal-
ler regelefterlevnad. Tre kommunala foretradare (inspektoren i
forortskommun, miljochefen i medelstor stad 1 och den fore
detta miljochefen i storre stad) stéller sig positiva till forslaget,
da malet kunde fungera som motor.

Sju kommunala foretradare forkastar emellertid c. Argumen-
ten som framfdrs ar féljande:

(iii) Enligt flera inspektérer séker man redan i dag upp de till-
synsobjekt som har storst brister. Forslaget utgar, enligt denna
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invandning, felaktigt fran att inspektdrerna inte prioriterar att
utfora inspektioner dar regelefterlevnaden ér samst.

(iv) Inspektdrerna skulle frestas att leta efter mer obetydliga fel
hos objekten. I stallet bor miljopaverkan vara styrande. For-
slaget ar, menar flera, alltfor byrakratiskt.

(v) Diffusa kallor, framhaller den fore detta miljochefen i storre
stad, skulle inte prioriteras. Det ar endast genom radgivning man
kommer at till exempel godselstackar. Den sortens besok skulle
bli mindre vanlig om c realiserades.

Uppfattningar pa central niva. Vi har dven fragat de centrala
foretrddarna om ovan namnda kvantitativa styrmedel. Per
Mattsson, SLV, &r positiv till styrmedel for hur ofta ett tillsyns-
objekt skall besdkas och hur lang tid som skall agnas varje till-
synsobjekt, dels for att Sverige skall kunna halla tillracklig stand-
ard for att kunna uppfylla de ataganden landet har i EU; dels for
att inspektionsverksamheten skulle bli konkurrensneutral och
mer likvardig. Aven krav/riktlinjer for frekvensen av skriftliga
krav finner Mattsson intressant, da det enligt honom "kan vara
svart att formulera adekvata effektmal for en myndighet”.

Ocksa SJV:s foretradare forordar krav/riktlinjer for hur ofta
tillsynsobjekten skall inspekteras, da regelbunden tillsyn, enligt
Jakobsson och Sahlman, ar grunden for ett gott djurskydd. Dar-
emot anser SJV:s foretradare att riktlinjer/krav pa den tid som
skall laggas ned pa varje inspektionsobjekt ar en ofruktbar idé.
Aven krav/riktlinjer for frekvensen skriftliga krav tillbakavisas
som “en bakvég”. En styrande faktor for SJV &r i stéllet att ob-
jekt dar mojlighet till snabb férandring féreligger, till exempel
cirkusar, prioriteras.

De intervjuade pa NV, Keml och Socialstyrelsen &r negativa
till inférandet av samtliga ndmnda kvantitativa riktlinjer/krav.
Keml:s och Socialstyrelsens foretréddare anser att bedémningen
av hur ofta ett inspektionsobjekt skall bestkas och vilken tid
som skall laggas ner maste kunna goras pa lokal niva. De menar
ocksa att krav pa att en viss andel inspektioner skall leda till
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skriftliga krav leder tanken fel. Det skulle, menar man, innebéra
att kontroll som inte leder till att brister hittas skulle betraktas
som ett misslyckande.

Peter Sorngard, NV, havdar angaende riktlinjer/krav pa hur
ofta ett tillsynsobjekt skall besdkas och hur lang tid som skall
dgnas varje tillsynsobjekt, att kommunerna enligt 78 i tillsyns-
forordningen skall ha de resurser och den kompetens som kravs
for att beddma lamplig inspektionsfrekvens och inspektionstid.
Kvantitativa matt som riktlinjer sager inget om tillsynens effekt-
ivitet eller kvalitet. Detta konstaterar ocksa, framhaller Sorn-
gard, EU:s natverk om tillsyn, IMPEL (European Network for
the Implemantation and Enforcement of Environmental Law).
Sérngard menar att de lokala tillsynsmyndigheterna eller tjanste-
mannen sjalva utifran sitt myndighetsansvar maste kunna visa
och motivera sina behov av resurser och kompetens och inte
soka centrala svar till detta.

Sorngard anser ocksa att riktlinjer/krav pa att en viss andel av
inspektionerna skall leda till skriftliga krav &r olampligt, efter-
som behovet i det enskilda fallet bor vara den styrande prin-
cipen. Daremot behover myndigheterna, enligt Sérngard, bli
tydligare i sin myndighetsutévning an vad som ar fallet i dag.
Det maste klart framga vad som ar krav pa verksamhetsutOvaren
och vad som ar rad eller information.

I intervjuerna fragade vi
om man bor infora nagon form av kvalitativa minimikrav inom
miljotillsynen. Och hur de i sé fall skulle kunna se ut.

Uppfattningar pa kommunal niva. De flesta kommunala fore-
tradare vi intervjuat ar positiva till kvalitativa minimikrav eller
riktlinjer. Flera ar dock tveksamma da de anser "kvalitet” svar-
definierat. Ingen ar uttalat negativ, men inspektoren i industri-
kommun papekar att krav uppifran passar daligt ihop med det
kommunala sjalvstyret.

Fa har konkreta forslag pa vilka kvalitativa krav eller riktlinjer
som vore lampliga. Miljochefen i medelstor stad 1 menar att de
lokala tillsynsmyndigheterna kunde klassa olika tillsynsobjekt pa
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en till exempel tregradig skala som avser hur val objekten skoter
sig miljomassigt. Ett krav eller mal skulle sedan vara att varje ar
fora upp ett visst antal objekt en niva pa skalan. Detta kunde
vara ett satt att hoja tillsynens kvalitet.

Uppfattningar pa central niva. Alla de intervjuade tjansteman-
nen fran de centrala myndigheterna anser det onskvart med
kvalitativa minimikrav eller riktlinjer inom miljotillsynsomradet.
Goran Wall, Keml och Peter Sérngard, NV, har inga konkreta
forslag men menar att tankegangarna bor utvecklas, enligt Sérn-
gard till exempel utifrdn metoder som bygger pa riskanalys.

Socialstyrelsens foretradare, Martin Eriksson, framhaller att
normgivningen behdver bli mer omfattande och striktare an i
dag. Kommunerna efterlyser grans- och riktvarden for olika om-
raden. Problemet ar att det ar svart att utveckla sddana normer,
menar Eriksson, och att forfattningar tar tid att fa ut bland annat
pa grund av motstridiga intressen mellan olika aktorer.

Per Mattsson, SLV, efterlyser krav pd en adekvat utbildning
hos de lokala handldggarna. Kompetensen pa livsmedelsomradet
ar ej anpassad till de nya krav som géller i och med EU-intradet.

