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Sammanfattning

Uppdraget

Huvudfragan i regeringens direktiv (2000:62) for utredningens
arbete ar hur den statliga tillsynen kan goras till ett tydligare och
effektivare forvaltningspolitiskt instrument som béttre bidrar till
kontrollen och genomfdrandet av demokratiskt fattade beslut.

Utredningsarbetet skall enligt direktiven, vilka aterfinns i bi-
laga 1, bedrivas i tva etapper. | den forsta delen av uppdraget skall
utredaren bl.a. kartldgga den statliga tillsynen samt de problem som
forekommer. Det ar denna forsta etapp som nu avrapporteras.
Regeringen avser att lamna tillaggsdirektiv for den andra delen av
uppdraget.

Den statliga tillsynens grunder

Statlig tillsyn tillampas foretradesvis i sammanhang dér stats-
makterna genom lagstiftning givit uttryck for en utfastelse om att
vissa sarskilda villkor eller forhallanden skall rada i ett tillsyns-
objekts relation till en enskild medborgare eller en grupp av med-
borgare. Med denna utgangspunkt ser utredningen statlig tillsyn
som ett forvaltningspolitiskt instrument. Tillsyn har som utred-
ningen visar i kapitel 7 vissa likheter i fraga om syfte och arbets-
metoder med resultatstyrning, utvardering, uppfdljning och revi-
sion. | vissa avseenden finns dven vasentliga olikheter.
Medborgarens intressen, sakerhet och villkor &r centrala i den
statliga tillsynen. Det ar dock inte medborgarens allménna stéllning
utan hans eller hennes roller som mottagare av vissa angivna former
av leveranser eller prestationer vilka ar intressanta. Utredningen har
som exempel anvant medborgaren som klient hos en advokat,
patient inom sjukvarden, elev i skolan, boende inom &ldreom-

11



Sammanfattning SOU 2002:14

sorgen, nyttjare av natur, luft och vatten samt som kund i relation
till vissa leverantorer av varor och tjanster.

Ett viktigt kannetecken pa den statliga tillsynen &r att dess grun-
der regleras i lag. I respektive “tillsynslag” anges vad som skall vara
foremal for tillsynen, vilka aspekter som skall granskas i tillsynen,
vilket organ som givits ansvaret for att utdva tillsynen och vilka
befogenheter detta organ disponerar i sitt arbete. Lagstiftningen
kompletteras vanligen genom regeringens forordningar och andra
beslut (t.ex. i form av regleringsbrev) och féreskrifter utgivna av
olika myndigheter. Olika former av rad utfardade av myndigheter
utgor dock inte bindande normer i utdvandet av den statliga till-
synen.

Statskontoret har pa utredningens uppdrag kartlagt vad EU:s
rttsordning och institutioner inneburit for svensk statlig tillsyn.
Statskontorets slutsats &r att EU-samarbetet hittills inte inneburit
nagra mer avgdrande forandringar i fraga om den statliga tillsynens
inriktning, omfattning eller former. Den statliga tillsynen berors
dock av flera av forslagen i EU-kommissionens vitbok om styrelse-
former i EU vilken presenterades i juli 2001.

Den statliga tillsynsverksamheten som system

Utredningens redovisningar och analyser utgar fran den statliga
tillsynen som ett antal system vilka inom respektive samhallssektor
utgdrs av strukturerade kombinationer av regler, organisationer
och processer. Vart och ett av systemen bestar i sin idealform av ett
tillsynsorgan, med ett i lag givet uppdrag, vilket granskar ett till-
synsobjekt och genom ett tydligt beslut avgér om detta uppfyller
de krav som en viss lag anger. | vissa fall har tillsynsorganet eller
nagot annat organ behorighet att formulera och faststélla normer
som preciserar lagstiftningens krav. Ansvaret for att kraven upp-
fylls finns reglerat i lag och avilar en juridisk eller fysisk person,
den objektsansvarige.

Den statliga tillsynens akttrer

I kapitlen 4-6 redovisar utredningen aktorerna i olika tillsyns-
system och relationerna dem emellan. Gemensamt i en tillsyns-
relation ar, som ndmnts ovan, forekomsten av ett tillsynsobjekt,
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vilket i ett visst angivet avseende maoter en enskild medborgare eller
en grupp av medborgare, och ett tillsynsorgan.

Tillsynsobjektet, vilket i flertalet tillsynsrelationer utgors av ett
fysiskt objekt, en anlaggning, en verksamhet eller en process, ar det
direkta foremalet for tillsynsorganets granskning och bedémning.
Tillsynsobjektet foretrads i dessa fall av en objektsansvarig vilken
ansvarar for och har faktisk méjlighet att bestimma 6ver objektet.
Saknas en sadan ansvarig saknas ockséa en grundlaggande forutsatt-
ning for tillsynen, ndmligen en mottagare (adressat) av tillsyns-
organets meddelanden och beslut med anledning av tillsynen. |
nagra fa fall ar tillsynsobjektet en fysisk person, vilket exempelvis
ar fallet i tillsynen Over advokater, revisorer eller personal inom
sjukvarden.

Tillsynsorganen kan vara statliga eller kommunala forvaltnings-
myndigheter eller privatrattsliga organ. Inom ett flertal omraden
bildar myndigheter pa tva eller flera nivaer en hierarki for tillsyns-
verksamheten. Det ar da vanligt att myndigheten pa den nationella
nivan svarar for vagledning och samordning av tillsynen pa regional
och/eller lokal niva.

De statliga tillsynsmyndigheterna kan vara organiserade pa olika
satt beroende pa myndighetens 6vriga uppgifter, tillsynens omfatt-
ning, forekomst av tillsynshierarki osv. Nagra statliga myndigheter
har en egen regional/lokal organisation for sin tillsynsuppgift.

I den kommunala verksamheten utgor tillsynen, med undantag
for miljoomradet, vanligen en begransad del av den samlade verk-
samheten.

De privatrattsliga organ vilka utdvar statlig tillsyn har antingen
givits sitt uppdrag i lag eller genom ackreditering givits mojlighet
att granska vissa former objekt.

Den statliga tillsynsverksamhetens omfattning

Utredningen belyser dels pa ett dversiktligt satt i kapitel 2, dels
mer ingadende i de empiriska kapitlen 3-6 den nuvarande statliga
tillsynens stora bredd och omfattning.

Antalet lagar vilka reglerar tillsynen inom olika samhallsomraden
uppgar enligt utredningens inventering, redovisad i bilaga 2, till
230.

Antalet statliga myndigheter (centrala forvaltningsmyndigheter
och l&nsstyrelser) med tillsynsuppgifter &r ca 90. Till dessa kommer
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landets 289 primarkommuner, inom vilka ett flertal olika ndamnder
och forvaltningar utovar statlig tillsyn enligt 20 lagar. Landstingen
utévar ingen statlig tillsyn. Ett antal privatrattsliga subjekt (som
Sveriges Advokatsamfund och Svensk bilprovning) uttvar statlig
tillsyn. Tillsynsorganen och deras uppgifter redovisas i bilaga 3.

Utredningen har uppskattat att de statliga och kommunala myn-
digheternas tillsynsverksamhet arligen kostar drygt fyra miljarder
kronor. Av denna summa finansieras omkring hélften med avgifter
fran tillsynsobjekten (inklusive den del av arbetsgivaravgiften
vilken avser arbetsmiljotillsynen).

Det sammanlagda antalet tillsynsobjekt ar mycket svart att exakt
faststalla. Utredningen belyser mangfalden genom exempel
hamtade fran olika samhallsomraden. I flertalet fall ar tillsynsobjekt
dven foremal for tillsyn enligt mer an en lag och av mer én ett till-
synsorgan.

Begrepp i den statliga tillsynen

I kapitel 7 utvecklar utredningen pa grundval av de tidigare kapit-
lens empiriskt grundade redovisningar en konceptuell ram foér den
statliga tillsynen. Har redovisar utredningen tillsynens relationer
till andra forhallanden i samhallet vilka ofta med snarlika syften ar
agnade att tillforsakra medborgarna pa olika sétt angivna forutsatt-
ningar och villkor.

Utredningen redogor dven for det inom manga omraden oklara
forhallandet mellan myndigheternas ansvar for tillsyn a ena sidan
och ansvaret for normering och 6verblick a den andra. En stramare
anvandning av dessa olika begrepp bedéms av utredningen vara av
stor betydelse nar det galler att gora den statliga tillsynen saval till
ett tydligare som till ett effektivare férvaltningspolitiskt redskap.

Fragor for fortsatt utredning — Vagar mot framtiden

Enligt regeringens direktiv har utredningen i denna forsta fas av sitt
arbete inte haft i uppdrag att lamna nagra forslag. Som underlag for
Regeringskansliets arbete med de tillaggsdirektiv vilka aviseras i
regeringens forsta direktiv till utredningen presenterar utredningen
i kapitel 8 fyra konkreta atgarder genom vilka 6kad tydlighet och
effektivitet kan astadkommas.
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Den forsta atgarden utgors av ett fortsatt analysarbete pa sek-
toriell grund. Till grund for detta arbete presenterar utredningen en
analysmodell. Arbetet bor ges karaktdren av ett mindre antal pilot-
projekt i vilka utredningen samarbetar med departement och till-
synsmyndigheter.

Den andra atgarden ar skapandet av en "Tillsynsakademi”, vars
verksamhet och aktiviteter bér syfta till att stdrka professionen
bland de tjanstemén vilka arbetar med statlig tillsyn. Utredningen
har under sitt arbete erfarit att Socialstyrelsen och Lansstyrelsen i
Stockholms 1an tagit ett gemensamt initiativ som ligger helt i linje
med utredningens idé.

Den tredje atgardens syfte ar att tydliggdra den statliga tillsynen
genom en ny lag. En sadan skulle kunna precisera begreppet statlig
tillsyn och reglera bl.a. tillsynsorganens ratt till information och
handrackning samt mojligheterna till sanktioner och 6verklaganden
av beslut i tillsynsarenden. Fragan om en ny lag och vilka bestam-
melser som skulle kunna éverforas till den bor bli foremal for fort-
satt utredning.

Den fjarde atgarden &r en fordjupad prévning av den principiella
fragan av om primarkommunerna aven i framtiden bor bedriva
statlig tillsyn. Utredningen anser att fragan med fordel skulle
kunna tas om hand av det storre och principiella éversynsarbete om
uppgifts- och arbetsférdelningen mellan staten, kommunerna och
landstingen vilket regeringen aviserade i september 2001 i proposi-
tionen (2001/02:7) Regional samverkan och statlig lansforvaltning.
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Uppdraget

1.1 Bakgrunden till regeringens direktiv

Regeringens direktiv till denna utredning bygger i allt vasentligt pa
en problembild som presenteras i ett antal utredningar om tillsyn
som tidigare genomforts av i forsta hand Riksdagens revisorer,
Riksrevisionsverket och Statskontoret. Det ter sig darfor naturligt
att inledningsvis redovisa resultaten av dessa utredningar.

1.1.1 Riksdagens revisorer

Efter att ha granskat ett antal samhéllssektorer dér den statliga
tillsynen spelade en viktig roll gjorde Riksdagens revisorer en sam-
manfattande rapport (1994/95:RR9) om tillsyn som sadan. Reviso-
rerna pekade pa att

inneborden av tillsynsbegreppet ar oklar och tolkas olika i olika
lagar,

tillsynens relation till andra likartade begrepp sasom utvérdering
ofta inte klargors,

det tycks kunna uppsta rollkonflikter hos tillsynsorganet nar
organet ocksa har ansvar for tillstandsgivning, radgivning m.m.,
en annan rollkonflikt uppstar nar en verksamhetsutdvare har
tillsyn over sig sjalv (t.ex. kommuner med egen miljofarlig
verksamhet vilka ocksa ut6var tillsyn enligt miljolagstiftningen),
det rader oklarheter mellan olika tillsynsnivaer (centralt,
regionalt och lokalt) samtidigt som samverkansmojligheter inte
tycks tas tillvara,

det ofta forefaller vara svart att bedriva tillsyn (lagt prioriterat,
otydliga regelverk i form av ramlagar, tillsynen ofta passiv,
sanktioner tillampas inte alltid, egenkontroll blir I4tt lite
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abstrakt, tillsynen tenderar att bli en dialog i stéllet for verklig
kontroll),
delegering och EU ger nya forutsattningar, och

e principerna for tillsynsavgifter varierar mellan olika sakomraden.

Revisorernas slutsatser ar att

e regeringen bor l[&mna en samlad redogorelse Gver tillsynsverk-
samhet i landet till riksdagen,

e sarskilt forhallandena mellan lansstyrelserna och de centrala
myndigheterna bor klarlaggas,

o statsmakterna bor sékerstélla att tillsynsanstrdngningarna inom
vissa omraden inte far en for liten omfattning,
mojligheterna till samordnad tillsyn bér undersokas,
behovet av kompetensutveckling inom tillsynsomradet bor
redovisas,

e svagheterna i befintliga sanktionssystem boér beskrivas och
varderas,
kunskapen om olika tillsynsmetoder bor forbéttras, och
avgiftsproblematiken bér behandlas.

1.1.2  Forvaltningspolitiska kommissionen

Forvaltningspolitiska kommissionen tog i sitt slutbetdnkande
(SOU 1997:57) | medborgarnas tjanst — En samlad forvaltnings-
politik for staten upp tillsynsfragorna och foreslog att den statliga
tillsynen éver myndigheter, foretag och kommuner skulle ses 6ver.
Sarskilt borde fragan om verkningsfulla sanktioner uppmarksam-
mas. Man menade att manga av de problem vilka redovisats i
tidigare utredningar om tillsynsbegreppets otydlighet, skiftande
tillampningar m.m. framst ar ett uttryck for att fragan inte agnats
tillracklig uppmarksamhet.

I regeringens proposition (1997/98:136) Statlig forvaltning i
medborgarnas tjanst foreslas att den statliga tillsynen skall ses Gver
sa att den blir tydligare och mer andamalsenlig.
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1.1.3 Riksrevisionsverket

Riksrevisionsverket (RRV) har tagit upp tillsynsfragor i manga av
sina revisionsrapporter. Redan ar 1985 framholl verket att “mycket
talar for att begreppet tillsyn i lagar, foérordningar, instruktioner
m.m. reserveras for att beteckna en véldefinierad kontrollfunktion,
dvs. en granskning genom t.ex. inspektioner av att uppstéllda regler
efterlevs” (rapport till Stat-kommunberedningen, dnr 1983:1105).

I den generella och sammanfattande skriften Statlig tillsyn — ett
forvaltningspolitiskt styrmedel (RRV 1996:10) beskrev verket sina
iakttagelser pa foljande satt.

Tillsynsbegreppet ar oklart. Det finns manga néraliggande
begrepp - Overvakning, efterlevnad, inspektion, kontroll,
besiktning, uppsikt och 6verinseende. Det finns ocksa flera olika
bestamningar av tillsynsbegreppet sdsom  primar tillsyn,
verksambhetstillsyn, individtillsyn, I16pande tillsyn, operativ tillsyn,
systemtillsyn, tematisk tillsyn och forebyggande tillsyn vars
innebord inte ar helt klarlagd.

Tillstandsgivning, foreskriftsarbete och radgivning innefattas
ofta i tillsynsbegreppet.

Begreppet tillsyn boér knytas till regelefterlevnad medan
uppfoljning & mer knutet till maluppfyllelse. Darmed kan tillsyn
ses som ett férvaltningspolitiskt styrmedel med syftet att se till att
de lagar som stiftats och de regler som faststallts halls. Det &r ett
medel att upprétthalla respekten for folkviljan sasom den kommer
till uttryck i lagar och férordningar.

Den svenska forvaltningskulturen ar starkt inriktad pa
samforstand, kompromissvilja och hederlighet. Darfor har tillsynen
i sin mer kontrollerande form en svag stéllning i det svenska
politiska systemet i motsats till forhallandena i andra lander.

1990-talens avregleringar har tydliggjort behovet av tillsyn dar
verksamhet visserligen skall fa bedrivas friare, men inte sa fritt att
for allmanheten negativa effekter uppstar, t.ex. inom taxinaringen
eller finansmarknaden. Ocksa kommunaliseringen och inférandet
av ramlagar far till effekt att storre krav stélls pa en effektiv statlig
tillsyn.
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1.1.4 Statskontoret

Statskontoret genomforde pa uppdrag fran Avregleringskommittén
och PARK-kommittén en utvardering av den statliga tillsynen dver
verksamhet i landsting och kommuner (Rapport 1998:8). Slutsat-
serna fran denna utvardering liknar i mycket tidigare granskningar
men har sitt fokus pa kommuner och landsting. Statskontoret kon-
staterar bl.a. att

kommuner och landsting kan bli berérda av tillsyn inte bara som
offentliga organ utan dven som huvudman, arbetsgivare, fastig-
hetsagare, lokalupplatare m.m.,

tillsynsstrukturen ar svardverskadlig och tillsynsrollerna oklara,
bl.a. mellan forvaltningsnivaerna,

den statliga tillsynen som helhet ar vag, svag och lagt priori-
terad,

tillsynen inte bara utgar fran lagar och férordningar utan ocksa
fran mal i regleringsbreven,

sanktionsmandaten inte alltid anvands,

reglerna om sanktioner inte dr kongruenta, t.ex. finns starka
sanktionsmojligheter inom sjuk- och hédlsoomradet, men inga
inom socialtjanstomradet, och

tillsynen riktas mot verksamheten som sidan oberoende av
huvudmannen; egentligen &r det bara JO, JK och NOU som ut-
Ovar tillsyn 6ver kommuner och landsting i deras egenskap av
offentliga organ.

Enligt Statskontoret kraver foljande principfragor statsmakternas
stallningstagande:
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Bor tillsyn och radgivning finnas inom samma organisation?
Hur forhaller sig forfattningsstyrning till resultatstyrning?
Finns det synergieffekter i samordnad tillsyn mellan flera till-
synsomraden eller &r tillsynen sa starkt sektorsanknuten att en
samordning inte ar praktiskt genomférbar?

Pa vilket satt skall staten i sin tillsyn ta hansyn till den kom-
munala sjélvstyrelsen?

Hur skall resultaten av tillsynen aterrapporteras till riksdagen?
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1.2 Utredningar om tillsynen inom olika
samhéllssektorer

Béde Riksdagens revisorer och RRV har, utdver de ovan niamnda
sammanfattande rapporterna, genomfort ett stort antal &mnesvisa
studier dar tillsynsfragorna intar en framtradande plats. De har bl.a.
behandlat tillsyn éver kommuner, lakemedelskontroll, stralskydd,
finanssektorn, miljévarden och skolan.

Darutéver bor ocksa namnas nagra tematiska studier fran
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) avseende
miljoomradet.

I en av studierna (Att se till eller titta pa — om tillsynen inom
miljoomradet, Ds 1998:50) gors en systematisk jamforelse mellan
tre myndigheters arbete med tillsyn inom miljoomradet — Natur-
vardsverket (SNV), Kemikalieinspektionen (Keml) och davarande
Arbetarskyddsverket. Ocksa den regionala och kommunala nivan
berors.

Bland de slutsatser som framfors i denna ESO-studie kan ndmnas
att

e skillnad bor gdras mellan ett snavt tillsynsbegrepp och ett vidare
dar det senare dven inkluderar information och radgivning,

e organisationsprinciperna for arbetsmiljoarbetet och arbetet med
den yttre miljon skiljer sig ganska kraftigt (centralisering
respektive decentralisering),

e regeringens styrning av de tre verken skiljer sig at vasentligt,
Arbetarskyddsverket far i stor utstrackning prioritera problem
och atgarder medan SNV och Keml far en stor mangd detalj-
uppdrag,

e de lokala arbetsmiljoinspektérernas arbete har i 6kad utstréck-
ning styrts mot mer kontroll och mindre radgivning, medan
SNV betonar den radgivande rollen, och

e Arbetarskyddsverkets styrning och planering av den operativa
tillsynen underlattas av den enhetliga organisationen med elva
regioner inom verket medan SNV och Keml maste styra och
samordna 6ver 300 organ med betydande grad av sjalvstandig-
het.

En annan ESO-rapport behandlar den kommunala miljétillsynen
(Att granska sig sjalv — en ESO-rapport om den kommunala milj6-
tillsynen, Ds 2000:67). Den tillsyn som beskrivs har sitt lagliga stéd
i miljobalken, livsmedelslagen och djurskyddslagen. Studien bygger
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pa enkater till landets samtliga kommuner samt pa intervjuer. Bland
de sammanfattande slutsatserna kan ndmnas att

o tillsynsresurserna upplevs generellt som otillrackliga i synnerhet
med tanke pa att kravnivan under lang tid har hojts,

o det finns risk for kompetensuttunning hos de centrala myndig-
heter som inte sjalva bedriver nagon operativ tillsyn,
lansstyrelsernas roll i tillsynen behéver fortydligas,
det ar olampligt att kommuner har tillsyn éver egen verksamhet
(begrepp som otillborlig paverkan och lojalitetskonflikter an-
vénds i rapporten for att beskriva problematiken och en forut-
séttningslos utredning av rollférdelningen mellan de tre tillsyns-
nivaerna rekommenderas),
antalet oanmélda inspektioner bor 6ka,
det ar svart for de mindre kommunerna att ha tillracklig kvalitet
pa sin tillsyn, och

o kunskapen om effekterna av olika tillsynsmetoder &r begrénsad;
systematisk forskning och utvérdering vore vardefull.

Utdver vad som ovan redovisats har ett stort antal statliga
utredningar behandlat tillsynen inom olika samhaélissektorer. | vissa
av dessa utredningar ar aspekter pa tillsynen centrala medan fragan
om tillsyn i andra dr av mer underordnad betydelse.

Ett exempel pa analys av den statliga tillsynen som forvaltnings-
politiskt redskap inom en viss samhallssektor ar det utrednings-
arbete om miljosektorns tillsyn, analys och uppf6ljning som
foregick den nya lagstiftning vilken tradde i kraft ar 1999. Ett annat
exempel dr Avregleringsutredningen (SOU 1998:105) vilken be-
handlade statens reglering och tillsyn av. kommunernas och lands-
tingens verksamheter.

1.3 Regeringens direktiv

Det gar en tamligen rak linje mellan de ovan redovisade analyserna
och regeringens direktiv till var utredning. Den stora fraga som
utredningen skall besvara &r hur den statliga tillsynen kan goras till
ett tydligare och effektivare forvaltningspolitiskt instrument som
béttre bidrar till kontrollen och genomférandet av demokratiskt
fattade beslut. 1 regeringens direktiv slas fast att den statliga
tillsynen dr viktig for att stdrka efterlevnaden av de foreskrifter som
riksdag och regering beslutat. Den bidrar till att uppratthalla
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grundlaggande varden i samhallet sassom rattssakerhet, effektivitet
och demokrati.

I direktiven gors en genomgang av de problem som finns i den
statliga tillsynen. Har aterkommer i stort sett alla de punkter som
redovisats ovan. Den fraga som regeringen darutover sarskilt
betonar &r att tillsynen skall ses i ett medborgarperspektiv.

Utredningsarbetet skall enligt direktiven bedrivas i tva etapper. |
den forsta delen av uppdraget skall utredaren bl.a. kartlagga den
statliga tillsynen samt de problem som férekommer. Det &r denna
forsta etapp som nu avrapporteras. Regeringen avser att lamna
tillaggsdirektiv for den andra delen av uppdraget.

De fragor som skall belysas under den forsta kartlaggande etappen
géaller

e tillsynens syfte, inriktning och omfattning samt hur avvdgningar
sker mot andra styrinstrument,

o tillsynsbegreppets innebérd  och  tillsynsverksamhetens

reglering,

internationaliseringens effekter pa tillsynen,

tillsynens organisation,

tillsynsmyndigheternas samspel med medborgaren och med

tillsynsobjekten,

praxis och verksamhetsutveckling i tillsynen, samt

redovisning, uppfdljning och utvardering av den statliga

tillsynen.

For var och en av dessa fragor ges ett antal delfragor.

1.4 Utredningsarbetet

Utredningens arbete inleddes med en genomgang av tidigare publi-
cerade rapporter i amnet, bl.a. de nyligen namnda. Pa ett relativt
tidigt stadium har utredningen Oversiktligt gatt igenom nuvarande
lagstiftning for att notera var och hur tillsynsbegreppet anvands.
Denna forfattningsgenomgang har kompletterats med intervjuer
med foretradare for ett stort antal tillsynsmyndigheter, saval sadana
med ett sektoransvar som lansstyrelser och kommuner. Ambitio-
nen har varit att dels tdcka in de storsta tillsynsmyndigheterna, dels
hamta in upplysningar fran nagra mindre tillsynsorgan. Utred-
ningen har ocksa genomfort diskussioner med foretradare for
Svenska kommunférbundet och for lansstyrelserna. | nagra fall har
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utredningen deltagit i amnesvisa konferenser dar tillsynsfragor har
behandlats. Det galler inom miljdomradet, socialtjansten, valfards-
omradet i stort samt lansstyrelseomradet. Rapporter och végled-
ningsmaterial fran dessa, och andra, tillsynsmyndigheter har sam-
lats in. Utredningen har ocksa kunnat hamta en hel del vardefull
information fran ett antal tidigare utredningar och direkt fran olika
tillsynsmyndigheters hemsidor.

Utredningen har vidare haft vissa kontakter med olika typer av
tillsynsobjekt, i forsta hand kommuner och landsting, men &ven
med foretrédare for néringslivet.

Utredningen har lagt ut tre externa uppdrag. Ett uppdrag har
gallt legala aspekter pa tillsynen och tillsynens relationer till bl.a.
civilrattsliga processer och forsakringsldsningar. Ett annat uppdrag
avsag “professionell” tillsyn, utford av branschorgan och andra
sammanslutningar, vilken kan ses som ett komplement eller en
pendang till den statliga tillsynen. Slutligen har Statskontoret gjort
en genomgang av hur svenska myndigheter och svensk tillsyns-
verksamhet paverkats av EU.

Till utredningen har varit knutet en expertgrupp som féljt
arbetet och bidragit med synpunkter pa det material som gradvis
har tagits fram under arbetets fortskridande.

15 Vissa avgransningar

Utredningen visar i det foljande att statlig tillsyn ar ett mycket
brett omrade. Dagens tillsyn finns reglerad i mer an 200 lagar.
Bortat 100 statliga myndigheter och alla primarkommuner har till-
synsuppdrag — en del som en mindre del i sin verksamhet, andra
som sitt huvudsakliga uppdrag. Denna bredd i den statliga tillsynen
har haft betydelse for utredningens satt att arbeta.

Direktivens fragestallningar har avseende pa tillsyn i det gene-
rella fallet och vi har darmed inriktat vart arbete sa att vara redovis-
ningar och reflektioner ska ha relevans for all statlig tillsyn. Det har
skett genom att (utover en fullstandig inventering av tillsynslagar
och tillsynorgan) goéra en bred beskrivning med omfattande
exemplifieringar av tillsynens praktik, valda sa att de skall illustrera
allméngiltiga metoder och problem. Sjalvfallet uppvisar verksamhet
inom ett sa brett omrade stora variationer. Fordjupade analyser i
vissa fragor (bl.a. nagra detaljerade fragestéllningar i direktiven)
kan darfor enligt var uppfattning bast goras i ett mer avgransat,
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sektoriellt sammanhang. Vi foreslar darfor att vissa fragor i direk-
tiven penetreras utforligare i utredningens nasta fas och déa i form
av sektoriella dversyner baserade pa den analysmodell for en tydli-
gare tillsyn som presenteras i detta betdnkande.

De exempel pa praxis och problem som redovisas ar av uppen-
bara skal hamtade fran ett urval av relevanta fallbeskrivningar. |
detta val har vi i forsta hand — mot bakgrund av direktivens
prioriteringar — sokt hamta illustrationer fran "vésentliga samhalls-
omraden sasom utbildning, vard, omsorg, arbetsmiljo och miljo-
skydd”.

Utredningen ansluter sig till den skola som framhaller tillsynens
kontrollerande funktion. Utredningen har darmed konceptuellt
tagit stallning for ett visst synsitt pa den statliga tillsynen som
institution och funktion. Utredningen har 6vervagt olika alter-
nativa termer fOr att bast beskriva karnan i denna tolkning. Vi har
Overvédgt “kontrollera”, "6vervaka” och “granska” och stannat for
”granska”. Vi menar att "granska” béast anger ett moment av aktiv
undersokning, dvs. ett inslag av intellektuell process baserad pa en
form av sérskild sakkunskap som dr en viktig ingrediens i all tillsyn.
Granskning antyder en process avgrdnsad i tiden med en bdrjan
och ett slut (dven om det forstas kan ske aterkommande sasom i
tillsyn). "Kontrollera” ger oss snarlika associationer men antyder
ett mer "mekanistiskt” forhallande till objektet. Kontroll sker ofta
(It vara langt ifran alltid) i form av provning med matinstrument,
utan sarskilda krav pa “intellektuell prévning”. Ordet kan ibland
dven rymma ett inslag av styrning, dvs. ett moment av ansvar for
tillstandet i kontrollobjektet, nagot som &r oférenligt med vart till-
synsbegrepp. "Overvaka” slutligen refererar till en fortlépande pro-
cess som i sig inte genererar slutsatser annat an mojligen — da sa
foranleds av iakttagna avvikelser — i form av pakallande av ingrip-
anden av andra aktorer &n Overvakaren sjélv eller den for Overvak-
ningsobjektet ansvarige.

Slutligen en avgransning av nyckelbegreppet "statlig tillsyn”.
Nagon bestamning finns inte i direktiven men problembeskriv-
ningen dar visar att uppdraget innefattar all tillsyn som beslutats av
staten oavsett om den genomftrs av statliga myndigheter eller
delegerats eller pd annat satt uppdragits at kommuner, landsting
eller privatrattsliga subjekt. F6r utredningen ar darfor statlig tillsyn
liktydigt med tillsyn som ar faststalld av staten och grundad pa lag,
oavsett vilken organisation som svarar for verkstélligheten.
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1.6 Betéankandets uppléaggning

Allt efter det att arbetet framskridit har utredningens bild av vad
tillsyn ar och vad det bor vara utvecklats. Betankandet ar upplagt sa
att denna bild presenteras i kapitel 7, Den statliga tillsynen —
begrepp och roll. Detta kapitel kan ses som utredningens begrepps-
massiga slutsatskapitel. 1 det Kkapitlet gor utredningen vissa
bestamningar och avgransningar som i nagra avseenden avviker fran
vad som i dag anges i forfattningstext och hur begreppet tillsyn
anvands av olika tillsynsmyndigheter. Dar relateras ocksa tillsyns-
begreppet till vissa andra styrformer, som uppfdljning, utvardering,
revision, besvarsratt m.m.

I forenklad och forkortad form ser utredningen tillsyn som ett
statligt styrinstrument som anvénds for att sakerstélla att vissa
typer av lagar och foérordningar samt villkor i samband med till-
standsgivning efterlevs. Tillsynens karna ar granskning snarare an
utveckling och tonvikten ligger pa processer och regler snarare an
pa mal och resultat. Utredningen menar att statsmakterna genom
tillsynen utfardar en implementeringsgaranti till medborgaren inom
det aktuella omradet.

Innan vi kommer dit later vi emellertid empirin tala. | kapitel 2,
och mer detaljerat i tva bilagor, redovisas i 6versiktlig form resul-
tatet av den forfattningsgenomgang som utredningen genomfort. |
de tre foljande kapitlen behandlar utredningen tillsynens lagliga
reglering, tillsynsobjekten och tillsynsorganen. Varje Kkapitel av-
slutas med en kommentar med varderande inslag som gor att bilden
av utredningens syn pa tillsyn och tillsynsuppdragens utformning,
innehall och organisation gradvis utvecklas.

| kapitel 6 presenteras det praktiska tillsynsarbetet, fran plane-
ring till erfarenhetssummering, sasom det har beskrivits for oss av
nagra olika tillsynsmyndigheter. Har ges ocksa en sammanfattande
beskrivning av hur begreppet tillsyn som arbetsredskap preciseras
inom olika myndighetsomraden. Ocksa dessa kapitel avslutas med
vérderande kommentarer vilka leder mot det ndmnda kapitel 7 samt
mot kapitel 8, vilket pekar ut ett antal omraden for fortsatta analy-
ser och atgarder.
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2 Kartan odver Tillsynssverige

I detta kapitel beskriver utredningen Oversiktligt och huvud-
sakligen i kvantitativa termer dagens statliga tillsyn. Vi gor detta
med utgangspunkt fran den lagstiftning som reglerar, de objekt
som &r foremal for och de organ som utdvar den statliga tillsynen.

2.1 Tillsynslagarna

I bilaga 2 har utredningen med hjélp av sokningar i det offentliga
rattsinformationssystemet fortecknat 230 lagar med anslutande
forordningar vilka reglerar den statliga tillsynen. Antalet traffar pa
begreppet “tillsyn” ar betydligt storre an dessa drygt 200 lagar.
Detta beror dels pa begreppets olika inneborder (t.ex. barntillsyn
och djurtillsyn), dels pa ett antal lagar vilka reglerar hur vissa myn-
digheters (t.ex. skatteforvaltningens och socialtjanstens) person-
uppgifter far anvandas i tillsynsverksamhet.

Nedan har utredningen fordelat de drygt 200 “tillsynslagarna”
efter vilket departement som ansvarar for respektive lag.

Departement Antal lagar
Justitie 43
Utrikes 5
Forsvar 6
Social 31
Finans 35
Utbildning 5
Jordbruk 21
Kultur 7
Naring 61
Miljo 16
Summa 230
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Som framgar ar lagarnas fordelning mellan departementen relativt
ojamn. Indelningen ar dock mycket grov och aterspeglar bara delvis
lagarnas fordelning pa samhalls-/politikomraden. Inom respektive
departements omrade finns saledes ocksa en stor spannvidd.

Det bor ocksa noteras att lagarnas omfattning ar mycket vari-
erande. Detta galler dven lagarnas krav pad omfattningen av den
statliga tillsynen. Miljobalken intar i detta hdnseende en sarstéllning
bade genom sin stora innehallsliga bredd och antalet tillsynsorgan.

Inom Naringsdepartementets mycket breda verksamhetsomrade
finns som framgar ett betydande antal lagar. En grupp lagar reglerar
tillsynen over villkoren pa arbetsmarknaden och forhallandet mel-
lan arbetsgivare och arbetstagare (t.ex. arbetsmiljélagen, jamstélld-
hetslagen och medbestdmmandelagen). En annan grupp lagar
behandlar verksamheten inom olika néringsgrenar (gruvor, skog,
pantbanker, elforsorjning, post och tele) och en tredje forhallan-
dena pa trafik- och fordonsomradena.

Av Justitiedepartementets tillsynslagar géller en tredjedel konsu-
mentréttsliga forhallanden ("medborgaren som kund”). Inom
departementets ansvarsomrade finns dven saval grundlagarna, vilka
reglerar vissa former av statlig tillsyn, som ett antal andra lagar,
som rattegangsbalken och produktsékerhetslagen.

Halften av lagarna inom Socialdepartementets omrade reglerar
den verksamhet forsakringskassorna bedriver, och som star under
Riksforsakringsverkets tillsyn, med stod av lagen om allmén
forsdkring och ett tiotal andra lagar, exempelvis lagarna om barn-
bidrag, erséattning till smittbéarare och bostadsbidrag. Inom Finans-
departementets omrade avser tre fjardedelar av lagarna tillsyn éver
finans- och forsdkringsmarknadernas olika delar.

2.2 Tillsynsobjekten

I bilaga 2 har utredningen aven redovisat vilket huvudsakligt
tillsynsobjekt respektive lag avser. Objekten ar som framgar av
mycket olika slag. Ocksa antalet objekt varierar mycket kraftigt
mellan olika omraden. Det &r narmast en ogorlig uppgift att
berdkna det sammanlagda antalet tillsynsobjekt. Nagra exempel far
visa pa variationerna.

I kasinolagen anges att det far finnas hdgst sex kasinon i landet (i
dag finns endast tvd) och att dessa skall std under Lotteriinspek-
tionens tillsyn. Riksforsakringsverket, som utovar tillsyn enligt ett
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antal lagar inom socialforsakringsomradet, har tillsyn over de
21 regionala forsakringskassorna. Antalet advokater, ©ver vilka
Sveriges Advokatsamfund och dess disciplinkommitté utdvar till-
syn enligt rattegangsbalken, uppgar till ca 3 500. Revisorsnamndens
tillsyn riktar sig till landets 1800 godkénda respektive 2 300
auktoriserade revisorer och ett 90-tal revisionsbolag. | Statens
lakemedelsverks verksamhet ingar att ha tillsyn 6ver ca 800 lake-
medelstillverkare och -importérer, vilka svarar fér de drygt 5 000
olika godkéanda ldkemedlen.

Statens folkhélsoinstitut ansvarar for tillsynen dver de drygt 500
foretag som har tillstdnd till partihandel med och tillverkning av
alkohol. Kommunerna svarar for tillsynen 6ver de 11 550 (ar 2000)
tillstanden att servera sprit, vin eller starkdl. Tillsynen enligt livs-
medelslagen utdvas av Statens livsmedelsverk och kommunerna. Ar
1999 omfattade verkets tillsyn 597 anladggningar (slakterier, mej-
erier, fiskanldggningar m.m.) och kommunernas tillsyn ca 52 000
objekt (livsmedelsaffarer, restauranger, korvkiosker m.m.).

Antalet arbetsstéllen med fler &n en anstélld, vilka enligt arbets-
miljolagen star under Arbetsmiljoverkets tillsyn, uppgar enligt SCB
till knappt 300 000. Inom miljobalkens tillsynsomrade finns (enligt
uppskattning fran Kommunforbundet ar 2000) totalt ca 900 000
olika tillsynsobjekt.

Enligt skollagens bestammelser under rubriken "Tillsynen éver
att skolplikten fullgors” (3 kap. 13—-16 88) skall kommunen ”se att
till att skolpliktiga elever i dess grundskola och sérskola fullgor sin
skolgang” och att den “som har vardnaden om skolpliktigt barn
skall se till att barnet fullgdr sin skolplikt”. Detta gor att drygt en
miljon barn och deras foraldrar (eller grovt raknat en fjardedel av
landets befolkning) i denna mening kan anses vara tillsynsobjekt.
Lat vara att "tillsyn” har anvands pa ett satt som avviker fran den
bestdmning som utredningen senare presenterar (i kapitel 7).

2.3 Tillsynsorganen

Vi har i detta kapitel redan ndmnt ett antal tillsynsorgan av olika
slag. Statlig tillsyn kan utovas av saval statliga myndigheter som av
kommuner och privatrattsliga organ. Antalet organ som utévar till-
syn enligt och ges sitt uppdrag i en eller flera lagar fordelar sig
enligt foljande:
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Typ av tillsynsorgan Antal
Statlig central myndighet 70
Lansstyrelse 21
Kommun 289

I bilaga 3 har utredningen listat de olika organ som utdvar den
statliga tillsynen. Ddar har &ven redovisats vad regeringen i
respektive myndighets instruktion séger om tillsynsuppgifterna.
De centrala statliga myndigheterna med tillsynsuppgifter férdelar
sig pa de tio departementsomradena enligt foljande.

Departement Antal tillsyns- Antal lagar myndigheterna
myndigheter utovar tillsyn enligt
Justitie 7 38
Utrikes 3 8
Forsvar 5 20
Social 8 43
Finans 8 44
Utbildning 5 6
Jordbruk 4 27
Kultur 6 8
Néring 17 64
Miljo 7 17
Summa 70 275

Att det sammanlagda antalet lagar ovan ar stérre &n redovisningen i
foregaende avsnitt beror pa att vissa lagar anger mer &n en
tillsynsmyndighet.

Det finns ett antal centrala statliga myndigheter vilka inte har
nagra tillsynsuppgifter. Bland dessa aterfinns bl.a. Konjunktur-
institutet, Statistiska Centralbyran, Integrationsverket, Glesbygds-
verket, Sida, Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionsverket.
Aven andra grupper av statliga myndigheter saknar tillsynsuppgif-
ter. Till dessa hor universitet och hogskolor, forskningsrad, myn-
digheter med forsknings- och forskningsliknande uppgifter (som
Nordiska afrikainstitutet, Arbetslivsinstitutet och Brottsforebyg-
gande radet), domstolar och ett antal serviceproducerande myndig-
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heter (som Fortifikationsverket, Statens pensionsverk och Verket
for hdgskoleservice).

De 21 lansstyrelserna dr viktiga myndigheter i den statliga till-
synen, sarskilt inom omradena miljo, socialtjanst, yrkestrafik och
raddningstjanst. 1 flertalet fall har lansstyrelserna &ven andra
uppgifter forutom tillsyn inom dessa omraden. Lénsstyrelserna
svarar aven for tillsyn inom ett antal omraden dar det inte finns
nagon central statlig myndighet. Det galler exempelvis tillsynen
Over stiftelser, bevakningsforetag, allmdn kameradvervakning och
pantbanker. Lansstyrelserna svarar for tillsynen enligt 35 lagar.

Kommunerna svarar genom sina forvaltningar for tillsyn enligt
20 lagar. De viktigaste omradena galler raddningstjanst, livsmedel,
miljo, servering av alkoholhaltiga drycker och byggande. Med ett
undantag (lagen om anordnande av visst automatspel) har &ven
centrala myndigheter och/eller lansstyrelse visst tillsynsansvar
inom omradena for den kommunala tillsynen.

Varken landstingen eller deras forvaltningar ges i lag nagon till-
synsuppgift.

I lagstiftningen tilldelas i vissa fall andra organ &n statliga och
kommunala myndigheter tillsynsansvar. Sa ger exempelvis fiske-
lagen, jaktlagen och bisjukdomslagen ratt for sarskilt utsedda till-
synsman att under vissa omstandigheter vidta atgarder vilka pa-
minner om dem manga tillsynsmyndigheter disponerar. En sarskild
stéllning har i lagstiftningen givits Sveriges Advokatsamfund vad
géller tillsynen over advokater och advokatvasendet.

En sérskild stallning i tillsynen dver och den tekniska kontrollen
av verksamheterna inom vissa omraden har i lagstiftningen givits
till s.k. ackrediterade organ. Lagen om teknisk kontroll innehaller
de grundlaggande kraven pa dessa organ. Ett antal andra lagar anger
att sadana organ skall eller kan svara for vissa uppgifter.

Utredningen har uppskattat att de statliga och kommunala myn-
digheternas tillsynsverksamhet arligen kostar mellan fyra och fyra
och en halv miljarder kronor. Av denna summa finansieras omkring
halften genom avgifter fran tillsynsobjekten (inklusive den del av
arbetsgivaravgiften vilken avser arbetsmiljotillsynen). Utredningen
har inte forsokt uppskatta andra organs tillsynskostnader.
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2.4 Den statliga tillsynens utveckling

Den svenska forvaltningsorganisationen har vaxt fram under lang
tid. Det innebér att man finner spér i organisationen av principer
och modeller fran méanga olika tider liksom av politiska kompro-
misser och andra specifika forhallanden. Ett sokande efter en sam-
lad och konsistent tanke bakom dagens arbetsfordelning &r domd
att misslyckas. Det hindrar inte att atskilliga och kraftfulla atgarder
vidtagits i syfte att forma en konsistent forvaltningsorganisation —
allt fran Axel Oxenstierna till mal- och resultatstyrning. Nagot
motsvarande forsok nar det galler just tillsynsfragornas organisa-
tion har dock aldrig gjorts.

2.4.1  Den tidiga historien

Statens tillsynsuppgifter har en historia vilken i mangt och mycket
paminner om den moderna statens. Redan under 1500- och 1600-
talen borjade staten ut6va tillsyn over bl.a. vaghalining, sjukvard,
gruvor och fyrvasende. Under denna tid bildades ocksa de forsta,
vad vi i dag skulle kalla, statliga sektormyndigheterna, t.ex. Lant-
miteriet, Bergsstaten och Amiralitetskollegium. Aven lansstyrel-
serna, statens regionala forvaltning, inrattades ar 1634 med den
inledningsvis framsta uppgiften att kontrollera skatteuppborden.
Med tiden gavs lansstyrelserna allt fler uppgifter av tillsynskaraktér.

Justitiekanslern (JK) kom till ar 1713 och Justitieombudsman-
nen (JO) i samband med 1809 ars regeringsform.

Industrialismens och det urbana samhéllets framvéxt gjorde att
kraven pa staten forandrades. Ett sundhetsviasende byggdes upp
bade pa nationell niva och i de storre stiderna. Kongl. Sundhets-
kollegiet bildades ar 1813 och ombildades ar 1878 till Kungl. Medi-
cinalstyrelsen. |1 Goteborg inrattade den forsta forvaltningen
ar 1830 och ar 1858 inrattade staden en sundhetsnamnd. Ur sund-
hetsvasendet vaxte efter ar 1890 de regionala Yrkesinspektionernas
arbetsmiljotillsyn fram.

Aven nya forhallanden i samhallet utgjorde en grund for ut-
vecklingen av den statliga tillsynen. Den forsta skogsvardslagen
tradde i kraft ar 1905 och samma ar bildades de forsta skogsvards-
styrelserna. Den statliga filmcensuren (i dag Statens biografbyra)
inrattades ar 1911 och Bankinspektionen ar 1908. Laroverks- och
Folkskoledverstyrelserna (fran ar 1905 respektive 1914) ombild-
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ades ar 1920 till Skoloverstyrelsen. Néar planeringen av karnkraftens
utbyggande inleddes pa 1950-talet byggdes en statlig tillsynsmyn-
dighet upp. Ar 1974 fick den namnet Statens karnkraftinspektion.

2.4.2 Den moderna staten konsolideras

Tillsyn blev ett kontrollinstrument som staten anvande ndar vélfar-
den och det moderna samhéllet byggdes upp. Andra statliga styr-
medel an tillsyn, tex. statsbidrag, foreskrifter och information,
kom dock att anvéndas i storre omfattning &n tillsyn for genom-
forandet av de stora politiska reformprogrammen.

Arbetsmiljotillsynen ar ett omrade dér verksamheten expanderat,
tillsynens medel successivt utvecklats och flera organisationsfor-
andringar &gt rum. Ar 1949 triadde en ny arbetarskyddslag i kraft
och samma ar inordnades den regionala Yrkesinspektionen under
den nybildade chefsmyndigheten Arbetarskyddsstyrelsen. Under
lang tid svarade kommunerna for tillsynen av mindre arbetsstallen.
Ar 1987 o6vertogs dock detta ansvar av Yrkesinspektionen. Ett
ytterligare steg i riktning mot 6kad organisatorisk integration togs
ar 2001 nar Yrkesinspektionen och centralmyndigheten samman-
fordes i Arbetsmiljoverket.

Under senare ar har riksdagen i stor utstrackning latit kommu-
nerna fa ansvar for tillsynsuppgifter. Uppgifterna har bade varit
nya, som inom miljoomradet, och Overlatits fran olika statliga
organ. Ett av de tydligare exemplen ar plan- och byggnadsvasendet
dar det sedan ett antal ar rader ett kommunalt planmonopol och
dér de statliga myndigheternas tillsyn &r mycket begransad.

Ett omrade dar kommunernas stéllning nyligen starkts galler till-
synen enligt alkohollagen dar kommunerna Gvertagit uppgifter fran
lansstyrelserna. Aven nir det galler forsaljning av tobak har forslag
om nya tillsynsuppgifter for kommunerna nyligen lagts fram.

Inom andra omraden har tillsynen centraliserats. Sa 6verfordes
exempelvis lansstyrelsernas tillsyn 6ver fastighetsméklare ar 1995
till den nybildade Fastighetsmaklarnamnden. Aven pa central niva
har forandringar &gt rum. Revisorsnamnden tog ar 1995 over an-
svaret for tillsynen ver revisorer fran Kommerskollegium.

Under senare ar har ett antal tillsynsmyndigheter slagits sam-
man, aven om detta ar ett mindre vanligt forhallande. Detta galler
Bank- och Forsakringsinspektionerna vilka ar 1991 slogs samman
till Finansinspektionen. Under ar 2001 har ytterligare tva samman-
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slagningar &gt rum; de mellan Statens raddningsverk och Sprang-
amnesinspektionen respektive mellan Folkhéalsoinstitutet och
Alkoholinspektionen till det nya Statens folkhéalsoinstitut.

Miljopolitiken &r sannolikt det omrade dar tillsynens omfattning
utvecklats mest under de senaste artiondena. Detta galler saval i
fraga om antalet tillsynsobjekt och om antalet involverade tillsyns-
myndigheter. Sarskilt tydligt &r detta efter miljobalkens ikraft-
tradande ar 1999. Genom balken har ocksa en tydlig atskillnad
gjorts mellan de centrala myndigheternas ansvar for tillsynsvag-
ledning och de regionala och lokala nivaernas ansvar for operativ
tillsyn. En nédrmare definition av dessa begrepp ges i kapitel 6.

