Till statsradet Gunnar Lund

Regeringen beslutade den 21 september 2000 (dir. 2000:62) att
tillkalla en utredare med uppdrag att utreda hur den statliga till-
synen kan goras till ett tydligare och effektivare férvaltnings-
politiskt instrument som bittre bidrar till kontrollen och genom-
férandet av demokratiskt fattade beslut.

I direktiven angavs att arbetet skulle bedrivas i tvi etapper. I den
forsta delen av uppdraget skulle utredaren bla. kartligga den
statliga tillsynen och de problem som férekommer. I den andra
delen av uppdraget skulle utredaren limna férslag till hur den
statliga tillsynen kan goras tydligare och effektivare. Regeringen
angav att den avsdg att limna tilliggsdirektiv f6r den andra delen av
uppdraget.

Kommittén har antagit namnet Tillsynsutredningen.

Kommittén Sverlimnade 1 februari 2002 delbetinkandet Statlig
tillsyn — Granskning pd medborgarnas uppdrag (SOU 2002:14), i
vilket utredningen redovisar en kartliggning av den statliga till-
synen och en analys av de problem som férekommer inom till-
synen.

I avvaktan pid att regeringen skulle fatta beslut om de aviserade
tilliggsdirektiven f6r utredningens andra del fick utredningen den
19 juni 2002 (dir. 2002:84) 1 uppdrag att medverka till att sprida
och utbyta erfarenheterna frin sitt arbete 1 form av seminarier och
informationsméten, huvudsakligen 1 samarbete med berérda till-
synsmyndigheter.

Utredningen fick nya tilliggsdirektiv den 22 maj 2003 (dir. 2003:70).

Kommittén 6verlimnar hirmed sitt slutbetinkande Tillsyn —
Foérslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn (SOU
2004:100).



Direktéren Lennart Gustafsson férordnades som sirskild ut-
redare den 21 september 2000.

Som experter har foljande personer foérordnats: Kansliridet
Roland Bjuremalm (fr.o.m. den 1 mars 2001), projektledaren Boel
Callermo (den 1 mars 2001 — 7 oktober 2001), dmnessakkunniga
Malin Eriksson (den 10 november — 2 december 2003),
departementssekreteraren Lena Hellberg (fr.o.m. den 10 november
2003), kanslirddet Karin H33g (den 1 mars 2001 — 7 oktober 2001
och den 18 juni 2002 — 10 november 2003), kanslirddet Henrik
Killsbo (fr.o.m. den 1 mars 2001), dmnesrddet Elisabeth Lane
(fr.o.m. den 10 november 2003), enhetschefen BoPer Larsson
(fr.oom. den 7 oktober 2001), rittssakkunniga Malin Larsson
(fr.o.m. den 10 november 2003), departementssekreteraren Gerda
Lind (fr.o.m. den 10 november 2003), avdelningschefen Eva-Maria
Magnusson (den 1 mars 2001 — 10 november 2003), departe-
mentssekreteraren Carolina Malmerius (den 7 oktober 2001 —
30 juni 2002), kammarrittsassessorn Maria Norberg (den 1 mars
2001 — 10 november 2003), avdelningschefen Stig Orustfjord
(fr.o.m. den 1 mars 2001), imnesrddet Roger Petersson (fr.o.m.
den 10 november 2003), férbundsjuristen H3kan Torngren (fr.o.m.
den 1 mars 2001), dmnesridet Astrid Nensén Uggla (fr.o.m.
den 1 mars 2001), kanslirddet Eva Wallberg (fr.o.m. den 1 mars
2001) och dmnesrddet Maria Wetterling (fr.o.m. den 10 november
2003).

Den 11 december 2000 anstilldes departementsrddet Sten
Johansson som huvudsekreterare.

Konsulten Peter Gorpe var anstilld som sekreterare mellan den 1
maj och den 15 december 2001. Den 25 augusti 2003 anstilldes
ridmannen Kjell Skoglund som sekreterare. Utredaren Lasse
Henricson, Ekonomistyrningsverket, har som expert bitritt utred-
ningen 1 de delar som avser finansiering av tillsyn.

Uppdraget ir med detta slutfort.

Stockholm 1 oktober 2004

Lennart Gustafsson

/Sten Jobansson
Kjell Skoglund
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Sammanfattning

Tillsynsbegreppet

Utredningen limnar 1 kapitel 2 ett forslag till legaldefinition av
begreppet tillsyn. Enligt utredningen avses med tillsyn en obe-
roende och sjilvstindig granskning av tillsynsobjekt som syftar till
att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor
som foéljer av lag, EG-férordning eller annan féreskrift och av
sirskilda villkor som har meddelats i anslutning till sidana fére-
skrifter samt beslut om 4tgirder som syftar till att vid behov
dstadkomma rittelse av den objektsansvarige.

Den mer sniva avgrinsning av begreppet tillsyn som utredningen
redovisade redan 1 delbetinkandet har formulerats till en definition
vilken ingdr i utredningens férslag till en allmin lag om tillsyn.
Avgrinsningen fir effekter for en del angrinsande frigor, som t.ex.
hur begreppen tillsynsvigledning och operativ tillsyn férhiller sig
till varandra. Begrepp som “central”, “regional” och ”lokal” tillsyn,
vilka dterfinns i vissa av dagens sektorslagar, foresls bli utménstra-
de.

Andra frigor som klarliggs genom definitionen ir kravet pd
tillsynsorganets oberoende och sjilvstindighet i férhillande till
tillsynsobjekten. Vidare behandlar utredningen tillsynens f6rhillan-
de till frimjande uppgifter, betydelsen av allminna rdd och andra
icke bindande offentliga normer i tillsynsprocessen.

Avslutningsvis diskuteras 1 kapitlet vilka samband som finns
mellan lagstiftningens utformning och méjligheterna att utdva
tillsyn.

EU och svensk tillsyn

De svenska tillsynsmyndigheternas arbete har paverkats av
medlemskapet 1 EU. Ett 6kande antal lagar och andra férfattningar
som svenska myndigheter har att utéva tillsyn enligt, grundar sig pd
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eller paverkas av EG-direktiv. Det blir ocksd allt vanligare att
svenska myndigheter skall utéva tillsyn 6ver efterlevnaden av
bestimmelser som enbart finns 1 EG-férordningar. Den 6kande
férekomsten av EG-regler om tillsynens bedrivande minskar
successivt utrymmet for nationella regler.

EU-kommissionen har vissa mojligheter att granska och félja
upp medlemsstaternas tillsyn. Inom vissa omrdden har kom-
missionens uppgifter hirvidlag dvertagits av EU-myndigheter. Den
piverkan som EU-myndigheter utévar pd svensk tillsyn kan for-
vintas 6ka i framtiden. Aven svenska tillsynsorgans samarbete med
motsvarigheter 1 andra EU-linder kommer att fortsitta oka, inte
minst om forslaget till s.k. tjinstedirektiv blir verklighet.

P34 samma sitt som det i Sverige finns en otydlighet kring
tillsynen finns detta dven 1 EG-ritten. EG-ritten innehiller i vissa
fall definitioner av begreppet tillsyn vilka inte éverensstimmer med
svensk lagstiftning. Detta kan {3 till foljd att ett svenskt generellt
tillsynsbegrepp inte kan anvindas inom vissa omriden.

Utredningen konstaterar att EG-ritten innehéller principer och
regler vilka pdverkar eller bestimmer den nationella tillsynen och
utrymmet fér medlemsstaternas egna bestimmelser om tillsyn.
Eftersom EG-ritten har foretride framfor nationell ritt begrinsas
mojligheterna till nationella regler inom omrdden dir harmoni-
serade EG-regler giller.

Finansiering av offentlig tillsyn

Utredningens uppdrag har varit att limna forslag till principer for
hur den statliga tillsynsverksamheten bor finansieras”.

Utredningen uppskattar i delbetinkandet att kostnaderna for
den tillsyn som utdvas av stat och kommun &r 2000 uppgick till
mellan fyra och fem miljarder kronor. Sedan dess har kostnaderna
okat. Sirskilt giller detta tillsynen inom miljdomridet. Drygt
hilften av de totala kostnaderna finansieras med skattemedel och
dterstoden med avgifter frin tillsynsobjekten.

Det ir i princip alltid méjligt att finansiera tillsyn genom skatter.
Diremot ir det inte alltid méjligt eller dnskvirt med avgifts-
finansiering.

Utredningen foresldr att skattefinansiering av tillsyn alltid skall
overvigas di den tillsynspliktiga verksamheten utgor ett skatte-
finansierat samhillsitagande, dvs. 1 huvudsak ir avgiftsfri f6r med-
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borgarna. Avgiftsfinansiering bor tillimpas 1 dvriga fall. For de fall
tillsynen skall finansieras med avgifter féreslir utredningen ett
antal principer fér konstruktion av avgiftssystem.

Den kommunala tillsynen bér f6lja samma principer f6r skatte-
respektive avgiftsfinansiering som de som utévas av statliga
myndigheter. Utredningen ser det som angeliget att avgiftsfinan-
sieringens andel av den kommunala tillsynen 6kar. Detta bér i
forsta hand ske genom att avgiftskonstruktionerna baseras pd
principen om full kostnadstickning. Vidare bér avgifterna inom ett
och samma tillsynsomrdde vara enhetliga i alla delar av landet. Mot
bakgrund av detta foreslir utredningen att staten ges ritten att
faststilla vilka avgifter som skall gilla i den kommunala tillsynen.

Kommunernas roll i tillsynen

Utredningens uppdrag har varit att “analysera de fér- och nackdelar
som dagens kommunala ansvar foér vissa statliga tillsynsuppgifter
medfoér” samt att ”limna forslag till en framtida organisering”. T det
senare har ingdtt att 6verviga om hela eller delar av den tillsyn som
utdvas av kommunerna bor flyttas till linsstyrelserna.

Kommunerna bedriver tillsyn inom nio olika samhillsomriden
och enligt ett 20-tal férfattningar. Miljstillsynen ir den mest
omfattande, sett sivil till antalet tillsynsobjekt som till kommuner-
nas kostnader. Aven tillsynen inom livsmedels-, djurskydds-, folk-
hilso- och riddningstjinstomridena ir av betydande omfattning.

Utredningen har funnit att den kommunala tillsynen uppvisar
sdvil fortjinster och brister som variationer. Utredningens forslag
utgdr frn att dagens brister och icke onskvirda variationer ir
mdijliga att dtgirda inom ramen fér ett fortsatt kommunalt ansvar.
Utredningen konstaterar att ett 6verférande av dagens kommunala
tillsynsuppgifter till linsstyrelserna inte ir limpligt. Det skulle bl.a.
vara forenat med betydande nackdelar att genomféra ett sdant
dverforande. Utredningen limnar dirfér inget sddant f6rslag.

Till den kommunala tillsynens starka sidor hér att den har ett
antal starka och positiva samband med andra kommunala verksam-
heter. De synergieffekter sambanden leder till ir viktiga for de
kommunala verksamheterna som helhet. Den kommunala tillsynen
har en bred férankring bland kommunernas fértroendevalda och
gianstemin. Den nirhet mellan fortroendevalda/tjinstemin och
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medborgare/tillsynspliktiga verksamheter som priglar den kom-
munala organisationen ir en styrka vilken gagnar en effektiv tillsyn.

Vissa av de pitalade bristerna har sin grund i den kommunala
strukturen, som att majoriteten av landets kommuner ir relativt
smi liksom att de finansiella och demografiska férutsittningarna
varierar hégst avsevirt mellan olika kommuner, giller allmint och
inte bara for den kommunala tillsynen. Det finns dven enskilda
kommuner inom vilka tillsynens oberoende kan ifrigasittas pga.
jivsliknande situationer. Det finns iven svirigheter, for frimst
mindre kommuner, att rekrytera och behdlla kompetent personal
for tillsynen. Variationer mellan enskilda kommuner och olika
tillsynsomriden kan dven till stor del férklaras av brister i insti-
tutionella férhdllanden som regelverk, resurser, organisation och
andra styrmedel.

Grunden fér utredningens forslag i syfte att dtgirda ovanstdende
brister 1 den kommunala tillsynen ir att staten bor ta ett tydligare
och 6kat ansvar f6r styrningen av de kommunala tillsynsuppgifter-
na. Staten har, som utredningen ser det, det yttersta ansvaret for att
all tillsyn inriktas och bedrivs pa det sitt som lagstiftningen anger.
Aven de krav EU stiller p Sverige nir det giller viss tillsyn gor att
nationell likvirdighet iven i de kommunala tillsynsverksamheterna
méste kunna garanteras.

Det ir utredningens uppfattning att de icke 6nskvirda varia-
tionerna mellan enskilda kommuner och tillsynsomrdden kan
minska genom utokade méjligheter for staten att utfirda fére-
skrifter om tillsynens arbetsformer m.m. inom samtliga kommu-
nala tillsynsomriden. De statliga samordnande myndigheterna bér
genom tillsynsvigledning l6pande ge stéd till och fslja hur
kommunerna bedriver sin tillsyn. Vid eventuella missférhillanden i
enskilda kommuner bor kraven pé &tgirder 1 forsta hand framféras
genom pipekanden och liknande men om en kommun inte féljer
pipekandena bér den samordnande myndigheten kunna ingripa
genom foreliggande med krav pd dtgirder. Den yttersta sanktionen
mot en kommun som grovt eller under en lingre tid har &sidosatt
sitt tillsynsansvar bor vara att kommunens uppdrag att utéva tillsyn
enligt en viss sektorslag flyttas 6ver till en statlig myndighet. Beslut
om overflyttning och ett senare eventuellt dterforande bor beslutas
av regeringen. Utredningen limnar forslag till forfattningsreglering
av dessa verktyg.

Mojligheter f6r en kommun att tillsammans med en eller flera
andra kommuner soka effektivast méjliga organisation for sin till-
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syn, utéver kommunallagens bestimmelser om gemensam nimnd
och kommunalférbund, bér inféras pd samtliga tillsynsomrdden.
Det kan avse att komma 6verens med en annan kommun om att
denna skall fullgéra viss tillsyn eller att 6verlimna viss beslutande-
ritt till anstilld i en annan kommun. I denna friga limnar
utredningen forfattningsférslag. Aven i Gvrigt bor kommunerna
ges friare mojligheter att ge tillsynen en alternativ organisatorisk
stillning, exempelvis genom att inritta en s.k. myndighetsnimnd.

Lampligheten av en ny lag om tillsyn

Det tredje uppdraget — att prova limpligheten av en ny lag om
tillsyn — har inrymt tvd deluppdrag, dels frigan om bittre sam-
verkan och samordning inom tillsynen och dels frigan om effek-
tivare ingripandemajligheter vid tillsyn.

Utredningen har i frigan om limpligheten av en ny lag inled-
ningsvis gitt igenom de cirka 230 sektorslagar vilka i dag reglerar
tillsyn. Direfter har i en férdjupad analys prévats om de olika
tillsynsbestimmelser vilka terfinns 1 sektorslagarna ir limpade att
goras mer allmint tillimpliga. Analysen har vaskat fram en grupp
bestimmelser vilka utredningen menar utgér for tillsynen grund-
liggande bestimmelser och vilka kan goras ullimpliga vid all
tillsyn. Dessa bestimmelser har kompletterats med ett mindre antal
nyskapelser.

I ett avslutande steg har utredningen analyserat om bestim-
melserna skall géras allmint tillimpliga genom en allmin tillsynslag
eller om likalydande regler bér tas 1 varje enskild sektorslag.
Utredningen har funnit att starka skil hinférliga till tydlighet och
effektivitet talar fér en allmin lag och ett férslag till en sddan
allmin tillsynslag har arbetats fram.

Samverkan bor goras till en obligatorisk uppgift for tillsynsorgan
inom nirliggande tillsynsomriden. Samverkan bor innehilla bade
informationsutbyte och en skyldighet att bistd varandra vid tillsyn.
Ett ytterligare syfte dr att storre hinsyn skall kunna tas till den
objektsansvariges behov vid tillsynens genomférande.

Samordning bor ges en skapare profil och bér med utredningens
forslag bestd av fyra verktyg; foreskiftsritt, tillsynsvigledning,
mojlighet att foreligga tillsynsorgan att bittra sig samt, slutligen,
en mojlighet att vid allvarligare missférhillanden frinta ett till-
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synsorgan dess tillsynsuppgift. Samordning som skall gilla inom ett
tillsynsomrade bér enligt utredningen beslutas av regeringen.

Utredningen féresldr, med hinsyn till de objektsansvariga, en
lagreglering med krav pd att inspektioner frin olika tillsynsorgan
hos en objektsansvarig sker samtidigt.

En gemensam katalog med ingripandemgjligheter som 1 princip
alla tillsynsorgan bér kunna f& mojlighet att anvinda vid sin tillsyn
har féreslagits. Katalogen skall ge utrymme bide fér indamals-
enliga och nyanserade ingripanden. Den innehiller ett antal nya och
gamla ingripandemdjligheter. En nyhet dr en lagreglerad mojlighet
att 1 vissa fall avstd frdn ingripande.

En annan nyhet ir anmirkning, ett nytt ingripanderedskap som
skall ersitta alla oférbindande uttalanden, erinringar, kritik som
tillsynsmyndigheter har kunnat bruka vid tillsyn. Anmirkning skall
anvindas vid mindre &vertridelser. Genom férslaget till anmirk-
ning tillgodoses ett krav pd mer indamalsenliga ingripandemalig-
heter. I minga fall har nimligen en mildare form av ingripande
saknats i sektorslagarna. I samma syfte foreslds en utékad mojlig-
het att ersitta dterkallelse och f6rbud med en varning.

En viktig nyhet bland ingripandeverktygen ir tillsynsboten, en
ny sanktionsavgift konstruerad fér tillsynsomrddet. Inom tillsynen
féorekommer redan en del sanktionsavgifter, men dessa ir anpassan-
de till respektive verksamhet. Tillsynsboten bér vara ett komple-
ment till anmérkning och varning och syfta till att nyansera dessa
ingripanden.

I katalogen &terfinns dirutdver de traditionella tillsynsverktygen
sdsom att besluta om 4terkallelse eller férbjuda en verksamhet lik-
som mojligheten till tgirdsforeligganden av olika slag. Vites-
institutet, som inom tillsynen anvinds fér att sitta kraft bakom
olika féreligganden, har av olika tillsynsorgan utsatts for viss kri-
tik. Utredningen redovisar ett antal behov av férindringar av
vitesinstitutet och féreslir en allmin Gversyn.

Med beaktande av de fordjupade analyser, bdde i materiellt och
formellt avseende, av enskilda sektorslagar som méste genomforas
innan hela tillsynslagen kan komma i bruk férordar utredningen en
16sning genom vilken lagen kan sittas i sjén successivt, genom att
det 1 varje enskild sektorslag anges om och i vilka delar tillsynslagen
giller f6r just det tillsynsomrddet. Ett skil f6r utredningen att
férorda denna modell idr att bestimmelserna om samverkan och
samordning inom tillsynen pd si sitt snabbare kan goras tillimp-
liga. Andra bestimmelser i tillsynslagen, t.ex. om ingripanden, kan,
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di dessa mojligheter redan ir reglerade i sektorslagarna, behova en
mer férdjupad omridesvis analys innan de gérs allmint tillimpliga.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till tillsynslag

Hirigenom foreskrivs féljande.

Inledande bestammelser

1 § Denna lag innehiller bestimmelser om tillsyn som utdvas av det
allminna eller pa det allminnas uppdrag.

Bestimmelserna i lagen tillimpas i den utstrickning som sirskild
foreskrivs 1 annan lag.

2 § T lagen avses med

tillsyn: oberoende och sjilvstindig granskning av tillsynsobjekt
som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav
och villkor som féljer av lag, EG-férordning eller annan féreskrift
och av sirskilda villkor som har meddelats i anslutning till sidana
foreskrifter samt beslut om tgirder som syftar till att vid behov
dstadkomma rittelse av den objektsansvarige,

tillsynsorgan: en frin den objektsansvarige och tillsynsobjektet
organisatoriskt fristdende tillsynsmyndighet eller enskild som
utdvar tillsyn,

tillsynsmyndighet: statlig myndighet eller kommun som utévar
tillsyn,

tillsynsobjekt: f6remal eller verksamhet som omfattas av tillsyn,

objektsansvarig: fysisk eller juridisk person som ir ansvarig for
ett tillsynsobjekt,

tillsynspliktig verksambet: verksamhet som omfattas av tillsyn
enligt sirskilda foreskrifter.
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Samverkan

3§ For att underlitta fér objektsansvariga och dstadkomma en
effektivare tillsyn skall tillsynsorgan inom nirliggande tillsyns-
omrdden samverka med varandra och med andra som fullgér
uppgifter av betydelse for tillsynen.
Tillsynsorganen skall sirskilt

1. limna andra tillsynsorgan den hjilp som behévs for deras
tillsyn, och

2. informera andra tillsynsorgan om foérhdllanden som ir av

betydelse for deras tillsyn.

Samordning av tillsyn m.m.

4 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om

1. hur tillsyn skall bedrivas inom ett tillsynsomréde,

2. kompetenskrav fér den som utfér tillsyn, och

3. att tillsynsorgan skall limna sidana uppgifter som behévs for
samordning av tillsyn.

5 § Regeringen meddelar féreskrifter om att en statlig myndighet
inom ett tillsynsomrdde genom tillsynsvigledning fir samordna
planering och tillsyn, f6lja och utvirdera verksamheten, ge stéd och
rdd ull wllsynsorganen samt informera och stimulera ill
vidareutveckling av tillsynen.

6 § Regeringen fir meddela foreskrifter om att en statlig myndighet
som finner att en kommun eller ett enskilt tillsynsorgan inte
uppfyller de skyldigheter som omfattas av dess uppdrag inom ett
tillsynsomrade, fir foreligga tillsynsorganet att avhjilpa bristen. Av
foreliggandet skall framgd vilka dtgirder som krivs f6r att bristen
skall kunna avhyjilpas.

Ett foreliggande enligt forsta stycket fir inte férenas med vite.

7§ Om en kommun grovt eller under lingre tid allvarligt dsido-
sitter de skyldigheter som foljer av dess uppdrag inom ett till-
synsomrade, fir regeringen besluta att ansvaret for tillsynen 1 stillet
skall fullgdras av en statlig myndighet.
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Har regeringen beslutat om &verflyttning av en tillsynsuppgift,
far beslutet om 6verflyttning dterkallas av regeringen.

Regeringen fir 1 samband med ett beslut enligt férsta stycket
besluta att frigor om beviljande och dterkallande av tillstdnd inom
ett tillsynsomrdde, 1 stillet f6r att beslutas av kommunen, skall
prévas av en statlig myndighet.

Samverkan och samordning mellan kommuner

8§ En kommun fir triffa avtal med en annan kommun om att
tillsynsuppgifter som kommunen har inom ett tillsynsomride
enligt lag eller férordning skall skotas helt eller delvis av den andra
kommunen. Kommunen fir dock inte 6verldta befogenheten att
meddela beslut 1 drendet.

En kommun fir efter 6verenskommelse med en annan kommun
uppdra &t anstillda i den kommunen att inom ett tillsynsomride
besluta pd kommunens vignar i ett visst irende eller en grupp av
irenden, dock inte 1 de fall som avses 1 6 kap. 34 § kommunallagen
(1991:900).

Foreskrifterna 1 6 kap. 24-27 och 35 §§ kommunallagen om jiv
och anmiilan av beslut till nimnd skall tillimpas pd den som fattar
sdana beslut.

Tillsynsplaner

9 § Ett tillsynsorgan skall utarbeta en arlig tillsynsplan. Planen skall
innehilla uppgifter om

1. prioriteringar, inriktning och omfattning av tillsyn samt
resurser for tillsyn, och

2. samordning och samverkan med andra tillsynsorgan.

En tillsynsplan skall fortlépande f6ljas upp.

Genomfdrande av tillsyn

10 § Tillsyn skall utévas s& att den inte villar stérre kostnad eller
oligenhet hos den objektsansvarige in vad som ir nodvindigt.

Tillsynsorganen skall dirvid verka for att besék som avser
samma tillsynsobjekt eller objektsansvarig sker samtidigt.
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11§ Om det vid tillsyn framkommer behov av dtgirder boér
tillsynsorganet forséka dstadkomma detta genom papekanden.

12§ Om det vid tillsyn som utdvas av ett enskilt tillsynsorgan
framkommer férhillanden som kriver dtgirder enligt denna lag av
en myndighet inom tillsynsomridet, skall det enskilda tillsyns-
organet snarast éverlimna tillsynen till den berérda myndigheten.

Ritt till tilltrade och undersokning

13 § Ett tillsynsorgan har i den omfattning som ir nédvindigt fér
tillsyn ritt till tilltride till omrade, anliggning eller plats, byggnad,
lokal, transportmedel eller andra utrymmen som anvinds i den
tillsynspliktiga verksamheten och som inte utgér bostad, for att dir
granska tillsynsobjekt, géra undersokningar och ta prover.

Skyldighet att limna upplysningar m.m.

14 § En objektsansvarig skall pd begiran i den omfattning det ir
noédvindigt for tillsyn limna ett tillsynsorgan upplysningar och
tillhandhalla handlingar, prover och féremal.

En tillsynsmyndighet fr foreligga den objektsansvarige att full-
gora sin skyldighet enligt f6rsta stycket.

Regeringen fir meddela féreskrifter om att en begiran enligt
forsta stycket eller ett foreliggande enligt andra stycket fir riktas
dven till annan som innehar upplysningar, handlingar och féremail
om den tillsynspliktiga verksamheten och som ir av betydelse for
tillsynen.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om vilka upplysningar, handlingar, prover och
féremal som en objektsansvarig skall limna tillsynsorganet f6r dess
tillsyn.

15 § Om det finns anledning anta att den objektsansvarige har
begitt en girning som ir belagd med straff eller for vilken till-
synsbot kan beslutas, f&r denne inte foreliggas att vid vite med-
verka i utredning av en friga som har samband med den girningen.

Om ett foreliggande utfirdas i ett sddant fall, skall erinras om att
foreliggandet inte innebir nigon skyldighet att limna uppgifter
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eller tillhandahilla handlingar eller annat som kan anvindas som
bevisning fér att den som foéreliggandet riktas till eller still-
foretridare for denne har begdtt en girning som ir straffbelagd
eller som kan leda till tillsynsbot.

Ombhindertagande

16 § Om det finns risk att en objektsansvarig férstor handlingar
eller foremal av visentlig betydelse for tillsyn fir ett tillsynsorgan
omedelbart besluta att omhinderta dessa handlingar och féremal.
Ett sidant beslut fir inte gilla lingre tid in vad som ir nédvindigt
for att utféra de kontroller och bedémningar som behévs.

Ingripanden

17 § Ett tillsynsorgan fir besluta om sidana dtgirder som anges i
20-28 §§, svitt annat inte ir féreskrivet 1 denna lag.

18 § Ett ingripande fir inte vara mer omfattande in vad som behovs

1 det enskilda fallet.

Preskription

19 § Endast om det finns synnerliga skil fér det fr till grund for
ett beslut om ingripande 8beropas férhillanden som ligger lingre
tillbaka 1 tiden dn fem &r frin det att den granskning inleddes som
motiverar ett ingripande.

Underlita att ingripa

20 § Ett ingripande f&r underldtas om

1. 6vertridelsen ir ringa,

2. den objektsansvarige vidtar nédvindig rittelse,

3. ndgot annat tillsynsorgan har vidtagit dtgirder mot den
objektsansvarige och dessa dtgirder bedéms tillrickliga, eller

4. om det eljest med hinsyn till omstindigheterna finns sirskilda
skil mot ett ingripande.
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Anmirkning

21§ Vid mindre allvarliga 6vertridelser av vad som giller f6r en
tillsynspliktig verksamhet skall den objektsansvarige tilldelas
anmirkning.

En anmirkning skall férenas med en tillsynsbot, om regeringen
har féreskrivit om detta.

Atgirdsforeliggande

22 § En tillsynsmyndighet fir foreligga en objektsansvarig att vidta
de dtgirder som behovs for att dstadkomma rittelse vid avvikelser
fran vad som giller for den tillsynspliktiga verksamheten.

Ett sidant foreliggande skall ange de &tgirder som anses
nodvindiga for att pdtalade 6vertridelser skall anses avhjilpta.

Rittelse

23 § Om ett dtgirdsforeliggande inte {6ljs, fir den myndighet som
utfirdat foreliggandet besluta om rittelse pd den objektsansvariges
bekostnad.

Om det ir nédvindigt med hinsyn till hilsa, sikerhet, miljo eller
av andra sirskilda skil far ett beslut om rittelse fattas dven om ett
foreliggande inte har utfirdats.

Aterkallelse

24 § Ett tillstdnd eller liknande som en objektsansvarig har fér en
tillsynspliktig verksamhet skall 3terkallas av tillsynsmyndigheten
om den objektsansvarige allvarligt &sidositter vad som giller for
den tillstdndspliktiga verksamheten.

Foérbud

25§ I andra fall in som sigs i 24 § skall en tillsynsmyndighet
forbjuda en objektsansvarig att fortsitta en tillsynspliktig verk-
samhet om
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1. den objektsansvarige allvarligt 8sidositter vad som giller for
verksamheten, eller

2. det behévs med hinsyn till skyddet av hilsa, sikerhet, miljo
eller av andra sirskilda skal.

Varning

26 § Om det kan anses vara tillrickligt fir en tllsynsmyndighet i
stillet for att meddela beslut enligt 24§ och 25§ tilldela den
objektsansvarige en varning.

En varning skall férenas med en tillsynsbot, om regeringen har
foreskrivit om detta.

Interimistisk beslut

27 § Om det ir sannolikt att ett beslut om &terkallelse eller f6rbud
kommer att fattas men detta inte kan avvaktas med hinsyn till
allvarlig risk for hilsa, sikerhet, miljo eller av annan sirskild
anledning fér tillsynsmyndigheten omedelbart besluta att

1. tills vidare, helt eller delvis, forbjuda den tillsynspliktiga
verksamheten, eller

2. omhinderta féremal som tillsynen avser.

Ett sidant beslut giller i hogst sex minader. Om det finns
synnerliga skil far beslutets giltighetstid forlingas med ytterligare
sex minader.

Tillsynsbot

28 § En objektsansvarig som har 3lagts anmirkning eller varning
enligt denna lag skall betala en sirskild avgift (tillsynsbot).
Regeringen fir meddela féreskrifter om de évertridelser f6r vilka
tillsynsbot skall betalas och om botens storlek foér olika 6ver-
tridelser.
Tillsynsbot skall uppgd till ligst 1 000 och hégst 100 000 kronor.
Tillsynsboten tillfaller staten.

29 § Nir ett tillsynsorgan beslutar om tillsynsbotens storlek i det

enskilda fallet skall hinsyn tas till 6vertridelsens allvar och be-
tydelsen av den bestimmelse som overtridelsen avser. Har 6ver-
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tridelsen inneburit ekonomisk vinning fér den objektansvarige
skall boten bestimmas med beaktande 4dven av vinstens storlek.

30 § Tillsynsbot skall tas ut dven om &vertridelsen inte har skett
uppsétligen eller av oaktsamhet.

31§ Om ett vitesforeliggande enligt denna lag har 6vertritts, far
tillsynsbot inte 3liggas for den overtridelse som omfattas av
foreliggandet.

32 § En tillsynsbot skall betalas till den myndighet som regeringen
bestimmer inom trettio dagar efter det att beslutet har vunnit laga
kraft.

Tillsynsmyndighetens beslut om tillsynsbot fir verkstillas utan
foregdende dom eller utslag om avgiften inte har betalts inom den
tid som anges i férsta stycket.

Om tillsynsboten inte betalas inom den tid som anges i f6rsta
stycket, skall myndigheten limna den obetalda tillsynsboten foér
indrivning. Bestimmelser om indrivning finns i lagen (1993:891)
om indrivning av statliga fordringar m.m.

Ovriga bestaimmelser
Egenkontroll

33 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om skyldighet fér en objektsansvarig att
fortlépande planera och kontrollera sin tillsynspliktiga verksamhet
(egenkontroll) och om program som nirmare reglerar hur sidan
kontroll skall utévas (kontrollprogram).

Tillsynsavgift m.m.

34 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
fir meddela foreskrifter om avgifter f6r tillsyn.

35§ En objektsansvarig skall utan ersittning hjilpa till vid tillsyn

genom att limna prover och féremil som behévs fér tillsynen samt
redovisa uppgifter om verksamheten.
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Regeringen fir meddela foreskrifter om att en objektsansvarig
skall

1. ersitta ett tillsynsorgan for dess kostnader fér provtagning
och undersékning av prover, och

2. ha ritt tll ersittning for kostnader som hinfor sig till till-
synen.

Atalsanmilan

36 § Ett tillsynsorgan skall till polis- eller dklagarmyndighet anmila
overtridelser av vad som giller f6r en tillsynspliktig verksambhet,
om det finns misstanke om brott.

Bitride av polis- och kronofogdemyndighet

37 § Polis- eller kronofogdemyndighet skall i den utstrickning det
behovs bitrida med verkstillighet av beslut enligt denna lag.

Vite

38 § Ett foreliggande enligt denna lag fir férenas med vite.

Overklagande m.m.

39§ Ett beslut enligt denna lag eller enligt foreskrifter som
meddelats med stéd av lagen fir overklagas hos allmin
forvaltningsdomstol. Ett beslut av regeringen enligt 7 § fir dock
inte 6verklagas.

Provningstillstind krivs vid 6verklagande till kammarritten.

40 § Ett tillsynsorgan fir bestimma att dess beslut enligt denna lag
skall gilla omedelbart, iven om det dverklagas.

Denna lag trider i kraft den ...
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1 Inledning

1.1 Regeringens direktiv

Regeringen har beslutat om tre direktiv fér utredningens arbete
(bilagorna 1-3).

Det forsta direktiven (dir. 2000:62) l3g till grund fér utred-
ningens forsta etapp, vilken avrapporterades i februari 2002 genom
delbetinkandet Statlig tillsyn — Granskning pd medborgarnas upp-
drag (SOU 2002:14). Betinkandet gavs en bred remissbehandling
under viren 2002 och ett hundratal remissinstanser inkom med
yttranden. En sammanstillning av remissyttrandena finns i Justitie-
departementet (dnr Ju 2002/1250F).

I avvaktan pd de aviserade tilliggsdirektiven fér utredningens
andra etapp gavs utredningen i uppdrag (dir. 2002:84) att medverka
till att sprida och utbyta erfarenheterna frin sitt arbete 1 form av
seminarier och informationsméten huvudsakligen 1 samarbete med
berérda tillsynsmyndigheter.

Regeringens tilliggsdirektiv (dir. 2003:70) gav utredningen i
uppdrag att fortsitta sitt arbete med inriktning pa att analysera och
limna forslag i foljande tre huvudsakliga frigor:

e Limpligheten av en lag om statlig tillsyn.
e Principer for finansiering av tillsynsverksamhet.
e Kommunernas roll i tillsynen.

Uppdragens nirmare innehdll samt utredningens tolkningar och
preciseringar av dessa redovisas 1 inledningarna till respektive kapi-
tel i betinkandet. Dir limnas dven en utférlig redovisning av
remissinstansernas synpunkter, himtade frin den ovan nimnda
sammanstillningen, pd delbetinkandets behandling av respektive
friga. Skilet till de utférliga redovisningarna av remissinstansernas
synpunkter dr att dessa utgor viktiga utgingspunkter for utred-
ningens analyser och éverviganden.
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Férutom de tre huvudfrdgorna gavs utredningen 1 uppdrag att
bidra till att utveckla Regeringskansliets arbete med att reglera och
styra formerna for de statliga myndigheternas tillsynsverksamhet
genom att utarbeta en handledning. Vidare gavs utredningen i
uppdrag att medverka i arbetet med att utveckla ett fastare sam-
arbete mellan statliga tillsynsmyndigheter i frigor om utveckling av
kompetens och metoder.

1.2 Tillsynsutredningens arbete
1.2.1 Erfarenhetsutbyte

Under utredningens férsta fas, och sirskilt efter att utredningen
overlimnat sitt delbetinkande, visade det sig att intresset for
erfarenhetsutbyte 1 tillsynsfrigor var mycket stort. Utredningen
inbjéds att medverka i ett stort antal méten och diskussioner.
Sammanlagt har utredningen sedan viren 2002 medverkat som
forelisare, diskussionsinledare etc. vid ett 50-tal seminarier och
moéten (med uppskattningsvis sammanlagt 2 000 deltagare), huvud-
sakligen arrangerande av statliga tillsynsmyndigheter, bland dem
tolv linsstyrelser.

Utredningen foreslog i delbetinkandet skapandet av en Tillsyns-
akademi med syfte att erbjuda anstillda som arbetar med tillsyn att
utveckla sin professionalism.

Den 17 juni 2004 holl Tillsynsforum sitt férsta mote i nirvaro av
statsrddet Gunnar Lund och féretridare for ett 50-tal statliga till-
synsmyndigheter. Socialstyrelsen och Linsstyrelsen i Gotlands lin
stod tillsammans med utredningen fér inbjudan.

Tillsynsforum ir ett nitverk vars syfte dr att stirka tillsyns-
professionalismen hos statligt anstillda genom kontinuerligt
erfarenhetsutbyte, debatter och kunskapsutveckling. Nitverket
skall verka fér god statlig tillsyn samt i férekommande fall limna
forslag till regeringen i tillsynsfrigor. Nitverket leds av en styr-
grupp och deltagande i nitverket ir 6ppet f6r anstillda vid statliga
myndigheter som har professionell anknytning till tillsynsverk-
samhet. En gdng per &r skall det hillas ett Forum for statlig tillsyn,
vilket ocksd dr nitverkets drsmote.

Utredningen anser dirigenom att den delen av uppdraget ir
slutfort.
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1.2.2 Samrad m.m.