SJV:s foretradare anser att hardare krav maste finnas pa att
kommunerna skall kdnna till sina tillsynsuppgifter vad galler
djurskydd. I nulaget, menar My Sahlman, rader darvidlag stor
okunnighet.

| enkéten fragade vi

Bor det enligt er mening fran centralt hall inforas nagra kvanti-
tativa eller kvalitativa minimikrav eller riktlinjer inom tillsynen?
(Fragan stélldes bade i enkat nr 1 och i enkat nr 2, se tabell 11.2)

Cirka atta av tio svarade ja, medan drygt var tionde svarade ne;j.
Chefernas andel jakande svar var storre dn inspektdrernas. Den
minsta andelen jakande svar fanns bland kommuner med 25000-
50000 invanare.
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Tabell 11.2

Ja Nej | Ovrigt

Alla 81% | 13% | 6%
<10 000 81% | 15% | 5%
10000- 87% | 10% | 4%
25000

25000- 73% | 20% | 8%
50000

=50 000 77% | 14% | 9%
Chefer 84% | 12% | 4%
Inspektdrer | 78% | 15% | 7%

Denna tabell bygger pa data fran

bad

e enkét nr 1 och enkat nr 2, cirka

90% svarsandel.

Fran dem som svarade ja har bland annat foljande kommentarer
l[&mnats:

188

"Ja, for att komma ifran ‘bypolitik’ som uppstar ibland i sma
kommuner.”

| dag styrs tillsynens omfattning i allt for stor utstrackning
av ekonomiska 6vervdaganden inom kommunen och inte av
det egentliga behovet.”

"l dag kritiseras kommuner fran centralt hall for bristande
tillsyn, men det &r ingen fran centralt hall som kan tala om pa
ett klart satt vad bra tillsyn &r for nagot.”

”Om inte centrala verk och lansstyrelserna ser till att de oper-
ativa myndigheterna verkligen foljer balkens regler sd kom-
mer vi att fa 280 olika regelverk i 280 olika kommuner. Det &r
inte bra!”

"[KJommunalt sjalvstyre far inte innebéra att tillsyn inte be-
drivs.”



”Alla system forfaller om de inte utsétts for revision och ut-
vérdering.”

"JALJAI JAN”

Fran dem som svarade nej har bland annat foljande kommen-
tarer lamnats:

”Kommunerna dr for olika.”
”Jag tror att det racker med kravet pa tillsynsplan.”

En del har inte svarat uttryckligen ja eller nej. Dessa har i tabel-
len sorterats under rubriken “6vrigt”. Exempel pa kommentarer
fran dem &r bland annat féljande:

”Qj, svar fraga, vi ar vél inte sa fortjusta i pekpinnar, hellre
stod och végledning vilket vi inte far fran de centrala myndig-
heterna i den utstrackning vi 6nskar.”

"Fran centralt héall borde man hellre visa sig ute pa faltet och
lara av vara problem och mindre sla sig for brostet och tala
om hur duktiga pa miljotillsyn (allmant sett) vi ar i Sverige.”

Sammanfattning

Bland de intervjuade &r ungeféar halften positiva och halften ne-
gativa till kvantitativa riktlinjer/krav géllande inspektionsfrek-
vens och den tid som i genomsnitt skall laggas ned pa varje till-
synsobjekt. | enkaterna svarar cirka 80% ja pa den allmanna fra-
gan om kvalitativa eller kvantitativa minimikrav/riktlinjer bor
inféras inom tillsynen. De allra flesta intervjuade anser det 6nsk-
vart med kvalitativa minimikrav eller riktlinjer. De flesta inter-
vjuade anser ocksa att man inte skall stalla krav pa att en viss an-
del av inspektionerna skall leda till skriftliga krav.
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Tva huvudsakliga fordelar med kvantitativa krav/riktlinjer
framfors: 1) Kommuner som idag bedriver en mindre ambitids
tillsynsverksamhet skulle tvingas héja sin niva. 2) En mer ambi-
tios tillsynsverksamhet bland de i dag minst ambitidsa skulle in-
nebéra att den kommunala tillsynen skulle bli mer homogen och
likformig. Aven tva nackdelar framfors: 1) Situationen varierar
mellan tillsynsobjekt och kommuner. Kvantitativa krav eller
riktlinjer ar ett alltfor trubbigt instrument. 2) Kommunerna
skulle inte bry sig om att folja kraven/riktlinjerna om sanktions-
medel saknas.

11.3 Hur kan miljétillsynen goras effektivare?

Utdver miljotillsynens kvantitet, kvalitet och inriktning utgor
ocksa effektivitet och effektivitetshojande atgarder centrala fra-
gor. Vi har i intervjuerna fragat bade de kommunala tjanste-
mannen och tjanstemannen fran de centrala myndigheterna om
mdjligheter att effektivisera miljotillsynen.

I intervjuerna fragade vi
hur tillsynen skulle kunna effektiviseras.

Uppfattningar pa kommunal niva. De kommunala tjansteman-
nen forde i intervjuerna fram flera férslag de menar skulle kunna
effektivisera miljotillsynen:

1) Mer projektinriktad miljotillsyn. Projekten kan antingen vara
avgransade till en viss bransch eller till ett visst geografiskt om-
rade. Flera kommunala foretradare namner just branschvisa gen-
omgangar, garna utforda av flera kommuner tillsammans. Att
tillsynsprojekt genomfors inom geografiskt avgransade omraden
innebar att man under en viss period besoker alla eller flera olika
typer av tillsynsobjekt inom en bestdmd areal. Detta, menar mil-
jochefen i medelstor stad 2, sparar tid i form av resor och ger en
helhetsbild av ett definierat omrade.
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2) Miljochefen i medelstor stad 1 foreslar 6kad specialisering hos
handlaggarna.

3) Den fore detta miljochefen i storre stad tror att tillsynen
skulle effektiviseras om tillsynspersonalen spelade en roll i det
allménna miljéarbetet. En bestdmd andel av arbetstiden skulle
kunna &gnas at att delta i de kommunala miljoprojekt som faller
utanfor tillsynsverksamheten. Forstaelsen for tillsynsmyndig-
hetens inspektioner och vidhangande atgarder, liksom efterlev-
naden av reglerna, skulle 6ka om handlaggarna inte bara sags
som kontrollanter utan dven medverkade i mer allmanna och
framjande initiativ. Arbetet, tror den fore detta miljéchefen,
skulle bli smidigare och dérmed effektivare.

4) Inspektorerna i glesbygdskommun och landsbygdskommun
foreslar farre administrativa arbetsuppgifter for handlaggarna i
form av moten, remissérenden etc.

5) Den fore detta miljéchefen i storre stad tror att en tydlig pre-
cisering i lagstiftningen om vad som exakt ingar i begreppet "till-
syn” skulle effektivisera.

6) Inspektoren i mindre kommun foreslar att tydligare regelverk
och tydligare straffansvar infors.

7) Inspektoren i forortskommun menar att det skulle effektivi-
sera tillsynen att sla ihop miljoforvaltningar mellan kommuner i
stallet for att sla ihop miljoforvaltningar med andra forvaltningar
inom kommunerna.

