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Rtervinningsindustrierna anser att miljétillsynen &r viktig och att den m&ste utévas av kompetenta
myndigheter som stéller relevanta och likvardiga krav utifran gallande teknik, framtida teknik och
utvecklingen av regelverken inom EU och &ven globalt. Idag finns en farhdga att tillsyn inte bedrivs
i tillracklig omfattning, att tillampningen inte ar enhetlig och att illegal verksamhet inte
uppmarksammas tillrackligt.

Malet med denna rapport &r att skapa underlag som pavisar behovet av férandring och ger grund
for beslut som kan forbattra tillsynens forutsattningar. Utifran intervjuer med elva av
Rtervinningsindustriernas medlemmar, och en genomg&ng av lagstiftningen, pdgdende aktiviteter
och genomférda utredningar med mera, gors foéljande bedémning.

Tillsynen ar inte enhetlig

Vid intervjuer med Atervinningsindustriernas medlemmar framkommer flera exempel pa att
tillsynsmyndigheterna inte goér enhetliga bedémningar. Den bristande enhetligheten, och risken for
den samma, uppméarksammas ocksa av exempelvis Naturvardsverket, EU-kommissionen
Miljétillsynsutredningen, Miljomyndighetsutredningen och av forskningsprogrammet Effektiv
miljctillsyn.

Foretag med stort antal anlaggningar far orimligt manga tillsynsmyndigheter

N&gra av Atervinningsindustriernas medlemmar har ett mycket stort antal anlédggningar (uppemot
100). I och med den kommunala tillsynen har de da ocksa ett mycket stort antal
tillsynsmyndigheter. Detta leder till foretagen far anpassa sig, inte bara till olika tolkningar, utan
aven till helt olika satt att bedriva tillsyn.

Kommunal tillsyn forutsatter vagledning

Dagens ansvarsférdelning och organisation for tillsyn enligt miljobalken forutsatter
tillsynsvagledning i tillracklig omfattning. Kommunala miljéinspektdrer har ingen annan majlighet att
fa underlag for att bedéma hur lagstiftningen ska tillampas.

Tillsynsvagledningen ar otillracklig for att fylla sin uppgift
Atervinningsindustriernas medlemmar framha&ller att tillsynsvégledningen &r otillrécklig. Denna
bedémning delas av flera utredningar och av Riksrevisionens och Statskontorets granskningar.

Varken effektivt eller realistisk att ta fram tillracklig vagledning

Det saknas underlag att bedéma vilken insats som skulle krévas for att uppnd en tillracklig
tillsynsvagledning. Den fér anda anses tydligt att det &r helt utan realism att uppné den nivén med
nuvarande resurser och kompetens pd Naturvdrdsverket och lansstyrelserna. Den kommunala
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tillsynen fér anses vara den drivande faktorn for det stora behovet av tillsynsvagledning. Att fordela
kompetens pa ett flera nivader ar uppenbart ineffektivt.

Miljobalken saknar tydlig avgransning

Miljébalken ger en nastan obegransad mdjlighet att ta upp olika aspekter vid tillsyn. Tillsynen har
utéver detta en dubbel uppgift att bade vara kontrollerande och framjande. Sammantaget leder
detta till att det dels &r svart att avgora om tillsynen uppfyller syftet, dels om en verksamhet kan
anses uppfylla lagstiftning.

I rapporten lamnas féljande fyra forslag for att sakerstdlla en mer enhetlig miljétillsyn

Forslag 1: Begransa overlatelse av tillsynsanansvar till kommuner

Majligheten for lansstyrelsen att Gverldta tillsyn till kommunerna boér tas bort. Ett alternativ ar att
endast ta bort 6verldtelsemajligheten for de branscher dar det ar vanligt att ett foretag har mdnga
anlaggningar. Ett ytterligare alternativ ar att i stallet inféra kriterier som tar hansyn till
konsekvenserna for verksamhetsutévarna, i den bedémning som gors vid Gverlatelse.

Forslag 2: Oka samordningen mellan linsstyrelser i stillet for att vigleda
Vdgledningsbehovet kan minskas om antalet tillsynsmyndigheter begransas (fran 311 till 21). I
stallet for vagledning blir det mer frdga om att ta fram gemensamma bedémningsgrunder och
rekommendationer. Lansstyrelserna bor f& i uppdrag att samordna végledningen inom
avfallsomrddet p& motsvarande satt som gors for fororenade omréden.

Forslag 3: Tillsynens syfte och genomfoérande behover avgransas och konkretiseras
Tillsynen maste i forsta hand utgd ifr&n de konkreta och sarskilt foreskrivna lagkrav som finns.
Konkurrens och rattviseaspekten bor varderas hogre nar behovet av tillsyn bedéms och nar tillsynen
utvecklas. Det bér vara mojligt att skapa grundldggande punkter som ska kontrolleras och
beddmas, sarskilt for tillstdndspliktiga verksamheter. Kraven i industriutslappsférordningen om
tillsynsprogram bor utokas till alla tillstdndspliktiga verksamheterna.

Forslag 4: Overviag "En myndighet” for tillsyn, vigledning, utveckling av regelverk och
strategi och planering

En mer centraliserad tillsyn skulle daven kunna 6ka kapaciteten for och effektivisera anvandningen
av kompetens for arbetet med att pdverka EU-processer, utveckla det svenska regelverket,
genomfdra utredningar och ta fram strategier. Ett ytterligare steg for att effektivisera vore darfor
att sammanféra miljoskyddskompetenserna pa lansstyrelserna till en myndighet, férslagsvis
Naturvdrdsverket. Med digitala arbetssatt kan handlaggarna ha en regional placering.
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Bakgrund

Rtervinningsindustrierna anser att miljstillsynen &r viktig och att den méste utévas av kompetenta
myndigheter som stéller relevanta och likvardiga krav utifran gallande teknik, framtida teknik och
utvecklingen av regelverken inom EU och aven globalt.

Idag finns en farhdga att tillsyn inte bedrivs i tillracklig omfattning, att tilldmpningen inte ar enhetlig
och att illegal verksamhet inte uppmarksammas tillrackligt. Tillsynsmyndigheterna, sarskilt
kommunernas miljokontor, har ocksa ett mycket diversifierat uppdrag varfor de har svart att ha
tillracklig kompetens inom alla omraden.

Syfte och mal

Syftet med detta uppdrag ar att bidra till att miljétillsynen
e sker pd ett enhetligt satt med likvardiga krav
e gors med lamplig frekvens
e rattvist uppmarksammar olika verksamheter inklusive illegal verksamhet
e utfors med utgdngspunkt i kunskap om for branschen relevanta miljéaspekter.

Malet ar att skapa underlag som pavisar behovet av férandring och ger grund for beslut som kan
forbattra tillsynens forutsattningar.

Uppdraget ska ge foljande resultat:

e En Oversiktlig beskrivning av padgdende insatser for att sakerstélla en likvardig och tillracklig
tillsyn.

e En uppdaterad beskrivning av hur Atervinningsindustriernas medlemmar uppfattar och
beddmer tillsynen.

e En analys av nuvarande situation, inklusive brister och méjligheter till férbattring, samt
forslag till mojliga I6sningar och vag framat. I detta ska sarskilt ingd att se 6ver hur tillsynen
ar organiserad och ge forslag pa hur den kan effektiviseras med en eventuellt annan
organisation.



Avgransning

Detta dokument tar inte upp all tillsyn enligt miljobalken. Ett fokus har lagts pa den tillsyn som
avser miljofarlig verksamhet enligt nionde kapitlet miljébalken. I mindre omfattning tas andra av
miljobalkens regler upp, i den man som de berdr den typ av verksamheter som
Rtervinningsindustriernas medlemmar bedriver.



Miljobalken och miljotillsynsforordningen

Miljobalkens 26:e kapitel reglerar tillsyn. Dar anges att: "Tillsynen ska sakerstélla syftet med denna
balk och foreskrifter som har meddelats med stéd av balken”.

I 26:e kapitlet finns en definition av tillsyn:

Med tillsyn avses att tillsynsmyndigheten ska

1. pa eget initiativ eller efter anmdalan i néavéndig utstréckning kontrollera att miljobalken samt
foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stod av balken foljs samt vidta de
dtgérder som behdvs for att dstadkomma réttelse,

2. underiatta for en enskild att fullgéra sina skyldigheter enligt de handlingsregler som avses i 1
genom information och liknande verksamhet, och

3. fortlépande bedéma om villkor for miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet som omfattas
av tillstand ar tillrdackliga.

I miljobalkens 26:e kapitel regleras ocksa att:

e Kommunen utdvar tillsyn éver miljé- och halsoskyddet enligt 9:e kapitlet (det vill sdga
miljofarlig verksamhet), med undantag fér miljofarlig verksamhet som kraver tillstand (3 §).

e Den som bedriver verksamhet eller vidtar dtgarder som kan befaras medf6ra olagenheter for
manniskors halsa eller pdverka miljon skall fortldpande planera och kontrollera
verksamheten for att motverka eller forebygga sddana verkningar och lamna forslag till
kontrollprogram eller forbattrande atgarder till tillsynsmyndigheten, om tillsynsmyndigheten
begar det (19 §).

e De miljofarliga verksamheter som omfattas av tillstdndsplikt enligt 9:e kapitlet miljébalken
ska varje ar lamna en miljérapport till tillsynsmyndigheten. I miljérapporten ska de 3tgarder
redovisas som har vidtagits for att uppfylla villkoren i det tillstdnd (20 §).

I miljotillsynsforordningen? finns narmare bestammelser om tillsynen. Férordningen innebar bland
annat att:

e Tillsynsmyndighet har ansvar att ta fram en utredning om tillsynsbehovet (6 § 1 kap.).
e Tillsynsmyndighet ska varje ar upprétta en tillsynsplan som grundas p& behovsutredningen

(8 § 1 kap.).