Det &r svart att ur de ovan redovisade forandringarna utldsa
nagot tydligt monster. Dar aterfinns bade decentralisering,
centralisering och regionalisering. De forédndringar vilka &gt rum
bor mer tolkas som politiska och/eller pragmatiska fordndringar
inom respektive sektor an som uttryck for en genomarbetad syn pa
statlig tillsyn.

2.4.3  Senare ars forvaltningspolitiska utveckling

De senaste 10-15 aren har sannolikt varit de mest genomgripande
nagonsin nar det galler forvaltningspolitiska forandringar. Tre
stromningar har sarskilt tydligt paverkat den statliga tillsynen. Den
forsta ar decentraliseringen, den andra ar privatisering av och/eller
inforande av mer marknadsliknande forhallanden i offentliga verk-
samheter och den tredje &r den snhabbt Okande internationalise-
ringen.

2.4.3.1 Kommunalisering

Overforingen av uppgifter till och 6kade befogenheter for kom-
munerna innehaller i sig tva olika principiella tillsynsfragor. Den
ena galler kommunerna som utdvare av tillsynen enligt viss
lagstiftning, t.ex. inom miljo- och livsmedelsomradena. Denna
fraga behandlas mer utforligt i avsnitt 5.5. Den andra fragan galler
tillsynen 6ver kommunal och landstingskommunal verksamhet i
skenet av ett 6kat kommunalt ansvar for viktiga samhallsfragor och
kommunal sjélvstyrelse.
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2.4.3.2 Avskaffande av offentliga monopol

Under de senaste artiondena har betydande delar av tidigare
offentlig verksamhet bolagiserats och tidigare monopol 6ppnats for
konkurrens. Detta har fordndrat forutsattningarna dven for den
statliga tillsynen. Forandringar har genomforts i lagstiftningen, nya
tillsynsmyndigheter har bildats och befintliga myndigheter har fatt
nya roller. Post- och telestyrelsen kom till i samband med att Post-
verkets och Televerkets tidigare monopol pa post- respektive tele-
tjanster upphéavdes. Jarnvagsinspektionen fick ar 1988 en sjalv-
standig stéllning i forhallande till Statens jarnvagar da uppdelningen
av ansvaret for jarnvagstrafiken och banhallningen genomfordes.

Ett annat utvecklingsspar ar att statlig och annan offentlig verk-
samhet nu i 6kad utstrackning star under tillsyn pa samma villkor
som liknande verksamheter med annat huvudmannaskap. Sa be-
handlas inom hélso- och sjukvardens omrade vardgivare och
institutioner numer lika, oberoende av om de bedrivs i offentlig
eller privat regi.

Det finns ett flertal andra exempel pa ny eller utvecklad tillsyn
Over offentliga verksamheter. Ett géller den offentliga upphand-
lingen ddr en ny lag tradde i kraft i borjan av 1990-talet och dar
Némnden for offentlig upphandling ut6var tillsyn over saval stat-
liga som kommunala och landstingskommunala organs upphand-
lingsverksamhet.

2.4.3.3  Stérkt skydd for den enskildes ratt

En sarskild stallning inom den statliga tillsynsverksamheten har de
for nérvarande fem s.k. ombudsmannen; Jamstédlldhetsombuds-
mannen (JAmO) bildad ar 1979, Diskrimineringsombudsmannen
(DO) 1986, Barnombudsmannen (BO) 1993, Handikappombuds-
mannen (HO) 1994 och Ombudsmannen mot diskriminering pa
grund av sexuell ldggning (HomO) 1999. Ombudsménnens
befogenheter att med stod av lag agera mot missforhallanden,
framst inom arbetslivets omrade, har (med undantag av BO) stora
likheter sinsemellan. For tva av ombudsméannen (BO och HO)
géller att deras verksamhet i viktiga avseenden grundas pa beslut i
Forenta Nationerna.

Ett annat exempel ar Hogskoleverket, bildat ar 1995, vilket bl.a.
har till uppgift att svara for tillsyn Gver att enskilda individers,
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framst anstéllda och studerade inom hdgskolorna, rattigheter tas
till vara. Ett ytterligare starkande de studerandes rattigheter genom
inrattandet av en studerandeombudsman &r en frdga som har ut-
retts och diskuterats under senare ar.

Traditionellt statlig verksamhet har tidigare varit undantagen till-
syn, den har pa satt och vis ansetts sta 6ver behoven av sarskild
kontroll och medborgerlig insyn. Denna syn forefaller nu bérja
ifrdgasdttas. Exempelvis Gvervager for narvarande en kommitté
inférandet av ett sarskilt organ for tillsyn Over polisens och
dklagarnas verksamhet (dir. 2000:101).

2.5 Pagaende utredningar om tillsyn

Ett flertal utredningar har arbetat med eller arbetar fér néarvarande
med fragor om statlig tillsyn. En sokning i Regeringskansliets ratts-
databaser ger 260 traffar bland de senaste 15 arens direktiv.
Gemensamt for utredningarnas uppdrag ar att de avser tillsynens
roll inom en viss sektor eller en viss myndighets verksamhets-
omrade. Exempel pd nu arbetande utredningar vilka enligt sina
direktiv skall behandla fragor om tillsyn &r:

Oversyn av skollagen m.m. (dir. 1999:15).
Oversyn av raddningstjanstlagen (dir. 1999:94).
Miljobalken — uppfoljning och reformbehov (dir. 1999:109).
Oversyn av Datainspektionens verksamhet och finansiering
(dir. 2000:52).
e Utvirdering av lagen om allman kameradvervakning m.m.
(dir. 2001:53).
e FOrvaltning av avrinningsdistrikt (dir. 2001:78).

Beredning pagar for narvarande i Regeringskansliet bl.a. av fragor
om djurskyddets tillsyn och om livsmedelstillsynen. |1 december
2001 dverlamnade en arbetsgrupp inom Naringsdepartementet ett
forslag (Ds 2001:75) om tillsynen oOver arbetsloshetskassornas
verksamhet och arbetsformedlingarnas arbete med fragor om
arbetsloshetsersattning.

Den statliga tillsynens inriktning och organisation har som visats
tidigare i detta kapitel successivt utvecklats och forandrats. Fragor
om tillsyn ar foremal for flera nu pagaende utredningars arbete. Ett
tydligt drag i den statliga tillsynens utveckling ar att den sker inom
respektive samhallssektor.
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3 Legala aspekter pa statlig tillsyn

De legala forutsattningarna fér den statliga tillsynen bestdms i form
av lagar och andra féreskrifter. De for tillsynsverksamheten aktu-
ella lagarna utgors dels av drygt 200 olika lagar vilka utredningen
definierat som "tillsynslagar” (se bilaga 2 for en fullstandig forteck-
ning), dels av ett antal andra lagar inom forvaltningsrattens omrade.

Kapitlet har disponerats sa att forst gors en genomgang av de
allmanna rattsliga grunderna for den statliga tillsynen. Sedan foljer
en genomgang av de olika instrument tillsynsorganen disponerar
och de sanktioner dessa kan tillgripa. Dérefter redog0Or utredningen
for mojligheterna att Overklaga tillsynsbeslut. Slutligen redovisas
vissa slutsatser fran en studie som Statskontoret har genomfort pa
utredningens uppdrag om vad EU-samarbetet, dess rattsordning
och dess institutioner inneburit for svensk statlig tillsyn. Avslut-
ningsvis redovisar utredningen sina slutsatser.

3.1 Vissa grundlaggande principer
3.1.1 Legalitetsprincipen

Bestdammelsen i regeringsformens (RF) inledande paragraf ("Den
offentliga makten utévas under lagarna”) ar ett uttryck for den s.k.
legalitetsprincipen och markerar att folkstyrelsen dr underkastad
lagstiftningen. I legalitetsprincipen ligger att alla offentliga organ ar
bundna av grundlagen och andra géllande lagar i sin verksamhet.
Forvaltningsmyndigheternas beslutanderitt maste dock inte all-
tid grunda sig pa lag. Det kan racka att beslutanderétten grundar sig
pa en forfattning, som i sin tur har stéd i grundlag eller annan lag.
Kravet pa lag har sarskild betydelse i de fall da en forvaltnings-
myndighets atgard innebar myndighetsutovning, vilket statlig till-
syn ar ett exempel pd. Myndighetsutévning anses typiskt sett
innefatta situationer dar det allmdnna (stat, kommun eller
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landsting) genom beslut eller andra atgarder bestimmer Gver
medborgarna pa ett sitt som de inte kan motsatta sig. Ett
karaktaristiskt element ar salunda den enskildes beroendestéllning i
forhallande till myndigheten. Med enskild avses saval fysiska som
juridiska personer.

3.1.2  Begreppet myndighet enligt regeringsformen

For att utfora offentliga forvaltningsuppgifter finns det enligt RF
(11 kap.) domstolar for réttsskipningen respektive statliga och
kommunala forvaltningsmyndigheter for den offentliga forvalt-
ningen. Termen myndighet omfattar enligt RF:s forarbeten dére-
mot inte riksdagen eller de kommunala beslutande forsamlingarna
(kommun- respektive landstingsfullméktige), men vél évriga kom-
munala och statliga organ, alltsa dven regeringen och domstolarna.
Andra myndigheter &n domstolarna och regeringen kallas forvalt-
ningsmyndigheter.

Till myndighet hanfors ocksa organ som &r organiserade i privat-
rattsliga former, men som har till uppgift att utéva offentlig makt.
Om en sadan uppgift innefattar myndighetsutovning, t.ex. i sam-
band med tillsyn, skall 6verlamnandet ske med stdd av lag.

3.1.3  Lydnadsplikt for statliga myndigheter

Enligt RF star de statliga forvaltningsmyndigheterna — till skillnad
fran domstolarna — i ett lydnadsforhallande till regeringen. Forvalt-
ningsmyndigheterna ar regeringens redskap i dess uppgift att styra
riket. Regeringen kan darfoér ge direktiv for hur ett visst drende
skall handlaggas. Detta géller (enligt 11 kap. 7 8 RF) emellertid inte
arende som ror myndighetsutévning mot enskild eller kommun
eller som ror tillampning av lag. Forvaltningsmyndigheternas
sjalvstandighet i deras rattstillampande och domstolsliknande verk-
samhet, t.ex. i samband med tillsyn, anses vara en viktig garanti for
den enskildes réattstrygghet.

Kommunala ndmnder och forvaltningar har en (enligt RF) mot-
svarande sjalvstandighet i forhallande till de kommunala beslutande
organen (kommun- respektive landstingsfullméktige).

Att riksdagen och regeringen respektive kommunens fullméktige
pa olika sitt anger ramar, i form av anslag eller uttrycker verksam-
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hetsmaéssiga prioriteringar, for forvaltningsmyndigheternas tillsyn
ar saledes i linje med RF:s styrningsfilosofi.

3.2 For statlig tillsyn gemensam lagstiftning

Ett antal lagar har generell rackvidd for myndigheternas verksam-
het, inklusive den de utdvar i form av tillsyn.

I tryckfrihetsforordningen (TF) aterfinns de grundlaggande
bestdmmelserna om offentlighet och sekretess hos myndigheterna.
I 2 kap. 2 § anges de hansyn som far begransa ratten att ta del av
allmanna handlingar. En sadan inskrankning utgors av "myndig-
heters verksamhet for inspektion, kontroll eller annan tillsyn”. | TF
anges aven de uppgifter Justitiekanslern (JK) har i frdga om tillsyn
Over tryckfriheten. JK har enligt en sédrskild lag (1975:1339) dven i
uppdrag att utova tillsyn éver de som utdvar offentlig verksamhet.

Sekretesslagen (1980:100) innehaller ett antal bestimmelser om
sekretess i olika angivna myndigheters tillsynsverksamhet (bl.a.
Socialstyrelsen, Statens skolverk, Konkurrensverket och Data-
inspektionen). I lagen finns dven den grundldggande bestammelsen
om s.k. Overforing av sekretess. Bestimmelsen innebéar att om sek-
retess rader i fraga om en viss uppgift hos en myndighet sa galler
sekretessen dven hos den myndighet som utfér revision av eller till-
syn over den forsta myndigheten.

Forvaltningslagen (1986:223) innehaller krav pa att myndig-
heterna skall lamna upplysningar, vagledning, rad och annan sadan
hjalp till enskilda i fragor vilka rér myndighetens verksamhets-
omrade. Myndigheterna skall dven lamna andra myndigheter hjalp.
Lagens bestammelser om jav sdger att den som hos en myndighet
handl&gger ett &rende om tillsyn dver en annan myndighet &r javig
om han eller hon tidigare deltagit i denna myndighets slutliga
handlaggning av drende som ror saken. Lagen innehaller dven den
generella mojligheten att 6verklaga myndighetsbeslut till domstol
(se &ven avsnitt 5.8 nedan).

En ytterligare bestammelse med anknytning till fragor om jav
finns i kommunallagen (1991:900) dér det s&gs att en ndmnd inte
far utdva i lag eller annan forfattning foreskriven tillsyn 6ver sadan
verksamhet vilken ndmnden sjalv bedriver.

I verksférordningen (1987:1100), vilken géller statliga myndig-
heter under regeringen, sdgs att myndigheterna skall se till att de
kosthadsmaéssiga konsekvenserna begransas nar de utovar tillsyn.
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3.3 Tillsynskedjan

Den lagstiftning som reglerar den statliga tillsynen bestar av ett
stort antal lagar och anknytande férordningar. Den roll lagarna har
i dagens samhalle ar naturligtvis mycket skiftande. Sa ar den aldsta
av de lagar utredningen definierat som tillsynslag (lagen om flott-
ning i allmén flottled, fran ar 1919) i dag inte av samma praktiska
betydelse som pé den tiden &lvar och aar svarade for huvuddelen av
virkestransporterna. Arbetsmiljélagen, skollagen och socialtjanst-
lagen ar exempel pa lagar av i dag central betydelse for saval med-
borgare som ett stort antal organ och institutioner.

Statlig tillsyn utgor en lank i olika kedjor bestaende av politiska
mal, lagstiftning, foreskrifter, tillstdnd, kontroll och sanktioner.
Kedjorna har utformats pa olika satt inom skilda samhallssektorer, i
vissa fall till och med pa olika sétt i lagar inom samma sektor. Detta
gor att t.ex. de befogenheter vilka tilldelats tillsynsmyndigheterna
uppvisar variationer.

Att beskriva alla olika system av aktdrer och instrument i till-
synsverksamheten ar saledes omojligt. Vi har darfor i det foljande
gjort ett urval for att askadliggora de vanligast forekommande 16s-
ningarna. Redovisningen blir av detta skl relativt summarisk.

Tillsynsorganens praktiska tillsynsarbete (vilket beskrivs ut-
forligare i kapitel 6) kan for tydlighetens skull delas in i tva huvud-
sakliga faser; atgarder fore och atgarder med anledning av tillsyns-
beslut. De vanligast forekommande atgarderna och besluten i en
tillsynsprocess framgar av féljande avsnitt.

3.3.1  Atgarder fore tillsynsbeslut
3.3.1.1 Ratt till uppgifter och information

Det ligger narmast i sakens natur att den/de ansvariga for ett till-
synsobjekt ar skyldiga att 1amna uppgifter av olika slag till tillsyns-
organet. Detta sags ocksa i det stora flertalet lagar. Formen for hur
informationen skall goras tillgdnglig kan vara mer eller mindre
preciserad. En vanligt forekommande formulering &r att ”lamna
myndigheten de upplysningar och tillhandahalla de handlingar som
behdvs for tillsynen”. | vissa fall ar eller kan skyldigheten att lamna
information kopplas till vite eller sanktionsavgift. | andra fall sak-
nas sadana mojligheter. Detta galler bl.a. Hogskoleverket.
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3.3.1.2  Tilltrédes- och undersdkningsratt

Tillsynsorganets kontroll av tillsynsobjekten sker inom manga om-
raden i form av inspektioner. Om en objektsansvarig motsatter sig
tilltrade till ett tillsynsobjekt kan tillsynsorganet i manga fall
tvangsvis bereda sig tilltrade. Bestimmelser om tilltrades- och
undersokningsratt finns i flertalet tillsynslagar och &r i stort utfor-
made pa likartat satt. Ett beslut av en tillsynsmyndighet om till-
trade till ett tillsynsobjekt med hjélp av t.ex. polismyndighet kan
inte Gverklagas. Handrackning kan ocksa i vissa fall lamnas av
kronofogdemyndighet, Kustbevakningen eller Tullverket. | flera
lagar finns bestammelser om ratt for den objektsansvarige att fa
ersattning for skada och intrang.

3.3.1.3 Egenkontroll

Ett lagstadgat ansvar om egenkontroll innebér att verksamhets-
utévaren kontinuerligt skall planera och kontrollera verksamheten
for att motverka eller forebygga oldgenheter av skilda slag. Om till-
synsmyndigheten begér det skall verksamhetsutévaren lamna for-
slag till kontrollprogram eller forbattrande atgarder.

3.3.1.4 Marknadskontroll pa produktomradet

Tillsyn och marknadsbevakning pa produktsiakerhetsomradet bru-
kar betecknas marknadskontroll. Med detta avses kontroll av att de
produkter som finns pa marknaden

o uppfyller lagstiftningens krav,

e 4r markta och provade pa det satt som lagarna foreskriver, och

e att tillverkaren/importdren upprattat viss dokumentation om
produkterna som skall finnas tillganglig foér de marknadskon-
trollerande myndigheterna.

Tillsynen sker stickprovsmassigt efter marknadstilltradet. Mark-
nadskontroll anses av EU vara en myndighetsuppgift och ett atag-
ande som aligger medlemsstaternas myndigheter.
Marknadskontrollen omfattar tva steg, dels marknadsovervak-
ning genom inspektioner samt notifikationer och klagomal, dels
ingripanden vid &vertradelser. Pa det marknadsrattsliga omradet
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soker tillsynsmyndigheterna i allméanhet i forsta hand forsoka na
rattelse pa frivillig vdg. Om inte rattelse kan nas pa detta satt har
tillsynsmyndigheten ofta rétt att meddela féreldggande och forbud
vilket far forenas med vite.

I lagen (1992:1534) om CE-markning finns bestdimmelser om att
den som CE-markt en produkt trots att denna inte stdammer over-
ens med kraven for en sddan markning kan domas till boter. | de
fall da det ar uppenbart att en CE-markning ar falsk eller felaktigt
asatt kan tillsynsmyndigheten ha ratt att sjalv meddela ett slutligt
beslut om tex. aterkallelse fran marknaden. 1 andra fall kan
tillsynsmyndigheten foreldgga en tillverkare, importor eller den
som salufor varan att upphora att fora ut varan pa marknaden eller
aterkalla varan. Ett sadant forelaggande kan dessutom férenas med
vite. Ett sddant beslut kan vanligen Gverklagas enligt de allmanna
principer vilka galler for 6verklagande av forvaltningsbeslut (se
nedan).

3.3.2  Atgarder efter genomford granskning

Beivrande av efter tillsyn konstaterade Overtradelser kan goras i
flera olika steg. Overtradelser mot straffsanktionerade foreskrifter
kan leda till en omedelbar polis-/atalsanmalan, medan icke straff-
sanktionerade foreskrifter kan leda till straff eller vite forst vid
Overtradelse mot ett foreldggande/forbud.

3.3.21 Forelaggande

I tillsynsarenden uppréttar tillsynsmyndigheten regelmaéssigt nagon
form av skriftligt tillsynsprotokoll eller -beslut. | detta redovisar
myndigheten sina slutsatser med anledning av tillsynen, vilka kan
utgoras av krav, foreldgganden eller forbud riktade till den objekts-
ansvarige. Inom t.ex. inom arbetsmiljoomradet anvands begreppet
inspektionsmeddelande. Ett sadant kan ses som en avisering av ett
kommande beslut och kan darfor inte innehalla ett forelaggande,
forbud eller liknande, men val ett utgdra ett hot om ett kommande
sadant.
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3.3.22 Vite

Tillsynsmyndigheten kan, om detta & mdjligt enligt den aktuella
tillsynslagen, i sitt beslut forena ett foreliggande med vite. Om den
objektsansvarige inte vidtar atgarder enligt beslutet kan vitet domas
ut av allmén forvaltningsdomstol. Mojlighet till éverklagande foljer
allménna forvaltningsréttsliga principer. De ndrmare bestdmmel-
serna om vite regleras i lagen (1985:206) om viten.

Vite ér ett ekonomiskt tvangsmedel. Det anvands som ett indivi-
duellt patryckningsmedel for att tvinga fram vissa narmare angivna
prestationer av den mot vilken vite hotet riktas. Vite har den for-
delen framfor straff att det kan anpassas till vad som kréavs for att
bryta den tredskandes motstand. Vitet kan dessutom vid behov
bestdmmas till vasentligt hdgre belopp &n vad motsvarande boter
kan uppga till.

I en uppmarksammad dom, om utdomande av vite vilket dava-
rande Yrkesinspektionen férelagt Vastra Gotalands lans landsting
for brister i arbetsmiljon vid Sahlgrenska Universitetssjukhuset i
Goteborg, har Kammarratten i Goteborg i sina domskal (mal
nr. 6924-2000) sagt att en forutsattning for att vite skall kunna
domas ut ar att foreldggandet ar tillrackligt preciserat for att kunna
iakttas av adressaten. Kammarratten fann att Yrkesinspektionens
foreldggande var alltfér omfattande och opreciserat for att ligga till
grund for utddmande av vite. Arbetsmiljoverket har dverklagat
domen till Regeringsratten.

3.3.2.3 Sanktionsavgifter

Systemet med sanktionsavgifter ar ett relativt nytt inslag i den
svenska rattsordningen och forekommer for nérvarande inom delar
av miljobalkens, arbetsmiljélagens och Finansinspektionens till-
synsomraden.

Sanktionsavgifterna har vuxit fram vid sidan av bestdmmelser om
boter, forverkande, vite och skadestand. Avgifterna har manga lik-
heter med alla dessa sanktionsformer och uppfattas som en lamplig
metod for att astadkomma en effektiv reglering med stor preventiv
verkan. Bl.a. brukar det papekas att avgifterna kan “skraddarsys*
for ett sarskilt rattsomrade och mojliggora punktinsatser mot vissa
lagbvertrédelser.
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En forvaltningsmyndighets beslut om sanktionsavgift kan éver-
klagas, inom miljdomradet sker detta till miljodomstolen.

3.3.2.4 Atalsanmilan

Om en tillsynsmyndighet finner misstanke om o6vertrédelser av
gallande lagregler, tillstand eller domstolsavgorande kan verksam-
hetsutovaren anmalas till atal. En atalsanmalan gors till aklagaren
och foljs av en polisutredning.

Tillsynsmyndigheten &r skyldig att géra polisanmalan vid miss-
tanke om brott. Konsekvenserna av att tillsynsmyndigheten under-
later att gora en atalsanmalan medfor inte bara att den som skulle
ha anmalts gar fri fran straffansvar. Ocksa den beslutande tjanste-
mannen eller (om det & en kommunal forvaltning som utévar till-
synen) en kommunal namnd kan drabbas. | Skellefted kommun har
ordforanden i miljondmnden fallts for tjanstefel enligt brottsbalken
20 kap. 1 8 for att han foreslagit ndmnden att fatta beslut om att
aterkalla en inte expedierad atalsanmalan, trots att miljobalken
alagger tillsynsmyndigheten att atalsanmala overtradelser. |
Enkopings kommun star hela miljonamnden atalad for att den inte
beslutat om sanktionsavgifter i enlighet med balkens bestammelser.

3.4 Overklagandemojligheter i tillsynsarenden
3.4.1  Allménna principer for overklagande

I Sverige har vi ett utbyggt system for dverklaganden till allmén
forvaltningsdomstol (lansratter — kammarrétter — Regeringsratten)
parallellt med den administrativa ordningen. Till detta kommer att
det fOr vissa typer av &renden finns specialdomstolar, t.ex. miljo-
domstolarna, vilka kan vara mer eller mindre (eller inte alls) knutna
till allmén domstol.

I svensk forvaltningsratt har hittills ansetts gélla att den oskrivna
huvudregeln att statliga och kommunala myndigheters beslut i
arenden som galler myndighetsutdévning kan overklagas dven om
bestdimmelser om mdjlighet till dverklagande saknas. Har bortses
av naturliga skél fran beslut vilka meddelas av de hogsta stats-
organen, t.ex. regeringsbeslut. Sadana beslut kan dock bli foremal
for rattsprovning i Regeringsratten enligt lagen (1988:205) om
rattsprovning av vissa forvaltningsbeslut. For att andra beslut av
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forvaltningsmyndigheter an sadana som galler myndighetsutévning
skall kunna 6verklagas kravs daremot uttryckligt forfattningsstod.

3.4.2  Former for dverklagande i tillsynsarenden

Utredningens genomgang av tillsynslagarna visar att det i nagra fall
finns en dubbel ordning, saval till forvaltningsmyndighet som till
forvaltningsdomstol, nér det géller 6verklaganden av tillsynsbeslut.

Ett argument som vanligen ansetts vara det tyngsta for ratten att
Overklaga till regeringen &r att detta ar ett viktigt instrument for
regeringens politiska styrning av forvaltningen. Med utgangspunkt
fran detta konstaterande har sedan en uppdelning gjorts mellan de
typer av drenden dar rattsfragorna (juridisk provning) ansetts
dominera och de dar lamplighetsfragorna (skdnsméssig prévning)
har beddmts som viktigast.

Arenden dar lamplighetsfragorna ansetts dominera ar t.ex. de
som handlar om avvégningar mellan olika samhéllsintressen, eller
nar partsintressen star emot varandra. Nar provningen av Over-
klagande ansetts innehalla starka inslag av skon har det ansetts mest
andamalsenligt att denna prévning utfors i administrativ ordning.
Har a andra sidan det juridiska inslaget dominerat har stravan varit
att 6verlata prévningen pa domstolar.

Nagon helt glasklar linje mellan dessa tva typer av prévningar gar
inte att dra och principen om vilka drendetyper som skall ligga var
har inte heller foljts fullt ut. Ett och samma arende kan dessutom
ibland provas av bade myndighet och domstol.

3.4.3 Reformarbetet pa 1990-talet

Under 1990-talet har genom stegvisa reformer tyngdpunkten i for-
valtningsdomstolsorganisationen forskjutits nedat pa sa sitt att
lansrétt utgor forsta instans i det Gvervagande antalet mal samtidigt
som krav pa provningstillstand blivit huvudregel i kammarratt. En
av grundtankarna i detta reformarbete har varit att tyngdpunkten i
rattsskipningen skall ligga i forsta instans.

Instansordningarna i de lagar vilka reglerar tillsynen visar att
principen om att forvaltningsmyndighets beslut i tillsynsérenden
skall provas i allman forvaltningsdomstol fatt genomslag i flera
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lagar (jfr propositionerna 1994/95:27 och 1995/96:22, vilka bada
behandlar fragor om handlaggningen i forvaltningsdomstolarna).

Dessutom kan man urskilja ytterligare ett antal typer av instans-
ordningar. De kan schematiskt beskrivas enligt féljande:

Instansordning Lagar och férordningar

Forvaltningsmyndighet — lansrétt —  Flertalet tillsynslagar
kammarrétt — Regeringsratten

Forvaltningsmyndighet — forvalt-  Lagen (1985:295) om foder
ningsmyndighet — kammarratt —
Regeringsratten

Foérvaltningsmyndighet — Konsumentkreditlagen (1992:830)
kammarrétt — Regeringsratten

Foérvaltningsmyndighet — forvalt- ~ Monstringslagen (1983:929)
ningsmyndighet — regeringen

Beslutande kommunal férsamling — Forordning (1995:1345) om skydd beteck-

lansstyrelse ningar pa jordbruksprodukter och livsmedel
m.m.

Foérvaltningsmyndighet — Lag (1980:1097) om Svenska skeppshypoteks-

regeringen kassan, lag (1981:1354) om allménna vérme-

system, lag (1984:1049) om beredskapslagring
av olja och kol samt lagen (1984:3) om kérn-
teknisk verksamhet

Foérvaltningsmyndighet — Miljobalken (1998:808) och konkurslagen
specialdomstol/allmén domstol (1987:672)

3.4.4  Nar kan beslut i tillsynsdrenden 6verklagas?

Speciallagarnas bestammelser om 6Gverklagbarhet &r inte enhetliga. |
vissa fall ger bestimmelserna uttryck for att ett beslut enligt en viss
forfattning eller av en viss myndighet far 6verklagas och i andra fall
innehaller de ett allméant forbud mot att beslut enligt forfattningen
far overklagas. Det finns ocksa mer preciserade bestammelser. De
innehaller uppréakningar av sadana beslut som far éverklagas, medan
ingenting namns om andra beslut. Avsikten kan da vara att
sistnamnda beslut inte far 6verklagas, men helt sékert ar detta inte.
Bestimmelserna kan ocksd vara preciserade pa sa sitt att det
uttryckligen anges att vissa beslut enligt forfattningarna inte far
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Overklagas, utan att det anges vad som géller i 6vrigt eller med
tillagget att andra beslut far dverklagas som i t.ex. konkurslagen.

Aven om det i en forfattning anges att ett beslut enligt forfatt-
ningen eller ett beslut av en viss myndighet kan overklagas, far
detta inte uppfattas sa att alla sédana beslut ar dverklagbara. Over-
klagbarheten &r namligen begrénsad till foljd av de allménna princi-
per som har utbildats i praxis.

En generell férutsattning for att ett beslut, t.ex. i ett tillsyns-
arende, skall kunna overklagas ar att beslutet har karaktdr av ett
skriftligt uttalande. En myndighets faktiska handlande eller under-
latenhet att handla kan inte 6verklagas. Har finns dock mojligheten
for en enskild att anméla det intréffade till en tillsynsmyndighet.

En annan forutsattning for overklagbarhet dr att beslutet inte har
alltfor obetydlig verkan for parter eller andra. Det ar saledes inte
mojligt att 6verklaga ett oférbindande uttalande av en myndighet,
t.ex. ett rad, en upplysning eller anmodan vilken inte & mgjlig att
sanktionera. Annorlunda forhéller det sig om myndigheten har
mojlighet att forena forelaggandet med vite, men avstar fran vitet i
det enskilda fallet. | denna situation ar foreldggandet 6verklagbart.

3.4.5  Enhetlig princip foér déverklagande av forvaltningsbeslut

I propositionen (1994/95:27 sid. 143) Fortsatt reformering av
instansordningen m.m. i de allmdnna fdrvaltningsdomstolarna
angavs att overklaganderegleringen inte annat &n Gvergangsvis bor
finnas i forordningar, utan i mojligaste man i lag.

Fortfarande finns det emellertid aldre 6verklagandebestdmmelser
i forordningar. Detta visar inte minst var genomgang av de till
tillsynslagarna kopplade forordningarna. Ett av skalen till detta &r
att det inte har ansetts mojligt att ga igenom och ge lagform ét
samtliga forordningsbestdmmelser som anger att 6verklagande skall
ske till domstol. Inférandet av nya 6verklagandebestammelser sker
déremot genom lag.

I departementspromemorian (Ds 1997:29) Fortsatt dversyn av
forvaltningsprocessen foreslas att en allman domstolsprévning av
forvaltningsbeslut blir huvudregel. Den foreslagna ordningen svarar
enligt promemorian battre mot de nuvarande forhallandena och de
krav pa domstolsprovning som stélls i Europakonventionen om de
manskliga rattigheterna. Som framgatt tidigare har manga arenden
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redan forts over fran hogre forvaltningsmyndighet och regeringen
till domstol.

En sddan ny huvudregel kan erbjuda en losning pa problemet
med att 6verklagandebestammelser finns i férordning i stallet for i
lag. 1 promemorian dras ocksa den slutsatsen att huvudregeln kan
medfora att nuvarande bestdammelser om Overklagande till férvalt-
ningsdomstol kan bli 6verflodiga. Det kan ocksa innebéra att regler
om oOverklagande i specialforfattningarna pa sikt kan slopas.
Departementspromemorian bereds for ndrvarande i Justitiedepar-
tementet. Remissammanstallningen tyder pa att enighet i stort
rader bland remissinstanserna om att detta kan vara ett lampligt
forfaringssatt.

35 Internationalisering — sarskilt till foljd av EU-
medlemskapet

Statskontoret har pa utredningens uppdrag kartlagt vad EU-samar-
betet, dess rattsordning och dess institutioner inneburit for svensk
statlig tillsyn. Statskontoret har vidare belyst vilka dvergripande
erfarenheter svenska tillsynsmyndigheter har av hur tillsynen
utvecklats under sex ars EU-medlemskap och hur pagaende refor-
mer och framtida utveckling av EU:s funktion och verksamhet
paverkar svensk statlig tillsyn. Studien bygger till stor del pa inter-
vjuer med tjanstemén vid tio statliga tillsynsmyndigheter. Studien
redovisas i promemorian En till syn pa tillsyn — hur svenska tillsyns-
myndigheter paverkas av EU.

Nedan redovisas de viktigaste slutsatserna i Statskontorets
rapport.

3.5.1 Tillsynens inriktning och former

Den svenska statliga tillsynens innehall har hittills inte forandrats
namnvart av EU-medlemskapet. Tva av myndigheterna som ingatt i
studien uppger att tillsynen paverkats i riktning mot mer hard kon-
troll. For de myndigheter som berdrs av lagstiftning enligt “den
nya metoden” ("new approach”) har tillsynen férskjutits mot mer
mjuka insatser. Sedan ar 1985 innehéller EU:s direktiv om de
sakerhets- och miljokrav som produkter maste uppfylla for att fritt
fa sdljas inom EU-omradet inte langre detaljerade tekniska bestam-
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melser. Istéllet hanvisas i direktiven till de EG-bestdammelser och
standarder som skall tillimpas. Myndigheternas tillsyn enligt ”den
nya metoden” sker huvudsakligen genom marknadskontroll (se
avsnitt 3.3.1.4).

Tillsynens utformning &r till dvervdgande del en nationell ange-
lagenhet. | de flesta EG-rattsakter fastslas att det skall finnas en
fungerande nationell tillsyn, men den detaljerade utformningen och
organisationen av tillsynen &r varje medlemslands ansvar. Undantag
finns dock, varav ett viktigt i Statskontorets undersokning &r
Statens jordbruksverks tillsyn av EG-stdd vilken ar detaljstyrd fran
kommissionen. Denna tillsyn behandlas ndrmare i avsnitt 3.5.3.

3.5.2  Svenska tillsynsmyndigheters kontakter med EU:s
institutioner och andra medlemslander

Utvecklingen inom EU gar generellt mot en 6kad harmonisering av
medlemslandernas tillsyn. Genomgaende uppger myndigheterna i
studien att tillsynen varierar i alltfor hdg utstrackning mellan lan-
derna i EU. For narvarande sker utvecklingen av en mer samman-
hallen tillsyn inom EU mestadels genom frivilligt samarbete i form
av olika natverk mellan myndigheter. Utvecklingen kan dock ga
mot en 6kad EG-rattslig reglering. Det ar oklart vad utvecklingen
mot fler oberoende EU-myndigheter kommer att innebéra for den
nationella tillsynen.

3.5.3 EU som granskare av svensk tillsyn

I artikel 211 i Romfdrdraget anges att kommissionen “skall Gver-
vaka tillampningen av bestdammelserna i detta férdrag och av
bestdimmelser som antagits av institutionerna med stod av for-
draget”. Kommissionens 6vervakning kan bl.a. ske i form av krav
pa rapportering fran medlemslanderna, uppféljning och rena
inspektioner. Kommissionen kan vid pavisade brister begara en
atgardsplan fran den berdrda medlemsstaten. Vid allvarliga brister
eller om bristerna inte rattats till har kommissionen majlighet att
skicka en formell underrattelse till medlemsstaten. Om bristerna
anda inte rattats till har kommissionen slutligen mojlighet att
anmala den berdrda medlemsstaten infor EG-domstolen for for-
dragsbrott.
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Kommissionens engagemang i tillsynsfragor och bevakning av
den nationella tillsynen varierar dock mycket mellan olika om-
raden. Generellt uppfattar de undersokta svenska tillsynsmyndig-
heterna kommissionens bevakning av de nationella tillsynssystem-
en vara svag.

Enligt Statskontoret har det inte pa ndgot av de omraden som
berors i studien hant att Sverige eller ndgot annat medlemsland
anmilts till EG-domstolen pa grund av brister i tillsynen. Detta ar
dock inte liktydigt med att kommissionen inte utnyttjar ratten att
kontrollera den nationella tillsynen.

Undantaget bland de svenska myndigheterna &r den livsmedels-
relaterade tillsynen dar kommissionen genomfor relativt omfat-
tande och regelbundna kontroller av den nationella tillsynen. I
Sverige har detta ber6rt Statens livsmedelsverk, Statens jordbruks-
verk och Kemikalieinspektionen.

P& livsmedelsomradet ar det kommissionens kontor for livs-
medels- och veterinarfragor i Dublin (Food and Veterinary Office,
FVO) som granskar medlemslandernas tillsyn. FVO:s kontroller i
Sverige har flera ganger medfort skriftlig begaran om atgardsplan
och i nagot fall i formell underrattelse. FVO underrattar i forvag
den berérda myndigheten infér en inspektion och myndigheten
utformar ett program for besoket. Vanligen pagar besdken 2-5
dagar, som fordelas mellan tid pa den centrala myndigheten och
faltinspektioner dar &ven den nationella myndigheten nérvarar.
Efter genomford inspektion skriver FVO en rapport, i vilken den
nationella myndigheten far tillfalle att gora tillagg. | rapporten lam-
nas rekommendationer for atgarder av de brister som upptackts.
Av de nationella myndigheterna upplevs hela inspektionsprocessen
som mycket arbetskravande.

Ett exempel pa granskning fran FVO &r det besok under véren
2000 nér kommissionen kontrollerade tillsynen av livsmedel av icke
animaliskt ursprung (direktiv 93/43/EC). Kommissionen konstate-
rade bl.a. att till f6ljd av det svenska kommunala sjélvstyret varie-
rade organiseringen, inriktningen och kvaliteten pa tillsynen
mycket inom landet. Det kommunala sjéalvstyret ansags dven ha fatt
till foljd att den centrala tillsynsmyndigheten, Statens livsmedels-
verk, hade begransade mojligheter att vidta atgarder pa lokal niva.
Kommissionen papekade vidare bristerna pa resurser for livs-
medelstillsynen pa den lokala nivan.

Den nationella tillsyn som bevakas hardast av kommissionen &r
den som rér de EU-stdd som hanteras av Statens jordbruksverk.
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Har finns en enkel, direkt och mycket kdnnbar sanktionsmdjlighet
for kommissionen mot medlemsstaterna i form av krav pa ater-
betalning och minskning av stédet. De ekonomiska forluster som
forlorat stdd innebdr kan fungera som ett incitament for medlems-
lander att atgarda brister i tillsynen. Vissa medlemslander raknar
dock med att kostnaderna for forandringar i administrationen over-
stiger det forlorade stodet. Jordbrukspolitiken utgor nastan hélften
av EU-budgeten och kommissionens revisorer granskar darfor den
nationella tillsynen pa en detaljerad niva. Ett besok fran revisorerna
varar tva-tre dagar och inkluderar bade besok pa Statens jordbruks-
verk, berord lansstyrelse samt féltkontroller. Revisionsratten
bestker sedan medlemslédnderna for att granska kommissionens
kontroll. Dessutom granskas Statens jordbruksverk av Riks-
revisionsverket och sin egen internrevision. Hela EU:s gransk-
ningsprocess tar darfor stora resurser i ansprak.

354 EU och framtiden

Generellt finns hos de myndigheter Statskontoret studerat upp-
fattningen att tillsynen i alltfér hog grad varierar mellan olika EU-
lander och att det kravs atgarder for att forbattra dagens situation.
Nagon strukturell forandring i form av en Gverflyttning av den
nationella tillsynsverksamheten till EU-niva ar dock inte aktuell pa
nagot av de omraden Statskontoret studerat. Nar forslag om euro-
peiska tillsynsmyndigheter kommit fram har de fatt mycket svagt
stod. Detta galler aven for den livsmedelsrelaterade tillsynen, dar
EU har en omfattande bevakning av de nationella myndigheterna.

EU-medlemskapet kan komma att paverka ansvarsfordelningen
mellan centrala, regionala och lokala myndigheter. Inga storre for-
andringar har gjorts annu, men for narvarande finns forslag pa en
mer centraliserad tillsyn pa flera omraden. Det kommunala sjalv-
styret ger upphov till variationer i tillsynen inom Sverige, vilket
kommissionen kritiserat.

Kommissionens vitbok om styrelseformer i EU som presentera-
des i juli 2001 kan komma att spela en viktig roll i framtida forand-
ringar av uppgiftsfordelningen mellan kommissionen, EU:s 6vriga
institutioner, medlemslanderna, lokala myndigheter och det civila
samhéllet.

Tillsynen berors av flera av forslagen i vitboken. Kommissionen
foresprakar storre flexibilitet i genomforandet av EG-bestammel-
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ser. S.k. malbaserade trepartsavtal skall kunna slutas mellan kom-
missionen, medlemsldnderna och de lokala eller regionala instanser
som skall genomfora politiken. Medlemslédndernas regeringar blir
enligt forslaget de slutligt ansvariga for att avtalen efterfoljs.
Kommissionen anser att denna metod skulle kunna anvandas pa de
politikomraden dar det ar lokala och regionala myndigheter som &r
implementeringsansvariga, och namner sarskilt miljoomradet som
mojligt for pilotforsok med start ar 2002. En 6kad flexibilitet for
lokala och regionala myndigheter att utforma genomforandet
skulle dven betyda att lokala tillsynslosningar kan utformas, sa
lange den gemensamma marknadens grundlaggande krav pa likvar-
dighet i regler och tillampning kan tillgodoses.

Kommissionen foresprakar i vitboken dven mer flexibla och
innovativa sdtt att lagstifta inom EU, bl.a. genom ¢kat anvdndande
av ramlagstiftning och att som i lagstiftning enligt "den nya meto-
den” i storre grad involvera dem lagstiftningen riktar sig till. Detta
skulle troligen innebdra storre anvandning av egentillsyn.

P& konkurrensomradet pagar ett moderniseringsarbete som lig-
ger i linje med vitbokens tankar om vertikal decentralisering. Upp-
gifter som for ndrvarande hanteras hos kommissionen skall decent-
raliseras till de nationella myndigheterna. A andra sidan sker en
motsatt utveckling inom omradena likemedel och flygsékerhet, dar
uppgifter centraliseras fran nationella myndigheter till oberoende
EU-myndigheter. Vitboken tar upp oberoende byraer som “ett sétt
att forbattra EU-bestammelsernas tillampning”. Den sprakliga
begreppsforvirringen inom EU gor sig har pamind genom att
engelskans “regulatory agencies” till svenska dels éversatts till det
preciserade tillsynsmyndigheter”, dels till det mer allménna "EU-
myndigheter”. | vitboken slas fast att kommissionen under ar 2002
skall faststélla kriterier for inrdttandet av nya tillsynsmyndigheter
och ramen for deras verksamhet. Hur denna utveckling langsiktigt
kommer att paverka tillsynen ar oklart, men kommissionens forslag
i vitboken om nya styrelseformer inom EU kan ses som ett tecken
pa en vilja att uppna en mer enhetlig syn pa EU:s besluts- och
genomfdrandeprocess.
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3.5.5  Spréklig forbistring

En ytterligare belysning av tillsynens dynamik &r den sprakliga for-
bistring som kan rada nar begreppet tillsyn skall Gverséttas till och
fran andra sprak. Inom EU speglas problemet med att definiera
begreppet tillsyn av en rent spraklig forvirring. | olika sammanhang
anvands skilda begrepp utan att det tydliggors om detta beror pa en
innehallsmassig skillnad eller enbart &r en fraga om ordval. Samma
ord pa ett sprak oversatts ocksa annorlunda i olika dokument, vil-
ket illustreras av tabellen nedan. En enhetlig begreppsanvandning
tycks saknas.

Oversittningar i officiella EU-dokument

Svenska Engelska Franska
Inspektion Inspection Contréle
Tillsyn Inspection Inspection
Tillsyn Supervision Surveillance
Overvakning Surveillance Surveillance
Overvakning Monitoring Contréle
Kontroll Control Controle
3.6 Utredningens slutsatser

Statlig tillsyn &r som vi visat i detta och tidigare kapitel en verk-
samhet vilken i vésentliga avseenden vilar pa bestammelser i lag.
Regleringen sker huvudsakligen genom de drygt 200 tillsyns-
lagarna, men viss reglering sker &ven genom generell forvaltnings-
rattslig lagstiftning (exempelvis sekretesslagen och kommunal-
lagen).

Vissa bestdmmelser om de legala férutsattningarna for tillsyns-
myndigheternas verksamhet, t.ex. ratten till upplysningar, tilltrade
till tillsynsobjekt och vitesforlagganden samt att 6verklaga beslut,
aterkommer med likartad innebord i det stora flertalet tillsynslagar.
I fraga om mojligheterna att 6verklaga beslut i tillsynsarenden finns
dock vissa skillnader mellan olika lagomraden. Det finns mot denna
bakgrund anledning att ndrmare utreda mojligheterna att
sammanféra gemensamma bestdmmelser om regleringen av den
statliga tillsynens former och medel i en ny tillsynslag.
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4 Tillsynsobjekt och
objektsansvariga

I detta kapitel redovisar utredningen nagra ytterligare uppgifter om
tillsynsobjekt och objektsansvariga. Forst redovisas nagot om till-
synsobjektens mangfald.

4.1 Vilka ar tillsynsobjekten?

I kapitel 2 har utredningen givit en allman oversikt over tillsyns-
objektens mangfald och olikheter. Néagra exempel far hér ytteligare
belysa vilka tillsynsobjekten &r och vilken bredd de uppvisar aven
inom en och samma tillsynsmyndighets verksamhetsomrade.

Inom Luftfartsinspektionens tillsynsomrade enligt luftfartslagen
finns (enligt arsredovisningen for ar 2000) foljande olika typer av
tillsynsobjekt:

Typ av tillsynsobjekt Antal
Flygplatser 180
Foretag, flygskolor, verkstader m.m. 471
Luftvardighetsbevis 1500
Registrerade luftfartyg 3200
Luftfartscertifikat 17 600

Tillsynsobjekten inom detta omrade bestar saledes av savél stora
fysiska objekt som flygplatser (vilka har statligt, kommunalt eller
privat huvudmannaskap) som av olika typer av foretag och enskilda
individer (personer med luftfartscertifikat).

Luftfartsinspektionens storre tillsynsobjekt ar bra exempel pa
objekt vilka ar foremal for tillsyn enligt mer &n en lag och av mer 4n
en tillsynsmyndighet. Verksamheten vid en flygplats &r, forutom
enligt luftfartslagen, foremal for tillsyn enligt bl.a. miljobalken
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(buller, luft- och vattenutslapp), raddningstjanstlagen, lagen om
brandfarliga och explosiva varor (hantering av flygbransle), lagen
om transport av farligt gods, tobakslagen, alkohollagen, livsmedels-
lagen (matserveringar och cateringverksamhet) och arbetsmilj6-
lagen (pa samma satt som alla arbetsplatser).

Inom miljobalkens tillsynsomrade finns (enligt uppskattning
fran Kommunfdrbundet ar 2000) totalt ca 900 000 tillsynsobjekt,
bl.a. av féljande olika typer:

Typ av tillsynsobjekt Antal
A-verksamheter (tillstand av miljddomstol) 120
B-verksamheter (tillstand av lansstyrelse

eller kommun) 3600
C- och U-verksamheter (anmélan till lans-

styrelse eller kommun) 77 500
Jordbruk med miljotillsyn 45000
Enskilda avlopp med aterkommande tillsyn 270 000
Kemisk/bioteknisk produktion 53 000
Natur- och kulturobjekt 3800
Fororenade omraden 9700

Vad som sdrskilt utmérker miljobalkens tillsynsobjekt &r den
mycket stora geografiska spridningen och forekomsten av ett stort
antal sma objekt, som enskilda avlopp.

Manga av sarskilt de tillstands- eller anmalningspliktiga miljo-
farliga verksamheterna star under tillsyn enligt flera olika kapitel i
miljébalken och/eller en eller flera andra lagar. For de jordbruk
vilka ar foremal for miljotillsynen géller att de i forekommande fall
aven ar foremal for djur- och véaxtskyddstillsyn.

Inom Finansinspektionens verksamhetsomrade, vilket omfattar
ett 20-tal olika lagar, finns bl.a. féljande olika tillsynsobjekt:
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Typ av tillsynsobjekt Antal
Bankaktiebolag 28
Sparbanker 78
Utldndska banker med verksamhet i 190
Sverige (partiell tillsyn)

Rikstackande livforsakringsbolag 30
Rikstackande skadeforsékringsbolag 65
Storre lokala forsakringsbolag 34
Kreatursforsakringsbolag/-féreningar 150
Utldndska forsékringsbolag med verk- ca 500
samhet i Sverige (partiell tillsyn)

Valutavaxlingsforetag 11

Finansinspektionens tillsynsobjekt uppvisar storre likheter sins-
emellan nér det géller verksamhetens art och inriktning dn Luft-
fartsinspektionens och miljobalkens. Déremot ar féretagens och
verksamheternas omfattning mycket skiftande. De stora bankerna
tillhor vart lands storre foretag sett till omsattning, antal kunder
och anstéllda. Forutsattningarna ar darmed mycket olika om till-
synen galler ett stort bank- eller forsakringsbolag eller en lokalt
verksam sparbank eller kreatursforsékringsforening.