8) Miljochefen i medelstor stad 1 anfor, som effektiviserande at-
gérd, den tidigare beskrivna idén om en statlig, oberoende myn-
dighet som Overtar den operativa miljotillsynen fran kom-
munerna.
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Uppfattningar pa central niva. Aven tjanstemannen vid de
centrala myndigheterna forde i intervjuerna fram flera forslag de
menar skulle kunna effektivisera miljotillsynen:

(i) Peter Sorngérd, NV, efterlyser en betydligt mer genomtéankt
och systematisk metodutveckling. Detta ar en fraga som ocksa
TFR nu uppmérksammat. Grundutbildningen for inspektérerna
bor lagga atskilligt hogre vikt vid vad myndighetsrollen innebér
och staller for personkrav. Inspektdrerna, menar Sorngard, bor
lara sig mer om till exempel inspektionsmetodik, konflikthan-
tering och intervjuteknik. De som inte har nagon inspektions-
utbildning som grund, till exempel ingenjorer eller naturvetare,
bor ges maojlighet att tilligna sig samma kunskaper genom kon-
tinuerlig vidareutbildning inom myndigheten, menar S6rngard.
Detta ar enligt S6rngard en svag punkt i dag.

(ii) Aven Goran Wall, Keml, framhaller 6kad metodutveckling
men avser da den centrala nivan. Centrala verk behover utvar-
dera och folja upp vad man gjort pa ett mer aktivt satt.

(iii) Martin Eriksson, Socialstyrelsens foretradare, menar att ut-
Okad central samordning om tillsynsvagledning och uppféljning
skulle effektivisera tillsynen.

(iv) Aven befogenheter for centrala myndigheter att bestraffa
kommuner som misskdter sin tillsyn skulle enligt Eriksson kun-
na effektivisera verksamheten.

SJV:s foretradare férordar 6kad specialisering hos handlaggarna,
det vill sdga forslag 2 ovan. SJV:s och SLV:s foretradare ser farre
tillsynsmyndigheter som en effektiviserande atgard; jamfor
forslag 8.
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Sammanfattning

Flera forslag till atgarder som skulle kunna effektivisera miljo-
tillsynen framfors av bade de kommunala tjanstemannen och
tjansteméannen vid de centrala myndigheterna. Bland férslag som
namns ar: projektinriktad tillsyn, 6kad specialisering, farre admi-
nistrativa uppgifter, tydligare precisering av begreppet "tillsyn”,
hopslagning av miljoférvaltningar i angransande kommuner, fér-
statligande av den operativa tillsynen, utveckling av inspektors-
utbildningen, komplettering av utbildning for aktiva inspektor-
er, 6kad metodutveckling, 6kad central samordning, maojlighet
for centrala myndigheter att vidta atgarder mot kommuner som
misskoter sin tillsynsverksamhet.
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Bilaga 1

Resultat fran 11 fragor, gemensamma for enkat nr 1 och nr 2

Dessa tabeller anger antalet personer som svarat pa ett visst stt.
Langs till vanster i varje kolumn star antalet som besvarade enkat
nr 1 pa visst satt. Till hoger om detta varde star antalet personer
som besvarade enkat nr 2 pa ett visst satt. Allra langst till hoger
star det totala antalet svar for varje svarskategori.

Alla har inte besvarat varje fraga. Fran kolumnen langst till
vanster framgar till exempel att frdga 1 besvarades av 126 per-
soner av de 130 som 6verhuvudtaget besvarade enkét nr 1. Num-
reringen av fragorna foljer den i enkat nr 2.

Fraga 1 (tabell 8.1). Hur fungerar enligt er uppfattning miljotill-
synen i er kommun?

Antal Antal Antal Antal | Antal Antal
Mycket Bra Varken | Daligt | Mycket | svar
bra bra daligt
eller
daligt
Alla 5+5 50,5+59 55,5+59 | 14+10 1+5 126+138
<10 000 0+1 6,5+10 17,5+16 | 6+3 1+3 31+33
10000- 2+1 29+18 21425 745 0+0 59449
25000
25000- 1+1 10+13 12+13 1+1 0+2 24+30
50000
=50 000 2+2 5+18 5+5 0+1 0+0 12+26
Chefer 445 27+43 25+30 0+6 0+1 56+85
Inspektorer | 1+0 23+16 31+29 14+4 1+4 70+53
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Fraga 2 (tabell 11.2). Bor det enligt er mening fran centralt hall
inforas nagra kvantitativa eller kvalitativa minimikrav eller rikt-
linjer inom tillsynen?

Ja Nej Ovrigt Antal svar

Alla 96+109 11+23 14+0 121+132
<10 000 23427 3+6 340 29+33

10 000- 49+42 4+6 4+0 57+48
25000

25 000- 15+22 4+6 4+0 23+28

50 000

=50 000 9+18 0+5 3+0 12+23
Chefer 47+66 2+14 6+0 55+80
Inspektorer 49+43 9+9 8+0 66+52

Fraga 3 (tabell 5.1). Hur fungerar er kommuns samarbete med

lansstyrelsen?

Andel Andel Andel Andel Andel Antal

Mycket | Bra Varken | Daligt Mycket | ¢ ar

bra bra eller daligt

daligt

A”a 23+28 67+83 32+25 740 1+1 130+137
<10 000 4+15 16+13 10+5 1+0 0+0 31433
10 000- 14+6 31+34 12+9 3+0 0+0 62-+49
25000
25 000- 2+5 16+17 5+6 1+0 0+1 24429
50 000
=50 000 3+2 2+19 5+5 2+0 140 13426
Chefer 14417 24452 15+16 3+0 1+0 57+85
Inspektorer | 9+11 43+31 17+9 4+0 0+1 73+52
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Fraga 4 (tabell 10.1). Hander det i er kommun att politiska han-

syn paverkar tillsynen nar det galler regelefterlevnad?

Ja Antal svar
Alla 55+37 127+134
<10 000 15+9 30+30
10 000- 27+17 60+48
25000
25 000- 6+6 24+30
50 000
>50 000 7+5 13+26
Chefer 19+19 55+84
Inspektorer 36+18 72+50
Egen ndmnd och | 11+8 35+47
forvaltning
Sammanslagen 44+29 92+87
namnd och férv

Fraga 5 (tabell 6.1). Har er kommun egen miljonamnd/férvaltning
eller &r den/de sammanslagna med nagon annan?

Egen ndmnd | Egen Sammansl. Sammansl. Antal
forvaltn. namnd forvaltn. svar

Alla 46+53 44+58 81+85 83+80 127+138
<10 000 9+4 9+9 22429 22424 31+33
10 000- 18+11 17+13 42+38 43+36 60+49
25 000

25 000- 10+19 11+17 14+11 13+13 24+30
50 000

=50 000 9+19 7+19 3+7 5+7 12+26

Fréga 6 (tabell 8.2). Ar det problematiskt att halla en hog kom-

petens inom alla miljotillsynsomraden?

Ja Antal svar
Alla 98+91 127+137
<10 000 27+28 31+33
10 000-25 000 47+35 59+48
25 000-50 000 16+15 24+30
=50 000 7+13 13+26
Chefer 39+49 55+84
Inspektorer 59+42 72+53
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Fraga 7 (tabell 11.1). Anser ni att den del av den kommunala
miljotillsynen som avser regelefterlevnad bor skiljas fran kom-
munernas ansvarsomrade for att tas omhand av specialiserade

myndigheter?