! https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-
forfattningssamling/miljotillsynsforordning-201113_sfs-2011-13/
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¢ Tillsynsmyndighet ska bedriva tillsynsarbetet effektivt och att myndigheten ska utveckla
personalens kompetens i tillsynsfragor (9 § 1 kap.).
e Det finns en mojlighet att efter begaran Gverlata tillsynsansvaret till kommunen (18 § 1
kap.). Vid proévning av Gverlatelse ska hansyn tas till:
1. omfattningen av tillsynsobjektens miljopaverkan,
2. den kommunala namndens forutsattningar for att uppfylla kraven i 6-12 8§,
3. den kommunala namndens forutsattningar for att utdva tillsyn dver tillsynsobjektens
hantering av kemiska produkter i den utstréackning sadan hantering forekommer,
4. kommunens interna ansvarsférdelning for drift av och tillsyn 6ver kommunala
verksamheter,
5. myndighetens egna forutsattningar for att fortsattningsvis kunna ge effektiv
tillsynsvagledning i frégor som ror tillsynsobjekten,
6. mdjligheten att inom ett lan utdva en effektiv tillsyn, och
7.6vriga fragor av betydelse for 6verldtelse av tillsynsuppgiften (20§ 1 kap.).
e Efter en Gverldtelse ska tillsynen regelbundet f6ljas upp och utvarderas. Om
forutsattningarna for verldtelse inte langre finns, ska Gverlatelsen aterkallas (21 § 1 kap.).
e Ett ansvar for tillsynsvagledning for bland annat Naturvardsverket (1, 2 §§ 3 kap.)
e Naturvdrdsverket ska ta fram en nationell tillsynsstrategi och gora en é&rlig redovisning till
regeringen av hur tillsynen enligt miljdbalken kan utvecklas och férbattras (19, 21 §§ 3
kap.).

I miljotillsynsforordningen finns ocksa sarskilda bestammelser for verksamheter som omfattas av
EU:s industriutslappsdirektiv (IED-direktivet). For dessa verksamheter ska enskilda tillsynsprogram
upprattas som bland annat anger hur ofta tillsynsbestk ska goras. Det regleras ocksa hur upptéckta
brister ska hanteras och en skyldighet for tillsynsmyndigheten att efter besdk uppratta en skriftlig
redovisning och inom tva manader lamna den till verksamhetsutévaren (10, 11 §§ 1 kap.).?

Naturvdrdsverkets uppdrag och pagdende aktiviteter

Naturvardsverket har flera olika funktioner och uppgifter kopplade till miljétillsynen som &r relevanta
for denna studie.

2 https://www.naturvardsverket.se/globalassets/vagledning/industriutslapp-ied/ied-vagledning-
industriutslappsbestammelser.pdf
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Tillsynsvagledning, tillsynsvagledningsplan och
tillsynsstrategi

Naturvardsverket ar ansvarig for tillsynsvagledning for de flesta miljofarliga verksamheter enligt
miljobalkens nionde kapitel, avfallsfrdgor enligt femtonde kapitlet och for generella tillsynsfragor
enligt miljébalkens 26:e kapitlet.

Enligt miljobalken avses med tillsynsvagledning att:
"1. utvardera, folja upp och samordna tillsynen, och
2. ge rad och stdd till tillsynsmyndigheterna.
Tillsynsvagledningen syftar till att sékerstalla att tillsynen bedrivs andamaélsenligt (1 a § 26 kap.)”.

Naturvardsverket ska enligt miljoskyddsforordningen ta fram en tillsynsvagledningsplan® och en
nationell tillsynsstrategi* innehdllande mal for tillsynen.

Planen for tillsynsvagledning beskriver den tillsynsvagledning som planeras fér de kommande tre
dren och listar specifika insatser for det kommande &ret.

Den nationella tillsynsstrategin syftar “till att framja tillsyn inom omrdden som ur ett nationellt
perspektiv ar extra angeldgna under strategins period. En 6kad tydlighet gynnar att myndigheternas
samlade resurser och kompetens anvands effektivare, bidrar till en 6kad likvardighet i tillsynen och
underlattar planering av tillsyn. Strategin innehdller sju tillsynsomrdden.” Tva av dessa ar miljofarlig
verksamhet respektive avfall. For miljofarlig verksamhet goérs ingen generell bedémning utan
insatserna avser delar som fordonstvattar, uppdaterade miljobalkstillstand och dagvatten.

Som underlag for tillsynsstrategin finns en lagesbild for tillsynsomrddet avfall’. Rapporten innehaller
bedémningar for flera delomrdden som nedskrapning, producentansvar och avfallstransporter med
mera. Ett omrade avser avfallsbestémmelser vid avfallsanlaggningar. Har konstateras att det
behdvs “omfattande vagledning” med anledning av den stora mangden nya bestammelser.

Naturvdrdsverket har nu inlett arbetet med en ny tillsynsstrategi som skall galla for 2026—-2029.

Naturvardsverket har pa regeringens uppdrag foljt upp lansstyrelsernas och kommunernas tillsyn®. I
uppfoljningen konstateras att: "Genomgdende for alla frdgeomraden &r att enkatsvaren visar pa
stora variationer mellan saval lansstyrelser som kommuner. Orsakerna till detta ar exempelvis

3 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/tillsyn-enligt-miljobalken/plan-for-
tillsynsvagledning-20222024/

4 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/nationell-strategi-for-miljobalkstillsynen/
> https://www.naturvardsverket.se/4a8431/globalassets/vagledning/miljobalken/tillsyn---nat-
strategi/bakgrund-till-strategin/lagesbild-avfall. pdf

6 https://www.naturvardsverket.se/498bc9/contentassets/fe0cf441bc504025b3cc35503e0373dd/redovisning -

2023.pdf

10


https://www.naturvardsverket.se/4a8431/globalassets/vagledning/miljobalken/tillsyn---nat-strategi/bakgrund-till-strategin/lagesbild-avfall.pdf
https://www.naturvardsverket.se/4a8431/globalassets/vagledning/miljobalken/tillsyn---nat-strategi/bakgrund-till-strategin/lagesbild-avfall.pdf
https://www.naturvardsverket.se/498bc9/contentassets/fe0cf441bc504025b3cc35503e0373dd/redovisning-2023.pdf
https://www.naturvardsverket.se/498bc9/contentassets/fe0cf441bc504025b3cc35503e0373dd/redovisning-2023.pdf

varierande resurstilldelning, olika tolkningar av efterfrdgade uppgifter samt skilda metoder for att ta
fram behovsutredningar och tillsynsplaner. For mer kvalitetssakrade uppgifter behdver darfor
berérda myndigheter utveckla gemensamma modeller och berakningsmetoder samt enas om
definitioner av vissa begrepp”.

P& hemsidan anger Naturvardsverket ocksd "Gemensamma utmaningar i tillsynen”. Dar anges: "Att
ansvaret for tillsynen ar férdelat pa manga sjalvstandiga myndigheter med varierande resurser och
kompetens ar dock en reell utmaning for en enhetlig tillsyn.”

Naturvardsverket beskriver det som en utmaning att: “Alla tillsynsmyndigheter ska ha en
behovsutredning och en tillsynsplan. Men inom stora delar av miljdbalkstillsynen saknas nationella
rekommendationer for tillsynsfrekvens, modell fér riskbeddmning, val av tillsynsmetod och vad som
bor kontrolleras for att uppratthélla en rimlig miniminiva. Darfor riskerar planeringen och
genomfdrandet av tillsynen bli alltfér olika mellan tillsynsmyndigheterna.”

Befintlig vagledning om tillsyn

Naturvardsverket har pd sin hemsida en relativt stor méngd vagledning som avser tillsyng.
Véagledningen gér igenom begrepp och forutsattningar for tillsynen. Bland annat anges att en
myndighet ska:

» "Bara vidta dtgarder som har stoéd i rattsordningen
e Lamna information och hjalpa enskilda

e Vara tillgéngliga

e Ha respekt for allas lika varde

e Samverka med andra myndigheter.”

Naturvardsverket tar ocksa upp att tillsynen ska vara rattssaker vilket bland annat innebér att “all
myndighetsutévning ska ske sd att alla behandlas lika infor lagen”.

Om overldtelse av tillsyn

Naturvardsverket har en sarskild vagledning om Gverlatelse av tillsyn®. Enligt uppgifter fran 2018
var tillsynen 6verladten for 66 procent av verksamheterna. Enligt vagledningen ska 6verldtelse och

7 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/nationell-strategi-for-
miljobalkstillsynen/gemensamma-utmaningar-i-tillsynen
8 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/tillsyn-enligt-miljobalken/

9 https://www.naturvardsverket.se/4ac572/qglobalassets/vagledning/miljobalken/tillsyn/vagledning-om-
overlatelse-av-tillsyn.pdf
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dtertagande av tillsyn vara motiverat av att det medfor en I&ngsiktig effektivisering av tillsynen.
Naturvdrdsverket konstaterar ocksd att “lansstyrelsen bor inte 6verlata tillsyn i en sddan
utstréckning att forutsattningar saknas for att behdlla och utveckla sin egen kompetens inom
branscher dér lansstyrelsen fortsatt har egen operativ tillsyn”. Vidare konstaterar Naturvardsverket
att "Overldtelse ska ocksa vara motiverad av att det 1&dngsiktigt kan antas att tillsynen Gver de
overldtna tillsynsobjekten sker mer effektivt”.

Om utredning av tillsynsbehov

Végledning finns ocksd om utredning av tillsynsbehovet!. Enligt Naturvardsverket ska

tillsynen “sakerstalla miljobalkens syfte vilket ar att framja en hallbar utveckling. For att kunna gora
detta behdver myndigheten planera sin tillsyn och dar ar en viktig del att utreda vilka behov av
tillsyn som finns.” I vagledningen anges ocksa att:

"En behovsutredning behdver innehélla tillsynsmyndighetens samlade tillsynsbehov, alla branscher,
verksamheter och dtgarder och bedémda resurser for respektive omrade, handlaggning av
klagomal, tillsynskampanjer, inventeringar och samverkan med myndigheter och andra aktorer samt
myndighetens beddmda behov av insatser inom information och rddgivning.”