Utredningen har dven haft ett stort antal bdde formella och
informella samr8d med andra utredningar. Antalet verksamma
kommittéer vilkas uppdrag innehdller offentlig tillsyn i nigon
dimension uppskattades av utredningen sommaren 2003 till om-
kring 30. Det har inte varit méjligt f6r utredningen att géra ndgon
mer samlad uppféljning av i vilken utstrickning samrdden har
paverkat utredningarnas férslag. I de betinkanden som utredningen
tagit del av har dock kunnat spiras en piverkan frimst vad avser
den av utredningen féresprdkade snivare innebérden av begreppet
tillsyn.

Aven frin departementen har utredningen fitt ménga frigor i
anslutning till beredning av drenden om bl.a. lagstiftning om och
finansiering av tillsyn.

Utredningen har haft ett antal 6verliggningar med sdvil statliga
tillsynsmyndigheter som med andra féretridare f6r och intres-
senter 1 tillsynen. Samrdd med Niringslivets regelnimnd (NNR)
har skett.

Utredningen har under 2003 och 2004 hillit sex sammantriden
med de av regeringen utsedda experterna.

1.2.3  Deluppdrag

Utredningen har samarbetat med Statskontoret och Ekonomi-
styrningsverket (ESV). Samarbetet med Statskontoret har gillt
frdgor om EU:s pdverkan pd svensk tillsynsverksamhet och sam-
arbetet med ESV har omfattat frigor om tillsynens finansiering.
Bida myndigheterna har 1 sirskilda rapporter till utredningen
redovisat sina kartliggningar och slutsatser.

Nir det giller uppdraget att utarbeta en handledning for
Regeringskansliet 1 frigor om utformning av tillsynsuppdrag m.m.
har utredningen i éverliggning med Finansdepartementet kommit
fram till att en sidan limpligen bér utarbetas férst nir regeringen
tagit stillning till utredningens férslag.
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1.3 Betéankandets upplaggning

I detta betinkande redovisar utredningen analyser, dverviganden
och forslag i de tre ovan nimnda huvudfrigorna. Varje kapitel
bygger pd en likartad disposition dir inledningsvis direktivens
innehll, delbetinkandets viktigaste slutsatser och remissinstanser-
nas synpunkter redovisas. Nuligesbeskrivningar och analyser/éver-
viganden liksom konsekvenser av utredningens férslag ir an-
passade till frigans art. Ett forslagsavsnitt avslutar varje kapitel.

Som generella utgdngspunkter fér behandlingen av de tre
huvudfrigorna redovisar utredningen sina analyser och évervigan-
den om tillsynsbegreppet och om EU:s pdverkan pd svensk tillsyn.
Dessa redovisningar limnas 1 kapitel 2 och 3.

Frigor om finansiering av tillsyn behandlas 1 kapitel 4.

Frigor om kommunernas roll i tillsynen behandlas i kapitel 5.

I kapitel 6 behandlas frigor om samverkan och samordning
mellan tillsynsorgan, i kapitel 7 tydliga och effektiva ingripanden
och sanktioner och i kapitel 8 resterande bestimmelser som 1 olika
avseenden reglerar tillsynens genomférande. 1 kapitel 9 redovisar
utredningen slutligen sina 6verviganden om limpligheten av en
allmin lag om statlig tillsyn.

I kapitel 10 dterfinns forfattningskommentarer.

1.3.1  Vissa avgransningar och begrepp

Utredningen har som en uppgift att 6verviga limpligheten av en
allmin lag om tillsyn — en tillsynslag. T delbetinkandet anvindes
termen “tillsynslag” fér de sektoriella lagar som reglerar ett till-
synsomrdde, dvs. en viss tillsynspliktig verksamhet. Fér att undvika
missférstind kommer sddana lagar i detta betinkande att betecknas
*sektorslagar” medan termen “tillsynslag” reserveras fér utred-
ningens éverviganden om en ny lag.

Hinvisningar till lagar i detta betinkande gérs utan angivande av
deras nummer i SFS. T utredningens genomgingar av sektorslagar-
nas bestimmelser anvinds ett stort antal exempel. Enligt
traditionella principer skall hinvisningar tll lagstiftning innehilla
bide lagens namn och dess SFS-nummer. Utredningen har dock
bedémt att denna teknik skulle tynga texten och dirfér uteslutit
SEFS-nummer. I stillet redovisas i bilaga 4 en forteckning &ver
samtliga lagar till vilka hinvisningar gjorts 1 betinkandet.
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I utredningens uppdrag att prova limpligheten av en allmin lag
om tillsyn har ingdtt, om utredningen skulle komma fram till att
detta dr limpligt, att limna férslag till en lag. Utredningen iden-
tifierade redan i sitt delbetinkande cirka 230 sektorslagar om
tillsyn. Utredningens uppdrag har inte inrymt att foresld de f6ljd-
indringar som behdvs 1 dessa sektorslagar som en konsekvens av
ett eventuellt lagforslag. Detta hinger samman med den konstruk-
tion for uppbyggnaden av lagregleringen som beskrivs nedan.

Utredningen har 1 sitt utredningsarbete analyserat innehdllt i
sektorslagstiftningen om tillsyn och tagit fram sidana bestimmel-
ser som limpligen kan generaliseras 1 en allmin tillsynslag. Utred-
ningen har funnit att en allmin tillsynslag dr limplig och har for-
mulerat ett lagférslag som bestar av de for tillsynens genomférande
grundliggande bestimmelserna.

Innehdllet 1 de enskilda sektorslagarna om tillsyn kommer i
storre eller mindre omfattning att pdverkas av tillsynslagens inne-
hall. T vissa fall saknas motsvarande bestimmelser 1 sektorslagen
medan det i andra fall finns motsvarigheter.

Ett stillningstagande till vilka bestimmelser i tillsynslagen som
bér goras tillimpliga inom ett tillsynsomride forutsitter en mate-
riell prévning om avsteg frin den generella regleringen 1 tillsyns-
lagen ir 6nskvird eller limplig. Bland annat maéste tillsynslagens
bestimmelser prévas i férhéllande till EG-ritten. Sddana analyser
miste ske varje lag f6r sig.

Utredningens forslag om formerna fér tillsynslagens ikraft-
tridande har utformats fér att mojliggora detta. Lagen "aktiveras" i
den omfattning analysen utvisar och detta anges i sektorslagen.
Den praktiska tillimpningen av tillsynslagens olika bestimmelser
kan komma att pdborjas vid olika tidpunkter inom olika tillsyns-
omréiden.

Forst sedan analysen har genomférts kan de formella fsljd-
indringarna i sektorslagarna genomféras.
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2 Ett snavare och striktare
tillsynsbegrepp

2.1 Regeringens tillaggsdirektiv, Tillsynsutredningens
delbetankande och remissinstansernas synpunkter

2.1.1 Regeringens tillaggsdirektiv

Utredningen har haft i uppdrag att belysa tillsynsbegreppets inne-
boérd. T de ursprungliga direktiven gavs en bakgrund:

"Tillsyn har fitt beteckna olika typer av verksamhet. Expertgruppen
for studier i1 offentlig ekonomi (ESO) redovisar i en rapport drygt
trettio begrepp som anvints for att beskriva tillsynsuppgiften i olika
foreskrifter. De kan enligt ESO i sin tur delas in i olika kategorier:

Foreskriftsarbete

Inspektion

Samordning av tillsynsarbete

Kontroll av forfattningsefterlevnad

Atgirder for rittelse av forfattningsovertridelser
Tillstdndsprévning

Forebyggande arbete: ridgivning och information

Arbete med tillsynsobjektens egenkontroll; kontrollprogram.

Karaktiren hos tillsynen kan antas hinga samman med vilken typ av
verksamhet den riktas mot. Handlar det om privat eller offentlig
verksamhet, om verksamheten ir malstyrd eller regelstyrd etc. Giller
den t.ex. verksamheter dir hilso- och miljorisker skall avvirjas ir
inslaget av inspektioner och sanktioner ofta stérre. I kommunal
verksamhet finns det utdver en ren laglighetsprévning i vissa fall ocks3
en tillsyn som mer har karaktiren av uppfoljning, utvirdering och
information.

Det finns siledes ingen enhetlig definition av begreppet tillsyn. Det
gir emellertid att urskilja vissa minimikrav pd vad som kan betecknas
som tillsynsverksamhet. Ett sddant ir att tillsyn sker pi riksdagens
eller regeringens uppdrag och giller kontroll av verksamhet som regle-
ras i, eller sker med st6d av, lag eller férordning. Den statliga till-
synsverksamheten madste alltid ha sin utgdngspunkt i statens over-
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gripande ansvar for den nationella politikens genomférande och méste
bedrivas med respekt fér den kommunala sjilvstyrelsen.

Den statliga tillsynen har sedan linge utvecklats i riktning mot 6kad
uppféljning, rddgivning och stdd, bl.a. som en {6ljd av 6kad decentra-
lisering.

Tillsynsbegreppets mingtydighet, som har beskrivits i det fore-
gdende avsnittet, har inneburit problem. Det har bl.a. tagit sig uttryck i
en osikerhet om vad som ir syftet med tillsynen och hur tillsyn skall
bedrivas, vilket innebir att det manga gdnger 4r svirt att bedéma om
en myndighets tillsyn ir effektiv.”

Enligt tilliggsdirektiven skall utredningen bl.a. limna férslag till en
eventuell grundliggande lagreglering av tillsynen, vilken dr gemen-
sam for alla (eller dtminstone for de flesta) tillsynsomrdden. En del
1 detta arbete dr enligt utredningens tolkning att precisera en
legaldefinition av ”tillsyn”.

2.1.2  Utredningens delbetdnkande

I delbetinkandet finns ett utférligt resonemang om ett avgrinsat
tillsynsbegrepp (se bl.a. avsnitt 6.2 och kapitel 7). Tillsynens rela-
tioner till andra styr- och kontrollsystem 1 sambhillet redovisas
liksom relationen mellan myndigheternas ansvar fér tillsyn och
ansvar for normering (rddgivning och utfirdande av foreskrifter)
och 6verblick. Utredningen konstaterade att ansvaret fér norme-
ring och 6verblick 1 vissa fall for nirvarande anses vara en del av
tillsynsansvaret. I delbetinkandet férordades en stramare bestim-
ning av dessa begrepp som en av vigarna mot en tydligare och
effektivare tillsyn.

2.1.3 Remissinstansernas synpunkter

Minga remissinstanser kommenterade utredningens resonemang
om problemen med ett vagt tillsynsbegrepp. Flertalet instimde i
slutsatserna i delbetinkandet. De ansig bl.a. att det dr viktigt med
en enhetlig och avgrinsad definition av begreppet tillsyn. Den
kritik som framférdes var bl.a. att definitionen riskerar att bli for
sniv. Remissinstansernas yttranden 1 denna del visar pd ett starkt
stdd f6r en precisering.

Statens riddningsverk menar att det ir viktigt att forsoka tydliggéra
och avgrinsa tillsynsbegreppet.
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Kustbevakningen vilkomnar en mer genomtinkt och om méjligt
enhetlig nomenklatur i den statliga tillsynen.

Gateborgs kommun anser att delbetinkandet har fingat den
problematik som finns betriffande tillsyn. Det ir bra att begreppen
blir fértydligade. Det ir angeliget att tillsynsrollen blir klarare och
att kompetensen hojs.

Lantbrukarnas riksforbund instimmer 1 att tillsynsbegreppet bér
fortydligas.

Naringslivets nimnd for regelgranskning delar utredningens for-
slag att tillsynsbegreppet ir betjint av en precisare formulering.

Sveriges Advokatsamfund har inget att invinda mot att tillsyns-
begreppet tydliggérs.

Sveriges Pensiondrsforbund delar uppfattningen att det f6r fram-
tiden skulle vara mycket att vinna pd att begreppet fir en storre
stringens och blir klarare.

Kammarritten 1 Sundsvall delar utredningens slutsatser att det
skulle vara indamilsenligt med en allmin definition av begreppet
statlig tillsyn.

Fastighetsmdklarndmnden anser att det ir angeliget att 3 en
enhetlig definition av begreppet tillsyn. Att definitionen anger de
allminna och yttre ramarna for tillsynen ir viktigt for forstielsen
av statlig tillsyn.

Férsvarsmakten delar utredningens uppfattning att det for legi-
timitetens skull dr viktigt med en enhetlig och klart avgrinsad
definition av begreppet tillsyn. Tillsyn bér endast avse sddan verk-
samhet som gir ut pd att granska och félja upp att lagar, for-
ordningar och andra féreskrifter efterlevs.

Socialstyrelsen ser fordelar med att begreppet tillsyn avgrinsas till
den form av granskning dir ett tillsynsobjekt bedéms enligt nor-
mer som ytterst grundas pd lag. En fordel dr att tillsynen 1 princip
blir férutsigbar. Det finns dock en risk med att betoning pid
tydlighet kan leda till att tillsynen enbart omfattar formella krav.
Det bor ocksd regleras i lag eller férordning att myndigheterna i
samband med sin tillsynsroll ocksd kan ha en stédjande roll.
Utredningen bér tydliggéra om de regionala tillsynsmyndigheterna
bér ha éverblicksuppdrag.

Statens folkhdilsoinstitut anser att forslaget till renodling av be-
greppet statlig tillsyn i relation till normering och &éverblick ir
intressant.
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Finansinspektionen instimmer 1 att det dr angeliget att nirmare
soka precisera tillsynsbegreppet och de avgérande relationerna
mellan tillsynsorgan, tillsynsobjekt och medborgare.

Ekonomistyrningsverket skriver att det ir angeliget att tillsyns-
begreppet definieras bittre. Detta kan goéras enligt utredningens
forslag, alternativt att definitionen verksamhetsanpassas sd att
definitionen blir beroende av verksamhetens art.

Lotteriinspektionen anser att utvecklingen av en tydligare tillsyn
kriver dels att en bestimning sker av tillsynens roll i samhills-
styrningen och dels att tillsynsbegreppet definieras. Analys av dessa
frigor bor ske utifrdn ett medborgarperspektiv 1 vid bemirkelse s3
att frigorna belyses bade 1 ett politiskt, rittssikerhets- och effek-
tivitetsperspektiv.

Linsstyrelsen i Givleborgs lin instimmer 1 utredningens 3sikt att
renodla och tydliggéra tillsynsbegreppet. Att tydliggéra begreppen
och ta fram gemensamma definitioner kan vara ett sitt att gora
tillsynsverksamheten tydligare och effektivare.

Linsstyrelsen i Virmlands lin anser att det dr virdefullt om
begreppet ges en enhetlig innebord, och att ett strategiskt tinkande
utvecklas i frigor om tillsyn. Linsstyrelsen ir inte helt klar 6ver vad
utredningen kommit fram till nir det giller definitionen av be-
greppet tillsyn. Begreppet tillsyn bér ges en innebérd som i
mojligaste min dverensstimmer med hur tillsynsbegreppet allmint
anvinds och uppfattas i dag.

Liénsstyrelsen i Ostergitlands lin menar att det ir av stor vikt att
begreppet “tillsyn” ges en innebérd som ir gemensam inom hela
det statliga tillsynsomridet.

Statens skolverk anser att den analys och bestimning av till-
synsbegreppet som utredningen férordar synes vil avvigd. Det ir
lovvirt att i lag tydligt definiera vad som avses med tillsyn.

Naturvdrdsverket stiller sig bakom férslaget att inrikta tillsyn pd
dess kontrollerande funktion. Ett sidant tillsynsuppdrag bor for
varje lag knytas till indamélet med varje lagstiftning. Momentet att
bedriva rittelse oberoende av vilken form detta tar behéver ocksd
ingd 1 begreppet. Det medfor vissa konsekvenser om begreppet
snivas in pd det sitt som anges. Det blir t.ex. viktigt att ge
tillsynsmyndigheterna ritt att ta ut avgift f6r andra for tillsynen
viktiga funktioner som i dag inordnas under ett bredare begrepp.
En annan konsekvens idr att begreppet tillsynsvigledning faller
utanfor begreppet tillsyn.
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Lantmditeriverket menar att det dr viktigt att klargéra den nir-
mare innebdrden i den tillsyn som olika tillsynsorgan bedriver samt
vidare de uppgifter som de olika tillsynsorganen har i tillsyns-
hinseende.

Post- och telestyrelsen framhiller att det krivs en mer stringent
och enhetlig begreppsapparat. Detta bér kunna bidra till en 6kad
rittssikerhet och férutsebarhet 1 myndigheternas tillsynsverk-
samhet. Det foreslagna systemet (t.ex. i avsnitt 7.3) kan anvindas
som utgingspunkt. Betriffande den statliga tillsynens férhdllande
till annan granskning (7.8.1) har utredningen gjort vil avvigda
avgrinsningar av begrepp som i sig dr svéra att entydigt definiera.

Sjofartsverket ir positivt till en éversyn av begreppen och utform-
ning av en mer enhetlig nomenklatur 1 syfte att gora tillsyns-
verksamheten tydligare och mer effektiv.

Arbetsmarknadsstyrelsen anser att det ges en vil avgrinsad defi-
nition av tillsyn som kan utgéra en grund for arbetet med att gora
den statliga tillsynen tydligare och effektivare.

Skogsstyrelsen delar uppfattningen att begreppet tillsyn bor anses
omfatta mer direkta kontrollitgirder och inte sddana tgirder som
t.ex. information och rddgivning.

Nimnden for offentlig upphandling skriver att om tillsyn defi-
nieras som kontroll av regelefterlevnad ir det limpligt att tillsyns-
organet ges verktyg for att kontrollera efterlevnaden s att
kontrollen blir effektiv.

Arbetsmiljoverket delar utredarens uppfattning att kirnan i den
statliga tillsynen handlar om lagefterlevnad.

Statskontoret menar att modellen fungerar vil som tankeutgings-
punkt men behdver testas pd nigra samhillsomriden. Det finns en
risk for att utredningens begreppsdefinition blivit alltfér sniv, dven
om vi instimmer 1 behovet av pregnans, bl.a. med tanke pid EU-
medlemskapets inflytelser.

Justitiekanslern anser att den definition som presenteras (avsnitt
7.3) inte ir helt litt att tillgodogora sig. Det dr svart att 3 klart for
sig om JK:s tillsyn faller in under den presenterade definitionen.

Rikspolisstyrelsen har ingen invindning mot de teoretiska ut-
gangspunkterna i definitionen. En uppstramning av begreppet kan
medfora stérre mojligheter att utveckla tillsynen som verksamhet
samt ge tillsynsarbetet stérre respekt och legitimitet. Svirigheter
finns nir det giller att omsitta utredningens féreslagna definition i
praktisk tillimpning. Utredningens 6verviganden kan ifrdgasittas
di en rad existerande tillsynssystem pd det statliga omrddet inte
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lingre kan betecknas som tillsyn. Att tillsynsorgan skall kunna ha
kompletterande arbetsuppgifter som att skapa overblick éver for-
hillanden inom det omride dir organet har tillsyn — ir enligt sty-
relsens uppfattning — att modellen fér tillsyn forlorat mycket av sin
enhetlighet.

Revisorsndmnden betvivlar inte att det inom minga omriden
finns behov av en mer stringent begreppsapparat. Dessa frigor bor
dock i férsta hand l6sas genom en Gversyn av redan befintliga lagar.

Konsumentverket/ KO stiller sig tvekande till om en enhetlig
definition av begreppet tillsyn skulle medféra att de problem som
forekommer dirmed finner sin l6sning.

Statens institutionsstyrelse (S5iS) delar uppfattningen om vikten av
att ett tillsynsorgan ir sjilvstindigt 1 forhillande till tillsynsobjek-
tet. Dock har utredningen gitt vil lingt 1 kravet pd organisatorisk
sjilvstindighet 1 sin definition av begreppet tillsyn. Férhillandena i
det enskilda fallet miste beaktas i friga om vad som skall definieras
som tillsyn. SiS ifrdgasitter siledes den sniva definition som gjorts
av begreppet tillsyn vad giller att ha tillsynsorgan, objektsansvarig
och tillsynsobjekt organiserad i samma myndighet.

Tullverket kan inte se att Tullverkets kontrollerande roll dr av en
sidan tillsynskaraktir som skall garantera medborgare att ”tillsyns-
objekten” har en viss standard, bl.a. pd grund av att Tullverkets
uppgift ir att kontrollera att lagar som innefattar villkor f6r in- och
utférsel som beror pd handelspolitiska skil eller hilso- och miljs-
skl efterlevs.

Riksrevisionsverket menar att utredningen har genom att séka dra
ut den minsta gemensamma nimnaren fér tillsyn hamnat pi en
mycket hdg abstraktionsnivd. Detta ger inte tillrickligt god vig-
ledning fér att konkretisera problemen. Det finns ingen empirisk
grund att hivda att frinvaron av enhetlig terminologi skulle med-
foéra problem for enskilda verksamheter eller leda till ineffektivitet.
Utredningen tvingas i1 praktiken utvidga sin definition med for-
behdll och preciseringar. Definitionsfrigorna ges en alldeles for
stor inneb6rd. Analysen av tillsynens kontrollerande funktion ir
bristfillig. Tillsynens normerande roll vid mal- och resultatstyrning
diskuteras inte.

Lénsstyrelsen 1 Norrbottens lin anser att om staten i stdrre ut-
strickning vill anvidnda tillsynen som ett férvaltningspolitiskt
instrument kan det vara en fordel att ge tillsynsbegreppet en nir-
mare precisering. Det dr dock dnnu mera angeliget att hitta ett
system som garanterar att tillsynsmyndigheterna fir dels ett

42



SOU 2004:100 Ett snavare och striktare tillsynsbegrepp

resursmissigt utrymme for tillsynsarbetet (vid sidan av de andra
arbetsuppgifterna) och dels ett system som anger inriktningen pd
den tillsyn som ur férvaltningspolitisk synpunkt ir angeligen att
utféra. Det borde vara mojligt att ytterligare utveckla regeringens
regleringsbrev for detta syfte.

Linsstyrelsen i Skdne lin framhiller att utredningen har stort
virde 1 att den problematiserar begreppet "tillsyn”. Beskrivningarna
av olika principiella aspekter pd begreppet sivil som den praktiska
tillsynsverksamheten ir fortjanstfulla. T och med miljobalken in-
fordes begreppet tillsynsvigledning”, dvs. det ursprungliga be-
greppets innehdll vidgades. Styrelsen anser att det vidgade
begreppet dr en fordel i tillsynsarbetet. Tillsynsvigledningens
betydelse for tillsynens effektivitet och resurser fér denna bor
undersokas nirmare i utredningens fortsatta arbete.

Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning anser att den ideal-
modell utredaren tagit fram kan tjina som en mental kalibration fér
all personal som arbetar med statlig tillsyn. Modellen skulle kunna
fungera som en pedagogisk modell i kompetensutvecklingssam-
manhang f6r den personal som arbetar med statlig tillsyn. Myn-
digheten delar inte utredarens uppfattning i friga om tillsyns-
begreppets karaktir. Myndigheten anser att tillsyn ir ett arbetsred-
skap och en arbetsmetod i statens tjinst i syfte att synliggora for
medborgarna de utfistelser som kan finnas i lag. Det ir istillet i lag
medborgarnas intressen skall skyddas.

Riksantikvarieimbetet anser att den kartliggning som direktiven
anger bor vara problemorienterad, hir bor dven centrala myndig-
heters uppgifter, t.ex. 6verinseende, uppsikt och vigledning ingd
och analyseras. For att kunna definiera och avgrinsa tillsyns-
begreppet miste en inventering av begreppet goras forst. Utred-
ningen har gjort en avgrinsning av begreppet i ett for tidigt skede,
vilket inneburit att den nédvindiga inventeringen blivit bristfillig.
Flera verksamheter som utgér en del av den statliga tillsynen
riskerar dirmed att férlora sin grund.

Statens biografbyrd utdvar tillsyn, men inte riktigt pd ett sddant
sitt som utredaren beskriver. Biografbyrins tillsyn tillgodoser inte
medborgarens intresse som klient eller kund, utan méjligen med-
borgarens intresse som politisk varelse. Biogratbyrin saknar
tvingsmedel och kan endast verka fér att overtridelser beivras.
Dirmed krivs ett femte element (férutom medborgare, tillsyns-
objekt, objektsansvarig och tillsynsorgan) — nimligen beivraren.
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Statens kdirnkraftinspektion anser att utredningens genomging
betriffande terminologi inom tillsynsomridet inte har underlittat
forstdelsen av tillsynsuppgiften. I det fortsatta arbetet behévs
ytterligare 6verviganden f6r att fortydliga begreppen.

Banwverket/ Jirnvigsinspektionen pipekar att utredningen inte
berért den form av tillsyn som utférs vid utredning av eller tillbud
till olyckor nir det giller tillsyn som begrepp. Aven granskning av
tillsynsobjektets egna utredningar kan hinféras till tillsyn.

Vigverket delar inte uppfattningen att staten i form av stats-
maktsbeslut limnar “garantier”, “utfistelser” och “lovar”. Staten
skall stilla de krav som samhillet vill ha pd en viss verksamhet. En
objektsansvarig skall bedriva sin verksamhet si de krav som staten
stillt uppfylls, dvs. ansvaret ligger pd den objektsansvarige — inte pd
statliga garantier. Det gir inte att bedriva verksamheten om en
objektsansvarig saknas. Medborgaren kan ha direkt relation med
den objektsansvarige d& det finns verksamheter dir objektsansvarig
och tillsynsobjekt sammanfaller.

Elsikerbetsverket anser att man genom att sniva in begreppet f6r
att f4 en tydligare verksamhet och bittre professionskinsla kan 3
till f6ljd att verksamhetens utveckling och omvirldsbevakning
himmas. Tillsynsmetodik méste innehilla dven andra komponen-
ter. Det idr viktigt att den personal som utdvar tillsyn dven arbetar
med hur tillsynen kan utvecklas och forbittras.

Brottsforebyggande rddet ifrdgasitter om utredningens definition
klargor begreppet “tillsyn” som har fitt minga betydelser, inte
minst inom lagstiftningen. Det som kan ifrdgasittas ir om inte det
centrala kriteriet 1 definitionen, om en forfattningsreglerad ut-
fistelse till medborgaren méste drivas vil lingt for att passa i en
definition. En alternativ definition kunde vara ”kontroll av att den
som ir ansvarig for en viss verksamhet (objektsansvarig) f6ljer den
lagstiftning som giller for denna (tillsynsobjekt)”. Hir ingdr de
centrala elementen lagstiftning (som fir tolkas vitt), att det ir en
verksamhetsansvarig som kontrolleras, att det finns sirskilda regler
for verksamheten. Det viktiga ir att tillsynen fungerar och har
effekt. Det bor framhillas att tillsynen har en férebyggande
funktion, iven om det ir virdefullt med enhetliga begrepp.
Kontrollens viktigaste uppgift ir att stirka de flesta tillsynsobjekts
vilja att f6lja reglerna.
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2.2 Hur tillsynsbegreppet anvands i dag
2.2.1 Begreppet tillsyn i forfattningar

Ordet “tillsyn” férekommer 1 de allra flesta av de cirka 230 lagar
som utredningen 1 delbetinkandet klassificerat som tillsynslagar. I
nigra fall anvinds andra ord men uppenbarligen med en mycket
likartad innebérd. Det kan exempelvis heta ”6vervaka att bestim-
melser foljs” eller att en myndighet skall “ha uppsikt 6ver” ett
foremal eller en process.

Nedan illustreras med ett antal exempel hur termen tillsyn
behandlas 1 ett antal sektorslagar.

Killa Tillsynsbegreppets anvindning

Djurskyddslagen Djurskyddsmyndigheten utévar den
centrala tillsynen Sver efterlevnaden
av denna lag och, om inte annat ir
angivet, av de foreskrifter som har
meddelats med st6d av lagen.

Djurskyddsférordningen Linsstyrelsen utévar den regionala
tillsynen dver djurskyddslagen.

Alkohollagen Linsstyrelsen utdvar tillsyn inom
linet.

Djurskyddslagen En sidan nimnd som avses i 16§

utdvar tillsynen inom kommunen om
regeringen inte har foreskrivit att
tillsynen skall utdvas pd nigot annat
satt.

Bilskrotningslagen Den eller de kommunala nimnder
som fullgér uppgifter inom miljo-
och hilsoskyddsomridet utdvar den
lokala tillsynen i varje kommun.

Lag om brandfarliga och explosiva | P& det lokala planet utévas tillsynen,
varor om inte regeringen foreskriver nigot
annat, i friga om brandfarliga varor av
den eller de kommunala nimnder
som svarar for riddningstjinsten och
1 friga om explosiva varor av polis-
myndigheten.

45



Ett snavare och striktare tillsynsbegrepp

SOU 2004:100

Killa

Tillsynsbegreppets anvindning

Alkohollagen

Den omedelbara tillsynen 6ver efter-
levnaden av bestimmelserna om ser-
vering av spritdrycker, vin och starkol
utdvas av kommunen och av polis-
myndigheten.

Lotterilagen

Lotteriinspektionen utévar ocksd den
ndrmare tillsynen 6ver sidana lotterier
som anordnas efter tillstind av in-
spektionen och regeringen.

Foérordning om tillsyn enligt
miljébalken

Operativ tillsyn: sidan tillsyn som
utdvas direkt gentemot den som
bedriver en verksamhet eller vidtar en
dtgird.

Lag om allminna pensionsfonder

Sjunde AP-fonden skall st under
tillsyn av Finansinspektionen.

Fartygssikerhetslagen

Om tillsyn i form av besiktning eller
inspektion har utdvats av en erkind
organisation for att faststilla minsta
tillitna fribord, eller for att utfirda
eller férnya certifikat for fartyg eller
utrustning, har denna tillsyn samma
giltighet som om den utdvats av
Sjofartsverket.

Lag om férbud mot diskriminering
1 arbetslivet av personer med
funktionshinder

Handikappombudsmannen skall se
t2] att denna lag f6]js.

Lag om férbud mot diskriminering
1 arbetslivet pd grund av sexuell

liggning

For att se tzl] att denna lag foljs skall
det finnas en ombudsman mot disk-
riminering pd grund av sexuell ligg-
ning.

Lag om kulturminnen m.m.

Riksantikvarieimbetet har dverinseen-
de &ver kulturminnesvirden i landet.

Livsmedelslagen

Regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer fir dverlimna
vissa tillsynsuppgifter till ett enskilt
kontrollorgan som ir juridisk person.

Lag om EG:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken

Tillsyn och annan kontroll av efter-
levnaden av andra regler i EG:s for-
ordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken in bestimmelser om
fisket och av foreskrifter meddelade
med stdd av denna lag utdvas av den
eller de myndigheter som regeringen
bestimmer.
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Killa Tillsynsbegreppets anvindning

Plan- och bygglag Boverket har den allméinna uppsikten
over plan- och byggnadsvisendet i
riket.

Radio- och TV-lagen Granskningsnimnden fér radio och

TV overvakar genom granskning i
efterhand om sinda program stir i
dverensstimmelse med denna lag och
de villkor som kan gilla fér sind-

ningarna.

Lag om anmilningsskyldighet for Finansinspektionen dvervakar att be-

vissa innehav av finansiella stammelserna 1 denna lag f6ljs.

instrument

Forordning om tekniska regler Kommerskollegium skall félja myn-
digheternas tillimpning av denna
férordning.

Djurskyddslagen Tillsynen i vrigt skall utdvas av den
eller de myndigheter som regeringen
bestimmer.

Ett begrepp som férekommer inom livsmedelstillsynen ir “nor-
merande inspektioner”. Livsmedelsverket menar med detta en form
av gemensam tillsyn tillsammans med kommuner som har ansvar
fér den operativa tillsynen inom livsmedelsomridet. Innebérden ir
att den centrala tillsynsmyndigheten utfor inspektioner dver den
tillsyn som utdvas pd lokal nivd i kommunerna 1 syfte att styra och
vigleda dem i deras operativa tillsyn. I departementspromemorian
Forbittrad djurskydds- och livsmedelstillsyn (Ds 2004:11, s. 35)
foreslds att mojligheten till normerande inspektioner dven inférs
fér Djurskyddsmyndigheten.

Ett pd flera hdll férekommande begreppspar ir ”operativ tillsyn”,
som avser det faktiska tillsynsarbetet, och ”tillsynsvigledning”,
som avser den rddgivning och liknande verksamhet som utévas av
vissa myndigheter i férhdllande till de tillsynsorgan som har ett
operativt tillsynsansvar. Inom miljébalksomrddet innefattas till-
synsvigledning i begreppet tillsyn. Dir gérs dven en legaldefinition
av tillsynsvigledning.

En granskning av sammanstillningen ovan visar att de funktioner
som antas innefattas 1 begreppet tillsyn ir underférstddda. Ibland
férekommer olika bestamnlngar (s8som den “centrala”, “omedel-
bara”, ”direkta” eller “operativa” tillsynen) vilka visserligen ocks4 ir
odefinierade men uppenbarligen avsedda att sirskilja en viss form
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av tillsyn frin en annan och dirigenom bidra tll en (I8t vara
indirekt) bestimning av begreppet som helhet. Detta till trots kan
man konstatera att det inte finns ndgon nirmare definition av
tlllsynsbegreppet 1 sektorslagarna. Preciseringar av den typ som
redovisats 1 sammanstillningen ovan antyder mer olika avgrins-
ningar i sjilva tillsynsuppdraget, frimst geografiskt, dn en be-
greppsbestimning. Ett exempel ir den vanliga avgrinsningen
”central, regional och lokal” tillsyn.

2.2.2  Nagra tidigare forsok att gora en legaldefinition av
tillsyn

Utredningens redovisade i delbetinkandet (kapitel 1) nigra tidigare
forsok att bestimma innehdllet i begreppet tillsyn. Riksdagens
revisorer, Forvaltningspolitiska kommissionen, Riksrevisionsverket
och Statskontoret har behandlat frigan. Utredningen redovisade
sin egen bestimning av begreppets innehdll i delbetinkandet
(kapitel 7). Dirutéver har nigra tidigare utredningar limnat férslag
till legaldefinition av begreppet med tillimpning pd de sirskilda
samhillsomriden som de haft att utreda. Nigra exempel:

Socialtjinstutredningen limnade i sitt betinkande Socialtjinst i
utveckling (SOU 1999:97, s. 46) ett forslag till definition av tillsyn
for socialtjinstens omride:

*Tillsyn 1 denna lag ir kontroll av laglighet och rittssikerhet i
individirenden i kommunal och enskild verksamhet som svarar for
uppgifter inom socialtjinsten samt att verksamheten uppfyller de krav
som anges 17 §.”

I allminmotiveringen (s. 344) angavs bla.: ”I socialtjinstlagen
infors en bestimmelse som klargér att tillsyn enligt den lagen ir
kontroll av laglighet och rittssikerhet 1 individirenden och verk-
samheter i forhdllande till lagens mil och bestimmelser. Laglig-
hetskontrollen omfattar dven kontroll av att insatserna inom
socialtjinsten ir av god kvalitet, att det finns personal med limplig
utbildning och erfarenhet samt att kvaliteten i verksamheterna
systematiskt och fortlépande utvecklas och sikras.”
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Miljobalksutredningen limnade i sitt betinkande Miljobalken
(SOU 1996:103, s. 108) f6ljande forslag till definition av tillsyn:

"Med tillsyn avses i denna balk en myndighetsutévning som syftar till
att sikerstilla att denna balk och foéreskrifter, domar och beslut som
har meddelats med stod av balken efterlevs.”

I motiven angavs: “Overvigandena om att i miljobalken inféra
gemensamma tillsynsbestimmelser forutsitter att begreppet tillsyn
klart definieras. En sddan definition bér tas in i1 lagtexten. Be-
greppet tillsyn bér 1 princip férbehdllas myndigheternas arbete med
att se till att gillande regler eller meddelade villkor efterlevs. For
detta arbete krivs limpligt utformade tillsynsbestimmelser. De
myndigheter som ftt fértroendet att utnyttja dessa bestimmelser
bor kallas tillsynsmyndigheter.” Utredningen fortsatte: ”I samband
med regleringen av tillsynsansvaret bor skiljas pd den del av
tillsynen som avser enbart den myndighetsutévande tillsynen, dvs.
tillsynen &ver efterlevnaden av miljobalken eller regler utfirdade
med stéd av miljébalken & ena sidan och férebyggande och stod-
jande dtgirder 4 andra sidan.” (del 1, s. 542).

Man anférde dven: "Foér att kunna inféra gemensamma till-
synsbestimmelser f6r all verksamhet som regleras i miljébalken
krivs att begreppet tillsyn klart definieras [...] Tillsynsbegreppet
bor emellertid forbehdllas f6r den rent myndighetsutévande
verksamheten som tillsynsmyndigheterna bedriver genom efterlev-
nadskontroll och vidtagande av &tgirder for att dstadkomma
rittelse 1 forekommande fall.” (del 2, s. 295).

Inget av forslagen ledde dock till att en legaldefinition av
begreppet tillsyn togs in i de slutliga regleringarna. I propositionen
(2000/01:80) Ny socialtjinstlag m.m. (s. 99) uppgavs: "Det kan
dirfor finnas férdelar med att som utredningen féresldr, tydliggéra
och avgrinsa tillsynsbegreppets innebérd 1 lagstiftningen. En mer
precis definition av tillsyn skulle ocksd kunna ge bittre férut-
sittningar for nationell enhetlighet nir det giller hur linsstyrel
serna bedriver sin tillsyn. A andra sidan kan en snivare definition
av tillsynen begrinsa utvecklingen att finna nya sitt att utdva
tillsyn och sprida kunskap. Denna invindning har framférts av
ménga linsstyrelser. Det finns risk att verksamheten blir statisk
och fattig pd idéer, passiv och ineffektiv.” Vidare hinvisades till
Tillsynsutredningens arbete och angavs att regeringen “avser att 1
detta sammanhang ytterligare belysa frigan om tillsynsbegreppets
innebérd och tillsynens reglering.”
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2.3 Overviaganden

Det ir minga ginger oklart vilka dtgirder som inryms i begreppet
tillsyn. Enligt utredningens mening dr kirnan i all ullsyn gransk-
ning som genomfors med stéd av lag och (vanligen) en méjlighet
for tillsynsmyndigheten att besluta om nigon form av ingripande. I
dag innefattar begreppet “tillsyn” inte sillan ocksd andra verk-
samheter, sdsom rddgivning, allmin information, utvecklingsstdd,
normering 1 form av utfirdande av foreskrifter liksom verksam-
heter som syftar till att skapa ny kunskap i form av 6versikter eller
dverblick éver ett visst samhillsomride.