Ja Nej Ovrigt | Antal
svar

Alla 47+41 62+93 16+0 125+134
<10 000 11+14 14+19 6+0 31+33
10 000- 25+15 26+33 6+0 57+47
25000
25 000- 6+10 16+19 2+0 24+29
50 000
=50 000 5+2 6+23 2+0 13+25
Kommuner 275+16 | 17+18 6+0 50,5+36
med politisk paverkan
Kommuner 19,5420 |45+74 9+0 73,5+94
utan politisk paverkan

Fraga 8 (tabell 4.1). Hur upplever ni att samverkan och végled-
ning pa central niva gentemot kommunerna fungerar i dag nar
det géller foljande myndigheter: SV, NV, Keml, SLV, Social-

styrelsen?

SV NV Keml SLV SoS
Antal 2+2 4+9 7+9 14+6 2+0
Mycket bra
Antal Bra 15+28 52+57 64+55 66+61 16+21
Antal Varken 40+55 44+56 39+54 27+50 58+77
bra eller daligt
Antal Déligt 38,56+38 21+12 14+12 10+14 37+28
Antal 21,5+12 1+3 1+4 1+3 4+9
Mycket daligt
Antal svar 117+135 122+137 | 125+134 118+134 117+135
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Fraga 9 (tabell 6.3). Anser ni att resurserna avsatta for miljotill-
syn i er kommun ar tillrackliga for att uppfylla de krav lagen
staller pd en kommun inom miljoomradet?

Ja Nej Ovrigt Antal svar
Alla 21+255 |102+109,5 3+0 126+135
<10 000 4+7,5 26+24,5 1+0 31+32
10 000-25 000 9+6 48+42 1+0 58+48
25 000-50 000 5+4 18426 1+0 24430
=50 000 3+8 10+17 0+0 13+25
Chefer 13+22 42+60 0+0 55+82
Inspektorer 8+3,5 60+49,5 3+0 71+53

Fraga 10 (tabell 8.4). Anser ni att nagon av uppgifterna regel-
efterlevnad respektive information/radgivning &r viktigare an
den andra?

Ja, Ja, Nej Antal svar
regelefterlevnad information
Alla 22,5+24 31+20 73,5+92 127+136
<10 000 0+3 13+8 17+22 30+33
10 000-25 000 14+8 11+8 35+32 60+48
25 000-50 000 5+6 4+2 15+21 24+29
=50 000 3,5+7 3+2 6,5+17 13426
Chefer 14,5+18 11+11 31,5+54 57+83
Inspektorer 8+6 20+9 42+38 70+53

Fraga 11 (tabell 6.6). Borde det enligt er mening finnas ett en-
hetligt avgiftssystem inklusive en enhetlig taxa for alla kom-
muner?

Ja Nej Ovrigt Antal
svar
Alla 72+104 44+33 7+0 123+137
<10 000 16+23 13+10 0+0 29+33
10 000-25 000 36+41 18+8 3+0 57+49
25 000-50 000 15+21 6+9 3+0 24+30
=50 000 5+19 7+6 1+0 13+25
Chefer 31+61 22+23 3+0 56+84
Inspektorer 41+43 22+10 4+0 67+53
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Summary and proposals

Environmental supervision refers in this study to supervision
under the Environmental Code, the Food Act (SFS 1971:511)
and the Animal Protection Act (SFS 1998:534). The study is
based on comprehensive surveys and interviews. We sent sur-
veys to all municipalities in Sweden, half to environmental in-
spectors and half to the heads of environmental administrations,
and we conducted fifteen detailed and recorded interviews with
people who work with environmental supervision, five at central
government authorities and ten in local government authorities.
This summary does not adopt a pure research approach, but pre-
sents, besides the most important results of the study, our views
together with a number of proposals for measures to improve
environmental supervision.

Supervision resources of local and central government
authorities

Both in the interviews and in the surveys, an overwhelming
majority state that their workload has increased since the intro-
duction of the Environmental Code. However, there has not
been a corresponding increase in resources, and in some instan-
ces, such as at the National Chemicals Inspectorate, resources
for environmental supervision have even decreased significantly.
Nine out of ten local government employees who were
interviewed, around 80 per cent of those who responded to the
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surveys and all central government officials stated that resources
for environmental supervision in their particular authority were
not sufficient to satisfy the legal requirements placed on the
authority.

In each local government category, environmental super-
vision was generally reported to function better when there was
a greater number of inspectors.

Comments and proposals: It is unacceptable that the
authorities are unable to comply with the legal requirements. In
our opinion, increased resources are needed at all levels, in addi-
tion to measures to improve the efficiency of environmental
supervision. On the basis of our comparison of the reported
success of environmental supervision in relation to the number
of inspectors in different local government categories, we assess
that supervision would function better if human resources were
increased in those municipalities which currently report the
worst results.

The government should introduce a Letter of Instruction or
similar measure to ensure that central government authorities
give priority to environmental supervision. In turn, central
government authorities should work together with county admi-
nistrative boards to provide guidelines to urge municipalities
with shortcomings in their environmental supervision to priori-
tise this area.

Co-ordination of environmental supervision by central
government authorities

Due to shortcomings in co-ordination between the central
government authorities, no uniform message is getting through
to the municipalities. A common definition of the concept of
environmental supervision is also lacking. It is hoped that the
relatively newly established body, the Enforcement and Regula-
tions Council, will contribute to increasing co-ordination and
common understanding among central government authorities.
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Comments and proposals: All relevant central government
authorities should pay greater attention to the requirements of
local authorities for greater co-ordination at central level and
should take more initiatives for joint measures. Communication
between and among authorities would be facilitated through the
use of a common definition of the “environmental supervision”
concept and other key concepts within the area. In addition,
central government authorities need to adopt a common
approach with regard to exactly what needs to be given priority
within environmental supervision.

We also feel that a discussion should be held on whether
animal protection issues and food issues should be included in
those issues that the Enforcement and Regulations Council works
with to promote an increased common approach and under-
standing.

Central government support for environmental supervision
by local government authorities

The support provided centrally for environmental supervision
by local government authorities is currently of varying quality.
The general opinion among local government employees is that
the guidance provided by, and co-ordination among, the
National Food Administration, the National Chemicals Inspec-
torate and the Swedish Environmental Protection Agency is
generally of a relatively high standard. The Swedish Board of
Agriculture and the National Board of Health and Welfare are
given the lowest rating and are often perceived as being "bureau-
cratic”. The Swedish Environmental Protection Agency is per-
ceived by some as being “unclear” in its advice. It is also interes-
ting to note that several central government authorities seem to
have a rather unclear understanding of how their guidance
works.

The National Chemicals Inspectorate and the National Food
Administration exercise some operational supervision, and may
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therefore be assumed to have a greater understanding of the
problems faced by an inspector. This may be one reason for the
more positive assessment of the supervisory guidance provided
by the National Chemicals Inspectorate and the National Food
Administration. However, it does not explain why the Environ-
mental Protection Agency, which does not conduct operational
supervision, is also rated relatively highly.