Socialstyrelsen utdvar bl.a. tillsyn enligt lagen (1998:531) om
yrkesverksamhet pa halso- och sjukvardens omrade. Enligt lagen &r
saval vardgivande verksamheter (ca 13 700 sjukhus, ldkar- och
tandlédkarmottagningar m.m.) som ca 250 000 enskilda legitimerade
yrkesutovare foremal for Socialstyrelsens tillsyn. Av de senare har
67 800 personer i nedanstaende fem yrkesgrupper ratt att forskriva
lékemedel.

Yrkeskategori Antal
Lakare 37 200
Tandlakare 13 900
Tandhygienister 3500
Sjukskoterskor 9000
Barnmorskor 4 200
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4.2 Tillsyn avser framst objekt och verksamheter

Som framgar av exemplen ovan ér tillsynen till stor del riktad mot
fysiska objekt och anlédggningar. Detta ar sdrskilt tydligt inom
miljo- och halsoomradet. Tillsynen dar syftar till att begransa de
negativa effekter som dessa objekt eller anldggningar kan generera.

En betydande del av tillsynen avser dock nagon form av verk-
samhet eller process. Det ar saledes vad tillsynsobjektet tillverkar,
séljer eller forvaltar som &r intressant i tillsynen. Ett ytterligare
kannetecken ar att tillsynsobjektet pa ett eller annat satt moter
medborgarna.

Vanligt forekommande tillsynsobjekt ar déarfor statliga myndig-
heter, kommunala och landstingskommunala forvaltningar samt
andra juridiska personer. Tillsynsobjektets associationsform i sig &r
dock, med ett undantag (stiftelser), aldrig foremal for statlig
tillsyn.

I nagra fa fall avser tillsynen enskilda personer. Bland exemplen
ovan aterfinns personer med luftfartscertifikat och anstallda inom
halso- och sjukvarden.

Manga ganger ar flera olika aspekter hos tillsynsobjektet foremal
for tillsyn. Det ar darfor inte ovanligt att tillsynsobjekten, som
exemplet med flygplatsen i foregdende avsnitt, ar foremal for tillsyn
enligt mer @n en lag och av mer &n en tillsynsmyndighet.

4.3 Olika typer av tillsynsobjekt — olika tillsyn

En fraga av intresse i detta sammanhang &r i vilken utstrackning
skillnader mellan tillsynsobjektens yttre form, som associations-
form eller agande, paverkar tillsynens inriktning och utforande.
Utredningen belyser detta med nagra exempel.

e Jarnvagsinspektionen gor i sin tillsyn inte nagon skillnad pa stat-
lig jarnvag, kommunal sparvagn eller privat industrispar.

e Fram till ar 1997 var Socialstyrelsens tillsyn huvudsakligen in-
riktad pa privata vardgivare och endast i begransad utstrackning
pa landstingens institutioner.

¢ Inom skolomradet ar den statliga tillsynen 6ver verksamheten
vid fristdende skolor av mer direkt och kontrollerande slag an
den systematiska tillsynen dver den kommunalt drivna skolverk-
samheten.
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e Inom socialtjanstens omrade behandlas privata s.k. HVB-hem
annorlunda &n motsvarande kommunala hem.

e Inom miljéomradet diskuteras (vilket behandlas utforligare i
kapitel 5) om kommunernas tillsyn dver egna anlédggningar och
verksamheter uppfyller kraven pa en oberoende tillsyn.

Olikhet i fallen ovan betyder inte nodvandigtvis "olika strang”
tillampning fran tillsynsmyndighetens sida, utan olikheter i lag-
stiftningen.

4.4 Tillsynsobjekt och objektsansvarig

Tillsynsobjektet och den objektsansvarige star i en néra relation till
varandra eller kan under vissa forutsittningar vara identiska. Den
objektsansvarige har tva roller i samband med tillsynen. Den forsta
ar som ansvarig for tillsynsobjektet. | detta ligger ansvar och
mojligheter att styra 6ver objektet i de aspekter eller delar tillsynen
avser. Den objektsansvariges andra roll & som mottagare av
tillsynsorganets beslut och andra meddelanden i anslutning till
tillsynen.

Den bestdamning av begreppet objektsansvarig utredningen hér
redovisat ansluter till begreppet adressat vilket anvands i flera lagar,
bl.a. lagen (1985:206) om viten. I 2 8 denna lag sags: “Ett vites-
foreldggande skall vara riktat till en eller flera namngivna fysiska
eller juridiska personer (adressater).”

Storre foretag och organisationer med flera dotterbolag, institu-
tioner, tillverknings- eller forsdljningsenheter kan i vissa fall
behandlas som ett tillsynsobjekt. Detta dar exempelvis fallet i
Finansinspektionens tillsynsverksamhet och i Statens skolverks
tillsyn av det kommunala skolvdsendet. | andra sammanhang
behandlas varje del av foretaget eller organisationen som ett till-
synsobjekt. Sa ar fallet exempelvis inom arbetsmiljo- och livs-
medelstillsynerna.

4.5 Bransch- och egenkontroll

Inom manga sektorer och branscher tilldrar sig fragor om egen-
eller internkontroll allt stérre uppmarksamhet. For seridsa uttvare
ar intresset stort av att branschen som helhet betraktas som sund,
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att vissa kvalitetsnormer halls och att eventuella kunders klagomal
behandlas enligt gemensamma principer. Olika bransch- och intres-
seorganisationer spelar i dessa fragor en viktig roll.

I manga fall ligger dessa insatser helt i linje med lagstiftningens
intentioner. Sa forutsatter i dag den statliga tillsynen enligt t.ex.
arbetsmiljolagen och (vissa kapitel i) miljobalken att den ansvarige
for en viss verksamhet har system for egenkontroll.

4.6 Tillsynsobjektens och objektsansvarigas syn pa
den statliga tillsynen

Det basta exempel pa I6pande uppféljning utredningen funnit ar
Finansinspektionens, pa regeringens uppdrag, arligen aterkom-
mande “barometer” 6ver bankers och forsdkringsbolags uppfatt-
ningar om bl.a. inspektionens tillsynsverksamhet. Undersokningen
visar att de storre foretagen generellt sett & mer ndjda &n de
mindre. Vidare framgar att inspektionens tillstands- och tillsyns-
verksamheterna 6verlag far battre betyg an arbetet med foreskrifter
och allméanna rad samt marknadsovervakning.

4.7 Utredningens slutsatser

Utredningen har under sitt arbete funnit mycket fa exempel pa
tillsynsmyndigheter vilka i nagon ordnad och kontinuerlig form
foljer upp tillsynsobjektens och de objektansvarigas syn pa till-
synen. Mest ordnade forefaller forhallandena vara nar regeringen
eller tillsynsmyndigheter genomfér utredningar och avser infora
nya regler eller ny organisation for tillsynen. | dessa sammanhang
ges oftast sektor- och branschféretradare mojligheter att medverka
eller l&amna synpunkter.

Forhallandet att manga tillsynsobjekt ar foremal for tillsyn enligt
mer 4n en lag och av mer an ett tillsynsorgan har patalats av bl.a.
branschorganisationer. Tillsynsobjektens och de objektsansvarigas
extra tid och kostnader med anledning av bristande eller avsaknad
av samordning mellan olika tillsynsorgan anses av dessa vara ett
storre problem é&n tillsynen som sadan. Fragan om samordning av
olika tillsynsorgans operativa insatser bor darfor &gnas Okad
uppmarksamhet. Forutsittningarna for okad tillsynssamordning
bor dven provas i en utredning om en ny tillsynslag.
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Utredningen kommer i detta kapitel att visa hur tillsynen &r organi-
serad och hur olika komponenter i tillsynssystemen har fordelats
pa olika myndigheter och organ. | kapitlet redovisas tillsynens
kostnader och finansiering samt vissa fragor om tillsynspersonalens
kompetens.

51 Tillsynsorgan
5.1.1  Statliga myndigheter

Ca 70 statliga forvaltningsmyndigheter, forutom de 21 l&nsstyr-
elserna, har med stod av lag tilldelats tillsynsuppgifter.

Nagra av myndigheterna har uteslutande eller till huvuduppgift
att bedriva tillsyn, sasom Arbetsmiljoverket, Statens karnkraft-
inspektion, Finansinspektionen, ombudsmannen, Post- och tele-
styrelsen, Kemikalieinspektionen och Revisorsnamnden.

Andra "tillsynstunga” verk ar Naturvardsverket, Statens livsme-
delsverk, Statens skolverk, Socialstyrelsen och lansstyrelserna.
Dessa myndigheter har ocksa andra uppgifter, framst av framjande
och samordnande art.

I vissa fall finns tillsynsenheter inom myndigheter med framst
operativa uppgifter inom en samhallssektor. Detta géller Luftfarts-
inspektionen (inom Luftfartsverket), Jarnvagsinspektionen (inom
Banverket) och Sjofartsinspektionen (inom Sjofartsverket). Lik-
nande arrangemang finns inom Forsvarsmakten (Generalldkaren)
och Statens institutionsstyrelse.

Det finns ocksa myndigheter dar tillsynsuppgiften ar forhallan-
devis marginell i forhallande till huvuduppgiften. Det galler bl.a.
AMS tillsyn 6ver arbetsltshetskassorna, Vagverkets tillsyn over
trafikskolorna och den kommunala vaghallningen samt Boverkets
tillsyn 6ver kommunernas hantering av plan- och bygglagen.
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5.1.2 Kommuner

I vissa lagar anges att en kommunal ndmnd har det lokala tillsyns-
ansvaret, t.ex. enligt miljébalken, djurskyddslagen och tobakslagen.
I miljébalken anges vidare att det finns mojlighet foér en kommun
att ta Over vissa tillsynsuppgifter fran den statliga tillsynsmyndig-
heten (lansstyrelsen). Manga kommuner, framst de storre, har
givits denna mojlighet.

De viktigaste omradena dar kommunen utovar tillsyn ar miljo,
brandsédkerhet, livsmedel och djurskydd. Kommunerna ingar i dessa
fall i en tillsynshierarki dar en, eller i vissa fall tva, statliga organ
ocksa ingar. Kommunerna har ocksa ansvar for viss tillsyn enligt
skollagen (enskild forskoleverksamhet, enskild skolbarnomsorg
och viss enskilt driven forskoleklass) och delar av socialtjanstlagen.

Kommunal tillsyn helt utan medverkan av nagon central eller
regional myndighet forekommer endast enligt lagen (1982:636) om
anordnande av visst automatspel.

Ingen lag ger landstingen eller deras forvaltningar nagon tillsyns-

uppgift.

5.1.3  Privatrattsliga organ

Tillsyn kan ocksa utforas av s.k. ackrediterade organ. Det innebar
att ett foretag efter provning av Styrelsen for ackreditering och
teknisk kontroll (SWEDAC) kan fa stéllning som ett ackrediterat
organ med rétt att utfora viss provning och kontroll. SWEDAC
handhar ackreditering av:

Laborataorier for provning eller méatning.
Certifieringsorgan for certifiering av produkter, kvalitets-
system eller personal.

o Besiktningsorgan for besiktning eller liknande kontroll.

I vissa av dessa fall ar likheten med tillsyn stor, i andra inte. Vid
ackreditering tillampas europeiska eller internationella standarder.
Tillsyn genom sadana s.k. tredjepartsorgan kan sigas vara en del av
EU:s tillsynsmodell. SWEDAC i sin tur utdvar tillsyn over de
ackrediterade organen.

En delegering till ett ackrediterat organ forutsétter att de regler
mot vilka tillsynen skall bedrivas ar entydiga. Sjalva normeringen
maste goras av en statlig myndighet, t.ex. Elsakerhetsverket om det
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géller elektriska apparater eller anknyta till internationella standar-
der. Inom vissa omraden har denna modell langa historiska anor,
framst nér det géller fartygssakerhet dar Sjofartsverket/-inspektio-
nen d&r normutférdare. | just detta fall har det &ven funnits starka
marknadsincitament att ha en god tillsyn. Forsékringsbolagens roll
har i detta fall ocksa varit viktig.

Tillsynen kan ocksa delegeras till en kontrollant som har god-
kédnts av ett ackrediterat organ. Detta géller t.ex. inom byggnads-
vésendet dar tillsynen utfors s.k. kvalitetsansvariga. Dessa skall dels
folja de bestdammelser som finns i Svensk Byggnorm och andra
statliga bestdmmelser, dels utfora tillsynen i enlighet med den
kontrollplan som faststélls av.kommunen innan ett projekt kan
paborjas.

Svensk bilprovning &r ett, delvis av staten &gt, bolag med en
stallning som i mycket paminner om en tillsynsmyndighet. Bil-
provningen utfér fordonsbesiktningarna, men Kkriterierna efter
vilka besiktningarna skall ske regleras i lag och férordning samt i
form av foreskrifter fran bl.a. Vagverket.

5.2 Normering och tillsyn

I detta avsnitt behandlar utredningen sambanden mellan tillsyn och
normering. Med normering avser utredningen generella foreskrifter
i form av lagar, foérordningar och kompletterande myndighetsfore-
skrifter. Tillstandsgivning och auktorisation med dartill knutna
villkor utgoér ocks& normering. Aven rédgivning bade i generell
form och i enskilda fall & en form av normering, om an av mjukare
slag.

5.2.1  Offentlig normering

I huvudsak grundas den tillsyn som behandlas i denna rapport pa
statlig normering. Men dven kommunerna bedriver en inte
ovasentlig normering, framst genom att utarbeta lokala foreskrifter
(t.ex. om miljo, hélso- och brandskydd) och genom att bevilja till-
stand (t.ex. till viss miljofarlig verksamhet, alkoholutskankning och
viss spelverksamhet). Till detta kommer att en allt storre del av
normeringen harror fran olika organ inom EU, vilken sedan har
inforts i den svenska lagstiftningen. Ocksa privata aktorer som
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branschorgan och professionella organisationer bedriver i vissa fall
normering och tillsyn.

5.2.2 Icke offentlig normering

Utredningen har latit genomfora en sarskild granskning av nagra
professioner inom vilka hdga krav stélls pa kvalitet och sikerhet.
Det géller advokater, revisorer, begravningsentreprendrer och
byggnadsingenjorer. Inom dessa omraden har det utvecklats starka
normsystem delvis oberoende av och delvis i samverkan med
staten. | enstaka fall forekommer det att standards och normer som
har utarbetats av privata organ inkorporeras i lagstiftningen eller i
vart fall 6vertagits av statliga organ. Historiskt sett har t.ex. Ang-
pannefdreningen varit tillsynsorgan for tryckkarl och liknande tek-
niska apparatur. Nar denna provning forstatligades ©vertog det
statliga kontrollorganet i allt vésentligt de tekniska normer som
utvecklats av féreningen.

Sambandet mellan branschens kriterier och den offentliga till-
synen dar sarskilt tydligt ndr det galler tillsyn av revisorer och
advokater. Tillsynen av advokater utférs av den privatrattsliga
organisationen Sveriges advokatsamfund vilken i lag har givits vissa
myndighetsuppgifter. Aven om tillsynen utfors av ett statligt
organ, Revisorsnamnden, utgors den yrkesmassiga "mattstocken”
for revisorerna av den av FAR (tidigare Foreningen for Auktorise-
rade Revisorer) utfardade "god revisorssed”. Den mall for fastig-
hetsbesiktning som Svenska Byggingenjorers Riksforbund har
utarbetat anvénds av det ackrediterade besiktningsorganet SITAC
0SV.

En viktig aspekt i den “professionella tillsynen” ar yrkesutovar-
nas formella utbildning. Till detta brukar ldggas viss tids yrkesut-
ovning, t.ex. fem ars sjalvstandig och kvalificerad erfarenhet fran
byggverksamhet for att blir Byggingenjor SBR. Vanligtvis anvands
beteckningar som auktoriserad, certifierad eller legitimerad for att
visa att det finns institutionaliserade normer for "ratt kompetens”.
Inom de nu ndmnda professionerna finns som regel ocksa ett val
utvecklat normsystem for god kvalitet. Dessa professionella norm-
system och kontrollen av att de efterlevs fyller dock inte i alla avse-
enden samma funktion i samhallet som den statliga tillsynen, éven
om effekten for den enskilde yrkesutdvaren ibland kan bli den-

1 Karin Holmblad-Brunsson, Professionell tillsyn.
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samma. Syftet ar snarare att varna yrkeskarens intressen och att
undvika att karen far daligt rykte genom enstaka yrkesutovares
bristande kompetens eller etik. Uttrycket att ”sopa framfor egen
dorr” anvands ofta.

I fraga om begravningsvasendet har forslag om infoérande av
statlig normering och tillsyn avfardats av riksdagen med hanvisning
till att branschen klarar dessa uppgifter utan statlig inblandning.
Detta argument fungerade ocksa lange inom Angpanneféreningens
omrade, dar de forsta kraven pa forstatligande kom redan vid fore-
gaende sekelskifte, men dar forstatligandet agde rum forst 1970.

5.2.3  Normering och tillsyn i olika kombinationer

Ett tillsynsorgan kan kombinera tillsynen med generell normering i
form av foreskrifter och allméanna rad och normering i enskilda fall
i form av tillstand och rad pa flera olika satt. Forhallandena kan
illustreras genom nedanstaende matris och genom exempel pa hur
ansvaret for statens tillsyn organiserats i dag. | den forsta
kolumnen aterfinns den renodlade tillsynen (dvs. har i betydelsen
granskning av att uppstallda krav uppfylls) och i den attonde den
tillsyn som kombineras med tillstandsgivning, foreskrifter och rad.
Ovriga 4r mellanformer.

1 2 3 4 5 6 7 8
Tillsyn X X X X X X X X
Foreskrift X X X X
Allménna rad X X X X
Tillstand X X X X
Rad i enskilda fall X X X

Som exempel i den forsta kolumnen finns de ackrediterade organen
och bilprovningen.

I den andra finns kommunens tillsyn enligt alkohollagen vilken
ocksa innefattar tillstandsgivning, men har ringa inslag av generell
normering eller radgivning.

I den tredje aterfinns det fall dar kommunen utévar tillsyn over
miljofarlig verksamhet vilken givits tillstand av lansstyrelsen.
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I den fjarde finns Arbetsmiljoverkets tillsyn, vilken bygger pa ett
stort antal foreskrifter och dar radgivningen i enskilda fall &r
begransad. Daremot ger verket ut en hel del allménna rad.

I den femte kolumnen finns Kemikalieinspektionens tillsyn 6ver
tillverkare och importérer av kemiska produkter.

I den sjatte kolumnen finns t.ex. lansstyrelsens tillsyn éver yrkes-
trafiken déar foreskrifter ges ut av Véagverket. Lansstyrelsen svarar
for tillstand och ger vissa generella rad, dock inte i form av skrifter,
till branschen vid sammankomster med denna.

Finansinspektionens tillsyn over banker och forsdkringsbolag
finns i den sjunde kolumnen.

Den kommunala livsmedelskontrollen passar in i den attonde
kolumnen dven om kommunernas foreskriftsmandat begransas av
foreskrifterna i livsmedelslagen och kompletterande forordningar.
Aven Statens skolverk passar in har.

5.2.4  Arrenodling onskvard?

I flera av de problematiserande rapporter som foregatt denna
utredning har fragan om renodling av tillsynsfunktionen berorts.
Ibland havdas att normeringen, dvs. utarbetande av den mattstock
som skall anvandas, bor ligga pa en annan organisation an den som
ansvarar fér och genomfér den faktiska tillsynen. Denna syn torde
sarskilt, men inte bara, avse normering i form av utfardande av till-
stand.

Ibland utgor en lag, i kombination med regeringens anslutande
forordning, den enda normkallan for tillsynen. Exempelvis utgor
stiftelselagen och stiftelseférordningen de enda rattesnéren som
lansstyrelserna som tillsynsmyndigheter har att utga fran. Liknande
ar forhallandet for ombudsméannen. | deras uppgifter ingar inte att
utfarda tillampningsforeskrifter. Nar tillsynen utfors av ackredite-
rade organ ar — som namnts ovan — normeringsfunktionen ocksa
tydligt skild fran tillsynsfunktionen.

Det vanligaste ar dock att den centrala tillsynsmyndigheten
ocksa har till uppgift att komplettera lag och férordning med fore-
skrifter (bindande) eller allméanna rad (ej bindande) Detta galler for
viktiga tillsynsmyndigheter som Arbetsmiljoverket, Socialstyrelsen,
Finansinspektionen och Naturvardsverket.

I den man flera organisatoriska nivaer ar inblandade i tillsynen,
framst lansstyrelser och kommuner, tillhér det de centrala verkens
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uppgifter att utarbeta vagledningsmaterial at dem som utfor det
praktiska tillsynsarbetet.

Vad nu sagts géller normering i det allménna fallet, dvs. norme-
ring som galler i forhallande till alla tillsynsobjekt inom omradet. |
enskilda fall, i forhallande till specifika tillsynsobjekt, kan norme-
ringen ibland ligga hos en domstol. S& ar exempelvis fallet med
miljddomstolen som ger tillstand till vissa former av miljofarlig
verksamhet. | sadana fall &r ocksa normeringen skild fran tillsynen,
som utfors av lansstyrelse eller kommun. Det samma géller i de fall
lansstyrelsens miljoprovningsdelegation har utfardat tillstand (s.k.
B-verksamheter enligt miljobalken) och delegerat tillsynsansvaret
till en kommun. Tillstand att bedriva hem for vard och boende
(HVB) utférdas av ldnsstyrelsen medan den I6pande tillsynen
utfors av. kommunen. | just detta fall forekommer det att lans-
styrelsen ocksa deltar i delar av tillsynsarbetet.

Inom vissa myndigheter kan man finna en internorganisatorisk
atskillnad mellan normering och tillsyn. Inom exempelvis Statens
skolverk handlaggs fragor om tillstand for fristaende skolor av en
avdelning medan tillsynen bedrivs av en annan (fran februari 2002
kommer dock dessa drenden att hanteras inom samma avdelning).
En motsvarande ansvarsuppdelning finns inom Socialstyrelsen i
fraga om verksamhet inom héalso- och sjukvardsomradet.

En annan debatterad “renodlingsfraga” galler huruvida tillsyn
(och i férekommande fall bindande normering och tillstandsgiv-
ning) organisatoriskt later sig forenas med radgivning i sarskilda
fall. Som utredningen beskriver i kapitel 6 torde det hora till nor-
malfallen att myndighetens personal i det dagliga tillsynsarbetet
ocksa formedlar vissa specifika rad.

5.3 Principer for territoriell ansvars- och
arbetsfordelning

5.3.1  Fyra grundmodeller

For tillsyn, liksom for dvriga offentliga verksamheter finns det fyra
principiella organisationsmodeller ndr den regionala och lokala
aspekten tas i beaktande.

1. Enbart central organisation, utan regional eller lokal niva.
2. Central statlig myndighet med egen regional och/eller lokal
organisation.
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3. Lénsstyrelsen, vanligtvis med tillsynsvdgledning eller annan
medverkan fran central statlig myndighet.

4. Organ pa lokal niva, dvs. en kommunal namnd, med en mer
eller mindre stark koppling till en samordnande central
myndighet och ofta &ven till 1ansstyrelsen.

De ovan namnda fyra grundstrukturerna ar forenklingar. Det finns
varianter som inte exakt faller under dessa fyra, men som princip-
modeller torde de vara tillrackliga for att illustrera mangfalden i
tillsynsorganisationen.

I foljande avsnitt gors jamforande genomgangar av ett antal till-
synsomraden som stélls i relation till modellerna ovan. Syftet med
genomgangen ar att illustrera rollspelet mellan de olika nivaerna
inom de aktuella omradena och darigenom tydliggora de alternativ
som forekommer.

5.3.2  Myndigheter med enbart central tillsynsfunktion

Detta ar den vanligaste modellen och géller fér myndigheter som
Riksforsakringsverket, Finansinspektionen, ombudsménnen, Justi-
tiekanslern (JK), Statens karnkraftsinspektion, Statens stralskydds-
institut, Datainspektionen, Elsékerhetsverket, Generalldkaren,
Konsumentverket, Konkurrensverket, Post- och telestyrelsen,
SWEDAC, Revisorsndmnden och Fastighetsméklarndmnden.

Kénnetecknande for dessa verksamheter ar att antalet tillsyns-
objekt ar forhallandevis begransat vilket gor dem nabara fran den
centrala myndighetens sida. Sa ar dock inte alltid fallet.

I vissa fall ar tillsynen sa tekniskt kvalificerad att det ar nodvan-
digt att ha en enda samlad organisation for att sikerstélla att till-
racklig kompetens finns. Det géller t.ex. Statens karnkraftsinspek-
tion och Finansinspektionen. Tillsynen 6ver fastighetsméaklare Iag
tidigare pa lansstyrelserna men flyttades ar 1995 till den nybildade
Fastighetsmaklarndamnden. | det fallet prioriterades principen om
samlad kompetens fore geografisk nérhet.

Ombudsmannens verksamhet ar till sin karaktar nagot annor-
lunda &n andra tillsynsmyndigheter eftersom deras tillsynsobjekt
inte &ar identifierade. Potentiella tillsynsobjekt ar t.ex. samtliga
arbetsgivare som diskriminerar pa grund av kon, handikapp eller
sexuell laggning eller alla myndigheter eller tjansteman som kan
anmilas till JK. Ombudsmaénnen arbetar darfor framst reaktivt, pa
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basis av anmalningar och genom enstaka egna initiativ. Skulle andra
arbetssatt bli aktuella skulle troligen en annan organisationsform
behova vdljas. Exempelvis har nyligen lagts fram ett forslag (Ds
2001:37) om att ge lansstyrelserna operativt tillsynsansvar enligt
jamstélldhetslagen.

5.3.3  Myndigheter med egen regional och/eller lokal
organisation

Tillsynsmyndigheter med denna organisation &r bl.a. Arbetsmiljo-
verket, Socialstyrelsen (pa halso- och sjukvardsomradet), Statens
skolverk, Skogsstyrelsen, Statens livsmedelsverk och Statens jord-
bruksverk. Som framgar av beskrivningarna nedan finns det trots
principiella likheter stora skillnader mellan myndigheterna. Det
finns ocksa stora skillnader i traditioner. Nagra exempel far
illustrera mangfalden.

Arbetsmiljotillsynen &r ett exempel pa ett omrade dér en gradvis
centralisering av verksamheten har &gt rum. Arbetsmiljéverket har
elva arbetsmiljoinspektionsdistrikt och dardver nio lokala kontor
eller filialer. All operativ tillsyn utfors av dessa. Arbetsmiljoverket
centralt ar tillsynsvagledande och samordnande. Antalet distrikt
bedéms knappast kunna bli farre an i dag med tanke pa den stora
méngden tillsynsobjekt och landets storlek. Den omorganisation
som genomfordes ar 2001 kan ses som en fortsattning pa utveck-
lingen av en storre enhetlighet i tillsynen genom att Yrkesinspek-
tionen, som tidigare var egna regionala myndigheter med egna
styrelser, infogades i verket. Arbetsmiljotillsynen star i forhallande
till flertalet andra tillsynsmyndigheter i en resursmassig Ssér-
stéllning, i synnerhet om man beaktar de ndarmare 90 000 skydds-
ombuden utsedda av de fackliga organisationerna.

Socialstyrelsen utovar tillsyn over sjukvardspersonal och vardin-
rattningar enligt lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa halso-
och sjukvéardens omrade. For denna uppgift finns sex regionala
kontor. Vissa tillsynsuppgifter utférs av Socialstyrelsen centralt.
Socialstyrelsen ar ocksd central tillsynsmyndighet enligt social-
tjanstlagen (2001:543) och lagen (1993:387) om stod och service
till vissa funktionshindrade (LSS). Den operativa tillsynen enligt
dessa lagar uttvas av lansstyrelserna.

Statens skolverk har tillsyn dver kommunernas skolverksamhet
och barnomsorg samt 6ver fristaende skolor. Organisationen inom
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detta omrade har genomgatt flera forandringar under 1990-talet.
Statens skolverk bildades 1991 da SkolGverstyrelsen och lansskol-
namnderna avvecklades. De senare ansvarade for den operativa till-
synen av skolhuvudmannen.

I och med att lansskolndmnderna avskaffades minskade tillsynen
av skolhuvudmaéannen markant. Inledningsvis arbetade Statens skol-
verk med en mycket spridd féltorganisation dar tjansteman place-
rades i anslutning till kommunerna. Sedermera etablerades ett tiotal
regioner med framjande och i viss man granskande uppgifter.
Gradvis har kraven Okat pa att verket skall prioritera och tydliggora
tillsynsuppgiften. En sarskild tillsynsavdelning bildades for nagra ar
sedan varifran man kunde repliera pa faltorganisationen. Fr.o.m.
ar 2001 har faltorganisationen delats upp i en del for tillsyn med
fyra distrikt samt en frdimjande och dialoginriktad del.

Statens livsmedelsverk saknar regional organisation men i ver-
kets tillsynsorganisation ingar besiktningsveterinarorganisationen,
som bestar av veterindrer som &r anstallda eller férordnade att
utfora kottkontroll och annan tillsyn vid kontrollslakterier och
andra slakterier. De &r geografiskt placerade pa olika foretag.

Statens jordbruksverk ar chefsmyndighet for distriktsveterindrs-
organisationen vilken dr uppdelad i 80 distrikt. Distriktveterinarer-
nas framsta uppgift ar reguljar veterinarverksamhet, men de kan i
viss man spela en roll i djurskyddet som rapportorer till tillsyns-
myndigheten.

Skogsvardsorganisationen bestar av Skogsstyrelsen och elva
skogsvardsstyrelser vilka omfattar ett eller flera lan. Inom varje
region finns ett antal distrikt. Myndigheten har tillsynsuppgifter
enligt skogsvardslagen. Verksamheten domineras dock av andra
uppgifter, framst av radgivande slag.

Ocksa polisen har vissa tillsynsuppgifter, t.ex. enligt alkohol-
lagen och vapenlagen. Polisen har darutéver en viktig roll som stod
till andra tillsynsmyndigheter, t.ex. genom att ldmna uppgifter av
betydelse for tillsynen eller genom handrackning till en tillsyns-
myndighet som behdover fa tilltrade till lokal eller motsvarande.
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5.3.4  Verksamheter dar lansstyrelsen ar tillsynsorgan helt
eller delvis

Lansstyrelsernas tillsynsuppgifter framgar av bilaga 3. De viktigaste
lagarna i tillsynen ar miljobalken, socialtjanstlagen, stiftelselagen,
yrkestrafiklagen och rédddningstjanstlagen. Dérutéver har lanssty-
relserna ett antal mindre omfattande tillsynsuppgifter, 6ver exem-
pelvis bevakningsforetag, Overformyndare, Overvakningskameror,
livsmedelshantering, djurskydd, kulturminnen samt plan- och
byggnadsvasendet.

For merparten av dessa tillsynsuppgifter ligger det nationella till-
synsansvaret pa en central myndighet som ger tillsynsvagledning,
utfardar foreskrifter och i vissa fall ocksa sjalva bedriver tillsyn.

I nagra fall bade leds och bedrivs tillsynen endast pa lansnivan.
Det galler tillsynen 6ver stiftelser, dverférmyndare, 6vervaknings-
kameror, bevakningsforetag och pantbanker. Lansstyrelserna far i
dessa fall, i den man lagstiftningen lamnar utrymme, sjalva be-
stdmma de aspekter och kriterier mot vilka tillsynen riktas.

For vissa av dessa omraden ingar en central myndighet i tillsyns-
kedjan d&ven om myndigheten inte explicit har en tillsynsvagledande
roll. Ett exempel ar stiftelsetillsynen. Déar har Kammarkollegiet en
roll satillvida att myndigheten avgoér om en stiftelse kan permute-
ras, dvs. fa tillstand att t.ex. frangd andamalsparagrafen i stiftelse-
urkunden.

Rollférdelningen mellan central myndighet och lansstyrelse ar
olika tydlig inom de omraden dar bada nivaerna ar inblandade. |
exempelvis tillsynen av yrkesmaéssig trafik ar det operativa ansvaret
tydligt lagt pa lansstyrelsen. Vagverket svarar for visst foreskrifts-
arbete, men ar i Gvrigt i mycket ringa man involverad i tillsynen.
Som exempel kan ndmnas att det var L&nsstyrelsen i Stockholm
som tog initiativ till utarbetandet av en praxissamling av intressanta
fall som végledning i tillsynsarbetet.

Tillsynen enligt miljébalken & mer komplicerad eftersom flera
myndigheter pa central niva ar berdrda. Den tydligaste relationen
torde finnas den mellan Naturvardsverket och lansstyrelserna.

Miljobalken anger bl.a. vilka typer av miljoskadlig verksamhet
som forutsatter tillstand av miljodomstol (A-listan) respektive till-
stand av lansstyrelsernas miljoprovningsdelegation (B-listan).
Vidare anges verksamheter dér det racker med anmaélan (C-listan),
men som kan komma att prévas av kommunen. Tillsynen enligt A-
och B-listorna utfors av lansstyrelserna. Dessa har dock majlighet
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att delegera tillsynsansvaret till en kommun, om kommunen begar
detta. I det senare fallet far lansstyrelsen en tillsynsvagledande roll i
forhallande till kommunen. Léansstyrelsen kan aterta delegationen.
Tillsynsobjekten pa C-listan tillses av kommunerna.

Ocksa Kemikalieinspektionen arbetar med en kombination av
egen operativ tillsyn och delegerad tillsyn till lansstyrelse och
kommun. Kemikalieinspektionen har dock inga egna lokala eller
regionala resurser. Man har som ambition att genomféra 150-200
inspektioner med egen personal. Vanligtvis samarbetar man i regi-
onala projekt med personal fran lansstyrelser, kommunala miljo-
och hélsoskyddsférvaltningar eller Arbetsmiljoverket.

Andra myndigheter, t.ex. Statens livsmedelsverk har ett annat
arbetssatt. Det centrala verket arbetar sjélvt med viss operativ till-
syn dels genom egna handlaggare, dels genom besiktningsveteri-
narorganisationen. Tillstand for vissa definierade typer av livsme-
delsanléggningar (ca 600 i hela landet) skall provas av verket.
Verket har ocksa det operativa tillsynsansvaret for dessa. Mer-
parten av landets livsmedelslokaler (butiker, restauranger m.m.)
tillses av de kommunala miljé- och hédlsoskyddsndmnderna. Livs-
medelslagen medger dock att verket efter samrad tar Over till-
standsgivning och tillsyn fran en kommun. Statens livsmedelsverk
har ingen egen regional organisation men inom verkets tillsyns-
avdelning finns ett antal inspektorer med definierade regionala
ansvarsomraden. Lansstyrelsen har det regionala tillsynsansvaret,
som nérmast avser tillsyn dver kommunernas livsmedelstillsyn.

Arbetsfordelningen &r likartad inom djurskyddsomradet. Statens
jordbruksverk har dock inget operativt tillsynsansvar for vissa
verksamheter sa som Statens livsmedelsverk har. Verket forfogar
visserligen over faltpersonal i form av distriktsveterindrer, men
deras huvuduppgifter &r rent veterindra. Deras uppgift i tillsyns-
systemet dr snarare att uppmarksamma kommunernas miljo- och
halsoskyddsforvaltningar pa brister, an att sjalva utova tillsyn. |
praktiken kan darfér sagas att den operativa tillsynen inom djur-
skyddsomradet utfors pa kommunal niva. | vissa fall ansvarar lans-
styrelsen for tillsynen, t.ex. djurskydd vid cirkusar, vissa djur-
parker, forsoksdjursanldggningar och karantdner. Statens jord-
bruksverks och lansstyrelsernas roller dr framst normerande och
tillsynsvdgledande. Det hdnder att en kommun ber en lansstyrelse
att ta Over dess uppgifter. Har varierar praxis. En del lansstyrelser
tar 6ver, andra gor det inte.
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Socialstyrelsens roll visavi lansstyrelserna liknar Naturvardsver-
kets. Tillsynen inom socialtjanstomradet utfors saledes primart av
lansstyrelserna. Det forekommer dock att vissa aktiviteter gors till-
sammans med personal fran Socialstyrelsen. Rollfordelningen inom
aldrevarden kompliceras av att Socialstyrelsens regionala enheter
ansvarar for tillsynen inom hélso- och sjukvardsomradet. Samma
institution — ett hem for &ldreboende, eller t.o.m. samma incident
pa ett vardhem — kan bli foremal for tillsyn utifran tva olika lagar
och av tva olika organ. Socialstyrelsen och lansstyrelserna har dock
utvecklat ett langt gdende samarbete for att forsoka minska de
oldgenheter for socialtjansten som detta kan ge upphov till.

Nar det galler rdddningstjansten &r det primart lansstyrelsen som
har tillsyn 6ver den kommunala rdddningstjansten, men Statens
réddningsverk ar ofta direkt involverat i tillsyn eller andra tillsyns-
ndra aktiviteter visavi kommunerna.

Som framgatt av beskrivningen varierar rollfordelningen mellan
den centrala myndigheten och lansstyrelsen vésentligt. Tydlig-
heten, sdasom den upplevs bade av de berorda tjanstemannen sjalva
och av tillsynsobjekten, varierar ocksa. De omraden som forefaller
vara minst tydliga ar livsmedel, djurskydd och raddningstjanst.

5.3.5  Kommunernas tillsyn

Utredningen har i bilaga 3 redovisat de lagar enligt vilka kommu-
nerna har ett tillsynsansvar. Dessa ar i sammanfattning miljofarlig
verksamhet (miljobalken), livsmedelsbutiker och restauranger (bl.a.
livsmedelslagen och alkohollagen), bensinstationer (lagen om
brandfarliga och explosiva varor), enskild forskole- och skolbarn-
omsorgsverksamhet (skollagen), privata vardhem (socialtjanst-
lagen) och lantbruk (bl.a. djurskyddslagen).

Det kommunala organ som é&r ansvarig tillsynsmyndighet i de
olika fallen ar respektive kommunal ndmnd, inte kommunfullméak-
tige. Den kommunala n&mndorganisationen varierar, men de
kommunala ndmnder som normalt har tillsynsuppgifter ar miljo-
och hélsoskyddsndmnderna, socialndmnderna och réddningsnamn-
derna. For de tva senare utgor tillsynen en mindre del av verksam-
heten, medan tillsynsarbetet for miljoéforvaltningen utgdr en stor
del, ibland den dominerande uppgiften. Utredningen exemplifierar
darfor den kommunala organisationen med miljotillsynen.
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Ungeféar 100 av landets 289 kommuner har en separat miljé- och
halsoskyddsnamnd och -forvaltning. Ungefar lika manga har samlat
bygg- och miljofragorna hos en namnd och (vanligtvis ocksd) en
forvaltning. Det rader dock inte alltid fullstandig symmetri mellan
den politiska organisationen och forvaltningsorganisationen.
Exempelvis forekommer ibland att en kommun har en gemensam
bygg- och miljondmnd, men separata bygg och miljéforvaltningar. |
en del kommuner har det man Kkallar 6vergripande miljofragor lagts
under kommunstyrelsen, medan milj6- och hélsoskyddet, dvs.
tillsynen, lagts under miljondmnden.

Ser man pa den inre organisationen inom miljéférvaltningarna
kan konstateras att det i mycket stora kommuner férekommer att
miljéforvaltningen delas in i avdelningar for uppgifter enligt olika
lagar. | medelstora kommuner &r det vanligt med en uppdelning pa
livsmedelsfragor och miljofragor. I de senare ingar aven framjande-
aktiviteter och medverkan i plandrenden. I de allra minsta kommu-
nerna finns det i stort sett bara “ensaminspektdrer” som skall tdcka
hela féltet av tillsyn och framjande.

For att undvika javsituationer foreskriver kommunallagen att
tillsynsansvaret skall vara tydligt skilt fran driftsansvaret. Bestam-
melsen innebdr att beslut i tillsynsarenden inte far fattas av samma
namnd som den namnd vilken &r ansvarig for det objekt som ar
foremal for tillsynen, t.ex. ett kommunalt vattenverk, reningsverk
eller krematorium. Trots kommunallagens bestammelse férekom-
mer en sadan organisation i vissa fall, vilket uppmarksammats av
Naturvardsverket och av Expertgruppen for studier av offentlig
ekonomi (ESO)?.

54 Argument for val av organisationsform

Som framgatt ovan finns stora variationer mellan olika omraden i
fraga om tillsynsverksamhetens organisation. Ar dessa ett resultat
av vissa organisationsprinciper och genomténkta strategier eller
beror de mest pa att praxis har varierat under olika tider och i olika
samhallssektorer? Mycket talar fér det senare.

De argument som férekommit — uttalat eller outtalat — for nuva-
rande ordning eller for forandring utgor i princip variationer pa
temat effektivitet, rattssakerhet och demokrati.

2 Att granska sig sjilv — en ESO-rapport om den kommunala miljétillsynen (Ds 2000:67).
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54.1 Effektivitet och rattssakerhet

Béade effektivitet och rattssakerhet kan anvandas for att motivera
centrala eller centralt styrda I6sningar. Det galler sarskilt om
amnesomradet ar komplext eller om tillsynsobjekten ar stora och
viktiga. Det behovs da en tillrackligt stor och kompetent organisa-
tion for att kunna bedriva tillsynen pa ett professionellt och lik-
formigt sdtt. Detta kan forklara varfor tillsynen samlas inom en
central myndighet.

Det galler ocksd i de fall dar de storsta och svaraste tillsyns-
objekten hanteras centralt och de mindre regionalt eller lokalt. Sa
ar fallet i livsmedelstillsynen. Motsvarande tankar har tidigare fun-
nits inom miljotillsynen, men har forkastats. Har kan alltsa i prin-
cip mycket tekniskt komplicerade objekt hanteras dven av en
mindre kommun.

Andra ofta redovisade motiv, vilka anknyter bade till
rattssakerhet och effektivitet, for centrala eller &tminstone statliga
tillsynsfunktioner lyder i ssmmanfattning:

e Det skall rada likhet infor lagen oberoende av var verksamheten
ar belagen, d.v.s. tillsynens tillimpning bor vara likformig och
entydig vad galler tolkning av regler; detta argument har sar-
skild relevans da det finns ett storre tolkningsutrymme for till-
synsorganet och da detta forfogar Gver sanktioner.

e Styrningen inom sektorn underlittas; EU staller krav pa
respektive sektorverk att de skall ha full kontroll 6ver sin sek-
tor och ha 6verblick dver vad som gors pa faltet.

e Delikatessjav och annan otillborlig paverkan fran lokala intres-
sen undviks.

e De mindre kommunernas resurser och kompetens ar otillrack-
liga fOr att bedriva en effektiv tillsyn; det krévs en viss “kritisk
massa” for att en tillsynsorganisation skall kunna arbeta effek-
tivt.

5.4.2 Narhet och effektivitet

En annan forklaring till skillnaderna och ett motiv for en spridd
organisation &r skillnader i tillsynsobjektens antal och geografiska
spridning. Om tillsynsobjekten & manga och spridda 6ver landet &r
det praktiskt och effektivt med en lokal, eventuellt en regional, till-
synsorganisation. I kommunen finns politiker och tjansteméan med
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god kunskap om olika former av verksamhet; miljofarlig verksam-
het, restauranger, livsmedelsbutiker och privata vardhem.

Nar utredningen har mott foretrddare for kommuner och dis-
kuterat motiven for att kommunerna skall bedriva tillsyn pa statens
uppdrag framfors ofta detta nédrhetsargument. Till nérhetsar-
gumentet brukar fogas nagra argument som skulle kunna betecknas
som helhetssynsargument och som ocksa anknyter till effektivitet.
Har betonas att starkt sektoriserade organisationslosningar riskerar
att bli mindre effektiva eftersom deras synfélt kan bli allt for snévt
och kunskap om och forstaelse for helheten kan ga forlorad. Aven
Forvaltningspolitiska kommissionen framholl detta argument.
Applicerat pa kommunernas roll i tillsynen — i det har fallet miljo-
omradet — lyder argumenten ungefar sa har:

e Miljoaspekter ingar ofta invavda i andra fragor dar kommunen
har ett ansvar, som samhallsplanering och sociala fragor, t.ex.
nar det géller djurskydd eller restaurangtillsyn.

e Den kommunala tillsynen avser ofta flera olika regelverk som
kan samordnas och éverbryggas inom ramen for den kommu-
nala tillsynen.

e De kommunala tjanstemannen kan fa en bredare kompetens &n
experter som arbetar enbart inom ett visst lagomrade.

e Personal inom miljo- och halsoférvaltningar bér kunna arbeta
over "hela faltet”, d.v.s. med tillsyn, samhéllsplanering, lokalt
utvecklingsarbete, information och radgivning.

e Om miljoforvaltningarnas tillsyn skulle tas bort skulle mindre
kommuners forvaltningar inte na upp till den nodvindiga
"kritiska massan” vilket skulle hdmma deras mojligheter att
arbeta framjande med miljofragor.

Nar det géller narhetsargumentet kan dock noteras att det finns
drygt 300 000 arbetsstéllen i landet och att tillsynen Over dessa
hanteras av Arbetsmiljoverkets 20 kontor. Erfarenheterna av kom-
munernas tidigare ansvar for tillsynen av mindre arbetsstéllen var
att tillsynens omfattning och kvalitet kom att variera oacceptabelt
mycket. Det statliga kravet pa likhet och enhetlighet (rattssaker-
het) beddmdes vdga tyngre dn behovet av kommunal koppling,
varfor verksamheten forstatligades. Antalet tillsynsobjekt inom
miljobalkens omrade &r visserligen annu storre (varav en mycket
stor del avser enskilda avlopp), men nagon praktisk omojlighet att
hantera dven dessa fran ett 20-tal regionala kontor finns knappast.
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En regional statlig 16sning kan i vissa fall balansera kraven pa lik-
formighet och en viss nérhet och lokalkdnnedom.

5.4.3  Narhet och otillborlig paverkan

Det finns anledning att ndgot uppehalla sig vid fragan om lamplig-
heten att "tillse sig sjalv”. Fragan har varit foremal for diskussion
under senare tid. 1 den ndmnda ESO-rapporten (Att granska sig
sjalv) uppges att manga tjansteméan inom de kommunala milj6- och
halsoskyddsforvaltningarna upplever det som svart att agera pa det
sjalvstandiga satt i forhallande till den politiska ledningen som
miljobalken ger uttryck for. Bade politiker och tjansteman upplever
ocksa att de kan hamna i javssituationer nar de skall handlagga
miljoarenden.

Visserligen ar det svart att belagga att tillsynsverksamhet vasent-
ligt forsvaras av organisatorisk samhorighet, men ESO-rapporten
visar att riskerna ar betydande samt att de handlaggare som har till-
synsuppgifter i ett sadant system kan stallas infor svara lojalitets-
konflikter. Aven om flertalet lyckas hélla fast vid sin lojalitet mot
lagstiftningen snarare dn den Overordnade organisatoriska nivan,
vilken &ven ansvarar for den tillsedda verksamheten, kan kopp-
lingen ge grogrund for misstanke om bristande integritet. Mycket
talar for en mer konsekvent princip om att hélla isar tillsyn och
ansvar for tillsynsobjektet bor tillampas.

Naturvardsverket har foreslagit tydligare bestaimmelser om jév.
Verket har ocksa foreslagit en mojlighet for lansstyrelser att avsla
en kommuns framstallan om att fa ta Gver ansvar miljotillsyn om
kommunen har en organisation dar tillsynsansvar och ansvar for
tillsynsobjekt, t.ex. vattenverk, reningsverk eller krematorium, lig-
ger inom samma namnd eller forvaltning. Detta skulle innebéra en
viss inskrankning i den mdjliga delegeringen av tillsynsansvar till
kommunala namnder inom miljéomradet.

Utredningen 6vergar nu till att diskutera den storre fragan om
delegering av tillsyn till kommuner i allménhet.
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5.4.4  Kommunalisering och demokrati

En huvudfara i svensk forvaltningspolitik under senare decennier
har varit decentralisering bade inom myndigheter och till lagre
organisationsnivaer; fran stat till kommun, fran landsting till kom-
mun och fran offentlig sektor till “marknaden”. Det 4r hir man
finner de demokratiska motiven fér kommunalisering.

I tillsynssammanhang finns tva aspekter pa den lokala demokra-
tin. Den ena avser balansen mellan kommunernas och landstingens
mojligheter att sjalva utforma sina verksamheter & ena sidan och
statens intresse att genom statlig tillsyn verka for nationell
likvardighet & den andra. Den andra galler i vilken omfattning
kommunerna skall bedriva tillsyn pa statens uppdrag Over privata
och kommunala verksamheter i den egna kommunen. Det &r den
senare aspekten som utredningen diskuterar i det foljande.