Analysen i delbetinkandet ledde till slutsatsen att statlig tillsyn
bér avgrinsas till att avse i lag angivna uppdrag till offentliga organ
att granska f6r medborgarna sirskilt angeligna férhillanden s8 att
dessa uppfyller forfattningsreglerade krav samt att vid behov verka
for rittelse. Utredningens motiv f6r denna avgrinsning ir att 6ka
tydligheten. Tydlighet bidrar till 6kad férutsigbarhet och dirmed
okad rittssikerhet for alla berérda, nimligen tillsynsorganen, de
objektsansvariga och de personer eller samhillsintressen som
skyddas av den aktuella regleringen av tillsynsomridet.

2.3.1 En definition av tillsyn

Flera remissinstanser har efterlyst en lagfist definition av
begreppet tillsyn. Det dr ocksd en terkommande uppfattning i de
diskussioner som utredningen haft med tillsynsmyndigheterna.

Med utgdngspunkt i utredningens avgrinsning ovan boér en
definition ta fasta pd att tillsyn bestdr av tvd moment, nimligen
granskning och ingripande. Granskning innebir att ett tillsyns-
organ overvakar tillsynsobjekt inom sitt tillsynsomridde genom
dterkommande inspektioner hos objektet eller 1 andra former, t.ex.
genom granskning av ingivna handlingar. Granskningen kan iven
ske indirekt genom s.k. systemtillsyn, dvs. att tillsynsorganet
granskar den objektsansvariges egna kontrollsystem (se vidare av-
snitt 8.2.4).

Ingripanden avser dtgirder som vidtas mot en upptickt fel-
aktighet. Dessa bér kunna vara tvingande, men tillsynsorganet bor
forst ha provat frivilliga 16sningar.

Dessa bdda moment — granskning och ingripande — skall dterges i
en definition av tillsyn. Fér att sitta in begreppet tillsyn 1 ett
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sammanhang krivs att anslutande begrepp definieras. I en defi-
nition av begreppet tillsyn och anslutande begrepp bér féljande
bestimningar goras:

Tillsyn: oberoende och sjilvstindig granskning av tillsynsobjekt
som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de
krav och villkor som féljer av lag, EG-férordning eller annan
foreskrift och av sirskilda villkor som har meddelats 1
anslutning till sddana foreskrifter samt beslut om dtgirder som
syftar till att vid behov &stadkomma rittelse av den
objektsansvarige.

Tillsynsorgan: en frin den objektsansvarige och tillsynsobjektet
organisatoriskt fristdende tillsynsmyndighet eller enskild som
utdvar tillsyn.

Tillsynsmyndighet: statlig myndighet eller kommun som utévar
tillsyn.

Tillsynsobjekt: f6remal eller verksamhet som omfattas av tillsyn.
Objektsansvarig: fysisk eller juridisk person som ir ansvarig for
ett tillsynsobjekt.

Tillsynspliktig verksambet: verksamhet som omfattas av tillsyn
enligt sirskilda féreskrifter.

Forslaget innebir en avgrinsning i1 forhdllande till dagens for-
hillanden p3 tre sitt:

o For det forsta avgrinsas tillsyn till att innebira en form av
granskning och avskiljs frin normering (regelgivning, rid-
givning) och 6verblicksskapande.

o For det andra klarliggs att denna granskning endast skall ske
med “mittstockar” 1 form av bindande foreskrifter, sisom
lagar, EG-férordningar och andra férfattningar (och forstés
praxis 1 tillimpningen av dessa). Tillsyn blir tillimplig endast 1
sammanhang dir den tillsynspliktiga verksamheten regleras
genom sidana foreskrifter.

e For det tredje markeras att tillsynsorganet skall ha en sjilv-
stindig, oberoende stillning 1 férhllande till den tillsedda
verksamheten. Detta har tvd sidor. En dr funktionell — till-
synsbesluten skall kunna fattas utan risk f6r pdverkan av eller
hinsynstaganden till nigon av de objektsansvariga. En annan ir
organisatorisk. Det betyder att tillsynsorganet inte skall vara en
del av en organisation, som ocksd inneh&ller andra delar vilka ir
foremadl for tillsyn av tillsynsorganet. Oberoendekravet innebir
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ocksd att den tillsynsansvariga organisationen inte skall ha
mojlighet att styra den tillsynspliktiga verksamheten genom
andra medel, t.ex. genom att tilldela resurser eller ange resultat-
mal {6r verksamheten.

Denna bestimning av begreppet fir konsekvenser av béide
principiell och praktisk art. Bland annat aktualiseras féljande
frigor:

1. Hur férhéller sig begreppen tillsynsvigledning och operativ
tillsyn till varandra i ljuset av utredningens definition?

2. Vilken innebérd fir begreppen central, regional och lokal
tillsyn med den féreslagna definitionen?

3. Vad betyder kravet pd oberoende och sjilvstindighet for vissa
tillsynsuppdrag?

4. Vilken betydelse har allminna rid eller andra icke bindande
offentliga normer och uttalanden i tillsynsprocessen?

5. Kan branschregler ligga till grund fér avgoranden vid ett till-
synsbeslut?

6. Hur forhéller sig utredningens definition till tillsynens *frim-
jande” uppgifter?

7. Vilka samband finns mellan tillsynsbarheten av en friga och
lagregleringens utformning inom det tillsynspliktiga omridet?

2.3.2 'Tillsynsvagledning” och "operativ tillsyn” samt
"central, regional och lokal tillsyn”

Genom miljobalken kom begreppsparet tillsynsvigledning och
operativ tillsyn att etableras. Begreppen har beskrivits tidigare i
detta kapitel. Aven om tillsynsvigledning formellt bara fore-
kommer inom miljébalkens omrdde — och dir innefattas i bestim-
ningen av begreppet tillsyn — har det rotat sig som beskrivning av
samordning av tillsynen inom en hierarki av tillsynsmyndigheter.
Det giller exempelvis inom livsmedelstillsynen och djurskydds-
tillsynen.

En undersékning av anvindningen av orden tillsyn och
(tillsyns)vigledning 1 regleringen av djurskyddsomridet visar att
relationen inte dr helt klar. T instruktionen fér Djurskydds-
myndigheten nimns inte “tillsyn” som en del av verkets uppdrag.
Istillet sigs i den inledande bestimmelsen att Djurskyddsmyndig-
hetens mal ir att sikerstilla ett gott djurskydd” och att den mer

52



SOU 2004:100 Ett snavare och striktare tillsynsbegrepp

preciserat skall svara fér uppgifter som nirmast kan beskrivas som
tillsynsvigledning och  6verblickskapande inom  djurskydds-
omridet, bl.a. genom att "vigleda, utbilda och stédja regionala och
lokala tillsynsmyndigheter”. Djurskyddslagen siger dock att
”Djurskyddsmyndigheten utévar den centrala tillsynen ...”.

Termen tillsynsvigledning férekommer inte i djurskyddslagen,
djurskyddsforordningen eller i instruktionen f6r Djurskyddsmyn-
digheten, men vil som beteckning pd en verksamhetsgren i regle-
ringsbrevet. P4 sin webbplats beskriver myndigheten funktionen pd
detta sitt:

*Tillsynsvigledning

Tillsyn innebir att myndigheter ser till att lagen efterlevs. T Sverige dr
det landets kommuner och linsstyrelser som ir tillsynsmyndigheter pd
regional och lokalnivd. Djurskyddsmyndighetens uppgift ir vigleda
kommuner och linsstyrelser i deras arbete. Detta sker genom
ridgivning, utbildning och féreskriftsarbete. Malet ir att djurskydds-
lagen ska tillimpas p4 samma sitt 1 hela Sverige.”

Utredningen &terkommer till frigan om tillsynsvigledning i kapi-
tel 6 1 samband med 6vervigandena om hur samordningen mellan
tillsynsmyndigheter skulle kunna utvecklas. Redovisningen dir
visar att tillsynsvigledning har olika innebérd inom olika tillsyns-
omriden. Det finns dirfér anledning att séka foérdjupa analysen av
begreppet och dess relation till andra begrepp 1 definitionen.

Tillsyn bér fortsittningsvis alltid vara synonymt med det som 1i
dag ibland kallas operativ tillsyn. T#llsyn innebir enligt definitionen
den direkta kontakten mellan ett tillsynsorgan och en objekts-
ansvarig 1 granskningen av ett tillsynsobjekt. Det dr dirvid ingen
skillnad om tillsynen tar fasta pd de fysiska férhdllandena i
tillsynsobjektet eller hela processer eller verksamheter, eller om
tillsynen avser t.ex. granskning av en objektsansvarigs egenkontroll
(systemtillsyn). Vad som skall granskas ir en friga for regleringen
av den tillsynspliktiga verksamheten. Olika lagar tar fasta pd olika
aspekter; tekniska enskildheter eller hela verksamhetssystem. 7i/l-
synsvigledning ir en form av samordning av den tillsyn som utdvas
av tillsynsorgan i en hierarki av centrala, regionala och/eller lokala
myndigheter, eventuellt med medverkan av enskilda kontrollorgan.
Tillsynsvigledning riktar sig till tllsynsorganen, tillsyn tll de
objektsansvariga.

Detta gor begreppen central, regional och lokal tillsyn olimpliga
eftersom central och regional tillsyn med utredningens bestim-
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ningar kan innehilla endera eller bida av funktionerna tillsyn och
tillsynsvigledning. I dag férekommer att en central myndighet kan
ha sdvil vissa (operativa) tillsynsuppgifter (t.ex. Livsmedelsverket i
forhdllande till vissa storre objekt) och tillsynsvigledning. Bida
synes innefattas i “central tillsyn”. I fallet med Djurskyddsmyndig-
heten ir ”central tillsyn” enbart lika med ullsynsvigledning. P4
samma sitt kan regional tillsyn ibland betyda tillsyn i utredningens
mening 1 férhdllande till vissa tillsynsobjekt och ibland viss sam-
ordning inom linet av kommunernas tillsyn.

Utredningen menar att uttrycken ”central”, “regional” och
”lokal” bor utmonstras ur sektorslagarna. Det giller for 6vrigt
ocksd andra oklara “bestimningar” av typen den ”nirmare” eller
“omedelbara” tillsynen. Rollférdelningen mellan myndigheter i en
hierarki av organisationer bor géras tydlig genom att ange vilken
eller vilka myndigheter som har att utéva vilken tillsyn och vilken
eller vilka som har ett ansvar for tillsynsvigledning eller annan
samordning. Om tillsynsvigledningen skall férdelas pd en central
myndighet och linsstyrelserna bér det klargoras 1 férordning eller
pd annat sitt hur rollférdelningen skall utformas. P4 samma sitt
kan regeringen i férordning ange att tillsyn av en viss tillsynspliktig
verksamhet skall férdelas pid de tre nivierna med avseende pd
exempelvis olikheter i tillsynsobjekten, ungefir pd det pa det sitt
som férekommer inom miljobalkens omride. En precisering av
begreppen tillsyn och tillsynsvigledning innebir dirfér ingen
begrinsning i mojligheterna att fordela ansvaret pd flera organ
inom ett visst tillsynsomrdde. Diremot undanréjer det dagens ofta
betydande oklarheter om vad ansvaret egentligen innefattar.

Aven om begreppen tillsyn och tillsynsvigledning renodlas i
forhillande till varandra finns det anledning att precisera inne-
bérden av tillsynsvigledning 1 férhllande till andra insatser som
avser att samordna och styra tillsynen inom ett tillsynsomride med
flera aktorer, alldeles sirskilt di systemen innefattar bdde statliga
myndigheter, kommuner och enskilda tillsynorgan.

Ordet “vigledning” skapar f6r de flesta en forestillning om
paverkan som inte ir tvingande. Den vigledde behéver inte f6lja
vigledningen; det finns 1 alla fall inga méjligheter att ingripa om
han inte gor det. Sprikbruket ir dock inte entydigt. P& sin
webbplats dir Djurskyddsmyndigheten beskriver sin verksamhet,
innefattar myndigheten piverkan genom féreskrifter — vilka ju ir
bindande — 1 begreppet tillsynsvigledning. Men regleringsbrevet
verkar inte géra detta, dir ligger foreskriftsarbetet utanfor till-
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synsvigledning. Utredningen har dirfér kommit fram till att det
behévs en verordnad beteckning fér alla de former som kan
komma till anvindning fér att en myndighet skall eller far
samordna, styra och pdverka andra organ vilka har tillsynsuppdrag
inom ett tillsynsomrade. De alternativ som ligger nirmast till hands
r "samordning av tillsyn” eller ”styrning av tillsyn”. Utredningen
har stannat fér samordning av tillsyn. Samordning av tillsyn
innefattar flera komponenter, nimligen:

o Foreskrifter om hur tillsynen skall bedrivas och om kom-
petenskrav {6r den som utévar tillsyn.

e Tillsynsvigledning i form av mjukare” samordning genom att
félja och utvirdera tillsynen, ge stéd och rad till tillsynsorganen
inom omrddet samt informera om och ge vidareutbildning
inom omridet. S.k. normerande inspektioner kan ses som en
del av denna komponent.

o Foreligganden riktade till tillsynsorgan (tillsynsmyndighet eller
enskilt tillsynsorgan) som inte uppfyller de skyldigheter som
omfattas av ett uppdrag inom tillsynsomrddet med krav pd att
avhjilpa bristen.

e Beslut om att ansvaret f6r tillsynen Gver en viss verksamhet
som ett tillsynsorgan har, skall flyttas 6ver till en statlig
myndighet. Detta dr det yttersta instrument som kan komma
att aktualiseras i undantagsfall d3 en tillsynsmyndighet grovt
eller under lingre tid har dsidosatt sina tillsynsuppgifter.

Ett system f6r samordning av tillsynen inom ett tillsynsomride kan
innehilla alla eller vissa av dessa komponenter.

2.3.3 Tillsynsorganets organisatoriskt fristaende stillning

Frigan om ett tillsynsorgans oberoende stillning i férhdllande till
aktdrerna inom den t1llsynspl1kt1ga verksamheten uppmarksam—
mades av utredningen 1 dess delbetinkande och av remissinstanser-
na. Utredningens definition faststiller kravet att tillsynsorganet
skall vara organisatoriskt fristdende frin de verksamhetsansvariga
inom tillsynsomrddet och utféra sitt uppdrag oberoende och
sjilvstindigt. Dessa krav ir i1 de allra flesta fall uppfyllda. Sedan
utredningen limnade sitt delbetinkande har ytterligare steg tagits
av eller signalerats av statsmakterna som gér denna princip in mer
etablerad. Som framgir i kapitlet om kommunernas tillsyn (kapi-
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tel 5) finns sedan linge en féreskrift i kommunallagen om att “en
nimnd [inte fir] utdva i lag eller annan férfattning féreskriven
tillsyn 6ver sddan verksamhet som nimnden sjilv bedriver”. Denna
regel har 4r 2003 kompletterats med en jivsregel om att en
fortroendevald eller en anstilld hos kommunen ir jivig, om drendet
ror tillsyn 6ver sddan kommunal verksamhet som han sjilv ir
knuten till.

Regeringen har vidare tillsatt utredningar som bl.a. ber6r frigan
om de nuvarande jirnvigs- och luftfartsinspektionernas stillning i
forhallande till sina nuvarande "modermyndigheter” Banverket och
Luftfartsverket. I direktiven (N 2004:35) till organisationskom-
mittén for inrittandet av en ny jirnvigsmyndighet 8beropas bl.a.
ett EG-direktiv inom jirnvigsomridet med krav pd att medlems-
staterna skall inritta ett regleringsorgan (i vilket ingdr tillsyns-
uppgifter med utredningens terminologi) som skall ”vara fristdende
fran infrastrukturférvaltare och jirnvigsforetag”.

Inom vissa myndighetsstrukturer férekommer att “tillsyn” ut-
6vas av den myndighet som ir chefsmyndighet. S ir fallet inom
polisvisendet dir Rikspolisstyrelsen (RPS) enligt sin instruktion
och i enlighet med 7 § polislagen skall ha tillsyn 6éver polisvisendet.
RPS skall dirvid sirskilt beakta ”att polisverksamheten bedrivs i
dverensstimmelse med de prioriteringar och riktlinjer som riks-
dagen och regeringen har lagt fast f6r den, att polisverksamheten
bedrivs effektivt och uppfyller rittssikerhetens krav, och att for-
valtningen inom Polisen fungerar vil”.

Samtidigt har RPS i uppdrag att verka for planmissighet, sam-
ordning och rationalisering inom polisen. RPS beslutar ocksi om
hur de medel som statsmakterna tilldelat polisen skall férdelas
mellan polismyndigheterna.

Forhillandena inom 3klagarvisendet, kriminalvirden och verk-
samheten inom Statens institutionsstyrelses omride ir likartade. I
samtliga fall kan sigas att tillsynen inte har den fristdende orga-
nisatoriska stillning som utredningens definition férutsitter. »Till-
synen” ir mer att betrakta som ett av flera ledningsinstrument
inom en komplex organisatorisk struktur, dir inte minst medels-
fordelningen inom strukturen har betydande paverkan p4 forutsitt-
ningarna fér den “tillsynspliktiga” verksamheten. Verksamheter av
denna art ryms inte inom den féreslagna definitionen av tillsyn och
dirmed inte inom tillimpningsomridet for en eventuell tillsynslag
baserad pa denna definition.
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2.3.4 Allménna rad och tillsyn

Maénga tillsynsmyndigheter utfirdar allminna rid. Med sidana
avses enligt 1 § forfattningssamlingsférordningen sddana generella
rekommendationer om tillimpningen av en férfattning som anger
hur ndgon kan eller boér handla i ett visst hinseende. Allminna rid
ir inte bindande f6r vare sig myndigheter eller enskilda. De senare
kan vilja en annan vig for att uppnd en efterstrivad effekt. En
myndighet kan utfirda allminna r8d utan stéd av ett bemyn-
digande.

Utredningen har i sina diskussioner med tillsynsmyndigheterna
om ett avgrinsat tillsynsbegrepp uppmirksammats pd férhdllandet
mellan allminna rdd och tillsynsprévning. Det har pdpekats att
dven allminna rdd bor ingd i underlagen for en tillsynsprévning.
Aven om riden inte i sig ir bindande och dirmed inte direkt kan
laggas till grund vid en tillsynsprévning, torde de, menar man, ha
en viss styrande effekt vid tillsyn.

Allminna rid faller utanfér regeringsformens reglering av
normgivningsmakten och dirmed de mittstockar mot vilken tillsyn
formellt kan utévas enligt utredningens definition. A andra sidan
kan det inte entydigt liggas fast att allminna rdd i sig inte skulle
kunna ha ett avgérande inflytande 1 en tillsynsprévning. De
allminna rden fyller en viktig roll nir det giller att ge vigledning i
bedémningen av om en verksamhet uppfyller i féreskrifter upp-
stillda krav. T praktiken kan antas att deras genomslagskraft inte
ligger ldngt efter de bindande féreskrifterna.

I vissa fall har gjorts gillande, bl.a. i rittspraxis’, att de allminna
riden ”i normala fall bor féljas”. Det kan ocksi noteras att iven
om det inte krivs lagstod fér att en myndighet skall kunna utfirda
allminna rdd, det likafullt férekommer sidana bemyndiganden.
Stromberg framhiller att “iven om sddana stadganden kanske
snarare bor betraktas som ligganden dn som bemyndiganden, kan
det inte anses betydelselost att regeringen (resp. riksdagen) pd
detta sitt markerar inom vilka omrdden allminna rid bor beslutas”.
Utredningen anser att ett sddant “3liggande” 1 en sektorslag
understryker betydelsen av ett allmint rdd i tillsynen.

'T ett avgorande frin 1993 (RA 1993 ref. 11) angav Regeringsriitten "att de av Socialstyrelsen
utarbetade bruttonormerna bér liggas till grund f6r bedémningen av vad som ir en skilig
levnadsnivd, om inte sirskilda omstindigheter féranleder annat. En kommunal bidragsnorm
som ligger under Socialstyrelsens normer kan dirfér normalt inte anses tillférsikra den
enskilde en sidan levnadsnivd”.

? Hikan Strédmberg, Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform (1999) s. 45.
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2.3.5 Icke tillsynsgrundande offentliga normer och tillsyn

Utredningen har nu behandlat vilka normer som med den fére-
slagna definitionen kan ligga till grund fér avgoranden 1 ett till-
synsirende, nimligen foreskrifter (av olika dignitet) och (med viss
reservation) allminna rdd. Gemensamt ir att de ir beslutade av
offentliga organ. Dessa kan emellertid séka styra ett samhills-
omrdde med andra instrument vilka inte har direkt rittsverkan fér
enskilda verksamhetsutévare inom respektive omrdde. Det kan
gilla:

Nationella handlingsplaner f6r ett visst politikomrade.
Nationella mdl som inte ir reglerade i frfattning.

Avtal mellan parter, t.ex. staten och kommunférbunden.
Mal satta i en mal- och resultatstyrningsprocess.
Politiska uttalanden, t.ex. i en proposition.

En konsekvens av utredningens férslag till avgrinsning av till-
synsbegreppet blir att sidana styrmedel inte kan ligga till grund for
avgdranden om ett tillsynsobjekt uppfyller stillda krav — kraven har
ju ingen bindande rittsverkan.

2.3.6  Branschpraxis som tillsynsgrund

Mainga tillsynsomriden ir reglerade av sivil foérfattning som regler
vilka inte emanerar ur offentliga beslut. Exempel pd sddana ir bl.a.
standarder inom tekniska omrdden eller professionella forhall-
ningssitt och ideal. I vissa fall har sddana ”branschnormer” fitt en
forfattningsliknande status genom att inkorporeras i1 férfattnings-
regleringen av det tillsynspliktiga omridet. S& ir bla. fallet med
*god revisorssed” som det hinvisas till 1 revisorslagen och som
dirmed ligger till grund foér tillsynsbeslut av Revisorsnimnden.
God revisorssed utvecklas bl.a. av det arbete som utférs av orga-
nisationen FAR, som ir en intresseférening for auktoriserade och
godkinda revisorer samt kvalificerade specialister inom revisions-
byribranschen. Liknande ir férhillandet med ”god advokatsed”
som anges 1 Brev till Sveriges Advokatsamfund angdende fast-
stillelse & stadgar f6r advokatsamfundet, och som bildar grund fér
samfundets tillsyn. Ett ytterligare exempel ir begreppet “vetenskap
och beprovad erfarenhet” till vilket hinvisas i lagen om yrkesverk-
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samhet pd hilso- och sjukvirdens omride. Det dr det professionella
samfundet som fyller begreppet med innehll.

Det vanliga ir dock att branschregler har en mer ”fri” status i
forhillande till de offentliga organ som har foreskriftsritt inom
omréddet. Det hindrar inte att de sikerligen ofta kan ha en paverkan
inom det tillsynspliktiga omridet som t.o.m. kan vara mer styrande
in den offentligrittsliga regleringen. Olika branschorgan kan t.ex.
stilla upp mer l&ngtgdende krav f6r auktorisation eller medlemskap
in vad som féljer av den offentliga regleringen av omridet. Det
foreslagna tillsynsbegreppet exkluderar emellertid denna typ av
branschregler som grund for tillsynens stillningstaganden om ett
tillsynsobjekt upptyller stillda krav.

2.3.7 Tillsynens framjande funktion

Tillsynens viktigaste funktion ir enligt minga tillsynsverksamma
att vara “frimjande” eller ”férebyggande”. Tillsynen fir inte vara
”polisidr” eller felsokande”, menar man.

Den foreslagna definitionen avgrinsar onekligen begreppet till-
syn pd ett sitt som betonar dess kontrollerande och granskande
element. Enligt utredningen kan dock tillsynen fortsittningsvis
ocksd vara frimjande och férebyggande. Granskningens syfte ir att
medverka till efterlevnad av reglerna inom den tillsynspliktiga
verksamheten och ir dirmed férebyggande. Brottsforebyggande
ridet sammanfattade denna uppfattning i sitt remissvar i formu-
leringen: ”Kontrollens viktigaste uppgift ir att stirka de flesta
tillsynsobjekts vilja att f6lja reglerna.”

Tillsynens arbetsformer pdverkar om tillsynen uppfattas som
forebyggande och frimjande och inte repressiv. I det lagférslag
som utredningen diskuterar senare i detta betinkande uttrycks
ocksd explicit att tillsynsorganet genom pdpekanden skall soka
dstadkomma rittelse.

I dagens sektorslagar om tillsyn inkluderas ibland ridgivning och
stod 1 bestimningen av tillsyn. S3 ir fallet 1 bla. miljobalken.
Utredningens definition inrymmer inte rddgivning och information
till verksamhetsutévarna (de objektsansvariga) inom det tillsyns-
pliktiga omridet. Men som pipekades redan i1 delbetinkandet
betyder detta inte att ridgivning och information som funktion
skulle anses vara ett ineffektivt sitt att pdverka efterlevnaden av
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vissa lagar. Ridgivning och information kan dock ménga ginger
med fordel 6verlitas pd andra aktorer in myndigheter.

Sjilvfallet stir det statsmakterna fritt att dven i fortsittningen
ligga uppdrag om ridgivning och information pi tillsynsmyndig-
heterna. Detta fir di ske ”vid sidan om tillsynen”. Ett exempel pd
detta finns 1 lagen om skydd mot olyckor. I den har tillsyn
avgrinsats till de funktioner som ingdr i utredningens definition.
Kommunerna, som ansvarar foér vissa delar av tillsynen, skall dir-
utdver genom ridgivning, information och pd annat sitt underlitta
for den enskilde att fullgéra de krav som lagen stiller. Lins-
styrelsen skall stédja kommunerna genom rddgivning och informa-
tion.

Ridgivningsuppdraget kan exempelvis behandlas for sig 1 regle-
ringsbrevet. Dir kan dven regeringen anvisa medel om rdgivningen
skall vara anslagsfinansierad. Men verksamheten kan iven vara
avgiftsfinansierad. Eftersom rddgivning och information inte ir
myndighetsutévning kan myndigheterna sjilva bestimma om
eventuella avgifter for rddgivningen. De disponerar i s3 fall 6ver
inkomsterna frin avgifterna. Det ir ocksd fullt mojligt att kostna-
derna fér sddan ridgivning som ansluter till en tillsynsmyndighets
tillsynsuppdrag far liggas i underlaget for avgiftsbestimningen for
tillsynen. Detta kan ske genom att statsmakternas bemyndigande
for avgiftssittningen anger att s skall vara fallet.

Det finns dirfér inte anledning att befara att definitionen i sig
skulle medféra att sddan ridgivning och information som 1 dag
behandlas som en del av tillsynen inom ett tillsynspliktigt omride,
skulle riskera att minska.

2.3.8 Rattighetslagar, ramlagar och tillsyn som styrmedel i
samhallspolitiken

Skillnader i utformningen av den lagstiftning som definierar ett
samhilleligt dtagande mot medborgarna, olika verksamhetsutévares
skyldigheter eller allmidnna skyddsintressen har betydelse for
tillsynsmyndigheternas méjligheter att ingripa. Tillsynens relation
till rittighetslagar och ramlagar behandlas i detta avsnitt. T nista
avsnitt behandlar utredningen tillsynen i férhillande till diskus-
sionen om eventuella férindringar i tillimpningen av dessa former
av lagreglering.
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Utredningen diskuterade i sitt delbetinkande skillnaden mellan
rittighetslagar & ena sidan och ”tillsynslagar”, alltsd sektorslagar
med bestimmelser om hur efterlevnaden skall uppnds bl.a. genom
tillsyn, & den andra. En konsekvens av resonemangen ir att det har
betydelse for tillsynen om en lag utformas som en rittighetslag
eller som en mer traditionell "tillsynslag”. Den enskildes mojlig-
heter att 6verklaga ett beslut enligt en rittighetslag dr vanligen ett
alternativ till de ingripanden genom ett tillsynsorgan som ir det
normala korrektivet vid évertridelser av en sektorslag med tillsyns-
bestimmelser. Overklaganden av beslut stir di i viss min som
alternativ till tillsyn. Utformningen av lagstiftningen péverkar
sdledes enligt utredningens mening dirmed avvigningen mellan vad
som skall hanteras av tllsynsmyndigheterna genom tillsyns-
ingripanden och av domstolarna genom beslut i 6verklaganden.

Under de senaste tjugofem &ren har anvindningen av rittig-
hetslagstiftning 6kat 1 omfattning. Mot den bakgrunden har
Ansvarskommittén 1 sina tilliggsdirektiv (dir. 2004:93) fatt i upp-
drag att “&vergripande analysera fér- och nackdelar med den
lagstiftning som aligger kommuner och landsting att tillhandahilla
individuella ekonomiska och sociala rittigheter”.

En annan friga av betydelse for framtidens tillsyn ir fore-
komsten av s.k. ramlagar. Aven om begreppet inte kan sigas vara
enhetligt torde en ramlag kinnetecknas av att den vanligen
iterspeglar en lagstiftningsteknik som innebir att lagen inte alls
eller endast till mindre del innehéller den materiella regleringen av
ett visst omride. I stillet 6verlits det endera 3t regeringen och
myndigheter att bestimma det sakliga innehillet i en lag genom
utfyllande foreskrifter eller 8t rittspraxis att ge lagen ett innehall.
Kinnetecknade f6r en ramlag ir vidare att den anger vissa mil som
skall uppnds och de principer som skall féljas nir lagen fylls ut.
Minga sektorslagar dr av ramlagskaraktir; djurskyddslagen och
livsmedelslagen brukar anges som exempel.

Utredningen har &vervigt om ramlagstiftningstekniken kan
innebira problem i férhillande till den definition som utredningen
tagit fram. Slutsatsen dr att si knappast ir fallet om inte lag-
stiftningen ir sd 6ppen att denna — inklusive utfyllande foreskrifter
— inte ger vigledning i tillsynsprévningen. Forhillandet dr snarare
det motsatta. Regeringen konstaterar i tilliggsdirektiven till
Ansvarskommittén att ramlagstiftningen ¢kat i omfattning bl.a. pd
grund av riksdagens och regeringens behov av ett flexibelt regel-
system. Det finns enligt direktiven en risk att ramlagstiftningen
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leder till o6nskad detaljreglering genom de foreskrifter som statliga
myndigheter utfirdar fér att precisera ramlagstiftningen. Ansvars-
kommittén skall mot denna bakgrund ”évergripande analysera for-
och nackdelar med myndigheternas normgivning och bedéma
behovet av férindringar”.

2.3.9 En oppnare lagreglering kan skapa nya forutsattningar
for tillsynen

Utredningens tillsynsbegrepp utgdr frin att tillsyn ir granskning i
efterhand. Granskningen skall leda till ett stillningstagande om
tillsynsobjektet uppfyller vissa pd férhand preciserade krav. Till-
synen resulterar i idealfallet i ett beslut som entydigt gér klart om
tillsynsobjektet uppfyller faststillda krav eller ej. Dirmed ir till-
synsbeslutet 1 princip ”binirt” — svaret pd frigan om verksamheten
uppfyller kraven ir ja eller nej, eller om tillsynsobjektet dr “ritt
eller fel”. Tillsyn férutsitter tydliga normer om vad som ir “ritt
eller fel”. Det behévs mitmetoder eller bedémningsgrunder som
operationaliserar kraven pi ett sddant sitt att det gir att avgdra om
de uppfylls eller e;.

Denna forutsittning ir emellertid inte alltid uppfylld, ndgot som
ofta pipekas av dem som ir aktiva i tillsynen. En vanlig erfarenhet
ir dirfér, att om regelverken inte innehiller tillrickligt tydliga
“mittstockar” sd vixer det fram en form av gemensam uppfattning
inom det aktuella tillsynsorganet om vad som ir “ritt eller fel”.
Kriterierna for detta kan vara mer eller mindre explicita, mer eller
mindre kodifierade. Ibland verkar de bara ha formen av en icke
nedtecknad praxis men har ind3 funktionen av "regler”.

Tillsynen 1 sig tenderar alltsd att generera “regler” inom omriden
dir lagstiftningen dr relativt dppen och myndigheter med fore-
skriftsritt valt att avstd frin en nirmare reglering. Tillsynen kan d&
driva “regleringen” inom ett tillsynspliktigt omridde mot o6kad
detaljering av det enda skilet att tillsyn annars inte skulle vara
praktiskt mojlig. Det vill siga det tillsynspliktiga omrddet skulle
annars inte blir tillsynsbart. Det kan dock hinda att denna tendens
kolliderar med en politiskt bestimd avsikt att de objektsansvariga
inom ett visst tillsynspliktigt verksamhetsomride skall ha en
betydande handlingsfrihet att utforma tillsynsobjektet efter for-
hillandena i det enskilda fallet. Strivandena hos tillsynsorganen att
gora ett tillsynsobjekt tillsynsbart kan di leda till en inte avsedd
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och inte 6nskad begrinsning av handlingsfriheten f6r de objekts-
ansvariga.

Tillsynen miste dirfér anpassas till den offentliga regleringen
(och avsikterna bakom denna) inom det tillsynspliktiga omridet.
De kriterier som tillimpas 1 bedémningen av ett tillsynsobjekt
miste t.ex. vara konsistenta med den offentliga regleringens
detaljeringsgrad. Detta ir sirskilt viktigt att beakta di ett
verksamhetsomrdde avregleras, dvs. di statsmakterna genom om-
reglering avsiktligen tar bort detaljregler och &ppnar fér storre
anpassning i det enskilda fallet. Om inte sambandet mellan den
offentliga regleringens utformning och tillsynens forutsittningar
analyseras finns risk att tillsynsorganen genom tillsynen fyller ut
regelverk som avsiktligen ir tinkta att ge flexibilitet 1 det enskilda
fallet.

Utredningens slutsats blir att den offentliga regleringens utform-
ning inom ett politikomrdde avgér forutsittningarna att anvinda
tillsyn som styrinstrument (dvs. tillsynsbarheten). Ju mer stats-
makterna (eller EU) vill éverldta tll aktérerna inom ett politik-
omride att sjilva utforma férhdllandena inom omrddet, desto
mindre blir méjligheterna f6r tillsynsorganen att stilla precisa krav
pd tillsynsobjekten och dirmed anvinda de sedvanliga instrumen-
ten inom tillsyn (féreligganden, sanktioner m.m.). Detta giller
oavsett om férhdllandena avser en samhillssektor med i huvudsak
privata aktdrer pd en marknad eller en verksamhet som vanligen
bedrivs av en kommun eller av staten.

Det finns i samhillsdebatten en strivan att utveckla lagstiftandet
sd att regelgivandet utformas med beaktande av 6nskeméilen om
storre flexibilitet samtidigt som kraven pd likvirdighet och ritts-
sikerhet uppritthélls. Inférandet av ramlagstiftning hade till en del
detta syfte men erfarenheten visar att resultatet ofta blev att den i
och for sig dppna lagstiftningen fylldes ut av en — ibland ganska
sndrig — flora av férordningar och myndighetsféreskrifter. Det
finns dock en ny debatt om enklare regelverk som inte pid samma
sitt Oppnar for kompletterande foreskrifter sdsom 1 ramlags-
modellen. Frigan har fitt fornyad aktualitet i takt med att strivan-
dena o6kat att skapa storre flexibilitet f6r kommunerna i till-
handahillandet av service till medborgarna utan att dirmed goéra
avkall pd kraven pa ”likvirdighet”.

Om, som denna utredning menar, tillsyn skall avgrinsas till
granskning mot vissa férfattningsreglerade normer, uppstir ett
behov av att klara ut tillsynens férhillande till framtida alternativa
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modeller f6r lagreglering. En utveckling mot storre flexibilitet i
regelsystemen kan komma att stilla nya krav pd tillsynen. En
minskad tillsynsbarhet kan aktualisera behovet av alternativa eller
kompletterande styr- och kontrollformer. En omreglering av ett
samhillsomride kan dirfor behdva f6ljas av en dversyn av tillsynen
inom omridet och rent av aktualisera frigan huruvida tillsyn ir en
limplig form f6r samhillsstyrning inom omrédet.
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3 EU och den nationella tillsynen

3.1 Regeringens tillaggsdirektiv, Tillsynsutredningens
delbetankande och remissinstansernas synpunkter

3.1.1 Regeringens tillaggsdirektiv

I regeringens forsta tilliggsdirektiv till utredningen sigs 1 friga om
EU:s pdverkan p4 den svenska nationella tillsynen bl.a. f6ljande:

”Som underlag fér utredningens andra del skall utredaren iven
fortsitta sin insamling och bearbetning av material om den statliga
tillsynsverksamheten. Sirskilt giller detta den pigiende utvecklingen
inom EU och dess institutioner samt hur denna paverkar svensk statlig
tillsyn. Fortsatt arbete i denna del boér bygga pd Statskontorets
analyser av Europeiska kommissionens reformpaket frin &r 2000 med
mélet att modernisera stora delar av dess administration.”

Regeringen gav den 11 juli 2002 Statskontoret i uppdrag att kart-
ligga och analysera effekter for svensk offentlig férvaltning av
Europeiska kommissionens utliggning av verksamheter pd forvalt-
ningsorgan inom EU och medlemsstaternas férvaltningar. Enligt
uppdraget skulle Statskontorets arbete 1 den del som avser den
svenska statliga tillsynen ske i nira samarbete med Tillsynsutred-
ningen.

Enligt regeringens andra tilliggsdirektiv skall utredningen
“skaffa sig en god inblick i EU:s pdgdende utveckling inom fér
utredningen relevanta omriden, bla. genom att hilla I6pande
kontakt med Statskontorets utredning”.