Comments and proposals: The central government authori-
ties should at regular intervals, and preferably through an inde-
pendent examiner, evaluate the efficiency of their supervisory
guidelines. They should also exchange experiences with other
authorities. In our opinion, central government authorities are
better able to offer well-informed and effective supervisory
guidelines if they conduct operational supervision of their own.
This fact should be taken into account in discussions on how to
organise supervisory guidance.

The role of county administrative boards in environmental
supervision

Several of the interviewees felt that county administrative boards
are passive when it comes to supervision issues. Around 75 per
cent of survey respondents considered that co-operation with
county administrative boards works well or very well. However,
several people stated that co-operation between the municipality
and the county administrative board was limited. Possible rea-
sons for this may be a lack of resources and the somewhat un-
clear role of the county administrative board, which also in-
cludes promoting a healthy business climate and acting as a
board of appeal. Many people feel that the county administrative
board’s role needs to be more clearly defined.

Comments and proposals: If the county administrative
boards are to retain their responsibility as a supervisory autho-
rity at regional level, they will need to prioritise environmental
supervision to a greater extent. We also consider it necessary to
clarify and define their duties and/or working methods so that
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conflicts, such as clashes between development interests and en-
vironmental interests, can be handled in a more rational manner
than has been the case to date. It could be questioned whether it
is reasonable that appeals relating to municipal supervisory
issues are referred to the county administrative board, which is
also supposed to act as advisor to the local authority.

The weakest link in the supervisory chain

Views vary among the interviewees and survey participants
regarding what is the weakest link with regard to enforcement in
the Environmental Code-supervisory authorities-police-prose-
cutor chain. New legislation entered into force on 1 January
1999. Resources for environmental issues have been increased at
the public prosecution authorities, while police resources have
not been strengthened to the same extent. The resources of the
supervisory authorities have generally not been increased in line
with the workload. Almost all respondents in our interviews and
surveys state that the problem mainly lies with the supervisory
authorities, the police or the public prosecutor.

Comments and proposals: Our general impression is that
the police and the supervisory authorities are the weakest links
and most in need of measures. One such measure is to ensure
that the 55 or so specially trained environmental police are used
to fight environmental crime in an efficient manner. We have
not studied the courts, but these are also important and should
be studied and analysed.

Municipal committees and administrations

Approximately one third of Swedish municipalities have their
own environment and health protection administration and en-
vironment and health protection committee. Especially in small-
ler municipalities, it is increasingly common for the environ-
ment and health protection committees and the environment
and health protection administrations to be amalgamated with

208



other units. At the committee level, it is prohibited for opera-
tions and supervision to be contained within the same organisa-
tional unit. However, this does not apply at the administrative
level.

We see several potential negative effects of amalgamating
environment and health protection administrations with other
administrations:

1) There is a risk that priority between environmental issues
and construction issues will be decided by officials at
local government level instead of by way of an open poli-
tical discussion. The issues will not reach the political
forum until a much later stage.

2) Experience shows that development interests often
spread at the expense of environmental interests.

3) In those cases where the environment office has been
amalgamated with an office over which it is intended to
exercise supervision, it is theoretically possible for a
situation to arise whereby an inspector is forced to report
his or her boss to the police. One study even reports a
case whereby a head of department was forced to report
himself.

Comments and proposals: Supervision over the activities of
one’s own department should also be banned at the administ-
rative level. The amalgamations should be evaluated thoroughly.
There is much to speak in favour of having a committee that is
subject to special regulation and that has its own administration.
It is better to amalgamate the environment and health protection
administrations of different municipalities than to amalgamate
administrations within the same municipality.

! Grip 2000
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Financing environmental supervision at the municipal level

The municipalities decide on the proportion of financing obtain-
able via charges and taxes. They also determine the size of the
charges. Considerable differences exist between municipalities,
entailing that companies get to pay different charges depending
on which municipality they are operating in.

Some supervisory activities are harder to impose fees on than
others. There is a risk that municipalities with low resources will
prioritise those areas of supervision which can more easily be
charged. This kind of subjective focus of priority is unfortunate.
Even though conditions for supervisory activities vary between
different municipalities, it is difficult to justify the large differ-
ences which currently prevail.

Comments and proposals: Differences in financing systems
and charges produce undesirable effects. A more uniform sys-
tem of financing and a more uniform fee should be introduced,
partly to promote neutrality towards competition.

Enforcement, information and advice

By offering advice and information, supervisory guidance
authorities shall create conditions to enable players to satisfy the
provisions of the Environmental Code. Supervisory authorities
shall also ensure compliance with the Environmental Code and
shall take necessary action in the case of non-compliance.
Neither the Environmental Code nor the preparatory work to
this code contain any guidelines on what should be given the
highest priority: enforcement or information and advice.

Among central government authorities, there are differing
views as to what should be prioritised, although enforcement of
the regulations is generally considered to be the most important.
Local government employees have an unclear picture of what the
central government authorities prioritise. Most local govern-
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ment employees consider enforcement and information/advice
to be equally important. However, several report that the muni-
cipalities give higher priority to enforcement than to informa-
tion/advice than vice versa.

Comments and proposals: The importance of enforcement
should be emphasised by the supervisory guidance authorities.
The same also applies to the bodies that exercise operational
supervision. It is also important that the central government
authorities are in agreement that enforcement should be priori-
tised. This does not mean to say that we do not attach any
importance to information and advice. To the contrary. Know-
ledge about legislation and other environmental issues is essen-
tial if we are to achieve the goal of sustainable development”.
The reason that enforcement should be prioritised by the autho-
rities is that this can only be carried out by authorities, whereas
information and advice can be provided by other players. If the
authorities devote too much time and resources to information
and advice, there is a risk that their role as an operational super-
visory authority will become unclear.

Emergency versus planned inspections

Not all inspections can be planned. According to the surveys,
the ratio of emergency inspections to planned inspections varies
significantly between different municipalities, from 0 to 100 per
cent. On average, around three in four inspections are planned.

Comments and proposals: To increase their efficiency, in-
spections should as far as possible be planned and prepared. A
low percentage of planned inspections may indicate a lack of re-
sources and/or poor organisation. Clearly defined routines and a
special unit for emergency call-outs can help to prevent planned
activities being pushed aside by emergency issues. The higher
level authorities should influence developments so that planned
inspections dominate.
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Unannounced versus announced inspections

Both announced and unannounced inspections have advantages
and disadvantages. In some cases, it is unsuitable to give prior
warning of a visit, while in other cases, it is not suitable to arrive
announced. According to the surveys, the percentage of unan-
nounced inspections varies significantly, from 0 to 100 per cent.
On average, 1/3 of inspections are reported to be unannounced.