"Nar ni bedomer tillsynsbehovet ska ni alltid utgd fran att syftet med miljobalken uppnads, dvs hur
ska tillsynen framja en hallbar utveckling. Myndigheten bor bedéma hur stor tillsynsinsats som
behdvs for att tillsynen ska bidra till att de nationella miljokvalitetsmalen uppnds samt till att
eventuella miljokvalitetsnormer och dtgardsplaner uppfylls.”

Om att genomfora tillsyn

I vagledning om att genomfora tillsyn anger Naturvardsverket att "Tillsynen ska ske i nédvandig
utstrackning. Du ska kontrollera att lagar och regler féljs och ingripa nar det behdvs.” "I "nédvandig
utstréckning” betyder att kontrollen ska ske i sddan omfattning att den bidrar till att
regelefterlevnaden 6verlag ar god och att alla inkommande drenden handlaggs med
tillfredsstallande kvalitet. Tillsynsinsatsen ska vara i proportion till vad som kan uppnas i det
enskilda fallet.”

Har anges ocksa att: "Tillsynen bor i férsta hand bedrivas genom inspektioner. Myndigheten boér d&
sarskilt kontrollera verksamhetens lagefterlevnad, dess férebyggande arbete och verksamhetens
forutsattningar for detta (egenkontrollen).”

10 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/tillsyn-enligt-miljobalken/planera-
tillsyn/utredning-av-tillsynsbehovet/
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Om tillsyn av verksamheter med tillstind.

I Naturvardsverkets sarskilda vagledning om tillsyn av verksamheter med tillstdnd!! redovisas tio
punkter som tillsynen bor innefatta.

"utfora regelbunden tillsyn

o kontrollera om tillstdndet innehalls

o kontrollera att verksamheten genomfort dtaganden i ansdkan

o beddma om aldre tillstdnd behéver omprovas

o kontrollera om villkoren innehélls

o fortldpande bedéma om villkoren i tillstdndet &r tillréckliga. Tillsynsmyndigheten ska i sin
bedémning identifiera om det ar uppenbart att villkor saknas eller om ett villkor ar alltfér
generdst och om det ar av betydelse for verksamhetens paverkan.

e handlagga anmalan av andringar

e granska och bedéma om verksamheten uppfyller egenkontrollférordningen

e granska eventuellt kontrollprogram

o granska den 3rliga miljérapporten, exempelvis att kontrollera att tillstdndet och villkoren

innehdlls och att granska egenkontrollen.”

Vdgledningen anger ocksa hur tillsynsmyndigheten bor reagera pd verksamhetens miljérapport.
Regeringsuppdrag

Naturvdrdsverket har haft ett flerdrigt uppdrag att framja enhetlig och effektiv tillsyn.
Delredovisningar har gjorts 2021 och 2022. Uppdraget har slutredovisats den 31 december 20232,
I uppdraget ingick bland annat ta fram forslag pd dtgarder for att utveckla och forbattra uppfoljning
av kommunernas tillsynsarbete och ta fram “kriterier fér vilkken kompetens inom tillsynen som
behtvs samt analysera konsekvenserna av ett lagstadgat krav pa att den personal som utfor tillsyn
ska ha relevant utbildning och erfarenhet for de uppgifter som ska utféras”.

Bakgrunden till uppdraget &r dels de bedémningar som gjordes i den offentliga utredningen
Miljétillsyn och sanktioner — en tillsyn praglad av ansvar, respekt och enkelhet (SOU 2017:63), se
foljande avsnitt, dels EU-kommissionens granskning. EU-kommissionen har i en s3 kallad
landrapport for Sverige (Granskningen av genomférandet av EU:s miljopolitik, Landrapport -
SVERIGE, Bryssel den 3.2.2017, SWD (2017) 56 final) framhallit bland annat att samverkan mellan
myndigheterna ar en framgdngsfaktor for att sakerstalla enhetlighet, undvika dubbelarbete och

11 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/tillsyn-enligt-miljobalken/genomfora-
tillsyn/tillsyn-av-verksamheter-med-tillstand/

12 https: //www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/pagaende-regeringsuppdrag/framja-en-mer-
effektiv-och-enhetlig-tillsyn-enligt-miljobalken/

13


https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/tillsyn-enligt-miljobalken/genomfora-tillsyn/tillsyn-av-verksamheter-med-tillstand/
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/tillsyn-enligt-miljobalken/genomfora-tillsyn/tillsyn-av-verksamheter-med-tillstand/
https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/pagaende-regeringsuppdrag/framja-en-mer-effektiv-och-enhetlig-tillsyn-enligt-miljobalken/
https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/pagaende-regeringsuppdrag/framja-en-mer-effektiv-och-enhetlig-tillsyn-enligt-miljobalken/

minska den administrativa bordan. Kommissionen menar ocksd att den efterlevnadsframjande
verksamheten pa regional och lokal nivé kan forbattras. Naturvdrdsverket konstaterar ocksd att i
den andra landrapporten (Granskning av genomférandet av miljdépolitiken 2019 Landrapport -
SVERIGE Bryssel den 4.4.2019 SWD (2019) 117 final) anges som en prioriterad atgard att Sverige
bor forbattra sin 6vergripande miljostyrning ytterligare (bland annat i frdga om forvaltningarnas
kapacitet och samordning)”.

I den delredovisning som gjordes 2022 konstaterar Naturvardsverket foljande: "Tidigare
utredningar, rapporter och forstudien konstaterar att r&dd och stod for tillsynsmyndigheter varken &r
enhetligt eller samordnat. 15 nationella myndigheter samt 21 lansstyrelser vagleder de cirka 300
tillsynsmyndigheterna inom miljobalkens omréde. Utéver detta tar Miljosamverkan Sverige och
regionala miljosamverkan fram stéd for tillsynsmyndigheterna. Det innebar att det redan idag finns
omfattande rdd och stéd, men det kan vara svart for tillsynsmyndigheterna som arbetar inom hela
miljobalkens omrade att navigera bland dem. Det finns heller inte ndgon gemensam struktur, vilket
ibland medfor att tillsynsvagledning 6verlappar, uppfattas som motstridig eller att luckor uppstar.
For delar av miljobalkstillsynen finns det tekniska och tillgangliga I6sningar, men det saknas en
samordnad helhetslésning utifrén ett anvandarperspektiv.”

I slutredovisningen foreslds foljande kriterier for kompetens, som kan och bor kravas for tillsyn
enligt miljobalken.

"Kompetens ska finnas inom de ansvarsomraden enligt miljobalken som identifierats i
myndighetens behovsutredning och planerats i tillsynsplanen.

e Grundlaggande juridisk kompetens ska finnas inom milj6- och férvaltningsratt.

e Fordjupad juridisk kompetens ska finnas att tillgd for stod i handlaggningen vid behov.
e Kompetens ska finnas inom tillsynsmetodik, kommunikation och bemétande.”

Lansstyrelserna och Miljosamverkan Sverige

Lansstyrelserna har, om tillsynen inte 6verlatits till en kommun, tillsynsansvaret for tillstdndspliktiga
anléggningar enligt miljobalkens nionde kapitel. Lansstyrelserna har ocksa ansvaret att
tillsynsvagleda kommunerna.

Miljésamverkan Sverige (MSS) &r enligt sin hemsida'?® “ett samverkansorgan kring
tillsynsvagledning, tillsyn och viss prévning inom miljobalksomrddet och narliggande lagstiftningar.
Deltagare ar Sveriges lansstyrelser, Naturvardsverket, Jordbruksverket och Havs- och
vattenmyndigheten”.

13 https://www.miljosamverkansverige.se
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Miljosamverkan Sverige har ett kansli, placerat hos lansstyrelsen i Vastra Gétalands lan, med fyra
personer som pd hel- eller deltid &r inldnade frén olika lansstyrelser. MSS har, eller har haft, flera
projekt som avser metodik kring tillsyn och tillsynsvéagledning. Exempel pé sddana ar Enhetlig
tillsynsredovisning, Uppfolining och utvardering av kommunemas tillsyn*®, Modell for
behovsutredning och Smartare tillsynsvagledning med flera. MSS tar ocksad fram branschinriktad
vagledning som for exempelvis Ekonomisk sakerhet for smd avfallsanidaggningar, Utvinningsaviall —
takter och Tillsyn av industriutsidppsverksamheter. 1 MSS:s databas finns 414 publikationer,
inklusive publikationer fran regionala miljosamverkan.

MSS har fatt i uppdrag att ansvara for deluppdraget avseende kompetens i Naturvardsverkets
regeringsuppdrag avseende en mer effektiv och enhetlig tillsyn, som ndmns ovan.

P& MSS:s hemsida finns sedan tidigare en webbutbildning i tta delar om miljétillsyn.

Lansstyrelserna driver eller medverkar ocksa i regionala miljosamverkan med kommunerna. Mer
eller mindre aktiv samverkan finns for alla 1an. Inom dessa tas vagledningsmaterial fram och
gemensamma tillsynsprojekt bedrivs. Inom detta uppdrag har inte ndgon fullstandig analys av
materialet gjorts men det forefaller férekomma att olika miljésamverkan tar fram material inom
samma omraden i en form av dubbelarbete. De flesta vagledningsmaterialen ar specifika for vissa
omraden. Det & mer ovanligt med 6vergripande vagledningar som avser metoder och arbetssatt.
Ett undantag ar Miljdsamverkan Sydost som for narvarande arbetar med projektet Effektiv
miljotillsyn. 1 projektet tas bland annat foljande fragestallningar upp: “Hur kan den nationella
strategin for tillsyn enligt miljébalken implementeras i den kommunal miljétillsynen? Hur jobbar vi
effektivt med att planera, genomféra och utvardera vér tillsyn. Hur kan vi utveckla tillsynsmetodik,
kompetensutveckling och administration med bibehdllen kvalitet, god arbetsmiljo och rimlig
arbetsbelastning?>,

MSS har i projektet Smartare végledning tagit fram ett forslag pd "hur ett modernt satt att arbeta
med vagledning inom miljébalkens omrdde kan se ut”. Resultatet redovisades i en rapport 20201,
Bakgrunden till projektet anges vara "upprepad kritik mot nuvarande vagledning”.