Statskontoret har p& utredningens uppdrag sammanstillt de
viktigaste effekterna av EU p&d den svenska tillsynen. Dessa finns
redovisade i Statskontorets rapport' (2004/361-5) EU:s piverkan
pé svensk tillsyn.

! www.statskontoret.se — se under publikationer.
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Redogérelsen i detta kapitel bygger huvudsakligen pd Stats-
kontorets rapport, medan bedémningarna ir utredningens egna.

3.1.2  Utredningens delbetankande

Utredningen behandlade i sitt delbetinkande (avsnitt 3.5) vissa
frdgor om EU:s pdverkan pd den svenska nationella tillsynen.

3.1.3 Remissinstansernas synpunkter

Ett fital remissinstanser har kommenterat internationaliseringen,
alla med anknytning till EU:s paverkan pd den nationella tillsynen.

Statskontoret anser bl.a. att tillsynsbegreppet priglas av en spriklig
forvirring inom EU. Det ir angeliget att nirmare utreda vad den
olika begreppsanvindningen inom EU beror p4.

Kustbevakningen instimmer inte i utredningens slutsats att EU-
samarbetet inte inneburit nigra mer avgdrande férindringar 1 friga
om den statliga tillsynens inriktning, omfattning eller former.
Sirskilt inom tvd omriden, fiskerikontroll och grinskontroll, har
kustbevakningens tillsyn och kontroll indrats och utdkats.

Socialstyrelsen saknar en redogorelse for vilka effekter inter-
nationaliseringen/EU-medlemskapet har fitt/kan forvintas f3 pa
tillsynen. EU-medlemskapet styr i dag svil form som finansiering
av tillsynen inom vissa omrdden.

Finansinspektionen anser att utformningen av statlig tillsyn ir ett
ansvar pd nationell nivi, men den finansiella sektorn pdverkas
alltmer av EU-samarbetet och strivan till harmonisering mellan
linderna. T takt med att medlemslindernas regelverk samordnas
kommer tillsynens inriktning, organisation och samarbetsformer
att behéva dndras.

Ombudsmannen mot diskriminering pd grund av sexuell liggning
(HomO) menar att det ir viktigt att Sverige med kraft driver pd foér
en hojd gemensam skyddsnivd i alla EU:s medlemsstater nir det
giller utvecklingen mot en mer sammanhillen tillsyn pd anti-
diskrimineringsomridet.
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3.2 EG-ratten och tillsynen

De svenska tillsynsmyndigheternas arbete har paverkats av Sveriges
tilltride till EES-avtalet och medlemskapet 1 EU. Allt fler av de
lagar eller andra férfattningar som svenska myndigheter har att
utdva tillsyn 6ver efterlevnaden av grundar sig pd EG-direktiv. Det
blir ocks2 allt vanligare att svenska myndigheter skall utéva tillsyn
dver bestimmelser som enbart finns i EG-férordningar.

Inom vissa omrdden stiller dessutom EG-ritten krav pd hur
tillsynen skall bedrivas av de nationella myndigheterna. Det mest
grundliggande ir principerna om fri rérlighet av varor, tjinster,
personer respektive kapital. Kring dessa finns bdde omrdden dir
detaljerade EG-regler tillimpas och omriden dir gemensamma
regler saknas. P& exempelvis livsmedels-, foder- och veterinir-
omridena finns direkt tillimpliga EG-regler om tillsynen. P4 dessa
omrdden dr utrymmet f6r nationella regler om tillsyn begrinsat. P4
andra omriden finns EG-direktiv som 8ligger medlemsstaterna att
utféra tillsyn, men &verlimnar den nirmare utformningen av
tillsynen till linderna.

Den 6kande forekomsten av EG-regler om tillsynens bedrivande
minskar successivt utrymmet f6r nationella regler. Inom omriden
dir detaljerade EG-regler saknas kan medlemslinderna tillimpa
nationella regler, under foérutsittning att dessa stir i Overens-
stimmelse med de grundliggande principerna i EG-férdraget. Aven
inom omriden dir gemensamma detaljerade EG-regler saknas,
finns dock horisontella regler och principer som paverkar lindernas
tillsyn och som omfattar ett stort antal sektorer. Som exempel kan
nimnas principen om 6msesidigt erkinnande som stiller krav pi
hur myndigheternas tillsynsarbete utférs.

Utover traditionell lagstiftning férfogar EU 6ver en rad alter-
nativa instrument, som under vissa forutsittningar kan bli
bindande. Det kan handla om sidant som riktlinjer, rekommen-
dationer, mil och standarder. Inte minst 1 den akademiska
litteraturen anvinds ofta begreppet “mjuk lagstiftning” (iven mjuk
normgivning) som en samlingsbenimning for dessa alternativ.
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3.3 Narmare samarbete mellan EU-landernas
tillsynsmyndigheter

3.3.1 Samverkan och samordning mellan nationella
tillsynsmyndigheter

Nationella tillsynsmyndigheter samarbetar i allt hégre utstrickning
med sina motsvarigheter i andra linder, i vad som skulle kunna
beskrivas som europeiska tillsynsnitverk. Samarbetet mellan de
nationella myndigheterna kan vara mer eller mindre l8ngtgdende.
Exempel pd ett mycket omfattande frivilligt samarbete kan himtas
frdn miljdomridet dir nitverket IMPEL har funnits sedan bérjan
av 1990-talet. IMPEL genomfér bland annat utbyten dir miljo-
inspektorer frin olika linder beséker varandra. Andra liknande
frivilliga samarbeten finns pd kemikalieomridet (CLEEN).

EG-lagstiftningen stiller t.ex. inom finansmarknads-, produkt-
sikerhets-, livsmedels- och djurtransportomridena krav pi sam-
arbete mellan berérda tillsynsmyndigheter. Vissa EG-rittsakter
innehéller krav pd att medlemsstaterna skall bevilja varandra émse-
sidigt bistind i tillimpningen, vilket paverkar tillsynen.

Nationella tillsynsmyndigheter kan ges skyldighet att utféra
uppgifter pd begiran av myndigheter i andra EU-linder. I minga
rittsakter finns avsikten att underlitta kontakter mellan tillsyns-
myndigheter 1 olika linder, ofta genom att nigon form av samlad
nationell kontaktpunkt eller férbindelsekontor skall inrittas. Via
dessa kontaktpunkter skall andra medlemsstater och kommissionen
snabbt och enkelt kunna utbyta information. Inom ett brett
omride som varuomrddet stiller de horisontella reglerna, vilka
bygger pa bl.a. principen om 6msesidigt erkinnande, stora krav pd
de nationella tillsynsstrukturerna i form av vil fungerande
kommunikationer mellan de berérda nationella myndigheterna. I
Sverige kan det inom vissa tillsynsomriden innebira att det krivs
system for snabbt informationsutbyte mellan ett flertal centrala
myndigheter samt alla linsstyrelser och kommuner.

Medlemsstaterna kan som regel vilja organisationsform (till
exempel i en eller flera myndigheter) {6r den nationella tillsynen,
under foérutsittning att den utférda tillsynen uppfyller de krav som
stills. Trots detta stills pd vissa omrdden krav pd samarbete och
samordning mellan de nationella tillsynsmyndigheterna som kan
dterverka pd limpligheten av en viss organisering. Det allt mer
langtgdende samarbetet mellan EU-lindernas tillsynsmyndigheter
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kan i Sverige bli sirskilt kinnbart pi de omriden dir kommunerna
utfor tillsynen. Svenska tillsynsmyndigheter kan behéva agera
snabbt som svar pd begiran frin andra medlemsstater, vilket i vissa
fall kan vara svirt f6r kommunerna. Kraven kan ocksd héjas pd att
kommunerna i sin tillsyn skall kunna tillimpa gillande EG-ritt och
hantera tillsyn p& andra sprik in svenska.

Kraven pd samarbete med andra linders myndigheter och krav
frdin EU-myndigheter kan géra det svirare for svenska myndig-
heter att bestimma hur de skall prioritera sin verksamhet. Ar en
svensk myndighet skyldig att bistd ett annat lands myndighet
genom till exempel en kontroll pé plats, vilket anges 1 direktivet om
marknader foér finansiella instrument, kan myndigheten som en
foljd av att dess resurser omdisponerats komma att avstd frin att
utféra andra kontroller.

3.3.2  Det nya fordraget och administrativt samarbete

Ett effektivt genomférande av EU:s beslut, inklusive en effektiv
tillsyn, 4r beroende av vil fungerande foérvaltningar i medlems-
staterna. Det ligger dirfor i EU-lindernas intresse att alla nationella
forvaltningar klarar av att genomfora den gemensamma politiken.
Forvaltningspolitiken inom EU har hittills varit reserverad for
medlemsstaterna. Men enligt det nya konstitutionella férdrag som
ridet enades om i juni 2004 skall administrativt samarbete bli ett
omride dir Unionen kan genomféra samordnande, kompletterande
eller stddjande dtgirder. Enligt en foreslagen artikel skall Unionen

fa

”stddja medlemsstaternas anstringningar for att férbittra sin admi-
nistrativa férmiga att genomféra unionsritten. Sidana 3tgirder fir
innefatta underlittat utbyte av information och av offentliga tjinste-
min samt stdd till utbildningsprogram. Ingen medlemsstat ska vara
skyldig att utnyttja sddant stod.”

Redan i dag dr det dock praxis att EU, utan att iga ndgon direkt
uttryckt grund i férdragen, kan pdverka medlemsstaternas férvalt-
ningspolitik. Det kan ske genom att institutionella ldsningar
inkluderas 1 lagstiftning som behandlar specifika sakomriden, till
exempel de nationella reglerande myndigheter som foreskrivs i
gemenskapsitgirderna inom telekommunikationsomridet.
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3.4 Gemenskapsrattslig kontroll av medlemsstaternas
tillsyn

Europeiska kommissionen skall “6vervaka tillimpningen” av fér-
dragen och de 6vriga rittskillorna i medlemsstaterna. Férutom det
rent rittsliga inférlivandet av direktiv innebir detta att kommis-
sionen dven har mojlighet att f6lja upp medlemsstaternas tillsyn,
genom rapportering och genom inspektioner. Kommissionen kan
avge ett s.k. motiverat yttrande till den medlemsstat som inte har
uppfyllt sina skyldigheter. Om medlemsstaten inte rittar sig efter
yttrandet f&r kommissionen fora frigan vidare till EG-domstolen.
Kommissionens roll som ”&vervakare” har inom méinga omriden
tagits 6ver av EU-myndigheter.

En EU-myndighet ir ett fristiende gemenskapsorgan som in-
rittas genom EU-férordningar och som bedriver olika slags verk-
stillande, samordnande och administrativa verksamheter. Vissa av
myndigheterna har ocksd reglerande uppgifter for att sikerstilla
efterlevnaden av olika sikerhets- och skyddsbestimmelser 1 EU:s
lagstiftning och bidra till en fri rérlighet pd den inre marknaden.
De fristiende EU-myndigheterna skall bidra till en mer effektiv
efterlevnad av gemenskapslagstiftningen. Det finns fér nirvarande
16 EU-myndigheter.

Den pdverkan som EU-myndigheter utévar pd svensk statlig
tillsyn kan foérvintas 6ka i1 framtiden. Antalet EU-myndigheter
vixer stadigt. Den statliga tillsynen kan pdverkas av EU-myndig-
heter genom att den blir féremal f6r inspektioner och kontroll. Det
innebir dven en forindring f6r de objektsansvariga, som kan f3
bessk av inspektdrer bide frin nationella myndigheter och EU-
mstitutioner.

Minga svenska tillsynsmyndigheter blir pd olika sitt involverade
i EU-myndigheternas verksamheter. Deltagandet kan vara av
frivillig karaktir nir svenska myndigheter tar pa sig arbetsuppgifter
for gemenskapens rikning, men i en del fall handlar det ocksd om
direkta skyldigheter. I egenskap av behérigt svenskt organ skall till
exempel Livsmedelsverket ha ett nira samarbete med den Euro-
peiska myndigheten f6r sikra livsmedel (EFSA).

Fallstudier som Statskontoret har genomfért visar att EU-myn-
digheter pd ett genomgripande sitt har piverkat de studerade
svenska myndigheternas verksamhet och interna arbetssitt. Att
svenska myndigheter blir delar av europeiska nitverk innebir att de
far en 6kad arbetsbelastning. Statskontoret har tidigare pdpekat att
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svenska myndigheters kostnader i samband med férpliktelser
gentemot EU-myndigheter inte ticks fullt ut av gemenskapen. En
risk med det utékade samarbetet ir enligt Statskontoret dirfor att
det kan fungera kostnadsdrivande pa den svenska statsbudgeten.

3.5 Exempel pa gemenskapslagstiftning som
aterverkar pa den svenska tillsynen

De nationella myndigheternas tillsynsarbete paverkas i olika ut-
strickning av medlemskapet 1 EU. Hir foljer nigra exempel pad
omriden dir tillsynsstrukturen bestims eller piverkas av vad som
foljer av EG-ritten.

3.5.1 Kontrollférordningen

I den s.k. kontrollférordningen® finns, i vissa avseenden, for-
hillandevis detaljerade bestimmelser om hur tillsynen skall be-
drivas 1 medlemsstaterna. Som exempel kan nimnas att férord-
ningen stiller krav pd vilken utbildning tillsynspersonalen skall ha.
Férordningen innehiller dven en definition av begreppet kontroll. T
férordningen stills det vidare krav pd medlemsstaterna att utarbeta
flerdriga kontrollplaner som regelbundet skall uppdateras och
sindas till kommissionen. Kommissionens inspektionsverksamhet
skall inriktas pd revision av medlemsstaternas tillsyn i férhillande
till kontrollplanen.

3.5.2  Nya metoden

Sedan mitten av 1980-talet har EU anvint sig av en ny lag-
stiftningsteknik, den si kallade nya metoden ("new approach”) for
att harmonisera medlemslindernas hilso- och sikerhetskrav pd
produkter. Ett 25-tal direktiv enligt den nya metoden har antagits
och giller bla. leksaker, tryckkirl, maskiner och medicintekniska
produkter. Direktiven anger bara de grundliggande sikerhetskrav
som en produkt miste uppfylla fér att fi roéra sig pd den
gemensamma marknaden.

2 Forordning (EG) nr. 882/2004 av den 29 april 2004 om offentlig kontroll for att sikerstilla
kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestimmelserna om
djurhilsa och djurskydd (EUT L165, 30.4.2004).
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En huvudprincip enligt den nya metoden ir att tillverkare och
importdrer sjilva skall konstatera att produkter uppfyller stillda
krav, och endast i specifika fall skall oberoende kontrollorgan
involveras. Detta har dndrat forutsittningarna f6r den nationella
tillsynen, dd myndigheternas tillsyn av produkterna sker férst nir
de redan befinner sig pd marknaden. Myndigheternas tillsynsarbete
har siledes flyttats frin fasen fére marknadstilltride till nir
produkten satts pd marknaden, s.k. marknadskontroll.

Medlemsstaterna har en skyldighet att utse eller inritta myndig-
heter som skall ansvara f6r marknadskontrollen. Hur myndig-
heterna organiseras ir diremot medlemsstaternas eget ansvar.
Marknadskontrollen i Sverige har nyligen behandlats i Marknads-
kontrollutredningens betinkande (SOU 2004:57) Tillsyn for sikra
varor och 6ppna marknader.

Kommissionen har 1 midnga sammanhang uttalat sig 1 positiva
ordalag om den nya metodens fortjinster, men har inte varit helt
ndjd med hur direktiven genomférts. Dirfér presenterade kom-
missionen 1 maj 2003 ett meddelande med forslag till hur genom-
forandet skall forbittras. Kommissionen foresldr ett horisontellt
basdirektiv som skall stirka metoden, och precisera kraven pi
marknadskontroll och administrativt samarbete.

3.5.3 Det nya allmanna produktsakerhetsdirektivet

Det nya allminna produktsikerhetsdirektivet® skirper i friga om
tillsyn bestimmelserna i det tidigare direktivet pd omridet. Direk-
tivet stiller omfattande krav pd en systematisk och effektiv
marknadskontroll i medlemsstaterna. Tillsynsmyndigheterna skall
tillse att bara sikra produkter siljs och de skall iven ha befogenhet
att ingripa mot farliga produkter. Tillsynsmyndigheterna skall
kunna agera snabbare och ha ett nira samarbete med niringsidkare
samt med nationella myndigheter och med myndigheter 1 andra
EU-linder.

Direktivet har, efter forslag i propositionen (2003/04:121) Ny
produktsikerhetslag, implementerats i en ny lag.

* Direktiv 2001/95/EG av den 3 december 2001 om allmin produktsikerhet.
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3.5.4  Forslag till tjanstedirektiv

Aven i kommissionens férslag till tjinstedirektiv finns krav ps
samarbete. Tjinstedirektivet dr tinkt att skapa en rittslig ram for
hela den europeiska tjinstemarknaden genom ett horisontellt
direktiv, dvs. det berér minga sektorer samtidigt och kan dirfor
komma paverka ett stort antal tillsynsomriden.

Forslaget behandlas f6r nirvarande och under processen kom-
mer direktivets innehdll troligen att forindras och fértydligas,
eftersom mycket 1 forslaget 1 dag kan tolkas pd olika sitt. Det gir
dirfor inte att forutsiga exakt vilka konsekvenser ett tjinste-
direktiv kommer att f3 for svensk tillsyn, men vissa troliga foljder
gdr att se redan nu. Svenska tillsynsmyndigheter kommer att
behova samarbeta mer med sina motsvarigheter 1 andra EU-linder.
Kompetens inom EG-ritt och sprikkunskaper kan ocksd visa sig
bli viktigare fér svenska myndigheter.

I forslaget till tjinstedirektiv finns dven ett sirskilt kapitel som
behandlar principer f6r hur det administrativa samarbetet mellan
medlemsstaternas behériga myndigheter skall ske vid bla. tillsyn
over tjinsteleverantdrer som erbjuder sina tjinster i andra med-
lemsstater.

En reglering av den europeiska tjinstemarknaden kommer,
oavsett nirmare utformning, att stilla hégre krav pd att medlems-
staternas myndigheter verkligen kan tillimpa gillande EG-ritt.

3.6 Kommunernas tillsyn och EU

EU-medlemskapet har vid flera tillfillen anvints som motiv fér
forslag om att stirka de inhemska centrala myndigheternas still-
ning inom tillsynen.

Det kommunala ansvaret {6r viss tillsyn har blivit mer proble-
matiskt genom medlemskapet 1 EU. Inget tycks dock peka pa att
Sverige pd grund av formella krav i EG-ritten eller frin EU:s
institutioner behdver éverfora all tillsyn till staten. Viss anpassning
frin svensk sida kan diremot enligt utredningens bedémning
krivas pd grund av krav frin EU eftersom det dr svenska staten
som stills till svars f6r Sveriges tillimpning av EG-ritten och staten
dirfér bor ha wllrickliga mojligheter att styra kommunernas
tillsynsverksamhet. Vissa EG-rittsliga krav pd tillsyn kan vara svdra
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féor kommunerna att klara av, dtminstone utan ytterligare stod eller
resurser.

P4 vissa omrdden kan det dessutom krivas en mer formell
anpassning. Detta giller de omriden dir EG-ritten stiller krav pd
att kontroll skall utféras av en central behérig myndighet eller av
de myndigheter som behorigheten har delegerats till. Detta har i
vissa fall tolkats sd att tillsyn och kontroll inte skulle kunna utféras
av kommunerna. Utredningen menar att under férutsittning att
det ir en tillsynsansvarig myndighet som delegerar uppgiften till
kommunerna féreligger inget hinder, eftersom det i direktiv med
detta krav inte anges vilken férvaltningsnivd myndigheterna som
mottar delegationen skall finnas pd. Men for det fall den lagliga
grunden fér kommuners tillsyn ir direkt dlagd 1 sektorslagen, dvs.
nigon central myndighet har inte delegerat behérigheten att utéva
operativ tillsyn till kommunen, har diskuterats méjligheten av att
Sverige inte har formellt helt inférlivat ett sidant direktiv.

Inom all tillsyn som utférs av kommunerna enligt uppdrag
direkt i lag ingdr de i ndgon form av hierarki dir ocks3 ett eller flera
statliga organ ingdr (med anordnade av visst automatspel som det
enda undantaget). Det finns alltsd inom varje omride fér tillsyn en
statlig myndighet som har utpekats eller som skulle kunna utpekas
som nationellt ansvarig myndighet med mgjlighet att med olika
medel se till att kommunernas tillsyn ir enhetlig och effektiv. De
centrala tillsynsmyndigheternas mojligheter att styra kommunerna
skiljer sig dock mellan olika omrdden. I vissa fall har myndigheten
foreskriftsritt gentemot kommunerna, men i de flesta fall inte.
Bristande mojligheter att styra kommunerna gér att det dr svirt fér
staten att garantera att viss tillsyn utférs pd det sitt som Sverige
som EU-medlem har 8tagit sig. Ett exempel pa tillsyn som Sverige
har fitt kritik for bristande tillimpning av EG-rittens krav pd
tillsyn ir inom livsmedel och djurskydd. I férslagen i departe-
mentspromemorian (Ds 2004:11) Férbittrad djurskydds- och livs-
medelstillsyn foreslds dirfoér ckade mojligheter for staten att
ingripa mot kommuner med bristande tillsyn.

Viss tillsyn som 1 dag utférs av kommunerna kan, liksom pd
varuomridet redan i dag, komma att pdverkas av ett framtida
ganstedirektiv. Detta kommer att innebira héjda krav pd att
kommunala inspektorer skall kunna tillimpa EG-ritt, kommuni-
cera bade skriftligt och muntligt iven med tjinsteutdvare som inte
kan svenska spriket och hilla kontakter med tillsynsmyndigheter i
andra EU-linder via en nationell kontaktpunkt.
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3.7 Ett sndvare svenskt tillsynsbegrepp och EU

Utredningen har, som redovisats 1 avsnitt 2.3.1, funnit att tillsyn
skall ges en snivare definition dn den som anvinds i dag. Den
foreslagna definitionen blir vigledande for vad som i svensk lag-
stiftning benimns tillsyn.

Som tidigare konstaterats stiller EG-ritten inom méinga om-
riden krav pd hur tillsynen skall bedrivas av medlemsstaterna. EG-
regleringen innefattar 1 vissa fall dven en definition av begreppet
tillsyn eller av motsvarande begrepp. En sidan definition giller fére
en svensk definition. En bristande éverensstimmelse mellan en
EG-rittslig definition och den nationella definitionen kan dirfér
leda till att det generella svenska tillsynsbegreppet inte kan
anvindas inom den aktuella sektorn.

P4 samma sitt som det 1 Sverige har funnits en otydlighet kring
begreppet tillsyn kan en viss otydlighet finnas i EG-ritten. Inom
EU okar den begreppsmissiga otydligheten av att ord dversitts pd
skilda sitt 1 olika dokument. Anvindningen av skilda begrepp 1i
rittsakter kan leda till juridiska oklarheter eftersom EU:s alla sprik
ir likvirdiga inom EG-ritten. Genomférandet och tillimpningen
kan d& komma att skilja sig 8t mellan medlemsstaterna.

Standarder har linge anvints 1 normgivning och kan ses som ett
exempel pd mjuk lagstiftning. Direktiven enligt den s.k. nya
metoden har inneburit en 6kad tillimpning av standarder, som
anger tekniska l6sningar pd de évergripande hilso- och sikerhets-
krav som direktiven anger. Utifrn utredningens definition ir det
emellertid endast relevant att tala om tillsyn enligt standarder nir
dessa presumerar att uppstillda krav 1 lagstiftningen ir uppfyllda. I
ovrigt dr s.k. mjuk lagstiftning inte tillsynsbar enligt den definition
av tillsyn som utredningen har redovisat, eftersom den inte har sin
utgdngspunkt i bindande féreskrifter av olika slag.

I sammanfattning kan konstateras att EG-ritten innehller bide
horisontella principer och detaljerade regler som 1 olika grad
paverkar eller bestimmer den nationella tillsynsstrukturen och det
nationella regleringsutrymmet. Eftersom EG-ritten har féretride
framfér nationell ritt innebir detta att medlemslindernas méjlig-
heter att tillimpa nationella regler ir begrinsade inom de omriden
dir harmoniserade EG-regler giller.
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4.1 Regeringens tillaggsdirektiv, Tillsynsutredningens

delbetankande och remissinstansernas synpunkter

4.1.1 Regeringens tillaggsdirektiv

I regeringens tilliggsdirektiv till utredningen sigs 1 friga om till-
synens finansiering féljande:

”Avgifter eller finansiering genom férvaltningsanslag ir de tvd huvud-
sakliga formerna f6r finansiering av den statliga tillsynen. Principerna
for den ena eller den andra finansieringsformen ir oklara och dven
relativt nirliggande verksamhetsomriden kan uppvisa olika 16sningar.
Aven olika tillsynsomriden inom samma myndighet kan ha olika
former av finansiering. De avgifter som inom vissa sektorer och i viss
utstrickning finansierar tillsynsverksamheten ir s.k. offentligrittsliga
avgifter. Detta innebir att avgifterna ir tvingande for samtliga till-
synsobjekt/objektsansvariga enligt en viss lag. Beslut om offentlig-
rittsliga avgifter fattas av riksdagen. Normalt sker detta i samma lag
som reglerar tillsynen. De stora variationerna mellan de nuvarande
finansieringsformerna ir inte tillfredsstillande varfér konsekvenserna
for verksamheten vid olika former av finansiering behéver analyseras.”

Enligt tilliggsdirektiven skall utredningen:

B

. analysera den statliga tillsynsverksamhetens finansiering och de
olikheter 1 friga om finansiell styrning som rider. Utredaren skall
limna férslag till principer f6r hur den statliga tlllsynsverksamheten
bér finansieras. Finansieringsprinciperna skall vara utformade si att de
ger incitament till en effektiv och indamilsenlig tillsyn som inte ger
upphov till jiv.”

Tillsynsutredningen har givit i uppdrag 8t Ekonomistyrningsverket
(ESV) att utreda frigor om finansiering av tillsyn. ESV har av-
rapporterat uppdraget i rapporten’' Finansiering av tillsyn — rapport

L ESV 2004:16. www.esv.se - se under Publikationer.
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till Tillsynsutredningen. Redovisning och slutsatser i detta kapitel
bygger 1 allt visentligt pd denna rapport.

4.1.2  Utredningens delbetdnkande

I delbetinkandet (avsnitten 5.5, 5.6 och 5.8.3) redovisar utred-
ningen vissa uppgifter och slutsatser om tillsynens kostnader och
finansiering.

Utredningens slutsatser giller frimst att det saknas en samlad
redovisning av hur mycket den statliga tillsynen kostar. Inte heller
finns ndgra tydliga principer fér inom vilka omrdden avgifter skall
tas ut respektive inte tas ut eller f6r hur eventuella avgifter skall
utformas och 1 vilken utstrickning avgiftsinkomsterna skall dis-
poneras. Det finns enligt utredningens mening starka skil att
dverviga mer enhetliga former f6r redovisning och finansiering av
den statliga tillsynen.

4.1.3 Remissinstansernas synpunkter

Nirmare en femtedel av remissinstanserna tar upp frigor om
tillsynens finansiering. Flera remissinstanser férordar ett fortsatt
utredningsarbete. Remissinstanser har ocksd féresprikat att utred-
ningen 1 sitt fortsatta arbete nirmare analyserar statsfinansiella
krav, rittssikerhets- och rittvisekrav samt hur avgifter och sank-
tioner kan samverka till en bra incitamentsstruktur.
Arbetsmiljoverket (AV) stdder utredningens tankar under forut-
sittning att det rér sig om kollektiva finansieringsformer. Skulle
det diremot rora sig om avgifter vilka endast belastar de
tillsynsobjekt som faktiskt blir féremal for tillsyn har AV féljande

invindningar:

e AV inspekterar &rligen cirka 20 000 av landets cirka 300 000
arbetsstillen. Vissa inspekteras av nddvindighet flera ginger
per &r, andra regelbundet med vissa &rs mellanrum och ytter-
ligare andra kanske inte inspekteras alls. Avgiftssystemet riske-
rar dirfor att upplevas som orittvist.

e Det finns risk att inspektdren, utifrn tillsynsmyndighetens
mél och prioriteringar, levererar fel produkt. Inspektdrens
oberoende stillning dventyras genom att inspektdren mer eller
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mindre omedvetet férsoker ge ndgot for de pengar inspek-
tionen kostar.

e En avgiftsbeliggning kan ocksi leda till att inspektioner som
ger de hogsta intikterna prioriteras framfér de inspektioner
som har de stérsta olycksfall- och hilsoriskerna.

e Samspelet mellan AV och arbetsstillenas skyddsombud skulle
forsvaras. Sirskilt i tider av ekonomisk tillbakagdng ir det AV:s
erfarenhet att det sker en minskad benigenhet att pitala arbets-
miljobrister inom det egna arbetsstillet. En avgiftsbeliggning
riskerar att verka i samma riktning.

Enligt Ekonomistyrningsverket ir ofta huvudfrdgan vid finansiering
av tillsyn hur den kan finansieras med avgifter pd ett sitt som ir
forenligt med regeringsformens férarbeten och i 6vrigt limpligt 1
det specifika fallet. Om tillsynsbegreppet 1 statsférvaltningen
snivas in jimfért med dagens definitioner pdverkar detta iven
finansieringen. De bemyndiganden fér avgiftsfinansiering som for
nirvarande finns for tillsyn maste omformuleras om avgifterna
dven skall ticka kostnader for t.ex. normering och 6verblicksarbete.
I annat fall méste de arbetsuppgifter som exkluderas i det snivare
begreppet tillsyn, till skillnad mot i dag, skattefinansieras.

Fastighetsmdklarndmnden anser att statlig tillsyn bor finansieras
med anslag och inte med direkta avgifter. Myndigheten behover d3
inte riskera att bli misstinkt for att sitta ekonomiska intressen fore
syftet med verksamheten. Dessutom behdver myndigheten kunna
forutse tillgingliga resurser pd ett par &rs sikt for att kunna bedriva
en effektiv tillsyn. Den uppnds bittre med resurstilldelning med
anslag in med avgifter (per miklare) som disponeras av myndig-
heten eftersom kostnaderna inte enbart varierar beroende pi
antalet registrerade miklare. Enhetliga former for redovisning av
kostnader for tillsyn dnskvirt, men det torde vara omgjligt med
hinsyn till variationen av innehillet 1 och formerna for tillsyn.

Finansinspektionen anser att dagens system for anslagsfinan-
siering och faststillande av tillsynsavgifter fér olika typer av till-
synsobjekt dr svirt att dverblicka. Vidare har berérda myndigheter
begrinsade mojligheter att planera och anpassa sina verksamheter
pa lingre sikt dn enstaka budgetar.

Statens folkhdilsoinstitut anser att frigan om tillsynens finansiering
bér utredas vidare. Som exempel anges att tillsynsbesék enligt
tobakslagen inte medger ritt att ta ut avgift medan i princip mot-
svarande besok enligt miljobalken kan avgiftsfinansieras.
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Som liten myndighet betungas Inspektionen for strategiska pro-
dukter av en stor administration for faststillande av avgifter. Vidare
uppger inspektionen att avgifterna uppfattas som orittvisa av
tillsynsobjekten.

Jérnvégsinspektionen/Banverket anser att det aldrig far uppfattas
som att tillsynen styrs av var man littast fir medel for sin verk-
samhet.

Konsumentverket/ KO anser att en tydlig koppling mellan till-
synens omfattning/inriktning och avgifterna inom ett visst tillsyns-
omride dr onskvird. Foljaktligen ir det énskvirt med statsmakter-
nas stillningstagande till det utredningen framhaller 1 kapitel 8.
I friga om finansiering anser verket att statsmakterna bestimmer
tillsynens finansiering.

Kustbevakningen férordar, med hinsyn till saklighet och opar-
tiskhet, en strikt statlig finansiering av den statliga tillsynen. Detta
innebdr att tillsynsobjekten inte skall finansiera tillsynen med
avgifter.

Landstingsforbundet och Svenska Kommunforbundet framhiller
att den kommunalt utévade tillsynen skall vara helt avgiftsfinan-
sierad.

Lufifartsinspektionen/ Lufifartsverket instimmer 1 utredningens
slutsatser om mer enhetliga former {6r finansiering av den statliga
tillsynen, men att de olika tillsynsomrddena har skilda forutsitt-
ningar, varfor det bor vara friga om att fastsl3 vissa principer.

Linsstyrelsen 1 Sodermanlands lin p3pekar bla. att det ir
angeliget med ett system dir statsmakterna tydligare formulerar
vilken tillsyn som bér prioriteras och vilken omfattning den bér ha.

Linsstyrelsen i Virmlands lin anser att timdebitering, vilken bl.a.
tillimpas vid tillsyn av miljébalkens bestimmelser om vattenverk-
samhet, dr forkastlig.

Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning avstyrker forslag om
avgiftsbeliggning av statlig tillsyn, sirskilt inom utbildnings-
omridet.

Naturvdrdsverket pipekar att bemyndigandena for avgiftsuttag
behover forindras om definitionen pd tillsyn exkluderar andra
viktiga funktioner som i dag ingdr i begreppet. Naturvirdsverket
redovisar dven problem med avgiftsfinansiering:

“Finns det {4 eller mest smi objekt riskerar avgifterna att bli hoga.
Avgifterna har ocks3 viss styrande effekt pa tillsynen s att den bedrivs
mot dem som betalar mest i stillet f6r mot dem som skulle behéva bli
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tillsedda” (se Statskontorets rapport 1994:24* och RRV:s rapport
F 1993:7°).

Vidare tar verket upp frigan om de resurser vilka avsatts av stat och
kommun fér tillsyn verkligen fullt ut anvinds till detta indama3l.
Det ir brister i verksamhetens koppling till finansieringen, vilket
forekommer 1 bdde stat och kommun. En viktig friga i det fortsatta
utredningsarbetet ir enligt verket att penetrera problemen kring
finansieringen av tillsyn, styrningen av resurserna fér den och hur
tillsynen bist skall f6ljas upp och foresld dtgirder for detta.

Naringslivets ndmnd for regelgranskning har pdpekat att tillsyns-
avgifter inte fir leda till snedvriden konkurrens mellan olika
tillsynsobjekt. Stora variationer i finansieringsformerna leder inte
bara till en férsvagning av tillsynens stillning utan pdverkar frimst
objekten som skall betala avgifterna. Ett system dir likabehandling
ir sjilvklar, konkurrensfrigorna och konsekvenserna for tillsyns-
objekten ir utredda stirker tillsynens roll och organisationernas
fortroende f6r denna.

Riksarkivet anser att det finns starka skil for att Sverviga mer
enhetliga former f6r redovisning och finansiering. Man bor ocksd
specificera vilka moment 1 tillsynsarbetet som ir mest limpliga att
avgiftsbeligga.

Socialstyrelsen ifrigasitter realismen i att finna en generell form
for finansiering for olika typer av tillsynsuppdrag. Fér myndig-
hetens tillsyn ir avgiftsfinansiering inte limplig. Risken ir uppen-
bar att en sidan finansiering kan paverka myndighetens trovirdig-
het och oberoende.

Statskontoret anser att tillsynens finansiering ir ofullstindigt
belyst. For att samordna tillsynsinsatser, for effektivitet och
effekternas skull, kan man t.ex. 1 regleringsbreven 6ppna méjlig-
heter fér myndigheterna att betala varandra eller sammanfora
resurser fér gemensamma insatser. Statskontoret anser att av-
gifterna i det fortsatta arbetet bor analyseras med utgdngspunkt i
statsfinansiella krav, rittssikerhets- och rittvisekrav, samt hur
avgifter och sanktioner kan samverka till en bra incitaments-

2 Av rapporten (s.52) framgdr angiende tillsyn 6ver miljofarlig verksamhet att: “Det
foreligger problem med avgiftsfinansieringen for tillsynen eftersom det finns stora skillnader
mellan kommunala taxor. Detta har lett till att mdnga kommunala avgiftsbeslut éverklagas.
Taxekonstruktionen medfér dessutom risk for ’felaktiga’ prioriteringar fér kontroll av
tillsynsobjekt.”

> Av rapporten (s. 32) framgdr att: *Vissa intervjuade vid kommuner som RRV besokt
framhaller att avgiftssystemet leder till att kommunernas tillsynsverksamhet inriktas mot rid
och stdd till de féretag som betalar hogst avgifter.”
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struktur. Vid statlig tillsyn och nir avgifterna ir offentligrittsligt
reglerade ir det en rimlig grundprincip att statens organ faststiller
taxor dven nir tillsynsuppgifterna delegerats till kommunerna.
Vidare bér t.ex. utformningen av avgifter inte skilja sig 4t beroende
pd om tillsynsobjektet har en privatrittslig eller offentligrittslig
associationsform. Utredningen bér dirfér féresld principer for
tillsynens utformning, t.ex. vad giller avgifter.

4.2 Nuldge

I detta avsnitt beskrivs tillsynens kostnader och finansiering utifrn
uppgifter frin utredningens delbetinkande samt berikningar och
underlag frin ESV. Det bér noteras att samtliga uppgifter i
avsnittet utgor skattningar av kostnader och intikter.

4.2.1 Kostnader och intakter

I delbetinkandet beriknade utredningen att kostnaderna fér den
offentliga tillsynen ir 2000 sammantaget uppgick till 4,2 miljarder
kronor. De statliga tillsynsorganens kostnader uppskattades till
2,3 miljarder kronor och den kommunala tillsynens kostnader till
1,9 miljarder kronor. Sammantaget uppskattades tillsynen till drygt
50 procent finansieras genom avgifter. Eftersom begreppet tillsyn
inte anvinds pd samma sitt av alla myndigheter blir med néd-
vindighet dessa skattningar osikra. Dessutom sirredovisas inte
alltid myndigheternas tillsyn, vilket innebir att t.ex. kostnader och
forekommande avgiftsintikter ocksd méste uppskattas.