Comments and proposals: Unannounced and frequent in-
spections provide a more accurate picture of the extent of comp-
liance with the legal requirements and are likely to promote
greater compliance. Where prior notification is given of a forth-
coming inspection, there is a risk that things will be ”cleaned up”
prior to the inspection. There should be a special reason for pro-
viding advance notice of an inspection and developments should
be steered towards increasing the percentage of unannounced in-
spections. This will probably require introducing central guide-
lines specifying a minimum level for the percentage of unan-
nounced inspections.

System inspection versus detailed inspection

Approximately 1/5 of environmental inspections take the form
of examining whether the concerned body has the necessary
structures to comply with the legal requirements. It is remark-
able that several survey respondents are unfamiliar with the con-
cept of system inspections.

Comments and proposals: It is necessary to verify that the
basic structures are in place for complying with the legislation
and also to verify actual compliance. It is our opinion, however,
that a general increase in the percentage of system inspections
should increase the efficiency of inspections. Experience gained
from areas such as health and safety at work should be studied
and an evaluation made.
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Legal action by local authorities

The percentage of environmental inspections by local authorities
that are reported to the police or that lead to written demands or
the imposition of fines varies considerably between different
municipalities. In some municipalities, inspections are never re-
ported to the police or result in the imposition of fines.

Comments and proposals: In our opinion, the differences
between municipalities with regard to legal action largely reflect
the way they deal with non-compliance rather than any major
variation in instances of non-compliance. It should be the task
of the guiding and judicial bodies to ensure that non-compliance
is judged and dealt with in the same way by all municipalities.

Quality and scope of environmental supervision by local
authorities

In the largest municipalities, around 70 per cent of respondents
feel that environmental supervision works well or very well. In
the smallest municipalities, approximately 30 per cent consider
that supervision functions well or very well. According to both
the interviews and the surveys, it is difficult to maintain a high
level of expertise within all areas of environmental supervision in
a municipality. Approximately 70 per cent of survey respondents
consider this to be a problem. The problem is greatest in the
smallest municipalities and less severe in the largest.

The number of inspections and inspectors also differs signi-
ficantly between municipalities with approximately the same
number of inhabitants.

Comments and proposals: It is not surprising that the small-
ler municipalities experience difficulties in maintaining a high
level of broad expertise. It is hardly possible for one or only a
few people to master all aspects of environmental supervision. In
order to maintain a high and broad level of expertise, continual
training and increased resources need to be made available for
municipalities with only a few inspectors and/or the environ-
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ment and health protection administrations of these municipal-
ities need to either co-operate with each other or amalgamate.

It should be examined how large the differences in resources
are between municipalities with similar supervisory require-
ments. It is likely that the differences that we have noted
between municipalities of similar size is that municipalities in
the suburbs of major cities sometime have fewer subjects to
supervise than other types of municipalities.

Differences in environmental supervision exercised by
municipalities

Both this study and similar studies have established that en-
vironmental supervision by local authorities varies significantly
in terms of quality, scope, orientation and implementation. This
means that companies can choose to move their operations to
those municipalities which have less stringent environmental re-
quirements and less stringent controls. Municipalities with low
environmental ambitions can attract jobs and thereby receive
greater tax revenue at the expense of municipalities with higher
ambitions.

Comments and proposals: We share the respondents’ view
that extensive differences in environmental supervision consti-
tute a problem. Possible measures to reduce these differences
include co-operation between neighbouring municipalities in the
form of supervisory boards and other joint projects, as well as
more clearly defined and stronger co-ordination, including the
stipulation of supervision requirements for municipalities by
central government authorities. Another possible measure would
be to transfer responsibility for ensuring compliance with the
regulations away from the local authorities.

Central requirements and guidelines

Half of those who were interviewed are positive towards the in-
troduction of guidelines and requirements concerning the num-
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ber of inspections and the average time that should be spent on
each subject for supervision. Most of the interviewees would like
to see qualitative minimum requirements or guidelines. Around
80 per cent of survey respondents were positive towards the in-
troduction of minimum requirements and guidelines.

Comments and proposals: Strong reasons in favour of in-
troducing requirements and guidelines are that this would lead
to a more uniform environmental supervision by local authori-
ties and would influence less ambitious municipalities to raise
their ambitions. In preparing such requirements and guidelines,
it is important to take into account the differences in circum-
stances between municipalities, such as the percentage of differ-
ent types of subjects for supervision.

Undue political influence

In around a third of the municipalities, enforcement is affected
by political considerations, and in some municipalities this is
reported to be very common. The percentage of respondents
reporting the occurrence of undue political influence is almost
twice as high in municipalities with an amalgamated environ-
ment and health protection committee or administration than in
municipalities with their own committee or administration. (41
per cent compared with 23 per cent). The political signals are
generally that inspectors should tread carefully and not take any
”unnecessary” action.

Examples of undue political influence include politicians
avoiding decisions on penalty charges. According to several in-
terviewees, one reason for this is that the politicians, especially
those in smaller municipalities, are acquainted with the local exe-
cutives. Another reason why the politicians want to tread care-
fully may be that they want to safeguard jobs and the business
climate. One person who was interviewed stated that politicians
wrongly believe that the law provides scope for political con-
siderations.

215



Comments and proposals: Undue political influence has a
damaging effect on environmental supervision and judicial rights
in environmental matters. It is remarkable that undue political
influence is stated as being very common, and supervision
should be organised so as to prevent this as far as possible. One
way of getting around the problem is to stop amalgamating the
environment and health protection committees and admini-
strations. But will this be enough? The environment and health
protection administrations are subordinate to environment and
health protection committees, which in turn are subordinate to
the executive board. The chairman of the environment and
health protection committee may also be a member of the exe-
cutive board and thereby also responsible for other issues. The
risk of undue political influence thus remains, even if it is re-
duced.

Conflicts of loyalty

Three out of four survey respondents stated that environmental
inspectors are faced with conflicts of loyalty. Among those who
do not consider that they face conflicts of loyalty, the per-
centage of heads at environment and health protection admini-
strations is higher than the percentage of inspectors, 34 per cent
as against 21 per cent.

The most common conflicts concern loyalty to the law and
professional ethics versus loyalty towards employers and po-
liticians and towards wishes that companies shall remain in the
locality.

Comments and proposals: As long as local authorities are
responsible for local environmental supervision, there will al-
ways exist conflicts of loyalty with regard to local companies.
However, it is unacceptable that inspectors find themselves in
situations where they are forced to choose between loyalty to
the law and professional ethics or to the wishes of heads of de-
partment and local politicians. This issue is closely linked to that
of undue political influence and has the same damaging effects.
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Furthermore, conflicts of loyalty constitute a work environment
problem.