I rapporten konstateras att "Med tanke pé att vi i landet har ca 2000 drsarbetskrafter operativ
miljobalkstillsyn pd lansstyrelser och kommuner har dock en smartare vagledning en mycket stor
potential att effektivisera tillsynsarbetet. Aven en modest effektivisering med 5% av tillsynsarbetet
motsvarar 100 arsarbetskrafter. Ponera att denna resursmangd skulle tillféras vagledning. Var bild
ar att effektiviseringspotentialen av tillsynsarbetet i sddant fall skulle vara Iangt st6rre &n 5 %. En
annu viktigare effekt ar att en utdkad satsning pd vagledning medfor att tillsynsmyndigheterna i

14 hitps://www.miljosamverkansverige.se/wp-content/uploads/Uppfoljning-utvardering-kommunernas-
tillsyn.pdf

15 https://kfkl.se/vara-verksamheter/miljosamverkan-sydost-2/projekt2023/effektiv-miljotillsyn/

16 https://www.miljosamverkansverige.se/wp-content/uploads/Slutrapport-smartare-vagledning.pdf
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storre utstrackning gar i takt och gor "ratt” tillsyn d& smartare vagledning kommer att kunna bidra
till samordning av operativ tillsyn och framtagande av strategier for tillsynen. Darigenom starks
tillsynens maéijligheter att verkningsfullt bidra till att miljokvalitetsmalen nas.”

Projektets slutsats &r att vagledningen ska vara behovsanpassad och hittas pa ett stélle samt vara
resurseffektiv for tillsynare och vagledare. For att dstadkomma detta foreslas:

o "En indelning i branscher och sakomrdden som utgdr fran tillsynsmyndigheternas arbetssatt
och behov och som hittas p4 ett stélle.

o En fast vagledningsmeny som utgdr fran tillsynsmyndigheternas behov.

o Samverkan inom tillsynsvagledningen i nya funktioner med utpekat ansvar.”

SKR och kommunerna

SKR har tagit fram en végledning om behovsutredningar!’ eftersom “de vagledande myndigheterna
(Naturvardsverket och Livsmedelsverket) har valt att inte gora det”.

Vagledningen beskriver en process for hur olika behov ska beddmas. En indelning gors i olika
kategorier av tillsyn, styrd tillsyn (exempelvis tillstandspliktiga och anmalningsskyldiga
anlaggningar), behovsprioriterad, handelsestyrd och skattefinansierad tillsyn. Angdende den styrda
tillsynen skriver SKR att ” Styrd tillsyn ar som ett grunduppdrag frén staten dar kommunerna har
mindre mojlighet att pdverka. Tillsynsbehovet ar detsamma oavsett om det ar en statlig eller
kommunal myndighet som utfér den operativa tillsynen”.

17 https://skr.se/download/18.5627773817e39e979ef5d4fd/1642499824461/7585-600-1.pdf

16



Miljotillsyn och sanktioner — en tillsyn praglad av
ansvar, respekt och enkelhet (SOU 2017:63)

Regeringen tillsatte 2016 en sarskild utredare for att se dver miljétillsynen och sanktionssystemet i
miljobalken. Syftet var att optimera resurserna och utveckla genomférandet av tillsynen sd att den
blir mer enhetlig och effektiv och bidrar till att miljokvalitetsmalen nds samt att fler miljobrott
upptdcks, utreds och beivras. Resultatet, med titeln Miljétillsyn och sanktioner — en tillsyn praglad
av ansvar, respekt och enkelhet (SOU 2017:63)'8, redovisades 2017. Utredningen bendamns
Miljétillsynsutredningen.

Utredningen har bland annat resulterat i en precisering av definitionen av tillsyn, bestémmelser om
en nationell tillsynsstrategi och ovan néamnda uppdrag till Naturvardsverket. Utredningen ar 7-8 ar
gammal men bedéms &nda intressant d& det ar det senaste tillfdllet dd en samlad bedémning och
analys av miljétillsynen gjordes.

Som en sammanfattande slutsats anges att: "Vi delar i huvudsak den problembild som tidigare
utredningar har lyft fram. Kvaliteten pd och omfattningen av tillsynen varierar mellan
tillsynsmyndigheterna. Det riskerar att leda till att brister i regelefterlevnaden inte upptacks eller
dtgardas och att osékerhet skapas for verksamhetsutévare som kan péverka deras konkurrenskraft.
Men utredaren menar ocksd att “Den nuvarande organisationen ger emellertid en bra grund for att
de forutsattningar regeringen angivit i propositionen till miljobalken ska kunna komma pé plats och
att tillsynsmyndigheterna starks i tillrécklig grad...”. Som dtgarder anges bland annat en mer samlad
och dkad statlig styrning, 6kad samverkan, insatser for att starka och utveckla kompetensen,
utvecklad uppféljning och utvardering, och en utvecklad dialog med naringslivet.

Har foljer ett urval av de bedémningar som gjordes i utredningen.

e "En forutsattning for en effektiv och enhetlig tillsyn ar att det ar tydligt vad som férvantas av
tillsynsmyndigheterna. Har spelar tillsynsvagledningen en avgdérande roll.

18 SOU https://www.regeringen.se/contentassets/4ecff5d816b347449de2c529e0ab6036/miljotillsyn-
och-sanktioner---en-tillsyn-praglad-av-ansvar-respekt-och-enkelhet-sou-201763/
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"En grundlaggande férutsattning for att myndigheterna ska kunna genomféra tillsynen
rattssakert och med kvalitet ar att myndigheten har tillgdng till en tillracklig och relevant
kompetens. Det finns behov av att hoja statusen pa miljdinspektorernas profession.”
"Miljobalken ar ett komplext och omfattande regelverk att ha tillsyn éver och intar i
jamforelse med andra tillsynsomrdden en sérstéllning genom sin stora bredd, antalet
tillsynsorgan och antalet tillsynsobjekt (SOU 2002:14 s. 28).”

"Till skillnad fran manga andra tillsynsomraden stéller reglerna inte precisa krav pa vad som
ska goras utan tar sikte pa funktion eller vilken effekt som ska dstadkommas, vilket innebar
att saval tillsynsmyndigheten som verksamhetsutévarna har att tolka reglernas innebord.”
"Det innebér att det ocksa &r en stor skillnad pa forutsattningar for regelefterlevnad hos
dem som kan bli foremal for tillsyn. Det ar inte majligt att ange en exakt siffra for det totala
antalet objekt som omfattas av tillsyn enligt miljobalken. I tidigare undersékning har det
uppskattats att det kan réra sig om upp emot 900 000 mdjliga objekt.”

"En avgorande frdga ar darfor vad som i detta sammanhang avses med effektiv och enhetlig
och hur vi ska forhalla oss till skrivningen om fler miljobrott. Enligt vér mening bor den
frdgan besvaras med utgdngspunkt i vad som ar syftet med miljobalken och vad man vill
dstadkomma med tillsynen och anvandningen av sanktionerna. Balkens grundléaggande syfte
ar att framja en hallbar utveckling. Detta uttrycks genom balkens malbestammelse i 1 kap. 1
§, dar det anges i vilket avseende en hallbar utveckling ska framjas genom regelverket. For
att miljobalkens mal ska uppnas kravs att balken i dess helhet tillampas och f6ljs pd det satt
som avses. Tillsynen enligt miljdbalken syftar till att sakerstalla just detta.”

"Det har inte funnits en gemensam syn pa hur vi ska f3 till en mer effektiv och enhetlig
tillsyn. En for stor variation i hur tillsynen genomfors kan leda till att verksamhetsutévare i
Sverige far olika forutsattningar att bedriva sin verksamhet och att det darmed uppstér en
samhallsekonomisk ineffektivitet. Om tillsynen genomf6rs pa ett sddant satt att det ena
foretaget far en konkurrensfordel uppstar en storning pd den marknad som foretaget tillhor.
Foretagens samlade resurser kommer da inte att anvandas pa effektivast mojliga satt, vilket
innebar en forlust for ekonomin som helhet (Naturvardsverket, Effektiv miljctillsyn, 2013, s.
28 f.).”

"EU-kommissionen lyfter sarskilt fram att metoderna for att framja regelefterlevnaden bor
kunna forbattras i Sverige.”

"Ett annat problem ar att vi saknar kunskap om vad en effektiv och enhetlig tillsyn ar. For
att kunna identifiera brister och f& underlag for dtgarder ar darfor en fortsatt utveckling av
uppfdljningen och utvarderingen av tillsynen nédvandig (kapitel 17).”