Tillsynen finansieras med skatter, dvs. anslag till myndigheter,
eller med avgifter som tas ut av tillsynsobjekten. Tv4 tredjedelar av
de statliga centrala tillsynsmyndigheterna tar ut nigon form av
avgift f6r hela eller delar av sin tillsyn. Detta giller exempelvis
Finansinspektionen, Elsikerhetsverket, Likemedelsverket samt
Post- och telestyrelsen. Exempel pd den tredjedel av de centrala
myndigheterna vilka inte till ndgon del finansierar sin tillsyn genom
avgifter, och dirmed ir helt skattefinansierade, ir Boverket, Hog-
skoleverket, Jirnvigsinspektionen/Banverket, Riksarkivet, Kon-
kurrensverket och Statens skolverk.
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ESV genomfér &rligen en undersokning om samtliga statliga
myndigheters avgiftsintikter'. Av denna framgar inte hur stor del
av avgifterna som ir hinforliga till tillsyn, men utifrdn underlaget
till undersokningen har ESV uppskattat tillsynsavgifternas omfatt-
ning. Avgifter for tillstdindsprovning eller motsvarande har inte
inkluderats. ESV:s uppskattning tyder pd att de statliga myndig-
heternas drliga avgiftsintikter for tillsyn uppgédr till 1,2 miljarder
kronor baserat pd uppgifter for ar 2002.

I utredningens delbetinkande uppskattades att kostnaderna for
de statliga myndigheternas tillsynsverksamhet till omkring 75 pro-
cent finansieras genom avgifter. I denna andel inkluderades den del
av arbetsgivaravgifterna som avser insatser pd arbetsmiljomridet.
Exkluderas denna del av arbetsgivaravgiften uppgdr den beriknade
andelen till i storleksordningen 60 procent. Detta innebir att sdvil
delbetinkandets som ESV:s berikning leder till att den statliga till-
synen till omkring 60 procent ir avgiftsfinansierad och till 40 pro-
cent ir anslagsfinansierad.

De kommunala myndigheternas tillsynsverksamheter uppskatta-
des 1 utredningens delbetinkande att till mellan 25 och 35 procent
finansieras genom avgifter. De sammanlagda kostnaderna for de
kommunala tillsynsverksamheterna uppskattades i utredningens
delbetinkande (avsnitt 5.5) till knappt tvd miljarder kronor. En mer
aktuell uppskattning skulle sannolikt landa vid drygt tvd och halv
miljarder kronor. Det frimsta skilet till att justera upp beloppet ir
den snabba volymékning som skett under de senaste dren inom
frimst milj6tillsynen. Enligt Svenska Kommunférbundet 6kade
kommunernas nettokostnader (I6pande priser) fér myndighets-
utdvning (vilken dven innefattar tillstdndsprévning) inom miljs-
och hilsoomrddet med 35 procent mellan dr 1999 och 2002.

4.2.2 Finansiella styrformer

Med styrformer avses hir att en myndighet med avgiftsbelagd
tillsyn medges ritt att besluta om avgifternas storlek respektive att
disponera avgiftsintikterna eller att dessa beslut fattas av rege-
ringen eller, i undantagsfall, av riksdagen.

For att en myndighet skall i besluta om avgifternas storlek eller
disponera avgiftsintikterna krivs att statsmakterna har medgivit
det. Vem som skall besluta om avgifternas storlek bor ses i relation

* Avgifter 2002, ESV 2003:15.
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till ritten att disponera offentligrittsliga avgiftsintikter. Foljande
modeller finns for tillsynsavgifter.

1. Myndigheten fir inte besluta om avgifternas storlek och inte
heller disponera intikterna.

2. Mpyndigheten fir inte besluta om avgiften men disponera
intikterna.

3. Myndigheten fir besluta om avgiften men inte disponera
intikterna.

4. Myndigheten fir besluta om avgiften och disponera intikterna.

I samtliga fyra modeller ir det viktigt att avgifterna ir satta utifrin
det av statsmakterna beslutade ekonomiska milet. I annat fall kan
det exempelvis finnas risk for att féretag drabbas av oskiliga av-
gifter. Myndigheternas incitament att ompréva avgifterna varierar
beroende pd modell.

Modellerna 1 och 3 ir utformade i enlighet med den s.k. brutto-
redovisningsprincipen vilken redovisades av regeringen i 1992 4rs
budgetproposition. Principen innebir att riksdagen, 1 syfte att
skapa en bittre och mer transparent 6verblick 6ver de statliga verk-
samheterna, skall styra finansieringen genom att inkomster och
utgifter redovisas brutto pd statsbudgeten. Riksdagen fir dd mojlig-
het att prova anslagstilldelningen och kan pd s& sitt varje &r ta
stillning till vilken omfattning en viss verksamhet skall ha. Enligt
riksdagen boér stor forsiktighet iakttas med nya undantag frin
huvudregeln, och i de fall sddana férekommer bér tgirderna vara
vilmotiverade. Huvudprincipen har pd senare tid dven framhaillits
av riksdagens finansutskott’.

I modellerna 2 och 4 kan myndigheten, eftersom den disponerar
avgiftsintikterna, pdverka verksamhetens omfattning. Detta ir
tydligast i modell 4 men dven 1 modell 2 kan myndigheten, om
nigon form av att tidtaxa tillimpas, piverka intikternas storlek.

Med hinsyn till att statsmakterna inte generellt stiller krav pd
sirredovisning av tillsynsavgifter ir det svirt att med ndgon
precision ange omfattningen av olika finansiella styrformer. ESV
gor foljande bedomningar avseende avgiftsfinansierad tillsyn.
Indelningen gors med utgingspunkt 1 de fyra modellerna samt
utifrdn den virdemissiga omfattningen av avgiftsfinansierad tillsyn.

> Bet. 2003/04:FiU02.

84



SOU 2004:100 Finansiering av offentlig tillsyn

e Det ir vanligt att myndigheten varken fir besluta om
tillsynsavgiftens storlek eller disponera intikterna (modell
1). T dessa fall beslutar vanligen regeringen om avgifternas
storlek. Exempel p& myndigheter med denna styrform ir
Elsikerhetsverket, Finansinspektionen och Statens kirn-
kraftsinspektion.

e Att myndigheten beslutar om svil avgiftens storlek som
disponerar intikterna férekommer for en stor andel av de
sammantagna tillsynsavgifterna (modell 4). Aven om ritten
att besluta om avgifternas storlek delegerats till myndig-
heten kan dock regeringen ha angivit vissa restriktioner,
vilket giller for t.ex. Luftfartsinspektionen/Luftfartsverket®
samt delar av Post- och telestyrelsen (PTS)’. Restriktioner-
na kan innebira att regeringen, iven om myndigheten
beslutar om de enskilda avgifternas storlek, har angivit tak
for enskilda avgifter eller niringsgrenar. Avgiftsnivierna
kan dven knytas till utvecklingen av vissa index. Andra
myndigheter som sjilva beslutar om avgiftens storlek och
disponerar intikterna ir Statens jordbruksverk och Livs-
medelsverket.

e Det ir diremot ovanligt att myndigheten inte fir besluta
om avgiftens storlek, men diremot disponera avgifts-
intikterna (modell 2). Denna styrform giller for Like-
medelsverket.

e Det ir likasd ovanligt att myndigheten beslutar om av-
giftens storlek, men inte disponerar intikterna (modell 3).
Endast ett fital exempel forekommer, nimligen Inspek-
tionen for strategiska produkter, Statens riddningsverks®
verksamhet med brandfarliga och explosiva varor samt vissa
delar av verksamheten inom PTS.

ESV bedémer att regeringen beslutar om avgiftsnivdn for 60 pro-
cent av de tillsynsavgifter som statliga myndigheter tar ut och att
myndigheterna beslutar om avgiftsnivdn for resterande 40 procent.
ESV:s bedémning av hur stor del av avgiftsintikterna frin tillsyn
som disponeras av myndigheterna respektive redovisas mot in-
komsttitel tyder pd att omkring hilften av intikterna disponeras.

¢ Luftfartsinspektionens verksamhet finansieras i princip av de avgiftsintikter som tas ut av
affirsverket Luftfartsverket. Vissa prisrestriktioner giller for affirsverket.

7 PTS fir inom ramen for ett maximalt totalbelopp fér avgiftsuttag bestimma avgifternas
storlek for respektive objekt.

$ Avgifterna framgir av myndighetens féreskrifter.
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Aven om uppgifterna ir osikra kan slutsatsen dras att det ir stora
volymer avgiftsintikter som hanteras pd myndighetsniva.

4.2.3  Sarskilt om kommunal tillsynsverksamhet

For tinster eller nyttigheter vilka kommunerna enligt lag ir
skyldiga att tillhandahilla, som t.ex. tillsyn, fir avgifter bara tas ut
om det finns ett bemyndigande 1 sektorslag, som 1 27 kap. 1§
miljobalken dir det foéreskrivs att kommunfullmiktige fir meddela
foreskrifter om avgifter fér en kommunal myndighets verksamhet
med prévning och tillsyn. Andra exempel pd bemyndiganden fér en
kommun att ta ut avgifter i samband med tillsyn finns i djur-
skyddslagen och strilskyddslagen. Diremot saknas sddana bemyn-
diganden i skollagen och socialtjinstlagen.

Vanligen reglerar inte bemyndigandet i sektorsforfattningarna
vare sig principer eller nirmare regler om avgiftsuttagen. Varje
enskild kommun beslutar dirfér om ekonomiskt mal och utform-
ning av avgifterna for sin tillsyn. Enligt kommunallagens allmidnna
principer fir dock inte avgiftsintikterna vara hogre in vad som
svarar mot kommunens kostnader fér den tjinst som tillhandah3lls
(sjilvkostnaden). Vid utformningen av avgiftsuttagen miste kom-
munen dven beakta den s.k. likstillighetsprincipen. Den innebir att
en kommun skall behandla sina medlemmar lika, om det inte finns
sakliga skil fér ndgot annat.

Inom vissa tillsynsomriden finns rekommendationer om avgifts-
uttag vilka inte ir tvingande f6r kommunerna. De avser t.ex. allmin
ambitionsinriktning fér avgifters kostnadstickningsgrad’ inom
miljobalkens omrdde eller utgérs av forslag och andra rekommen-
dationer om avgiftskonstruktioner frin Svenska Kommunférbun-
det.

Sammanfattningsvis kan konstateras att varje enskild kommun,
for huvuddelen av den bedrivna tillsynen, beslutar om en avvigning
mellan hur stor del som skall finansieras med skatt respektive med
avgift. Detta innebir att kommunfullmiktige beslutar dels om till-
synens ekonomiska mail, dels om hur avgifterna skall utformas.
Detta leder till att finansieringen av tillsynen i landets 290 kom-
muner varierar.

? ”Regeringen vill understryka vikten av att myndigheternas verksamhet i méjligaste mén
avgiftsfinansieras. Tillsynen &ver hela miljébalkens omride bor som i dag som huvudprincip
vara avgiftsfinansierad”, prop. 1997/98:45 del 1 s. 516.
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Inom livsmedelsomridet tillimpas en annan finansieringsmodell.
Livsmedelsverket bestimmer avgiftens storlek genom att meddela
foreskrifter om exempelvis vilka avgiftsgrupper som skall gilla for
respektive tillsynsverksamhet m.m. Kommunen bestimmer dock
vilken avgift som enligt foreskrifterna skall betalas f6r varje avgifts-
pliktig verksamhet. Kommunens beslut om tillimplig avgiftsklass
skall grundas pd nirmast féregdende &rs férhillanden'®. De arliga
avgifterna ir utformade som hogsta tillitna drskostnad for olika
kategorier av livsmedelsanliggningar. Inom respektive kategori
baseras avgiftens storlek p4 antal sysselsatta personer.

Kommunen skall betala in 15 procent av de Aarliga tillsyns-
avgifterna till Livsmedelsverket. Kommunernas sammanlagda in-
betalning till Livsmedelsverket uppgick ar 2002 till cirka 15 mil-
joner kronor. Det innebir att de arliga tillsynsavgifterna som
kommunerna tar ut uppgar till cirka 100 miljoner kronor. Reste-
rande 85 procent av de 4rliga avgifterna anvinds av kommunerna
for att finansiera tillsynen.

Inom de omriden kommunerna bedriver tillsyn giller enligt
sektorslagarna féljande fér kommunernas méjligheter att ta ut
avgifter respektive att bestimma avgifternas storlek och disponera
avgiftsinkomsterna:

Kommunalt Rittattta | Avgifternas Avgifterna
tillsynsomride ut avgifter storlek disponeras
bestims av av
kommunen | kommunen
Djurskydd Ja Ja Ja
Folkhilsa Ja Ja Ja
Livsmedel Ja Nej Till 85 %
Lotterier Ja Ja Ja
Miljs- och hilsoskydd Ja Ja Ja
Byggnadsvisende Ja Ja Ja
Riddningstjinst Ja Ja Ja
Enskilda férskolor m.m. Nej - -
Viss enskild verksamhet Nej - -
inom socialtjinsten

Det ir virt att notera att den kommunala tillsynen inom skol- och
socialtjinstomrddena inte fir finansieras med avgifter.

1° Férordning (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn m.m. samt Regleringsbrevet for
ar 2004.
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Utredningens slutsats ir att den genomsnittliga avgiftsticknings-
graden ir 1ig. Dessutom varierar den kraftigt mellan olika kom-
muner samt mellan olika tillsynsomriden. Inom miljé- och hilso-
skyddsomridet i vid mening uppskattades'' &r 2002 kostnaderna till
40 procent ha tickts genom avgifter. Inom djurskyddet (vilket
redovisas som en del i det férra) uppgav'? fyraprocent av
kommunerna att deras tillsyn helt finansieras genom avgifter och
53 procent att hilften av tillsynen eller mindre finansieras med
avgifter. Dessutom tillimpas inte enhetliga avgiftskonstruktioner i
landets olika kommuner. Inom exempelvis miljé- och hilsoskydds-
omridet varierade timtaxorna dr 2001 mellan 250 och 800 kronor
per timme, med ett genomsnitt pd 550 kronor per timme (ir 1999
530 kronor).

4.3 Overviaganden
4.3.1  Skatte- eller avgiftsfinansiering

Frigan om 1 vilka fall skatte- eller avgiftsfinansiering skall tillimpas
har uppmirksammats av remissinstanserna. Varfor tas avgifter ut i
vissa verksamheter, men inte i andra? Hir efterlyser ett flertal
remissinstanser principer eller kriterier f6r nir avgifter skall respek-
tive inte skall tas ut.

I detta avsnitt diskuterar utredningen fér- och nackdelar med
skatte- respektive avgiftsfinansiering av tillsyn.

Statsmakterna kan alltid, sdvida inte overstatliga bestimmelser
eller 6verenskommelser hindrar detta, besluta att en viss tillsyn
skall finansieras med skatt genom att ett anslag tilldelas en statlig
myndighet. I s§ motto utgdr skattefinansiering utgingsliget 1 alla
dverviganden om en viss tillsyns finansiering.

Skil for skattefinansiering

Det frimsta skilet for skattefinansiering ir att den erbjuder en for
hela landet enhetlig finansieringsform. Med skattefinansiering
riskerar inte tillsynen att styras av ekonomiska hinsyn som inte har
med syftet med tillsynen att gora.

" Timforelser av kostnader for miljé och hilsa, Svenska Kommunférbundet, 2004.
12 Hur effektiv ir djurskyddstillsynen? Riksrevisionen (RiR 2003:1).
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Ett annat skil dr att administrationskostnaderna hos tillsyns-
myndigheten generellt sett blir ligre om verksamheten skattefinan-
sieras in finansieras med avgifter.

Ytterligare ett skil dr att ett avgiftssystems eventuella negativa
fordelnings- och konkurrenspolitiska effekter, vilka kan leda till
snedvriden konkurrens pd nationell eller internationell nivd, kan
undvikas.

Skil mot skattefinansiering

Det frimsta skilet mot en skattefinansierad tillsyn ir att den utgér
en belastning pd statsbudgeten. Frin verksamhetssynpunkt kan det
dven hivdas att statsmakterna resursmissigt kan bedriva mer tillsyn
om béde avgifts- och skattefinansiering tillimpas, in om enbart
skattefinansiering tillimpas. Motsvarande giller dven fér kom-
munernas utévande av tillsyn.

Att enbart tillimpa skattefinansiering kan strida mot andra prin-
ciper. Det anses exempelvis ofta rimligt att den som orsakar det
allminna kostnader ocksi skall betala f6r dem. Inom miljdomridet,
exempelvis 1 friga om kirnteknisk verksamhet, forstirks detta
synsitt genom den s.k. PPP-principen, vilken innebir att férorena-
ren skall betala de kostnader som denne orsakar. Skattefinan-
siering kan dven vara utesluten till f6ljd av att EU:s regelverk anger
att avgiftsbeliggning skall tillimpas f6r en viss tillsyn.

Skal for avgiftsfinansiering

Ett skil for att avgiftsbeligga tillsynen dr att kunna begrinsa
skatteuttaget och att pd si sitt avlasta statsbudgeten. Avgifter frin
de tillsedda kan vara det enda sittet att f3 finansiering till en
offentlig tillsyn 6ver en viss verksamhet. Avgifter kan dven inféras
for att styra en viss marknad eller piverka beteendet hos vissa
tillsynsobjekt.

" Principen deklareras bla. i regeringens skrivelse till riksdagen 2001/02:172 Nationell
strategi f6r hillbar utveckling, FN:s Rio-dokument och EU:s Romférdrag (artikel 174).
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Skil mot avgiftsfinansiering

Det starkaste skilet emot avgifter dr att sddana generellt sett alltid
har en viss himmande effekt pd niringsverksamhet genom att de
innebir kostnader fér utdvarna. Exempelvis kan avgifter som ir
relativt hoga 1 forhillande till foretagens ekonomiska storlek hindra
sm3 foretag frin att vilja etablera sig pd en marknad. Detta kan bli
effekten av t.ex. tillstdndavgifter eller kombinerade tillstdnds- och
tillsynsavgifter.

Om betalningsférmégan 1 avgiftskollektivet varierar mycket kan
vissa avgiftskonstruktioner upplevas som orittvisa. Det kan t.ex.
handla om att samtliga tillsynsobjekt inom ett avgiftskollektiv inte
kan identifieras. Detta kan medféra att vissa tillsynsobjekt tvingas
betala avgifter medan andra, som borde betala, slipper eller att man
helt tvingas avstd frin att inféra avgiftsfinansiering.

Om avgiften ir direkt kopplad till kostnaden for inspektion hos
tillsynsobjekten kan det, 8tminstone teoretiskt, f8 tll foljd att
tillsynsmyndigheten dndrar sitt beteende. Det kan tinkas att
myndigheten férligger inspektioner till objekt som har hég betal-
ningskraft och undviker objekt med lig betalningskraft eller som
kraftigt opponerar sig mot debiteringen. Oavsett sannolikheten fér
det ena eller andra finns ett visst métt av incitament for ett
handlande som inte helt dverensstimmer med tillsynens syften.
Potentiella problem av dessa slag torde dock kunna elimineras, eller
dtminstone reduceras, genom de villkor som stills upp for avgifts-
beliggningen.

Avgifter 1 en tillsyn innebir alltid kostnader hos sdvil tillsyns-
organ som tillsynsobjektet f6r administration av avgiftssystemet.
Administrationen omfattar bl.a. arbete med att berikna avgifternas
storlek, budgetering och uppféljning av intikter och kostnader,
arbete med myndighetsféreskrifter om betalning, information och
fakturering. Avgiftssystemet miste ocksd fortldpande underhillas
och anpassas till nya omvirldsfaktorer. Orimligt héga administra-
tionskostnader for finansieringen minskar sjilvklart méjligheterna
till avgiftsfinansiering av den egentliga tillsynen.
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4.3.2 Krav pa framtida finansieringssystem

Kraven pd system for finansiering av tillsyn ir beroende pa betrak-
tarens perspektiv. Foérdelar och nackdelar virderas olika beroende
pd om finansieringen bedoms av skattebetalaren, den objekts-
ansvarige, tillsynsorganet eller ndgon annan. Dessa olika perspektiv,
som exempelvis kan vara statsrittsliga, statsfinansiella eller mark-
nadsrelaterade, innebir att de system som bestims {6r att finansiera
en viss tillsyn alltid m3ste utformas utifrin de omstindigheter som
rider i det sirskilda fallet.

Tillsynens inriktning och omfattning fir aldrig styras av
finansieringsformen

Tillsynsobjektens férméga eller villighet att betala avgifter till till-
synsorganen fir aldrig vara de faktorer vilka styr tillsynens inrikt-
ning och omfattning. Denna skall alltid styras av statsmakterna.
Styrningen miste dock av praktiska skil ge mojligheter for tillsyns-
organen att inom vissa angivna ramar nirmare, i t.ex. tillsynsplaner,
besluta om tillsynens inriktning.

Vid avgiftskonstruktionen bor effekterna pd tillsynens omfatt-
ning beaktas. Myndighetens ritt att besluta inom vissa ramar kan
styras genom att regeringen exempelvis beslutat om ett avgiftstak
eller om att en fast avgift i kombination med timtaxa fér extra-
arbete skall tillimpas.

Om avgifter forekommer skall de enligt utredningens uppfatt-
ning, och i enlighet med huvudprincipen i 1992 &rs budgetpro-
position, redovisas mot inkomsttitel. Avgiftsintikterna bér
normalt sett inte disponeras av myndigheten. Myndigheten be-
hover di inte bli misstinkt for att sitta ekonomiska intressen fore
syftet med tillsynen.

Vissa remissinstanser har framfort att det férekommer brister i
kopplingen mellan tillsynen och dess finansiering. Detta har
medfort att resurser som avsatts for tillsyn anvints till andra
indama3l. Teoretiskt kan detta férekomma oavsett om finansiering
sker med avgifter eller med skatt. Ar tillsynen avgiftsbelagd och
avgiftsintikterna redovisas mot inkomsttitel fungerar inte heller
alltid kopplingen mellan verksamhet och finansiering.

Den totala omfattningen och finansieringen av tillsynen ir, som
redovisades i delbetinkandet, svir att 6verblicka. Aven systemen
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med anslags- och avgiftsfinansiering for olika typer av tillsyns-
objekt ir svira att 6verblicka. Detta dr dock inte en finansie-
ringsfrdga utan snarare en friga om hur uppféljning av statlig och
kommunal verksamhet sker. Statsmakterna har hittills inte stillt
generella krav pd att myndigheterna skall sirredovisa tillsyn s3 att
uppgifterna kan sammanstillas.

Finansieringen bor vara konkurrensneutral

Vid avgiftsbeliggning, men inte vid skattefinansiering, av tillsynen
kan konkurrenssnedvridningar uppkomma. Avgiften kan genom
sin nivd eller utformning komma att gynna vissa foretag pd
bekostnad av andra féretag inom en viss bransch eller pd samma
marknad. En viktig strivan bor siledes vara att avgiftssystemen ir
konkurrensneutrala.

En friga som uppkommer i detta sammanhang ir om det dr mer
konkurrensneutralt om ett féretag betalar en avgift som baseras pd
de kostnader detta orsakar staten eller pd den betalningsférméiga
foretaget har. Om avgifterna grundar sig pd betalningsférméga,
eller foretagsstorlek, dr det viktigt att statsmakterna tar stillning
till vem som skall betala det som de mindre féretagen inte betalar
via avgifter; konkurrenterna eller skattebetalarna.

En grundliggande forutsittning for att avgiftsfinansiering skall
vara mojlig dr att de som skall betala avgifterna ir definierade och
identifierade. Alla inom en bransch som stir under tillsyn bor i
princip omfattas av avgiftsuttag. Om inte alla kan identifieras ir det
viktigt att statsmakterna tar stillning till hur det finansiella
“underskottet” skall finansieras.

Finansieringen bor uppfattas som rittvis dven i ovrigt

Férutom att finansiering bor vara rittvis ur konkurrenssynpunkt
bér den vara rimligt accepterad av berérda objekt.

Ett avgiftssystem bor vara enkelt att forstd for den som skall
betala. En god férankring hos berérda torde minska risken for
overklaganden av avgifter samt resurskrivande diskussioner om
finansieringen. Vid avgiftsbeliggning miste dirfér berorda tillsyns-
objekt ges mojlighet att limna synpunkter vid utformningen av
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avgiftssystemet. For statliga myndigheter finns detta krav 1 verks-
férordningen.

Finansieringen bor inte vara himmande

Vid avgiftsbeliggning boér utformningen av avgiftssystemet inte
medféra negativa effekter f6r utvecklingen av viss bransch eller
marknad. Det kan t.ex. gilla en frin niringspolitisk synvinkel
onskvird expansion inom ett visst “spjutspetsomride”. I princip
handlar det hir om en avvigning mellan nirings- och finanspolitik.
Vill statsmakterna inte belasta en viss bransch med tillsynsavgifter
méste verksamheten finansieras genom skatter.

Finansieringen bor bidra till en effektiv tillsyn

Det ir 6nskvirt om finansieringen kan bidra till att tillsynen
bedrivs pd ett effektivt sitt och att tillsynen inriktas mot verk-
samheter dir risken for brister och/eller dir konsekvenserna av
eventuella brister dr som storst. Att avgiftskonstruktionen beaktar
nigon form av riskkriterium skulle dirfér vara énskvirt. Det kan
emellertid vara svirt att 8stadkomma ett sddant koppling varfér
kravet dd miste modifieras till att avgiftskonstruktionen 1 vart fall
inte bér motverka syftet med tillsynen.

For tillsynsmyndigheterna innebir anslagsfinansiering bittre
mojligheter att pd lingre sikt bedéma vilka resurser som kan
disponeras for tillsynen jimfért med avgiftsfinansiering dir myn-
digheten disponerar av avgifterna.

Finansieringen bor vara enhetlig

Mer enhetliga former for finansiering av tillsyn dr enligt utred-
ningens delbetinkande 6nskvird. Nigra remissinstanser har in-
stimt, vissa har dock uttryckt tveksamheter med hinsyn till de
stora variationerna 1 den tillsyn som bedrivs. Med tanke pi
variationerna kan det diskuteras vad enhetlighet betyder. Flera
remissinstanser anser att det bor finnas principer om nir tillsyn
skall skatte- eller avgiftsfinansieras. Om tillsynen helt skattefinan-
sieras ir finansieringen definitionsmissigt enhetlig. Om tillsynen
diremot finansieras med avgifter finns skil att diskutera enligt vilka
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principer avgiftssystemet bor vara utformat och 1 vilken grad
enhetlighet bor efterstrivas. Enhetlighet betyder d& att dessa prin-
ciper respekteras, men att avgiftssystemen indd kan skilja sig &t
mellan olika tillsynsomriden.

Hit hor dven frigan om det ir ett problem att enhetlighet inom
landet inte giller de avgifter som kommunerna tar ut. En uppfatt-
ning bland remissinstanserna ir att det egentligen inte spelar nigon
roll om just de kommunala tillsynsavgifterna varierar mellan
kommunerna; det finns atskilliga andra kommunalt bestimda
avgifter som inte ir lika 6ver hela landet och som ocks3 paverkar
foretagens konkurrenskraft. En annan uppfattning dr att ritts-
tillimpning, och obligatoriska avgiftsuttag frdn enskilda, bor vara
lika 6ver hela landet. Detta giller 1 princip fér statliga tillsyns-
avgifter. Det hivdas dven att konkurrensneutraliteten inte fullt ut
uppritthills om foéretag fir betala olika avgifter fér tillsyn beroende
pa verksamhetsort.

Med enhetligt avses hir att en eller flera av foljande tre para-
metrar skall vara lika i hela landet:

De enskilda avgifternas storlek.
Den tillimpade avgifiskonstruktionen.

e Det ekonomiska madlet (kostnadstickningen) foér en tillsyns-
avgift.

For de avgifter vilka tillimpas av statliga t1llsynsmynd1gheter, och
offentligrittsliga avgifter 6verhuvudtaget, giller i princip att av-
gifterna skall vara lika 6ver hela landet. Det skall inte spela ndgon
roll var 1 landet tillsynsobjektet ir beliget.

Samtliga tre parametrar kan dock variera nir landets 290 kom-
muner utdvar tillsyn inom ett antal olika samhillsomrdden. Dock
skall avgifterna i princip vara lika inom kommunen.

Det dr en foérdel om samma avgift tas ut f6r en specifik tillsyn
oavsett vilken kommun eller statlig myndighet som utfér tillsynen.
I detta fall forutsitts dven avgiftskonstruktionen och det
ekonomiska mélet vara lika 6ver landet. For att 3stadkomma detta
méste 1 princip en tvingande norm fér statliga och kommunala
tillsynsavgifter inféras.

En komplikation ir att en detaljerad (och icke flexibel) reglering
av avgifternas storlek och betalningsvillkor méiste inforas. Vidare
kan centralt beslutade nivier f6ér avgifter medfora att vissa kom-
muner inte kommer att fi sina kostnader tickta, medan andra
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kommer att uppvisa overskott 1 verksamheten. Mot detta skall
dock stillas att kommunerna i dag sillan tar ut avgifter vilka
motsvarar deras kostnader fér tillsynen.

Betydelsen av enhetliga avgifter kan begrinsas till att betyda att
avgiftskonstruktionen och/eller det ekonomiska maélet fér en
specifik tillsyn bor ensas. Det kan genomféras utan att avgifternas
storlek ir lika 6ver hela landet. Detta skulle innebira att avgift for
en viss tillsyn tas ut enligt en mall, en sirskild avgiftskonstruktion.
For att i ndgon mén likstilla avgiftsuttagens storlek kan det
ekonomiska malet normeras. Det skulle kunna innebira att hela
eller en specificerad andel av kostnaden for tillsynen skall tickas,
eller att kostnaderna fér vissa angivna moment i tillsynen skall
tickas med avgifter.

Finansieringen bor vara férutsebar

Finansieringen bor for de tillsedda objekten vara férutsebar. Vid
avgiftsfinansiering bor tillsynsobjekten pd ett rimligt sidtt kunna
forutse t.ex. de drliga avgiftsbelopp som skall betalas. Timtaxa f6r
tillsyn framstdr utifrdn denna princip som mindre limplig. Viss
framférhdllning bér tillimpas om en 6verging frin skatte- till
avgiftsfinansiering évervigs.

Avgift bor motsvaras av en motprestation

En avgift for tillsyn ir en offentligrittslig avgift, dvs. den innebir
ingrepp i enskildas ekonomiska férh&llanden.

Grinsdragningen mellan tillsynsavgift och skatt mdste alltid
beaktas di avgiftsbeliggning &vervigs. Skilet ir kompetensfor-
delningen mellan regeringen och riksdagen enligt féljande. Enligt
regeringsformen ir det riksdagen som skall fatta beslut om att
infora skatter och offentligrittsliga avgifter. Riksdagen kan dele-
gera ritten att bestimma storleken pd sddana avgifter till regeringen
eller till kommun. Denna befogenhet har ocksd utnyttjats 1 stor
utstrickning. Bara om riksdagen medgivit det kan regeringen &ver-
lita &t en myndighet att bestimma nivdn pd en offentligrittslig
avgift. Beslut om skatter kan 1 princip inte delegeras frin riksdagen
till regering eller myndigheter.
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Det framfors ofta kritik frin enskilda objektsansvariga om att
man tvingas “betala f6r tillsyn man aldrig fir del av”. Avvikelser
mellan omfattningen av den tillsyn ett enskilt tillsynsobjekt blir
foremal for och den avgift som betalas kan av naturliga skl variera
over tiden, t.ex. till £6]jd av tillsynsorganets riskprioriteringar. Nir
det giller de avgifter som tas ut av ett visst avgiftskollektiv (ett
antal definierade tillsynsobjekt inom ett tillsynsomrdde) bér
avgifterna svil till sin omfattning som 6ver tiden motsvaras av den
berorda tillsynsmyndighetens verksamhet.

Baseras avgiften pd de kostnader som utdvaren orsakar tillsyns-
myndigheten tas avgifter ut oberoende av hur stort eller litet fore-
taget och dess betalningsférmga ir. Dessa avgifter ir kostnads-
baserade och féljer dirmed de huvudsakliga riktlinjer som anges i
forarbetena till regeringsformen. Baseras avgiften 1 stillet pd fore-
tagets ekonomiska storlek finns risk for att det kostnadssamband
som dr centralt for statsrittsliga avgifter fringds. Hir kan avgiften
tas ut lika for alla men i relativa tal, t.ex. samma procentsats pd
foretagets omsittning. Ett motiv till en sddan avgiftskonstruktion
ir att avgiftsuttaget dirmed inte blir orimligt stort 1 férhéllande till
foretagets storlek. Viktigt att notera ir dock att statens kostnader
for tillsyn 1 vissa fall dr beroende av ett foretags ekonomiska
storlek. I dessa fall uppritthills kostnadssambandet trots att av-
gifterna ir baserade pa foretagets omsittning.

Om avgiftsfinansiering tillimpas bor en tydlig koppling mellan
tillsynens omfattning och avgifterna finnas. Det kan tolkas som att
avgift enbart skall tas ut av de féretag som blir foremal for tillsyn.
Men det kan dven tolkas som att det samlade avgiftsuttaget skall
motsvaras av de samlade kostnaderna fér tillsynen inom ett givet
tillsynsomrade.

Flera remissinstanser har uttryckt tveksamhet mot avgifter som
tas ut av enbart den som blir féremal for tillsyn. Timdebitering f6r
faktiska besék hos enskilt objekt kan enligt utredningen siledes
vara en tveksam avgiftskonstruktion utifrdn denna aspekt.

Principen om att motprestation bor erhdllas frén samhillets sida
méste normalt beaktas d& finansieringen helt eller delvis skall ske
med avgifter. Avgiften bor dirfér uppvisa ett kostnadssamband
med den verksamhet som sambhillet tillhandahéller de betalande.

Vissa remissinstanser har framfért synpunkten att det bor pre-
ciseras vilka moment i1 tillsynen som bor avgiftsbeliggas. Enligt
utredningen ir detta kopplat till bl.a. myndighetens bemyndigande
for avgiftsuttag samt definitionen av tillsyn. Fér nirvarande finns
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inga allminna riktlinjer om vilka moment i tillsynen som skall ingd
1 kostnadsunderlaget. Oavsett om nigon enhetlig definition tillim-
pas eller inte dr det av virde att statsmakterna vid en avgifts-
beliggning av en viss tillsyn anger vilka kostnader som avgifterna
skall ticka. Frin rittssikerhetssynpunkt ir den synen mycket
betydelsefull, sirskilt om myndigheten disponerar avgifts-
inkomsterna.

Normalt bér enligt utredningens uppfattning ett avgiftssystem
siledes vara kostnadsbaserat. Det innebir i princip att objekten
betalar f6r de kostnader de orsakar sambhillet i form av tillsyn. Ju
storre avvikelse frin sambandet mellan avgiften och sambhillets
kostnader for tillsynen, desto angelignare ir det att riksdagen anger
grunderna fér avgiftsuttagen. Med grunderna for avgifterna avses
att avgifternas storlek baseras pi t.ex. omsittning, volym eller risk
enligt vissa kriterier. Skilet dr att avgifter med svagt kostnads-
samband ligger nira skattebegreppet, vilket enligt regeringsformen
ir en exklusiv friga for riksdagen att besluta om. Den omfor-
delning som blir f6ljden av ett svagt avgifts- och kostnadssamband
bor sdledes understillas riksdagens prévning.

Vid avgiftsbeliggning bor hinsyn tas till nirliggande omridens
finansiering

Om tillsyn omfattar flera nirliggande omriden, t.ex. djurskydd och
miljoskydd pd lantbruk, bér avgiftsuttagen ske pa likartat sitt for
respektive tillsynsomrdde. Avgiftskonstruktionerna bér ensas for
att skapa storre forstdelse for den som betalar avgiften.

4.4 Forslag

I avsnittet limnar utredningen ett antal forslag till riktlinjer for
finansiering av offentlig tillsyn.

4.4.1  Skatte- eller avgiftsfinansiering

Det ir generellt sett svirt att finna principiella skil foér att inte
anvinda skattemedel som finansieringskilla f6r tillsyn. Nir riksdag
och regering beslutar om att tillsyn skall bedrivas ir skattefinan-
siering alltid utgingsalternativet. Finansiering med avgifter kriver
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dirfor alltid ett sirskilt stillningstagande frin statsmakternas sida.
Det ir heller inte alltid mojligt eller limpligt att skattefinansiera
tillsyn, tex. till f6ljd av internationella &verenskommelser eller
miljdomradets princip om att férorenaren skall betala f6r alla kost-
nader dennes verksamhet orsakar samhillet.

Utredningen foreslar att féljande tvd principer bor gilla nir
statsmakterna skall 6verviga om skatte- eller avgiftsfinansiering
skall tillimpas for tillsynen inom ett visst omride.

Princip 1: Skattefinansiering bor enligt utredningens mening alltid
overvigas di den tillsynspliktiga verksamheten utgér ett skatte-
finansierat samhillsdtagande, dvs. dr 1 huvudsak avgiftsfri for
medborgarna, oavsett om verksamheten 1 sig bedrivs i offentlig
eller privat regi. Det skulle fér nirvarande gilla t.ex. vird, skola och
omsorg. Ett inférande av tillsynsavgifter pd dessa omriden skulle
endast innebira en omférdelning av offentliga medel, dvs. nigon
reell finansiering av tillsynen skulle inte erhillas via avgifterna

Princip 2: Avgiftsfinansiering bér alltud tillimpas nir tillsynen
avser granskning i dvriga fall. Det innebir att avgiftsbeliggning bor
forekomma d& avgifter kan tas ut av tillsynsobjekt huvudsakligen
verksamma utanfér den gemensamt finansierade sektorn. Detta
innebir ocksd en reell finansiering f6r den offentliga tillsynen. Den
som 3liggs att betala avgifter {or tillsyn kan kompensera sig genom
att beakta avgifterna i de priser som tas ut av kunderna i den
tillsedda branschen.