Chief responsibility for operational environmental super-
vision

The 1993 public enquiry into work by local authorities to pro-
mote a healthy environment (KLIV) prescribed that the local
authorities should bear the chief responsibility for environ-
mental supervision. However, the enquiry paid little attention to
the extensive differences in quality, quantity and orientation as
well as problems linked to conflicts of loyalty and undue politi-
cal influence. KLIV assessed that the inspectors, who operate
under the Environmental Health Act and the Chemical Products
Act, are normally qualified to carry out effective environmental
supervision.2 Our study shows that smaller municipalities in par-
ticular experience problems in maintaining a high level of exper-
tise in all fields of environmental supervision.® Six of the local
government officers who were interviewed are positive towards
responsibility for the enforcement aspect of environmental
supervision being shifted away from the municipalities. Three
representatives feel that this is worth considering, although they
are unable to discern whether the advantages weigh up the dis-
advantages. One interviewed environmental chief officer in a
city suburb municipality is negative. Of those who responded to
the survey, around 60 per cent are negative towards shifting res-
ponsibility away from the municipalities. Just over half of the
respondents were positive towards this in those municipalities
where undue political influence is reported to be a problem.
Comments and proposals: In view of the fact that so many
different types of problems have been stated and that these

230U 1993:19, p. 169.

® In its report entitled Effektivare livsmedelstillsyn (a more efficient food super-
vision), the National Food Administration writes that "many municipalities are
so small that they lack the prerequisites to have sufficient competence for food
supervision” (SLV 2000 p. 6 see also pp. 38-39).
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problems are of a serious nature, it is reasonable to question the
organisation of local environmental supervision. We assess that,
under the present organisation, several of these problems are dif-
ficult or even impossible to avoid. However, major restructuring
would be both expensive and could lead to transition problems.
Furthermore, there are no obvious ways of reorganising en-
vironmental supervision at the local level. We therefore recom-
mend an unbiased enquiry. This enquiry should also examine the
role of the county administrative boards and the central authori-
ties and should look at the experiences gained from the organisa-
tion of supervision in the field of health and safety at work.* The
possibility of co-ordinating the supervision of health and safety
at work with supervision of the external environment should not
be ruled out.

There are three reasons in favour of shifting responsibility for
enforcement away from the municipalities: 1) increased compe-
tence and efficiency 2) lower risk of undue political influence
and conflicts of loyalty and 3) a more uniform supervision
throughout the country.

Among those who are negative towards shifting responsi-
bility away from the municipalities, the main reason given is that
local knowledge is important. We share this view, but there is
nothing to prevent operational environmental supervision from
being organised in a decentralised manner, even if it is run by a
central government authority. Even if the municipalities and the
county administrative boards are relieved of responsibility, there
is still no reason why environmental supervision cannot be orga-
nised into a three-tier system as it is today. Irrespective of
whether three or, as is the case with supervision of health and
safety at work, two levels are preferable, a considerably greater
number of supervisory units than the current ten within health
and safety at work will probably be needed to maintain local
knowledge.

4 One important reason for transferring municipal supervision of health and
safety at work to the Labour Inspectorate in 1987 was irregularities in
municipal supervision with regard to quality and quantity. Rudén et al 1998, p.
68.
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One disadvantage of relieving municipalities of enforcement
responsibility is that it would no longer be possible to co-ordi-
nate other environmental work with inspection-related activities
as is the case today. Irrespective of future changes to organisa-
tion, we feel that local authorities should continue to work with
information and advice, Agenda 21 activities and other environ-
mental work. A further disadvantage of reorganisation is that it
would also affect those municipalities in which environmental
supervision functions efficiently and smoothly. An alternative
would be to limit removal of responsibility to those municipal-
ities which currently fail in their environmental supervision.
However, in our opinion, it is valuable to maintain a uniform
organisation.

Research

Surprisingly little research has been carried out into which
methods of supervision are the most effective.”

Comments and proposals: The supervisory authorities
should carry out comparative studies and evaluations in order to
develop their supervisory activities. This can be preferably be
done in conjunction with an independent investigator. The gov-
ernment and central government authorities should oversee this
process. For example, it is possible to compare unannounced
with announced inspections, inspections by letter with short
simplified inspections and more detailed inspections, system
inspections with detailed inspections. From the results of these
types of studies, it should be possible to identify those methods
which entail the lowest risk.

It would also be interesting to compare the effectiveness of
supervision in municipalities that focus on enforcement with
that in municipalities that focus on information and advice, and
to compare environmental supervision in counties and regions in
which local authorities have effective co-operation among each
other and with local authorities, the police and the public pro-

® Rudén et al 1998, p. 68.
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secutor’s office, with counties and regions where such co-oper-
ation is lacking. It would also be interesting to test and evaluate
different ways of measuring quantity, quality and efficiency and
to develop goals leading to more efficient supervision. The good
experience from the work environment area with the goal that
55 per cent of inspections should lead to written demands for
improvement is a reason for trying to achieve similar goals also
in the environment and health protection area to stimulate
inspectors to seek out the most urgent problems.’

The current legislation makes it difficult for employees wor-
king with environmental supervision to carry out their work
without conflicts of loyalty arising. It would be interesting to
examine how many of those who have quit working with en-
vironmental supervision in recent years have done so due to the
above-mentioned reasons. The inspectors are intended to act as
advisors, providers of information, examiners, public prosecu-
tion experts and judges with regard to environmental fines. A
study should be made of the implications of the many roles of
inspectors on environmental supervision and how this affects
their working environment.

The role of the courts and the reasoning behind the lenient
verdicts with regard to environmental crime need to be dis-
cussed and reviewed. Most of those who have been sentenced
have received only mild fines and, in exceptional cases, con-
ditional sentences and fines. The only prison sentence for
environmental crime (14 days) in Sweden was passed by Umea
district court in spring 1996.

¢ Wingborg 1996.
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Forteckning dver ESO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) & en kommitté
(B 1981:03) under Finansdepartementet.

I Ds-serien har ESO tidigare utgivit féljande rapporter

1982
Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)
Inkomstférdelningseffekter av livsmedelssubventioner (Ds B 1982:7)
Perspektiv pa budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens teori
och politik.Statens budgetfinansiering och penningpolitiken (Ds B 1982:9)
Offentliga tjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomradena (Ds B 1982:10)
Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allmanna domstolarna
(Ds B 1982:11)

1983

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

Enhetligt barnst6d? (Ds Fi 1983:6)

Perspektiv p& budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter av budgetunder-
skott. Hushallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av PRV(Ds Fi 1983:18)

Driver subventioner upp kostnader? — prisbildningseffekter av statligt stod
(Ds Fi 1983:19)

Administrationskostnader for nagra transfereringar (Ds Fi 1983:22)

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

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

Perspektiv p& budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, portféljval och
tillgAngsmarknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m.
(Ds Fi 1983:29)

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

Administrationskostnader for véra skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

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

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, utlandsupplaning
och framtida konsumtionsmdjligheter. Budgetunderskott, efterfragan och
inflation (Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begrénsningar i riksdagens finansmakt — behov och tdnkbara

utformningar (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)
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Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser — en metod att framja
effektiviteten i offentlig tjinsteproduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldrantorna och ekonomin — effekter pa inkomst- och formagenhetsfor-
delningen samt pa den samlade efterfragan i samhallet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt
bedriven hélso- och sjukvard 1960-1980 (Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala
sektorn 1970 - 1980 (Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den férvarvsarbetande och den éldre 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 méjligheter inom fardtjanst och hemtjanst
(Ds Fi 1985:11)