I manga sammanhang replierar staten pa kommunerna for att
forverkliga den nationellt beslutade politiken. Skolan och omsor-
gen ar forstas de viktigaste exemplen. Sett i den traditionen kan det
te sig naturligt att staten ocksa i genomforandet av den statligt
beslutade tillsynen uppdrar at kommunerna att vara det verkstal-
lande ledet. Motiven for detta kan vara rent pragmatiska. Men inte
séllan moter man darutdver ett argument som emanerar ur en
demokratisyn. Underforstatt synes da ligga ett antagande att en
kommunalt genomford tillsyn battre skulle spegla invanarnas
véarderingar och avvdgningar an en statlig tillsyn genomford av
staten sjalv. "Demokratiargumenten” for att forlagga statlig tillsyn
till kommunerna &r ofta dessa:

e De lokala politikerna har ett ansvar for kommuninnevanarnas
vél och ve inom ett brett falt; de har lattare att bedoma utifran
de faktiska forhéallandena i kommunen.

e Kommunen ar en naturlig kontaktpunkt fér medborgaren nér
det géller att patala eventuella brister, t.ex. en illaluktande
avfallsanlaggning.

e Javsproblemen dr Overdrivna; politikerna lagger sig inte i for-
valtningens myndighetsutovning.
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55 Kostnader

5.5.1  Myndigheternas redovisning av tillsynsverksamhetens
kostnader

Liksom i fraga om 6vrig verksamhet skall de statliga myndigheterna
redovisa sin tillsynsverksamhet i sina arsredovisningar. | fraga om
innehdll och utformning styrs redovisningarna av férordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag samt av respek-
tive regleringsbrevs krav pa éaterrapportering. Av resultatredovis-
ningen skall framga hur verksamhetens kostnader och andra intak-
ter an sddana av anslag (t.ex. tillsynsavgifter) fordelar sig enligt den
indelning for aterrapportering av verksamheten som regeringen
beslutat.

Till foljd av skillnaderna mellan olika myndigheters redovis-
ningar uppstar matproblem nar det galler att uppskatta den samlade
omfattningen av den statliga tillsynsverksamheten.

Utredningen har darfor gjort en grov uppskattning av de statliga
myndigheternas kostnader for tillsyn. Eftersom begreppet tillsyn
inte anvands pa samma satt i alla myndigheter blir med nodvandig-
het denna skattning mycket grov. For de 70 centrala myndigheter-
nas del &r var uppskattning att deras tillsynskostnader ar 2000 upp-
gick till drygt tva miljarder kronor. FoOr lansstyrelsernas del &r
utredningens uppskattning av tillsynskostnaderna 250-300 miljo-
ner kronor.

De fem st6rsta omradena for de centrala statliga myndigheternas
tillsyn ar (enligt utredningens berédkningar med utgangspunkt fran
respektive myndighets redovisning for ar 2000), i nu namnd ord-
ning:

Arbetsmiljoverket (370 mkr)

Statens lakemedelsverk (200 mkr)

Statens livsmedelsverk (160 mkr)
Luftfartsverket/Luftfartsinspektionen (145 mkr)
Socialstyrelsen (112 mkr)

Ytterligare sex statliga myndigheter redovisar tillsynsverksamheter
som ar 2000 omsatte mellan 50 och 100 miljoner kronor. De sex ar
Post- och telestyrelsen, Sjofartsverket/Sjofartsinspektionen, Skogs-
styrelsen med skogsvardsstyrelserna, Statens karnkraftinspektion,
Statens stralskyddsinstitut och Styrelsen for ackreditering och tek-
nisk kontroll (SWEDAC).

79



Tillsynens organisation och resurser SOU 2002:14

For kommunernas del ar kostnaderna mycket mer svaruppskat-
tade an for de statliga myndigheternas del. Enligt en uppgift fran
Svenska kommunforbundet® uppgick kommunernas kostnader for
tillsyn inom miljo-, hélso-, livsmedels- och djurskyddsomradena ar
1999 till ca 1300 miljoner kronor. Av detta belopp utgér kostna-
derna for livsmedelstillsynen, enligt uppgift i betdnkandet
(SOU 1998:61) Livsmedelstillsynen i Sverige, 250 miljoner kronor.
Till detta kommer kostnader inom vissa andra sektorer, som
byggande, rdddningstjanst, alkoholutskankning och 6lforséljning.
Utredningen uppskattar mot denna bakgrund kommunernas sam-
manlagda kostnader for tillsyn till knappt tva miljarder kronor.

Kommunernas personella resurser for tillsyn inom miljdomradet
kan uppskattas (enligt ovan ndmnda kélla) till nd&rmare 1 400 per-
soner. Néagra exakta matningar finns inte av hur dessa fordelar sig
pa olika omraden, men storleksordningen torde vara 550 personer
inom miljoskydd, 330 inom hélsoskydd, lika manga inom livsmedel
och 150 inom djurskydd.

Sammantaget innebér utredningens berdkningar att de offentliga
tillsynsorganens kostnader arligen uppgar till mellan fyra och fyra
och en halv miljarder kronor.

5.5.2  Ar resurserna tillrackliga?

Utredningens berakningar av tillsynsresurserna i samhallet ar
mycket grova. Aven om de sammantagna resurserna forefaller avse-
varda har utredningen tdmligen ofta mott uppfattningen att till-
synsresurserna inom olika samhallsomraden ar otillrackliga. Vissa
tidigare utredningar har ocksa visat att en minskning over tiden har
agt rum. Ett aktuellt exempel &r Boverkets rapport Bygglov, tillsyn
och kontroll i byggandet (oktober 2001). | Finansdepartementets
sammanstallning av lansstyrelsernas tillsynsredovisningar framgar
att lansstyrelserna sjalva medger att tillsynen har nedprioriterats.
Detta beror pa att tillstandsfragor maste hanteras i forsta hand och
de samlade resurserna inte racker till for att uppna en helt
tillfredsstallande niva for savél tillstandshantering som tillsyn.
Ambitionen uppges dock vara att 6ka resurserna for tillsyn. Ocksa
fran kommunalt hall kommer motsvarande signaler. Inom vissa
omraden har tillsynen nyligen fatt vasentliga resurstillskott, t.ex.
arbetsmiljon.

3 Milj6- och halsoskydd i kommunerna — en enkitundersokning (Kommunférbundet, 2000).
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Ett sdtt att skydda tillsynen &r att organisatoriskt sérskilja den
fran andra uppgifter sasom tillstand eller utveckling. Detta forut-
sitter dock att verksamheten i fréga 4r ganska stor. A andra sidan
finns det ocksa nackdelar med en sadan l6sning eftersom spridning
av erfarenheter och kunskaper mellan olika omraden kan forsvaras.

Utredningen har inga skl att ifragasatta de bedomare som givit
uttryck for uppfattningen att tillsynsresurserna inom vissa om-
raden &r otillrackliga. Daremot ar det omdijligt for en utredning
med ett sa vitt uppdrag som denna, att med ett stérre matt av
sékerhet avgéra om den samlade resursdimensioneringen &r rimlig
eller om den &r obalanserad. En sddan bedomning forsvaras av att
mangden tillsynsresurser inom ett omrade ar avhangig vilka andra
system &n tillsyn som finns for att sakerstélla att regler efterlevs
och fattade beslut implementeras. Inom vissa omraden fungerar
t.ex. marknaden och media sa val att det inte & motiverat med stora
statliga tillsynsresurser. | andra fall kan allménhetens majlighet att
Overklaga beslut vara sa goda och vélkanda att ytterligare tillsyn
inte erfordras.

Saval resursdimensionering som regelverk i dvrigt inom ett om-
rade avspeglar hur omradets risk och vasentlighet har bedomts pa
en Overgripande politisk niva. En tamligen allmangiltig priorite-
ringsgrund ar att satsa mer pa att soka forhindra en stor skada som
kan intraffa med liten sannolikhet (t.ex. karnkraftsolycka) &n att
sOka forhindra manga sma skador som intraffar med stérre sanno-
likhet (t.ex. felaktigt berdknad sjukerséttning). Denna avvdgning
sker pa nationell politisk niva i fordelningen av resurser till olika
tillsynsomraden. Utredningen kan i det har sammanhanget inte
mer dn konstatera att metoderna for vélgrundade beslut i dessa
avseenden ar inte sarskilt vélutvecklade och att 6kad kunskap
kréver fordjupad forskning och utveckling i samverkan med be-
rorda tillsynsmyndigheter.

5.6 Finansiering
5.6.1  Anslag eller avgifter

Avgifter fran tillsynsobjekt/objektsansvariga eller finansiering
genom forvaltningsanslag ar de tva huvudsakliga formerna for
finansiering av den statliga tillsynsverksamheten. Principerna for
den ena eller andra finansieringsformen ar oklara och dven relativt
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naraliggande verksamhetsomraden kan uppvisa olika losningar.
Aven olika tillsynsomraden inom samma myndighet kan ha olika
former av finansiering.

Tva tredjedelar av de statliga centrala tillsynsmyndigheterna tar
ut nagon form av avgift for hela eller delar av sin tillsyn. Exempel
pa den tredjedel av de centrala myndigheterna vilka inte till ndgon
del finansierar sin tillsyn genom avgifter ar Boverket, Gransknings-
namnden for radio och TV, Hd&gskoleverket, Jarnvagsinspek-
tionen/Banverket, Riksarkivet, Konkurrensverket, Statens skol-
verk, Justitiekanslern och de fem ombudsméannen. Utredningen har
inte funnit nagon myndighet som tar ut avgifter i sadana tillsyns-
drenden som aktualiseras av anmalningar och klagomal fran
enskilda.

En svarighet i berékningarna av avgiftsintdkterna ar att forsoka
avgransa vad respektive avgift avser. Inom manga omraden tas
avgifter ut for registrering och/eller tillstand. | vissa fall ar dessa
avsedda att tdcka myndighetens kostnader &ven for den l6pande
tillsynen. Manga myndigheter redovisar ocksa sina olika avgifts-
intdkter i klump och inte kopplade till viss del av sin verksamhet.

Utredningen uppskattar att kostnaderna for de centrala statliga
myndigheternas tillsynsverksamhet till omkring 75 % finansieras
genom avgifter. | denna summa har utredningen inkluderat den del
av arbetsgivaravgifterna som avser insatser pa arbetsmiljoomradet,
bl.a. Arbetsmiljoverkets tillsynsverksamhet. FOr ladnsstyrelsernas
del berdknar utredningen att mellan 50 och 60 % av tillsynskostna-
derna tacks genom avgifter.

Utredningen uppskattar att kostnaderna for de kommunala
myndigheternas tillsynsverksamheter (knappt tva miljarder kro-
nor) till mellan 25 och 35 % finansieras genom avgifter.

5.6.2  Principer for statliga myndigheters tillsynsavgifter

Grundregeln &r att statliga myndigheter bara har rétt att ta ut
avgifter om regeringen givit ett bemyndigande. I huvudsak kan
man urskilja tre olika typer av avgifter; offentligrattslig verksamhet,
uppdragsverksamhet och s.k. 4 §-verksamhet.

Statliga myndigheters tillsyn ar ett typiskt exempel pa offentlig-
rattslig verksamhet, vilken kan innehalla ingrepp i enskildas
forhéllanden i form av myndighetsutévning. Detta gor att dven de
avgifter som tas ut for tillsynen ocksa ar tvingande for tillsyns-
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objekten. Enligt regeringsformen far bara riksdagen besluta om
(skatter och) avgifter som innebdr ingrepp i enskildas ekonomiska
forhallanden. Riksdagen kan dock delegera ratten att besluta om
sadana avgifter till regeringen eller kommuner. Om riksdagen sa
beslutat kan dven regeringen delegera rdtten att besluta om avgifter
till en myndighet.

I avgiftsforordningen (4 8) har regeringen givit alla myndigheter
ett bemyndigande att ta ut avgifter for varor och tjanster av mindre
omfattning eller av tillféallig art, exempelvis konferenser och uthyr-
ning av lokaler. Dessa avgifter & endast i mindre omfattning
kopplade till tillsynsverksamhet. Det kan gélla utbildningar och
seminarier riktade till tillsynsobjekt/objektsansvariga, forsaljning
av handbocker m.m.

Avgiftens form avgor dessutom hur inkomsterna far disponeras.
I fraga om offentligrattsliga avgifter galler som princip att dessa
redovisas pa statsbudgetens inkomstsida och att myndigheterna
tilldelas traditionella forvaltningsanslag for verksamheten. Ofta
finns dock nagon form av koppling mellan avgiftsinkomsternas
storlek och verksamhetens omfattning. | nagra fa fall har tillsyns-
myndigheter givits ratt att disponera de offentligrattsliga avgif-
terna. Nar det galler inkomster fran uppdrags- och s.k. 4 §-verk-
samhet disponeras inkomsterna alltid av respektive myndighet.
Sammantaget innebér detta att det forekommer fyra olika kate-
gorier i fraga om hur tillsynsavgifter faststalls och disponeras,
vilket framgar nedan.

Beslut om avgiftens storlek fattas av:

Avgiftsinkomsterna: Regeringen Myndigheten
Redovisas mot inkomsttitel

pa statsbudgeten 1 3
Disponeras av myndigheten 2 4

Den sett till omfattningen vanligaste kategorin i samband med till-
syn ar den forsta. | kategorin aterfinns exempelvis tillsynen inom
Elsdkerhetsverket, Fastighetsméklarndmnden, Finansinspektionen,
Kemikalieinspektionen, Lotteriinspektionen, Statens biografibyra
och Statens karnkraftinspektion.
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Lakemedelsverket (inkl. den medicintekniska kontroll som tidi-
gare 1ag pa Socialstyrelsen) och Revisorsnamnden &r de tva enda
exemplen i den andra kategorin.

I den tredje kategorin finns Inspektionen for strategiska pro-
dukter, Post- och telestyrelsen och Sprangdmnesinspektionen
(vilken dock upphorde som sjalvstandig myndighet under ar 2001).

I den fjarde kategorin finns Luftfartsinspektionen, Sjofarts-
inspektionen, Statens livsmedelsverk, Styrelsen for ackreditering
och teknisk kontroll (SWEDAC) och Bergsstaten. Antalet myn-
digheter i denna kategori har 6kat under senare ar.

Ekonomistyrningsverket (ESV) &r central myndighet for bl.a.
fragor om statliga myndigheters avgifter. Sa galler exempelvis ett
krav pa samtliga myndigheter att de varje ar skall samrada med ESV
innan de faststéller sina avgifter. Samradskravet galler oavsett om
det &r myndigheten eller regeringen som faststéller avgifterna. ESV
redovisar dven omfattningen av den avgiftsbelagda verksamheten i
staten i en arlig publikation.

Enligt ESV dr tendensen nar det géller offentligréttsliga avgifter
att saval antalet myndigheter som antalet lagar vilka reglerar dessa
ligger stilla pa en i stort sett oforandrad niva. Medlemskapet i EU
har heller inte inneburit nagra principiellt eller praktiskt férandrade
forutsattningar.

Daremot fors det en aterkommande diskussion om forhallandet
mellan offentligrattsliga avgifter och skatter samt nér en avgift
overgar till att bli en skatt. Bakgrunden ar att skatter bara kan
beslutas av riksdagen, medan riksdagen kan delegera beslut om
avgifter till regeringen eller myndighet. Lagradet ar det organ som
ofta tar upp dessa fragor i samband med sin prévning av regering-
ens lagforslag. Under senare ar har Lagradet provat statliga avgifter
for tillsyn over genetiskt modifierade organismer, banker, allmén
kameradvervakning och livsmedel.

5.6.3  Principer for kommunala myndigheters tillsynsavgifter

Regelverket for de kommunala myndigheternas avgifter for tillsyn
motsvarar det som géller inom det statliga omradet. Det kravs sale-
des stdd i lag for att en tillsynsavgift skall kunna tas ut. Kommu-
nerna ar dock med ett undantag, provtagning av livsmedel, fria att
bestamma avgifternas niva. Inom vissa storre tillsynsomraden, som
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miljébalken, utfardar vanligen Svenska Kommunforbundet en
rekommendation till grund for kommunernas beslut.

Nar det géller de 20 lagar kommunerna utévar tillsyn enligt
forekommer mojlighet till avgifter i tre fjardedelar. Beslut om
avgift skall fattas av kommunens fullméktige. Avgifterna enligt livs-
medelslagen faststélls dock av den centrala statliga myndigheten
(Statens livsmedelsverk).

5.6.4  Olika typer av tillsynsavgifter

Att ge en entydig bild av de olika tillsynsavgifternas konstruktioner
ar ndrmast omajligt. De olika myndigheternas "prislistor” for olika
tillsynsaktiviteter ar bade omfattande och for en icke fackman svara
att forsta. Generellt kan dock ségas att konstruktionen med arlig
och fast avgift fran alla tillsynsobjekt forekommer inom flertalet
omraden. Denna avgift kan i sin tur vara anpassad till verksam-
hetens omfattning, tillsynsobjektets storlek osv.

Inom andra tillsynsomraden forekommer dven enbart rorliga
avgifter. Denna avgiftsform forefaller vara sdrskilt vanlig inom
omraden med ett relativt stort antal tillsynsobjekt och dar myndig-
heternas tillsyn &r av viss regelbundenhet (vilket ar fallet inom
lantbruks- och miljoomradena). Dessa avgifters storlek berdknas
som princip med tillsynsmyndighetens egna kostnader som grund
och med krav pa full eller partiell kostnadstackning. | exempelvis
kommunernas tillsyn enligt miljébalken var den genomsnittliga
timavgiften ar 1999 533 kronor. Kommunen med lagst avgift tog ut
250 och den med hdgst tog ut 800 kronor per timme.

57 Kompetens

En ytterligare fraga om den statliga tillsynens resurser handlar om
kompetensen hos den personal som utdvar tillsyn. Allmant kan
konstateras att nagra tusen manniskor arbetar med statlig tillsyn,
atminstone som en del av sina arbetsuppgifter. Manga av dem
upplever sdkert en stark yrkesidentitet, sarskilt de som arbetar
inom val etablerade omraden, sdsom arbetsmiljoinspektorer och
besiktningsveterindrer. For vissa andra torde dock yrkesrollen
uppfattas som mindre distinkt.
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I utredningens samtal med foretradare for tillsynsmyndigheterna
har det ofta papekats att det ar angelaget att géra yrkesrollen som
“tillsynare” klarare och att hoja professionalismen inom karen.
Detta skulle underlattas om statlig tillsyn utvecklades till ett
tydligare forvaltningspolitiskt instrument. En tydligare yrkes-
identitet skulle bidra till hogre status inom forvaltningen och i
forhallande till tillsynsobjekten. De tillsynsverksamma skulle
darmed kunna identifiera sig inte bara med den bransch inom
vilken de bedriver tillsyn utan &ven med rollen som utGvare av en
specifik profession som forutsétter en egen, unik sakkunskap.

5.7.1  Kunskap om sakomradet

Aven om det finns en hel del gemensamt mellan tillsyn inom olika
sakomraden ar det ofrankomligt att en forsta forutsattning for att
en myndighet skall kunna bedriva en effektiv tillsyn &r att persona-
len har god kunskap om tillsynsomradet. Den som &r féremal for
tillsyn maste tydligt marka att det finns bade djup och bred kun-
skap hos tillsynsmyndigheten. Den goda tillsynen maste fanga de
relevanta aspekterna, sa att de som tillses kanner att tillsynsmyn-
digheten verkligen forstatt vad som ar viktigt i verksamheten.

For tillsynsmyndigheter inom verksamheter dar tillsynsobjekten
ar mycket resursstarka och har hdg egen kompetens blir detta sar-
skilt viktigt. Post- och telestyrelsen hanterar detta pa flera satt. |
tillsynsarbetet ingar att gora systematiska marknads- och teknik-
utvecklingsanalyser. Genom att ha en god 6verblick éver det till-
sedda omradet ges en stabil grund att sta pa vid tillsynen. Férutom
hog och varierad kompetens inom myndigheten anvands externa
experter — ekonomer, jurister och tekniker — vid de kvalificerade
granskningar som gors av de stora aktdrerna pa telemarknaden.
Dessutom drar verket nytta av sitt europeiska natverk av andra
kontrollorgan inom omradet.

5.7.2  Forvaltningskunskap och rollforstaelse

I kraven pa rollen som tillsynstjansteman ingar utover ren sak-
omradeskompetens ocksa forvaltningskunskap och insikt om till-
synens roll i det demokratiska systemet. Till detta kommer en form
av "rollkompetens”, dvs. en formaga att bl.a. kunna dra grinsen
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mellan den radgivning som &r ett naturligt komplement till den
granskande tillsynen och sddan radgivning som ar mer ldsnings-
orienterad eller av konsultkaraktar. Det finns delade meningar om
svarigheten att dra denna grans. Det ar dock uppenbart att det
finns ett behov att dver myndighetsgrénserna ventilera de avvég-
ningar som kan behdva ske i uttolkningen av rollen som tillsyns-
tjansteman. | denna rollkompetens ingar aven en tydlig medveten-
het om att man arbetar i ett kontrollsystem och en acceptans av att
kontroll och ramar &r ett stdd for utveckling som kan genomforas
utan en polisiér attityd.

I rollen ligger ocksa att klara balansgangen mellan att vara bok-
stavstrogen och att pa ett anpassat, men rattssakert, satt kunna
tilldampa regelverket i den aktuella situationen. | andra fall dar nor-
meringen &r otydlig blir professionalismen att konkretisera reglerna
med stod av egen kunskap, erfarenhet och allmant omdéme pa ett
sdtt som inte kan grunda kritik for godtycke.

5.7.3  Systemtillsyn och kvalitetsutveckling

Systemtillsyn innebér att tillsynen tar fasta pa en verksamhetsut-
ovares eget lednings- och kontrollsystem och alltsa inte den opera-
tiva verksamheten som sadan®. | takt med att systemtillsyn vunnit
intrdde som tillsynsansats har tillsynsmetoderna inom olika till-
synsomraden blivit mer lika. Utrymmet for generalisering av till-
synskunskap har darmed 6kat och liksom oOverforbarheten av
erfarenheter mellan sektorerna. Den snabba framvéxten av olika
metoder for systematisk kvalitetsutveckling har ocksa skapat en ny
grund for utveckling av professionell kunskap inom tillsynen.

5.7.4  Spridning av erfarenheter

Kraven pa en 6ppen forvaltning har stor relevans for tillsynsmyn-
digheterna. Det innebér bl.a. att resultat av olika tillsynsinsatser
sprids till foretradare for tillsynsobjekten. Innebdrden av de av
staten faststéllda kraven pa tillsynsobjekten maste vara tydliga sa
att de objektsansvariga far en klar bild av de krav som stélls vid till-
synen. Detta ar en del i arbetet att gora tillsynen tydlig.

* Denna fraga utvecklas narmare i kapitel 6.
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For att uppratthélla en likformig hantering krévs darutover att
erfarenheter sprids inom respektive tillsynsmyndigheter, inte minst
i de fall da flera geografiska enheter ar verksamma inom samma
verksamhetsomrade. En I6pande “kalibrering” av beddmnings-
grunderna ar darfor en vanlig form av kompetensunderhall inom
manga tillsynsmyndigheter for att gora tillsynen mer réttssaker.

En sadan kalibrering sker inom myndigheter med egen regional
eller lokal organisation naturligt som ett led i myndighetens perso-
nalutveckling. I de fall dar tillsynen &r fordelad pa flera organ sasom
lansstyrelser och kommuner krévs ndgot komplexare arrangemang
for att fa till stand en effektiv erfarenhetsspridning. Det ar vanligt
att den centrala sektormyndigheten star som véard och initiativ-
tagare. Det forekommer ocksa att initiativen tas mer “kollegialt”
fran lansstyrelser eller kommuner. Inom vissa omraden finns ocksa
sammanslutningar av tjansteman som pa professionell grund har
intresse av erfarenhetsspridning och kompetensutveckling. Syftet
ar att skapa en samsyn och att utveckla en nationell samstdmmighet
i tolkningen av vissa regler. Det férekommer ocksa s.k. praxis-
moten som syftar till att halla berorda tjansteman uppdaterade och
informerade om nyheter inom tillsynsomradet.

Systematisk spridning av erfarenheter kan, utéver méten och
konferenser, ske pa flera satt. Vissa myndigheter, t.ex. Hogskole-
verket och Revisorsndmnden, publicerar avgjorda fall och tillsyns-
rapporter. En institutionaliserad form av samverkan ar Tillsyns-
och foreskriftsradet som etablerades i samband med miljébalkens
inforande. Dér ingar ett tiotal foretradare for centrala myndigheter
samt for lansstyrelser och kommuner. Radet utgor ett forum for
diskussioner och erfarenhetsutbyte.

Erfarenhetsutbyte mellan tjansteman som verkar inom olika
samhallssektorer ar betydligt ovanligare, men férekommer delvis
inom lansstyrelserna dar man pa sina hall har etablerat sarskilda
grupper for utveckling av den generella tillsynskompetensen. Det
handlar da om att identifiera de gemensamma och generaliserbara
tillsynserfarenheterna. Det kan gélla myndighetsrollen i tillsyns-
arbetet, mojligheter och problem vid olika tillsynsansatser eller
metoder, olika atgarders effekter eller principiella avvagningar av
olika slag. Man menar dock att detta slags tvarsektoriell samverkan
annu &r outvecklad.

Ytterligare en typ av erfarenhetsbaserad kunskap avser effekten
av olika slags tillsyn, &ven om kunskaperna enligt uppgift ofta ar
tamligen begransade. Det finns t.ex. inte manga studier gjorda om
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effekten av olika tillsynsmetoder, vilket ocksa papekats, bl.a. i en
ESO-studie om miljotillsyn®.

5.8 Utredningens slutsatser
5.8.1  Om normering och tillsyn

Statsmakterna har valt mycket olika I6sningar inom olika samhélls-
omraden nar de fordelat ansvaret mellan tillsyn och normeringens
olika delfunktioner. Utredningens redovisning formedlar intrycket
av en bristande tydlighet i tillsynssystemen.

Ansvarsfordelningen har betydelse for respektive tillsynssystems
effektivitet, rattssdkerhet och demokratiska forankring. Detta
understryker vikten av att systemen &r rationellt utformade och att
for- och nackdelar med olika lI6sningar ar analyserade och vérde-
rade. Det &r inte troligt att samma I6sning ar den bésta inom alla
omraden. | stallet maste varje tillsynsomrade analyseras for sig. |
flera fall har sadana analyser gjorts i forarbetena till respektive lag.
Men det &ar utredningens intryck att det finns flera omraden dar
ansvarsfordelningen &r resultat av tillfalligheter eller inte langre
radande omstandigheter och som darfor motiverar en fornyad, mer
systematisk prévning av rollférdelningen.

5.8.2  Om ansvarsfordelning och organisationsniva

Ju mer tillsyn ses som granskning av att vissa av staten faststéllda
normer foljs desto mindre betydelsefulla ter sig de lokala demo-
kratiaspekterna pa tillsyn. Tillsyn & med detta synsatt framst ett
medel att se till att demokratiskt fattade beslut (i form av lagar)
implementeras pa ett likvardigt satt i hela landet. Tillsynsprocessen
som sadan bor da framst styras av kraven pa rattsikerhet och
effektivitet. Utrymmet for en pa politiska grunder beslutad lokal
anpassning av tillsynens innehall och former &r déarigenom
begransat.

Slutsatsen blir att den organisation bor véljas som pa ett godtag-
bart sétt hanterar behoven av likvardighet, av effektivitet i styr-
ningen och av en tillfredsstéllande bredd och djup i kompetensen
hos tillsynsorganet. Till detta kommer vikten av att organisatoriskt

5 Att se till eller titta pa — om tillsynen inom miljoomréadet. Ds 1998:50.
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koppla tillsynen till regional och lokal kompetens sa att tillsynen av
medborgarna uppfattas som tillgdnglig och "nédra” samt att med-
borgarkontakter enkelt kan kanaliseras till ratt instans.

5.8.3 Om finansiering

Det ar en brist att det i dag inte finns nagon samlad redovisning av
hur mycket den statliga tillsynen kostar. Utredningens uppskatt-
ning av den arliga (for staten och kommunerna) totala kostnaden
for tillsyn (mellan fyra och fyra och en halv miljarder kronor) &r
mycket grov. Detta galler &ven uppskattningen av avgiftsintakter-
nas storlek (mellan tva och tva och en halv miljarder kronor).

Uppenbart ar dock att avgifterna inte tacker vare sig de statliga
eller kommunala myndigheternas kostnader for tillsynen.

Avgifter anvénds for att finansiera tillsynsorganens verksamhet
inom flertalet samhallsomraden. Nagra tydliga principer for inom
vilka omraden avgifter skall tas ut respektive inte tas ut finns dock
inte. Detta gor att naraliggande omraden kan ha helt olika 16s-
ningar. Inte heller finns nagra enhetliga principer for hur avgifterna
skall utformas och i vilken utstrackning avgiftsinkomsterna skall
disponeras.

Det finns enligt utredningens mening starka skal att Gvervédga
mer enhetliga former for redovisning och finansiering av den stat-
liga tillsynen.

5.8.4  Om kompetens i tillsynsarbetet

Tillsyn som profession behdver en kompetensmassig och status-
massig uppgradering. Olika former av vidareutbildning bor
utvecklas. Satsningen pa kompetensutveckling bor goras saval inom
de olika tillsynsomradena som tvarsektoriellt.

Spridning av erfarenheter mellan myndigheter inom olika
sektorer och mellan olika sektorer bér uppmuntras. Erfaren-
hetsspridningen bor avse saval metoder och arbetsformer som
effektbedémningar.

Okad forskning om olika tillsynsmetoders effekter skulle bidra
till en 6kad professionalisering av tillsynsverksamheten.
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6 Tillsyn i praktiken

Syftet med detta kapitel &r att illustrera tillsynsarbetets mangfald
sasom det gestaltar sig i vardagen. Till stor del har utredningen valt
exempel vilka belyser forhallandena inom de fem samhéllsomraden
(utbildning, vard, omsorg, arbetsmiljo och miljoskydd) vilka i
regeringens direktiv till utredningen anges som vésentliga.

6.1 Granskning, radgivning och 6verblick

En genomgang av hur termen "tillsyn” anvéands i dokument vilka
beskriver tillsynsorganens uppdrag ger en mycket blandad bild. Det
galler saval forfattningstexter som myndighetsinterna dokument.
Under rubriken "Tillsyn” i socialtjanstlagen (1980:620) beskrivs
lansstyrelsens uppgifter pa foljande vis'

folja socialtjanstens tillampning av denna lag,
informera och ge rad till allmanheten i fragor som rér social-
tjansten,
bitrada socialtjansten med réad i deras arbete,
framja samverkan pé socialtjanstens omrade mellan kommunerna
och andra samhéllsorgan, och

e dven i Ovrigt se till att socialnamnderna fullfoljer sina uppgifter pa
ett andamalsenligt satt.

Motsvarande formuleringar aterfinns i andra forfattningstexter.
Om lagstiftaren ddrmed menar att sjélva tillsynsbegreppet inklude-
rar radgivning och allman Overblick eller om uttryckssattet bor
tolkas som att dessa uppgifter aligger myndigheten "utover” grans-
kande tillsyn ar séllan klarlagt. I miljébalkens forsta tillsynsparagraf
(26 kap. 1 8) anges att tillsynsmyndigheten skall kontrollera
efterlevnaden av miljébalken samt féreskrifter, domar och andra

11 den nya socialtjanstlagen (2001:453) som trader i kraft den 1 januari 2002 ar dock tillsyn
nagot distinktare uttryckt.
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beslut som har meddelats av balken samt vidta de atgarder som
behovs for att astadkomma rattelse”. Detta ar saledes en strikt
kontrollorienterad beskrivning av tillsyn. Men omedelbart darpa
foljer en mening som lyder: "Tillsynsmyndigheten skall dessutom,
genom radgivning, information och liknande verksamhet skapa
forutsattningar for att balkens dandamal skall kunna tillgodoses.”
Detta tolkas av Naturvardsverket i en handbok om operativ tillsyn
som att: "Tillsyn bestar dels av myndighetsutdvande verksamhet,
dels av uppgifter av forebyggande och sttdjande karaktér” (SNV
handbok, 2001:4).

Flera myndigheter med tillsynsuppgifter rubricerar radgivning
och utvecklingsstddjande insatser som forebyggande tillsyn. Med
detta avses ofta det samma som radgivning, bade i allmanna termer
och i enskilda situationer. Den granskande tillsynen sker defini-
tionsmassigt i efterhand och syftar till att kontrollera att regler
m.m. har foljts.

Logiken bakom detta sdtt att anvanda tillsynsbegreppet &r att
granskning och radgivning i slutanden anses ha samma syfte, nam-
ligen att bidra till regelefterlevnad och att forverkliga lagens inten-
tioner. Granskning &r da ett medel med siktet instéllt pa framtiden.
Syftet med granskning enligt detta synsatt ar inte att granska for
att finna fel och stélla tills svaras utan att bidra till battring. Med
denna ansats ter det sig naturligt att i tillsynsprocessen lamna ett
betydande inslag av rad, snarare an kritik. Manga menar ocksa att
en sadan radgivande ansats ar en effektivare metod for att uppna
forbattring an granskning. Sa har beskriver Statens raddningsverk
den framjande verksamheten inom raddningstjanstomradet:

"De framjande/forebyggande insatserna bestér av radgivning under
hand, kurser och konferenser samt framtagande av skriftligt under-
lagsmaterial sasom lansriskinventering och rekommendationer om
riskavstand att beakta i den fysiska samhallsplaneringen. De tva brand-
ingenjorerna pa avdelningen lamnar expertsynpunkter vid sin behand-
ling av olika planeringsirenden dar hilsa och siakerhet maste beaktas.”

Flera myndigheter har reflekterat Over relationen radgivning och
tillsyn och ett par exempel far visa att det inte finns nagon enighet
inom tillsynssamfundet. | en rapport till regeringen om sin tillsyns-
verksamhet tar Riksforsakringsverket (RFV) stéllning for att
begreppet tillsyn skall reserveras for granskning i efterhand. Sa
skriver RFV att tillsyn dr "att i efterhand granska forsakrings-
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kassornas tillampning av regelverket och kvaliteten i hanteringen av
forsékrings- och bidragsarenden” (RFV 1998).

RRV har i sina tidigare ndmnda rapporter fort fram samma upp-
fattning. 1 en revision av davarande Arbetarskyddsstyrelsen fram-
fordes detta sarskilt. Man patalade att en javsliknande situation latt
kunde uppsta. Nar har den enskilda tillsynsfunktionaren bundit sig
sd hart for en viss rekommendation att han eller hon de facto
omdgjliggjort att komma tilloaka och pa ett sjalvstandigt satt
granska tillsynsobjektet? Denna granskning ledde till att myndig-
heten &ndrade policy och valde att se tillsynen mer som ett kon-
trollinstrument.

Enligt den ovan citerade paragrafen ur 1980 ars socialtjanstlag
innehaller tillsynen aven ett moment av Gverblick. I miljobalken
anvands begreppet uppsikt som en funktion ingaende i eller nara
kopplad till tillsyn. Logiken bakom kopplingen &r att en val under-
byggd planering av tillsynen férutsatter en bred kunskap om laget i
stort inom det tillsedda omradet. Det ar ocksa uppenbart att detta
slags Overblickskunskap har ett mer allmént syfte som underlag for
statsmakternas resursprioriteringar, lagstiftningsarbete m.m. Det ar
vanligt att tillsynsmyndigheternas uppdrag ocksa sags innehalla
uppfdljning och utvardering som metoder for att bygga upp en
samlad kunskap inom ett samhéllsomrade. Utredningen aterkom-
mer i kapitel 7 till bestimningar av dessa begrepp, men vill redan nu
framhalla att det finns anledning att gdéra en skillnad mellan upp-
foljning och utvardering & ena sidan och tillsyn a den andra.

Nar Arbetsmarknadsstyrelsen presenterar sin tillsyn over arbets-
I6shetskassorna beskrivs tillsynen som “regelgivning, registrering
och godkédnnande, verksamhetskontroll och verksamhetsanalys”.
Med det senare avses uppféljning och statistiksammanstallning.
Har later man saledes tillsynsbegreppet ticka dven utfardande av
foreskrifter och allméanna rad, d.v.s. arbetet att utforma de normer
mot vilka tillsynen sker. Definitionen av tillsyn ar saledes extensiv.

6.2 Olika preciseringar av tillsynsbegreppet

Utdver vad ovan sagts om forebyggande och kontrollerande tillsyn
forekommer ett antal begreppsmaéssiga preciseringar av tillsyn hos
tillsynsmyndigheterna. Foljande begrepp torde vara tamligen
synonyma, ndmligen operativ tillsyn, omedelbar tillsyn och priméar
tillsyn. Det vanligaste begreppet forefaller vara operativ tillsyn. Det
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ar ett samlingsbegrepp for all den tillsyn vilken utévas direkt gente-
mot tillsynsobjektet.

I motsats till detta star det normerande eller végledande arbete
som talar om hur tillsynsarbetet bor utforas. 1 miljobalken och dess
forarbeten anvénds begreppet tillsynsvagledning som pendang till
operativ tillsyn. Detta begreppspar borde kunna tillimpas &ven
inom andra lagomraden. | den administrativa litteraturen torde
dessa begrepp motsvaras av styrning respektive verkstallighet.

Utredningen har noterat att vissa myndigheter i begreppet till-
synsvagledning ocksa innefattar uppfoljning, utvardering och sam-
ordning av den operativa tillsynen. Utredningen ser inte att man
vinner nagot i klarhet med att utvidga begreppet tillsynsvagledning
pa detta sitt. Daremot kan det manga ganger vara dndamalsenligt
att det organ, t.ex. en central sektormyndighet, vilken ger tillsyns-
vagledning ocksd gor uppfoljningar och utvarderingar och vid
behov organiserar eller deltar i olika samordnade tillsynsaktiviteter.

Ofta, men inte alltid, implicerar tillsynsvagledning och operativ
tillsyn ocksa en hierarkisk dimension. Det ar fullt mojligt att inom
samma organisation, t.ex. en l&nsstyrelse eller en kommun, arbeta
fram tillsynsvégledning saval for eget bruk som for att anvandas av
andra vilka bedriver operativ tillsyn. Normalt gors dock végled-
ningen pa en Overordnad niva. Exempelvis svarar Naturvardsverket
for tillsynsvégledning inom sina delar av miljobalken medan den
operativa tillsynen bedrivs av lansstyrelser och kommuner. Natur-
vardsverket har inga egna operativa tillsynsuppgifter.

Det for oss till tre andra i forfattningstexter vanliga begrepp
vilka definierar den niva dar tillsynen skall bedrivas, namligen lokal
tillsyn, regional tillsyn och central tillsyn. Som definitioner betrak-
tade ar dessa begrepp inte sérskilt innehallsrika eftersom de inte
sager nagot om tillsynsarbetets karaktar, t.ex. om den centrala
nivan bade skall svara for tillsynsvagledning och/eller ha vissa
operativa tillsynsuppgifter.

Utredningen gar nu in pa olika preciseringar av begreppet opera-
tiv tillsyn. En forsta distinktion avser hur initiativet till tillsynen
tas. Ett begreppspar dr egeninitierad respektive externt initierad till-
syn. Ett annat &r aktiv respektive passiv eller reaktiv tillsyn, dar den
aktiva tillsynen &r den som bedrivs pa tillsynsmyndighetens eget
initiativ i mer eller mindre planerade former. Ibland kallas den
egeninitierade tillsynen for systematisk eller planerad tillsyn. Vissa
menar att begreppet passiv ar mindre lyckat genom de associationer
det formedlar.
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Den externt initierade formen av tillsyn avser i allmanhet hand-
ldggning av enskilda anmélningsdrenden och avser vanligen en spe-
ciell handelse, tex. ett klagomal inom hélso- och sjukvarden.
Ibland stélls dessa enskilda tillsynsarenden begreppsmassigt emot
den generella tillsynen, verksamhetstillsynen eller den breda till-
synen vilken avser verksamheten som helhet, t.ex. kommunens
socialtjanst eller raddningstjanst.

Begreppet fordjupad tillsyn anvands da tillsynen gar djupare in i
en fraga, utan att den for den skull &r initierad av en anmalan. Ett
annat begrepp for detta ar riktad tillsyn eller tematillsyn. Sa har
beskrivs de olika tillsynsansatserna av Statens raddningsverk.

Bred tillsyn behandlar kommunens ansvar inom hela rdddningstjanst-
omradet. Bor genomforas i varje kommun vart tredje till vart fjarde ar.

Tematillsyn behandlar ett avgransat verksamhetsomrade som bestams
av lansstyrelserna och Réddningsverket gemensamt (riksgemensamt
tema). Beslutat tema galler for en tvaarsperiod och bor da genomforas
i samtliga kommuner.

Fordjupad tillsyn behandlar ocksa ett avgransat verksamhetsomréade
och &r som modell utformad i likhet med tematillsyn enligt ovan
(tidigare teman dverfors som modell till fordjupad tillsyn). Genomférs
efter behov hos enskilda kommuner eller efter en lansstyrelses
beddmning som ett lanstema.

En principiellt viktig distinktion brukar goras mellan direkt tillsyn
och indirekt tillsyn. Med direkt tillsyn avses att myndigheten sjélv
gor inspektioner, platsbesok, genomfér matningar m.m. Med
indirekt tillsyn menas att myndigheten i tillsynen i forsta hand
utgar fran uppgifter som lamnats av tillsynsobjektet i samband med
dennes egentillsyn eller egenkontroll. Vi har noterat att detta numera
en mycket vanlig inriktning av tillsynen och att den vinner allt
okande tillampning. Denna — i forhallande till den faktiska verk-
samheten indirekta — tillsyn kallas ocksa ibland for systemtillsyn.
Tillsynsmyndigheten inriktar sin tillsyn pa att granska att den
objektsansvariga har tillfredsstallande metoder for att sjalv upp-
marksamma fel och brister samt att korrigera dessa, dvs. det som
ofta brukar kallas for kvalitetssdkring. Systemtillsynen inriktar sig
framst pa processer och organisation. Man kan ocksa saga att det ar
en tillsyn primart inriktad pa form snarare &n innehall.

Det &r ganska uppenbart att myndigheterna i sin tillsyn lagger
fokus olika langs denna dimension. Den tillsyn som bedrivs av
lansstyrelsen och av Socialstyrelsen med utgangspunkt i social-
tjanstlagen avser verksamheten, dvs. om kommunens socialtjanst
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erbjuder de "insatser av god kvalitet” som lagen kréaver. Statens till-
syn over kommunernas skolverksamhet avser daremot inte "god
utbildning” utan koncentrerar sig pa de former och de styrsystem
vilka i sin tur &r avsedda att leda till god undervisning. RRV har i en
aktuell revisionsrapport (Skolverkets tillsyn, 2001:24) sarskilt tagit
fasta pa att denna mer formbundna tillsyn ofta tenderar att bli
tdmligen uddlés. De beddmningar om undervisningens kvalitet
som gors i andra former av Statens skolverk rubriceras inte som
tillsyn utan som kvalitetsredovisning och utvérdering.

Detsamma galler for Hogskoleverket, men med den skillnaden
att Hogskoleverket har sanktionsmojligheter mot hdgskolor som
inte anses na upp till acceptabel niva. Kvalitetsgranskningen av-
slutas med en sammanfattande bedémning av binért slag — tillrack-
lig kvalitet for att hogskolan skall fa behalla examensrattigheter
eller otillracklig kvalitet. Det ar svart att forsta varfor detta kallas
for utvardering och inte for tillsyn.

I vissa fall har en myndighet tillsyn 6ver en annan myndighets
tillsyn, t.ex. har Statens rdddningsverk tillsyn 6ver lansstyrelsernas
tillsyn 6ver kommunernas raddningstjanst. Vi har inte stott pa
nagot begrepp for denna nivaskiktade tillsyn. | vetenskapliga sam-
manhang skulle begreppet metatillsyn sannolikt ha anvants for att
beteckna tillsyn o6ver tillsynen. De myndigheter vilka bedriver
metatillsyn forefaller betrakta denna som en variant av systemtill-
syn. Metatillsyn kan da ses som systemtillsyn av en myndighet som
i sin tur bedriver tillsyn.

Ett vanligt begrepp i rattsliga sammanhang &r laglighetsprévning.
Ibland férekommer i analogi med detta uttrycket laglighetstillsyn.
Harmed torde avses att tillsynen enbart ar inriktad pa att kontrol-
lera lagliga formkrav har iakttagits, t.ex. att beslut &r korrekt
utformade i enlighet med bestdmmelser i forvaltningslagen, kom-
munallagen eller nagon annan lag. Men inte heller har ar sprak-
bruket helt tydligt.

Utredningen har i vissa fall mott uppfattningen att laglighetstill-
syn enbart avser kontroll av att krav som stélls i av riksdag och
regering fattade lagar och férordningar uppfylls. Tillsyn som gors
mot myndigheternas egna kompletterande tillampningsforeskrifter
eller tolkningar av dessa utgdr med detta synsatt inte laglighets-
tillsyn. Ibland menar foretradare for denna asikt att tillsyn utéver
kontroll av vad som sdgs i lag och regeringsférordning &r att
betrakta som "tyckande”. Denna syn ©verensstimmer inte, som
utredningen uppfattar det, med géngse férvaltningspolitik. Norme-
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ring som utfors av en myndighet pa regeringens uppdrag och med
stod i lag ("regeringen eller den myndighet som regeringen utser”™)
brukar likstallas med de normer som ges direkt i lag. Tillsyn uttvas
med lagar och kompletterande regler som rattesndre, oavsett vem
som har uppdraget att besluta om dessa kompletterande regler. Det
ar ocksa ofrankomligt att det i tillsynsverksamhet férekommer
situationer vilka férutsatter viss tolkning av regelverket.

De begrepp som behandlats hittills kan sammanfattas i féljande
tabla.

Dimension

Styrning: Tillsynsvégledning Operativ tillsyn

Hierarki: Central Regional Lokal

Initiativ: Egeninitierad, Externt initierad,
planerad anmalningar

Vidd: Hela verksamheten, Ett &rende, fordjupad, tema
bred, generell

Metod: Direkt (myndigheten Indirekt, systemtillsyn
utfor) (granskning av objektets

egenkontroll)
Systemniva  Form Form och innehall
Kriterier: Lag och férordning Ocksa myndighetsforeskrift

Utredningen Gvergar nu till att redovisa ett antal exempel pa hur
tillsynsarbetet bedrivs inom olika omraden. | stort sett véljer vi en
kronologisk presentation.

6.3 Planering av tillsyn — statsmakternas styrning

Vanligtvis dr det tillsynsmyndigheten sjalv som ansvarar fér hur
den skall genomfdra tillsynen vad galler inriktning och metod. Det
ar inom flertalet omraden myndigheten som avgor om tillsynen
skall genomfdras med viss regularitet, om den endast skall avse sér-
skilda riskverksamheter” eller om urvalet av tillsynsobjekt skall
ske slumpmassigt. Ibland har regeringen i regleringsbrev slagit fast
en ambition for tillsynen. For Statens skolverks del har regeringen
faststallt att samtliga kommuner skall ha genomgatt tillsyn under
en sexarsperiod. Endast i ytterligt fa fall anges kraven pa tillsynens
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intervall i lagstiftningen. | lagen (1974:1919) om bevakningsforetag
ségs att lansstyrelsen skall inspektera auktoriserade bevaknings-
och utbildningsforetag vartannat ar. En liknande regel, hamtad fran
ett EU-direktiv, finns inom yrkestrafikens omrade och féreskriver
att foretagen skall granskas minst vart femte ar.

Enligt den s.k. Seveso-lagen (1999:381), vilken behandlar atgar-
der for att forebygga och begréansa féljderna av allvarliga kemikalie-
olyckor, foreskrivs bl.a. att ett tillsynsprogram skall innehalla:

o Detaljerad beskrivning av det geografiska omrade som omfattas av
programmet.
Den tidsperiod som técks av programmet.
Identifiering av alla verksamheter inom det geografiska omrade
som omfattas av programmet.
Planerad tillsynsfrekvens for varje verksamhet.
Omfattning och inriktning av den tillsyn som planeras for varje
verksamhet.

e Anvisningar for i vilka fall och hur tillsyn utéver den som redovisas
i programmet genomfors.

e Forfarande i samband med granskning och uppdatering av pro-
grammet nar sa behovs.

Direktivet innehaller darutéver mycket omfattande checklistor
som bor anvandas vid tillsynen.

6.4 Myndighetens egen tillsynsplanering
6.4.1  Former for att inhdmta planeringsunderlag

En forutsattning for god planering ar att tillsynsorganet har former
for att systematiskt ta in, bearbeta och beakta omvarldsfakta och
erfarenheter fran eget eller andras arbete inom det tillsedda om-
radet. Manga tillsynsmyndigheter bygger systematiskt upp Gver-
blickskunskap som bl.a. fungerar som en fond for tillsynen och som
underlag for tillsynsplaneringen. Ibland handlar det om att beskriva
och analysera hela eller delar av den tillsedda sektorn — arbetsmiljon
inom vissa branscher, socialtjansten inom lanet, konkurrensen
inom vissa branscher osv. | andra fall handlar det om att summera
erfarenheter av genomford tillsyn. Sadana summeringar ger bade
myndigheten och objektsansvariga en indikation pa omraden som
ofta brister.