Nigon absolut grins mellan de bida principerna kan dock inte
dras. Mellanformer kan finnas. Forutsittningarna kan ocksd for-
indras 6ver tiden, beroende bl.a. pd konkurrensutsittning av sidant
som tidigare kunde betecknas som sambhillsdtaganden. Det kan
ocksd vara s§ att avgiftskollektivet ir allt f6r stort eller svardefi-
nierat.

Utredningens bida foreslagna principer bér siledes ses som en
vigledning i valet mellan skatt och avgift vid finansiering av tillsyn.

4.4.2  Avgiftskonstruktion

Nir beslut om att inféra avgiftsfinansiering av tillsyn 6vervigs ir
valet av avgiftskonstruktion en central friga. Avgiftskonstruk-
tionen maste, som utredningen redogjort for i sina Sverviganden
ovan, uppfylla ett antal olika krav. Utredningen féreslir mot denna
bakgrund att avgiftskonstruktioner, och de avgifter som blir
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foljden i det enskilda fallet, bér ha som ma4l att uppfylla samtliga
nedanstdende krav.

Vara statsrittsligt acceptabel och ha stéd 1 lag.

Vara i enlighet med internationella §taganden.

Ha principen om full kostnadstickning som ekonomiskt mal.

Motsvaras av en tydlig motprestation frin tillsynsorganets sida.

Stédja syftet med tillsynen och ge incitament till avsedda

beteenden hos tillsynsorgan och objektsansvariga.

e Vara konkurrensneutral och upplevas som rimligt rittvis av
betalarna.

e Inte pi andra sitt oavsiktligt vara himmande for tillsedd
verksamhet 1 friga.

e Vara enkel, littbegriplig och férutsebar f6r de objektsansvariga.

o Innebira liga kostnader for tillsynsorganets administration.

e Beakta avgiftskonstruktioner f6r “nirliggande omriden”.

4.4.3  Sarskilt om finansiering av kommunal tillsyn

For finansiering av den kommunala tillsynen foreslar utredningen
att samma principer som ovan skall gilla.

Det innebir att for sddan tillsynspliktig verksamhet vilken
huvudsakligen finansieras genom skatter bér tillsynen finansieras
med skattemedel och inte med avgifter.

Kraven pd konkurrensneutralitet och rittvisa leder till att
avgifterna i den kommunala tillsynen bér faststillas av staten.
Kommunerna bér dock dven fortsittningsvis faststilla avgifterna
for varje enskilt tillsynsobjekt. Utredningen foresldr att principen
om full kostnadstickning skall gilla som ekonomiskt mal fér all
avgiftsfinansiering av kommunal tillsyn. Detta kan 3 till f6ljd att
enskilda kommuner kan bli sdvil under- som &verfinansierade. I
forhillande till dagsliget, dir mindre dn hilften av den kommunala
tillsynens kostnader ir avgiftsfinansierade dr detta enligt utred-
ningen ett mindre problem. Det bor vara en sjilvklar uppgift for de
statliga myndigheter vilka ges ansvar for faststillandet av avgifter
att I6pande folja kommunernas kostnader och att bedéma de krav
som stills pd tillsynen.
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4.4.4 Narmare om utformningen av bemyndiganden om
beslut om avgifter for tillsyn

Sammantaget kan en generaliserad reglering av bemyndiganden om
beslut om avgifter i samband med tillsyn utformas pa det sitt som
framgir av 34 § i lagforslaget.

Det bér enligt utredningen vara méjligt att 1 ett bemyndigande
om avgifter 6verviga fordelningsgrunder vilka stoder tillsynens
inriktning mot olika riskfaktorer hos tillsynsobjekten. Det ir en
annan sak att sidana riskkriterier kan vara svéra att definiera. Om
riskkriterier kan tydliggoras dstadkoms ett finansieringssystem som
dven kan stodja syftet med tillsynen.
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5 Kommunernas roll i tillsynen

5.1 Regeringens tillaggsdirektiv, Tillsynsutredningens
delbetankande och remissinstansernas synpunkter

5.1.1 Regeringens tillaggsdirektiv

I regeringens tilliggsdirektiv till utredningen sigs bl.a. att:

”Utredaren skall analysera de fér- och nackdelar som dagens kom-
munala ansvar for vissa statliga tillsynsuppgifter medfér. Utredaren
skall redovisa de effekter som skulle uppstd om de kommunala till-
synsuppgifterna eller delar av dem férdes 6ver till linsstyrelserna och
limna f6rslag till en framtida organisering.”

Uppdraget giller sdledes kommunernas roll som utévare av statlig
tillsyn (tillsynsmyndigheter), inte den statliga tillsyn vilken utévas
over de verksamheter kommunerna bedriver. Uppdraget innebir
vidare att ett fullstindigt overférande av tillsynsuppgifter till
statliga myndigheter inte dr nédvindigt.

De utgingspunkter regeringen anger for analysen ir kravet pd
nationell likvirdighet samt det snivare och striktare tillsynsbegrepp
vilket utredningen redogjort for 1 sitt delbetinkande. P4 andra hall 1
direktiven talas om praktiska och principiella frigor kring
indamalsenligheten 1 att kommunerna bedriver tillsyn. Det far hir
forutsittas att dessa frigor utgdr en “katalog” éver ingdngsvirden
vilka skall vigas in 1 utredningens férdjupade analys. De frigor
vilka sirskilt nimns 1 tilliggsdirektiven ir:

e Tillsynsobjektens antal och geografiska spridning.

e Kopplingar mellan tillsyn och kommunernas 6vergripande
ansvar for samhillsplanering och sociala férhallanden.

e Av vissa centrala statliga myndigheter pipekade brister inom
kommunerna i friga om planering, resurser och organisation
for tillsynen.

101



Kommunernas roll i tillsynen SOU 2004:100

e Det begrinsade utrymme som den lagstiftning vilken reglerar
tillsynen ger for lokala politiska beddmningar.

5.1.2  Utredningens delbetdnkande

I utredningens delbetinkande (avsnitten 5.4, 7.3.3 och 7.7) finns
beskrivningar och analyser av nigra de frigor vilka ir férenade med
kommunernas roll 1 den statliga tillsynen.

De frigor utredningen framfér allt diskuterar i delbetinkandet
giller 1 vilken utstrickning den av kommunerna utévade statliga
tillsynen kan utdvas pd ett oberoende sitt i forhdllande till de
dvriga intressen och verksamheter kommunerna ansvarar fér. Ut-
redningens slutsats ir att frigan kriver en fordjupad analys vilken
beaktar dven andra aspekter pd rollférdelningen mellan staten och
kommunerna.

5.1.3 Remissinstansernas synpunkter

Remissinstanserna instimde 1 huvudsak i utredningens uppfattning
att frigan om ansvars- och rollférdelningen mellan staten och
kommunerna i tillsynen borde utredas vidare. Ett stort antal
centralmyndigheter ansig att tillsyn som princip skall utévas av
staten. Linsstyrelser och kommuner férordade, med hinvisning till
behoven av lokalkinnedom och nirhet mellan tillsynsmyndigheter
och tillsynsobjekt, ett bibehillande av kommunernas uppgifter 1
tillsynen. Ett flertal remissinstanser ansig att frigor om jiv m.m.
vid kommuners tillsyn 6ver egen verksamhet ir angeligna att
beakta i det fortsatta utredningsarbetet.

Miljooverdomstolen, Hovritten dver Skine och Blekinge, Umed
tingsrdtt, Ldnsritten 1 Goteborg, Konsumentverket/KO, Barn-
ombudsmannen, Riksarkivet, Kemikalieinspektionen, Sveriges geo-
logiska undersckning med Bergstaten samt Miljo- och hélsoskydds-
tidnstemannaforbundet delade utredningens bedémning att frigan ir
av principiell betydelse och borde utredas vidare.

Ett antal remissinstanser framférde dirutéver olika synpunkter i
fragan.

Svea Hovrdtt/Miljsoverdomstolen instimmer 1 att limpligheten av
en ordning dir primirkommunerna bedriver tillsyn pd statens
uppdrag kan diskuteras.
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Hovrdtten dver Skdine och Blekinge anser att det dr nodvindigt
med en likformig tillimpning och tolkning oavsett var en verk-
samhet bedrivs. Mycket talar for att statlig tillsyn skall utévas pd
central niva.

Umed tingsrdtt menar att det férutom jivsituationer kan finnas
risk f6r konflikter till f6ljd av ingripanden i samband med tillsynen
vilka kan strida mot onskemdl att frimja ortens niringsliv och
dirmed sysselsittningen. Ett eventuellt behov av en fristiende
statlig myndighet for tillsyn skulle kunna medféra att behovet av
resurser framstod klarare.

Statens riddningsverk menar att kommunernas nirhet och
lokalkinnedom kan bidra till en effektiv tillsyn, samtidigt miste
tillsynen tillmitas betydelse for den riddningstjinst kommunerna
ansvarar foér. Tanken pd ett statligt tillsynsmonopol bér dvervigas
noga.

Socialstyrelsen delar ifrigasittandet av det indaméilsenliga med att
kommunerna bedriver tillsyn pd statens uppdrag, framférallt om
tillsynsbegreppet ges den sndvare innebérd utredningen fore-
sprikar.

Statens folkhdilsoinstitut betonar behovet av tydliga mandat for
tillsynen. Det vore av virde om detta mandat kan {3 en gemensam
inriktning f6r sdvil centrala som regionala och lokala tillsyns-
myndigheter.

Livsmedelsverket konstaterar att det finns fi analyser av den
ansvarsférdelning mellan stat och kommun som giller inom bl.a.
miljé- och hilsoskyddsomridet. Livsmedelsverket anser att
ansvars- och rollférdelningen mellan staten och kommunerna bor
férindras och staten ges det fulla ansvaret for tillsynen.

Lantbrukarnas riksforbund anser att det finns argument sdvil for
ett kommunalt som for ett statligt tillsynsansvar. Fér kommunalt
ansvar talar frimst nirhet och lokalkinnedom. For ett statligt
ansvar talar att det politiska inflytandet éver tillsynsfrdgorna och de
lojalitetskonflikter vilka 4r férknippade med det kommunala
ansvaret eliminerats till férdel f6r en mer enhetlig och kompetent
utford tillsyn. Fordelarna med en centralt samordnad tillsyn
overviger klart nackdelarna.

Statskontoret anser att tillsynens organisation kan bidra till tre
mdijliga rollkonflikter; mellan tillstdndsgivning och tillsyn, mellan
normering och tillsyn samt mellan verksamhetsintresse och tillsyn.
Frigan om rollférdelning bor utredas vidare med utgdngspunkt i
ndgra fall dir myndigheter har ett omfattande mandat att fylla ut
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ramlagstiftning med foreskrifter. En mer distinkt definierad tillsyn
innebir att lokaldemokratiska argument blir mindre viktiga in
argument om rittssikerhet och effektivitet. Av praktiska skil bér
kommunerna inte uteslutas som tillsynsorgan. En statlig myndig-
het bor alltid ha ett centralt tillsynsansvar for statligt reglerad
tillsyn. Myndigheten kan &verldta tillsynsuppgifter till kommuner-
na forutsatt att det finns stdd 1 lag. Vid delegering r det sirskilt
viktigt att foreskriva vilken kompetens som krivs av tillsyns-
utovaren.

Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll (SWEDAC) anser
att det dr nddvindigt att noga 6verviga de fall dir tillsynsansvar
delegeras till kommuner. Det bér d& vara klart uttalat att den
centrala statliga myndigheten har ett tillsynsansvar éver hur den
kommunala tillsynen utdvas samt befogenhet att ingripa mot till-
synsobjekt nir det kommunala organet inte fullgér sina dligganden.

Sveriges Advokatsamfund menar att “armlingds avstind” mellan
granskare och granskad dr onskvirt. Tillsyn 1 kommunal regi bor
inte avse verksamhet som kommunen sjilv direkt eller indirekt
bedriver.

Sveriges pensiondrsforbund (SPF) pipekar att utredningen fram-
hiller att den kommunala tillsynen inte skall utféras av det organ
som beslutar eller som verkstiller &tgirden. SPF anser att det
brister i detta avseende.

Ekonomistyrningsverket ir tveksamt till att kommuner skall be-
driva statlig tillsyn om lika behandling och kompetensaspekter skall
prioriteras.

Lotteriinspektionen menar att lotteriomrddet dr en begrinsad
friga, det torde foreligga svirigheter att uppritthélla en alltigenom
enhetlig rittstillimpning, men ocksd svirigheter att snabbt {8 ut
information till berérda handliggare hos kommunerna.

Naturvdrdsverket kan inte ta stillning till om rollférdelningen
mellan staten och kommunerna bor férindras utifrin betinkandet.
Delbetinkandets synpunkter bér istillet utgéra underlag i den av
regeringen aviserade Oversynen av statens, kommunernas och
landstingens roller.

Ombudsmannen mot diskriminering pa grund av sexuell liggning
menar att det behovs fler aktorer 1 det férebyggande tillsynsarbetet
och nir det giller att agera rittsligt i enskilda diskrimineringsfall.
Det ir tveksamt om kommunerna bér ha ansvaret for tillsynen 6ver
frigor rérande minskliga rittigheter. Frigan ir om linsstyrelserna
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istillet bor tilldelas den uppgiften. Det dr dock viktigt att uppritt-
hilla kraven p4 nationell likvirdighet.

Linsstyrelsen 1 Sédermanlands lin ir tveksam till ett férstat-
ligande av all den tillsyn vilken i dag bedrivs av kommunerna.
Kommunerna har god kompetens och beredskap att genomféra
sina tillsynsuppdrag. Ett tillsynsorgan bér inte 1 nigot fall utéva
tillsyn &ver sin egen verksamhet.

Lénsstyrelsen i Ostergotlands lin framhiller vikten av att den som
utdvar tillsyn inte 1 ndgot fall fir ha tillsyn 6ver egen verksamhet.
Sddan tillsyn férekommer exempelvis inom kommuner. Dessa
frigor bor utredas och lagregleras si snart som méjligt utan att
invinta utredningens forslag i dvrigt.

Linsstyrelsen i Skdne lin delar utredningens bedémningar i friga
om rollférdelning och organisation f6r den statliga tillsynen. Om
inte den kommunala tillsynens oberoende frin olimplig pdverkan
sikerstills pd ett bittre sitt kan det finnas anledning att ompréva
dagens modell f6r kommunal tillsyn 1 grunden.

Linsstyrelsen 1 Gavleborgs lin menar att avvigningen mellan den
nationella och regionala nivin inom den statliga tillsynen bor
tydliggéras. Den regionala nivdn boér stirkas och objekttillsynen
decentraliseras 1 méjligaste min med hinsyn till de resurser och
den kompetens som krivs. Nuvarande ansvarstérdelning mellan
stat och kommun kan bibehillas, men rollerna bor tydliggéras.

Linsstyrelsen i Norrbottens lin anser att det finns anledning att
indra ansvars- och rollférdelningen mellan staten och kommunen
nir en kommun har tillsynsansvar &ver en verksamhet vilken
kommunen sjilv bedriver.

Arvidsjaurs kommun menar att det viktigaste i rollférdelningen
mellan staten och kommunerna ir att reglerna fér ansvar och
utdvande ir tydliga. Om méjligt bor inte tillsynsmannen/-organet
pa ndgot sitt vara bunden till den person eller det objekt som skall
granskas. En forskjutning av uppgifter frin stat till kommun méste
alltid 8tfoljas av nya resurser f6r de nya uppgifterna. Kommunernas
tillsyn inom alkohollagens omride uppvisar stora variationer, det
skulle hir vara bra med stérre tydlighet frin statens sida. Fér den
nationella likvirdigheten kunde det vara bra med nigon typ av
”allminna r8d” inom varje tillsynsomride.

Géteborgs kommun framhiller att de kommunala tillsynsmyndig-
heterna bor ha kvar sin rddgivande funktion dven om rollen ibland

kan bli otydlig.
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Hjo kommun anser att otydlighet i rollférdelningen kan medféra
risker for demokrati, rittssikerhet och effektivitet samt att en
tydligare bestimning av rollerna inom vissa omrdden silunda borde
vara angeliget. Tillsynen har blivit mer regelbunden sedan kommu-
nen tog 6ver tillsynsansvaret enligt alkohollagen och miljobalken.
De problem som finns nu l8ses knappast genom organisatoriska
férindringar. Det handlar istillet om 6kade resurser samt utveck-
ling av tillsynens innehdll och inriktning.

Oxelosunds kommun anser att lokalkinnedom talar fér ett bi-
behillande av kommunernas ansvar. Tillsyn som bedrivs av statliga
organ fungerar erfarenhetsmissigt simre in den tillsyn som bedrivs
av kommuner. Kommunen ir tveksam till ytterligare forstatligande
av tillsynsuppgifter och till om statliga myndigheter skulle kunna
bedriva tillsynen mer kostnadseffektivt in vad kommunerna gor i
dag. Detta torde vara en uppgift f6r den fortsatta utredningen att
bedéma.

Ystads kommun menar att tillsynsuppgifter vilka kriver en god
lokalkinnedom iven i fortsittningen bér utféras av kommunerna.
Eventuella nya tillsynsuppgifter kriver ocksd att nya medel tillférs.
Kommunen anser inte att ansvars- och rollférdelningen mellan stat
och kommun bér férindras. Kraven pd nationell likvirdighet i
tillsynen kan stirkas genom tydlig lagstiftning och tydliga an-
visningar frin centrala myndigheter.

Svenska Kommunférbundet och Landstingsforbundet ir tvek-
samma till att utredningen ifrigasitter det indamailsenliga 1 att
primirkommunerna bedriver tillsyn pd omriden dir det finns ett
entydigt statligt regelverk. Nirhet och lokalkinnedom kan bidra
till en effektiv och vigledande tillsyn. Négra av de principer som
riksdagen slagit fast skall gilla generellt for all tillsyn — information
och rddgivning i vigledande syfte. Tillsyn bér ses som ett komple-
ment till verksamhetsutdvares och -ansvarigas egenkontroll och
som ett stdd i deras strivanden att gora ritt. Ett resonemang om
mera sambhillskontroll eller mera stéd hade varit av virde. Det
krivs en 6kad tydlighet om grinserna for det statliga normerings-
ansvaret och en effektiv dialog om vad som skall ligga till grund for
tillsynen. Vidare bér villkor och férutsittningar fér andra gransk-
ningsformer diskuteras. Det ir angeliget att klargora skillnaden
mellan tillsyn och annan statlig granskning.
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5.2 Dagens kommunala tillsyn — erfarenheter och
problem

5.2.1 Beskrivning av dagens forhallanden

I detta avsnitt beskrivs de uppgifter kommunerna i dag har i tll-
synen. I avsnittet redovisas 1 stora drag de sektorslagar som styr
samt den organisation och de resurser kommunerna disponerar f6r
att utdva tillsyn.

Kommunerna utévar tillsyn inom féljande samhillsomriden:

Djurskydd

Folkhilsa

Livsmedel

Lotterier och automatspel

Miljs-, hilso- och strilskydd
Byggnadsvisende

Riddningstjinst

Enskilda férskolor m.m.

Viss enskild verksamhet inom socialtjinsten

Nedan féljer en redovisning av de kommunala tillsynsuppgifter
vilka féljer av lagstiftningen inom dessa omrdden. Vidare redovisas
vissa uppgifter om verksamheternas organisation, resurser m.m.
Med ett undantag, lagen om visst automatspel, utgér kommuner-
nas tillsyn inom dessa omrdden en del av en samordnad offentligt
utdvad tillsyn. Det vanligaste férhillandet inom de nimnda
omrddena ir att det i respektive sektorslag anges att en viss statlig
myndighet utévar “den centrala tillsynen”, linsstyrelsen tillsynen
“inom linet” och kommunen ”inom kommunen”. Den nirmare
innebérden av dessa begrepp ir mycket sillan definierad i
sektorslag. En utforlig diskussion om detta redovisas 1 kapitel 2.

Djurskydd

Sektorslag: Djurskyddslagen. EU:s férordning om offentlig foder-
och livsmedelskontroll giller f6r delar av tillsynen.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Djurhillning.
Tillsynsmyndighet(er) i 6vrigt: Djurskyddsmyndigheten (tidigare
Jordbruksverket) utévar central tillsyn och ”samordnar 6vriga
tillsynsmyndigheters verksamhet och limnar vid behov rdd och
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hjilp 1 denna verksamhet.” Regional tillsyn utévas av linsstyrel-
serna.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: ”Den eller de
kommunala nimnder som fullgér uppgifter inom miljé- och hilso-
skyddsomridet utovar tillsynen inom kommunen.” ”Nimnden
skall ha tillgdng till djurskyddsutbildad personal ...”
Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Allmint rdd frn Jord-
bruksverket finns sedan tidigare. Djurskyddsmyndigheten har ritt
att utfirda foreskrifter (beredning av sddana pagir).

Prévning av tillstind for verksambetr: Den kommunala nimnden
enligt ovan ir tillstdndsmyndighet i frigor om uppfédning, for-
siljning m.m. av sillskapsdjur, histar och pilsdjur. Nimnden skall
ocksd godkinna lokaler for yrkesmissig handel med sillskapsdjur.
Finansiering: Kommunen har ritt att ta ut avgifter for sin verk-
samhet, dock inte fér tillsyn 6ver cirkusdjur.

Tillsynens omfattning: Det finns uppskattningsvis 90 000 jord-
bruksféretag med djur (enligt Riksrevisionen, 2003). Till dessa
kommer ett okint antal sillskapsdjur. Kommunerna genomférde &r
2002 20 700 inspektioner (Djurskyddsmyndigheten, 2004).
Kommunernas resurser for tillsyn: 139 drsarbetskrafter (Djurskydds-
myndigheten, 2004).

Ovwrigt: Forslag om indringar i sektorslagen, bl.a. vad giller den
statliga styrningen av den kommunala tillsynen, har limnats i
departementspromemorian Forbittrad djurskydds- och livsmedels-
tillsyn.

Folkhilsa

Sektorslag: Tobakslagen.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Tobaksférsiljning 1 nirings-
verksamhet. Begrinsning av rokning i vissa lokaler.
Tillsynsmyndighet(er) i ovrigt: Statens folkhilsoinstitut (FHI) ir
central tillsynsmyndighet och linsstyrelsen ir regional tillsynsmyn-
dighet. Arbetsmiljoverket utdvar enligt tobakslagen tillsyn pd
arbetsplatser.

Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Ingen mojlighet att utfirda
foreskrifter om den kommunala tillsynen.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: —

Provning av tillstind for verksambet: Anmilan om férsiljning av
tobaksvaror skall goras till kommunen.
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Finansiering: Kommunen fir ta ut avgifter for sin tillsyn 6ver
handel med tobaksvaror, men inte den tillsyn som syftar till att
begrinsa rokning i vissa lokaler.

Tillsynens omfattning: 9 800 forsiljningsstillen fér tobak (3 300
tillsynsbesék och 1 900 besok i lokaler for begrinsning av rékning,
mycket litet antal sanktionsbeslut/4tal) (FHI, 2003).

Kommunernas resurser for tillsyn: Okinda.

Owrigt: -

Sektorslag: Alkohollagen.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Servering av spritdrycker, vin,
starkdl och folkél. Marknadsforing pd serveringsstillen. Detalj-
handel med folkol.

Tillsynsmyndighet (er) i ovrigt: Statens folkhilsoinstitut (FHI) ir
central tillsynsmyndighet och linsstyrelsen ir regional tillsynsmyn-
dighet. Férutom kommunen utévar polismyndigheten den direkta
tillsynen dver servering av spritdrycker, vin, starkdl och folkol samt
over detaljhandel med folkél.

Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Ingen méjlighet att utfirda
foreskrifter om den kommunala tillsynen. FHI har utfirdat allmint
rdd (handbok) om kommunernas handliggning av frigor enligt
alkohollagen.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: -

Provning av tillstind for verksambet: Kommunen provar tillstind
till servering av spritdrycker, vin och 6l. Anmilan om férsiljning av
folkol skall goras till kommunen.

Finansiering: Kommunen far ta ut avgifter for tillsyn 6ver servering
och detaljhandel med 6l samt f6r prévning av serveringstillstind.
Tillsynens omfattning: 11 900 tillstdnd f6r alkoholservering (6 100
tillsynsbesék och cirka 600 beslut om sanktioner), cirka 9 000
tillfilliga serveringstillstdnd, 9200 férsiljningsstillen for folksl
(6 000 tillsynsbesdk och 63 beslut om sanktioner) (FHI, 2003).
Kommunernas resurser for tillsyn: Okinda.

Ovrigt: -

Livsmedel

Sektorslag: Livsmedelslagen och ndgra andra anslutande lagar. EU:s
férordning om offentlig foder- och livsmedelskontroll giller for
delar av tillsynen.
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Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Livsmedelslokaler (restauranger,
livsmedelsbutiker, storhushdll m.m.).

Tillsynsmyndighet(er) i dvrigt: Livsmedelsverket utdvar central
tillsyn och direkt tillsyn &ver cirka 500 objekt (bla. stérre
livsmedelsindustrier). Linsstyrelsen utévar "den nirmare tillsynen”
inom linet.

Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Livsmedelsverket har ut-
firdat foreskrifter om kommunernas tillsyn.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: ”Den eller de
kommunala nimnder som fullgér uppgifter inom miljé- och
hilsoskyddsomradet” utévar tillsynen inom kommunen.

Prévning av tillstand for verksambet: Yrkesmissig hantering och
saluhdllande av livsmedel kriver kommunens tillstdnd.

Finansiering: Avgifter for livsmedelstillsynen faststills av Livs-
medelsverket.

Tillsynens omfattning: Totalt cirka 47 000 livsmedelslokaler, 23 133
inspektioner och 10 209 6vriga besok (Livsmedelsverket, 2003).
Kommunernas resurser for tillsyn: Totalt cirka 400 3rsarbetskrafter
(Livsmedelsverket, 2003).

Owrigt: Mojlighet finns for Livsmedelsverket att, efter samrid med
kommun, besluta om bide att flytta ansvaret for tillsyn (6ver
frimst storre livsmedelsindustrier) frin verket till kommun och
frdn kommun till verket. Forslag om dndringar 1 lagstiftningen, bl.a.
vad giller den statliga styrningen av den kommunala tillsynen, har
limnats 1 departementspromemorian Férbittrad djurskydds- och
livsmedelstillsyn.

Lotterier och automatspel

Sektorslag: Lagen om visst automatspel.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Viss automatspelsverksamhet,
dvs. spel vilka inte betalar ut ndgon vinst till spelaren.
Tillsynsmyndighet(er) i dvrigtz Kommunen svarar ensam for till-
synen.

Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Ingen mojlighet att utfirda
foreskrifter om den kommunala tillsynen.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: Social-
nimnden utévar tillsynen.

Provning av tillstind for verksambet: Socialnimnden provar frigor
om tillstdnd enligt lagen.
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Finansiering: Kommunen far ta ut avgifter for tillstind, registrering
och tillsyn.

Tillsynens omfattning: Ar 2002 uppskattades antalet tillstdnd till
3600 och antalet automater till 7 000. Ett 30-tal tillstdnd &ter-
kallades (Lotteriinspektionen, 2003).

Kommunernas resurser for tillsyn: Totalt ett 30-tal rsarbetskrafter
(Lotteriinspektionen, 2003).

Owrigt: Lotteriinspektionen har i maj 2003 i en skrivelse till
regeringen féreslagit forindringar av lagen innebirande att inspek-
tionen bor ta dver tillsynen (bereds med sikte pd en proposition
under ir 2004).

Sektorslag: Lotterilagen.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Lotterier vilka anordnas “av en
sammanslutning som ir verksam huvudsakligen inom endast en
kommun”.

Tillsynsmyndighet (er) i dvrigt: Lotteriinspektionen dr central till-
stdinds- och tillsynsmyndighet. Linsstyrelserna ir regionala till-
stdnds- och tillsynsmyndigheter. Linsstyrelser och kommuner skall
hjilpa Lotteriinspektionen att utéva den centrala tillsynen.
Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Ingen méjlighet att utfirda
foreskrifter om den kommunala tillsynen.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: Saknas.
Provning av tillstind for verksambet: Kommunen provar tillstind
for och registrering av lotterier anordnade ”“av sammanslutning
som dr verksam huvudsakligen inom endast en kommun”.
Finansiering: Kommunen fir ta ut avgifter for tillstdnd, registrering
och tillsyn.

Tillsynens omfattning: Okind.

Kommunernas resurser for tillsyn: Okinda.

Opvrigt: —

Miljsskydd

Sektorslag: Miljobalken.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Omfattningen av kommunens
tillsyn framgdr av den s.k. tillsynsférordningen. Det giller verk-
samheter inom flera olika omriden (framfér allt miljs- och hilso-
skydd, hantering av kemiska produkter och avfallshantering).
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Tillsynsmyndighet (er) i dvrigt: Ett flertal centrala tillsyns- och/eller
tillsynsvigledande myndigheter medverkar, bl.a. Naturvirdsverket
och Kemikalieinspektionen. Linsstyrelserna dr regionala tillsyns-
myndigheter. Tillsynsmyndigheter skall samarbeta med varandra.
Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Foreskrifter finns inom
flertalet av balkens omraden.

Sektorslagens krav pa kommunens tillsynsorganisation: ”Den eller de
nimnder fullmiktige bestimmer utdvar tillsynen inom kommu-
nen”.

Provning av tillstind for verksambet: Olika bestimmelser beroende
pé verksamhet.

Finansiering: Kommun har ritt att ta ut avgifter f6r prévning av
tillstdnd och tillsyn.

Tillsynens omfattning: Mycket omfattande. En uppskattning frin
Svenska Kommunférbundet talar om cirka en miljon tillsynsobjekt
1 hela landet.

Kommunernas resurser for tillsyn: Kommunernas kostnader for
myndighetsutévning inom miljé- och hilsoomridet (vilket inne-
fattar mer dn miljstillsyn) uppgick &r 2002 till 2 060 mkr brutto
(1 260 mkr netto) (Svenska Kommunférbundet, 2004).

Owrigt: Regeringen fir bestimma att till kommun som s& begir
overldta tillsyn som annars skulle skétas av en statlig tillsyns-
myndighet. Sidant 6verldtet ansvar far terkallas.

Sektorslag: Strilskyddslagen.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Solarier.

Tillsynsmyndighet (er) i vrigt: Statens strilskyddsinstitut (SSI).
Foreskrifter/allminna vdd om tillsynen: SSI har beslutat om
foreskrifter om solarier.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: Den eller de
nimnder som fullgér uppgifter inom miljé- och hilsoskydds-
omridet.

Prévning av tillstand for verksambet: SSI prévar beroende pd typ av
solarium.

Finansiering: SSL:s foreskrifter ger kommunerna ritt att ta ut
avgifter som ticker kostnaderna fér tillsynen.

Tillsynens omfattning: Okind.

Kommunernas resurser for tillsyn: Okinda.

Owrigt: SSI fir till kommun som si begir Gverlita “att i visst
avseende utdva tillsynen”. Detta har gjorts till 141 kommuner (SSI,
2004).
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Byggnadsvisendet

Sektorslag: Plan- och bygglagen (PBL).

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Byggnadsverksamhet.
Tillsynsmyndighet (er) i dvrigt: Linsstyrelsen har tillsyn éver plan-
och byggnadsvisendet i linet och skall samverka med kommunerna
i deras planliggning.

Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Ingen mojlighet att utfirda
foreskrifter om den kommunala tillsynen.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: Kommunen
skall ha en eller flera nimnder som ”skall fullgéra kommunens
uppgifter inom plan- och byggnadsvisendet och ha det nirmare
inseendet 6ver byggnadsverksamheten”.

Provning av tillstind for verksambet: Bygglov prévas av kommunen.
Finansiering: Avgifter f6r bygglov.

Tillsynens omfattning: Okind.

Kommunernas resurser for tillsyn: Okinda.

Owrigt: Det ”inseende” kommunen skall utéva (enligt 1kap. 7§
PBL) pidminner endast i vissa avseenden om tillsyn. Om kommunal
tillsyn 1 6vrigt sigs ingenting 1 PBL.

Riddningstjinst

Sektorslag: Lag om skydd mot olyckor.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Byggnader, lokaler och andra
anliggningar.

Tillsynsmyndighet (er) i ovrigt: Statens riddningsverk (SRV) utévar
central tillsyn och dven viss operativ tillsyn. Linsstyrelsen ir
tillsynsmyndighet inom linet.

Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: SRV har ritt att utfirda
foreskrifter (arbete med sddana pigdr). Allminna rid, bla. om
brandskyddskontroll, har utfirdats.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: "Den per-
sonal som fér kommunens rikning har att ... utéva tillsyn skall
genom utbildning och erfarenhet ha den kompetens som behévs.”
Kommunen skall ha ett handlingsprogram fér forebyggande verk-
samhet.

Prévning av tillstind for verksambet: Vissa krav pd dgare och
nyttjanderittshavare att hlla utrustning m.m. och limna uppgifter
till kommunen.
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Finansiering: Kommunen fir ta ut avgift for vissa tillsynsbesok
(tidigare s.k. brandsyn).

Tillsynens omfattning: Ar 2002 (enligt d3 gillande lagstiftning):
84 573 objekt (30 343 brandsyner), 546 s.k. § 43-objekt (229 till-
synsbesok) (1339 6vrig” tillsyn) (SRV, 2003).

Kommunernas resurser for tillsyn: Totalt 254 &rsarbetskrafter &r
2002 (SRV, 2003).

Owrigt: Omfattande verksamhet i kommunalférbund och andra
mellankommunala organisationsformer férekommer. Ny lagstift-
ning frdn &r 2004 innebir firre tillsynsobjekt.

Sektorslag: Lag om brandfarliga och explosiva varor.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Yrkesmissig hantering av brand-
farliga varor.

Tillsynsmyndighet (er) i ovrigt: Statens riddningsverk (SRV) utévar
central tillsyn och dven viss operativ tillsyn.

Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: SRV (och den tidigare
Springimnesinspektionen) har utfirdat ett stort antal foreskrifter.
Sektorslagens krav pa kommunens tillsynsorganisation: ”Den eller de
kommunala nimnder som svarar f6r riddningstjinsten”.

Prévning av tillstand for verksambet: Provas “av den eller de kom-
munala nimnder som fullgér uppgifter inom plan- och byggnads-
visendet”.

Finansiering: Kommunfullmiktige bestimmer om avgifter be-
triffande brandfarliga varor.

Tillsynens omfattning: Okind.

Kommunernas resurser for tillsyn: Ingdr i redovisningen av ridd-
ningstjinsten.

Ovwrigt: Omfattande verksamhet i kommunalférbund och andra
mellankommunala organisationsformer férekommer.

Sektorslag: Lag om atgirder f6r att férebygga och begrinsa foljder-
na av allvarliga kemikalieolyckor (den s.k. Sevesolagen).
Tillsynsobjekt 1 kommunens tillsyn: Verksamheter dir farliga imnen
forekommer. Tillsynen skall samordnas med miljobalkstillsynen.
Tillsynsmyndighet (er) i vrigt: Statens riddningsverk (SRV) utovar
central tillsyn. Linsstyrelsen ir tillsynsmyndighet inom linet.
Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: SRV har méjlighet att ut-
firda foreskrifter om kraven pd de uppgifter som tillsynsmyndig-
heterna skall limna till SRV.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: —
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Prévning av tillstind for verksambet: —

Finansiering: —

Tillsynens omfattning: Se ovan lag om skydd mot olyckor.
Kommunernas resurser for tillsyn: Se ovan lag om skydd mot
olyckor.

Ovwrigt: Linsstyrelsen beslutar om kommunen skall utéva tillsyn
enligt lagen. Inget sidant beslut har dock dnnu fattats.

Enskilda férskolor m.m.

Sektorslag: Skollagen.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Enskilda férskolor, fritidshem
och enskilda férskoleklasser vilka bedrivs inom kommunen (verk-
samhet 1 forskoleklass inom fristiende skola godkind av Statens
skolverk tillses av verket).

Tillsynsmyndighet (er) i vrigt: Statens skolverk.
Foreskrifter/allminna rdd om tillsynen: Ingen méjlighet att utfirda
foreskrifter om den kommunala tillsynen.

Sektorslagens krav pa kommunens tillsynsorganisation: —

Provning av tillstind for verksambet: Kommunen provar frigor om
tillstdnd f6r enskild forskola och fritidshem samt godkinner en-
skild bedriven férskoleklass (om detta inte gjorts av Statens
skolverk).

Finansiering: Kommunen har ingen ritt att ta ut avgift fér sin
tillsyn.

Tillsynens omfattning: Ar 2003 enskilda forskolor (59 000 barn),
enskilda fritidshem (29 000 elever) och enskilda/fristdende for-
skoleklasser (6 000 elever). Okind omfattning av den kommunala
tillsynen.

Kommunernas resurser for tillsyn: Okinda.

Ovwrigt: 1 friga om fristiende skolor, dir Statens skolverk utovar
tillsynen, har kommunen dir skolan ir beligen ritt ull insyn i
verksamheten (9 kap. 11 och 13 §§ skollagen). Kommunen ansvarar
for tillsynen 6ver att skolpliktiga elever fullgor sin skolgdng (3 kap.
13-16 § skollagen).
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Viss enskild verksamhet inom socialtjinsten

Sektorslag: Socialtjinstlagen.

Tillsynsobjekt i kommunens tillsyn: Tillstdndspliktig yrkesmissig
verksambhet i enskild regi beligen i kommunen f6r dagverksamhet,
vird eller boende f6r t.ex. barn, ildre eller funktionshindrade
personer (7 kap. 1 § 1 st. SOL).

Tillsynsmyndighet(er) i oévrigt: Socialstyrelsen (SoS) och lins-
styrelsen.