"Det har ocksa framforts att det kan vara mer effektivt att samla tillsynen Gver vissa
branscher pd en och samma tillsynsmyndighet nar antalet anléggningar i en bransch ar fa i
ett lan eller nér en kommun har svart att uppratthalla tillracklig kompetens och erfarenhet i
specifika frdgor. Som exempel pd sddana branscher har namnts gruvor, avloppsreningsverk,
deponier, bildemonterare och atervinningsanlaggningar. Vi kan inte pa befintligt underlag se



i vilka fall det skulle vara mer dndamalsenligt att koncentrera tillsynen till en myndighet pé
det satt som framforts.”

e "OECD har ocksa framfort att Sverige behdéver en plan for miljotillsynen, en sammanhallen
efterlevnadsstrategi for att skapa battre forutsattningar for tillsynsmyndigheternas arbete pd
regional och lokal niva (Granskning av Sveriges miljopolitik, 2014, s. 43, se dven SOU
2008:62, Statskontoret, Vagar till en battre tillsyn, 2014, och Statens styrning av
kommunerna, 2016, Naturvardsverket, Kompetensforsorining i miljobalkstillsynen, 2016).”

e "I vissa fradgor bor det finnas en tydlig anvisning om hur tillsynen ska genomféras. Sddan
anvisning bor galla generellt inom miljétillsynen. Naturvardsverkets arbete med dessa fragor
bor kunna fortsatta inom ramen for det tydligare ansvar for samordningen av miljétillsynen
som vi foreslar i kapitel 12.”

e Miljomyndighetsutredningen (SOU 2015:43) bedémde s& att miljctillsynen har s3dana brister
att en ny central myndighet for prévning och tillsyn enligt miljdbalken behdvs for att komma
till ratta med problemen. Den nya myndigheten skulle bedriva operativ tillsyn enligt 9, 11,
13-15 kap. miljébalken samt svara for tillsynsvagledning till kommunerna. Lansstyrelsernas
tillsyn och tillsynsvdgledning inom dessa omraden skulle flyttas till den nya myndigheten.
Myndigheten skulle dessutom renodlas pa sa satt att den enbart skulle utéva sadan tillsyn
som avser kontroll.”

Vagar till ett effektivare miljoarbete —
Miljomyndighetsutredningen (SOU 2015:43)

Regeringen tillsatte 2013 en utredning med uppdrag att géra en dversyn av myndigheterna inom
miljdomradet. Utredningen tar upp bland annat tillsynsvagledning och tillsyn.

Utredaren konstaterar att “Under utredningsarbetet har vi funnit att processerna vad galler
tillstdndsprévningen, tillsynen och tillsynsvagledningen inte fungerar tillfredsstallande. Vi har
framfor allt kunnat konstatera att det finns brister vad galler effektivitet, rattssakerhet och
konkurrensneutralitet. Dessa brister innebar i sin tur risk for att det uppstar en storre belastning pd
miljon @n vad som annars hade varit fallet.” Utredaren konstaterade ocksd att ” Enligt var
uppfattning finns det brister i kostnadseffektiviteten i tillstandsprévningen, tillsynen och
tillsynsvagledningen i en rad olika avseenden. En mangd olika myndigheter som bygger upp i
huvudsak samma kompetens, leder till dubbelarbete och darmed till onddiga kostnader saval for
tillstdndsproévningen som for tillsynsverksamheten.”

Utredningen foreslog darfor “att en ny nationell myndighet bildas med tre huvuduppgifter —
tillstdndsprovning, tillsyn och tillsynsvagledning.”
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Statskontoret — Vagledning till en battre tillsyn

Statskontoret gjorde 2014, pa regeringens uppdrag, en utvardering av tillsynsvégledningen pé
miljomradet!®. Statskontoret konstaterade i sin redovisning att “De synpunkter och de
utvarderingar vi tagit del av domineras av kritiska synpunkter pa tillsynsvagledningen. Detta galler
sarskilt den tillsynsvagledning som Naturvardsverket och lansstyrelserna ger. Kvaliteten pd deras
vagledning uppfattas variera betydligt och inte sadllan vara personberoende. Eftersom en stor del av
den samlade vagledningen ges av dessa myndigheter praglar det bilden av vagledningen i stort.
Sam tidigt finns det omrdden dar vagledningen tycks fungera bra. Kemikalieinspektionens
tillsynsvéagledning ndmns ofta som féredomlig. Aven véagledningen fr&n Havs- och
vattenmyndigheten och frdn Socialstyrelsen (numera Folkhadlsomyndigheten) far 6verlag positiva
omddmen.”

Statskontoret landade i bedémningen att "Ett av de stérsta problemen i dag ar att
vagledningskompetensen pa vissa omraden brister, vilket i sin tur riskerar att leda till brister i den
operativa tillsynens effektivitet, enhetlighet och rattssakerhet. Samtidigt kan vi konstatera att det
vid centrala myndigheter, lansstyrelser och kommuner finns en omfattande kompetens pa
tillsynsomradet. I avsnitt 5.2 lamnar vi darfor forslag om att utveckla arbetet inom Miljosamverkan
Sverige for att battre utnyttja den tillsynskompetens som finns.”

Badda for battre tillsyn - Riksrevisionens granskning
av tillsynsvagledning

Riksrevisionen redovisade 2018 en granskning, Badda for béttre tillsyr?®. Granskningen avsag den
statliga tillsynsvagledningen till kommunal tillsyn inom fyra omraden: alkoholtillsyn, kemikalietillsyn,
livsmedelskontroll och den del av miljctillsynen som Naturvardsverket har vagledningsansvar for.

Riksrevisionens évergripande slutsats ar att tillsynsvagledningen huvudsakligen fungerar
tillfredsstallande for kemikalietillsynen och livsmedelskontrollen, medan det finns brister i
tillsynsvagledningen for framfor allt alkoholtillsynen men aven miljétillsynen.

Riksrevisionen konstaterar bland annat att:

e "Att en central myndighet bedriver egen operativ tillsyn brukar framhallas som en
betydelsefull faktor for formé&gan att ge god tillsynsvégledning. Denna fordel kan graderas

19 Statskontoret 2014: https://www.statskontoret.se/publicerat/publikationer/publikationer-2014/vagledning-
till-en-battre-tillsyn.-en-utvardering-av-tillsynsvagledningen-pa-miljoomradet/

20
https://www.riksrevisionen.se/download/18.44dda3921677d5b973d95/1543998145442/RiR_2018_31_ANPAS
SAD.pdf
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beroende pé vilken typ av tillsynserfarenheten det handlar om: (1) generell erfarenhet av
tillsyn oavsett omrdde, (2) erfarenhet av tillsyn inom liknande eller nérliggande omrade och
(3) erfarenhet av tillsyn pa exakt samma omrdde som dar man ger tillsynsvagledning. Om
dessutom samma personal bade utfor operativ tillsyn och ger tillsynsvagledning sa kan
forutsattningarna for tillsynsvagledning av hog kvalitet forvantas oka ytterligare.”
“Kemikalieinspektionens operativa tillsyn avser till stor del samma regler som kommunernas
tillsyn, men tillsynen avser i viss man olika tillsynsobjekt. Den personal hos
Kemikalieinspektionen som ger tillsynsvagledning bedriver ocksa egen operativ tillsyn.
Berdrd personal vid inspektionen anser att det ar en férdel att ge vagledning pa samma
omrade som dar man bedriver operativ tillsyn.”

"Livsmedelsverket och kommunerna har tillsyn 6ver olika objekt men inom samma omrade. I
vissa enstaka fall arbetar tillsynsvagledare dven med egen operativ tillsyn. Naturvardsverket
bedriver egen operativ tillsyn inom miljbomrddet men tillsynen avser andra objekt och delvis
andra regler an den kommunala tillsynen. I enstaka fall bedriver den tillsynsvéagledande
personalen pa Naturvdrdsverket aven egen operativ tillsyn.”

“Det utbud av vagledningar som Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket erbjuder
svarar daremot i allt vasentligt mot inspektorernas behov. Naturvardsverkets vagledning ska
tacka ett omfattande regelverk och myndigheten har tagit fram ett stort antal skriftliga
vagledningar. En vanlig uppfattning bland inspektdrerna ar dock att materialet &r
svaroverskadligt och inte sarskilt anvandarvanligt.”

"Miljinspektorerna framhaller att den skriftliga végledningen fran Naturvardsverket
sammantaget ar omfattande och svaréverblickbar. I flera fall anses vagledningarna vara for
abstrakta och inte anpassade for anvandarna. Man efterfragar fler checklistor och
bedémningsmallar och tycker att det ofta saknas exempel pé vad som &r sarskilt viktigt eller
vad som utgor knackfragor.” "Det anses emellertid vara problematiskt nar vagledningarna
inte uppdateras trots att ny lagstiftning har tratt i kraft.”

Forskningsprogrammet Effektiv miljotillsyn

Naturvardsverket har mellan 2009 och 2012 finansierat det tvarvetenskapliga
forskningsprogrammet "Effektiv miljotillsyn?'”. Malsattningen har varit att ta fram ny kunskap om
milj6tillsynen och darigenom uppnd en effektivare miljotillsyn. I projektet har milj6tillsynen bland
annat analyserats dvergripande. En sarskild analys har gjorts av inspektdrens roll och funktion som

21 hitps://www.naturvardsverket.se/4a437d/globalassets/media/publikationer-pdf/ovriga-pub/978-91-620-
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tar fasta pd komplexiteten i miljéinspektorens arbete. En diskussion fors ocksd om begreppet
effektivitet i miljétillsynen.

Som en utgdngspunkt konstateras att “lagstiftningen ar omfattande, komplex och ger ett
tolkningsutrymme gor att de lokala tillsynsmyndigheterna har ett stort inflytande pa hur
lagstiftningen faktiskt implementeras. Den decentraliserade strukturen med éver 300 operativa
tillsynsmyndigheter ger sedan utrymme fér ménga olika tolkningar vilket i sin tur leder till att
lagstiftningen kan komma att tillampas olika beroende pé vilken tillsynsmyndighet vi tittar pd. Hur
ska vi koordinera 6ver 300 operativa tillsynsmyndigheter?”