Tillsynsmyndigheter vilka arbetar med riskfyllda verksamheter
har ofta omfattande statistik som grund for sin tillsyn. Det kan galla
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olyckor eller olyckstilloud inom trafikinspektionernas omraden
eller Arbetsmiljoverkets stora arbetsskaderegister. Socialstyrelsen
har en riskdatabas dér incidenter och riskhandelser i varden samlas.
Inom Kemikalieinspektionens omrade finns ett produktregister till
vilka alla tillverkare och importdrer maste rapportera de produkter
som forekommer pa marknaden och deras egenskaper. Detta utgor
basen for Kemikalieinspektionens tillsyn.

Forutom statistik och fallredovisningar av detta slag omvittnar
flera tillsynsmyndigheter att kunskaper som utvinns i utvarderingar
eller i revisionen ocksd kan utgora vardefulla ingangsvarden for
deras tillsynsverksamhet.

Vissa myndigheter har en formaliserad sammanfattning av gjorda
erfarenheter fran tillsynen vilken utgdér underlag for den fortsatta
verksamheten. Inom t.ex. raddningstjanstomradet har Statens
raddningsverk upprattat sarskilda formulér for olika typer av till-
synsinsatser. L&nsstyrelserna rapporterar omfattning och resultat
av sin tillsyn till verket som sammanstéller resultaten i en databank
for att i efterhand kunna utvédrdera och dra erfarenheter. Rapport-
eringsformularen kan ocksa fungera som underlag for planering av
och checklistor vid lansstyrelsernas tillsynsbesok. Till varje punkt i
formuldret finns en mer detaljerad beskrivning (kriterier) som
oftast ger den legala bakgrunden for granskningen. Ocksa kom-
munala raddningsnamnder och polismyndigheterna lamnar in upp-
gifter om hanteringen av brandfarliga respektive explosiva varor.

6.4.2  Kunskap maste kompletteras med varderingar

I tillsynsplaneringen &r det ocksa nodvandigt att prioritera, dvs. att
beddéma vad tillsynsmyndigheten i forsta hand skall rikta in sig pa
(val av aspekt). En vanlig prioriteringsfraga inom tillsyn ar om
myndigheten skall koncentrera sig pa de omraden/tillsynsobjekt
som har de storsta problemen eller de omraden/tillsynsobjekt dar
en insats kan ge storst effekt. Dessa kriterier kan strida emot var-
andra. De mest problematiska omradena kan krava mycket stora
tillsynsinsatser men &nda ge ett langsiktigt sett begransat utfall om
de objektsansvariga inte foljer tillsynsbesluten. I andra fall kan sma
insatser ge snabb effekt om de objektsansvariga ar 6ppna for till-
synsmyndighetens beslut.

Med en viss forenkling kan ségas att tillsynsmyndigheten hdr
befinner sig i en malkonflikt mellan rattssakerhet och effektivitet.
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Prioriteras réattssakerhet bor myndigheten l&gga ner stora resurser
pa de "besvarliga”, men sannolikt "lagavkastande” fallen. Prioriteras
effektivitet later man en del besvarliga tillsynsobjekt komma undan
medan man OKkar insatsen i forhallande till mer samarbetsvilliga till-
synsobjekt. Den samlade effekten kan med denna ansats eventuellt
bli storre.

Vi ger efter denna inledning ett antal exempel pa hur planering
for tillsyn lagts upp vid ett antal myndigheter.

6.4.3  Tillsynen &r mer eller mindre planerad

Tillsynen kan som ndmnts vara mer eller mindre planerad respek-
tive externt initierad. For vissa tillsynsmyndigheter, framst de olika
ombudsmannen, &r det till helt dominerande del allmanhetens
anmalningar som styr verksamheten. Planeringen for dessa blir
framst att ha beredskap att hantera anmadlningar och att prioritera
mellan dessa. Utrymmet for egna initiativ blir begrénsat, men inte
for den skull obefintligt.

Det ar ocksa vanligt att andra anmaélare an allméanheten initierar
ett drende hos en tillsynsmyndighet. Det kan vara skattemyndighet
(till Revisorsndmnden) eller polis (yrkesmassig trafik inom l&ns-
styrelse). Arendena kan ocksa initieras av tillsynsobjektet/den
objektsansvariga sjalv i samband med en dndring av verksamheten
som kraver ett reviderat tillstdnd. 1 samband darmed initieras en
process som i mycket liknar tillsyn. Ocksa i dessa fall ar tillsyns-
myndigheten forhallandevis utifranstyrd. 1 vissa fall bygger till-
synen pa samverkan mellan olika externa organ (se vidare yrkes-
trafik och stiftelse nedan).

6.4.4  Stravan mot mer planerad tillsyn

Flera myndigheter har beskrivit att de soker fa ett 6kat utrymme
for egeninitierad och planerad tillsyn. Sa sager Revisorsnamnden att
under de forsta aren var fordelningen ungefar jamt fordelad mellan
egeninitierade arenden, anmalningsarenden (framfor allt fran kli-
enter) och anmalningar fran skattemyndigheterna. | dag ar mer an
halften av arendena egeninitierade. Dessa valjs ut pa basis av en
riskanalys/ett riskscenario utifran forekomst av tidigare anmark-
ningar, brister i utbildning m.m.
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Merparten av Statens skolverks tillsyn initieras av verket med
undantag av vad som namnts i avsnitt 6.3. Ar 2000 utgjordes
verkets tillsyn till en tredjedel av systematisk tillsyn av kommunal
skolverksamhet, en tredjedel av fristéende skolor respektive en
tredjedel av anmdlningar i enskilda arenden. Chefen for tillsyns-
avdelningen beslutar vilka kommuner som skall bli foremal for
tillsyn under ett visst ar. Tillsynen av de fristdende skolorna gors
med viss regularitet utifran skolornas startar.

Riksforsakringsverket (RFV) ar ett exempel pa myndighet dar
den egeninitierade tillsynen, dver de allménna forsakringskassorna,
dominerar. RFV granskar 6ver 10 000 arenden arligen, varav endast
ca 500 pa anmélan.

RFV har i sin tillsynsplanering fér perioden 1999 till 2002 riktat
in sig pa att samtliga 40 olika formansformer skall tillses under en
fyradrsperiod. Nar det galler val av forsakringskassor hos vilka de
olika formansformerna skall granskas utgar RFV fran olika indika-
tioner pa brister som man fatt bl.a. fran sitt statistiksystem och
fran olika utvarderingar.
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Riksforsakringsverkets systematiska tillsyn 1999-2002

Arbetsskadeerséttning
Avslags-/besvérsarenden
Efterlevandepension
Forsakringstillhdrighet
Handikappersattning
Premiepension
Rehabilitering
Sjukpenning 3:7 b
Smaéforetagarforsakring
Utbildningsbidrag

999

2?

2001 2000

Assistansersattning
Barnbidrag
Forsékringsmedicinska
utredningar
Fortidspension/sjukbidrag
Havandeskapspenning
Narstaendepenning
Pensionsgrundande livrénta
Premiepension

6.4.5

Arbetsskadelivrénta
Assistansersattning
Bostadstillagg
Familjebidrag
Handikappersattning
Sjukpenning (avslag/indragning)
Tillfallig fordldrapenning
Tandvard
Underhallsstod
(delgivning/anstand)
Utséndning 1408/71
Vardbidrag

Arbetshjalpmedel
Arbetsskadeersattning
Bilstod

Bostadsbidrag
Foraldrapenning

Langa sjukfall
Pensionsratt for barnar
Underhallsstod
Vardbidrag
Alderspension 1408/71

Indikatorer for systematisk planering

Arbetsmiljoverket anger i sitt verksamhetsprogram for ar 2000-
2002 vilka prioriteringar som inspektionerna skall ta fasta pa.
Under rubriken "Organisatoriska forandringar — psykosociala och

sociala arbetsmiljorisker” sags t.ex.:

e Av det totala antalet arbetsstdllen skall Yrkesinspektionen
genomfora tillsynsinsatser mot de 5 % som har storst risk for

negativ stress.

o  Yrkesinspektionen skall inspektera samtliga storre personaluthyr-
ningsforetag med inriktning pa foretagens internkontroll av

arbetsmiljon.
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Tillsynen av yrkestrafiken bygger pa en planering med en kom-
bination av externa och interna initiativ. Lansstyrelsen i Stockholm
véljer ut sina tillsynsobjekt pa foljande satt:

e Tre ganger per ar gors en genomgang av de foretag som forekom-
mer pa kronofogdemyndighetens listor Gver yrkestrafikforetag
med skulder till det allménna.

e Foretag som ansoker om andrade tillstandsvillkor, framst p.g.a. att
antalet fordon har andrats.

Alla tillstdnd som beviljades for fem &r sedan (ett EU-krav).
Indikationer fran polis-, ekobrotts-, &klagar-, kronofogdemyndig-
heterna, Vagverket, Tullverket och Forsakringskassan.

Som framgar ar merparten av tillsynen systematiskt planerad, men
initiativet och information kommer inte bara fran respektive till-
synsmyndighet utan ocksa fran andra myndigheter.

Ett sarskilt tydligt exempel pa detta 4r den samordnade tillsynen
enligt alkohollagen som bedrivs mot restauranger, Operation
Krogsanering, som hade sin upprinnelse i ett initiativ fran Léans-
styrelsen i Stockholm?. Planeringen gar dar till s& att lansstyrelsen
samlar in uppgifter fran de deltagande myndigheterna om deras
tidigare erfarenheter av de olika tillsynsobjekten och hor efter vilka
tips man fatt om bristande skotsel. Pa basis av dessa indikationer
och vissa skrivbordskontroller far man en bra uppfattning om vilka
serveringsstillen som bor goras till foremal for narmare gransk-
ning. Lansstyrelsen, polisen och berérd kommun samrader infor-
mellt om urvalet och gor upp ett besoksschema for hela aret.
Utrymme ldmnas dock for punktinsatser darutover. Kriteriet for
urval ar alltsd misstanke om att allt inte star rétt till. Det innebar
t.ex. att de storre restaurangerna vanligtvis inte besoks.

I andra fall kan verksamhetens logik styra planeringen av till-
synen. Ndr det géller lansstyrelsernas tillsyn av stiftelser ar det t.ex.
naturligt att koppla tillsynen till inlamnade arsredovisningar. Alla
redovisningshandlingar kan naturligtvis inte granskas (i Stock-
holms lan finns ca 6 000 registrerade stiftelser). Metoder for urval i
Stockholms lan dr:

2 Nar Operation Krogsanering startade hade lansstyrelserna det operativa tillsynsansvaret
och svarade for tillstandsgivningen for servering av spritdrycker enligt alkohollagen. Enligt
nuvarande alkohollag (1994:1738) har ansvaret for tillstdnd och omedelbar tillsyn éverforts
till kommunen, men lansstyrelsens har fortsatt ett regionalt tillsynsansvar, vari kan inga
samordning av flera tillsynsmyndigheters arbete.
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Stickprov.
Indikationer, t.ex. om revisorerna gjort ndgon anmarkning eller
avgivit sarskild revisionsrapport eller tips fran ndgon med "inside
information”.

o Riktade insatser mot stiftelser med vissa typer av verksamhet, t.ex.
insamlingsverksamhet, hyresfastigheter, friskolor eller vardhem.

6.4.6  Tillsynsplanering enligt miljobalken — ett val
genomtéankt system

En val genomarbetad systematik fér tillsynsplanering finns inom
miljoomradet. 1 miljobalken foreskrivs att tillsynsmyndigheten
(lansstyrelser och kommuner) arligen skall gora en utredning om
tillsynsbehovet. Denna utredning skall vara en diarieférd handling
som beslutats av myndigheten.

En sadan behovsinventering forutsatter en god kdannedom om
tillsynsobjekten och deras miljopaverkande verksamhet. Myndig-
heten ar skyldig att halla ett séarskilt register 6ver de verksamheter
som kraver aterkommande tillsyn. Antalet tillsynsobjekt for varje
lansstyrelse &r flera tusen och avser bl.a. naturvardsomraden, natur-
reservat, naturminnen, djur- och véxtskyddsomraden, vatten-
skyddsomraden, vilthagn, miljofarliga verksamheter, fororenade
omraden, tillstindspliktiga vattenverksamheter och takter. Antalet
tillsynsobjekt inom den kommunala miljétillsynen ar &nnu stoérre.

I behovsutredningen skall dven radgivning, handlaggning av
klagomal, tillsynskampanjer, inventeringar och samverkan med
andra myndigheter tas med. Pa basis av utredningen skall myndig-
heten gora en arlig tillsynsplan som ocksa den skall vara en av
myndigheten beslutad och diarieférd handling.

6.5 Tillsynsarbetet

Hur det praktiska tillsynsarbetet gar till hanger naturligtvis sam-
man med tillsynsmyndighetens val av metod eller ansats sasom vi
beskrev i kapitlets inledning — direkt eller indirekt, form eller inne-
héll, generellt eller fordjupat osv. Aven om det inte rader nagon
principiell skillnad mellan tillsyn 6ver verksamhet som bedrivs av
privatrattsliga subjekt och tillsyn Over olika former av kommunal
verksamhet visar det sig att man i praktiken ofta finner vissa syste-
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matiska skillnader. Det &r vanligt att tillsynsmyndigheten vid till-
syn av kommuner framst arbetar med systemtillsyn.

6.5.1  Direkt tillsyn

Det normala 4r att tillsynsmyndigheten anmaéler sitt besok i forvdg,
bl.a. for att vara sdker pa att personer i ledande stallning eller med
viktiga uppgifter inom det tillsedda omradet ar pa plats. Ibland
maste dock besoken vara oanmalda sa att inte tillsynsobjektet i all
hast och endast infor tillsynsbesoket foljer de regler som galler.

Det senare géller for den tidigare ndmnda Operation Krogsane-
ring. Det kan ockséa fungera som ett exempel pa "klassisk” tillsyn,
som ndrmast liknar tillslag med polisidra fortecken. En grupp
tjansteman fran lansstyrelse, kommunens socialtjanst, miljé- och
halsovardsforvaltning, brandforsvar, skattemyndighet, polis med
flera dyker Gverraskande upp pa en restaurang under pagaende
verksamhet. Erfarenhetsmaéssigt vet man att “svart” arbetskraft i
sadana situationer snabbt forsvinner fran koket, varfor vaktposter
forst placeras ut vid utgangarna. Darefter genomfors en regelratt
inspektion och man kontrollerar om det serveras alkohol till min-
derariga, om det ar stokigt i lokalen, snuskigt i koket, om nodut-
gangarna ar blockerade m.m. Man maste fa tillfalle att samla in upp-
gifter fran de tjanstgbrande — utan att stora verksamheten for
mycket — angadende uppehallstillstand, skattebetalning m.m. Av-
stimning av kassa mot kvitton gors. Sprit- och cigarettforrad
inspekteras for kontroll av eventuellt insmugglade varor.

Vid tillsyn av livsmedelsbutiker och restauranger, som gors av
personal fran kommunens miljo- och hélsoskyddsforvaltning, tas
kontakt med den ansvarige vid foretaget fore inspektionen. Under
inspektionen mats temperaturen i frysdiskar, tas prover pa olika
livsmedel, gors undersdkningar av personalhygien m.m. Provtag-
ning ar viktig ocksa i annan tillsyn enligt livsmedelslagen, t.ex. av
vattnet i vattenledningsnéten.

Den tekniska kontroll som gors av produkter och anlédggningar
av olika slag har alla en liknande karaktar, allt ifran karnkrafts-
anlaggningar till vagar i livsmedelsbutik. Det handlar har om att
gora tekniska prov, mata, testa osv. Variablerna ar definierade i for-
vdg och mattstocken mot vilken avstamningen gors ar tydlig —
vilket naturligtvis inte hindrar att det finns gransfall och visst
utrymme for tolkningsvariationer mellan olika besiktningsman.
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En myndighet som bedriver teknisk tillsyn &r Jarnvagsinspektio-
nen. Man gor stickprovsvisa inspektioner och tematiska genom-
gangar av viktiga aspekter for sakerheten bade pa rullande materiel
och pé infrastrukturen. Det galler t.ex. utrustning for transport av
och hantering av farligt gods, teknik och system for laster/last-
sékring, signalteknik. Den tekniska kontrollen kompletteras med
en bred arsenal av tillsynsmetoder som ocksa innehaller granskning
av verksamhetsutévarnas internkontroll och av givna tillstand samt
periodiskt aterkommande moten med trafikforetagets ledning dar
organisation och internkontrollarbete gas igenom. Aspekter sasom
trafiksakerhetsinstruktioner och trafikledning tas da upp.

Arbetsmiljotillsynen har tidigare haft en tdmligen stark teknisk
inriktning, dar man vid sina besok ute pa arbetsplatserna har kon-
trollerat skyddsutrustning pa maskiner, buller, tunga lyft och andra
yrkeshygieniska fragor. Under senare tid har mer svarfangade
arbetsmiljoproblem av psykosocial natur samt genomgang av fore-
tagens egna system for kontroll av arbetsmiljén (internkontrollen)
dominerat.

Basen i arbetsmilj6tillsynen ar de drygt 30 000 inspektioner som
gors per ar. Tillvagagangssattet vid en inspektion, som vanligtvis ar
foranmald, skiftar naturligtvis beroende pa arbetsplatsens karaktar,
storlek m.m. Ett genomgéaende inslag ar besok pa en eller flera
arbetslokaler och granskning av den fysiska arbetsmiljoén. Déarut-
Over ges skyddsombud eller personalforetradare mojlighet att
muntligt fora fram hur de ser pa arbetsmiljon och dess eventuella
brister. En allt storre del av tiden vid en inspektion gar dock ut pa
att i diskussioner med foretagsledningen och arbetsmiljéansvariga
diskutera och ga igenom foretagets egna rutiner for att sikerstélla
en god arbetsmiljo. Arbetsmiljoverket har givit ut en skrift om
systematiskt arbetsmiljoarbete som riktar sig till foretagen. Den
kan fungera som en utgangspunkt for en avstamning vid tillsynen.

En annan tdmligen tekniskt préglad tillsyn &r den som utfors av
Post- och telestyrelsen (PTS) inom radioomradet. Den gar bl.a. ut
pa att med hjalp av mobil utrustning lokalisera storningar. Men
detta ar bara en del av tillsynen. Darutdver inspekteras olika radio-
stationer, tillstand kontrolleras och myndigheten méter olika radio-
frekvensers utnyttjande.

Tillsynen Gver televerksamheten ar betydligt mer mangfasette-
rad. | en intern PM fran ar 2000 beskriver PTS det praktiska till-
synsarbetet pa foljande sitt (nagot forkortat):
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e Besok hos tillstdndsinnehavare och storre anmélda operatorer,
genomgang av upplevda problem, uppféljning av hur tillstandsvill-
kor och anmaéldas skyldigheter efterlevs.

e Utskick av frageformular om hur skyldigheter enligt telelagen

efterlevs.

Provringning av nédnummer i mobila och fasta nétet.

Mote med samtliga tillstandsinnehavare dar gemensamma problem

diskuteras.

Granskning av samtrafiktaxor och pris pa natkapacitet.

Granskning av inkomna samtrafikavtal.

Bevakning av prisutvecklingen pa samtrafik.

Insamling och utvérdering av konsumentklagomal.

Uppfdljning och rapportering av efterlevnaden av utfardat pristak

pa abonnemang.

e Utredning av konsekvenser av den tekniska och ekonomiska
utvecklingen pa telemarknaden avseende tjansteutbud, prisutveck-
ling och servicegrad for bl.a. olika regioner och abonnentkatego-
rier.

Avstdmningsmdten med Konsumentverket och Konkurrensverket.
Arlig studie av utvecklingen pa telemarknaden med avseende pa
konkurrens, marknadsandelar m.m.

Listan innehaller en blandning av moten, dokumentgranskning,
ekonomisk analys, praktiska test och dverblicksskapande moment.

Ett exempel pa en mindre komplex tillsynsverksamhet ar lans-
styrelsens tillsyn Over stiftelser. Samhallsintresset i stiftelse-
tillsynen &r att sékerstélla att stiftelsebildarnas intentioner forverk-
ligas. Skall stiftelsen enligt dessa exempelvis samla in och férdela
pengar till cancerforskning skall tillsynsmyndigheten granska att sa
ocksa sker. Metoden ar att ga igenom de arsredovisningar och
andra dokument som har lamnats in till myndigheten. Att fin-
granska revisionsberattelsen ar viktigt. 1 den man nagot ar oklart
begars kompletteringar och specifikationer in. | vissa fall kallas
foretradare for stiftelsen in till ett mote pa lansstyrelsen. Métet kan
ses bade som kontroll och radgivning eftersom foretradarena for
stiftelsen brukar passa pa — och uppmanas — att stalla fragor.

RFV:s tillsyn 6ver de allmanna forsakringskassorna gar i huvud-
sak ut pa att i efterhand ga igenom ett urval av drenden. Gransk-
ningen gors dels av kassorna sjalva med utgangspunkt fran ett
kvalitetsbeddmningsinstrument som RFV utformat, dels av RFV i
ett urval av drenden. Varje granskat drende betygsatts (avseende
beslutsunderlag och beslut) i tre kvalitetsnivaer. Vi aterkommer
senare till detta.
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6.5.2  Tillsyn genom ackrediterade organ

Att utdva tillsyn genom ett ackrediterat organ dr egentligen inte en
arbetsmetod utan en organisationsmodell. Den bygger pa att ett av
staten ackrediterat organ utévar kontroll 6ver ett tillsynsobjekt. |
vissa fall har ackrediterade organ har till uppgift att godkénna
kontrollanter som kontrollerar tekniska anordningar, som hissar
och ventilationssystem.

Ett exempel pd omrade dar man Gvergatt fran kommunal direkt
tillsyn till tillsyn av godké&nda kontrollanter & kontrollen av byg-
gande. Det aligger varje byggforetag att anlita en kvalitetsansvarig
som skall se till att en faststélld kontrollplan f6ljs. Kvalitetsansvarig
skall narvara vid samrad och vid besiktningar och andra kontroller
under byggprocessens gang.

"Till kvalitetsansvarig far endast utses den som fitt godkannande
(riksbehdrighet) av ett organ som har ackrediterats for detta dndamél
enligt 14 § lagen om teknisk kontroll (1992:1119) eller den som bygg-
nadsndmnden godkant for detta arbete.” (9 kap. 14 § PBL).

Den operativa tillsynen ar alltsa i princip delegerad till den kvali-
tetsansvarige. Kommunens byggnadsndmnd har dock ansvar for att
detta system for egenkontroll fungerar. Ansvaret utévas genom att
kommunen deltar i byggsamrad innan byggnadslov ges, att kom-
munen faststéller kontrollplanen och godkénner den kvalitets-
ansvarige samt i slutfasen av bygget utfardar ett bevis pa att alla
atgarder som ingick i kontrollplanen genomforts och rapporterats.
Ett sadant bevis kravs for att statliga lan skall beviljas.

Det sdgs inte uttryckligen i lagen att byggnadsnamnden har till-
syn over den kvalitetsansvarige. Man kan dock sluta sig till detta
genom att byggnadsnamnden har mojlighet att gora egen inspek-
tion samt att kommunen kan besluta att ersatta en kvalitetsansvarig
om denne har "asidosatt sina skyldigheter”.

6.5.3  Systemtillsyn

Vi kan iaktta en tydlig svdngning i riktning mot 6kad systemtillsyn
inom flera tillsynsomraden. Arbetsmiljon namndes ovan. Den tyd-
ligaste utvecklingen finns inom tillsynen enligt miljébalken. |
Naturvardsverkets handbok "Operativ tillsyn” (2001: 4) behandlas
hur tillsynsmyndigheterna skall ga dver fran direkt till indirekt till-
syn.
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Grundtanken i miljobalken &r att tillsynen skall bedrivas sa att
den starker verksamhetsutovarens egen formaga att uppfylla sitt
miljoansvar. Det forsta steget i en miljotillsyn ar darfor att ta reda
pa hur god kunskap och vilket ansvar den ansvarige for den till-
sedda verksamheten har. En viktig del i tillsynen blir med detta
synsitt att framja verksamhetsutévarens egen formaga att identifi-
era och atgarda miljoproblem i verksamheten. Verksamhetsut-
Ovaren skall visa for tillsynsmyndigheten att man har ett gott grepp
om verksamhetens paverkan pa miljon, att man gor regelbundna
matningar t.ex. i enlighet med ett kontrollprogram och att vissa
specialundersokningar gors. Val utvecklade egenkontrollsystem &r
en forutsattning for en meningsfull systemtillsyn, hdr liksom i
andra sammanhang dar systemtillsyn tillampas.

Fran ett tillsynsprotokoll citerar vi ett fall dar den tillsedda orga-
nisationen uppenbarligen brast i detta avseende:

”Det &r utomordentligt viktigt att ledningen uppméarksammar miljo-
balkens krav. Det aligger verksamhetsuttvaren att skaffa sig tillracklig
kunskap. Okunnighet kan ej anféras som férmildrande omstandighet.
Finns inte miljohandlaggare eller annan ansvarig vid foretaget aligger
det likval ledningen att pd ndgot satt tillgodose behovet av kunskap
och atgérder.”

Meningen dr att tillsynsmyndigheten inte sjalv skall behdva gora
inspektioner eller métningar eller utredningar. Tillsynen gar ut pa
att granska de kontrollprocesser som foretaget tillampar och de
Ovriga metoder det anvander sig av for att undvika miljostorningar.
Resurser, kompetens, teknik och organisation &r andra parametrar
som granskas vid en systemtillsyn. 1 vissa fall kommer det dnda att
visa sig nddvandigt att tillsynsmyndigheten tar initiativ till direkta
matningar eller undersokningar, som da kan goras av ndgon utom-
staende pa foretagets bekostnad. 1 tillsynen kan vidare inga att kva-
litetsgranska de undersdkningar och mdtningar som den objekts-
ansvariga har Iatit gora.

Systemtillsynen genomfors i sammantradesform dar tillsyns-
myndigheten systematiskt soker svar pa ett antal fragestallningar
kring foretagets eget miljokontrollarbete. Kompletterande stick-
prov och platsbesok gors ocksa for att forsakra sig om att det som
sags i olika dokument ocksa tillampas i verkligheten.

Forutom tillsynsbesok bestar tillsynen av en viss kontinuerlig
granskning. Alla som bedriver tillstandspliktig miljofarlig verksam-
het enligt miljobalken skall namligen lamna in en arsrapport till till-
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synsmyndigheten. Tillsynsmyndigheten maste darfér kontrollera
att sddana rapporter kommer in i foreskriven tid samt granska rap-
porterna och gora papekanden i den man de har brister.

Den systematiska tillsynen 6ver den kommunala skolverksam-
heten handlar mest om styrning, organisation och formfragor.
Viktiga tillsynsomraden ar ansvarsfordelningen inom kommunen,
rektors ansvar, skolplan och lokal arbetsplan, krdnkande behand-
ling och skolornas/kommunernas kompetensutvecklingsplaner.
Man ser ocksa pa lararnas behorighet, om specialldrare saknas osv.

Sjalva arbetet bestar framst i granskning av kommunens olika
styr-, policy- och planeringsdokument samt intervjuer med fére-
trddare for huvudmannen och de ansvariga for skolverksamheten.
Det finns ett antal obligatoriska dokument som skall granskas:
Skolplanen som avser kommunens hela skolverksamhet och som
faststélls av kommunfullmaktige, arbetsplaner for respektive skola
som utarbetas av skolforvaltningen och rektor samt arliga kvalitets-
redovisningar som utarbetas av rektor. Ett inslag i tillsynen &r att
stalla dessa dokument mot de nationella malen i skollagen och i
olika kurs- och laroplaner.

| vissa fall, framst nér det géller fristaende skolor, gors ocksa
intervjuer med rektor, studierektor, larare, vissa elever och forald-
rar. | tillsynen Gver enskilda skolor gors bedémningar i fraga om
skolpersonalens utbildning och kompetens.

Grunden for Statens skolverks tillsynsmetod aterfinns i den s.k.
ansvarspropositionen ar 1990 som sager att

“den statliga tillsynen bor ta fasta pa spelreglerna, dvs. att dessa foljs sa
att de processer som styrsystemet forutsatter och ar beroende av ocksa
forekommer och ar &ndamalsenliga”

Med “processer” avses har planer och andra dokument som reglerar
ansvarsfordelning, samradsformer osv. Forna tiders gymnasie-
inspektorer som satt in och lyssnade pa undervisningen forsvann i
samband med att Skoloverstyrelsen och lansskolndmnderna av-
skaffades.

En del av Statens skolverks tillsyn avser anmalningsarenden om
ratt till skolskjuts, mobbning m.m. Detsamma géller inom hélso-
och sjukvarden samt socialtjansten. Sjalva tillsynsarbetet i dessa fall
liknar de granskningar som gors av JO och de andra ombuds-
mannen. Man gor en noggrann rekonstruktion av fallet i fraga,
samlar in uppgifter fran berdrda, remitterar till berérd kommun
eller andra ansvariga organ, granskar lagtexter och tidigare fall och
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avslutar arendet med ett tydligt stallningstagande till klagomalets
beréttigande.

Lansstyrelsernas 6vergripande s.k. verksamhetstillsyn éver kom-
munernas socialtjinst bedrivs genom kommunbesok. 1 Ostergot-
lands lan gor lansstyrelsen fyra “stora” kommunbestk om aret. Vid
dessa deltar kommunledning, socialndmndsledamdter och forvalt-
ning. Besoken forbereds bl.a. genom att stickprov tas ur akter for
granskning. I anslutning till granskningen fors en diskussion med
berérda tjanstemén. Dessa diskussioner foljs senare upp vid ett
landshovdingbesok. Lénsstyrelsen besoker ocksa vissa verksam-
hetslokaler.

Inom livsmedelsomréadet ar Statens livsmedelsverk och lanssty-
relsen central respektive regional tillsynsmyndighet. Inte sdllan
genomfor dessa myndigheter gemensam tillsyn dver en kommun.
Exempel pa aspekter som behandlas vid en kommuntillsyn &r:

o Kommunens tillsynsplan (inklusive resursinventering, faststallande
och uppfdljning).
Former for prioritering vid resursbrist.
Anstéllda som arbetar med tillsyn och fortbildning av inspektorer.
Inspektioner (frekvens, rapporter, kontroll av att korrigering ager
rum, sanktioner).

o Egenkontrollprogram hos tillsynsobjekten (laget och hur dessa
uppdateras).

Lansstyrelsens tillsyn av den kommunala réddningstjansten liknar
den forsta delen av livsmedelstillsynen. Den &r inriktad pa form och
gors primart vid sammantradesbordet. Man gar tillsammans med
ledningen for raddningstjansten igenom deras organisation, insats-
styrka och andra resurser, former fér samverkan med andra kom-
muner och handlingsplaner for olika typer av olyckor, riskanalyser
m.m. Nagon inspektion pa plats eller funktionskontroll av utrust-
ning gors normalt inte.

6.6 Samordnad tillsyn

Ett sdtt att Oka effektiviteten i tillsynen &r battre samordning mel-
lan olika tillsynsmyndigheter. Darigenom kan olika myndigheter
kombinera sina kunskaper och varje organ bidra med sina sarskilda
kompetenser och resurser.
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6.6.1  Planeringssamverkan

Vissa myndigheters tillsynsuppdrag ligger mycket nara varandra. Sa
nara att det kan uppsta problem bade for myndigheterna och for
tillsynsobjekten. | sadana fall stalls hoga krav pa samverkan mellan
myndigheterna. En samverkansgrupp som ocksa tagit pa sig ett
normerande uppdrag &r Socialstyrelsens och l&nsstyrelsernas
utvecklingsgrupp (SLUG). Det &r vanskligt att utdva tillsyn mot
vagt definierade kriterier av typen “god kvalitet i &ldreomsorgen”.
Visserligen brukar dessa mal brytas ner i flera delmal i sjalva lagen.
Likvél krdvs ytterligare operationalisering. Darfor har SLUG lagt
ner ett stort arbete pa att definiera de komponenter som kan sigas
inga i begreppet god vard och pa att finna mattstockar pé dessa.?

Yitterligare ett exempel pa Gvergripande samverkan aterfinns
inom den s.k. Seveso-lagstiftningens omrade. Lagen overlappar i
viss man miljobalken, arbetsmiljolagen och raddningstjanstlagen.
For att hantera detta problem har det sedan bdrjan av 1990-talet
funnits en samordningsgrupp for de berérda sektormyndigheterna,
lansstyrelserna och néringslivet. Gruppen utformar gemensamt
vagledningsmaterial, myndighetssamrad pa olika nivaer, gemen-
samma utbildningar och konferenser men genomfor ocksa samord-
nade tillsynsinsatser. Lansstyrelserna och Arbetsmiljoverket stdm-
mer av sina tillsynsplaner i fraga om ambitionsniva, besoksfrekvens
eller inriktning. Man samverkar i sjalva inspektionerna eller, om
detta av praktiska skal inte ar mdjligt, delger varandra information
fran besoken.

I Seveso-lagstiftningen finns ett perspektiv som utredningen
mindre ofta stott pa, namligen att det utifran tillsynsobjektets
intresse kan vara angeldget att flera tillsynsorgan samordnar sina
tillsynsbesok. Den storning i verksamheten som en tillsyn onekli-
gen innebar kan darmed minskas nagot.

Utredningen har under samtalen med olika tillsynsmyndigheter
fatt flera svar som visar att man pa olika hall utvecklat samverkans-
rutiner med andra myndigheter med néaraliggande uppdrag, t.ex.
PTS, Konkurrensverket och Konsumentverket. Lansstyrelsen sam-
verkar med ett flertal myndigheter nér det géller yrkesmassig trafik.

3 Mal, matt och metoder for lansstyrelsernas tillsyn inom socialtjansten, Socialstyrelsens och
lansstyrelsernas utvecklingsgrupp (november 2000).

112



SOU 2002:14 Tillsyn i praktiken

6.6.2  Flernivdsamverkan

I de fall flera nivaer ar inblandade i tillsynen ar det viktigt att till-
synen anda blir konsistent och likvardig i forhallande till tillsyns-
objektet. Det galler nédr det finns en central sektormyndighet med
riksansvar, lansstyrelser med regionalt ansvar och kommuner med
lokalt ansvar. Har finns manga olika modeller, som tidigare
behandlats i kapitel 5. En modell for att hitta en god avvégning
mellan den centrala myndighetens tillimpning och den regionala
och/eller lokala &r att, som i det ovan ndmnda fallet med Social-
styrelsen och lansstyrelserna, séka bygga upp gemensamma normer
for tillsynen.

En annan modell ar att foretradare for olika nivaer genomfor viss
operativ tillsyn tillsammans for att ddrigenom ”kalibrera” sina
bedomningsnormer och arbetsformer. Detta forekommer t.ex.
inom livsmedelsomradet och inom djurskyddsomradet. Tidigare
beskrevs kommuntillsynen inom livsmedelsomradet. Vanligtvis
kompletteras en sadan tillsyn med ett gemensamt tillsynsbesok, en
s.k. normerande inspektion, vid en livsmedelslokal. Livsmedels-
verket Overtar i dessa fall ansvaret for tillsynen, utformar tillsyns-
meddelande och formulerar eventuella krav (kommunen forutsatts
dock fdlja upp de krav som stélls vid inspektionen). Tanken &r att
ge oOvriga tillsynsaktorer indikationer pa hur en tillsyn boér genom-
foras.

6.6.3  Samordnad operativ tillsyn

Det kanske basta exemplet pa samverkan mellan tillsynsmyndig-
heter har redan behandlats tidigare, ndmligen Operation Krogsane-
ring. Grundtanken var att samma tillsynsobjekt tidigare utsattes for
tillsyn utifran olika lagomraden av olika myndigheter. Genom att
dessa samverkar kan man vid ett och samma tillfalle fa en helhets-
bild av tillsynsobjektet. Efter det samordnade tillsynsbestket pa
den aktuella restaurangen gor var och en av de deltagande myndig-
heterna egna protokoll utifran sina ansvarsomraden i den man man
iakttagit nagon brist och lansstyrelsen gor ett sammanfattnings-
protokoll.

Operation Krogsanering okade effektiviteten i tillsynen. Samar-
betet ledde till en 6kning av antalet indragna tillstand och var-
ningar. Satsningen anses ha lett till en forbattring av laglydnaden i
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branschen. I och med att ansvaret for tillsynen gick dver till kom-
munerna har antalet aterkallelser och varningar minskat.

Modellen med samordnad tillsyn har diskuterats inom andra till-
synsomraden, sasom yrkesmassig trafik, aldrevard, stadbranschen
och byggbranschen.

6.6.4  Samlad tillsynsorganisation

I vissa fall kan tillsynen vara organiserad sa att olika specialistomra-
den finns inom samma organisation, vilket underléttar erfarenhets-
utbyte och ger maojlighet att tillampa en bredare ansats i tillsynen.
Inom en kommunal milj6- och hélsoskyddsforvaltning finns vanli-
gen handlaggare/inspektorer vilka arbetar med saval livsmedelstill-
syn, djurskydd som tillsyn av yttre miljé och naturvardsomraden.
Detta skapar goda forutsattningar for ett samlat agerande niar man
arbetar med tillsyn av en verksamhet som lyder under flera olika
lagar.

Detsamma galler for Generalldkaren, som har tillsyn éver For-
svarsmaktens anlaggningar och verksamheter nér det galler livs-
medelshantering, yttre miljo, djurskydd och sjukvard. Inom gene-
rallidkarorganisationen finns handlaggare med olika expertomraden,
men vid de regelbundna forbandsbestken upptrdder man gemen-
samt och far darmed majlighet att anlagga ett bredare perspektiv pa
tillsynen i de fall detta kan bli aktuellt.

Ocksa inom lansstyrelserna finns motsvarande forutsattningar,
aven om de olika tillsynsfunktionerna utgor egna enheter.

6.7 Samverkan med andra aktdrer och system
6.7.1  Andra kontrollanter

Forutom att samverka med andra myndigheter som har naralig-
gande uppgifter kan tillsynsmyndigheten fa vardefullt stod i sitt
arbete fran andra aktorer som arbetar inom andra kontrollsystem.

En sadan kontrollfunktion ar revision. | t.ex. stiftelsetillsynen
spelar revisorerna en viktig roll. Enligt stiftelselagen skall reviso-
rerna forutom att “siffergranska” redovisningen ocksa préva om
stiftelsens andamal har uppfyllts. Om sa inte skett skall detta pape-
kas i revisionsberattelsen. Detta ger da tillsynsmyndigheten en
omedelbar ingang.
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6.7.2  Medborgarnas roll i tillsynen

Ett antal lagar och de statliga myndigheternas tillsyn med anled-
ning av dessa ger medborgarna en aktiv roll. Md&jlighet att anméla
missforhallanden och brister i privata foretags och myndigheters
hantering av enskilda arenden, magjligheter att dverklaga myndig-
heters beslut och ratten att ta del av allménna handlingar kan
betecknas som grundldggande forutsittningar. Detta flode av
anmaélningar och annan information fran medborgarna utgor ett
viktigt inslag i manga tillsynsmyndigheters arbete. Det galler sar-
skilt omraden dar allmanhetens engagemang ar stort sasom miljo,
djurskydd och konsumentskydd.

Inom vissa samhallsomraden har statsmakterna gatt langre nér
det géller att engagera medborgare i tillsynen. Detta kan ses som
ett satt att mobilisera resurser utanfér myndigheterna for att séker-
stélla att ett regelverk féljs. Sérskilda tillsynsméan férordnade av
lansstyrelse eller kommun finns inom omradena jakt, fiske, bi-
skotsel och naturvard.

Uppgiften att fungera som tillsynsman ar férenat med vissa
maktmedel. En fisketillsynsman har bl.a. ratt att pa begéaran fa de
upplysningar och handlingar som behévs for tillsynen samt fa till-
trade till fartyg och lokaler dar fisk och utrustning for fisket for-
varas eller hanteras. En jakttillsynsman far under vissa forutsatt-
ningar omhanderta vapen. En bitillsynsman kan som yttersta atgérd
forordna om forintande av ett bisamhalle. Naturvardsvakter utovar
tillsyn over efterlevnaden av foreskrifter for omraden, naturforemal
och djur- och véxtarter och far avvisa personer fran ett sadant om-
rade. En naturvardsvakt som pa bar garning ertappar nagon som
bryter mot forbud eller foreskrift far ta jakt- och fangstredskap,
fortskaffningsmedel och andra féremal i beslag.

Man kan ocksa siga att skyddsombuden och lokala skyddskom-
mittéerna fungerar som en forldngning av den statliga tillsyns-
organisationen och bidrar till att tillsynen kan bli mer heltackande
och effektiv. Bestdmmelserna i fordldrabalken (1949:381) om gode
man och forvaltare ar liknande funktioner vars uppgifter ar att
vérna sarskilt svaga individers (huvudsakligen ekonomiska) intres-
sen. Miljoorganisationer (som uppfyller vissa krav) har i miljo-
balken (16 kap. 13 8) givits mdjligheter att 6verklaga beslut och
domar.

Inom sjukvarden finns s.k. patientombud och patientnamnder
(tidigare kallade fortroendenamnder). Ombuden lyssnar till pati-
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enters och anhdrigas synpunkter och fungerar som en lank mellan
patienten och vardgivaren. Patientnamnden (vars ledaméter i all-
manhet ar politiker) ar ett i forhallande till vardgivaren fristaende
organ dit patienter, anhériga och personal kan vanda sig. Ndmn-
dens handlaggare utreder anmalda arenden, foreslar I6sningar och
kan hjalpa vidare till annan instans, till exempel Patientforsék-
ringen, Lakemedelsforsakringen, Socialstyrelsen eller Halso- och
sjukvardens ansvarsnamnd. Syftet med patientnamndsverksam-
heten dr detsamma som tillsynsmyndighetens, dvs. att bidra till god
kvalitet i varden.

6.7.3  Branschorgan och professionella organisationer

I manga fall har seritsa foretag inom branschen och dess organisa-
tioner samma intresse som tillsynsmyndigheterna att alla foretag
verkar under lika konkurrensvillkor, dvs. att inte nagra foretag
konkurrerar genom att inte uppfylla lagliga krav. Detta géller sér-
skilt inom branscher dar regelefterlevnaden erfarenhetsmassigt pa
vissa hall dr lag, sdsom restaurang, yrkesmassig trafik och vissa
hantverksyrken.

Inom stiftelsetillsynen i Stockholms lan finns en sérskild pro-
jektgrupp, Samarbetsgruppen mot oserids insamling, i vilken ingar
foretradare for polis- och skattemyndigheterna samt branschorgan
inom insamlingsomradet. Det kan namnas att de stiftelser som fatt
ratt att anvanda s.k. 90-nummer pa forhand har genomgatt en
granskning liknande den som tillsynsmyndigheten gor. De far
darfor nedsatt tillsynsavgift.

6.7.4  Kuvalitetssakringssystem som substitut for tillsyn?

Vanliga kvalitetssakringssystem har inte primért till syfte att till-
godose olika myndigheters krav pa verksamheten, dven om det kan
finnas delar i systemen som sammanfaller.

Naturvérdsverket har redovisat en analys* av fragan om hur de
allt mer anvanda systemen for miljéledning paverkar miljotillsynen.
Genom att infora ett miljoledningssystem, som EMAS och
ISO 14001, forbattrar ett foretag sin kunskap om verksamhetens

4 Delrapportering av uppdrag enligt regeringsbeslut 1998-10-29 (SNV PM).
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miljokonsekvenser och genom systemen skapas incitament till
minskad miljopaverkan.

Naturvardsverket studerade ett antal foretag som infort miljo-
ledningssystem. Det visade sig att myndigheternas resurser for till-
syn i dessa fall inte hade minskat — i vart fall inte hittills. Tvartom
har foretag under inforandeperioden efterfragat mer rad fran till-
synsmyndigheten &n tidigare. | och med att féretagens kompetens-
niva har hojts har dock tillsynens innehall forandrats i positiv rikt-
ning. Dialogen mellan tillsynsmyndigheten och de objektsansvariga
har blivit effektivare. Egenkontrollens och miljorapporternas kva-
litet har Okat. Samtidigt konstateras att de foretag som infort
miljoledningssystem redan tidigare tillhdrde de mest “skdtsamma”
foretagen i miljéavseende. Slutsatsen var, enligt Naturvardsverket,
att det pa sikt kan vara motiverat med nagon form av stimulans,
t.ex. sankta tillsynsavgifter, for att fa fler foretag att inféra miljo-
ledningssystem.

I sin handbok om operativ tillsyn sager ocksa verket att tillsyns-
myndigheten bor ta till vara alla mojligheter till férenklingar av
tillsynen:

”"Myndigheten bor beakta att andra aktorer regelbundet granskar
systematiken i och férutsattningarna for verksamhetens miljdarbete,
varfor systemtillsynen vanligtvis bér kunna uteslutas.”™

Verket papekar dock att myndigheten inte bor avsta fran tillsyn
eller lagprioritera den endast med héansyn till att tillsynsobjektet
har ett miljéledningssystem. Tillsynsbehovet maste bedomas fran
fall till fall.

Fragan om relationen mellan certifierade miljcledningssystem
och tillsyn tas ocksa upp i en RRV-rapport om SWEDAC®. RRV
pekar i rapporten pa att det trots allt ar ganska stora skillnader
mellan de kommersiellt motiverade miljoledningssystemen och
myndigheternas tillsyn. Verket anser darfor inte att tillsynen av
foretag med miljoledningssystem bor vara mindre omfattande &n
tillsynen Over andra foretag.

® Operativ tillsyn (SNV, Handbok 2001:4, sid. 47).
¢ SWEDAC:s kontroll av miljocertifieringsorgan — en granskning (RRV 2001:27).
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6.8 Hjalpmedel i tillsynen
6.8.1  Kuvalitetsgranskningsinstrument

Riksforsakringsverket (RFV) har utarbetat ett frageformular som
kan anvandas nar nagon i efterhand granskar enskilda beslut i for-
sékringskassedrenden. Med detta hjalpmedel i kvalitetsgransk-
ningen &r det mojligt att lata andra personer an de som arbetar vid
RFV:s tillsynsfunktion delta i tillsynsarbetet. | det har fallet anlitas
personal pa forsakringskassorna — de far dock inte granska sina
egna drenden.

Genom att jamfora de efterhandsgranskningar som kassorna
sjilv gor (med hjélp av RFV:s granskningsinstrument) och de
granskningar som personal fran RFV gor kan man se hur val sjalv-
kontroll som metod fungerar. | takt med att RFV:s gransknings-
instrument utvecklas och kalibreras kan allt storre del av drende-
granskningen goras av kassorna sjélva. Men an sa lange upptacker
RFV-granskarna fler fel &n kassornas egen personal.

RFV har ocksa utvecklat ett instrument for kontinuerlig kvali-
tetsutveckling som bestar av en checklista som skall tillampas vid
beslutsfattandet i det enskilda fallet. Genom checklistan tydliggors
de kriterier mot vilka en senare tillsyn kommer att goras. Liknande
system med checklistor finns inom flera tillsynsmyndigheter.

I forskningssammanhang anvands ofta begreppet “peer review”.
Det innebdr att forskarkollegor granskar artiklar eller rapporter.
Samma system kan tillampas inom vissa tillsynsomraden.

RFV:s ovan beskrivna granskningsmetod liknar i viss man denna
metod. Inom tillsynen enligt socialtjanstlagen férekommer i vissa
fall granskning av en kollega som ett alternativ eller komplement
till den granskning som gors av lansstyrelsen. En foérutsattning ar
har, liksom inom forsakringskasseomradet, att granskningen avser
beslut som &r dokumenterade. Ett annat satt att utveckla kvaliteten
i tillsynen ar att en eller flera handlaggare gar igenom en annan
handlaggares tillsynsrapport innan den slutjusteras, ungefar pa
samma satt som man inom den akademiska varlden later en oppo-
nent granska en rapport. Sa sker exempelvis inom Jarnvagsinspek-
tionen.
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6.8.2  Sjalvdeklarerad tillsyn

Arbetsmiljoverket har vid sidan av de ordinarie inspektionerna
provat att stimulera de ansvariga for tillsynsobjektet att sjélva ta till
sig relevant arbetsmiljokunskap. Tidigare har ndmnts att man pub-
licerat och distribuerat en skrift om systematiskt arbetsmiljoarbete.
Men man har &ven utformat mer riktade meddelanden till foretag
inom vissa branscher. For nagra ar sedan gjordes en systematisk
utvdrdering av den tillsynsmetod som man kallade for “riktade
atgardskrav”.