Féreskrifter/allméinna rdd om tillsynen: SoS har inte ritt att utfirda
foreskrifter i frigor om kommunal tillsyn.

Sektorslagens krav pd kommunens tillsynsorganisation: Social-
nimnden 1 den kommun dir verksamheten bedrivs utévar I6pande
tillsyn.

Provning av tillstind for verksambet: Linsstyrelsen provar frigor
om tillstdnd fér de verksamheter kommunen utévar tillsyn 6ver.
Finansiering: Kommunen har ingen ritt att ta ut avgift f6r sin
tillsyn.

Tillsynens omfattning: 1640 enskilda tillstdndspliktiga verksam-
heter (SoS, 2003). Okind omfattning av tillsynen.

Kommunernas resurser for tillsyn: Okinda.

Ovwrigt: Om socialnimnden fir kinnedom om missférhallanden i
enskild verksamhet som stir under linsstyrelsens tillsyn, skall
socialnimnden underritta linsstyrelsen om det. Socialnimnden har
inte mojlighet att sjilv tillgripa ndgra sanktioner mot tillsedd
verksambhet.

5.2.2 Den kommunala tillsynens omfattning

Det ir relativt svért att pd ett samlat sitt beskriva den kommunala
tillsynens volymer. Ur SCB:s och Svenska Kommunférbundets
drliga redovisningar av kommunernas ekonomi gir endast att utlisa
kostnader och intikter inom omridet "myndighetsutévning inom
miljé och hilsa” (vilket dven t.ex. inbegriper livsmedels- och
djurskyddstillsyn samt prévning av tillstind).

De sektorsvisa redovisningar som gors av centrala myndigheter
varierar i friga om innehdll och kvalitet. Den mest ambitiésa
redovisning som regelbundet publiceras idr Statens riddningsverks
arliga publikation Kommunal riddningstjinst. I denna redovisas en
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stor mingd statistik och andra uppgifter, bl.a. om kommunernas
tillsyn.

Sett till alla kvantitativa termer ir, vilket framgir av redo-
visningen ovan, den kommunala tillsynen enligt miljébalken och
anslutande férfattningar den utan tvekan mest omfattande. Enligt
utredningens uppskattning ir denna verksamhet sett till de insatta
resurserna minst lika omfattande som alla de andra kommunala
tillsynsverksamheterna tillsammans. Antalet anstillda 1 den kom-
munala tillsynen enligt miljébalken kan uppskattas till omkring tva
tusen. Denna tillsyns betydande omfattning speglas ocksd 1 att
antalet tillsynsobjekt, enligt en uppskattning frin Svenska Kom-
munférbundet, uppgir till i storleksordningen en miljon. Detta ir
mellan tio och tjugo ginger s minga objekt som de i storleks-
ordning tre nirmast féljande omridena, tillsynen inom riddnings-
tjanst-, djurskydds- respektive livsmedelsomridena. Inom vart och
ett av dessa tre omrdden uppgdr de samlade personella resurserna
till mellan drygt 100 och 300 &rsarbetskrafter.

En storleksmissig mellanstillning har tillsynen inom folkhilso-
omrddet. Minst omfattande, och samtidigt mest sviruppskattade, ir
tillsynen inom lotteri- (inklusive visst automatspel), socialtjinst-
och skolomridena. Antalet tillsynsobjekt inom vart och ett av
omridena uppgir till nigot eller ndgra {8 tusental och ir samtidigt
relativt ojimnt férdelade mellan landets kommuner. Nir det giller
den kommunala tillsynen 6ver plan- och byggnadsvisendet saknas
underlag att bedéma dess omfattning.

Frigor om finansiering av den kommunala tillsynen behandlas
nirmare i kapitel 4.

Av kommunernas i dag cirka 600 000 anstillda arbetar mindre in
en procent med direkta tillsynsfrigor (inom staten ligger mot-
svarande andel uppskattningsvis omkring tre procent). Till detta
kommer ytterligare ndgra tusental fértroendevalda i kommunernas
nimnder.

5.2.3  Delegering av ytterligare tillsynsuppgifter till
kommunerna

Kommunerna tilldelas tillsynsuppgifter vanligen direkt genom
sektorslag. Ett mindre antal sektorslagar innehéller dirutéver be-
stimmelser vilka ger mojlighet for statliga myndigheter att delegera
(1 lagtexterna férekommer huvudsakligen begreppen ”éverldta” och
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“flytta over”) ytterligare tillsynsuppgifter till kommuner. Sidana
bestimmelser finns i livsmedelslagen, strilskyddslagen, miljobalken
och i den s.k. Sevesolagen.

I de tre forsta lagarna ir det friga om delegering frin en central
statlig myndighet (Livsmedelsverket, Statens strilskyddsinstitut
respektive Statens riddningsverk) medan det inom miljébalks-
omrddet 1 forsta hand giller delegering frin linsstyrelse till
kommun.

Inom livsmedelsomrddet har sddan delegering av tillsynsansvar
frimst skett frin Livsmedelsverket till de stérre kommunerna.
Delegering gors med stdd av 46 § 4 st. livsmedelsforordningen dir
det anges att:

“Livsmedelsverket fir ... efter samr8d med den eller de kommunala
nimnder som fullgor uppgifter inom milj6- och hilsoskyddsomradet, i
det enskilda fallet besluta att tlllsynen over en viss verksamhet skall
flyttas dver fran verket till nimnden.”

I 46§ 5st. livsmedelsférordningen finns dven en bestimmelse
vilken erbjuder méjlighet till "retritt” eller en “omvind” delegering
fér en kommun vilken anser sig inte kunna fullgéra en viss till-

synsuppgift som dlagts den direkt i lag.

”Livsmedelsverket fir, efter samrid med den kommunala nimnden, i
det enskilda fallet besluta att den tillsyn 6ver en viss verksamhet som
nimnden annars har skall flyttas éver till verket, om verksamheten har
sirskilt stor omfattning, ir komplicerad eller om det finns andra

sirskilda skil.”

Moijligheten till delegering 1 strilskyddslagen har inneburit att
Statens strilskyddsinstitut delegerat tillsyn 6ver solarier till knappt
hilften av landets kommuner. Ingen kommun har dnnu tilldelats
nigra uppgifter enligt den s.k. Sevesolagen.

Det delegerade tillsynsansvaret enligt miljébalken handlar frimst
om s.k. A- och B-anliggningar, dvs. tillstdndspliktig och mer
omfattande miljéfarlig verksamhet. T 26 kap. 3 § 4 st. miljébalken
regleras delegeringen p3 féljande sitt:

"Regeringen fir foreskriva att den tillsynsmyndighet regeringen
bestimmer fir overldta it en kommun att i ett visst avseende utdva
sddan tillsyn som annars skulle skotas av en statlig tillsynsmyndighet,
om kommunen har gjort framstillning om det.”

Finner den statliga myndigheten att tillsynen inte bor overlitas
skall regeringen om kommunerna begir det, avgéra drendet.
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5.2.4  Den kommunala tillsynsorganisationen

Till skillnad mot den tidigare kommunallagen' och ildre sektors-
lagar innehdller nu gillande kommunallag och de nyare sektors-
lagarna inga bestimmelser om vilka nimnder som skall finnas i en
kommun. Detta har bidragit till att det férekommer en mycket
varierad flora i1 friga om de kommunala nimndernas inbérdes
benimningar, uppgiftssammansittning osv.

Enligt 3 kap. 3—4 §§ kommunallagen skall kommunfullmiktige
tillsitta de nimnder som behdvs for att fullgéra kommunens
uppgifter enligt sirskilda férfattningar (dvs. 1 férsta hand sektors-
lagar) eller for verksamheten 1 6vrigt (dvs. inom det s.k. fria
kompetensomridet). Nimndernas uppgift ir att besluta i frigor
som ror forvaltningen och 1 frigor som de enligt lag eller annan
forfattning skall handha, exempelvis uppgiften att utdva tillsyn.

Sidana facknimnder, som i det nirmaste alla kommuner har, ir
social-, skol-/utbildnings-, kultur och miljénimnder. I mainga
kommuner ansvar en och samma nimnd fér bdde miljéfrigor och
for plan- och byggnadsfrigor. Frigor om riddningstjinsten ligger,
om inte kommunen ingdr i ett kommunalférbund med ansvar fér
dessa frigor, ofta hos kommunstyrelsen vilket kan ses som ett
uttryck dels for att frigorna ir av relativt begrinsad omfattning,
dels for att det dr svirt att samordna dessa frigor med andra
kommunala ansvarsomriden.

I normalkommunen” giller de traditionella férvaltningsgrinser-
na ocks3 tillsynen. Den kommunala organisationens indelning efter
samhillsomrdden (utbildning, socialtjinst, miljé, riddningstjinst
osv.) gor att ansvaret for tillsynen ligger pd ett flertal olika
nimnder och férvaltningar. Det ir dirfér vanligt att dtminstone en
handfull olika nimnder har ansvar f6r nigon tillsynsuppgift.

Den tillsyn kommunerna utévar utgér dock, med undantag for
miljdomradet i vid mening (miljé-, hilso- livsmedels- och djur-
skydd) dir ett brett filt av tillsynsfrigor hanteras, vanligen endast
en begrinsad del av respektive nimnds ansvarsomride. Inom t.ex.
skol- och socialnimnderna tilldrar sig ansvaret fér kommunens
egna operativa uppgifter av naturliga skil den stérsta uppmirk-
samheten.

Samverkan mellan olika tillsynsomriden, med undantag for till-
synen inom miljé-, hilso- livsmedels- och djurskyddsomridena
vilka vanligen ligger inom miljénimndens ansvarsomride, ir rela-

' SFS 1997:179.
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tivt ovanligt. I nigra f8 kommuner (t.ex. Sundbyberg och Nord-
maling) har bla. mot den bakgrunden bildats en sirskild (s.k.
myndighets-)nimnd for tillstdnds- och tillsynsfrigor inom miljé-,
livsmedels-, alkohol- och byggnadsomradena.

Vissa sektorslagar vilka reglerar den kommunala tillsynen, t.ex.
lagen om skydd mot olyckor och djurskyddslagen, innehiller
bestimmelser om att kommunerna skall ha kompetent personal f6r
fullgérandet av sina uppgifter. Det dr svart f6r utredningen att gora
en generell bedémning av i vilken utstrickning kommunerna lever
upp till dessa bestimmelser. En bedémning’ av de kommunala
djurskyddsinspektorernas kompetens visar att knappt 70 procent
uppfyller de utbildningskrav som finns 1 de allminna riden och
cirka 60 procent av inspektdrerna ansig sjilva att de hade
tillrickliga kunskaper.

Genom miljébalken har krav stillts pd att bl.a. kommunerna skall
uppritta arliga planer f6r hur tillsynsarbetet skall bedrivas. Planen
skall baseras pd ett register 6ver de verksamheter vilka fordrar en
dterkommande tillsyn och en behovsutredning. Planen skall
faststillas av den kommunala nimnd som ansvarar fér tillsynen. En
uppféljning’ avseende dr 2000 visar att 84 procent av kommunerna
hade faststillt en tillsynsplan. En annan undersékning* visar att
samtliga kommuner utom en hade upprittat en plan. Samma
undersdkning visar att flera av kommunerna p grund av resursbrist
hade problem genomféra planerade aktiviteter.

Utredningen har under sitt arbete inte métt eller hort talas om
nigon kommun som har en tillsynspolicy, dvs. en samlande ram fér
hur kommunen skall utéva sina olika tillsynsuppgifter. En sddan
skulle kunna reglera former f6r samverkan mellan olika kommunala
nimnder med niraliggande tillsynsuppgifter, vilka principer som
skall gilla for tillsynsavgifter, hur hot mot foértroendevalda och
yjdnstemin, jiv och andra etiska frigor bor hanteras osv.

2 Hur effektiv dr djurskyddstillsynen? Riksrevisionen (RiR 2003:1).

* Enkitundersékning redovisad av Tillsyns- och féreskriftsrddet, 2002.

* Kommunernas tillsyn enligt miljébalken — en uppféljning och utvirdering i Orebro lin,
Linsstyrelsen 1 Orebro lin, december 2003.
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5.2.5 Samband mellan tillsyn och annan verksamhet i

kommunerna

Nedanstdende sammanstillning visar pd det “tillsynskluster” som
finns inom miljé- respektive riddningstjinstomridena. Det ir
ocksd dessa tillsynsomriden vilka dr storst i friga om sdvil antalet
tillsynsobjekt som férvaltningsresurser. Det finns dven ett starkt
samband mellan dessa tillsynsomrdden och det ansvar kommunen
har f6r den fysiska planeringen, genom vilken kommunen reglerar
exempelvis var det kan och bor byggas samt under vilka miljé- och
sikerhetsvillkor verksamheter skall bedrivas inom kommunen. I
vissa kommuner kommer dessa samband till organisatoriska

uttryck genom att samma nimnd ansvarar f6r dessa frigor.

Kommunalt Exempel pd Samband med annan
tillsynsomrade tillsynsobjekt ﬁommunal verksam-
ct
Djurskydd Lantbruk och Miljs
zooaffirer
Folkhilsa Detaljhandel och Socialtjinst, miljo- och
restauranger hilsoskydd
Livsmedel Detaljhandel, storkdk | Miljs- och hilsoskydd
Lotterier Foreningslotterier och | Socialtjinst, stod till

automatspel

idrott och foreningsliv

Miljs- och hilsoskydd

Miljofarlig verksamhet
och bostider

Agenda 21-arbete,
djurskydd, plan- och

byggnadsvisende
Byggnadsvisende Byggnadsverksamhet | Milj6, riddningstjinst
Riddningstjinst Lokaler och Miljs, plan- och bygg-
anliggningar nadsvisende
Enskilda férskolor Enskilda férskolor och | Kommunens egen for-
m.m. fritidshem skoleverksamhet m.m.

Viss enskild verksam
het inom
socialtjinsten

Enskilda institutioner
for vird eller boende

Kommunens egna
institutioner

Den kommunala tillsynen inom socialtjinst-, skol- och lotteri-
omrddena har, som framgir ovan, vanligen relativt sett firre
beréringspunkter med annan kommunal tillsyn. Kommunernas
tillsyn inom dessa omrdden kan snarast betraktas som integrerade
med andra uppgifter och ansvar som kommunerna har i friga om
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t.ex. férskolan och socialtjinsten respektive stoden till férenings-
livet.

5.2.6  Samarbete mellan kommuner
Enligt bestimmelserna i kommunallagen

Enligt 2 kap. 1§ kommunallagen (KL) skall varje kommun skéta
sina angeligenheter. En betydelse av denna bestimmelse ir den s.k.
lokaliseringsprincipen, vilken innebir att de angeligenheter kom-
munen har hand om skall vara av allmint intresse och ha anknyt-
ning till kommunens omride eller dess medlemmar. Detta innebir
att kommunala verksamheter vilka stricker sig 6ver kommun-
grinsen 1 princip inte ir tillitna.

Kommunallagen ger dock méjligheter f6r kommuner att forma-
lisera sitt samarbete med en eller flera andra kommuner genom:

e Gemensam nimnd (3 kap. 3 a§-3 c§ KL), med eller utan
gemensam forvaltning.

e Kommunalférbund (3 kap. 20-28 §§ KL).

Mojligheterna att inritta kommunalférbund har funnits under
méanga 4r medan bestimmelserna om gemensam nimnd inférdes i
kommunallagen ar 1997.

Samarbete i dessa bida former mellan kommuner férekommer
inom flera olika omriden. Samarbetet 6kar ocksi, bide sett till
antalet involverade kommuner och till verksamheternas omfatt-
ning. Enligt regeringens skrivelse’ Utvecklingen inom den kom-
munala sektorn ingick ir 2003 79 procent av alla kommuner 1 ett
eller flera kommunalférbund och en fjirdedel av alla kommuner
hade gemensam nimnd. Skilen fér samarbete ir ofta krav pd
effektivitet och kvalitet 1 servicen till medborgarna, t.ex. genom att
erbjuda olika former av utbildning och en effektiv riddningstjinst.
Foér smi kommuner handlar det i minga fall om den enda
mdjligheten att erbjuda en viss form av service.

Ett 6kande och utbrett mellankommunalt samarbete fore-
kommer i friga om riddningstjinsten, ett kommunalt ansvar vilket
férutom operativ riddningstjinst dven innefattar tillsyn. Ar 2003
hade en knapp tredjedel av landets kommuner ett formaliserat

> Skr. 2003/04:102.
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samarbete med en eller flera andra kommuner i ett av 27 ridd-
ningstjinstférbund®.

Samarbete i tillsynen inom miljé- och hilsoskyddsomridet i
form av gemensam nimnd och gemensam férvaltning bedrivs 1 ett
flertal kommuner, bla. i Habo och Mullsjé i Jénkopings lin,
Hudiksvall och Nordanstig 1 Givleborgs lin samt Hillefors,
Lindesberg, Ljusnarsberg och Nora (den s.k. KNOL-gruppen) i
Orebro lin.

Enligt bestimmelser i annan lagstiftning

For att andra former av samarbete mellan kommuner, t.ex. att
anvinda en annans kommuns sirskilda kompetens eller 1ita en
annan kommuns tjinsteman fatta beslut i kommunens namn, skall
vara mojligt miste ett uttalat medgivande om detta finnas i
lagstiftningen. I friga om kommunala tillsynsuppgifter finns sddana
kompletterande bestimmelser i alkohollagen, lagen om skydd mot
olyckor och miljébalken. Bestimmelsen (26 kap. 7 §) 1 den senare
lyder:
”En kommun fir triffa avtal med en annan kommun om att till-
synsuppgifter som kommunen har enligt denna balk skall skétas helt
eller delvis av den andra kommunen. Kommunen fir dock inte 6verlita
befogenheten att meddela beslut i drendet.

Kommunen fir ocksd efter dverenskommelse med en annan kom-
mun uppdra dt anstillda i den kommunen att besluta pd kommunens
vignar 1 ett visst irende eller en grupp av irenden, dock inte i de fall
som avses i 6 kap. 34 § kommunallagen (1991:900). Foreskrifterna i
6 kap. 24-27 och 35 §§ kommunallagen om jiv och anmailan av beslut
till nimnd skall tillimpas pd den som fattar sidana beslut.”

Samarbete mellan tvd eller flera kommuner enligt dessa bestim-
melser ir relativt vanligt forekommande. Ar 2000 hade var s]atte
kommun ett samarbete med en eller flera andra kommuner i
tillsynen enligt miljobalken’. Det kan gilla att en stérre kommun
med bredare kompetens bistir en mindre kommun eller att tvd
mindre kommuner delar pd kostnaderna fér genomférandet av
vissa tillsynsinsatser.

Exempel pd sddant mer eller mindre lingtgdende samarbete ir
Mora och Orsa (i Dalarnas lin) vilka har en gemensam miljofor-

¢ Kommunal riddningstjinst 2003. Statens riddningsverk, 2004.
7 Enkitundersékning redovisad av Tillsyns- och féreskriftsridet, 2002.
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valtning och de fyra kommunerna i den s.k. BOKS-gruppen i
Blekinge lin vilkas miljoférvaltningar har ett nira samarbete i ett
flertal frigor. Det sett till antalet inblandade kommuner mest om-
fattande samarbetet ir projektet Miljosamverkan 1 Vistra Gota-
lands lin, dir samtliga kommuners miljéférvaltningar, region-
styrelsen och linsstyrelsen ingdr. I detta samarbete ingdr ett stort
antal olika frigor och utvecklingsinsatser, bl.a. om tillsyn.

I 6vriga sektorslagar vilka reglerar den kommunala tillsynen,
t.ex. livsmedelslagen, djurskyddslagen och lotterilagen, saknas
emellertid sddana kompletterande bestimmelser om méjligheter till
samarbete mellan kommuner. Betriffande djurskyddslagen har
forslag om mojligheter till mellankommunalt samarbete utdver
kommunallagens bestimmelser framforts 1 olika sammanhang, bl.a.
av Justiticombudsmannen® (i anslutning till en inspektion av mil;j6-
nimnden i Vellinge kommun) och i departementspromemorian’
Forbittrad djurskydds- och livsmedelstillsyn.

5.2.7  Statlig styrning och samordning av kommunal tillsyn

Statlig styrning av kommunal tillsyn utévas pd flera olika sitt. I
detta avsnitt skall de huvudsakliga formerna for denna styrning
redovisas.

Ett nationellt ”politikperspektiv” pd den kommunala tillsynen

Den kommunala tillsynen skall hir inledningsvis betraktas ur
vilken roll den spelar ur ett nationellt perspektiv. Sedan nigra ir
redovisar regeringen sin politik indelad i 47 politikomriden. Varje
sddant omrdde innehiller olika former av insatser; lagstiftning,
offentlig f6rvaltning, finansiella resurser osv. Omrddena innehéller
ocksd mal pid olika nivder; f6r omridet som helhet, f6r verk-
samhetsomrdden och for delomriden.

Kommunal tillsyn &terfinns inom elva av regeringens politik-
omriden. Inom en handfull av omridena kan den kommunala
tillsynen sigas vara av en relativt sett stor betydelse. Inom
politikomridena djurpolitik och miljépolitik dr det sannolikt sd att

8 Dnr. 2414-2000.
? Ds 2004:11.
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just den kommunala tillsynen ir ett av fundamenten fér hela den
offentliga verksamheten inom omridet.

Kommunalt Statligt politikomride Den kommunala
tillsynsomrade tillsynens relativa
betydelse

Djurskydd Djurpolitik Mycket stor
Folkhilsa Folkhilsa Stor
Livsmedel Livsmedelspolitik Mycket stor
Lotterier Finansiella system och Liten

tillsyn
Miljs- och hilsoskydd | Miljopolitik Mycket stor
Byggnadsvisende Bostadspolitik Mindre
Riddningstjinst Skydd och beredskap Stor

mot olyckor och svira

pafrestningar
Enskilda férskolor Utbildningspolitik Liten
m.m.
Viss enskild Socialtjinstpolitik, Liten
verksamhet inom Aldrepolitik,
socialtjinsten Handikappolitik

“Tillsynshierarkierna”

Kommunernas tillsyn ingdr, som nimndes inledningsvis, som delar
1 olika “hierarkier”. Forutom kommunerna ingdr i dessa statliga
myndigheter, representerade av centrala myndigheter och/eller
linsstyrelser. Den tillsyn kommunerna utévar utgér inom flertalet
omrdden huvuddelen av den offentliga tillsynen, savil sett till

antalet tillsynsobjekt som till insatta resurser.
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Tillsynsomride Central myndighet Regional myndighet
Djurskydd Djurskyddsmyndigheten | Linsstyrelsen
Folkhilsa Statens folkhilsoinstitut | Linsstyrelsen
Livsmedel Livsmedelsverket Linsstyrelsen
Lotterier Lotteriinspektionen Linsstyrelsen
Miljo- och Naturvirdsverket, Linsstyrelsen
hilsoskydd Kemikalieinsp. m.{l.

Byggnadsvisende Boverket Linsstyrelsen
Riddningstjinst Statens riddningsverk Linsstyrelsen
Enskilda férskolor Statens skolverk (med Saknas

m.m. egna regionala enheter)

Viss enskild Socialstyrelsen Linsstyrelsen
verksamhet inom

socialtjinsten

De roller de nimnda centrala statliga myndigheterna spelar varierar
mellan de olika tillsynsomridena.

I vissa sektorslagar vilka reglerar kommunal tillsyn ges rege-
ringen eller den myndighet regeringen bestimmer ritt att utfirda
foreskrifter om tillsynen. Foreskriftsritten dterfinns dock inte i alla
berérda lagar.

Djurskyddsmyndigheten, Livsmedelsverket, Statens riddnings-
verk och Statens strilskyddsinstitut, samt vissa centrala statliga
myndigheter med uppgifter enligt miljébalken, har givits ritt att
utfirda foreskrifter om bla. tillsynen inom sina respektive om-
riden. Genom féreskriftsritten kan dessa myndigheter sigas ha de
mest kraftfulla medlen i sina relationer till de kommunala till-
synsmyndigheterna.

Begreppet tillsynsvigledning anvinds {ér att beteckna det stod
som statliga myndigheter ger kommunerna. Det ir endast inom
miljobalkens omrdde begreppet formaliserats. I foérordningen om
tillsyn enligt miljobalken definieras tillsynsvigledning som ”sddan
tillsyn som bestdr i1 utvirdering, uppféljning och samordning av
den operativa tillsynen samt stéd och rdd till de operativa till-
synsmyndigheterna”. Naturvirdsverket ges 1 forordningen det
centrala ansvaret for tillsynsvigledningen. Ytterligare ett tiotal
myndigheter (bl.a. Kemikalieinspektionen, Skogsstyrelsen och
Fiskeriverket) ges ansvar fér tillsynsvigledningen inom vissa
angivna ansvarsomrdden. Linsstyrelsen svarar for tillsynsvigled-
ningen 1 linet.
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Boverket, Lotteriinspektionen, Socialstyrelsen, Statens folk-
hilsoinstitut och Statens skolverk arbetar huvudsakligen med
”mjukare” arbetsformer som allminna rid, informationsmaterial
och konferenser i sina relationer till kommunerna och deras tillsyn.

Det enda undantaget frin de ovan nimnda férhillandena ir
tillsynen 6ver visst automatspel. Inom detta lagomride har ingen
central statlig myndighet eller linsstyrelse givits ndgra tillsyns-
uppgifter.

Mojligheter till sanktioner mot kommuner

Centrala statliga myndigheter och linsstyrelser utdvar inom ett
flertal omriden vad som nirmast ir att beteckna som ”tillsyn &ver
kommunal tillsyn”. I manga fall limnar de statliga myndigheterna
synpunkter pd och riktar kritik mot kommunernas sitt att utféra
sina tillsynsuppgifter.

Sektorslagarna ger dock endast begrinsade méjligheter att in-
gripa med sanktioner mot kommuner som utdvare av tillsyn. Det
har ansetts vara med andra medel in sanktioner som eventuella
missférhdllanden bist skall dtgirdas.

Genom en indring 1 miljobalken hésten 2003 har féljande
bestimmelse inforts 126 kap. 4 § 2 st.:

*Tillsynsmyndigheten fir terkalla 6verldtelsen av tillsyn till en kom-
mun. Tillsynsmyndigheten skall dterkalla 6verldtelsen om kommunen
indrar sin nimndorganisation s att den strider mot 3 kap. 5 § andra
stycket kommunallagen (1991:900). Har regeringen beslutat om
overldtelse, skall regeringen besluta om 3terkallelse.”

Den 3beropade bestimmelsen 1 kommunallagen giller jivssitua-
tioner, vilka behandlas nirmare nedan. Ett dterkallade enligt denna
bestimmelse 1 miljébalken kan vara aktuellt nir det giller av en
linsstyrelse delegerat tillsynsansvar 6ver s.k. A- och B-anligg-
ningar. Bestimmelsen har tillimpats i ett par fall.

I ett flertal utredningar och propositioner vilka behandlat kom-
munal tillsyn har andra éverviganden redovisats. Flertalet av dessa
har stannat vid att framhdlla behoven av r8d och stéd frin de
statliga. myndigheternas sida i férhdllande till kommunerna. Ett
exempel pd detta dterfinns i propositionen'® Ny alkohollag dir det
sigs:

1% Prop. 1994/95:89 s. 76.
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"Nagra sirskilda tvingsbefogenheter for linsstyrelsen gentemot kom-
munerna ir dock enhgt regeringens uppfattning inte mera motiverade
pa detta omride in pd t.ex. socialtjinstomridet. Linsstyrelserna skall
inom sdvil socialtjinstomridet som nir det giller serveringstillstdnd
folja den kommunala tillimpningen, ge rdd och stéd it kommunerna
samt se till att de fullgdér sin uppgift pd ett indamilsenligt sitt.
Linsstyrelserna skall, som statens foretridare i linet, féra ut stats-
makternas politik och f&lja upp att den fir genomslag i linet.”

Ett senare exempel vilket belyser att regeringens grundinstillning
ligger fast terfinns i propositionen'' Reformerad riddningstjinst-
lagstiftning.

”Nigra sanktioner skall inte vidtas mot kommunerna nir det giller de
skyldigheter som varje kommun har enligt lagen om skydd mot
olyckor i sin egenskap av kommun. I likhet med vad som anférts 1
forarbetena till nu gillande raddmngst]anstlag (prop. 1985/86:170)
anser regeringen att man kan utgd frin att kommunerna vill och kan
organisera en effektiv riddningstjinst och ett effektivt férebyggande
arbete.

JO har framhillit att frigan om tex. den regionala tillsyns-
myndigheten skall ha befogenhet att i sin tillsynsverksamhet ingripa
mot enskilda om den kommunala tillsynen i ndgot fall inte skots borde
utredas vidare ... Atgirder av denna typ kan framfér allt bli aktuella d3
en statlig tlllsynsmyndlghet vid sin tillsyn 6ver en kommun uppticker
att kommunen underldtit att vidta dtgirder mot en enskild som inte
fullgjort sina skyldigheter pd riddningstjinstomrddet. En sddan friga
maste naturligtvis som huvudregel kunna 16sas genom en dialog mellan
den statliga tillsynsmyndigheten och den berérda kommunen. S3 sker
ocksd i dag. Skulle nigon l6sning inte kunna nds menar emellertid
regeringen att en statlig tillsynsmyndighet boér ha en mojlighet att
ingripa mot den enskilde. Dessa befogenheter bor givetvis endast
anvindas i undantagsfall.”

Under viren 2004 har i departementspromemorian' Férbittrad
djurskydds- och livsmedelstillsyn limnats ett mer ldngtgiende for-
slag. Detta innebir att regeringen, pd ansékan av Livsmedelsverket
(nir det giller livsmedelslagen) respektive linsstyrelse (djurskydds-
lagen), far besluta att frin en kommun som grovt eller under en
lingre tid har dsidosatt sina uppgifter flytta dver tillsynsansvaret till
verket respektive linsstyrelse. Promemorian har remissbehandlats
men regeringen har dnnu inte tagit stillning till férslaget.
Bestimmelsen i 15 kap. 15 § skollagen faller visserligen inte inom
ramen f6r den kommunala tillsynen och har heller aldrig tillimpats,

"' Prop. 2002/03:119 s. 74f.
12Ds 2004:11.
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men kan ses som ett uttryck f6r den yttersta sanktion som staten
kan tillgripa mot en kommun:

"Har en kommun grovt eller under lingre tid 8sidosatt sina skyldig-
heter enligt denna lag eller enligt féreskrifter som har meddelats med
stdd av lagen, fir regeringen meddela de foreskrifter f6r kommunen
eller, p& kommunens bekostnad, vidta de tgirder som behovs for att
avhjilpa bristen.

Har statens haft kostnader for en 8tgird som vidtagits med stod av
forsta stycket, f8r denna kostnad kvittas mot belopp som staten eljest
skulle ha betalt ut till kommunen.”

5.2.8 Jav och javsliknande forhallanden i den kommunala
tillsynen

Ett antal frigor om jiv och jivsliknande situationer i samband med
den kommunala tillsynen redovisas i utredningens delbetinkande
(avsnitt 5.4.3).

I3 kap. 5 § 2 st. kommunallagen sigs:

”En nimnd fir inte heller utéva i lag eller annan férfattning fére-
skriven tillsyn 6ver sidan verksamhet som nimnden sjilv bedriver.”

Bestimmelsens syfte dr att garantera tillsynens oberoende i
forhillande till det ansvar som kommunen kan ha som utdvare av
en tillsynspliktig verksamhet. Det skall s3 att siga inte uppkomma
situationer dir samma nimnd riskerar att ”hamna pi tvd stolar”.
Bestimmelsen innebir en restriktion 1 férhillande till den ovan
redovisade generella friheten f6r kommunen att sjilv bestimma sin
nimndorganisation. Uppgifter har vid olika tillfillen férekommit
om att enstaka kommuner inte f6ljer bestimmelsen.

I kommunallagens bestimmelser om jiv (6 kap. 25 §) sigs dven

bl.a. féljande:

”En fortroendevald eller en anstilld hos kommunen eller landstinget ir
javig, om

3. drendet ror tillsyn dver sddan kommunal verksamhet som han sjilv
ir knuten till,

5. det 1 6vrigt finns ndgon sirskild omstindighet som ir dgnad att
rubba fértroendet till hans opartiskhet i drendet.”

Sedan utredningen &éverlimnade sitt delbetinkande har riksdagen
beslutat om en skirpning av kommunallagens bestimmelser om jiv
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i samband med tillsyn". Den nya bestimmelsen inférdes genom ett
tilligg 1 6 kap. 25 §, med lydelse enligt punkt 3 ovan, och tridde i
kraft den 1 september 2003. Syftet med tilligget var att, utdver vad
som reglerades i frdga om s.k. delikatessjiv (punkt 5 ovan), hindra
att en och samma anstilld hanterar bide tillsyn 6ver och drift av
samma kommunala anliggning eller verksamhet. Bestimmelsen ir
sirskilt tillimplig pd kommuner vilka har en sammanslagen
forvaltning for teknik och miljé.

Vintern 2004 anmilde en organisation (d&varande Miljé- och
hilsoskyddsmannaférbundet, MHTF) till JO vad den ansdg vara
brott mot den nya bestimmelsen 1 ett 70-tal kommuner. JO
beslutade'* dock att inte utreda anmilan.

5.2.9 Kommunsektorns eget perspektiv

Utredningen har under sitt arbete till féretridare f6r kommunerna
vid flera tillfillen stillt frigor om:

e Hur stiller sig kommunerna till uppgifterna att utéva tillsyn?
Vad utmirker en bra kommunal tillsyn?
Hur passar uppgiften att utdva statlig tillsyn in 1 framtidens
kommun?

e Hur skulle den kommunala tillsynen kunna utvecklas?

De generella tolkningar utredningen har gjort av svaren pd den
forsta frigan dr att kommunerna ser tillsyn som en sjilvklar upp-
gift. Den ses inte minst inom miljdomridet som central och som en
viktig anledning till att miljéfrigorna engagerar minga kommun-
medlemmar och fértroendevalda for att dirmed std hogt pd
agendan 1 flertalet kommuner. Krav pd tydligare statlig styrning
efterfrigas av minga verksamma inom den kommunala tillsynen.
Behov av kompetens nimns likasd. Kraven pd 6kade resurser for
tillsynen riktas ofta till de kommunala ledningarna. Frigor om
avgifternas betydelse for finansieringen av verksamheten tas
didremot upp relativt sillan.

Inom respektive sektor finns ofta en relativt klar om in inte
uttalad uppfattning om vad som kinnetecknar och vilka kommuner
som ir bra i friga om tillsyn. Inte minst de olika nitverk, orga-
nisationer och yrkessammanslutningar ir forum f6r sidana diskus-

3 Prop. 2002/03:54.
" Dnr. 581-2004.
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sioner. Generellt sett framhills att minga av de problem som
redovisas 1 den kommunala tillsynen har att géra med kommunens
storlek. Sm& kommuner uppges ha stora svdrigheter inte minst nir
det giller tjinsteminnens kompetens, sdvil i friga om omfattning
som om kvalitet. Det omfattande mellankommunala samarbete
vilket under de senaste decennierna utvecklats inom riddnings-
yinstens omrade framhills ofta som exempel pd hur verksamhetens
kvalitet har 6kat utan en motsvarande 6kning av insatta resurser
och hur inte minst mindre kommuners sdrbarhet har minskat.

Utredningens beddémning idr att det finns ett intresse frin
kommunsektorn av att pd ling sikt renodla och tydliggora kom-
munernas samhilleliga uppgifter. Detta inte minst mot bakgrund av
de diskussioner om de offentliga 8tagandenas langsiktiga finansie-
ring och den demokratiska samhillsstrukturens legitimitet som
pdgar. Ur ett sddant perspektiv framstr kraven pd att i férsta hand
inrikta de kommunala verksamheterna mot kommuninvanarnas
grundliggande behov som nédvindiga. I detta sammanhang skulle
det pd allvar kunna diskuteras om uppgifterna att utéva tillsyn
(sirskilt om detta skall ske 1 férhdllande till det snivare och
striktare tillsynsbegrepp utredningen féresprikar) hor hemma i en
mer “slimmad” kommunal portfsl;.

Ett sddant restriktivt synsitt har de bida kommunférbunden
dppnat for 1 slutrapporten frin férbundens gemensamma SOLA-
projekt dir® det i denna frdga bl.a. sigs:

”S&dana uppgifter dir det inte ges ett tydligt utrymme for sjilvstyret
dvilar staten. Kommuner, landsting och regioner kan iven pi dessa
omrdden utfdra tjinster it staten f6r att undvika parallella organi-
sationer. Staten ska i sddana fall ta det fulla finansiella ansvaret.”

Utredningen har noterat att under den tid dess arbete pigitt har
inga forslag vickts, varken frin den kommunala sektorn eller frin
annat hdll, om mojligheterna eller limpligheten av att tillf6ra
kommunerna ytterligare tillsynsuppgifter.

' SOLA-projektets slutrapport, s. 27. Landstingsférbundet och Svenska Kommunférbun-
det, 2002.
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5.3 Overviaganden
5.3.1  En principiell utgangspunkt

Tillsynsutredningens analys av kommunernas uppgifter som
tillsynsmyndigheter utgdr inledningsvis frdn de principer fér for-
delning av samhillsuppgifter mellan staten och kommunerna vilka
redovisades av Linsberedningen'®. Beredningen sammanfattade
kraven pa uppgiftstérdelningen i féljande fem principer:

Princip 1: Det ir ett riksintresse att garantera landets alla med-
borgare en viss minimistandard i friga om trygghet, sikerhet och
vilfird.

Princip 2: En uppgift bor ej ligga pd hogre beslutsnivd in
nodvindigt 1 férhillande till de av beslutet direkt berérda.