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — méjligheter, problem

och erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

1986
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och
flygvapnet (Ds Fi 1986:1)
Samhéllsekonomiskt beslutsunderlag — en hjalp att fatta beslut (Ds Fi 1986:2)
Effektivare sjukvard genom béttre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)
Effekter av statshidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)
Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)
Svensk inkomstférdelning i internationell jamforelse (Ds Fi 1986:12)
Offentliga tjanster — sokarljus mot produktivitet och anvandare
(Ds Fi 1986:13)
Kostnader och resultat i grundskolan — en jamforelse av kommuner
(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 1960 - 1980 (Ds Fi 1986:17)
Offentliga utgifter och sysselsattning (Ds Fi 1986:29)

1987
Att leva pa avgifter — vad innebar en évergang till avgiftsfinansiering?
(Ds Fi 1987:2)
Vagar ut ur jordbruksprisregleringen — nagra idéskisser (Ds Fi 1987:4)
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala aldreomsorgen 1970 - 1980
(Ds Fi 1987:6)
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Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillimpningar p& 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 1981-1985 (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 en besparingsteknik
(Ds 1988:34)
Effektiv realkapitalanvéandning 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 pé kvalitets- och effektivitetsmatning

(Ds 1989:4)

Lonestrukturen och den ""dubbla obalansen® —en empirisk studie av

I6neskillnader mellan privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)
Bestallare-utforare — ett alternativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)
Vad ska staten dga? De statliga foretagen infor 90-talet (Ds 1989:23)
Statshidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje?

En jamforelse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)
Produktivitetsmatning av folkbibliotekens utldningsverksamhet (Ds
1989:42)

Bostadsstddet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)
Kommunal formdgenhetsforvaltning i férandring: citykommunerna

Stockholm, Géteborg och Malmd (Ds 1989:56)

Hur ska vi fa rad att bli gamla? (Ds 1989:59)
Arbetsmarknadsforsakringar (Ds 1989:68)

1990

Bostadskarriaren som formdgenhetsmaskin (Ds 1990:29)

Skola? Forskola? Barnskola! (Ds 1990:31)

Statens dolda kapital. Aktivt &gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder &ldersfaktorn? (Ds 1990:39)
Lakemedelsformanen (Ds 1990:81)

1991

Maélstyrning och resultatuppfoljning i offentlig férvaltning (Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillimpningar pa
offentlig sektor (Ds 1991:20)

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (Ds 1991:26)
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Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad erséttning i héalso- och sjukvarden — vad blir effekterna?
(Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar
(Ds 1991:50)

Marginaleffekter och tréskeleffekter — barnfamiljerna och barnomsorgen
(Ds 1991:66)

SJ, Televerket och Posten — battre som bolag? (Ds 1991:77)

1992
Skatteformaner och sérregler i inkomst- och mervardeskatten (Ds 1992:6)
Frihandeln ett hot mot miljépolitiken — eller tvartom? (Ds 1992:12)
Vaxthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken
(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 ar vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belysning
(Ds 1992:83)
Slutbudsmetoden — ett sétt att losa tvister pd arbetsmarknaden utan
konflikt
(Ds 1992:88)
Kommunerna som foretagségare — aktiv koncernledning i kommunal regi
(Ds 1992:111)
Press och ekonomisk politik — tre fallstudier (Ds 1992:124)
Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993

Presstddets effekter — en utvérdering (Ds 1993:20)

Hur vélja rétt investeringar i transportinfrastrukturen? (Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgérder? Exempel frén halso- och sjukvérden 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 kulturstdd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)
Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden 1960 - 1992
(Ds 1994:22)
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade
produktivitetsmatt (Ds 1994:23)
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992 (Ds 1994:24)
Det offentliga stddet till partierna — Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)
Den svenska insolvensratten — Négra forslag till forbattringar inom
konkurshanteringen m.m. (Ds 1994:37)
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Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga ar de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteforandringars effekter (Ds 1994:55)
Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie (Ds 1994.56)
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 - 1992. 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 socialforsakringar 6ver livscykeln — En simuleringsmodell
(Ds 1994:135)
En effektiv forsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap och atertagning
(Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

Hushallning med knappa naturresurser — Exemplen allemansrétten, fijallen
och skotertrafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartldggning av verksamheten
inom skolan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB
(Ds 1995:31)

Hushallning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

Invandring, sysselsattning 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 sjélva? (Ds 1996:36)

Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera
kreditmarknaden 1985 (Ds 1996:37)

Samhaéllets stod till barnfamiljerna i Europa (Ds 1996:49)

Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier (Ds 1996:68)

1997

Jordbruksstddet — efter Sveriges EU-intrade (Ds 1997:46)

Egenforetagande och manna fran himlen (Ds 1997:71)

Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)

Ramar, regler, resultat - vem bestdmmer 6ver statens budget (Ds 1997:79)
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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! Kanske !- Om kommunal vélfard i framtiden (Ds 1998:15)
Arbetsformedlingarna - Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)
Att se till eller titta pa - om tillsynen inom miljomréadet (Ds 1998:50)
Regeringskansliet infor 2000-talet - rapport frén ett ESO-seminarium

(Ds 1998:56)
Kommittéerna och Bofinken - Kan en kommitté se ut hur som helst?

(Ds 1998:57)
Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag (Ds 1998:64)

1999

Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som laroprocess
(Ds 1999:9)

Rapport fran ett ESO-seminarium - Med backspegeln som kompass
(Ds 1999:27)

Att ta sig ton - om svensk musikexport 1974-1999 (Ds 1999:28)

Bostad sokes - en ESO-rapport om de hemldsa i folkhnemmet (Ds 1999:46)

Att reda sig sjalv - en ESO-rapport om rederier och subventioner (ds 1999:47)

Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig omvandling och
avveckling (Ds 1999:49)

Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande (Ds 1999:50)

Sambhéllets stod till de aldre i Europa (Ds 1999:61)

Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption (Ds 1999:62)

En akademisk fraga - en ESO-rapport om ranking av C-uppsatser (Ds 1999:65)

Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor (Ds 1999:66)

Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om fordelningspolitik och offentliga
tjdnster (Ds 1999:67)

2000

40-talisternas uttag - en ESO-rapport om 2000-talets demografiska utmaningar
(Ds 2000:13)

Studiebidraget i det langa loppet (Ds 2000:19)

Kroppen eller knoppen - en ESO-rapport om idrottsgymnasierna (Ds 2000:21)

Med manga matt matt - en ESO-rapport om internationell benchmarking av
Sverige (Ds 2000:23)

Privilegium eller réttighet - en ESO-rapport om antagningen till hégskolan
(Ds 2000:24)

Utbhildningens omvégar - en ESO-rapport om kvalitet och effektivitet i svensk
utbildning (Ds 2000:58)

Bra traffbild, fast utanfor tavlan - en ESO-rapport om EU:s strukturpolitik
(Ds 2000:60)

Att granska sig sjalv — en ESO-rapport om den kommunala miljétillsynen
(Ds 2000:67)
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