Nedan féljer ett antal citat ur forskningsrapporten som beddéms som relevanta fér denna studie.

o "Rattssakerhet innebar att rattsregler tillampas likvardigt, medan effektivitet forutsatter att
tillsynsresurser anvands pd ett sddant satt att de ger storsta majliga effekt for att uppnd
miljomalen.”

e "Om lagen tillampas olika pd tva konkurrerande foretag uppstar en ineffektivitet i och med
att det ena foretaget far en konkurrensfordel, vilket leder till att det uppstdr en stérning pa
den marknad som foretagen tillhor. Féretagens samlade resurser kommer da inte att
anvandas pa effektivast mojliga satt, vilket innebar en forlust for ekonomin som helhet.
Avvéagningen mellan den samhalleliga nyttan av féretagens produktion och de eventuella
negativa miljokonsekvenserna av denna produktion stérs da lagstiftningen tillampas olika.
Effektivitetsproblem uppstér d& enskilda kommuner har begransade incitament att ta hénsyn
till lagtillampningens effekt pd kringliggande kommuner men desto storre incitament att ta
hansyn till effekter pd det egna foretagandet.”

e "Vad ovan resonemang &skadliggor ar att begreppet effektivitet kan ha olika inneb6rd. Exakt
vad som avses med en effektiv miljétillsyn ar darfor inte helt klart.”

e "Nastan alla vdra respondenter vill ha checklistor och vagledning frén centralt hall medan
nastan halften vill ha en hdgre grad av statlig styrning av tillsynen. Detta indikerar att
tillsynen &r ett svart och problematiskt omrade.”

¢ "Tillsynsmyndigheterna har till uppgift att se till att verksamheterna féljer miljélagstiftningen
samt dven att se till att miljokvalitetsmalen uppnds. D& det inte &r entydigt vilken
malsattning — lagefterlevnaden eller att frémja miljokvaliteten — som bér prioriteras tas bada
madlen i beaktande.”

e "Detta ska ske genom bdde tillsyn och rddgivning, vilket i sig kan skapa en inre konflikt som
den enskilda inspektéren maste hantera i métet med verksamhetsut6vare.”

e En tredje faktor som Okar komplexiteten i miljoinspektorens arbete ar de olika mél som
miljtillsynen har att hantera. Dessa olika mal kan miljoinspektoren behdva forhélla sig till.
Ar det dvergripande mélet strikt lagefterlevnad eller uppfyllandet av miljokvalitetsnormerna
eller framjandet av en hallbar utveckling?
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e "Det som kdnnetecknar miljdinspektérens arbete ar bl.a. de bedémningar som ska goras
infor de myndighetsbeslut som ska tas. Det kravs specifika kunskaper i lagstiftning samt
fackkompetens inom milj6- och halsoskyddsomrédet vilket &r komplext och omfattande.
Miljéinspektorer behdver veta vad som utgor faror for miljon och hur t.ex. olika kemiska
amnen padverkar vatten- eller markmiljon. De ska ocksd bade kunna ta folk och kunna
bedéma manniskor. De ska kanna till tidigare beslut i liknande drenden for att likartade
verksamheter ska fa likvardiga bedomningar. De ska kunna formulera sig begripligt i tal och
inte minst i skrift. De skriftliga formuleringarna ska dessutom tdla granskning i domstol och
halla for en rattslig prévning.”

e "Ibland talar man om en yrkesgrupps nomenklatur, dvs. de gemensamma ord och begrepp
som yrkesgruppen hadller sig med. Det som visade sig i vart forskningsprogram och inte
minst i den enkat vi sande ut till landets alla kommunala miljéchefer var att vissa ord och
begrepp betydde olika saker i olika delar av landet. Vissa begrepp anvéndes inte alls i ndgra
kommuner vilket gjorde att de stéllde kontrollfrdgor om vad vi menade med vissa frégor i
enkdten. Det intressanta ar att alla de “milj6tillsynsord” som anvandes i enkdten hade tagits
frdn material som tillhandahélls av Naturvardsverket.”

Effekter av miljotillsyn — Centrum for
utvarderingsforskning

Naturvdrdsverket har I&tit ta fram rapporten Effekter av miljotillsyn??. Syftet var bland annat ta fram
en utvarderingsmodell och férslag till utvardering av lokal milj6tillsyn av miljéfarlig verksamhet.
Rapporten har tagits fram av professor Anders Hanberger, Centrum fér utvarderingsforskning vid
institutionen for tillampad utbildningsvetenskap, Umed universitet.

I rapporten goérs bland annat en beskrivning av de bakomliggande antaganden om hur de énskade
effekterna av milj6tillsynen ska uppnds. Se nedanstdende citat.

"Om

Tillrackliga ekonomiska forutsattningar finns och om inspektdrerna har god utbildning och
kdannedom om miljobalken, tillhnérande regelverk, tillsynen och miljomalen

Och om fdljande aktiviteter utfors

- tillsynsvagledning genomférs enligt miljdbalkens och ToFRs riktlinjer
- operativ tillsyn genomférs enhetligt och systematiskt
- inspektdrerna upptrader professionellt och respektfullt

22 https://www.diva-portal.org/smash/get/diva2:1067664/FULLTEXTO1.pdf
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- krav pd dtgérder stalls vid bristande regelefterlevnad och sanktioner utdelas vid behov
- tillsynsbesdk och tillsynsbeslut foljs upp

- Naturvardsverket rapporterar aterkommande till staten om lagefterlevnaden

- vid behov vidtas 3tgarder for att starka och utveckla tillsynen

sd leder det till

- att verksamhetsutdvare vid behov vidtar dtgarder och utvecklar miljdarbetet i Gverenstammelse
med tillsynens krav och rad

- att miljdlagstiftningens tilldmpning forbattras

- att antalet brott mot lagstiftningen minskar

vilket leder till

- att miljon/miljotillstandet forbattras
- att miljomalsuppfyllelsen forbattras
- att en (ekologisk) hallbar utveckling framjas.”
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Kemikalieinspektionen

Kemikalieinspektionen har bland annat tillsyn p& foretag som satter ut kemiska produkter,
bekdmpningsmedel och varor pd marknaden?3. Kemikalieinspektionen fokuserar till stor del pd
primarleverantérer, det vill séga foretag som tillverkar eller for in kemiska produkter, varor eller
bekampningsmedel till Sverige och séljer dessa vidare. Myndigheten har dock mandat att utdva
marknadskontroll i alla led. P& Kemikalieinspektionens hemsida anges att "kommunerna har ansvar
for tillsyn dver andra an primarleverantérers forsaljning av kemiska produkter, bekdmpningsmedel
och varor. Det omfattar butikers och grossisters forséljning, forutsatt att produkterna ar kdpta av
svenska leverantorer”.

P& Kemikalieinspektionens hemsida finns ocksa information om hur tillsynen gar till?*. Bland annat
ges exempel pé vad som kontrolleras och vad som kan anses som allvarliga brister. Myndigheten
samverkar med 6vriga EU-lander, genomfér gemensamma tillsynsprojekt och “arbetar fér en
konkurrensneutral uttolkning och tillampning av kemikalielagstiftningen pa EU-marknaden”.

Ar 2022 genomférde Kemikalieinspektionen 483 inspektioner varav 24 innebar besok vid
verksamheten.

Livsmedelstillsyn

Enligt Livsmedelsverkets hemsida ar det myndighetens uppgift att leda, samordna och félja upp
livsmedelskontrollen och kontrollen av material och produkter avsedda att komma i kontakt med
livsmedel i hela landet. Tillsynsansvaret enligt livsmedelslagen delas mellan flera myndigheter men
dar Livsmedelsverket har ansvar for tillsyn pa vissa angivna typer av verksamheter
(primarproduktion) medan kommunerna har tillsyn pd de flesta livsmedelsanléaggningar i leden efter
primarproduktionen, till exempel livsmedelsbutiker och restauranger.

23 https://www.kemi.se/kontroll-och-tillsyn/tillsyn-av-kemikalier
24 https://www.kemi.se/kontroll-och-tillsyn/tillsyn-av-kemikalier/kemikalieinspektionen-inspekterar-ditt-foretag
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Skatteverket och andra enmyndigheter

Under 2000-talets borjan blev flera myndigheter med tidigare regional organisation sa kallade
enmyndigheter. Exempel pa sddana ar Skatteverket, Arbetsmiljéverket, Forsakringskassan,
Arbetsformedlingen och Lantmateriet. Enligt en sammanstéllning®® som Statskontoret gjort var de
resultat som regeringen 6nskade uppnd "en tydligare ledning och styrning, 6kad flexibilitet i
verksamheten, ett mer effektivt resursutnyttjande samt dkad rattssakerhet och enhetlighet.

"Organisationsformen enmyndighet innebar att verksamheten, oavsett geografisk lokalisering och
inre organisation, leds av en myndighetschef eller styrelse som ar ansvarig fér hela verksamheten
infor regeringen.”

For Skatteverket bedoms reformen i huvudsak ha fallit val ut och ”lett till att Skatteverket pé ett
betydligt enklare satt an férut kunnat omférdela drenden dver landet for att utjdmna skillnader i
arbetsbelastning. Flera verksamheter har ocksa koncentrerats”. Sammantaget beskrivs dven att
férandringen inte enbart varit positiv vid myndigheterna.

% https://www.statskontoret.se/siteassets/publikationer/2010/om-offentlig-sektor-1.pdf
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Om intervjuerna

I detta uppdrag genomférdes interviuer med representanter for elva av Atervinningsindustriernas
medlemmar.

Vid intervjuerna efterfrdgades vilken typ av verksamhet foretag bedrev, hur mdnga anlaggningar de
har, vilka deras erfarenheter av tillsyn ar och vad de anser kannetecknar en bra tillsyn.

Generella iakttagelser

Det finns avgorande skillnader mellan de intervjuade foretagen. Nagra av foretagen har en
anlaggning och ddrmed en tillsynsmyndighet. Men flera av Atervinningsindustriernas medlemmar
har ett mycket stort antal anlaggningar, i ndgot fall uppemot hundra. Dessa har d& ocksa ett
mycket stort antal tillsynsmyndigheter eftersom varje kommuns miljonamnd ar en enskild
myndighet. Det finns exempel pa féretag som har 44, 68 respektive 70 olika tillsynsmyndigheter
enbart for miljobalkstillsynen. Det &r inte omdjligt att ndgot foretag har annu fler.