Det gick till sa att ett riktat meddelande skickades till foretag
eller organisationer inom branscher vilka erfarenhetsméssigt bru-
kade uppvisa brister. Dessa brister beskrevs i allmdnna ordalag.
Foretagen uppmanades att diskutera arbetsmiljofragor med sina
anstallda samt att fylla i ett frageformuldr och skicka det till
Yrkesinspektionen. Man kan séga att foretaget uppmanades att
sjalv gora en arbetsmilj6tillsyn. Vidare meddelades att ett urval av
foretagen senare skulle inspekteras av Yrkesinspektionen.

Senare utvdrderades effekten av denna metod. Man fann att de
allra flesta tog allvarligt pa uppgiften att besvara enkédten och att
detta lett till en genomgang av foretagets arbetsmiljo. I normalfallet
verkade det dock som om arbetsmiljéférhallandena var sa valkanda
att nagon aktivitet utGver att besvara fragorna inte initierades. |
atskilliga fall ledde dock genomgangen till att de sjalvuppdagade
bristerna atgardades. Det forekom ocksa fall dar fragorna initierade
mycket omfattande projekt i syfte att forbattra arbetsmiljon. Nar
man jamforde de observationer som gjordes vid sjalvdeklarationen
med de som gjordes av en yrkesinspektor (i de fall detta forekom)
visade det sig att deklarationerna var tillforlitliga. Sammantaget
konstaterades att det var ett mycket kostnadseffektivt sétt att na
manga arbetsstéllen. Inte minst var det ett bra och billigt satt for
tillsynsmyndigheten att gora sig pamind. Huvudslutsatsen var att
metoden inte kunde ersétta inspektioner, men fungera som ett bra
komplement.”’

" Ett brev betyder s3 mycket. Utvardering av tillsynsmetoden ”Riktade atgardskrav”
(Arbetarskyddsstyrelsen, Rapport 1993:1).
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6.9 Tillsynsbeslut
6.9.1  Formen for tillsynsbeslut

Tillsynskedjan avslutas med ett beslut. De legala aspekterna pa
sddana beslut har behandlats i kapitel 3. | detta kapitel skall
utredningen illustrera hur tillsynsbesluten kan utformas praktiskt
och hur olika sanktioner kan kopplas till besluten.

Tillsynsprocessen avslutas vanligen i flera steg. Manga myndig-
heter ger en muntlig aterforing till den objektsansvariga, ibland
direkt i anslutning till tillsynsbesoket. Dérefter utformas ett sam-
manfattande skriftligt omddme. Terminologin varierar; ibland
anvands termen granskningspromemoria, i andra fall tillsyns-
rapport eller tillsynsprotokoll. Rapporterna kan variera i formell
status. Arbetsmiljoverkets inspektionsrapporter, som utformas av
den enskilde inspektdren, utmynnar i en uppmaning till arbets-
givaren att inom viss tid redogOra for hur utpekade brister i
arbetsmiljon skall atgardas. Denna rapport utgor dock inte ett for-
mellt myndighetsbeslut. Ofta ges ett visst utrymme for dialog
mellan tillsynsmyndighet och den objektsansvariga innan den slut-
liga tillsynsrapporten faststélls. Den objektsansvariga ges mdojlighet
att kommentera rapporten och korrigera eventuella sakfel och
missuppfattningar. Om tillsynen inte foranleder ndgon anmarkning
eller om felaktigheter omedelbart réttas till sa ar tillsynen avslutad i
och med att rapporten fardigstéallts.

Beslutsnivan inom myndigheten for tillsynsbeslut &r vanligen
anpassad till beslutets karaktér, dvs. om det ar ett mer informellt
”"meddelande” eller om det ar ett myndighetsbeslut av tvingande
karaktdar. Men det forekommer ocksa att tvingande myndighets-
beslut fattas pa handlaggarniva, t.ex. nar det galler stiftelsearenden
inom lansstyrelserna. Men variationerna ar stora och samman-
hanger sékerligen med organisationens storlek och struktur. Inom
Revisorsndmnden fattas tillsynsbesluten av ndmnden. Vanligast
torde vara att beslut fattas av chef for tillsynsavdelning eller
motsvarande.

6.9.2  Exempel pa tillsynsrapporter

Variationerna i utformningen av tillsynsrapporter &r stor och
kommer hér att illustreras med nagra citat. Allmant sett kan ségas
att en tillsynsrapport kan innehalla anmérkningar och papekanden
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om att vissa atgarder maste vidtas. Den kan ocksa innehalla pape-
kanden av mer informativ och radgivande karaktar. Tillsynsmyn-
digheterna brukar dock i sina interna anvisningar framhalla vikten
av att det tydligt framgar vad som ar formella krav och vad som ar
allménna synpunkter.

Karaktiren pa protokollen blir av naturliga skal olika efter en
direkt inspektion och efter en systemtillsyn. 1 det forra fallet
kommenteras ocksa detaljer som observerats vid platsbesoket,
vilket framgar av foljande exempel fran Statens livsmedelsverk
rorande en inspektion av ett mindre mejeri (nagot forkortat):

"Foljande avvikelser fran Livsmedelsverkets lagstiftning noterades vid
besoket

Temperaturen pa inkommande mjolk dokumenterades gj.

Tid och temperatur vid pastdriseringen kontrollerades ej regel-
bundet. Ingen rutin finns for att kontrollera (kalibrera) termo-
metrarna.

Handtvattfatet i produktionslokalen ur funktion.

En del golvforvaring forekommer, vilket forsvarar en effektiv ren-
goring.

e Stadforradet overfullt med allt mojligt, en ordentlig utrensning
behovs.

e Datummarkningen anges i fel ordning, ska vara dag, manad ar
(se 44 § SLVFS 1993:19).

e Ett fungerande egenkontrollprogram saknas. Det ska finnas en
faroanalys av alla produkter, specifikationer pa ravaror och slut-
produkter... Det ska finnas nedskrivna arbetsinstruktioner,
dokumenterade kontroller och verifieringsrutiner for de kritiska
synpunkterna.”

Ett protokoll fran en systemtillsyn 6ver en kommun - ocksa inom
livsmedelstillsynen — far en annan inriktning, som framgar av fol-
jande citat:

1. Tillsynsplan for den érliga livsmedelstillsynen saknades.

2. Tillsynsverksamheten f6ljs inte upp av ndmnden.

3. Personella resurser fyller inte behovet enligt resursbehovsinven-
teringen.

4. Prioriteringen gors av varje handl&ggare i stéllet for av ndmnden
utan att konsekvenserna utretts.

5. Arlig inspektion sker inte av varje foretag. Uppskattningsvis
inspekterades mindre &n vart fjarde foretag ar 2000.

6. Skriftliga rutiner saknas for att vidtaga omedelbara korrigerande
atgarder nar allvarliga avvikelser uppmarksammats under inspek-
tion.
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7. Egenkontrollprogram har inte faststéllts fér samtliga verksam-
heter.

8. Egenkontrollprogrammen uppdateras inte utifran resultat fran den
arliga inspektionen.

9. N&mnden agerar inte mot foretag som inte féljer egenkontrollen.

Riksforsakringsverkets tillsyn over forsakringskassorna avslutas
med en betygsattning av verksamheten inom de olika drendegrup-
perna. Dar graderas hanteringen av varje arende i tre nivaer:

”God kvalitet utmarks av att utredningar, beslutsunderlag och beslut
ar av sadan kvalitet att forsakringskassorna och darmed de forsakrade
kan vara sikra pa att deras drende behandlas pa ett rattssikert satt och
att ratta beslut fattas. Acceptabel kvalitet foranleder inga omedelbara
krav pa forbattringsatgarder fran RFV:s sida men bor anda leda till att
forsikringskassorna upprattar en langsiktig strategi for att forbattra
kvaliteten i bedomt férmansslag. Bristfallig kvalitet uttrycker att brist-
erna ar sadana att forsakringskassan omgaende maste vidta atgarder.”
(Riksforsakringsverkets tillsyn, PM Dnr 5319/98)

I en rapport om respektive forsakringskassa summeras graderingen
av olika arenden i kvalitetsklasser och ett samlat omddme avges,
vilket framgar av foljande exempel:

"RFV har funnit att kvaliteten i beslut och beslutsunderlag i for-
sékrings- och bidragsarenden vid allménna forsakringskassa varierar
mellan férmanerna. Sammanlagt har sju formaéner granskats inom
ramen for den systematiska tillsynen. | fyra har kvalitetens bedomts
som god. | en forman har kvalitetens bedomts som acceptabel och i tva
formaner har kvaliteten bedomts vara bristfallig.”

Lansstyrelsens dvergripande tillsyn av den kommunala socialtjans-
ten kan vara ytterligare ett exempel. Ocksa i detta fall leder tillsy-
nen till en sammanfattande rapport dar man ger omddémen, dock
vanligen inte i sa strikta kategorier som i exemplet Riksforsakrings-
verket. | stallet har dessa slutomdomen karaktaren av papekanden
sdsom att “vissa saker fungerar bra, men en del annat nog kunde
vara battre” eller att "det finns oroande tendenser pa vissa hall”.
Har ett exempel (nagot forkortat):

”Sammanfattningsvis vill Lansstyrelsen sarskilt fésta uppmarksamhet

pa

e att det &r en allvarlig varningssignal nér ansvarig bestéllare inte
anser sig kunna ta ansvaret for verksamhetens kvalitet,

e att ledningen for ansvariga namnder aktivt maste arbeta for att
lagstiftningens krav pa helhetssyn och barnperspektiv tillgodoses i
all &rendehandldggning,
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e att det finns briser i dokumentation och beslutsmotiveringar,

e att det rader oklarhet ute i verksamheterna rérande rutiner for
behandling av privata medel,

o att det kan vara svart for den enskilde att veta vem som &r ansvarig
for en instans, t.ex. Kommundelsndmnden kontra Produktionsut-
skottet, eller Socialndmnden kontra Arbetsmarknads- och vuxen-
utbildningsndmnden. Det far inte rdda nagot tvivel om vart han
skall vanda sig.”

Ocksa Statens skolverk sammanfattar genomforda tillsyner av
kommuner i en samlad rapport, dér verket pekar pa de brister som
har uppmarksammats. Praxis ar att sa tydligt som mojligt avsluta
behandlingen av varje aspekt som tillses med ett stéliningstagande
huruvida kommunen uppfyller faststillda krav. Aven om en strikt
“betygsattning” inte tillimpas kan man urskilja kategorierna klart
godkand, godkand med tvekan, i princip underkdnd men med for-
mildrande omstandigheter samt underkénd.

Normalt avslutar tillsynsmyndigheterna en enskild tillsynsinsats
med att i en tillsynsrapport till den objektsansvariga redovisa de
papekanden som har gjorts, vid vilken tidpunkt dessa skall vara
atgardade och att en rapport om den objektsansvarigas atgéarder
skall sdndas till tillsynsmyndigheten. Uppfdljning gors vanligtvis
genom ett nytt besok pa platsen, genom att begara skriftlig rapport
fran verksamhetsuttvaren eller genom att pa annat satt bevaka att
gjorda foreldagganden genomforts och éverenskommelser fullféljts.
Formerna for detta varierar naturligen med omfattningen av de
krav som stallts.

I vissa fall sker aterforing av tillsynsresultat inte bara genom
moten med ledningen for det tillsedda omradet utan ocksa i gene-
raliserad form, t.ex. vid arliga sammankomster med foretradare for
samtliga tillsynsobjekt inom omradet.

6.9.3 Sanktionsinstrument

En viktig fraga i diskussionen om utformningen av tillsynssystem
ar ofta huruvida tillsyn forutsatter att tillsynsorganet har mojlighet
att tillampa tvangsmedel mot en objektsansvarig som inte vill ratta
sig efter framforda krav pa forandring av tillsynsobjektet. En inte
ovanlig uppfattning ar att tillsyn i sig skulle forutsatta ndgon form
av korrektiv i forhallande till den objektsansvariga som i forekom-
mande fall kommuniceras genom tillsynsbeslutet. Meningarna i
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denna fraga 4r dock delade inom tillsynssamfundet. De formella
forutsattningarna att vidta sanktioner varierar ocksa mycket mellan
olika tillsynsomraden. I det féljande ges exempel pa forekommande
sanktioner som kan kopplas till ett tillsynsbeslut.

Uttalande av kritik

Inom flera omraden saknas sanktionsmojligheter men tillsyns-
organet kan anda soka paverka tillsynsobjektet genom att dels tyd-
ligt klargéra vad som bor atgardas, dels uttala sin allmant vérde-
rande instéllning om tillsynsobjektet inte motsvarar stéillda krav
(dvs. “uttala kritik” eller t.o.m. “allvarlig kritik”). Denna form av
allmén reprimand kan majligen ses som en form av svag sanktion.
Inte séllan utformas ett tillsynsbeslut som en dom vilket under-
stryker karaktaren av allvar aven om “domen” bara bestar av ett
kritiskt uttalande i en avslutande mening som slar fast om fel har
begatts eller inte. S& ar vanligen fallet i anmalningsarenden i sam-
band med en specifik handelse dar en medborgare klagar pa
behandling i en skola eller i ett socialtjanstarende.

Dessa forhallanden &r typiska for nagra viktiga tillsynsomraden.
Det gadller den tillsyn som utdvas av Statens skolverk och lans-
styrelserna gentemot kommunerna. Tillsynsmyndigheterna har i
dessa fall normalt inte tillgang till ndgon direkt sanktion mot en
kommun som brustit i verksamhetsutévningen. Deras maktmedel
begrénsas till att fatta tillsynsbeslut som kan innehalla kritik av det
granskade tillsynsobjektet.

Uteblivna tillstdnd

Indraget eller uteblivet fortsatt tillstdnd representerar en annan
form av sanktion som kan meddelas i samband med ett tillsyns-
beslut. Det géller t.ex. resturangers utskankningstillstand (kom-
mun) eller tillstand att bedriva yrkesméssig trafik och privata hem
for vard eller boende (lansstyrelse). Bilprovningens mojlighet att
utfarda korforbud kan ocksa ses som ett indraget tillstand.
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Vitesférelagganden

Inom bl.a. miljo- och arbetsmiljoomradena kan tillsynsmyndig-
heten foreldgga en verksamhetsutdvare att vid vite vidta vissa
atgarder. Beslut om vitesforeldiggande kan Overklagas. Om ett
foretag t.ex. inte vidtagit de atgarder som kravts i myndighetsbeslut
lamnar myndigheten fragan till domstolen for utdomande av vitet.
Viteshotet kan vara verkningsfullt, men systemet har enligt uppgift
ocksa brister. Det anses tidsédande och tungrott att ga vidare med
indrivande av vite i de fall den berérda inte efterlever foreldggandet.

Sanktionsavgifter

Sanktionsavgifter finns inom néagra senare tillkomna lagar. Inom
miljoomradet kan tillsynorganet utkrava sadana avgifter av den som
har brutit mot foreskrifter och villkor i tillstand eller foreskrifter i
miljobalken. Avgiften ar lagst 5 000 kr och hdgst en miljon kronor.
Avgift kan tas ut oberoende om &vertradelsen skett med avsikt
eller av ren okunskap. Beslut om miljosanktionsavgift kan over-
klagas till miljodomstol.

Miljosanktionsavgifterna infordes bl.a. for att ge tillsynsmyndig-
heterna skarpare redskap. Avgifterna har emellertid Kkritiserats for
att de hittills mest kunnat anvéndas for att beivra fel som &r odis-
kutabla, men i manga fall inte sarskilt allvarliga. Den vanligaste
“forsyndelsen” &r for sent inkommen miljorapport. Né&r det galler
“verkliga” miljoforsyndelser som 6verutsldpp och dylikt &r bevis-
laget ofta sa svart att avgiftsinstrumentet inte kan anvandas. Miljo-
balkskommittén ser for narvarande Over lagstiftningen i denna del.

Avstangning och atalsanmalan

I grova fall kan myndigheterna med stdd av tillsynslagar forbjuda
en verksamhet eller en del av den till dess att brister avhjélpts.
Denna mdjlighet — och skyldighet — foreligger exempelvis inom
miljo- och arbetsmiljbomradena. Detta kan sagas vara det langst
gaende formen av sanktion i tillsynskedjan.

Darutover finns ytterligare instrument for att paverka ett
tillsynsobjekt. Om brott misstanks skall tillsynsmyndigheten gene-
rellt sett dverlamna arendet till polis eller aklagare. En motsvarighet
finns inom sjukvarden dar Socialstyrelsen kan 6verlamna ett arende
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till Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd (HSAN) for disciplin-
atgarder riktade mot enskilda personer med uppgifter inom héalso-
och sjukvarden. Dessa former av fortsatt hantering inom olika delar
av rattsvasendet anses normalt inte vara en del av tillsynsprocessen.

6.10  Tillsyn — och sedan?
6.10.1 Huvudintrycket ar att rattelse sker

Leder de krav och 6vriga synpunkter som tillsynsmyndigheten
framfor till den ansvarige for tillsynsobjektet till att atgarder vid-
tas? Huvudintrycket ar att rattelse sker. Denna slutsats maste dock
omgardas med vissa reservationer. De rapporter som tillsynsmyn-
digheter lamnar till regeringen, antingen i anslutning till arsredo-
visningen eller i sarskild ordning, innehaller vanligtvis ganska magra
beskrivningar av vilka atgarder tillsynsobjekten vidtagit.

Det finns dock undantag. Sa har skriver Post- och telestyrelsen
(PTS) i en rapport:

"Betraffande det direkta tillsynselementet i PTS prisévervakande upp-
gifter synes PTS atgarder vid flera tillfallen paverkat Postens pris-
séttning. ... Vid det senaste tillfallet ... medférde PTS ingripande en
justering av de erbjudna rabatterna samt att den aktuella tjinsten
gjordes allmént tillganglig genom att den inférdes i Postens prislistor.”

Och hér ett citat fran en lansstyrelse:

"Tva av fem kommuner/kommundelar redovisade 1999 patagliga for-
battringar och hogre kvalitet i barnavardsutredningar an 1998. Barn-
perspektivet hade lyfts fram. Utredarna hade tagit till sig den kritik
och de rad som getts.”

Arbetsmiljoverket har en omfattande statistik bade inom arbets-
skadeomradet och nér det galler sjdlva tillsynen. Man anger t.ex. att
av 30 000 inspektioner leder 15000 till inspektionsmeddelanden
med krav pa atgarder. Endast 800 av dessa behover foras vidare till
myndighetsbeslut med foreldggande om vite och antalet fullféljda
viten &r endast 70-80 stycken. Aven om vitesinstrumentet inte
anvands sa ofta utgor hotet ett starkt incitament till réattelse. Siff-
rorna visar att tillsynen far asyftad effekt annat &n i ett mycket litet
antal fall.

Huvudintrycket att tillsynen leder till atgarder fran tillsyns-
objektets sida galler &ven for tillsynsmyndigheter med svaga sank-
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tionsinstrument, sdsom Statens skolverk. Visserligen har det hant
att verket mott reaktionen fran den tillsedda kommunen att de
papekanden som verket gjort narmast &r att betrakta som inlagg i
en debatt. Ocksa Hogskoleverket har som tillsynsmyndighet visavi
hogskolorna i nagot fall mott reaktionen att hogskolorna snarare ar
parallellstalida myndigheter till hogskoleverket an underordnade
verket, trots entydiga stallningstaganden i tillsynsédrenden. En
sadan reaktion fran tillsynsobjekt &r dock undantag.

Ocksa lansstyrelsernas tillsyn dver socialtjansten uppges ha god
effekt trots den franvaro av sanktioner som namnts tidigare. Har
spelar massmedia ofta en viktig roll ndr det galler att uppmérk-
samma de eventuella brister som patalas i ett tillsynsprotokoll. Att
vissa kommuner anda inte gor allt som patalas vid en tillsyn till-
skrivs snarare bristande resurser och en pressad arbetssituation sna-
rare an tredska. | grunden har ju ocksa tillsynsmyndighet och till-
synsobjekt i dessa fall samma syfte. Den professionella gemen-
skapen dr vanligtvis stor. Detta i motsats till fall dar starka eko-
nomiska intressen star emot tillsynsmyndigheten. Det ar framst i
de senare fallen som starka tillsynsinstrument behovs.

Vad som anda gor att tillsynens effekt i vissa fall kan uppfattas
som ringa ar att det kan vara relativt enkelt att gora rattelser "pa
pappret” som &nda inte paverkar verksamheten i sig sarskilt
mycket. Det galler séarskilt nér tillsynen avser forekomsten av vissa
dokument, t.ex. en viss typ av plan.

Ett omrade inom vilket det inte séllan forefaller sarskilt besvar-
ligt att genomdriva tillsynsbeslut &r djurskydd. Det har att gora
med att de personer som misskoter sina djur ofta har manga andra
problem sasom alkoholism, sjukdom eller mycket dalig ekonomi.

6.10.2 Tillsynens generella effekter svarbedomda

Som namnts ges forhallandevis knapphéandiga upplysningar om till-
synens effekter i olika myndighetsrapporter. Beskrivningarna
domineras av uppgifter om nedlagda resurser, arbetsmetoder, pri-
oriteringsgrunder och antal tillsyner. Darutdver brukar rapporterna
innehalla kategoriseringar av typer av brister som brukar papekas
("nérmare halften av anmarkningarna avser anmarkningar om bris-
ter i forestandarens kompetens”) och 6verblickar 6ver det tillsedda
omradet, lage och utvecklingstendenser. Det ar mindre vanligt att
utvecklingen inom omradet relateras till myndighetens aktiviteter.
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Detta forhallande &r inte séarskilt forvanande. Det ar mycket svart
att identifiera effekten av tillsynen som sédan. Ar det den hdga
ambitionen pa arbetsmiljolagstiftningens omrade, den starka fack-
liga rorelsen, god foretagsledning, den ekonomiska utvecklingen
eller den statliga arbetsmiljotillsynen som bidragit till att antalet
olyckor pa arbetsplatser i Sverige ar forhallandevis fa? Tillsyn ar ju
bara en av manga mekanismer for att uppna samhéllspolitiska mal.
Utredningen har egentligen inte stott pa nagra fall dar en tillsyns-
myndighet forsokt isolera tillsynens samlade effekt och méta den
“vetenskapligt™. Metoder och redskap saknas trots intresse hos de
berérda myndigheterna. Det &r helt enkelt sa att vissa styrsystem
inte pa ett enkelt satt later sig utvarderas. | slutanden handlar det
mer om att l&gga samman indikationer och att gora en rimlighets-
beddmning.

6.10.3 Regeringens redovisning till riksdagen av den statliga
tillsynens resultat

Regeringens redovisning av tillsynsresultat inom olika politik-
omraden sker dels i samband med sarpropositioner, dels i en mer
samlad form i budgetpropositionen. Vi exemplifierar i detta avsnitt
med nagra utdrag ur den senare.

Forst kan konstateras att begreppet tillsyn séallan eller aldrig
aterfinns i nagon rubrik i budgetpropositionen. Kommentarer om
tillsyn finns i allmanhet inlagda i de avsnitt som brukar bendmnas
“insatser” eller "resultat”. Beskrivningarna ges ofta pa en hég gene-
raliseringsniva. T.ex. sigs om halso- och sjukvarden att:

”Socialstyrelsen gor helhetsbeddmningen att kvaliteten och sdkerheten
under 2000 har héllits pd en oforandrad hdg niva, dven vid inter-
nationella jamforelser. Det finns emellertid pd manga stallen fort-
farande svérigheter att fa till stind samordnade insatser for psykiskt
funktionshindrade personer...”(prop. 2001/02:1, Utgiftsomrade 9,
Politikomrade Halso- och sjukvardspolitik, sid. 24).

Det ar mer sallan som utvecklingen inom ett omrade explicit till-
skrivs tillsynsatgarder, dven om exempel férekommer som framgar
av citaten nedan. De dominerande forklaringsfaktorer som brukar
anges ar statsmakternas policy och malformuleringar, regelutform-

8 Exemplet i det tidigare avsnittet om atgarden riktad tillsyn avsag en specifik tillsynsmetod.
Men ocksé sddan effektbedomningar &r séllsynta.
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ning och resurstilldelning. Nedan gors nagra axplock dar tillsyns-
aktiviteter sérskilt lyfts fram.

Om saker stralmiljo:

"Tillsynen av karnkraftanldggningarna skall vara padrivande genom
kontinuerlig kontroll av att sékerhetskraven efterlevs. Tillsynen bygger
pé tidigare observationer, anmalningar fran anlaggningarna, handelser,
observationer och utredningar som gjorts under aret. De karntekniska
anldggningarna lever i allménhet upp till sékerhetskraven.”

"Tillsynsarbetet med icke-kérnteknisk verksamhet har stirkts genom
en uppbyggnad av regelverket vid védrmeverk som forbranner bio-
brénsle eller torv, déar radioaktiva &mnen anrikas i restprodukterna.”
(Prop. 2001/02:1, Utgiftsomrade 20, Politikomrade Miljopolitik, sid.
23-24)

Om elsdkerhet:

"Det ar till de omraden dar risken for olyckor och elbrander bedomts
som hogst och dér tillsynen kan forvantas ge storst effekt som verkets
insatser har prioriterats. Under aret har verkets tillsynsroll blivit
tydligare och insatserna effektiviserats, vilket resulterat att fler anlagg-
ningar har forbattrats fran elsikerhetssynpunkt. Tillsynsarbetet av
elanlaggningar har under aret innefattat inspektioner och kontroller pa
faltet, olycksfalls och elbrandsutredningar, utredningar om driftstor-
ningar med sakerhetspdverkan, information och erfarenhetsater-
foring.”

"Tillsynen p& elmaterielomradet har genom marknadskontroll
resulterat i att ca 150 produkter med allvarliga elsékerhets- eller EMC-
brister har fatt forséaljningsforbud. Resultatet under aret visar att det
finns ett betydande antal produkter med dessa brister pa marknaden.”
(Prop. 2001/02:1, Utgiftsomrade 24, Politikomrade Naringspolitik,
sid. 34-35)

Om konkurrens:

”Regeringen gor bedémningen att tillimpningen av konkurrenslagen
har inneburit att konkurrensbegransande avtal och beteende har
kunnat motverkas och undanrdjas inom olika sektorer i ekonomin.
Det har kunnat dstadkommas genom att verket i ett antal fall utnyttjat
de sanktionsmojligheter som konkurrenslagen medger...” (Prop.
2001/02:1, Utgiftsomrade 24, Politikomrade Naringspolitik, sid. 34-
35)

Om tele;

”Priset p& samtal fran fasta nat till mobilnat har borjat sjunka nagot.
Den framsta orsaken till detta 4r att PTS alagt Telia att sidnka sina s.k.
samtrafikavgifter for samtal till mobilnatet.” (Prop. 2001/02:1,
Utgiftsomrade 22, Politikomrade IT, tele och post, sid. 123)
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Om arbetsmiljo:

"For att fa arbetsgivarna att i 6kad utstrackning infora interna system
for arbetsmiljoarbetet, s.k. systematiskt arbetsmiljdarbete, har system-
inspektioner blivit vanligare. ... Antalet krav pa detta omréade utgjorde
25 % av samtliga krav under 2000. Utvecklingsarbetet nar det galler
regler och metoder for tillsynen har intensifierats. ... Tillsynen har i
Okad utstréckning inriktats mot offentlig forvaltning, halso- och sjuk-
vardssektor samt aldre- och handikappomsorg.” (Prop. 2001/02:1,
Utgiftsomrade 14, Politikomrade Arbetslivspolitik, sid. 18)

"Tillsynsatgarder pa arbetsplatserna har bidragit till att sikra fore-
tagens och forvaltningarnas interna styrning av hélso- och sékerhets-
fragorna. ... En utvédrdering har gjorts av AV nar det galler tillsyns-
insatsernas resultat pa arbetsgivarnas systematiska arbetsmiljoarbete
under aren 1996-1999. Bland féretag med mer an 500 anstillda
uppnadde cirka 70 % ett systematiskt arbetsmiljoarbete som var
inordnat i verksamheten. | gruppen med 50-500 anstéllda hade cirka
halften natt lika 1angt.” (Prop. 2001/02:1, Utgiftsomrade 14, Politik-
omréade Arbetslivspolitik, sid. 22)

6.11  Utredningens slutsatser

En uppgift for utredningen &r att peka ut vdgar mot en effektivare
tillsyn. | detta kapitel har utredningen givit ett antal beskrivningar
av hur tillsynsarbetet gar till i praktiken. Ambitionen har dock inte
varit att forsoka peka ut vissa typer av tillsynsmetoder, strategier
eller "grepp” som béttre &n andra. | kapitel 7 och 8 redovisar utred-
ningen ett antal slutsatser om hur olika insatser skulle kunna initie-
ras i syfte att successivt 6ka tillsynens tydlighet och effektivitet.

Har 4nda nagra observationer och reflektioner om vad som
menas med effektiv tillsyn. Det betyder rimligtvis att malet — god
efterlevnad av de regler som tillsynen avser — uppnas med en rimlig
resursuppoffring. Liksom i alla andra sammanhang handlar effek-
tivt arbete om att gora ratt saker, t.ex. vélja de viktigaste tillsyns-
omradena och de viktigaste tillsynsaspekterna och att gora sakerna
ratt, dvs. vélja ldampliga metoder och former for tillsynen. Att
arbeta med en mer stringent begreppsapparat gor verksamheten
bade tydligare och effektivare.
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6.11.1 Om begrepp i tillsynsarbetet

Det finns anledning att genomlysa nomenklaturen inom flera till-
synsomraden i syfte att skapa storre terminologisk homogenitet i
lagstiftning och andra regler som styr tillsynen. Fdéljande syn-
punkter skulle kunna vara vagledande vid sadana granskningar.

e Utformning av foreskrifter och allméanna rad skall inte definie-
ras som tillsyn, den om tillsyn forutsatter att sadana norme-
rande dokument finns.

e Begreppet forebyggande tillsyn bidrar till minskad tydlighet
och boér inte anviandas. Aven om aktiviteter som information,
radgivning, dialoger m.m. kan ha samma syfte som tillsyn, dvs.
att bidra till att vissa regler foljs, bér de inte kallas for tillsyn.

e Att skaffa Overgripande kunskap om ett verksamhetsomrade,
dess tillstand och utveckling kan vara en viktig ingrediens i till-
synens planering eller som underlag for tillsynsvégledning, men
kan likval inte sagas inga i begreppet tillsyn.

e Begreppsparet operativ tillsyn och tillsynsvégledning bor kunna
anvandas inom vytterligare tillsynsomraden dar flera aktorer har
roller i tillsynen. | det senare begreppet boér dock endast vag-
ledning som avser sjélva tillsynen avses, inte t.ex. allméanna rad
inom sakomradet och inte heller operativ ledning och samord-
ning av andra nivaers tillsyn eller uppféljning och utvardering.

e Begreppet passiv tillsyn som pendang till aktiv tillsyn & mindre
lyckat. Man bor hellre anvanda externt initierad respektive
egeninitierad tillsyn, alternativt handlaggning av anmalnings-
arenden respektive planerad tillsyn.

e Begreppen central, regional och lokal tillsyn bor inte anvandas
utan narmare precisering i lagar eller anslutande férordningar.
Respektive nivas tillsynsuppdrag bor anges mer preciserat i ter-
mer av uppgifter, befogenheter och relation till Gvriga nivaer.

6.11.2 Om tillsynsplanering

e Det finns stora variationer i systematiken i myndigheternas till-
synsplanering. Utredningen har dock noterat att planerings-
fragan uppmarksammas pa flera hall och att manga myndig-
heter stravar efter tydligare strategier for hur t.ex. tillsyns-
objekten skall viljas. Ibland &r dessa strategier valdokumente-
rade, i andra fall har de formen av praxis eller bara mer infor-
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mella forhallningssatt. Det ar angelaget att tillsynsmyndig-
heterna dokumenterar de principer som vagleder dem vid valet
av tillsynsobjekt.

En planeringsmodell som bygger pa en systematisk inventering
av forhallanden inom det tillsedda omradet i kombination med
behovsinventering bor kunna tillampas pa flera omraden &an
miljobalkens.

Det finns sannolikt stora vinster i ett mer systematiskt erfaren-
hetsutbyte, t.ex. i fragor om hur véasentlighet och risk skall
behandlas i urval och inriktning. Erfarenheter fran forskningen
skulle kunna tillféra manga tillsynsmyndigheter nya infalls-
vinklar i denna del. En sddan samverkan skulle dessutom skapa
Okat intresse inom den akademiska forskningen atminstone
vissa aspekter pa tillsynsfragor.

Myndigheter som utévar tillsyn mot samma tillsynsobjekt bor
av hansyn till dessa efterstréva en tidsmassig samordning av till-
synsinsatserna.

6.11.3 Om det operativa tillsynsarbetet
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Nastan all tillsyn innehaller en blandning av olika metoder for
att skaffa kunskap om verksamheten, allt fran noggranna mét-
ningar till 6vergripande analyser. Mixen &r olika i olika myn-
digheter, till en del sammanhingande med sakfragornas art,
men ocksa pa grund av tradition, bristande resurser eller svaga
incitament for mer systematisk metodutveckling.

Systemtillsyn tillampas inom allt fler omraden. Det innebér ett
tydligt framhallande av den objektsansvarigass kvalitetsansvar,
vari aven bl.a. ingar att kontrollera att géllande regler foljs.
Detta gér myndigheternas tillsyn mer kostnadseffektiv, men
innebér att de kan komma langre fran den tillsedda verksam-
heten och att de riskerar att fa ofullstandig kunskap om det
verkliga utfallet. Systemtillsynen kréver sin sérskilda fortsatta
uppmaérksamhet i metodutvecklingen.

Det finns ofta resurser i tillsynsmyndigheternas omvarld som
ytterligare skulle kunna komma till nytta i tillsynen i en enskild
tillsynsmyndighets arbete. Det géller andra granskningsorgan
men ocksa foretradare for de tillsedda verksamheterna.
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e Olika former for samverkan mellan tillsynsmyndigheter inom
narliggande lagstiftningsomraden eller inom ett politikomrade
kan leda till tydligare och effektivare tillsyn.

e Trots att manga kompetenta personer i manga myndigheter
arbetat lange och intensivt med tillsyn kan man for narvarande
inte sdga att det finns en etablerad uppfattning om vad som
konstituerar "god tillsyn”. Synsatt och metoder varierar. Det
behdvs fortsatt omradesoverskridande utvecklingsarbete innan
man kan tala om tillsyn som ett identifierbart styr- och gransk-
ningsinstrument pa samma satt som t.ex. revision eller utvarde-
ring.

e Det finns forvanansvart fa exempel pa att olika tillsynsmetoder
har provats och varderats systematiskt.

6.11.4 Om medborgarnas medverkan i tillsynen

e Redan i dag ger den statliga tillsynen ett stort antal enskilda
medborgare mdjlighet att havda sina rattigheter och intressen.
Dessa mojligheter har under de senaste artiondena okat ytterli-
gare, bl.a. genom ombudsmannen.

e En forutsdttning for att den enskilda skall gora sin stimma
hord i form av anmélningar eller andra upplysningar av varde
for ansvariga tillsynsmyndigheter ar att medborgaren vet om
att det finns en tillsynsmyndighet och kdnner dess uppgifter.
Ar tillsynsuppdraget tydligt &r det lattare att kommunicera med
allménheten. Systemet blir mer genomskinligt. Medborgaren
far darmed biattre forutsattningar att bidra till en effektivare
tillsyn.

e En 6ppen redovisning till riksdagen av tillsynens resultat, t.ex. i
den form som Riksdagens revisorer har efterlyst, och med
atfoljande debatt om tillsynsresultat och prioriteringar, skulle
ocksa Oka tillsynens synlighet.

6.11.5 Om tillsynsbeslut och sanktioner

e Det finns en tydlig stravan hos de tillsynsmyndigheter utred-
ningen haft kontakt med att avsluta sina tillsynsaktiviteter pa
ett tydligt och klart varderande satt. Ett mal bor vara att
besluten utformas renodlat — garna i termer av “ratt eller fel”.
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En konsekvens av att manga tillsynsmyndigheter blandar
metoder och angreppssatt i tillsynen &r att ocksd kommentarer
av mer legal karaktdr blandas med mer kvalitetsorienterade
synpunkter i besluten. Okad tydlighet i statusen hos olika
uttalanden skulle bidra till att det alltid skulle sta helt klart for
den objektsansvariga vad som ar tvingande krav och vad som ar
icke-bindande synpunkter. Utredningens samlade intryck ar
likval att tillsynsbesluten normalt ar sa pass distinkta att tolk-
ningen av dem inte vallar nagra avgorande svarigheter for de
ansvariga for den tillsedda verksamheten. Men gréansfall fore-
kommer. Det r en viktig rattssakerhetsfraga att myndighets-
beslut &r tydliga.

Fragan om viten och sanktionsavgifter i tillsynssammanhang
bor bli foremal for fortsatt utredning inom ramen for arbetet
med en mer samlad lagstiftning om den statliga tillsynen. En
ambition bor vara att reducera de problem som ar forknippade
med fullfoljande av vitesforeldggande.

6.11.6 Om tillsynsbeslutens efterlevnad, dess effekter och

134

redovisning

Ett tillsynsbeslut som innehaller kritiska papekanden leder i
normalfallet till att rattelse sker. Detta géller &ven om tillsyns-
myndigheten inte forfogar 6ver skarpa sanktionsinstrument.
Skarpa sanktionsmedel behovs dock dar det finns patagliga
intressemotsattningar finns mellan den objektsansvariga och
tillsynsmyndigheten. Som en yttersta mojlighet torde de ha
betydelse aven i andra fall.

Tillsynsmyndigheter vilka disponerar mindre skarpa sanktions-
instrument betonar vardet av en positiv dialog med foretrad-
arna for tillsynsobjektet.

Brister i efterlevnad av tillsynsbeslut tillskrivs snarare bristande
resurser &n bristande vilja (géller framst vid tillsyn av kommu-
nal verksamhet).

Samlade effektanalyser av tillsyn later sig endast svarligen
goras. Det finns dock anledning att tillsynsmyndigheter och
grupper av sadana soker gora bedomningar av tillsynens pa-
verkan pa det samlade laget inom respektive myndighetsom-
rade/sektor.
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e Regeringens redovisning till riksdagen av resultatet av olika
myndigheters tillsynsverksamhet saknas inte men &r i allmanhet
invavd i redovisningen av utvecklingen i stort inom respektive
samhallsomrade och allméant hallen.

e En mer explicit redovisning ar onskvard. En sadan skulle kunna
goras i anslutning till budgetpropositionen dar en stravan bor
vara att inom varje utgiftsomrade samla regeringens iakttagelser
om tillsynen och dess effekter.
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Redovisningarna i detta betdnkande har visat att statlig tillsyn &r ett
ofta anvéant inslag i den svenska samhallstyrningen. Sett i for-
héllande till omfattningen &r dock tillsyn en ganska diffus styrform.
Ocksa bland mycket insiktsfulla personer med egen lang erfarenhet
av verksamhet i statsforvaltningen och av samhéllsstyrning finns
olika uttolkningar av tillsynens sérskilda karaktar. En forklaring till
detta &r troligen att olika innebdrder lagts in i begreppet inom olika
verksamhetsomraden. Definitioner, synsitt, lagstiftning, praxis och
forhéllningssatt har vuxit fram och utvecklats inom respektive
omrade. Niagon for hela statsforvaltningen gemensam syn har dock
aldrig etablerats. Detta har gjort att tillsyn &nnu inte ses som ett
styrinstrument med en egen distinkt inneb6rd sasom fallet ar med
andra styrinstrument, t.ex. resultatstyrning, revision och utvérd-
ering.

De stora variationsmdjligheterna i tillsynens utformning och
tillampning ar sakerligen ibland en tillgdng. Instrumentet kan
anvandas flexibelt med majlighet till stor anpassning till forhallan-
dena i det sarskilda fallet. Men samtidigt finns risken att mang-
falden i utformningen gor instrumentet svartillampat och otydligt
for de berorda. Otydligheten — med atfoljande risker for svag
genomslagskraft — medfor risker;

e for demokratin, eftersom tillsyn ofta dr ett viktigt satt for
staten att sdkerstalla att dess beslut genomfdrs pa avsett och
likvérdigt satt,

o for rattsakerheten, eftersom otydligheten riskerar att forsvara

— for medborgarna att pakalla granskning néar forvantade
forhallanden inte upplevs rada,

— for tillsynsorganen da osdkerhet kan uppsta om i vilken
utstrackning de ar skyldiga att ingripa,

— for objektsansvariga da att dessa riskerar att lamnas i
ovisshet om vilka krav som egentligen riktas mot dem —
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en ovisshet som kan leda till onddiga konflikter i
relationen till tillsynsorganen, samt

o for effektiviteten, eftersom svagt definierade styrsystem gor
berorda tillsynsorgan osdkra i sitt uppdrag och mahanda makt-
I6sa i fall da fel upptacks men korrigeringsmedlen &r otill-
rackliga.

For att utveckla en tydligare tillsyn krévs enligt utredningen
foljande. For det forsta maste en bestamning ske av tillsynens roll i
samhaéllstyrningen; dess unika “uppdrag” inom varje samhéllssektor
maste fastlaggas. Har kommer vi att anldgga ett medborgar-
perspektiv pa tillsynen; vi forordar att se den som “en garanti for
medborgaren”. Den nérmare innebdrden av och konsekvenserna av
ett sadant betraktelsesatt kommer vi att utveckla i det foljande.

For det andra behdover tillsynens arbetssdtt preciseras och stallas
i relation till andra metoder, dvs. tillsyn behdver “definieras”.
Ocksa i denna fraga avser vi att lamna bidrag i detta kapitel.

Varje precisering innebér en avgransning i forhallande till dagens
arrangemang. Vad utredningen hdr kommer att presentera blir
narmast en “idealmodell” for hur tillsyn skulle kunna betraktas i
framtiden. Vi kommer darfor att avsluta vart resonemang med att
spegla var avgransning i relation till dagens forhallanden.

7.1 Tillsynen i en demokratisk samhéllsorganisation

Tillsyn &r en administrativ process genom vilken offentliga organ
vakar over efterlevnaden av demokratiskt fattade beslut. Tillsynen
baseras pa ett omfattande normsystem vilket omfattar mer an 200
lagar inom forvaltningsratten. Med stod av lagarna har regeringen
och myndigheter beslutat om kompletterande bestdmmelser i form
av forordningar och foreskrifter, allmanna rad m.m.

Tillsynens syfte ar att skydda medborgarnas gemensamma
intressen, sarskilt inom omrdden som omfattar den enskilde
individens rattigheter, trygghet och sakerhet samt uppratthallandet
av goda livsmiljéer och olika marknaders funktionssétt.

Den statliga tillsynsverksamheten syftar till att Overvaka efter-
levnaden av offentliga regleringar av forhallanden inom olika sam-
héllssektorer. De normer som styr tillsynen avser att vérna
rattssidkerhet och effektivitet i verksamheter som ar av stor betyd-
else for medborgarna eller grupper av medborgare.
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Genom tillsynen har medborgarna givit offentliga organ en ratt —
och en skyldighet — att vid behov ingripa mot férhéllanden, hand-
lingar, processer m.m. vilka strider mot medborgarnas intressen
som de har reglerats i lag. Tillsynen spelar pa detta sétt en viktig
roll for medborgarnas fortroende for saval staten som for andra
vitala funktioner i samhéllet.

Fran de tillseddas perspektiv (tillsynsobjekten och dem som é&r
ansvariga for dessa) &r tillsynen en garant for att sunda och
likvérdiga villkor tillampas av alla som t.ex. utévar en viss typ av
verksamhet. Av detta skél tilldrar sig tillsynsverksamheterna stort
intresse fran inte minst manga bransch- och intresseorganisationer.

7.2 Tillsyn — ett medel i forvaltningspolitiken

Regeringen har i sitt handlingsprogram “En f6rvaltning i demo-
kratins tjanst” (Regeringskansliet, Justitiedepartementet, 2000) satt
in forvaltningspolitiken i ett sammanhang tillsammans med de
grundldaggandena samhélleliga vardena demokrati, rattsdkerhet och
effektivitet:

“Allt arbete i statsforvaltningen skall géras med utgdngspunkt i de
grundlédggande vérdena demokrati, rattssakerhet och effektivitet. De
krav som demokratin stéller innebar att forvaltningen skall fullgdra
sina uppgifter i enlighet med de beslut som har fattats av riksdag och
regering. Kraven pa rattssakerhet innebar att forvaltningen skall fatta
materiellt riktiga beslut pa grundval av géllande lagar och andra
forfattningar samt att enskilda skall ha majlighet att fa sin sak prévad i
domstol. Kravet pa effektivitet innebér att forvaltningen skall astad-
komma avsedda resultat och uppna de mal som faststallts av stats-
makterna och att detta skall ske kostnadseffektivt.”

Denna deklaration har enligt utredningen betydelse for den statliga
tillsynen pa tva sitt.

For det forsta ger den en ram for forstaelsen av tillsynens
funktion som uppratthallare av kvaliteten och omfattningen av den
offentliga verksamhet som statsmakterna beslutat om. Tillsyn skall
namligen enligt var mening ses som en nyckelfunktion i
sékerstallandet av att demokratiskt fattade beslut om offentlig
verksamhet genomfors enligt intentionerna, med réttsdkerhet och
effektivitet som grundldggande kannetecken. Tillsyn &r ett av stats-
makternas instrument for att forverkliga deklarationens avsikter.
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For det andra anger handlingsprogrammets grundsyn viktiga
riktlinjer for tillsynsmyndigheternas forhallningssatt till dem som
ar ansvariga for den tillsedda verksamheten, oavsett om denna
bedrivs i offentlig eller privat regi.

Ett demokrati-, rattssakerhets- och effektivitetsperspektiv pa
tillsynens roll i samhdllet anknyter aven vél till framvéxten av ett
allt tydligare rattighetsperspektiv i lagstiftningen, sasom fallet
numera ar inom exempelvis halso- och sjukvardsomradet och
socialtjinsten. Denna utveckling syftar med mycket stor tydlighet
till att stdrka individ- eller medborgarperspektivet. Detta under-
stryks for ovrigt ocksa av utvecklingen av andra till tillsynen
kompletterande och stodjande funktioner sasom inforandet av
patientnamnder, ombudsman och skarpta krav pa de anstéllda att
sjalva anhangiggora avvikelser fran en stipulerad kvalitet (t.ex. "Lex
Sarah™). Bland andra reformer, som anknyter till en idésfar enligt
vilken tillsyn ses som “en garanti for medborgaren”, aterfinner vi
ett forstarkt forsédkringsskydd, t.ex. inom patient- och lakemedels-
forsakringarna.

Utredningens syn pa tillsyn anknyter till en tradition enligt
vilken enskilda har mojlighet att anmala missforhallanden och
brister i privata foretags och myndigheters verksamheter, produk-
ter, tjanster m.m., mojlighet att 6verklaga myndighetsbeslut och
ratt att ta del av allmdnna handlingar. Den statliga tillsynen ar ett av
de medel som gor det mojligt for den enskilda medborgaren att fa
rattelse. Tillsynen ger pa detta satt enskilda individer mojligheter
att havda sina rattigheter och intressen. Pa ett mer allmant plan &r
utvecklingen kopplad till mojligheterna for den enskilde att fa sin
sak provad, bl.a. genom 6kade majligheter till domstolsprévning av
myndighetsbeslut och uttkade mojligheter till skadestand.

Genom att betrakta den statliga tillsynen med dessa breda
utgangspunkter ges ett fordjupat perspektiv pa tillsynens roll. Men
risken finns att ett allt for brett perspektiv kan skymma vad som
gor tillsyn unikt som forvaltningspolitiskt medel. Vart synsétt visar
att tillsyn ar besldktad med och i vissa avseenden néra kopplad till
andra grundldggande funktioner i offentlig verksamhet som
exempelvis resultatstyrning, revision och annan granskning liksom
insatser i syfte att forhindra, uppdaga och beivra brott. Men det
finns grundlaggande skillnader som vi aterkommer till. Innan dess
vill vi erinra om att "tillsyn” i tillsynsmyndigheternas dagliga
verksamhet ofta ar en blandning av verksamheter som radgivning,
tillstandsgivning, information, utvardering, uppfdljning och
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kontroll. Granserna for vad som &r tillsyn och nérliggande verk-
samhet dr med dagens ordning séllan klara. Ett viktigt led for att
Oka tydlighet och effektivitet i den statliga tillsynen &r darfor att
narmare precisera dess unika roll i samhallsorganisationen och
forvaltningspolitiken. Vi dgnar nasta avsnitt &t denna fraga.