Princip 3: Uppgifter som kriver ett stort métt av likformighet eller
dir overblick 6ver hela riket ir nédvindigt bor ligga pa central niva.
Princip 4: Uppgifter som kriver ett betydande inslag av
lokalkinnedom och specifik detaljkunskap bor decentraliseras.
Princip 5: Nirliggande uppgifter bor verkstillas pd samma besluts-
nivd och handhas av samme huvudman, om dirigenom effektivi-
tetsvinster kan uppnis.

Linsberedningen understrék att stat och kommuner boér
komplettera varandra i en helhet. Den nirmare férdelningen av
uppgifter mdste dock stindigt anpassas till samhillsutvecklingen.

Hinvisningar till Linsberedningens fem principer har gjorts av
flera senare statliga utredningar och i den allminna debatten om
relationerna mellan stat och kommun. Att principerna har stdtt sig i
trettio dr beror pd att de inte tar stillning 1 de milkonflikter vilka
upptrider i praktiken och som giller t.ex. frigor som:

e Hur langt skall statens krav stricka sig utan att de inkriktar pd
den kommunala sjilvstyrelsen?

e Nir bor behovet av lokal kinnedom viga tyngre dn kraven pd
likformighet och éverblick?

e Hur beriknas effektivitetsvinster pd lokal respektive central
niva?

16SOU 1974:84 s. 20-21.
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5.3.2 Narmare om Lansberedningens principer och den
kommunala tillsynen

Linsberedningens fjirde princip ir den som frimst vetter mot ett
kommunalt ansvar f6r samhillsuppgifter. Principen talar om kravet
pd beslutfattandets nirhet till den berérde samt behoven av lokal-
och detaljkunskap. Den andra principen, vilken uttrycker kravet pd
nirhet mellan beslutsfattare och berérda, piminner om EU:s s.k.
subsidiaritetsprincip och kan ocksd tolkas som ett st6d for ett sd
lokalt beslutsfattande som mojligt.

Den genomging utredningen gjort av regeringens uttalanden i
samband med att lagstiftning om statlig tillsyn inférts eller for-
indrats visar att argumenten f6r ett kommunalt ansvar huvudsak-
ligen utgdr frin den andra respektive den fjirde principen. Inte
minst nir det dr friga om mycket omfattande verksamheter, som
t.ex. p& miljdomradet, betonas virdet av nirhet mellan tillsynsorgan
och tillsynsobjekt.

Linsberedningens femte princip kan ses som ett argument for
pragmatiska organisationslésningar; dir kunskap och kompetens
inom ett givet sakomrdde redan finns ir det limpligt att placera
nytillkommande uppgifter. Principens krav pd effektivitetsvinst
kan tala for att, av exempelvis kompetensskil och méjligheten att
inom en organisation skapa en viss “kritisk massa”, samla uppgifter
t.ex. hos centrala myndigheter med god tillgdng till juridisk eller
teknisk kompetens.

I ménga, sirskilt av statliga tillsynsmyndigheter utévade, verk-
samheter framhdlls kopplingar till andra medel f6r att uppnd
politiska mdl och bedéma verksamheters resultat. Det kan i det
forsta fallet gilla olika former av frimjande insatser, t.ex. infor-
mation, ridgivning eller statsbidrag, och i det andra fallet olika
metoder for att analysera miluppfyllelsen, t.ex. utvirderingar och
s.k. nationella uppféljningar. I verksamheter av detta slag finns ofta
tydliga inslag av ekonomisk/teknisk kompetens (t.ex. tillsynen
dver finansmarknaderna och delar av tillsynen enligt miljobalken).

I de fall kommunerna givits ansvar for tillsynsuppgifter brukar
andra former av samband framhillas. I den proposition" vilken
foregick miljobalken siger regeringen t.ex. att det “ir rimligt att
kommunernas ansvar f6r miljén i den egna kommunen omfattar
dven ritten och skyldigheten att utéva tillsyn”.

17 Prop. 1997/98:45 s. 498.
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Kopplingen till kommunens ansvar fér sociala foérhillanden
anges av regeringen som skil for ett kommunalt ansvar for till-
synen enligt lagen om visst automatspel'®. Detta argument anvinds
ocksd i regeringens proposition om ny alkohollag”, dir det bl.a.
sigs foljande:

»Overvakning av nykterhet och ordning ir normalt i férsta hand en
kommunal angeligenhet, vilket bl.a. framgir av 11 § socialtjinstlagen
... Ges kommunerna huvudansvaret for den direkta restaurang-
kontrollen kan denna uppgift naturligt knyta an till socialtjinstens
uppsokande verksamhet. Kommunernas motivation f{ér tillsyn av
restaurangerna bor 6ka vid en kommunalisering av tillstindsgivningen.
Mojlighet finns ocks3 att ge kommunerna ritt att ta ut tillsynsavgifter
for de kostsamma restauranginspektionerna som ofta miste utforas pd
obekvim arbetstid.”

Nir det giller kommunernas ansvar {6r vissa tillsynsuppgifter inom
skolans och socialtjinstens omriden ir kopplingarna tydliga till
ansvaret for finansieringen av verksamheterna och kommunernas
niraliggande egna operativa uppgifter (de kommunala férskolorna
och fritidshemmen respektive olika former av omsorgsinstitu-
tioner).

I propositionen om ny strilskyddslag® ir synen pi valet av till-
synsorgan mer pragmatisk:

”Som jag tidigare framhillit 4r avsikten att tillsynsférfarandet i
framtiden skall kunna anpassas och utformas pi det sitt som &r
limpligt f6r just den aktuella strilkillan. Mot den bakgrunden ir det
motiverat att behilla méjligheten att kunna delegera tillsynsverksam-
heten. ... Inom konsumentomridet bor kunna 6vervigas att 6verldta
viss tillsyn till kommunernas miljo- och hilsoskyddsnimnder. Det
giller speciellt for typgodkinda produkter, exempelvis solarier.”

De sektorslagar vilka reglerar kommunal tillsyn ger kommunerna
ett ansvar for styrningen av organisation, resurser och kompetens
for verksamheten. Diremot visar domstolsutslag, uttalanden frin
JO och juridisk sakkunskap att det finns begrinsningar i
mdjligheterna till lokala tillimpningar av de operativa tillsynspro-
cesserna. Det finns 1 dessa killor ett mycket tydligt stéd for att
formerna fér och inriktning av tillsynen innehdller krav pd
tillsynsmyndigheterna att uppritthdlla en nationell likvirdighet i
sin myndighetsutdvning i férhdllande till tillsynsobjekten. Kraven

8 Prop. 1981/82:203.
19 Prop. 1994/95:89 s. 751f.
2 Prop. 1987/88:88 s. 39.
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pa att tillsynen utférs pd ett f6r den enskilde och med hinsyn till
lagstiftningen riktigt sitt ir mycket héga i all tillsyn.

Linsberedningens forsta princip framhiller riksintresset. Denna
innebir att medborgarna oavsett var i landet de bor skall ha samma
tillgdng till exempelvis offentliga tjinster och bemétas av offentliga
organ pd ett likvirdigt sitt. Det ir dirmed inte sagt att dessa
yanster skall vara utformade pd ett exakt likartat sitt. Om maélet
med insatserna ir absolut likhet bor man istillet tala om nationell
likformighet, vilket Linsberedningens tredje princip gor.

Bidde Linsberedningens férsta och tredje princip antyder en
nationell eller central organisationslésning. Detta skulle siledes
utesluta en kommunal tillsyn.

Inom tillsynsomridet dterfinns dessa bida principer frimst i den
statliga tillsyn vilken avser medborgarnas rittigheter, som i
ombudsminnens tillsyn enligt diskrimineringslagstiftningen. Dessa
tillsynsmyndigheter arbetar med nirmast domstolsliknande arbets-
former och kriver stort inslag av juridisk kompetens.

Utredningens slutsats dr att nir kommunalt ansvar for tillsyn
beslutats har argumenten om nirhet mellan beslutsfattare och be-
rorda samt kinnedom om lokala férhdllanden vigt tungt. I viss
utstrickning har dven koppling till ett befintligt kommunalt ansvar
fér en niraliggande uppgift (som inom socialtjinstens och for-
skolans omrdden) gjort att dven tillsynen blivit ett kommunalt
ansvar.

5.3.3  Fragor om relationerna mellan staten och kommunerna
nar det galler tillsyn

Kritiken mot kommunernas tillsynsverksamhet har varit av tvi slag.
A ena sidan har den gillt brister i friga om resurser och kompetens.
Kritikerna menar enkelt uttryckt att kommunerna inte satsat
tillrickligt pd tillsynsuppgifterna. Detta har tagit sig skilda uttryck
som att planerad verksamhet inte blivit genomférd eller att
uppfoljning av tillsynsinsatser uteblivit. A andra sidan, delvis som
en f6ljd av den forsta kritiken, anser kritikerna att skillnaderna
mellan kommunerna i utévandet av tillsynen ir allt for stora. Detta
anses leda till problem for tillsedda verksamheter ur likvirdighets-
och rittsikerhetsperspektiv.

Det har dven férekommit kritik mot den statliga styrningen av
den kommunala tillsynen. Denna kritik har bdde pekat pd for hog
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detaljeringsgrad och f6r oprecisa krav i de centrala myndigheternas
olika styrdokument (féreskrifter alternativt allminna rid).

Tillsynsvigledning

Utveckling av den kommunala tillsynen behéver 16pande dga rum
och stédjas frin de statliga myndigheternas sida. Det kan férutom
information om nya bestimmelser f6r tillsynen dven gilla férmed-
ing av erfarenheter frin och metoder i det praktiska tillsynsarbetet
samt diskussioner i etiska frigor. Aven formerna fér uppféljning av
tillsynen behéver stédjas och utvecklas. De nu nimnda uppgifterna
bor ingd i tillsynsvigledningen i férhdllande till kommunerna.
Utredningen dterkommer till denna friga i kapitel 6.

Foreskriftsritt

Utredningens uppfattning ir att styrmdjligheterna frimst dr be-
roende av om den lag enligt vilken tillsynen skall utévas ger
regeringen och/eller de statliga myndigheterna ritt att utfirda
foreskrifter om tillsyn. Problemet ir att vissa av de fér den kom-
munala tillsynen styrande sektorslagarna inte innehdller en sddan
foreskriftsritt.

Inte minst som en f6ljd av medlemskapet i EU finns pi vissa
omriden krav pd att tillsynen skall bedrivas pa visst sitt, med viss
frekvens osv. Denna typ av EU-bestimmelser kommer sannolikt
ocksd att oka. Till foljd av de 1 dag begrinsade méjligheterna att
utfirda foreskrifter finns det risker att foérpliktelser mot EU inte
uppfylls.

Utredningens uppfattning ir att statens méjligheter att utfirda
foreskrifter om den kommunala tillsynen bor 6ka. Syftet med dessa
foreskrifter dr att garantera likvirdighet och rittssikerhet i till-
synen. Ritten for statliga myndigheter att utfirda foreskrifter bor
utgora en del av en utdkad samordning av tillsynen. Utredningen
dterkommer till denna friga i kapitel 6.
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Ingripandemdjligheter

I syfte att dtgirda brister i enskilda kommuners tillsyn bér statens
mojligheter att ingripa tydliggéras och preciseras. En ordning fér
detta bor etableras inom samtliga omriden dir kommunerna har
tillsynsuppgifter. Statens uppféljning av kommunernas tillsyn bor
vara férenad med méjligheter till ingripanden riktade mot den
kommun som inte skéter sina tillsynsuppgifter.

Om en kommun inte foljer pdpekandena bér den statliga myn-
dighet regeringen bestimmer kunna ingripa mot kommunen
genom foreliggande med krav pd 3tgirder. Ett sidant foreliggande
bér inte kunna férenas med vite. Det idr enligt utredningens
uppfattning inte 1 enlighet med lagstiftningens intentioner att med
finansiella medel ritta till brister hos offentliga organ vilka 1 sig kan
ha sin grund i brister pd finansiella resurser.

Som en yttersta ingripandemdjlighet bor en kommun kunna
frantas sitt tillsynsuppdrag.

Overklaganden av kommunala tillsynsbeslut

Kommunala beslut i tillsynsidrenden enligt vissa sektorslagar éver-
klagas i férsta instans till linsstyrelsen. Detta giller miljobalken,
plan- och bygglagen, livsmedelslagen, lagen om visst automatspel,
djurskyddslagen och tobakslagen. Det vanligaste forhillandet ir att
linsstyrelsens beslut i dessa drenden kan éverklagas till allmin for-
valtningsdomstol.

Ett fital kommunala tillsynsbeslut, t.ex. enligt lagen om brand-
farliga och explosiva varor, 6verklagas till den centrala statliga
férvaltningsmyndigheten.

Andra kommunala tillsynsbeslut 6verklagas, i likhet med for
statliga myndigheter, till allmin férvaltningsdomstol. Detta giller
exempelvis beslut enligt skollagen, strilskyddslagen, lotterilagen
och alkohollagen.

Frigan om linsstyrelsernas roll i éverklaganden av kommunala
forvaltningsbeslut behandlades av PARK-kommittén vilken 1 sitt
delbetinkande® ansig, med hinvisning till effektivitet och lins-
styrelsernas sakkompetens, att nuvarande ordning borde bibehillas.

Den allminna utvecklingen ir att allt fler férvaltningsbeslut i
forsta instans 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol. Att lins-

21SOU 1998:166.

137



Kommunernas roll i tillsynen SOU 2004:100

styrelser (enligt forslag nedan) bor kunna utses att ansvara for
tillsynsvigledning inom linet i férhillande till kommunala tillsyns-
myndigheter talar ocksd for att linsstyrelserna inte bér ha nigon
roll i eventuella 6verklaganden av dessa verksamheters beslut. Det
ir utredningens bedémning att skilen f6r att behlla linsstyrelserna
som besvirsinstans i vissa kommunala tillsynsbeslut viger littare in
kraven pd en generell, snabb och rittssiker 6verklagandeordning
inom ramen fér de allminna férvaltningsdomstolarna.

Utredningen anser dock att frdgan om &verklaganden kriver en
mer samlad dversyn dn den som varit mojlig att gora med utgdngs-
punkt frin tillsynens perspektiv.

5.3.4  Relationerna inom kommunerna nar det galler tillsyn
Utrymme {6r politiska beddmningar

I uppsatsen Offentlig férvaltning som fullgérs av ledaméter 1 kom-
munala nimnder diskuterar Bertil Wennergren” skillnaderna
mellan kommunala nimnders roller enligt kommunallagen och
speciallagstiftning.
”En forvaltande nimnds ledaméter har att gora sina bedémningar med
utgdngspunkt i de lagbestimmelser som ir tillimpliga pd saken. Det
brukar beskrivas som att det giller att ta stillning till om och hur de
faktiska omstindigheterna 1 drendet gir in under de rittsliga kriterier
som skall vara styrande. Beslutsfattandet dr underordnat dessa rekvisit
och bundet av dem. Ar sakbedémningen av frigan oreglerad, kan
beslutsfattarna i princip gora fria virderingar — tillimpa ett fritt skén —
och t.ex. lata politiska bedémningar filla utslaget.”

Tillimpat pd de tillsynsuppgifter kommunerna wutdvar ir
Wennergrens kommentar principiellt viktig och klargérande. Nir
en kommunal nimnd behandlar enskilda irenden om tillsyn 4r den
otvetydigt en foretridare for det allminna. Utrymmet for lokal-
politiska bedémningar i dessa drenden ir sdledes begrinsat. Detta
synsitt understryks ocksi i Svea hovritts dom® i det s.k.
Enkopingsmilet dir sex ledaméter i miljonimnden filldes for
yanstefel. Denna skillnad mellan sektorslagsreglerade och fria”
uppgifter talar fér en 1 lagstiftningen tydligare tskillnad mellan
tillsyn och icke myndighetsutévande foérvaltning (t.ex. i form av

22 T Festskrift till Fredrik Sterzel, 1999, s. 422.
2 B 3204-02.
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ridgivning och information riktad till kommunens medborgare och
niringsutévare). Utredningen har dven 1 avsnitt 2.3.7 behandlat
denna &tskillnad.

Nir det giller andra frigor om tillsynens bedrivande har dock
kommunerna betydande styrmojligheter. Det giller t.ex. 1 frigor
om organisation och resurser f6r kommunens tillsyn.

Jav

Kommunallagens bestimmelser om jiv giller, sedan indringarna
hésten 2003 tritt 1 kraft, uttryckligen for sdvil fértroendevalda som
tjinstemin i samband med tillsyn. Bestimmelsernas syfte ir att
tillférsikra tillsynens oberoende 1 foérhillande till kommunens
verksamhetsansvar {6r tillsynspliktig verksamhet och att inte ovid-
kommande hinsyn 1 6vrigt tas vid utévandet av tillsynen. Avsak-
naden av rittspraxis 1 tillimpningen av den nya regeln goér att det
enligt utredningens mening inte nu finns anledning att foresld
ytterligare férindringar av kommunallagens bestimmelser om jiv.

Kommunal tillsyn 6ver egen verksamhet

Diremot finns det anledning att diskutera den vidare frigan om
och i vilken utstrickning det dver huvud taget skall férekomma att
en kommun eller annan for en tillsynspliktig verksamhet ansvarig
sjilv skall ha ansvar fér tillsynen 6ver denna verksamhet. Frigan ir
aktuell nir det giller miljfarlig verksamhet (t.ex. avfallsanligg-
ningar och virmeverk) och verksamhet 1 livsmedelslokaler (t.ex.
storkok). Principiellt dr det inte, oavsett om ansvaret ligger hos
olika kommunala nimnder eller inte, nigon sirskild lyckad situa-
tion ens ur kommunens eget perspektiv att tillsyn utdvas dver egen
verksamhet. Fortroendet f6r kommunen som ansvarig fér tillsynen
kan rubbas och andra niringsutévare kan uppfatta sig bli orittvist
behandlade. De praktiska méjligheterna att utdva tillsynen och
konsekvenserna av att sanktionera missférhdllanden ir andra
aspekter vilka méste tillmitas betydelse.

Frigan om kommuners tillsyn 6ver egen verksamhet bér mot
denna bakgrund utgéra en sirskilt prioriterad uppgift f6r de statliga
myndigheter vilka utses att svara for tillsynsvigledning i foérhillan-
de till den kommunala tillsynen.
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Ett mojligt sitt att 16sa problem med tillsynens oberoende i
forhillande till annan kommunal verksamhet eller andra kommu-
nala dtaganden ir att utveckla samarbetet 1 tillsynsfrigor med en
eller flera andra kommuner. Detta skulle kunna ske genom att
kommunerna s3 att siga byter tillsynsuppgifter med varandra i
enlighet med den modell f6r samverkan mellan kommuner vilken
finns 1 bl.a. 26 kap. 7 § miljobalken, och som utredningen vill géra
generellt tillimplig f6r alla tillsynsomriden.

5.3.5 Kan lansstyrelserna ta 6ver kommunernas
tillsynsuppgifter?

Enligt regeringens tilliggsdirektiv skall Tillsynsutredningen foresld
en framtida organisering av den tillsyn vilken i dag bedrivs av kom-
munerna. Effekterna av en 6verforing av dagens kommunala till-
synsuppgifter, eller delar av dem, till linsstyrelserna skall redovisas.

Linsstyrelserna bedriver en omfattande tillsyn inom ett flertal
samhillsomriden. I utredningens delbetinkande redovisas ett 30-
tal sektorslagar enligt vilka linsstyrelserna utévar tillsyn. Vissa av
dessa lagar ger enbart ansvar for linsstyrelserna att utéva tillsynen,
som nir det giller tillsynen 6ver stiftelser eller yrkesmissig trafik.
Enligt vissa andra lagar delar linsstyrelserna ansvaret for utdvandet
av tillsynen med kommunerna. Detta ir, som framgitt 1 det
foregdende, fallet i flertalet av de sektorslagar dir kommunerna
tilldelats tillsynsansvar.

Regeringen har 1 olika sammanhang uttalat att tillsyn skall vara
en av linsstyrelsernas prioriterade arbetsuppgifter. Senare ars regle-
ringsbrev har angett sddana prioriteringar och stillt krav pid
dterrapportering om tillsynens omfattning, resursitgdng m.m. En
sammanstillning” av linsstyrelsernas drsredovisningar fér ir 2003
visar att verksamhetsomridet Tillsyn och vigledning hade cirka 600
drsarbetskrafter och kostade cirka 500 mkr. Detta motsvarade
15 procent av linsstyrelsernas samlade resurser.

Som skil for att ligga uppgifter pd linsstyrelserna brukar fram-
hillas deras breda uppdrag; att utifrdn ett helhetsperspektiv sam-
ordna statens intressen pd den regionala nivan.

For att klara sitt uppdrag har linsstyrelserna en sivil bred som
djup sakkunskap. Den juridiska sakkunskapen brukar sirskilt fram-
hillas som argument fér att ligga bla. nya tillsynsuppgifter pi

2 Finansdepartementet, 2004.
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linsstyrelserna. Nir det giller 6vrig kompetens ir den sivil kopp-
lad till respektive sambhillssektor (t.ex. naturvird, lantbruk eller
kulturmilj6) som till férhllandena inom linet.

Ett eventuellt verférande av ansvar for tillsynsuppgifter frin
kommunerna till linsstyrelserna ir férenade med betydande prin-
cipiella och praktiska problem. Ett 6verférande av endast kom-
munernas tillsyn inom miljé- och hilsoskyddsomridet skulle 6ka
antalet anstillda vid linsstyrelserna med uppskattningsvis
40-50 procent och dirmed goéra miljs- och hilsoskyddstillsynen till
linsstyrelsernas storsta enskilda verksamhetsomrdde. Ett 6ver-
férande av samtliga nuvarande kommunala tillsynsuppgifter skulle
oka tillsynens andel 1 linsstyrelserna ytterligare. Det ir utred-
ningens bedémning att en utbyggnad av linsstyrelserna till en
sddan “tillsynstung” statlig myndighet inte skulle vara énskvird ur
ett vidare forvaltningspolitiskt perspektiv.

Under arbetets gdng har utredningen heller inte triffat pd ndgon
som pd allvar framfért uppfattningen att dagens kommunala till-
synsuppgifter skulle gagnas om de 6verfordes till linsstyrelserna.
Inte heller bland det 100-talet remissinstanser vilka under viren
2002 yttrade sig 6ver utredningens delbetinkande finns det nigon
som férordar denna l6sning. Det har i olika sammanhang framforts
enskilda argument, framfor allt kopplade till kompetensfrigor och
jivsférhillandena inom kommunerna, vilka skulle kunna tolkas
som ett férord for ett 6verforande.

Utredningen har inte funnit att nigon enskild del av dagens
kommunala tillsyn skulle vara sirskilt limplig att 6verféra till lins-
styrelserna. Flera av dagens kommunala tillsynsuppgifter, inte
minst inom miljé- och folkhidlsoomrddena, har under de senaste
decennierna ocksd overforts frin just linsstyrelserna till kom-
munerna.

Flertalet kommunala tillsynsuppgifter har nira samband med
andra kommunala uppgifter och ansvar. Sambanden ir av delvis
olika karaktir. En del ir verksamhetsmissiga och utgdr frin méjlig-
heterna till ett effektivt utnyttjande av kommunens resurser. Detta
ir kanske tydligast inom riddningstjinsten, men det finns iven
inom férskolan och socialtjinsten, dir tillsynsuppgiften ir naturligt
kopplad till ansvaret f6r verksamheternas finansiering. Ett annat
samband ir det som tar sig uttryck i att tillsynen ger ett direkt st6d
till eller utgor en naturlig del av ett vidare ansvar kommunen 3lagts.
Detta ir fallet inom exempelvis miljopolitiken (miljé- och djur-
skyddstillsynen), infrastruktur och byggande (miljé-, riddnings-
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yanst- och byggnadstillsynen), folkhilsoarbetet (livsmedels-, alko-
hol-, tobaks- och solarietillsynen) samt frimjandet av goda livs-
miljéer f6r barn och ungdomar (alkohol-, automatspels- och fér-
skoletillsynen).

Ett ytterligare skil mot ett 6verférande av dagens kommunala
tillsyn till linsstyrelserna ar att tillsynen d skulle gd miste om den
lokala férankring som de insatser och det engagemang de tusentals
fortroendevalda och kommunalt anstillda i kommunerna i dag
tillfor. Ett lokalt beslutsfattande, utévat pd ett kompetent och
rittssikert sitt, innebir ett viktigt bidrag till den offentliga verk-
samhetens legitimitet.

Skulle emellertid de strukturella férindringar av den statliga for-
valtningen pd nationell och regional nivd som regeringen nyligen
aviserat, genom direktiven” till Ansvarskommittén, leda till
avsevirda férindringar 1 den statliga férvaltningsstrukturen sam-
tidigt som ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna
forindras kommer frigan i ett nytt lige.

5.3.6 Sammanfattning av utredningens évervdganden om
kommunernas roll i tillsynen

Utredningen har 1 detta kapitel redovisat ett antal aspekter pd och
forhillanden inom den kommunala tillsynen.

Utredningen drar med utgingspunkt frin redovisningen och den
foljande analysen ett antal generella slutsatser. Dessa redovisas och
kommenteras nedan.

Starka sidor

Till den kommunala tillsynens starka sidor hér den breda fér-
ankring de har bland kommunernas fértroendevalda och tjinste-
min. Den nirhet mellan fértroendevalda/tjinstemin och med-
borgare/tillsynspliktiga verksamheter som priglar den kommunala
organisationen ir en styrka vilken gagnar en effektiv tillsyn. Den
kommunala tillsynen har ett antal positiva samband med andra
kommunala verksamheter. De synergieffekter sambanden leder till
ir viktiga f6r de kommunala verksamheterna som helhet. Utred-

» Dir. 2004:93.
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ningen konstaterar dirfor att det finns starka skil foér att lita
kommunerna behilla dagens tillsynsuppgifter.

Tillsynens stillning i férhillande till annan kommunal verk-
samhet, som information och ridgivning till kommunens med-
borgare och niringsutovare, ir 1 vissa fall oklar. Utredningens
foresprdkar i andra delar av detta betinkande ett snivare och mer
strikt tillsynsbegrepp som skulle bidra till ett undanréjande av
dessa oklarheter.

Brister

Vissa av de pitalade bristerna har sin grund i den kommunala
strukturen som sidan. Dessa har att géra med att majoriteten av
landets kommuner ir relativt smi, att de finansiella och demo-
grafiska forutsittningarna hégst avsevirt varierar mellan olika
kommuner samt att kommunerna ansvarar f6r ett stort antal olika
samhillsuppgifter.

Dessa typer av brister fir dterverkningar exempelvis i form av
problemen med jivsférhillanden, brister 1 tillsynens oberoende och
bristande kompetens i de kommunala férvaltningarna. Dessa ir
dock inte unika f6r den kommunala tillsynen utan &terfinns dven i
annan kommunal verksamhet.

De brister som finns inom olika verksamhetsomrdden och i
enskilda kommuner handlar i stor utstrickning om en inte fullt ut
reglerad och tillimpad statlig styrning. Utredningen anser att dessa
brister kan l8sas genom en utvecklad tillsynsvigledning frin
statliga myndigheters sida. Vigledningen bor kompletteras med en
ritt f6r statliga myndigheter att besluta om foreskrifter 1 frigor om
tillsynens bedrivande och att besluta om féreligganden riktade till
enskilda kommuner.

En 6kad effektivitet i den kommunala tillsynen skulle uppnis
genom ett mer utvecklat mellankommunalt samarbete. De hinder
mot sddant samarbete vilka finns 1 olika sektorslagar bér tas bort.

Till stor del kan kommunerna tillgodose sina behov av kompe-
tent personal for tillsynen. Problem finns dock inom vissa tillsyns-
omriden och i vissa typer av kommuner. Staten har ett ansvar for
att tillgodose de langsiktiga behoven och utveckling av férdjupad
kompetens.
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Variationer

Utredningen har funnit att den kommunala tillsynen uppvisar
variationer 1 ett antal olika avseenden, t.ex. mellan olika tillsyns-
omriden, olika typer av kommuner och enskilda kommuner.

Till en viss del ldter sig variationerna férklaras av brister i
institutionella férhdllanden som regelverk, resurser, organisation
och andra styrmedel.

Det ir utredningens uppfattning att de icke 6nskvirda varia-
tionerna kan minska genom en utveckling av den statliga tillsyns-
vigledningen. Aven samarbetet mellan enskilda kommuner bér
kunna oka.

Det finns som framgitt av kapitel 4 betydande skillnader sivil
mellan olika tillsynsomrdden som mellan enskilda kommuner nir
det giller tillsynens finansiering. En 6kad andel av kostnaderna fér
den kommunala tillsynen bor enligt utredningen finansieras genom
avgifter och en storre enhetlighet betriffande avgifternas konstruk-
tion och storlek bor efterstivas.

5.4 Forslag
5.4.1  Statlig styrning av den kommunala tillsynen

Grunden for utredningens forslag dr att staten bor ta ett tydligare
ansvar for styrningen av de tillsynsuppgifter vilka i dag ligger pd
kommunerna. Staten har, som utredningen ser det, ytterst ansvaret
for att tillsynen inriktas och bedrivs pd det sitt som sektorslagarna
anger. De krav EU stiller pd Sverige som medlemsland nir det
giller vissa former av tillsyn gér att nationell likvirdighet i utévan-
det av den kommunala tillsynen méste kunna garanteras.

Regeringen bor ge vissa statliga myndigheter 1 uppdrag att
ansvara for tillsynsvigledning inom de omriden dir kommunerna
bedriver tillsyn. I férsta hand bér myndigheter pd nationell nivd
komma i friga for dessa uppgifter. Aven linsstyrelserna bér, pi de
omrédden dir de har kompetens och dir den kommunala tillsynen ir
omfattande (som inom miljé- och folkhilsoomridena), kunna ges
ansvar for tillsynsvigledning inom linet.

Huvuduppgiften for de statliga myndigheterna bor vara att verka
for nationell likvirdighet i friga om rittssikerhet, oberoende och
kompetens i den kommunala tillsynen. Detta bor ske genom att
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myndigheterna l6pande foljer och utvirderar samt genom stéd och
rdd informerar och stimulerar till vidareutveckling av tillsynen.

Tillsynsvigledningen bér dven kunna kompletteras med ritten
att utfirda foreskrifter om den kommunala tillsynens inriktning
och bedrivande samt att granska den kommunala tillsynen och att
vid behov besluta om féreligganden.

I friga om finansiering av den kommunala tillsynen bor de
principer vilka redovisas i kapitel 4 vara vigledande. Principerna
innebir bla. att avgifterna fér tillsynen skall baseras pa full kost-
nadstickning och att avgifterna inom ett och samma tillsynsomride
skall vara enhetliga 1 alla delar av landet. Fér den kommunala
tillsynen betyder detta att regeringen eller, efter beslut av rege-
ringen, statliga myndigheter bor ges ritten att faststilla vilka
avgifter kommunerna skall ta ut i samband med tillsynen.

5.4.2  De réttsliga grunderna fér den kommunala tillsynen

Kommunernas mandat och ansvar foér att utdva tillsynsuppgifter
bér dven fortsittningsvis anges direkt i respektive sektorslag.

I sirskilda fall bor statliga tillsynsmyndigheter genom delegation
kunna l3ta kommuner utféra ytterligare tillsynsuppgifter utéver de
som direkt angivits i sektorslag. Méjligheten att delegera sddana
tillkommande uppgifter bor ges i respektive sektorslag. Sddan dele-
gation bér komma ifrdga inom tillsynsomrdden dir en kommun har
sirskild kompetens och dir effektivitetsvinster kan uppnds. Att
kommunens organisation fér tillsynen dr oberoende i forhdllande
till den tillsedda verksamheten maste vara en ytterligare forut-
sittning for att kommunen skall komma 1 friga f6r sidan delega-
tion. I respektive sektorslag bor inféras bestimmelser om formerna
for sddan delegering, liksom om under vilka férutsittningar given
delegation kan 4tertas.

Utredningens bedémning ir att kommunallagens bestimmelser
om jiv 1 dagsliget ir tillfyllest. Det bér vara en angeligen uppgift
for rittspraxis och den statliga tillsynsvigledningen 1 férhillande
till de kommunala tillsynsverksamheterna att verka for att jivs-
bestimmelserna efterlevs.

Tillsynsverksamhetens stillning inom den kommunala organisa-
tionen, utdver kommunallagens bestimmelser om jiv och tll-
synens oberoende, bor inte regleras. Detta 1 syfte att erbjuda
kommuner vilka vill ge tillsynen en alternativ organisatorisk still-

145



Kommunernas roll i tillsynen SOU 2004:100

ning, exempelvis genom att inritta en s.k. myndighetsnimnd, friare
mojligheter. Formuleringar i sektorslagar sisom “den eller de
kommunala nimnder som fullgér uppgifter inom x-omridet utévar
tillsynen inom kommunen” bér siledes utgd och ersittas med en
bestimmelse om att kommunens fullmiktige bestimmer vilken
nimnd som skall utéva tillsynen. Detta kriver dndringar 1 det 20-tal
sektorslagar vilka 1 dag ger kommunerna tillsynsansvar.

Utredningen anser inte att det finns skil for att det bor gilla
andra principer for éverklaganden av kommunala beslut i tillsyns-
drenden in for overklaganden av statliga myndigheters tillsyns-
beslut. Det dr dirfér utredningens mening att kommunala tillsyns-
beslut 1 forsta instans generellt sett bor Sverklagas till allmin
forvaltningsdomstol. De behov av dndringar, 1 exempelvis miljs-
balken, livsmedelslagen, lagen om visst automatspel, djurskydds-
lagen och tobakslagen, som detta foéranleder behdver dock en
djupare belysning, inte minst av hur andra beslut enligt dessa lagar
skall kunna 6verklagas, in vad som varit méjlig f6r denna utredning
att bidra med.

5.4.3  Maéojligheter till ingripanden mot kommuner for brister i
tillsynen

De statliga tillsynsvigledande myndigheterna bér I6pande félja hur
enskilda kommuner bedriver sin tillsyn och hur de uppfyller lag-
stiftningens krav pd verksamheten. Vid eventuella missférhillanden
hos de kommunala tillsynsmyndigheterna bér kraven pd dtgirder i
forsta hand framforas genom pdpekanden och liknande for-
faranden.

Om en kommun inte féljer pdpekandena bor den statliga myn-
dighet regeringen bestimmer kunna ingripa mot kommunen
genom foreliggande med krav pd dtgirder.

Den yttersta sanktionen mot en kommun vilken grovt eller
under en lingre tid har 3sidosatt sitt tillsynsansvar bér vara att
kommunens uppdrag att utdva tillsyn enligt en viss sektorslag
flyttas 6ver till en statlig myndighet. Ett pd sddant sitt dverflyttat
tillsynsansvar bér bedrivas av den statliga myndigheten tills vidare
och pd den berérda kommunens bekostnad. Beslut om &ver-
flyttning bor fattas av regeringen.
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5.4.4 Mellankommunalt samarbete

Det frimsta syftet med att utveckla det mellankommunala sam-
arbetet 1 tillsynsfrigor ir att 6ka mojligheterna att uppritthilla f6r
verksamheten nédvindig omfattning och inriktning av den per-
sonella kompetensen. Ett ytterligare syfte med ett 6kat mellan-
kommunalt samarbete ir att 6ka tillsynens oberoende i férhdllande
till andra kommunala intressen in de som har att géra med
tillsynens syfte.

Mojlighet fo6r en kommun att tillsammans med en eller flera
andra kommuner séka effektivast mojliga organisation fér sin till-
syn, utdver kommunallagens bestimmelser om gemensam nimnd
och kommunalférbund, bér dirfér inféras pd samtliga omriden dir
kommunerna givits ansvar for tillsynsuppgifter. De férindringar
som krivs giller mojligheterna att 6verldta it en annan kommun att
skota tillsynsuppgifter och att uppdra &t en tjinsteman i en annan
kommun att fatta beslut i tillsynsirende(n).

Forebilder for en reglering av dessa frigor &terfinns 1 26 kap. 7 §
miljébalken och i 3 kap. 11-12 §§ lagen om skydd mot olyckor.
Det finns som utredningen ser det tvd mojligheter att reglera denna
frdga. Antingen kan en sddan bestimmelse foras in i kommunal-
lagens sjitte kapitel eller 1 en sddan allmin lag om tillsyn som
utredningen har att 6verviga. Utredningen har stannat vid att
foresld det senare.

5.4.5  Effekter (kostnader, kompetens och oberoende)

Effektivitetsvinster kan genom foérslagen uppnds frimst genom ett
mer utvecklat mellankommunalt samarbete. Mindre kommuners
sdrbarhet i friga om resurser och kompetens kan minska.

I 6vrigt beddmer utredningen att kostnaderna for tillsynen blir i
stort sett samma som i dag.

Forslagen stiller krav pd en mer aktiv och tydligare styrning frin
statens sida av den kommunalt bedrivna tillsynen. Ett antal nya
myndighetsféreskrifter om tillsynens genomférande behéver ut-
arbetas. Kostnaderna f6r berorda statliga myndigheters utvecklade
tillsynsvigledning och féreskriftsarbete bér vara en del av myndig-
heternas reguljira budget (anslag).

En viss beredskap kommer att krivas hos berérda statliga myn-
digheter for att vid behov kunna utféra frin kommunerna 6ver-
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tagna tillsynsuppgifter. Kostnaderna f6r sddana 6vertagna tillsyns-
uppgifter bor dock bekostas av den berérda kommunen. Det ir
dock sannolikt att sidana situationer blir mycket sillsynta.

Forslagen innebir ett 1 flera avseenden inskrinkt handlings-
utrymme fér kommunerna i tillsynen. Detta giller i frigor om hur
tillsynen skall bedrivas, vilka avgifter som skall tillimpas och vilka
kompetenskrav som skall stillas pd kommunernas personal. En
okad enhetlighet och rittssikerhet i tillsynen innebir en stirkt
stillning for tillsynsobjekten.

Kommunerna ges en 6kad frihet for att vilja 1 vilken orga-
nisation, egen eller tillsammans med annan kommun, tillsynen skall
utovas.
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