De som har en eller ett fatal anldggningar har stérre mojligheter att bygga upp ett fértroende och
ett satt att kommunicera som ger en fungerande kontakt mellan tillsynsmyndighet och féretag.
Troligen beror detta bade pa foretagets kompetens och trovardighet, men ocksd pa att man har tur
att ha en kompetent och val fungerande tillsynsmyndighet. Kontakten med tillsynsmyndigheten
underlattas ocksa i de fall foretaget har en verksamhet som inte &r tekniskt komplicerad eller inte
har en komplex miljopaverkan.

De foretag som har ett stort antal anldggningar, och darmed ett stort antal tillsynsmyndigheter,
marker av att tillsynen varken &r enhetlig, kompetent eller effektiv. Dessa foretag far vid varje
enskild anldggning anpassa sig till de olika tillsynsmyndigheternas arbetssatt, prioriteringar och
tolkningar av lagstiftningen. Det finns ocksd exempel pa foretag med enstaka anlaggningar, som
drabbas av att tillsynen inte a@r enhetlig och kompetent, oavsett verksamhetens komplexitet och
miljopdverkan.

Foretagens erfarenheter av miljotillsynen

Generellt &r foretagen positiva till att tillsyn bedrivs och utgdngspunkten &r att man vill ha mer
tillsyn. Foretagen anser att tillsynen &r viktigt for att uppratthalla konkurrens pé lika villkor och for
att skydda miljon. Det framhalls ocksd flera exempel pa tillsynsmyndigheter och enskilda
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inspektérer som ar kompetenta och professionella. Men flertalet av foretagen framhaller generella
brister i tillsynen som kan beskrivas i konkreta exempel. I nedanstdende punkter sammanfattas de
brister som framkom vid intervjuerna.
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Tolkning och tillampning av lagstiftningen &r inte enhetlig.

Det finns stora skillnader i tolkning och tillampning av lagstiftningen. Kraven for
verksamheter paverkas av hur gamla tillstdnden ar dar nyare tillstdnd har mer detaljerade
och mer 13ngtgdende krav &n dldre tillstdnd. Exempel finns dér anmédlan av samma typ av
verksamhet gjordes i flera kommuner och hanterades pa olika satt och slutade i olika krav.
Flera foretag beskriver tillsynen som personberoende och att skillnaderna ar stora mellan
sma och stora kommuner, dar stora kommuner generellt har kapacitet for ett strukturerat
arbetssatt och kompetent personal som mindre kommuner inte har. Exempel pd omrdden
dar icke-enhetliga tolkningar forekommer ar omhandertagande av dagvatten, definitionen av
elavfall, spdrbarhet for farligt avfall, bedémning av vad som é&r farligt avfall respektive icke-
farligt avfall, tolkning av vad som ar bioavfall, tillampning av BAT-slutsatserna fér
avfallshantering.

Olika arbetssatt, ambitioner och prioriteringar.

Vissa tillsynsmyndigheter ar strukturerade och ambitidsa med en tydlig plan, andra forefaller
sakna plan. Det ar stor skillnad i frekvens for inspektioner dar vissa verksamheter, dven
tillstdndspliktiga, inte far besok medan andra far frekvent tillsyn. Vissa kommunicerar vad
tillsynen inriktas pd medan andra endast gér oanmalda besok. Vissa fokuserar pd enskilda
frdgor som inte uppmarksammas av andra.

Resursbrist

Tillsynsmyndigheterna ar ofta mycket stressade och har inte méjlighet till dialog eller att
hantera arenden.

Kompetensbrist

Kompetens saknas ofta om miljémassiga och tekniska aspekter. Kompetens saknas ocksa
avseende 3tervinningsbranschens affarsmassiga forutsattningar och kunskap om den
verksamhet som bedrivs. Ibland far verksamheterna utbilda inspekt6rerna. Exempel finns
dar inspektorerna saknar kunskap om vad ett tillstdnd och dess villkor innebér.

Brist pa vagledning

Végledningen ar en forutsattning for att kommunala tillsynsmyndigheter ska kunna gora sitt
jobb. Det marks att det saknas vagledning om begrepp och definitioner. Féretagen vander
sig ofta direkt till Naturvardsverket for att fa klargérande tolkningar men Naturvardsverket
kan inte heller svara. Den vagledning som finns &r inte konkret och tydlig. Brister i
vagledningen visar sig for de frdgor som tas upp under punkten om att tolkning och
tillampning inte ar enhetlig. Bristen pa vagledning ger en tendens att tillsynsmyndigheterna
fastnar p& "sméfragor” i stéllet fér att uppmarksamma storre fragor.



Brister i organisationen

Nyutexaminerade eller oerfarna inspektorer forefaller inte fa stod eller styrning fran sin
organisation. Styrning av vad inspektorerna gor eller hur de arbetar verkar i vissa fall vara
svag. Detta bidrar troligen till att yrket inte &r attraktivt och forsvarar rekrytering och att f&
s6kande till utbildningar. Det leder ocksa till en hdg personalomsattning och att
inspekttrerna standigt ar nyborjare. Nagra av de svarande framhaller att brister i
organisationen ocksa kan oka risken for korruption eller osakliga bedémningar dar
inspektorer begar fordelar eller dar hansyn tas till kommunal verksamhet, kommunala
intressen eller andra ndringslivsintressen.

Otrygga och osdkra myndigheter

Bristerna leder sammantaget till otrygga och osékra myndigheter, och att det &r svart att fa
svar och avgoranden. Exempelvis begars mycket kompletteringar, fragor tas upp vid samrad
som sedan inte &r relevanta vid prévningen. Handlaggningen av arenden tar 1ang tid.

Kriterier for bra tillsyn
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Likvardig, tillampningen av lagstiftningen behdver vara samma vid alla verksamheter. Krav
och tolkningar behover baseras pa vagledning enhetliga tolkningar.

Relevant, fokus bor ligga pé de vasentliga miljoéfrégorna som tillstadndet, dess villkor och de
krav som lagstiftningen tydligt stéller. Utgd ifrdn vad som &r betydande risk i stéllet for att
syssla med smasaker.

Kompetent, tillsyn pd avfallshantering ar komplicerat och kraver kunskap inom miljo, teknik,
juridik och om branschens forutsattningar.

Metodisk, garna utifrdn checklistor eller standardiserade arbetssatt och vara valplanerad och
strukturerad.

Fungerande kommunikation och dialog utifran en tydlig rollférdelning. Majlighet méste
finnas for dialog om tolkning och tilldmpning.

Tillganglig och effektiv, tillsynsmyndigheten behdver ha kapacitet att hantera arenden med
rimliga handlaggningstider och féra dialog.

Uppsokande tillsyn pa oseriosa och illegala verksamheter.



Tillsynen ar inte enhetlig

Intervjuerna med Atervinningsindustriernas medlemmar ger flera exempel pd att tillsynen inte &r
enhetlig. Samma typ av verksamhet far olika krav beroende pd vilken kommun som har tillsyn.
Specifika regler tolkas pa olika satt i olika kommuner. Kommuner véljer ocksd att uppmarksamma,
eller inte uppmarksamma, olika frédgor. Det leder till att kraven ocksa kan avse olika frégestallningar
och omréden beroende pa i vilken kommun verksamheten finns. Frekvens i tillsyn varierar ocksd dar
vissa verksamheter far tata besok medan andra inte far ndgra besok.

Men att tillsynen inte &r enhetlig uppméarksammas inte bara av Atervinningsindustriernas
medlemmar (dven om det ar anmarkningsvart att det i stort sett saknas uppfdljningar av hur
lagstiftningen tillampas). Brister i enhetlighet (och effektivitet) i tillsynen &r utgdngspunkten for
manga av de utredningar och uppdrag som genomforts. Bristerna och riskerna uppméarksammas av
exempelvis Naturvdrdsverket, EU-kommissionen i deras granskningar, Miljctillsynsutredningen,
Miljomyndighetsutredningen och av forskningsprogrammet Effektiv miljétillsyn.

Foretag med stort antal anlaggningar far orimligt
manga tillsynsmyndigheter

I detta uppdrag uppmarksammas det stora antalet tillsynsmyndigheter som ett féretag inom
dtervinningsomrddet kan ha (50-70). Detta innebar naturligtvis att sannolikheten okar for icke-
enhetliga tolkningar av lagstiftningen, sarskilt nar aven tillsynsvagledningen har omfattande brister
(se nedan). Men en konsekvens som inte uppmarksammats &r att det ocksa leder till att ett foretag
behdver anpassa sig till 50 eller 70 olika satt att bedriva tillsyn.

Intervjuerna med Atervinningsindustriernas medlemmar visar att tillsynsmyndigheterna planerar och
genomfor sin tillsyn pd helt olika satt och med en stor variation i ambition. Forhallningssattet till
tillsynsobjektet varierar. Det som ar ett OK arbetssatt i en kommun ar fel i en annan.

Ibland forefaller det inte bara vara olika arbets- eller férhaliningssatt utan ndgot som mer sakligt
kan bedémas som olika kvalitet. Vissa kommunala miljékontor foérefaller vara mindre professionella
som organisationer, med bristande ledarskap och bristande personalpolitik. Inspektérer utan
erfarenhet far ansvar for tillsyn vid avancerade tillstdndspliktiga anldggningar. Arbetsforhdllandena
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leder troligen till hog personalomsattning och svarighet att fa erfaren personal. Det leder i sin tur till
att verksamheterna méter otrygga inspektdrer som ar radda for att fatta beslut.

Kommunal tillsyn forutsatter vagledning

Dagens ansvarsfordelning och organisation for tillsyn enligt miljobalken forutsatter
tillsynsvagledning i tillracklig omfattning. Kommunala miljéinspektdrer har ingen annan mdjlighet att
fa underlag for att bedoma hur lagstiftningen ska tillampas. Tillsynsvégledningen blir dd avgérande
for om tillsynen ska vara likvardig nar den bedrivs av 290 olika lokala myndigheter. I
Miljétillsynsutredningen konstateras bland annat att: "En forutsattning foér en effektiv och enhetlig
tillsyn ar att det ar tydligt vad som férvantas av tillsynsmyndigheterna. Har spelar
tillsynsvagledningen en avgorande roll.” Att pd ndgot satt uppnd en enhetlig kommunal milj6tillsyn
utan vagledning ar inte majligt.