7.3 Statlig tillsyn som system for granskning — vissa
grundlaggande utgangspunkter

Redogdrelserna av den nuvarande statliga tillsynen har visat pa
behovet av att skapa en mer enhetlig bild av vad som menas med
“statlig tillsyn”. Att utveckla en “definition” och ett synsatt har
darmed av utredningen setts som en nyckeluppgift. Ocksa tidigare
utredningar har vid upprepade tillfallen framhallit problemen med
att tillsynsbegreppet ar oklart och anvands med olika betydelser i
olika sammanhang. Dessa forhallanden medfoér en rad problem,
bl.a. oklara forestéllningar hos allmédnheten om vad man kan vanta
av en tillsynsmyndighet.

| flera tidigare utredningar férekommer olika forsok att definiera
begreppet statlig tillsyn. En allmén svaghet i dessa forsok ar att de
antingen blir alltfor generella i den meningen att de genom sin
avgransning kommer att innefatta verksamheter/processer som i
vanligt tal knappast etiketteras tillsyn. En i ett tidigare samman-
hang foreslagen definition som "kontroll av att lagar, férordningar
och myndighetsforeskrifter efterlevs”, innefattar ju bl.a. skatte-
kontroll och polisiar verksamhet, vilka inte normalt torde ses som
tillsyn.

En definition maste vara generellt tillamplig, dvs. kunna
anvandas inom manga olika samhéllssektorer, och relatera till andra
medel och styrformer som — lat vara med ofta snarlika syften —
inrattats av statsmakterna for att skapa effektivitet i samhaélls-
organisationen.

En precisering av tillsynsbegreppet och en bestdmning av den
statliga tillsynens innebdrd kan knappast uttryckas genom en enkel
lexikalisk definition. En battre gemensam forstaelse av bor enligt
utredningen utga fran bestamningar av ett antal forhallanden och
villkor vilka tillsammans konstituerar ett tillsynssystem. Aven detta
ar problematiskt eftersom en sddan ansats maste grundas pa en
forestallning om tillsynens funktion i en samhéllsorganisation.
Foljande resonemang grundas pa forestallningen att tillsyn ar ett
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system (hér i betydelsen strukturerad kombination av regler,
organisation och processer) som staten tillskapat for att tillforséakra
medborgarna att forhallandena inom ett visst samhéllsomrade
uppfyller stéllda krav.

Med denna ansats vill utredningen foresla att tillsyn ses som ett
system vilket innefattar nedan angivna element och relationer.

TILLSYN

Objektsansvarig

Styrning | Ansvar

Medborgare som
klient nyttjare
kund

Atkomst

”Leverans”

Tillsynsobjekt Tillsynsorgan

"Prestation” Granskning

gonskaper Normerings: ) < P
K - Mandat i
("kvalitet”) funktion funtion

Lag
Forordning

Elementen ar:

e En medborgare eller en grupp av medborgare, vilken/vilka ar
bertrd/berdrda av de foreteelser (verksamheter, produkter eller
anlaggningar) vilkas egenskaper skall uppfylla normer som &r
faststéllda av staten och som &r av betydelse for medborgarnas
vél och ve i forbindelsen med dessa foreteelser.
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e Ett tillsynsobjekt, som &r de verksamheter, produkter eller
anlaggningar, dvs. de enheter som ar foremalet for och bedéms
enligt de av staten faststéllda normerna.

e En objektsansvarig, som dar den fysiska eller juridiska person
som dr ansvarig for att ett tillsynsobjekt uppfyller statens krav.

e Ett tillsynsorgan, som dr den myndighet eller ett annat organ
vilket pa statens uppdrag har ansvaret att granska huruvida
tillsynsobjektet uppfyller stéllda krav och i direkt kommunika-
tion med den objektsansvariga klargdr om detta ar fallet eller ej.

Som grund for detta synsatt ligger alltsa antagandet att tillsyn som
samhallsstyrande system &r anvandbart i situationer dér staten
garanterat medborgarna att vissa forhallanden (verksamheter eller
fysiska fenomen) skall na upp till en viss standard. Dessa “garan-
tier” eller utféstelser har formen av statsmaktsbeslut, i princip lag.
Tillsyn ses darmed som ett instrument for att inrikta en viss verk-
samhet — privat eller offentlig — sa att den tillgodoser de rattmatiga
krav som en medborgare stéller enligt de utfastelser som ”lovats”
honom eller henne i lag.

| detta resonemang ser utredningen medborgaren som mottagare
av vissa angivna former av leveranser eller prestationer (positiva
eller uteblivna negativa). Tillsyn ar darmed inte aktuellt i samman-
hang dar medborgaren upptrader som exempelvis politisk varelse,
part i civila avtalsrelationer eller skattebetalare.

Lat oss ta nagra exempel for att klargora resonemanget.

Som mottagare av privata eller offentliga tjanster kan med-
borgaren vara klient hos en advokat, patient inom sjukvarden, elev i
skolan eller boende inom aldreomsorgen.

Som nyttjare kan medborgaren vara en anvandare av kollektiva
resurser sasom natur, luft och vatten, dvs. medborgaren dr har en
rattmatig kravstallare pa en god livsmiljo i dess vidaste mening,
eller som arbetstagare i forhallande till arbetsmiljon.

| vissa fall stéller lagstiftningen krav pa leveranttrer av produkter
eller tjanster vilka gar utéver den normala kund-leverantorsrela-
tionen. Som kund har medborgaren givits sarskilt skydd bl.a. i fraga
om produktsédkerhet eller dar balansen i relationen anses vara till
kundens nackdel (t.ex. som bankkund, vid kdp av paketresor eller
vid anlitande av en fastighetsmaklare).

Sa langt de fyra elementen i ett tillsynssystem. Nu till de fran
definitionssynpunkt avgérande relationerna mellan dessa. | ett till-
synssystem finns tre grundlédggande relationer.
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7.3.1 Relationen tillsynsobjekt — objektsansvarig

Den forsta relationen finns mellan tillsynsobjektet och den for
detta ansvariga, dvs. den objektsansvariga. Det betyder, som
namnts, att en fysisk eller juridisk person har ansvar for att till-
synsobjektet uppfyller de krav som dr reglerade i de faststéllda
normerna. Vi menar att detta ansvarsforhallande ar en del av be-
greppet tillsyn. Tillsyn kan darmed inte avse forhallanden dar det
saknas en objektsansvarig vilken forutsatts kunna styra tillsyns-
objektet. Krav pa insatser genom ett tillsynsbeslut for att atgarda
brister hos tillsynsobjektet kan darmed alltid riktas mot en
identifierad eller identifierbar ansvarig/adressat. | vissa fall sam-
manfaller tillsynsobjekt och objektsansvarig. Det galler exempelvis
legitimerad personal inom sjukvarden.

7.3.2  Relationen medborgaren — tillsynsobjektet

Den andra relationen avser de krav som medborgaren enligt lagen
kan stélla pa tillsynsobjektet. Relationen kannetecknas av att med-
borgaren har ratt att férvanta sig att tillsynsobjektet skall uppfylla
statens preciserade krav och att tillsynsobjektet "levererar” de varor
och tjanster eller pa annat satt infriar uppstallda krav. Det ar staten
som faststaller de normer, dvs. de krav eller villkor rérande
tillsynsobjektet, vilka skall uppfyllas och vilka dr grunden for till-
synen. Men det & medborgaren (som klient, nyttjare, kund osv.)
som &r den primdra intressenten, den som ar mest direkt berord av
att tillsynsobjektet uppfyller faststéllda krav. Annorlunda uttryckt
kan man lagga fast att det i varje tillsynssituation finns en relation
mellan medborgaren (identifierad som individ eller grupp) och
tillsynsobjektet. Daremot finns det inte i ett tillsynssystem nagon
direkt relation mellan medborgaren och den objektsansvariga,
nagot som — bland annat — visar pa skillnaden mellan tillsyn och
overklaganden eller skadestand som paverkansformer.

Relationen mellan medborgaren och tillsynsobjektet &ar av-
gransad i tid och rum. Det géller i en viss given situation, t.ex. som
patient under ett sjukhusbesdk, som badande i en sjo eller som
anvandare av en viss elektrisk apparat, som medborgarens for-
vantningar pa tillsynsobjektet kommer till uttryck. Tiden kan
visserligen vara lang; som boende pa en viss ort stiller man t.ex.
under hela sin vistelse krav pa att en miljofarlig verksamhet skall
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uppfylla géllande miljoregler. P4 motsvarande satt har man som
anstalld krav pa sin arbetsmiljo under hela sin anstéllningstid.

7.3.3  Relationen tillsynsorgan — tillsynsobjekt/objektsansvarig

Den tredje relationen — vilken &r den egentliga tillsynsrelationen —
foreligger mellan ett ansvarigt tillsynsorgan och tillsynsobjekt/
objektsansvarig. Denna relation kdnnetecknas sarskilt av foljande
forhallanden.

Tillsynsorganet har i forhéallande till tillsynsobjekt/objekts-
ansvariga ett mandat, ytterst grundat pa lag men darutéver ofta
preciserat i andra bestdmmelser, t.ex. i en myndighetsinstruktion
eller ett regleringsbrev. Mandatet anger inom vilka omraden till-
synsorganet skall granska tillsynsobjektet. Mandatet innebér att
tillsynsorganet far och skall granska tillsynsobjektet och pa grund-
val av granskningen fatta beslut, riktat till den objektsansvariga,
avseende utformningen av tillsynsobjektet. Mandatet anger vilka
tvangsmedel (sanktioner) som tillsynsorganet forfogar éver i for-
hallande till tillsynsobjekt och objektsansvarig. Dessa tvangsmedel
kan avse saval mojligheten att granska tillsynsobjektet (tilltrade till
lokaler m.m.) som beskaffenheten hos detta (t.ex. stdnga verk-
samhet, vitesforelaggande om andring av forhallandena eller egen-
skaperna hos tillsynsobjektet).

I det nu sagda ligger att tillsynsorganet har en mycket hdg grad
av oberoende i forhallande till tillsynsobjekt och objektsansvariga.

Nar det galler kommunala organs tillsyn 6ver verksamhet m.m.
vilken bedrivs av kommunen sjélv anges i kommunallagen att till-
syns- och verksamhetsansvar skall ligga pa olika namnder. Inom
statsforvaltningen &r fragan om tillsynens oberoende framst aktuell
inom de s.k. trafikverken dar tillsynsorganen (Jarnvagsinspek-
tionen, Luftfartsinspektionen och Sjofartsinspektionen) ar organ-
isatoriskt kopplade till respektive sektormyndighet (Banverket,
Luftfartsverket och Sjofartsverket) vilka ocksa ar viktiga tillsyns-
objekt. Fragan om tillsynen Gver polis- och aklagarvasendena ar for
narvarande féremal for utredning.

Enligt utredningens mening ar fragan om tillsynens organisa-
toriska oberoende av central betydelse med hénsyn till de ratts-
sakerhets- och medborgaraspekter pa den statliga tillsynen som
tidigare redovisats.
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Kérnan i en tillsynsrelation &r alltsa ratten for ett tillsynsorgan
att sjalvstandigt granska ett tillsynsobjekt och att rikta krav pa den
for tillsynsobjektet ansvarige. Men uppdraget till tillsynsorganet
begransas inte till en mojlighet att enligt eget skdn ingripa om
forhallandena sd skulle motivera. | tillsynsuppdraget ligger ett
ansvar for att tillsynen faktiskt kommer till stand. Det innehaller
en skyldighet att folja forhallandena inom tillsynsomradet, att
sjalvstandigt ingripa da forhallandena sa pakallar och att darvid
anvanda sadana metoder att granskningen ger relevanta och
opartiska resultat. | ansvaret ligger ocksa att besluta om de sank-
tioner som anvisats av statsmakterna for situationer da tillsyns-
objekten inte uppfyller stéillda krav.

Ett och samma tillsynsobjekt kan sjalvfallet ha flera olika till-
synsrelationer men da till olika tillsynsorgan. Exempelvis ar en
skola foremal saval for Statens skolverks som for Arbetsmiljo-
verkets tillsyn, liksom for en rad andra tillsynsorgan.

Tillsynsrelationen &r darfor i princip bestdmd till att avse ett
antal (mer eller mindre) preciserade aspekter hos tillsynsobjektet.
Det finns olika former for att precisera dessa aspekter; de yttre
ramarna & dock givna genom lagstiftningen for det aktuella
omradet. (Ett exempel far illustrera: Luftfartslagen anger att
tillsynen over luftfartyg skall avse de bada aspekterna ”luftvardig-
het” och "miljovardighet” vilka sedan preciseras av Luftfartsinspek-
tionen.) Som princip far anses galla att tillsynsorganet beslutar om
de kriterier som skall anvdndas for att avgéra om de faststéllda
normerna foljs eller ej. Man kan sdga att tillsynsorganets kriterier &r
en operationalisering av den lagstiftning och de 6vriga faststéllda
normer vilka utgor grunden for tillsynen.

Relationen mellan tillsynsorgan och objektsansvarig dr offentlig
och i princip kand saval vad géller mandatets utstrackning som de
faststallda normernas innehall, dvs. de krav som den objekts-
ansvarige ar alagd att folja i utformningen av tillsynsobjektet.
Relationen kénnetecknas vidare av att den ar kontinuerlig, inte ad
hoc. Pa det sattet skiljer den sig fran vissa andra former av
granskning, exempelvis sadana kommissioner som inrattas efter
vissa handelser. Relationen géller pa samma satt i forhallande till
alla tillsynsobjekt inom omradet. Darmed ar den ocksa i princip
forutsdgbar — alla objektsansvariga vet vilka krav som riktas mot
deras tillsynsobjekt och vilket organ det dr som staller dessa krav.

Tillsynsorganets stallningstagande om tillsynsobjektet har form-
en av ett beslut stallt till den objektsansvariga. | idealfallet tar
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tillsynsorganet i detta beslut entydigt stéllning i fragan om tillsyns-
objektet uppfyller faststillda krav eller ej. Beslutet ar i princip
“binért” — ja eller nej; ratt eller fel.

Tillsynsrelationen bor grundas pa lag. Det kommer till uttryck
pa atminstone tre satt.

For det forsta ar tillsynsorganets mandat givet i lag i form av ett
uppdrag till en viss myndighet eller annat organ, och déruttver
vanligen ndrmare preciserat i andra bestammelser eller uttalanden.
For det andra &r inriktningen, dvs. valet av de aspekter som till-
synen avser och som ligger till grund for granskningen av ftill-
synsobjektet, angivna i lag och (ofta i) kompletterande bestdm-
melser.

For det tredje kan de kriterier mot vilka tillsynsobjektet vérderas
hérledas till lag. Vanligen &r dessa kriterier ett resultat av en process
med utfyllande normerande beslut dar mandatet for denna
normering ges i lag.

7.4 Tillsynens normerande komplement

Ett system som innehaller de karaktarsdrag vi beskrivit i avsnitt 7.3
kan betecknas som “tillsyn”. A andra sidan; system som idag
bendmns tillsyn” men som inte motsvarar denna beskrivning, bor
inte fortsattningsvis benamnas tillsyn (ma sedan vara att de kan ha
val sa stor samhallelig angelagenhet).

Vad nu sagts ar nddvéandiga och tillrackliga egenskaper for att
definiera ett tillsynssystem. Men det hindrar inte att ett tillsyns-
organ ofta har ytterligare, kompletterande uppdrag, vilket utred-
ningen tidigare behandlat i avsnitt 5.3. Vanligast ar ett uppdrag att
svara for normering av de forhéllanden hos tillsynsobjektet vilka
skall vara foremal for granskning. Bakom detta ligger forstas det
forhallandet att den bestamning av de aspekter som foreskrivs i lag
ofta ar ganska allmant formulerade. Kompletterande normer kan da
behdva faststéllas som grund for granskningen av det enskilda
fallet. I andra fall kan tillsynslagen dock anses vara tillrackligt
styrande och ytterligare normering ar da inte behovlig.

Kompletterande normer kan vara ett resultat av ett formellt
uppdrag till en myndighet att utfarda foreskrifter eller allménna
rad. | andra fall har tillsynsorganet uppdrag att utfarda tillstand till
en objektsansvarig att bedriva en viss verksamhet eller mot-
svarande. Tillstdndet kan da innehalla de sérskilda krav som skall
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gélla for det enskilda tillsynsobjektet. Uppgifter av denna art kan vi
kalla tillsynsorganets normeringsuppdrag.

Ett tillsynsorgans normeringsuppdrag kan beskrivas i tva avse-
enden. Det kan vara generellt i forhallande till alla aktuella tillsyns-
objekt eller specifikt i forhallande till enskilda objekt. Det kan
darutGver vara "hart” i den meningen att den binder den objekts-
ansvarige i hans eller hennes utformning av egenskaperna hos
tillsynsobjektet. Eller sd kan det vara “mjukt” i den meningen att
normeringen (t.ex. i form av ett allmant rad) inte ar bindande for
den objektsansvariga. Den mjuka normeringen kan inte ligga till
grund for beslut i fragan huruvida ett tillsynsobjekt motsvarar de
uppstéllda kraven. En annan form av mjuk “normering” bestar i att
tillsynsorganet gor uttolkningar av lagens tillampning eller pa annat
satt ger rad i enskilda fall i underhandskontakt med den objekts-
ansvarige. Sadan styrning ar ofta problematisk eftersom den kan
skapa rollproblem och i vérsta fall rubba forutsdttningarna for en
oberoende tillsyn. | vissa sasmmanhang bendmns den darfor “gra
normering”.

Mojliga former av kompletterande normerande uppgifter i ett
tillsynsuppdrag kan déarfor sasmmanfattas i féljande matris.

Normeringens karaktar

Hard Mjuk
Normeringens | Generell | Foreskrifter Allménna rad, handbocker
rackvidd Specifik | Tillstand, Rad i enskilda fall, "tips” i
auktorisation | samband med granskning

Det synsétt som redovisats har baseras pa antagandet att tillsyn ar
en granskningsform dar ett tillsynsobjekt beddms enligt normer
som ytterst grundas pa lag. Lagbestammelserna kan ha komplet-
terats av tillsynsorganet eller av andra organ med ett i lag givet
uppdrag. Tillsyn ar darmed en fraga om “ratt eller fel”, dvs. ett svar
pa fragan om ett tillsynsobjekt uppfyller uppstallda krav, snarare an
om tillsynsobjektet i en allman bedémning ar “bra eller daligt”. En
komplikation i detta sammanhang &r dock att vissa lagar definierar
kraven pa tillsynsobjektet i termer som mer ansluter till det senare
begreppsparet. Det galler exempelvis socialtjanstlagen dar det
yttersta mattet pa “ratt eller fel” ar lagens krav att insatser inom
socialtjdnsten skall vara av “god kvalitet”. Den ndrmare preciser-
ingen av vad som &r “god vard”, vilket kan ske genom komplet-
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terande normering, blir darmed avgodrande for vad som ar “rdtt
vard”. Pa sa satt blir ssmbandet mellan tillsynens granskande och
dess komplementédra normerande funktion sarskilt betydelsefulit.

Déruttver galler att tillsyn aldrig &r resursrelaterad. Védrderingen
av tillstandet i ett tillsynsobjekt kan inte relativiseras med avseende
pa tillgangliga resurser (som fallet kan vara i en utvéardering eller en
resultatanalys). Ett tillsynsobjekt bedéms mot de faststéllda norm-
erna, blott dessa och inget annat. Detta accentuerar ytterligare
betydelsen av fragan om vad som inom det sarskilda tillsyns-
omradet skall anses vara “de faststallda normerna”.

7.5 Tillsynens dverblickande komplement

Ett tillsynsuppdrag kan enligt utredningens mening kompletteras
med ytterligare en uppgift, ndmligen att skapa Overblick &ver
forhallandena inom det samhéllsomrade dar organet har ett till-
synsansvar. Inte sallan har denna 6verblickande uppgift ett vidare
perspektiv &n de aspekter som innefattas i det priméra tillsyns-
uppdraget. Vanligen formulerar regeringen ett 6verblicksuppdrag
till en myndighet som att "f6lja utvecklingen inom x-omradet”, “att
bevaka frdgor som angar...” eller “att folja upp och utvardera
effekterna av...”.

Dessa forhallanden kan illustreras med fallet Statens skolverk.
Tillsynsuppdraget for verket avser framst vissa formella aspekter
och innebér granskning av att vissa, i forfattningar kravda, doku-
ment, beslut, planer och atgardsprogram, faktiskt existerar. Till-
synen kan ocksa avse mer specifika forhallanden som resurs-
fordelningen avseende elever med behov av sdrskilt stod eller
arbetet mot mobbning. Tillsynen behandlar, som framhallits bl.a.
av RRV i dess nyligen genomfdrda granskning, daremot inte under-
visningens kvalitet i enskilda skolor eller enskilda amnen eller om
undervisningen foljer laro- och kursplanernas kvantitativa normer.
Genom andra av regeringen givna uppdrag har Statens skolverk
dock ett ansvar for att skapa en bild (“6verblick™) av andra aspekter
pa forhallandena i den svenska skolan &n de som ingar i
tillsynsuppdraget. Dessa galler bl.a. kvaliteten i undervisningen.

Ett Overblicksuppdrag innefattar att samla in och analysera
information om ett samhallsomrade, vilket kan motsvara eller vara
en del av ett politikomrade. | kapitel 6 har vi beskrivit hur Gver-
blickskunskap anvinds i planeringen av tillsynen. Overblicken ger
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en allman bild av forhallandena, i kvantitativa och kvalitativa
termer, och av utvecklingstendenser. P4 samma sitt som Gver-
blicken skapar underlag for planering och genomférande av till-
synen levererar tillsynen i sig kunskapsunderlag for éverblicken. Pa
s& satt finns det en relation mellan tillsyn och 6verblick. Over-
blicksuppdraget avviker dock i flera principiella avseenden fran
tillsynsuppdraget.

For det forsta avser ett dverblicksuppdrag att skapa ett underlag
for en allmén beddmning, som kan vara vidare dn de aspekter vilka
framgéar av normeringen av tillsynsobjektet. Eftersom de bedom-
ningsgrunder som anvéands vid beskrivningen av forhallandena
inom det aktuella verksamhetsomradet (dvs. Overblicken) inte ar
bundna till lagstiftningens tillsynsaspekter (utan &r resultat av en
lamplighetsbedémning som inte behdver ha sin grund i lag) sa blir
resultatet av Overblicken ndrmast en virderande analys av
situationen. Det blir med andra ord mer en fraga huruvida denna
situation ar “bra eller dalig” an om den ar “ratt eller fel” enligt de
faststallda normerna for tillsynsobjektet.

For det andra skiljer sig overblicksuppdraget i sin samhélleliga
funktion. Overblicken avser ett aggregat av tillsynsobjekt (t.ex.
miljofarlig verksamhet eller kommunernas socialtjanst) medan
tillsynen avser specifika objekt. Overblicken, delvis baserad pé
information fran tillsynen, och anslutande analys, kan som namnts
anvandas som underlag for tillsynsplanering, men ocksa till
fordndring av regelverket eller en fordndring av organisation och
resurser inom omradet. Resultatet av 6verblicken kan darfor ha en
ur ett politiskt, dynamiskt perspektiv val sa viktig samhallsfunktion
som tillsynen.

For det tredje ar maktrelationen mellan tillsynsorgan och
tillsynsobjekt/objektsansvarig annorlunda. Som tidigare framhallits
avser denna relation i fallet tillsyn tva principiellt olika fragor, dels
fragan om rétten till atkomst av information om tillsynsobjektet,
dels fragan om ratten att krava forandringar i tillsynsobjektet da
detta inte uppfyller stillda krav. | fallet 6verblick ar bara den forsta
fragan aktuell. Det normala lar dock vara att 6verblicksorganet inte
behover nagra sarskilda mandat for att fa tillgang till relevant
information. Ett uppdrag fran regeringen till den aktuella myndig-
heten eller organet torde i de flesta fall vara tillrackligt for att de
objektsansvariga skall ldamna den information som behdvs for
Overblicksuppdraget.
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Det endast indirekta sambandet mellan tillsyn och 6verblick goér
att ansvar for overblick langt ifran alltid ar samorganiserat med ett
tillsynsuppdrag. Det finns alltsa saval myndigheter med tillsyns-
uppdrag kopplade till ett narliggande Overblicksuppdrag som
exempel pa tillsynsmyndigheter utan ansvar att skapa och redovisa
overblick over sitt verksamhetsomrade, liksom det finns myndig-
heter med 6verblicksuppdrag utan nagot samband med tillsyn.

7.6 Utredningens avgransning av tillsynsbegreppet i
fornallande till verklighetens tillsynsuppdrag

Tillsyn &r i sin idealform ett forvaltningspolitiskt instrument som
innebdr att ett tillsynsorgan, som har sitt uppdrag givet i lag,
granskar ett tillsynsobjekt och genom ett tydligt beslut avgér om
tillsynsobjektet uppfyller de krav som en viss lag anger. | vissa fall
har tillsynsorganet eller nagot annat organ behdrighet att formulera
och faststélla normer som preciserar lagstiftningens krav. Ansvaret
for att kraven uppfylls finns reglerat i lag och avilar en juridisk eller
fysisk person, den objektsansvarige. Tillsyn tillimpas foretradesvis
i sammanhang dar lagstiftningen ger uttryck for en utféastelse att
vissa sarskilda villkor eller forhallanden skall rada i tillsynsobjektets
relation till en enskild medborgare eller grupper av medborgare.

Utredningens tidigare redovisning av anvdndningen av begreppet
tillsyn och tillsynsorganens uppdrag visar en mycket blandad bild.
Denna bild kan nu relateras till utredningens mer begrepps-
renodlande betraktelsesatt dar tillsyn i en mer avgrdnsad mening
stallts i relation till funktionerna normering och &verblick.

I méanga regleringar av tillsynsmyndigheternas uppdrag fore-
kommer inslag av alla tre funktionerna. Alla kombinationer fore-
kommer; ibland kan de olika funktionerna t.o.m. vara inskrivna i
samma lagparagraf utan nagot narmare klargérande om de olika
funktionernas relativa betydelse eller vikt. Darmed ges inte nagon
vagledning vid eventuella malkonflikter.

Inte séllan &r tillsynens granskande kérnfunktion organisatoriskt
lokaliserad till samma myndighet som de bada kompletterande
funktionerna normering och overblick. Det rader ibland en viss
oklarhet och en osdkerhet om detta organisatoriska samband &r
rationellt eller gj. Vi tror att det mycket vél kan vara rationellt med
ett sadan samband. Men vi tror att de begreppsméssiga oklar-
heterna leder till effektivitetsforluster. Vasentliga forenklingar i
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den narmare utformningen av manga myndigheters tillsynsuppdrag
och vasentligt mindre vanda skulle sannolikt pragla Tillsyns-
sverige” om statsmakterna efterstrdvat en storre begreppsmaéssig
tydlighet i formuleringen av uppdragen till sina tillsynsmyndig-
heter.

Problemen med denna otydlighet sammanhanger dock inte bara
med att tre skilda forvaltningspolitiska eller administrativa
processer kommit att infogas under den gemensamma etiketten
“tillsyn”. Vi har tidigare i kapitel 6 behandlat att det inte séllan
forekommer att uppdraget till ett tillsynsorgan pabjuder att dess
tillsyn skall vara saval forebyggande som granskande. Bakom detta
kan man urskilja en ambition hos uppdragsgivaren, dvs. stats-
makterna, att tillsynorganet skall lagga upp sin verksamhet sa, att
det framjar en positiv utveckling av det aktuella samhallsomradet.
Formuleringar av detta slag torde vara tillkomna for att soka
forhindra en tillsyn som ar repressiv och felsékande.

Forebyggande och framjande insatser ar sjélvfallet angeldgna och
kan vara ett viktigt komplement till granskning. Det problematiska
ar inte inriktningen utan att det blir forvillande om ordet tillsyn
anvénds alltfor extensivt. Om man — som vi forordar — avgransar
tillsyn till granskning sa sker den definitionsmassigt i efterhand
(om an l6pande) och syftar till att kontrollera att regler har foljts.
En konsekvens ar att begrepp som "férebyggande tillsyn” inte boér
anvandas. Istéllet bor funktionella etiketter, som ”radgivning”,
“information” eller “utvecklingsstdd”, anvdndas om det &r dessa
former av insatser som avses.

Men inte heller all granskning som i dag bendmns tillsyn upp-
fyller utredningens preciserade tillsynsbegrepp. Utredningen har
exempelvis under sitt kartldggningsarbete noterat att den kontroll
av EU:s jordbruksstdd som gors av Statens jordbruksverk och
lansstyrelserna brukar Kkallas tillsyn. Utredningen menar att dessa,
och liknande, former av kontroll heller inte bér bendmnas tillsyn.
Med utgangspunkt i utredningens modell kan namligen sigas att
tillsynsobjektet i detta sasmmanhang inte moter nagon medborgare
(som klient, nyttjare, kund osv.).

En uppstramning i anvédndningen av begreppet tillsyn behover
dock inte innebéra att tillsynens syften dndras. Inom ramen for en
granskningsinriktad tillsyn kan metoder och forhallningssatt
utvecklas som rent av béttre stodjer lagstiftarens langsiktiga
ambition att effekterna av tillsynen skall bli framatsyftande och
forbattrande, stddjande och inte straffande. Om tillsynsbegreppet
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avgransas och gors mer enhetligt Over sektorsgranserna okar
namligen mojligheterna att utveckla tillsynen som profession och
darmed ské&nka den storre respekt och legitimitet. En forutsattning
for detta ar att tillsynens formella status i forhallande till
uppdragsgivare och tillsynsobjekt samt mellan tillsynsorgan ar helt
klar.

Att battre definiera begreppen leder dock inte till att de funk-
tioner som idag betecknas "tillsyn”, men som inte ryms inom var
uppstramade definition, inte skall utforas. De kan fortsatta men
under andra beteckningar. De faktiska, nu férekommande upp-
gifterna for en tillsynsmyndighet, kan bevaras och rent av starkas
inom en tydligare begreppsram eftersom denna kan ge béttre
forutsattningar for en generell metodutveckling och darmed till en
konstruktiv dialog mellan tillsynsorgan och objektsansvariga.

Den “teori” eller begreppsapparat som vi presenterat kan vara ett
hjdlpmedel i en forfinad strukturering av tillsynsuppdragen och
andra narliggande uppdrag till tillsynsorganen. Pa sikt menar vi att
tillsyn (som term) bor begrénsas till att avse sddan granskning som
vi beskrivit i avsnitt 7.3. Endast en myndighet med ett sadant, av
regeringen givet — och pa en sarskild lag grundat — uppdrag, kan
kallas tillsynsmyndighet. Vi menar vidare att en tillsynsmyndighet
med fordel normalt kan anfortros de kompletterande uppgifter
som vi hér beskrivit, dvs. att svara for viss “tillsynsrelevant”
normering och svara for analyserande Overblickar/dversikter av
tillstandet i den tillsedda sektorn. De tre funktionerna tillsyn
(granskning), normering och Overblick bor tydligt anges och
sarskiljas i lagstiftningen samt i regeringens instruktioner och
regleringsbrev for de statliga tillsynsmyndigheterna.

Vad som nu sagts ar framst en begreppsmassig aspekt pa tydlig-
het med séarskild betoning pa de tre funktionerna granskning,
normering och 6verblick. En principiell och grundlaggande fraga av
mer materiellt slag kvarstar dven efter det att en klar bestamning av
begreppen lagts fast.

7.7 Nomeringsuppdragets utstrackning

Tillsyn enligt lag forutsatter tydliga kriterier for att kunna avgora
om faststéllda normer ar uppfyllda eller inte. I var tillsynsdefinition
menar vi att ett krav for att anvanda ordet tillsyn &r att tillsyns-
myndigheten har sitt uppdrag grundat i en sérskild lag. | lag boér

153



Statlig tillsyn — begrepp och roll SOU 2002:14

ocksa anges de aspekter som tillsynsobjektet skall varderas mot,
eller &tminstone ges en grund for en precisering eller operationa-
lisering av dessa. Uppdraget att forfina, utveckla eller precisera
dessa grundldggande lagbestdammelser — vad vi kallat normering —
skall ocksa finnas angivet i lag. Det innebéar att det finns ett nara
samband mellan tillsynsmakten och normeringsmakten. Ofta &r det
dock oklart, sett fran en objektsansvarigs synpunkt, hur langt
tillsynsmyndighetens utfyllande normerande makt stracker sig.
Detta galler inte minst i forhallande till kommuner och landsting
dér det ofta finns en uppfattning att lagstiftaren medvetet lamnat
ett handlingsutrymme for de berdrda att ndrmare utforma — den i
och for sig genom statliga regler bestdmda — verksamheten.

Man kan med visst fog sdga att allmant hallna lagregler, som
utformats sa for att lamna utrymme for lokal anpassning, kan
utgora ett principiellt hinder for statens tillsyn genom att de
normer, som faststillts for verksamheten, inte har en sadan
precision att de med trovérdighet kan ligga till grund for uttalanden
huruvida kraven ar uppfyllda eller ej. Dilemmat &r alltsa: Staten vill
genom allménna lagregler skapa forutsattningar for lokal anpass-
ning, men utan preciserade faststdllda normer blir det svart att
véardera den nationella likvardighet som ofta ar forutsattningen for
kombinationen av generellt hallna rambestammelser och en for-
vantat effektiv tillsyn.

I korthet: Hur skall man kunna skapa en balans mellan en
effektiv tillsyn — med inriktning pa likvardighet i vasentliga sam-
hélleliga funktioner — och ett generodst utrymme fér den objekts-
ansvariga att sjalv utforma tillsynsobjektet? Detta géller sarskilt da
kommuner och landsting har anfortrotts ansvaret for den reglerade
verksamheten. Har kan man konstatera att tva demokratiska idé-
strémningar mots. En som anger att alla medborgare skall ha
samma ratt till vissa grundldggande funktioner som en god skola
eller god vard. Detta implicerar nadgon form av faststallda normer
for att avgéra om denna likvérdighet foreligger eller ej. Mot detta
star en annan tradition som anger att den kommunala sjalvstyrelsen
skall ges ett meningsfullt utrymme for beslutsfattande om och
lokal anpassning av verksamheten. Sjélvfallet innebéar en langt-
gaende foreskriftsreglering (eller annan statlig normering) en
begransning av utrymmet for kommunala verksamhetsbeslut.

Huvudfaran for att lI6sa denna malkonflikt maste vara Okad
tydlighet om granserna for det statliga normeringsansvaret och en
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effektiv dialog mellan objektsansvariga och tillsynsorgan om vad
som skall ligga till grund for tillsynen.

Fragan om normeringsuppdragets karaktar har relevans dven
utanfor relationen mellan stat och kommuner/landsting eftersom
det ocksa i andra fall kan vara svart att precisera kriterierna for vad
som &r “ratt eller fel” i det generella fallet. En foljd av utredningens
synsatt kan i sddana fall bli att statsmakterna bor Gverviga andra
arrangemang an tillsyn for att férverkliga de intressen man varnar.
En dialog utifran det 6verblicksuppdrag vilket beskrivits i av-
snitt 7.5 kan, sdval i relationen mellan stat och kommuner/lands-
ting som utanfor denna, vara ett fOr staten mer verkningsfullt styr-
medel.

7.8 Tillsynens relation till andra instrument i
samhallsstyrningen

Vi har nu avgrinsat begreppet tillsyn, relaterat det till ett tva
narliggande funktioner och angett de viktigaste fragestallningar
som uppkommer med den féreslagna avgransningen. Det finns
avslutningsvis anledning att se hur tillsyn i den nu angivna
betydelsen ansluter till andra begrepp vilka, liksom tillsyn, avser att
tillforsakra effektiva och relevanta forhallanden. De funktioner vi
kommer att behandla har det gemensamt att de inrymmer vissa
moment av granskning och kontroll, dvs. att i efterhand faststélla
om en viss verksamhet uppfyller stallda krav. Resultatstyrning,
utvardering, uppféljning och revision kommer att stallas i relation
till tillsyn. Till saken hor att dessa begrepp i sig star i ett komplext
forhallande till varandra. Utvérdering &r ju som exempel ofta ett
viktigt inslag i resultatstyrning. Men det faller utanfor vart intresse
har att ndrmare behandla dessa kopplingar. Beskrivningen héar har
bara som syfte att positionera tillsyn.

Avslutningsvis beskriver utredningen ett antal viktiga samhaélls-
funktioner vilka har det gemensamma syftet att, liksom den statliga
tillsynen, stdrka individens/medborgarens rattigheter och skydd.
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7.8.1  Den statliga tillsynens forhallande till annan
granskning

Resultatstyrning uppvisar likheter med tillsyn men ocksa viktiga
skillnader. Enligt Ekonomistyrningsverket (ESV) ér resultat-
styrning ett styrsystem som innebar att mal anges, att resultatet
foljs upp och utvdrderas samt att bedémningar gors betraffande
vilka atgarder for bibehallen eller forbattrad maluppfyllelse som
behover vidtas. Grunden for resultatstyrningen ar alltsa form-
ulerade mal mot vilka resultaten skall bedomas. Malen &r ytterst en
fraga for den lopande politiska processen, dar budgetprocessen har
en central roll. Hér finns en viktig skillnad mot tillsynen vilken
utgar fran regler grundade pa lagstiftning. Lagstiftningen kan
visserligen ocksd innehalla mal men dessa ar inte lika 6ppna for
forandring pd samma sitt som i resultatstyrningen. | resultat-
styrningsprocessen formuleras dessutom mal i perspektivet av for-
vantningar/krav fran en samhallsniva till en annan vilket skiljer den
fran den typiska tillsynslagstiftningen vilken relaterar till med-
borgarna i form av (uttalade eller tdnkta) utfastelser till dessa. En
annan viktig skillnad ar att (mal- och) resultatstyrning faster stort
avseende vid de resurser som anvisats for att uppna resultaten.
Tillsynen &r “resursblind”, ett tillsynsbeslut beaktar inte om
resurserna for att na de faststallda utfastelserna ar tillrackliga eller
ej. Brister hos ett tillsynsobjekt kan aldrig med legitimitet urséktas
eller relativiseras med hanvisning till bristande resurser.

Utvardering ar ocksa besldktat med tillsyn satillvida att det ar en
form av efterhandsanalys. Men har finns en viktig skillnad. Da
kriterierna vid tillsyn kan hénforas till lag &r de inte valbara i
beddmningstillfallet. Kriterierna kan visserligen vara vésentligt mer
preciserade &n vad som anges i den grundlaggande relevanta lag-
stiftningen men de kan aldrig vara orelaterade till denna. | en typisk
utvéardering ar valet av kriterier en viktig del av sjalva utvardering-
ens upplaggning och inriktning. Kriterierna dr valbara for
utvérderaren eller dess uppdragsgivare; man utvarderar det man &r
intresserad av att veta, ofta infor ett beslut som man avser att fatta.
Denna pragmatiska utgangspunkt ar inte mojlig vid tillsyn som ju
behandlar huruvida ett tillsynsobjekt uppfyller faststéllda krav eller
ej.

Uppféljning dr en beskrivning av hur nagot har utvecklats. En
sadan sker normalt I6pande. Syftet med uppféljning ar — enligt ESV
— oftast att man snabbt skall kunna vidta olika korrigerande
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atgarder innan det ar for sent eller som en utgangspunkt for att
kunna gora djupare analyser. Det antyder att uppfdéljaren ofta ar
identisk med den for verksamheten ansvarige, &ven om sa inte alltid
behover vara fallet. Av denna beskrivning framgar en viktig skillnad
mot tillsyn; uppféljningen genererar inte stéllningstaganden
huruvida tillstandet hos ett (tillsyns-)objekt ar “ratt eller fel”, bara
“hur” det ar. Uppféljning innebédr inte ett "bindrt” varderande
stallningstagande i forhallande till faststallda krav. Uppf6ljningen
tar mer fasta pa tendenser an enskilda lagen i en verksamhet eller
hos ett objekt.

Bade uppfoljning och utvérdering ligger néara det vi tidigare
bendmnt Gverblicksuppdraget.

Revision &r definitionsméssigt en form av oberoende granskning.
Revisionen inom den privata och statliga sektorn har stora likheter
men ocksa skillnader. Revision inom privat sektor indelas ofta i
redovisningsrevision och férvaltningsrevision. Redovisnings-
revision innefattar granskning och beddmning av rékenskaper,
delarsrapporter och arsredovisning. Forvaltningsrevision innebar
granskning av bland annat styrelseprotokoll, budgetar och fragor
om verksamhetens styrning. Revisionen kan utféras av den som
revisionsobjektet — i ett foretag bolagsstimman - sjilv viljer. |
fallet tillsyn granskas verksamheten av ett organ som har givits ett
unikt uppdrag i lag att granska vissa objekt inom ett visst sam-
hallsomrade ur vissa aspekter.

En annan viktig skillnad &r att revisionen ytterst ror forhallandet
mellan verksamheten (redovisning, ledningens forvaltning, effek-
tivitet osv.) och &garen, medan tillsyn avser relationen mellan verk-
samheten (tjansters kvalitet, fysiska objekts skick osv.) och dess
“avndmare” (medborgaren som klient, nyttjare, kund osv.).

Revisionen inom den statliga sektorn har vissa sarskilda drag.
Den omfattar dels s.k. arlig revision, dels effektivitetsrevision. Den
arliga revisionen innebér en granskning av myndigheternas arsredo-
visning och om ledningen i sin férvaltning foljt tillampliga fore-
skrifter. Denna del av revisionen paminner mycket om den revision
som enligt aktiebolagslagen (1975:1386) sker inom den privata
sektorn. Effektivitetsrevision innebér en granskning av om statliga
verksamheter och statliga ataganden ar effektiva, dvs. uppfyller
statsmakternas mal med god resurshushallning. Riksrevisionsverket
har nu detta uppdrag med stdd av en regeringsférordning. Den nya
Riksrevisionen som kommer att bildas den 1 januari 2003 kommer
att ha detta uppdrag fastlagt i lag. Darmed kommer likheterna med
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tillsynen mahanda att 6ka men den avgdrande skillnaden ar att
revisionen varderar verksamheten i relation till insatta resurser;
tillsynen d&r som vi redovisat i princip neutral i virderingen av
resurser.

Inte heller ndr det géller revision av offentliga organ, finns den
direkta koppling till medborgarintresset som beskrivits som typisk
for tillsyn. Intresset utgdr mer fran medborgarens roll som
finansiér av de offentliga verksamheterna.

Gemensamt for resultatstyrning, utvardering, uppféljning och
revision &r att de aktorer som svarar for den aktuella granskningen
ar mer eller mindre fristaende i forhallande till dem som ar primara
intressenter av verksamhetens resultat (dvs. "medborgaren som
klient, nyttjare, kund osv.” med utredningens terminologi). Men
det finns &ven mojligheter for den berdrda sjalv har att granska en
viss verksamhet, privat eller offentlig, som angar honom eller
henne direkt och vidta atgarder for att skapa rattelse om hon finner
att fel har begatts.

7.8.2  Den statliga tillsynens forhallande till andra funktioner
for individens/medborgarens rattigheter och skydd

Overklaganden har onekligen likheter med tillsyn sétillvida att det
narmast definitionsmassigt direkt anknyter till medborgarintresset.
Men relationerna mellan aktorerna skiljer sig fran tillsynen. I tillsyn
upptrader tillsynsorganet som en foretradare for en enskild med-
borgare eller medborgarna som kollektiv. |1 6verklagandefallet
agerar medborgaren sjalv mot den objektsansvarige (eller mot-
svarande). Avgorandet sker vanligen av en annan instans an en
tillsynsmyndighet, &ven om en tillsynsmyndighet i vissa fall kan
vara remissinstans eller pa annat satt medverka i 6verklagande-
processen och alltsa paverka utfallet.

En missn6jd medborgare har inte séllan tva parallella mojligheter
att soka skapa en forandring da en offentlig verksamhetsutovare
inte anses svara mot faststéllda krav. Han eller hon kan vénda sig
till den ansvariga tillsynsmyndigheten med en anmalan eller
overklaga det felaktiga beslutet. Pa sa satt kan de bada funktionerna
synas vara Overlappande. Men 6verklagande &r bara aktuella i en del
av de fall dar tillsyn har en viktig funktion for att skapa rattelse.
Overklaganden ar definitionsmassigt begransade till formella beslut
medan tillsyn &ven kan avse l6pande verksamhet (processer och
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skeenden). Tillsyn nar &ven privat verksamhet som inte &r
atkomligt genom Overklaganden.

Civilrattsliga processer, da en enskild staimmer en aktor for att
han eller hon inte anser sig ha blivit behandlad i enlighet med vad
lagstiftningen deklarerar”, har den likheten med 6verklaganden att
det dr den berdrde sjalv som sOker rattelse. Till skillnad mot
overklaganden behdver forstas en stamning inte avse ett visst fattat
beslut utan kan som tillsynen avse ett skeende (kvalitet i en tjanst)
eller brister i en produkt.

Tillsyn har dven vissa beréringspunkter med den enskildes mojlig-
het till skadestand i vissa situationer. Bestammelser om skade-
standsansvar finns bl.a. i skadestandslagen (1972:207). Om nagon
orsakar en skada for annan kan han eller hon bli ersattningsskyldig
enligt skadestandslagen. En forutsattning for att ersattning skall
utga enligt denna lag ar att skadan vallats uppsatligen eller av
vardsloshet. Produktansvarslagen (1992:18) som bygger pa EG:s
produktsakerhetsdirektiv (direktiv 92/59/EG) innebdr ett strikt
ansvar for den skadestandsskyldige. Skadestand kan utga for t.ex.
en personskada som en produkt orsakat pa grund av en saker-
hetsbrist. Skadestandsskyldiga enligt lagen ar framst de som till-
verkat, frambringat eller insamlat den skadeg6rande produkten.
Skadestandsrittslig speciallagstiftning kan innehalla regler som
avviker fran skadestandslagen, exempelvis bestammelser om strikt
ansvar sasom i atomansvarighetslagen (1968:45), ellagen (1997:857)
och jarnvagstrafiklagen (1985:192).

Inom vissa omraden finns obligatoriska ansvarsforsakringar.
Exempel éar atomolyckor i atomanlaggningar, transporter och
miljoskador. | andra fall finns ersattningssystem sa konstruerade
att ersattningen utgar direkt till den skadelidande ur en av &gare
eller verksamhetsansvariga tecknad forsékring. Sadana kallas “no-
fault“-forsakringar. Exempel ar trygghetsférsakringen for arbets-
skada, den obligatoriska trafikforsékringen, patientforsakringen
och lakemedelsforsakringen. Krav pa ansvarsforsiakring fore-
kommer for vissa yrkeskategorier ddr det finns regler om
legitimation, registrering eller auktorisation. Det géller bl.a.
advokater, revisorer, fastighetsmaklare samt halso- och sjukvards-
personal.

Skadestandsansvaret ar en del av samhéllets skydd at dem som
lider skada till person eller egendom. Forsakringslésningar genom
lagstiftning eller genom frivilligt tecknade forsékringar finns pa en
rad omraden och utbredningen av ansvarsforsakringar har gjort
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skadestandsreglerna effektivare. Som framgar ar dock uppgiften for
den statliga tillsynen av en annan karaktar.
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8 Vagar mot framtiden

Utredningen har i detta betdnkande redovisat en bred oversikt av
den statliga tillsynen. Utredningens redovisningar bygger dels pa
en heltdckande inventering av lagar om statlig tillsyn, tillsynsorgan
och tillsynsobjekt, dels ett stort antal exempel vilka illustrerar ett
antal legala, organisatoriska och praktiska perspektiv pa dagens till-
syn.

Variationsrikedomen i tillsynens utformning inom olika sam-
hallssektorer ar som framgatt mycket stor. I kommentarerna till de
empiriska redovisningarna har utredningen kunnat bekréfta vad
manga — utredningar och andra bedomare — tidigare sagt, namligen
att en forklaring till tillsynens ibland bristande effektivitet ar att
den inte utformats tydligt nog. Det géller saval tillsynen i allméan-
het, vilken av medborgarna knappast uppfattas som ett entydigt
forvaltningspolitiskt instrument, som tillsynen inom olika sektorer.

Utredningen har genom den i kapitel 7 redovisade analysen av
den statliga tillsynens funktion och roll redovisat en mer stringent
och enhetlig begreppsapparat. Som grund for reviderade och nya
tillsynsuppdrag skulle denna ge foérutsattningar for en effektivare
statlig tillsyn.

Dérutdver kan en 6kad tydlighet och effektivitet vinnas genom
flera ytterligare och varandra stodjande insatser.

For det forsta kan vissa tillsynsuppdrag i sig behtva preciseras
och forandras samt, i vissa fall rent av, omprovas. | de foregaende
redovisningarna och anslutande kommentarerna har utredningen
ifragasatt om tillsynssystemen alltid &r rationellt utformade och om
rollférdelningen mellan olika tillsynsorgan och mellan olika nivaer
lamplig.

For det andra kan, redan med dagens tillsynsuppdrag, en dkad
rollklarhet utvecklas genom bredare och mer systematiska atgarder
for att starka den enskilde tjanstemannens tillsynsprofession. Detta
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ar inte minst angelaget om utvecklingen skulle ga i en riktning dar
tillsynens karaktar av granskning framhévs.

For det tredje skulle tillsynsuppdragen bli tydligare om de
grundldggande instrumenten i tillsyn samlades i en ny lag om statlig
tillsyn.

Utredningen &gnar detta kapitel at i huvudsak dessa fragor.
Inledningsvis anger utredningen ett antal utgangspunkter for hur
den statliga tillsynen kan utformas pa ett tydligare satt. Kapitlet
avslutas med en redovisning av fyra konkreta atgarder genom vilka
okad tydlighet och effektivitet kan dstadkommas.

8.1 Tydligare tillsynsuppdrag

Statlig tillsyn bygger, som utredningen visat i foregaende kapitel, i
strakt forenklad form pa

e att vissa normer skall gélla i relationen mellan ett givet tillsyns-
objekt och medborgaren, och
e att ett eller flera organ givits ansvar att granska att sa sker.

Ytterst vilar tillsynens normer och mandat pa lag. Ett tydligt till-
synsuppdrag maste darutover innehalla ytterligare bestamningar (i
form av aspekter och kriterier) av normerna och av tillsynsorganets
befogenheter. Uppdragets narmare utformning kan, och maste med
nodvandighet tillatas, variera i de enskilda fallen.

En sammanfattning av de faktorer som enligt utredningen till-
sammans definierar ett tydligt tillsynsuppdrag kan darfor ses som
en analysmodell och ett hjadlpmedel for den som har i uppgift att
bestdmma ett tillsynsuppdrag.

For att ett tillsynsuppdrag, enligt utredningens mening, skall
vara tydligt bestamt maste det finnas stéllningstaganden och
bestamningar fran statsmakternas sida i foljande sex avseenden:

¢ Allméanna utgangspunkter for tillsynen.
Uppdragets réttsliga grund(er).
Tillsynsorgan och organisatoriska relationer mellan olika
tillsynsorgan.
Tillsynsverksamhetens finansiering.
Tillsynsorganets arbetsformer.
Verksamheter som (eventuellt) skall komplettera tillsynen.
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Grunderna for ett tillsynsuppdrag skall beslutas av riksdagen
genom lag. Den nérmare utformningen av uppdraget kan, forutom
av riksdagen, beslutas av regeringen eller av en myndighet, om
regeringen delegerat uppgiften till denna. I de fall riksdagens beslut
om ett tillsynsuppdrag inte &r fullstdndigt ar det viktigt att klargora
vilka bemyndiganden riksdagen givit regeringen och myndig-
heterna.

8.1.1  Allmanna utgangspunkter om tillsynens roll

Statlig tillsyn &r ett forvaltningspolitiskt redskap. Sett ur ett stats-
maktsperspektiv ar tillsynen besléktad och uppvisar likheter med
ett flertal andra typer av insatser vilka ocksa de syftar till att uppna
lagefterlevnad och effektivitet i vasentliga samhélleliga funktioner.
Aven ur medborgarens perspektiv, med krav pa lika och réttssaker
behandling i manga olika samhélleliga sammanhang, har tillsynen
betydande likheter med andra atgarder.

Anvandningen av statlig tillsyn som forvaltningspolitiskt red-
skap bor tydligt inriktas mot granskning av sadana verksamheter
och forhallanden i samhéllet dar de unika medel tillsynen erbjuder
ar de mest relevanta. Till dessa medel hor inte minst tillsyns-
organens mojligheter till rattsligt verkande atgarder och sanktioner
i forhallande till den ansvariga for ett tillsynsobjekt.

Tillsyn dr darfor ett sarskilt val lampat redskap nér lagstiftningen
ger uttryck for en garanti for att vissa sdrskilda villkor och
forhallanden skall rada i ett tillsynsobjekts relation till en enskild
medborgare. | de fall samhéllet endast har ett mer allmant intresse
av att normera, folja eller stddja utvecklingen inom en viss
samhéllssektor bor andra former av insatser Overvégas.

8.1.2  Tillsynsuppdragens rattsliga grunder

Tillsyn, i den mening utredningen férordar, innebdr en tydlig myn-
dighetsutdvning. Darfor ar huvudregeln att tillsynsuppdrag grun-
das pa lag. | lagen skall identifieras vilka foreteelser eller foremal
(tillsynsobjekt) som tillsynen riktas mot.

Lagstiftningen och eventuellt anslutande forordningar bor enligt
utredningens mening explicit ange de aspekter som tillsynen skall
avse. Det innebdr att riksdagen eller regeringen anger i vilka avse-
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enden som tillsynsorganet skall granska tillsynsobjektet. Detta kan
goras mer eller mindre precist. En bestdmning &r viktig eftersom
tillsynsobjekt kan vara foremal for tillsyn av flera tillsynsorgan som
har mandat att granska olika aspekter hos samma tillsynsobjekt.

| ett tydligt tillsynsuppdrag bor framga vilken myndighet eller
annat organ som har mandat att utforma foreskrifter till den lag-
stiftning eller de forordningar som utgér forutsattningarna for
tillsynen. 1 ett tydligt tillsynsuppdrag &r alla berérda kunniga om
dels de foreskrifter som &r styrande for utformningen av det
aktuella tillsynsobjektet, dels de Kkriterier som tillsynsorganet
tilldmpar i sin granskning av hur dessa bestdmmelser har foljts.
Detta innebér att det i uppdraget till tillsynsorganet bor framga om
— och i forekommande fall vilka — andra myndigheter som har
mandat att utfarda bestimmelser som skall beaktas vid tillsynen.

Till de rattsliga grunderna for ett tillsynsuppdrag hor dven en
bestdmning av de maktmedel och sanktioner som tillsynsorganet
har i forhallande till objektsansvariga vilka inte uppfyller faststéllda
krav. Fragor huruvida, och i férekommande fall hur, den objekts-
ansvariga eller andra berorda kan dverklaga ett tillsynsbeslut utgor
dven de en del av de réttsliga grunderna.

8.1.3 Tillsynsorgan och organisatoriska relationer mellan
olika tillsynsorgan

Bestdmningen av vilket organ som har ett visst tillsynsuppdrag kan
goras i lag eller foérordning. Det kan ske genom att en viss myndig-
het direkt anges i den lag vilken reglerar tillsynen eller att reger-
ingen i denna lag ges ett mandat att utse tillsynorgan. Ingen myn-
dighet eller annat organ kan utse sig sjalv till tillsynsmyndighet”
eller ta sig ett tillsynsmandat som inte ar grundat pa lag.

Tillsynens organisatoriska stéllning inom den statliga och kom-
munala forvaltningen ar en fraga av strategisk betydelse. Lagstift-
ningen staller genomgaende hoga krav pa tillsynsverksamhetens
och tillsynsorganens oberoende. Sarskilt galler detta forhallandet
mellan tillsynen och den 6vriga verksamhet i form av myndighets-
utévning och produktion som kommunerna och vissa statliga
myndigheter ansvarar for.

Ett tydligt tillsynsuppdrag forutséatter att tillsynsorganets rela-
tion till narliggande myndigheter och funktioner &r preciserat. Det
géller sarskilt nar tillsynsansvaret ar fordelat pa central, regional
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och lokal (kommunal) niva eller tva av dessa nivaer. Klar ansvars-
fordelning i hierarkiskt organiserade tillsynssystem ar viktig saval
ur rattssédkerhetssynpunkt for de objektsansvariga som ur effekti-
vitetssynpunkt for tillsynsorganen. I detta sasmmanhang bor ocksa
klargoras i vilken utstrackning ett organ pa hogre niva bor ha
ansvar for tillsynsvégledning och/eller —samordning av operativa
tillsynsinsatser.

8.1.4  Tillsynsverksamhetens finansiering

De avgifter som inom vissa sektorer och i viss utstrdckning finansi-
erar tillsynsverksamheten &r s.k. offentligréttsliga avgifter. Detta
innebdr att avgifterna ar tvingande for samtliga tillsynsobjekt enligt
en viss lag. Beslut om offentligréttsliga avgifter skall fattas av riks-
dagen. Normalt sker detta i samma lag som reglerar tillsynen.

Tillsynens starka inslag av myndighetsutévning och tydliga mar-
kering av att alla tillsynsobjekt skall behandlas pa lika villkor gor att
aven finansieringen av de berérda maste uppfattas som legitim och
rattvis. De stora variationer i de nuvarande finansieringsformerna
som utredningen har noterat starker inte tillsynens stéllning som
forvaltningspolitiskt medel.

Vid bestdmning av hur en tillsynsverksamhet skall finansieras
och vilken avgiftsform som skall anvandas maste mycket tydligt
tillsynsobjektens lika behandling och tillsynsorganets oberoende
framhallas. Val av vilka objekt som skall tillses far inte kopplas till
forvantningar pa vilka kostnader eller intakter en viss tillsynsinsats
kan generera.

Tydliga kopplingar mellan tillsynens omfattning/inriktning och
avgifterna inom ett visst tillsynsomrade kan astadkommas genom
att tillsynsobjekten som kollektiv ges ett mer solidariskt ansvar for
finansieringen. Detta kan ocksa gagna dnskemalen om okad forut-
sagbarhet om avgifternas storlek och uttag. | detta sammanhang
bor aven forhallandet mellan avgifter for tillsyn och for andra
insatser fran tillsynsorganets sida, t.ex. for tillstand, radgivning och
liknande, provas.
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8.1.5 Tillsynsorganens arbetsformer

Graden av precision i statsmakternas uppdrag om tillsynsorganets
arbetsformer kan t.ex. galla prioriteringar, inriktning av arbetet och
frekvens med vilken tillsynsobjekt skall granskas. | dessa avseenden
maste uppdragen tillatas variera fran sektor till sektor. Det ar dock
ofta osékert om variationerna beror pa tillfalligheter och traditioner
eller om de dr resultat av strategiska beslut.

Ett tydligt tillsynsuppdrag innehaller en bestamning av tillsyns-
organets prioriteringar, arbetsformer och metoder. Manga av dessa
fragor har emellertid inte en sadan politisk relevans eller dignitet att
en bestimning pa politisk niva ar nddvandig eller onskvard. |
sadana fall bor regeringen delegera till tillsynsorganet att narmare
besluta om hur tillsynen skall inriktas och utformas. Men ibland
kan det finnas anledning for regeringen, att i t.ex. regleringsbrevet,
ta stallning ocksa i vissa av dessa fragor. Har kan regeringen ocksa
foreskriva hur myndighetens tillsyn och dess resultat skall redo-
visas.

Oavsett beslutsniva skall en tillsynsverksamhet grundas pa stall-
ningstaganden i atminstone foljande dimensioner:

e Initiativ — balansen mellan egeninitierad, planerad och externt
initierad tillsyn.

e Vidd - balansen mellan tillsyn dver samtliga (i lagen angivna)
aspekter pa tillsynsobjekten och tillsyn som tar fasta pa ett visst
urval av dessa aspekter, men da med fordjupad eller tematisk
granskning.

e Fokus — balansen mellan granskning av faktisk verksamhet,
granskning av system for egenkontroll och granskning av for-
mella forhallanden (dvs. att vissa formkrav ar uppfyllda).

e Forhallningssatt — balansen mellan forhandsanmald och oan-
mald tillsyn.

e Redovisning — vad skall tillsynsorganet redovisa om sin tillsyns-
verksamhet, i vilken form skall detta ske och till vilket organ
skall redovisningen lamnas.
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8.1.6  Verksamheter som (eventuellt) skall komplettera den
statliga tillsynen

Utredningen har i detta betdnkande valt att avgrénsa tillsyns-
begreppet till att avse en viss form av granskning. Vi har ocksa fort
ett resonemang om vissa narliggande uppgifter, vilka inte séllan och
med fordel kan alaggas samma organ som givits tillsynsuppdraget.
Det géller i forsta hand uppgifterna att svara for viss normering
inom tillsynsomradet (foreskrifter, tillstand och viss radgivning)
och att svara for viss dverblick éver forhallandena inom den aktu-
ella samhéllssektorn.

Utredningen har redan ndmnt att det &r viktigt att det klart
framgar av ett tillsynsuppdrag vilket organ som har bemyndigats
att utfarda kompletterande normer enligt vilka tillsynen skall
genomforas och var gransen gar for detta mandat. P4 samma satt ar
det angelaget att det star klart huruvida tillsynsorganet aven har
ansvar for andra kompletterande uppgifter, vilka dessa &r och att
dessa kopplas till tydliga begrepp. De kompletterande uppgifterna
kan innefatta ansvar for och redovisningar av forhallandena inom
samhallssektorn (t.ex. genom bearbetning av uppgifter som samlas
in i samband med tillsyn) och ansvar for viss radgivning till de
objektsansvariga i fragor rorande tillsynsobjekten.

8.2 Atgarder for att &stadkomma tydligare
tillsynsuppdrag

De i det foregaende redovisade behoven av att tydliggéra och preci-
sera den statliga tillsynens roll och uppdrag bér enligt utredningens
mening analyseras narmare. Tillsynens ndra samband med andra
atgarder for att utveckla och vidmakthalla goda samhallsforhallan-
den gor det lampligt att analysarbetet bedrivs pa sektoriell grund.
Inom ramen for det tilldggsuppdrag, att "lamna forslag till hur
den statliga tillsynen kan goras tydligare och effektivare”, vilket
regeringen aviserat i de nuvarande direktiven (2000:62) till utred-
ningen bor inga att planera och samordna ett mindre antal sadana
analyser. Analyserna bor grundas pa en gemensam modell dar de
bestdmningar for en tydligare och effektivare tillsyn, enligt vad
utredningen ovan redovisat, prévas. Verksamheten bér ges karak-
tdren av ett antal pilotprojekt som inleds och avslutas under
ar 2002. I arbetet bor respektive departement svara for de materiella
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analyserna. Det bor forutsattas att aven berdrda tillsynsmyndig-
heter medverkar i arbetet.

En fraga som bor provas infor tillaggsuppdraget till utredningen
ar vilken analysniva som &r den mest lampliga. A ena sidan kan det
vara arbetsmassigt tilltalande men visa sig praktiskt svart att bedriva
ett analysarbete som omfattar tillsynen inom ett helt departements
verksamhetsomrade (vissa departement ansvarar som redovisats i
kapitel 2 for ett mycket stort antal tillsynslagar). A andra sidan &r
analyser grundade pa politikomradesindelningen (de 47 omraden
enligt vilka regeringen i framtiden avser redovisa malen och resul-
taten for sin politik till riksdagen) tilltalande med tanke pa maijlig-
heterna till tydliga kopplingar mellan tillsyn och andra statliga
insatser.

En ytterligare atgard for Okad tydlighet &r att de utredningar
vilka for narvarande pa regeringens uppdrag ser éver omraden dar
statlig tillsyn har en viktig roll ges i uppdrag att tillampa den
analysmodell vilken redovisats ovan i avsnitt 8.1.

8.3 Atgarder for en starkt tillsynsprofession

Att vara tillsynstjansteman ar inte — i vart fall &nnu - ett yrke med
samma tydliga identitet som den som t.ex. en revisor eller en certi-
fierad kvalitetskontrollant har. Under arbetets gang har utred-
ningen bland de myndigheter och andra som arbetar med tillsyn
mott ett mycket stort intresse for en férdjupad diskussion om hur
tillsynen kan utvecklas.

Utredningen har behandlat frdgan om de anstélldas kompetens
som en viktig resurs i tillsynsarbetet i kapitel 5. Vi har dér betonat
vikten av att finna former fér en mer systematisk kunskapsutveck-
ling och okat erfarenhetsutbyte bade inom och mellan olika sekto-
rer. Ocksa i kapitel 6 har vi behandlat kunskapens stora betydelse
for planeringen av tillsyn. Det handlar bade om enskilda anstalldas
kunskap och om respektive myndighets systematiserade kunskap
samt om former for att samla in, ta tillvara, utveckla och sprida
kunskaper.

Utredningen ser det som fullt mdjligt och angeldget att de
anstallda som arbetar med tillsyn far mojlighet att utveckla sin
professionalism inom omradet i en sadan riktning att rollen och
yrket blir tydligare och statusmaéssigt uppgraderat. Utredningen
anser mot denna bakgrund att en tillsynsakademi” bor tillskapas.

168



SOU 2002:14 Vagar mot framtiden

Intressenterna bakom ”akademin” bor frdmst vara myndigheter
med tillsynsuppgifter. Aven andra organ som arbetar med tillsyn
eller tillsynsliknande uppgifter, framst certifierade organ, bor
inbjudas att delta. ”Akademins” arbete bor inledningsvis bedrivas i
liten skala for att gradvis finna sina former. Det finns anledning fér
regeringen att stddja "akademin”, men i huvudsak skall den bedri-
vas och finansieras av intressenterna for att sékerstélla deras enga-
gemang.

Aktiviteter som skulle kunna initieras av "tillsynsakademin” &r

o erfarenhetsutbyte mellan tillsynstjanstemdan inom néraliggande
omréden,

e erfarenhetsutbyte mellan tillsynstjansteméan inom olika omra-
den,

e utveckling av utbildning, t.ex. i samarbete med nagon hogskola,

e utveckling av systematiska metodredovisningar fran olika om-
raden som gradvis samlas i en metodhandbok,

e samverkan med hogskolor i syfte att formulera forskningsupp-
drag av relevans for tillsynen,

e etablering av arbetsgrupper for olika tillsynsomraden inom
vilka mer inomsektoriella aspekter kan behandlas, och

e inrittande av arbetsgrupper for behandling av principiella frage-
stallningar inom tillsynen, t.ex. etiska riktlinjer och yrkesrollen
som tillsynstjansteman.

Utredningen har i slutskedet av sitt arbete erfarit att Socialstyrelsen
och Lénsstyrelsen i Stockholms lan tagit ett gemensamt initiativ
som ligger helt i linje med utredningens. Det &r de bada myndig-
heternas och utredningens starka forhoppning att en “tillsyns-
akademi” skall kunna inleda sin verksamhet under ar 2002. Sjalv-
fallet kommer utredningen att pa lampligt satt medverka i “akade-
mins” verksamhet.

8.4 Atgarder for en tydligare statlig tillsyn — en ny lag
om statlig tillsyn

Till grund for regleringen av den statliga tillsynen ligger drygt 200
lagar inom forvaltningsrattens omrade. | vissa avseenden, t.ex. om
tillsynsmyndighetens rétt till information om och tilltrade till till-
synsobjekt samt fragor om hur tillsynsmyndigheternas beslut kan
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overklagas, har i stort sett samtliga dessa lagar ett likartat innehall.
Vissa andra for tillsynen generella bestammelser finns i ett mindre
antal andra lagar och férordningar, t.ex. sekretesslagen, kommunal-
lagen och verksforordningen.

Ett uttryck for en tydligare statlig tillsyn skulle kunna vara i
form av en sarskild lag. | det foljande ger utredningen exempel pa
vad en sadan lag skulle kunna innehalla.

En ny lag om statlig tillsyn bor inledas med en definition av
begreppet statlig tillsyn. Den skulle vidare ange de allménna och
yttre ramarna for tillsynen, dvs. beskriva vilka de olika aktOrerna &r
och vilka olika steg en tillsynsprocess innehaller.

Den nya lagen skulle dven innehalla bestimmelser, som i dag
aterfinns i de enskilda tillsynslagarna, och som reglerar:

e Tillsynsmyndighetens réatt till information och vilka medel den
kan anvénda om information inte ldmnas.

e Tillsynsmyndighetens ratt till tilltrade till tillsynsobjekt och
vilken handréackning (fran t.ex. polisen) i samband med tilltrade
en tillsynsmyndighet kan begéra.

o | vilken utstrackning, av vem och i vilka former tillsynsorga-
nens beslut kan éverklagas.

Statlig tillsyn ar i manga fall forenad med relativt vittgdende moj-
ligheter till sanktioner fran tillsynsorganens sida i forhallande till de
objektsansvariga. Det kan t.ex. gélla utdémande av vite, beslut om
sanktionsavgift, forelaggande om utforande eller aterstéllande pa
den ansvariges bekostnad och aterkallande av tillstand att bedriva
viss verksamhet. | andra fall saknas helt dessa former av sanktions-
mdjligheter och tillsynsorganets kritiska ord utgdr i sig sanktion.
Alla former av sanktioner ar i tillsynsorganens praktiska tillamp-
ning férenade med problem. Dessa kan gélla oklarheter betraffande
vem sanktionen skall riktas mot, krav pa upprepad domstols-
prévning och en generellt sett 1ag traffsakerhet och verkningsgrad i
sanktionsbesluten.

En ytterligare utgangspunkt bor vara att bestimmelserna om
mojligheter att vidta sanktioner i samband med tillsynsorganens
verksamhet ingar i en ny lag om statlig tillsyn. En fordjupad analys
av den statliga tillsynens sanktionsinstrument & mot denna bak-
grund enligt utredningens mening darfor nédvandig.

Uppgiften att utarbeta forslag om en ny lag om statlig tillsyn och
att analysera sanktionsinstrument i samband med tillsyn bor inga i
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det tillaggsuppdrag, att ”lamna forslag till hur den statliga tillsynen
kan goras tydligare och effektivare”, vilket regeringen aviserat i de
nuvarande direktiven (2000:62) till utredningen.

8.5 Statlig tillsyn — en uppgift bara for staten?

Utredningen har ovan (8.1.3) redovisat ett antal bestdmningar som
maste goras i fraga om en lamplig organisation for den statliga till-
synen. | kapitel 5 har utredningen rest nagra principiella fragor
kring det andamalsenliga att primarkommunerna bedriver tillsyn pa
statens uppdrag i de fall dar det finns ett forhallandevis entydigt
statligt regelverk och dar ddrmed utrymmet for lokala politiska
bedbémningar &r begrénsat. Detta géller i synnerhet om det snévare
tillsynsbegrepp som utredningen féresprakar kommer att anvandas
fortsattningsvis. Mot dessa principiella invandningar kan stallas det
praktiska att utnyttja de geografiskt spridda resurser och den kom-
petens som finns inom den kommunala organisationen.

Utredningen har pekat pa att lansstyrelserna redan i dag har
manga tillsynsuppgifter och att de representerar en geografiskt val
spridd organisation. Denna skulle kunna sakerstélla en viss narhet
mellan tillsynsorgan och tillsynsobjekt/objektsansvariga i den man
tillsyn skulle bestdmmas vara en angelagenhet for statliga myndig-
heter under regeringen.

Fragan forutsatter en fordjupad analys i vilken man bor beakta
ocksa andra aspekter pa rollférdelningen mellan staten och kom-
munerna/landstingen. Regeringen har i sin under hésten 2001 till
riksdagen o©verldmnade proposition (2001/02:7) Regional sam-
verkan och statlig lansforvaltning aviserat en dversyn av uppgifts-
och arbetsfordelningen mellan staten, kommunerna och lands-
tingen. Utredningen anser att det bor prévas om fortsatta Over-
vaganden om rollférdelningen inom den statliga tillsynen kan ske
inom den aviserade dversynen.
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Kommittédirektiv
Tydligare och effektivare statlig tillsyn

Gy

Dir. 2000:62

Beslut vid regeringssammantrade den 21 september 2000

Sammanfattning av uppdraget

En utredare tillkallas med uppdrag att utreda hur den statliga till-
synen kan goras till ett tydligare och effektivare forvaltnings-
politiskt instrument som béttre bidrar till kontrollen och genom-
forandet av demokratiskt fattade beslut. Utredaren skall belysa

— tillsynens syfte, inriktning och omfattning samt hur avvégningar
sker mot andra styrinstrument,

— tillsynsbegreppets innebord och tillsynens reglering,

- internationaliseringens effekter pa tillsynen,

— tillsynens organisation,

— tillsynsmyndigheternas samspel med medborgaren och med till-
synsobjekten,

— praxis och verksamhetsutveckling i tillsynen samt

— redovisning, uppfdljning och utvédrdering av den statliga till-
synen.

Arbetet skall bedrivas i tva etapper. | den forsta delen av upp-
draget skall utredaren bl.a. kartldgga den statliga tillsynen samt de
problem som forekommer.l den andra delen av uppdraget skall
utredaren lamna forslag till hur den statliga tillsynen kan goras
tydligare och effektivare. Regeringen avser att lamna tillaggs-
direktiv for den andra delen av uppdraget.
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Bakgrund

Den statliga tillsynen &r viktig for att starka efterlevnaden av de
foreskrifter riksdag och regering beslutat. Den bidrar till att upp-
ratthalla grundlaggande véarden i samhallet sasom rattssakerhet,
effektivitet och demokrati. Medborgarna skall genom tillsynen vara
forvissade om att deras intressen tas till vara.

Ett stort antal statliga myndigheter utovar tillsyn som samman-
taget omfattar manga olika samhéllsomraden. Delegeringen av
offentliga ataganden till lokal niva, drift av offentlig verksamhet i
privatrattslig form och avregleringar av.manga marknader samt
Sveriges EU-medlemskap har inneburit 6kade och férdndrade krav
pa tillsynen.

Flera utredningar har visat att tillsynen &r svag pa manga omra-
den. Det kan t.ex. vara en foljd av att riksdag och regering inte har
gett verksamheten de nodvandiga forutsattningarna i form av tyd-
ligt forfattningsstod. | manga fall har myndigheterna brustit genom
att inte ge tillsynen tillrackligt hog prioritet.

Begreppet tillsyn ar oklart. Det ger dalig vagledning om vad en
tillsynsuppgift innebar, saval for medborgaren som den som har till
uppgift att utfora tillsynen eller ar foremal for den. Oklarheten for-
stérks av att tillsynsarbetet i praktiken utfors mycket olika inom
olika omraden samt av att riksdag och regering inte anvant entydiga
begrepp i sina forsok att konkretisera dess innehall.

Regeringen har i prop. 1997/98:136 Statlig forvaltning i medbor-
garens tjanst gjort beddmningen att den statliga tillsynen av myn-
digheter, kommuner och foretag bor ses over i syfte att gdra den
mer andamalsenlig. Tillsynen bor ocksa ges en tydligare innebord.
Regeringen redovisade i propositionen att man avsig att ater-
komma till riksdagen med en samlad redovisning av den statliga
tillsynsverksamheten.

Den statliga tillsynen bidrar till kontroll och styrning genom att
inhamta information om och paverka utvecklingen pa de omraden
dar den utovas i syfte att starka efterlevnaden av reglerna pa omra-
det. Informationen fran myndigheternas tillsyn ingar som underlag
for aterrapporteringen om maluppfyllelsen till regering och till
riksdag. Informationen blir ocksa tillganglig for allméanheten sa att
den kan spridas genom medier etc. Men i forsta hand ar syftet att
tillsynsobjekten skall kontrolleras och styras sa att deras verksam-
het dverensstimmer med de regler och mal som riksdag och reger-
ing beslutat om.
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En styrning och kontroll av grundldggande slag utévas av folket i
val till riksdag, kommuner och landsting. Riksdagen har tre sér-
skilda kontrollorgan till sitt forfogande. Konstitutionsutskottet
(KU) granskar statsradens tjansteutévning och regeringsarendenas
handldggning. Justitieombudsmannen (JO) utdvar tillsyn dver hur
lagar och andra bestdammelser tilldmpas i den offentliga verksam-
heten. Riksdagens revisorer (RR) har till uppgift att granska den
statliga verksamheten. Regeringen kontrollerar sin forvaltning
genom revision utford av Riksrevisionsverket (RRV). Justitie-
kanslern (JK) granskar hur myndigheterna lever upp till sina alig-
ganden mot allménheten. Férutom att delta i allmdnna val svarar
medborgarna fér en kontroll genom att 6verklaga myndighets-
beslut. Denna maojlighet har starkts genom en generell regel att
beslut av forvaltningsmyndigheter far Gverklagas hos allméan for-
valtningsdomstol, om nagot annat inte ar sarskilt foreskrivet.
Medierna star for ytterligare en viktig kontrollfunktion.

Kontroll & nddvandig for rattssdkerheten och for att demo-
kratin skall fungera. Den forebygger risken for att medborgare blir
felaktigt behandlade av myndigheterna, att foretag konkurrerar pa
olika villkor etc.

Olika former av efterhandskontroll blir viktigare i takt med att
decentraliseringen inom och fran staten Okar. Staten behdver
genomfora kontroller — dar vissa former av tillsyn kan vara ett
inslag — for att verifiera att de valda atgarderna for att na malen ger
avsedd effekt eller for att motivera att nya atgarder vidtas sa att
utvecklingen kan styras pa ratt vag.

Forvaltningspolitiska  kommissionen  konstaterade (SOU
1997:157) att den forvaltningspolitiska utvecklingen, dar renodling
av statlig verksamhet utgor ett vasentligt inslag, har lett till en for-
andrad roll for atskilliga myndigheter. Ansvaret for verkstalligheten
av de politiska besluten har forskjutits nedat i forvaltningen, inte
minst till lokal och regional nivd. Andra sektorer har avreglerats
med bolagiseringar av statliga organ som foljd. Inom statsforvalt-
ningen har tillsynens relativa betydelse 6kat nar den statliga verk-
samheten renodlas och statliga ataganden omprovas inom olika
politikomraden. Finansinspektionen, Post- och telestyrelsen,
Statens skolverk, Hogskoleverket, Arbetarskyddsstyrelsen och
Socialstyrelsen ar nagra myndigheter med viktiga tillsynsuppgifter.
Har har dven EU-medlemskapet bidragit till utvecklingen.
Anpassningen till och tilliampningen av EG-rétten har gjort att flera
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myndigheter som exempelvis Konkurrensverket och Statens jord-
bruksverk har fatt ett 6kat inslag av tillsyn och regelkontroll.

Aven manga myndigheter som i forsta hand &gnar sig at andra
uppgifter utdvar tillsyn. Enligt en uppgift fran ar 1994 anvandes
begreppet tillsyn i olika former i de 6ver 2 500 forfattningar som da
ingick i SFS. I dag utgdr tillsyn en vasentlig del av statsforvaltning-
ens verksambhet.

Tillsyn som begrepp

Tillsyn har fatt beteckna olika typer av verksamhet. Expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi (ESO) redovisar i en rapport drygt
trettio begrepp som anvénts for att beskriva tillsynsuppgiften i
olika foreskrifter. De kan enligt ESO i sin tur delas in i olika kate-
gorier:

Foreskriftsarbete

Inspektion

Samordning av tillsynsarbete

Kontroll av forfattningsefterlevnad

Atgérder for rattelse av forfattningsdvertradelser
Tillstandsprovning

Forebyggande arbete: radgivning och information

Arbete med tillsynsobjektens egenkontroll; kontrollprogram.

Karaktéren hos tillsynen kan antas hdanga samman med vilken typ
av verksamhet den riktas mot. Handlar det om privat eller offentlig
verksamhet, om verksamheten ar malstyrd eller regelstyrd etc.
Géller den t.ex. verksamheter déar hélso- och miljorisker skall
avvdrjas ar inslaget av inspektioner och sanktioner ofta storre. |
kommunal verksamhet finns det utdver en ren laglighetsprovning i
vissa fall ocksa en tillsyn som mer har karaktaren av uppfoljning,
utvardering och information.

Det finns saledes ingen enhetlig definition av begreppet tillsyn.
Det gar emellertid att urskilja vissa minimikrav pa vad som kan
betecknas som tillsynsverksamhet. Ett sadant ar att tillsyn sker pa
riksdagens eller regeringens uppdrag och géller kontroll av verk-
samhet som regleras i, eller sker med stod av, lag eller férordning.
Den statliga tillsynsverksamheten maste alltid ha sin utgangspunkt
i statens Overgripande ansvar for den nationella politikens genom-
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forande och maste bedrivas med respekt for den kommunala sjalv-
styrelsen.

Den statliga tillsynen har sedan ldnge utvecklats i riktning mot
okad uppfoljning, radgivning och stdd, bl.a. som en foljd av dkad
decentralisering.

Problembilden

Flera problem i den statliga tillsynen har visat sig vara av mer gene-
rell karaktar. Forvaltningspolitiska kommissionen, RRV, ESO,
Riksdagens revisorer samt Statskontoret och, pa produktsakerhets-
omradet, SWEDAC, har uppmarksammat bl.a. de oklarheter och
svaga punkter som utvecklas nedan. Dessa problem géller inte alla
tillsynsmyndigheter men ar exempel pa brister som forekommer i
sa stor utstrackning att de behdver atgardas.

Tillsynsbegreppets mangtydighet, som har beskrivits i det fore-
gaende avsnittet, har inneburit problem. Det har bl.a. tagit sig
uttryck i en osakerhet om vad som ér syftet med tillsynen och hur
tillsyn skall bedrivas, vilket innebar att det manga ganger ar svart
att bedéma om en myndighets tillsyn ar effektiv.

En klar och tydlig lagstiftning &r grundl&ggande for en vél funge-
rande tillsyn. Reglerna maste vara enkla och begripliga och infor-
mationen om dem maste vara lattillgdnglig. Sa ar inte alltid fallet
och det innebar att forutsattningarna for tillsynen forsvaras. Pa
flera omraden ger inte foreskrifterna tydligt besked om var tillsyns-
ansvaret ligger och vad det innebdr. Anvandningen av ramlagstift-
ning och strévan att decentralisera verksamhet till kommunerna har
stallt den statliga tillsynen infor delvis nya forutsattningar. Det har
i hog grad overlatits till de centrala tillsynsmyndigheterna att ge ut
bindande foreskrifter eller allmanna rad. Principiellt skall myndig-
heternas tolkning av lagar och férordningar Gverensstamma med
beslutsfattarnas avsikter. Preciseringen skall ske pa professionell
grund och bygga pa myndighetens sakkunskap. Tillsynsmyndig-
heterna befinner sig dock ofta i en forhandlingssituation gentemot
de verksamheter som skall granskas. En viktig fraga ar darfor om
eller i vilken utstrackning myndigheterna formar driva en sjalvstan-
dig linje och vilken hansyn de tvingas ta till intressenterna pa om-
radet.
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Ibland saknas det samstammighet i de atgarder som tillsynsmyn-
digheter pa olika omraden kan tillampa. Likartade overtradelser
inom olika omraden mots darfor av olika sanktioner.

Resursfordelningen mellan olika tillsynsomraden saknar manga
ganger grund i en bedémning av risken for 6vertradelser av reglerna
eller vasentligheten av att atgarder vidtas mot sadana Gvertradelser.

Regering och riksdag har pd manga omraden skapat organisa-
tioner for tillsyn som &r komplexa och svaréverskadliga. Tillsynen
inom ett och samma verksamhetsomrade kan ibland ut6vas av flera
myndigheter med 6verlappande eller motstridiga uppdrag. Samord-
ningen mellan berérda tillsynsmyndigheter kan ha brister i fraga
om arbetsformer och metoder for tillsynen, vilket kan medfora
olagenheter for tillsynsobjekten. Till detta kommer en ibland oklar
ansvarsfordelning mellan central, regional och lokal myndighets-
niva. Ett tungt ansvar faller saval pa de centrala myndigheterna som
pa lansstyrelserna att strava efter en tydlig organisation och
ansvarsfordelning.

Inom flera tillsynsmyndigheter kan man se att inspektioner och
kontroller ges betydligt mindre resurser an information, radgiv-
ning, utvecklingsinsatser etc. Inspektorer kan prioritera latta
inspektioner for att slippa konfrontationer med tillsynsobjekten.
Tillsynen blir enbart reaktiv — myndigheten utévar kontroll endast
som ett led i behandlingen av en anmélan — om inte resurser avdelas
for egeninitierade atgarder. Ett mer aktivt och systematiskt for-
faringssétt ger battre forutsattningar att agera forebyggande. Valet
av kontrollmetoder sker ofta enligt gamla mdnster eftersom det
inte finns kunskap om hur en effektiv kontroll bor vara uppbyggd.
Det saknas pa manga hall ett genomtankt forhallningssatt till t.ex.
foretags och kommuners egentillsyn.

Det finns ofta ett otydligt eller svagt samband mellan tillsyn och
tillsynsmyndighetens tillgang till sanktioner da tillsynsobjektet inte
uppfyller de stéllda kraven. Ett inslag i denna problembild &r att
tillgangliga sanktioner ibland inte dr avpassade till eventuella brister
i tillsynsobjektens verksamhet.

Det ar mot denna bakgrund motiverat att utreda hur den statliga
tillsynen kan goras till ett tydligare och effektivare forvaltnings-
politiskt instrument som béattre bidrar till kontrollen och genom-
forandet av demokratiskt fattade beslut. Tillsynen maste vara
anpassad till olika verksamhetsomraden, genomforas utan att ratts-
sékerheten hotas och ge en god service till medborgarna.
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Uppdraget
Forsta delen av uppdraget

Utredaren skall i en forsta fas kartldgga den statliga tillsynen samt
de problem som férekommer. Utredaren skall bl. a. utnyttja det
material som finns i betankandet fran Avregleringsutredningen
(SOU 1998:105) samt rapporter fran RRV, Riksdagens revisorer
och ESO. Utredaren har ritt att begara in det material fran Stats-
kontoret och tillsynsmyndigheterna som bedéms nddvéandigt for
uppdragets genomforande. Underlaget skall vara sa brett att det
blir mojligt att uttala sig om den statliga tillsynen i allmanhet — ge
en typologi for tillsynen, beskriva de generella problemens karaktar
och omfattning — samt belysa om det finns sarskilda problem inom
vasentliga samhallsomraden sasom utbildning, vard, omsorg,
arbetsmiljo och miljoskydd. Detta arbete skall ligga till grund for
utredarens forslag till inriktning av arbetet i en andra fas med syfte
att finna atgarder som starker tillsynen.

Utredaren bor belysa utvecklingen av den svenska tillsynsfunk-
tionen i ett internationellt perspektiv. Dérvid bor sarskilt utveck-
lingen inom EU-l&nderna uppmarksammas.

Denna forsta del av arbetet skall ocksa ge underlag for diskus-
sionen om den statliga tillsynen. Utredaren bdr ge en helhetsbild av
de tillsynsfragor som &r aktuella. Inte minst ar det viktigt for att ur
det perspektivet kunna bedéma om det finns obalanser inom staten
vad galler fordelningen av resurserna for tillsyn och hur de i sa fall
bor omfordelas. En nérliggande fraga ar hur resurserna for tillsyn
skall vagas mot andra atgarder som myndigheterna vidtar i syfte att
uppna de mal som riksdag och regering har lagt fast.

Foljande fragor bor belysas i kartlaggningen.

Tillsynens syfte, inriktning och omfattning

Tillsynen &r ett av flera séatt for staten att se till att den kan fullgdra
sin samhaéllsstyrande funktion och bor avgransas fran t.ex. uppfolj-
ning och utvardering. Valet av atgard ar komplicerat och maste
bygga pa noggranna Overvdganden av manga slag. Det kan t.ex.
galla vilka potentiella effekter pa olika omraden, som tillsynen har
och hur riskfylld och vésentlig den verksamhet &r, som ar foremal
for tillsyn.
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Nar &r tillsyn en lamplig atgard for regering och riksdag for att
uppna ett politiskt mal och hur kan den avgransas fran andra
atgarder?

Hur bor offentlig tillsyn betraktas i forhallande till civilrattsliga
regleringar om verksamhetsansvar, skadestdnd och forsak-
ringslosningar? -

Gar det att identifiera en rationell och Gver tiden konsekvent
modell for hur statsmakterna definierar tillsynsuppdragen for
tillsynsmyndigheterna, inkl. exempelvis mojligheten att vidta
sanktioner?

Hur forhaller sig dagens resursfordelning i tillsynsverksam-
heten till vasentlighet och risk?

Gor man i den statliga tillsynen skillnad mellan tillsynsomrade-
nas karaktar, t.ex. tillsyn 6ver kommuner och landsting a ena
sidan och andra tillsynsobjekt & andra sidan?

Vilka begrénsningar i tillsynens omfattning innebdr det att for-
valtningsmyndigheterna enligt 11 kap. 7 § regeringsformen &r
sjalvstandiga i fraga om bl.a. rattstillampning i enskilda fall?

Tillsynsbegreppets innebdrd och tillsynens reglering

Begreppet tillsyn férekommer som tidigare konstaterats i ett
mycket stort antal forfattningar. Tillsynsbegreppets innebérd &r

vid

och i det enskilda fallet manga ganger otydlig. Det har havdats

att tillsyn endast bor avse kontrollatgarder genomforda med stod
av lag som medger sanktioner. Andra menar att tillsyn maste inne-
bara en vidare arsenal av atgarder. Hur atgarderna kombineras bor
avgoras av vad som kan hindra att ett politiskt mal uppnas eller att
en foreskrift foljs.
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Internationaliseringens effekter pa tillsynen

Sverige har anslutit sig till flera internationella konventioner som
staller krav pa tillsyn och tillstandsgivning i fraga om inriktning
och omfattning, organisation och metoder. Genom EU- medlem-
skapet har nya krav tillkommit. Regelverket for den inre markna-
den innebar 6kade krav pa kontroll av varor och tjanster pa mark-
naden men kan ocksa innebara restriktioner for tillsynen i andra
hénseenden. -

e Vilka effekter pa tillsynen har internationaliseringen och i syn-
nerhet EU-medlemskapet fatt? Vilka omraden har berorts av
detta?

Tillsynens organisation

En del av de atgarder som i dag ryms inom begreppet tillsyn har
formen av myndighetsutdvning. Ansvaret for dessa atgarder sam-
ordnas i vissa fall av en central myndighet medan det operativa till-
synsansvaret ligger pa lansstyrelser eller kommuner. Regerings-
formen tillater aven att myndighetsutovning med stod av lag dele-
geras till privatrattsliga subjekt, vilket ocksa forekommer. Egentill-
syn som fullgdrs av den verksamhetsansvarige sjélv ar ett alltmer
anvant alternativ eller komplement till myndighetstillsyn.

Myndighetens tillsyn riktas da mot de system for egentillsyn
som den verksamhetsansvarige har organiserat. -

e Pa vilket satt har olika centrala tillsynsmyndigheter utformat
sin samordningsfunktion i forhallande till lansstyrelser och
kommuner? -

¢ Vilka rollkonflikter finns inom tillsynsmyndigheterna och hur
har de hanterats? -

e Pavilka grunder och i vilken utstrackning kan det motiveras att
lagreglerad tillsyn bedrivs av andra &n statliga myndigheter? -

e Vilka samband finns mellan statlig tillsyn och egentillsyn och
hur samverkar tillsynsformerna? -

e Hur kan tillsynen kvalitetssikras for att garantera rattsenliga
beslut?
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Tillsynsmyndigheternas samspel med medborgaren

Regler & manga ganger avsedda att skydda den enskildes rattig-
heter eller att skapa sakerhet och trygghet for allménheten genom
att begréansa friheten for den enskilde. Den tillsyn som utévas med
anledning av regleringen har ett starkt intresse for medborgaren.
En svag tillsyn kan leda till att medborgarens omedelbara intressen
inte tillvaratas. -

e Hur agerar olika tillsynsorgan i relation till medborgaren, t.ex.
genom att dra nytta av deras engagemang i de verksamheter
som ar foremal for tillsyn?

Tillsynsmyndigheternas samspel med tillsynsobjekten

Enligt verksférordningen (1995:1322) skall tillsynsmyndigheten se
till att kostnaderna for inhdmtande av uppgifter och utdvande av
tillsyn begréansas. Som en f6ljd hédrav skall endast nddvandiga upp-
gifter behova lamnas. Uppgifterna skall bara behova lamnas en gang
och pa ett sa enkelt satt som maojligt. Inspektioner skall inte ta mer
tid och vara mer resurskrévande for tillsynsobjektet an vad som &r
nddvandigt med héansyn till tillsynsuppgiften. Tillsynsorgan med
uppdrag inom narliggande verksamhetsomraden skall samverka. Pa
sa satt kan uppgiftslamnandet minimeras och tillsynen starkas. -

e Hur arbetar tillsynsorganen for att ge tillsynsobjekten en full-
god information, stod och ett korrekt bemé&tande?
Hur utnyttjas tillsynsobjektens medverkan i tillsynen?
Hur utnyttjas egentillsyn med kvalitetssakringssystem pa olika
omraden? -

e Samverkar de tillsynsorgan som har uppdrag inom néarliggande
omraden i tillracklig utstrackning? -

e Pa vilka grunder sitts avgifter for tillsyn? Hur stora ar skillna-
derna och vilka konsekvenser far olikheterna i avgiftssatt-
ningen?

Praxis och verksamhetsutveckling i tillsynen

Det har under de senaste decennierna pa vissa omraden utvecklats
en delvis ny inriktning dar tillsynen kommit att bli mer radgivande
och stddjande én kontrollerande. Studier har visat att de sanktioner
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som myndigheter har mdjlighet att tillgripa nér tillsynsmyndighe-
tens foreldgganden etc. inte efterfdljs anvands sparsamt. En dkad
anvandning av effektivare tillsynsmetoder kan dock iakttas pa vissa
omraden. Att praxis varierar kan bero pa att forutsattningarna
naturligt skiljer sig fran omrade till omrade. Det bor anda provas
om en stdrre enhetlighet ar att foredra. Tillsynsmyndigheterna har
en skyldighet att utnyttja sina resurser pa bésta satt inom givna
ramar. Stdndig verksamhetsutveckling ar darfér nddvandig for att
tillsynen skall vara effektiv. -

e P4 vilka grunder kan det avgoras vilken inriktning tillsynen pa
ett visst omrade bor ha?

e Star majligheterna till sanktioner pa olika omraden i rimlig pro-
portion till den kontrollerade verksamhetens angeldgenhet och
risk? -

e Ar det mojligt att utveckla sanktionssystemen s& att de kan
fungera béttre? -

e Hur sker utvecklingen av tillsynsmetoder pa olika omraden?
Foérekommer det utbyte av erfarenheter mellan olika sektorer?

e Kan system med sanktioner fas att samverka med ett system
som ocksa ar radgivande?

e Hur har verksamhetens art kommit att paverka tillsynens
utformning?

Redovisning, uppféljning och utvardering av statens tillsyn

Riksdagen behover, som en integrerad del av den samlade ater-
rapportering som riksdagen far om verksamhet och maluppfyllelse
inom de olika politikomradena, fa kunskap om hur den statliga till-
synen utbvas och utvecklas. Det &r darfor viktigt att regeringen
foljer upp och utvarderar tillsynen sa att atgarder for att 6ka effek-
tiviteten i den verksamhet som &ar foremal for tillsyn kan vidtas
I6pande. -

e Hur foljs olika system fér tillsyn upp, hur utvérderas de och
hur rapporteras deras effektivitet till regeringen ?

e Hur rapporterar regeringen till riksdagen om tillsynen som ett
instrument for samhéllsstyrning och om resultatet av tillsyns-
myndigheternas verksamhet?

e Pavilket sitt foljer regeringen upp resultaten av tillsynen, t.ex. i
mal- och resultatdialogen?
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Den andra delen av uppdraget

Utredaren skall pa grundval av sin genomgang och analys av den
statliga tillsynsverksamheten i den andra delen av uppdraget lamna
forslag till hur den kan goras tydligare och effektivare. F6r denna
andra del av uppdraget avser regeringen lamna tillaggsdirektiv i
samband med att den forsta delen av uppdraget redovisas.
Utredaren skall darfér fortlopande informera Justititiedeparte-
mentet om hur uppdraget fortskrider sa att beslutet om tillaggs-
direktiv medger ett effektivt utredningsarbete utan onodiga
avbrott.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa den forsta delen av sitt arbete i ett betén-
kande till regeringen senast den 1 oktober 2001. Tidpunkten for
redovisning av den andra delen av uppdraget beslutas i tillagg-
sdirektiv.

(Justitiedepartementet)
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(OBS! Redovisning av de lagar som reglerar statlig tillsyn finns
endast i den tryckta upplagan.)

Lagar vilka reglerar statlig tillsyn

I denna bilaga redovisas de 229 lagar med anslutande férordningar
vilka reglerar den statliga tillsynen. Lagarna redovisas efter vilken
tidpunkt de utféardats i féljande fyra avsnitt:

Fore ar 1980

Ar 1980-1989

Ar 1990-1999

Ar 2000- (september 2001)

Redovisningen innehaller féljande uppgifter om respektive lag:

Lagens rubrik

Lagens nummer i Svensk forfattningssamling

Anslutande férordnings rubrik

Anslutande férordnings nummer i Svensk forfattningssamling
For lagen ansvarigt departement

Vilket/vilka tillsynsobjekt som anges i lagen

Vilket/vilka tillsynsorgan som anges i respektive lag eller
forordning
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(OBS! Redovisning av de organ som utdvar den statliga tillsynen
finns endast i den tryckta upplagan.)

Tillsynsorgan

I denna bilaga redovisas de organ vilka utdvar den statliga tillsynen
och enligt vilka lagar tillsynen utdvas. Organens uppgifter redo-
visas i foljande fyra avsnitt:

Statliga myndigheter, exklusive lansstyrelser
Lansstyrelser

Kommuner

Ovriga organ

Redovisningen innehaller forutom tillsynsorganets namn och enligt
vilka lagar tillsynen utdvas dven foljande uppgifter.

Statliga myndigheter, exklusive lansstyrelser:

F6r myndigheten ansvarigt departement.

Vad forordningen med instruktion for myndigheten séger om
myndighetens tillsynsuppgift.

Instruktionsférordningens nummer i Svensk forfattnings-
samling.

Lansstyrelser och kommuner:

Vilken (eventuell) central statlig myndighet som &r berdrd av
tillsynsuppgiften.

For tillsynsuppgiften/-lagen ansvarigt departement.

Om aven kommun/lansstyrelse medverkar i tillsynsuppgiften.
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