I detta uppdrag uppmarksammas ocksd det stora antalet tillsynsmyndigheter som ett foretag kan
ha och att detta inte bara leder till en icke-enhetlig tillampning av lagstiftningen utan ocksa stora
skillnader i arbetssatt. Om tillsynen ska fungera, spridd p& 290 olika tillsynsmyndigheter, kravs
ocksd vagledning om arbetssatt och ett utvecklande av ett gemensamt forhaliningssétt. Detta blir
en tillkommande arbetsuppgift utéver uppgiften att vagleda om tolkning av lagstiftningen.

Tillsynsvagledningen otillracklig for att fylla sin
uppgift

Flera av Atervinningsindustriernas medlemmar framhéller vid intervjuerna att tillsynsvégledningen
inte fyller sin funktion. Bristerna i tillsynsvagledningen konstateras ocksa av flera undersokningar.
Exempelvis sammanfattar Naturvdrdsverket det i delredovisningen av regeringsuppdraget som
gjordes 2022 pa foljande satt "Tidigare utredningar, rapporter och forstudien konstaterar att rad
och st6d for tillsynsmyndigheterna varken ar enhetligt eller samordnat”. Andra exempel pd sddana
rapporter och utredningar ar Miljétillsynsutredningen och Riksrevisionens och Statskontorets
granskningar (som redovisas i tidigare avsnitt). Naturvdrdsverket konstaterar ocksd att
tillsynsvagledningen saknar struktur, delvis dverlappar, uppfattas som motstridig och med luckor.
Detta far anses innefatta aven den tillsynsvagledning som tas fram av lansstyrelserna och
Miljdsamverkan Sverige.

Bristen pa tillsynsvagledning skulle ocksd kunna konstateras som ett faktum genom att g igenom
for vilka omrdden det finns eller saknas végledning. Det har inte varit méjligt inom detta uppdrag.
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Naturvardsverkets tillsynsvagledningsplan &r en lista pd planerad tillsynsvagledning. Planen
innehadller exempelvis inte ndgot mal eller ndgon bedémning av vad som skulle kunna ségas vara en
tillrécklig vagledning. I vilken mé&n behovet av tillsynsvagledning ar uppfyllt kan darfor inte foljas
upp och bedémas.

Varken effektivt eller realistiskt att ta fram tillracklig
vagledning

En majlighet for att uppnd en enhetlig tillsyn med dagens organisation vore att kraftigt forbattra
tillsynsvagledningen. Denna l6sning &r foreslagen i Milj6tillsynsutredningen och far séga vara
utgdngspunkten for det pdgdende arbetet for att uppnd en enhetlig tillsyn.

Som namns ovan saknas en uppskattning av vad som skulle kunna anses vara en tillracklig
vagledning. Det ar darfor inte helt mojligt att bedoma vilken insats som skulle krévas for att fa en
godtagbar nivé pa vagledningen. For att fa en enhetlig tillsyn kravs att det finns en
tillsynsvégledning som uppfyller sitt syfte for alla bestammelser av ndgon relevans. Det ar en
mycket omfattande arbetsuppgift. Aven om det saknas underlag att bedéma vilken insats som
skulle kravas far det anses tydligt att det &r helt utan realism att uppn& med nuvarande resurser
och kompetens pa Naturvardsverket och lansstyrelserna.

Kravet pd vagledningens omfattning och kvalitet 6kar ocksd genom att den ska formedlas fran
statlig till kommunal niva. Inspektorerna pd kommunen, som &r mottagare av végledningen, har en
mycket diversifierade arbetsuppgift, och ar darfér i behov av en mycket grundlaggande och
omfattande vagledning. (Det kan ocksd ifrégasattas om sarskilt mindre kommuner har kapacitet att
ta till sig nédvandig vagledning. Redan den metodiska déverbyggnaden om hur tillsynen ska bedrivas
och planeras ar mycket omfattandet.)

Den nuvarande ansvarsfordelningen dar tillsynen i hog grad 6verlts till kommunerna dkar sdledes
behovet av tillsynsvagledning kraftigt. Den kommunala tillsynen far anses vara den drivande faktorn
for det stora behovet av tillsynsvagledning. Jamfor med ett tankt vagledningsbehov till ndgon som
har en mer begransad uppgift och dar det finns mdjlighet att ha omfattande erfarenhet och
kompetens inom det specifika omradet. Jamfor ocksa en situation dér samma organisation ansvarar
for bade vagledning och tillsyn. Vagledningen blir dd@ mer av en gemensam bedémningsgrund eller
rutin som tas fram gemensamt av de som jobbar med frégan.

I det samlade arbetet med milj6tillsynen, inklusive vagledning och utveckling av regelverket, ar
arbetsuppgifterna spridda pa ett stort antal olika myndigheter pé olika nivéer (kommuner,
lansstyrelser, och for den frdga som detta uppdrag avser, framst Naturvardsverket). I stort ska
kommunerna och lansstyrelserna tillsyna. Lansstyrelserna och Naturvardsverket ska vagleda.
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Naturvardsverket ska ocksd utveckla lagstiftningen, bevaka EU-processer och ta fram utredningar
och strategiska dokument pa nationell nivd med mera.

Kompetens i sakfrdgan?®, i praktiken enskilda personer och handlaggare, ska da finnas pa alla
nivaer, var och en utforande sin uppgift (tillsyn, vagledning och regelutveckling med mera). Graden
av sakkompetens som kravs varierar, men maste likval finnas, eller forsdrjas genom vagledning. De
olika nivéerna kraver ocksa olika mer metodiska kompetenser (att tillsyna, vagleda och att utveckla
och planera). Det ar uppenbart ineffektivt, och hdgst sannolikt omajligt, att hélla s3 mycket
kompetens att den, s& som forvantas idag, kan fordelas pd de olika arbetsuppgifterna var for sig.

Forslag 1: Begransa overldtelse av tillsynsanansvar
till kommuner

Mojligheten for ldnsstyrelsen att 6verldta tillsyn till kommunerna bor tas bort. Om tillsynsansvaret
koncentrerades till Iansstyrelserna skulle tillsynen ske med en mer specialiserad kompetens. Detta
skulle ocksd mdjliggéra mer enhetliga arbetsséatt och minska behovet av vagledning, samtidigt som
bedémningarna i tillsynen blev mer enhetliga. Féretag som har ett stort antal verksamheter skulle
ocksa fa ett rimligt antal tillsynsmyndigheter.

Det ar mojligt att behovet av, och effektivitet i, ovanstdende forslag &r extra stort for
dtervinningssektorn. Troligen ar det fa andra branscher dar samma foretag har ett sa stort antal
tillstdndspliktiga anlaggningar. Mojligen kan tillsyn 6verlatas till kommunen, samtidigt som en
enhetlighet uppratthalls, av de branscher dar det endast finns ett fatal anlaggningar, eller dar ett
foretag normalt endast har en eller ett par anlaggningar. Ett alternativ ar darfor att begransa
forandringen av overldtelsemdéjligheten till de branscher dar det &r vanligt att ett féretag har ménga
anlaggningar.

Ett ytterligare alternativ ar att i stéllet infora ytterligare kriterier i den beddmning som gors vid
Overldtelse. Ett kriterium bor vara att ta hansyn till vilka konsekvenserna blir for
verksamhetsuttvaren (stort antal olika tillsynsmyndigheter) och om Gverldtelsen 6kar
vagledningsbehovet och forsvérar en enhetlig tillsyn (stort antal verksamheter i samma bransch).
Att tillsynsansvaret sprids pd flera myndigheter, for ett betydande antal likartade verksamheter, bor
ses som en faktor som 6kar vdgledningsbehov och forsvarar enhetlig tillsyn. Det bor ocksd generellt
inforas en mojlighet for verksamhetsut6varen att yttra sig i samband med beslut om Gverlatelse av
tillsyn. Nar ovanstdende kriterier inforts bor verksamhetsutévaren ges majlighet att begéra att

%6 Med kompetens i sakfrdgan avses har kompetens inom det speciella omréden som tillsynen i det enskilda
fallet avser, exempelvis kompetens som avser regelverk, miljobedémningar och delvis teknik och
branschkannedom for avfallsomradet.
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befintliga beslut om 6verldtelse omprovas. Om verksamhetsutdvaren 6nskar bor en sddan
omprévning kunna goéras samlat, for alla lansstyrelser, av Naturvdrdsverket.

Bestammelser bor inforas som innebar att om lansstyrelsen har tillsyn pa ett foretags
tillstdndspliktiga anlaggning(-ar) bor den ocksa ha tillsyn pa det foretagets anmalningsskyldiga
anldggningarna i lanet. Detta bor galla oavsett vilket av ovanstdende alternativ som infors.

Overlaten tillsyn bor i hégre grad 8terkallas i exempelvis fall dér miljiekontoren inte lyckas hélla
personal med tillracklig kompetens och erfarenhet.

Forslag 2: Oka samordningen mellan léinsstyrelser i
stallet for att vagleda

Som namns ovan minskar vagledningsbehovet om antalet tillsynsmyndigheter begransas (frén 311
till 21). I stallet for véagledning blir det mer frdga om att ta fram gemensamma bedémningsgrunder
och rekommendationer. Dessa kan da tas fram av de som ansvarar for tillsynen och som har aktuell
kompetens i frdgan. Detta stémmer med Riksrevisionens slutsats om tillsynsvagledningen forbattras
nar den vagledande myndigheten ocksa har tillsynsansvar.

Naturvardsverket kan bistd med kompetens av mer strategisk art eller fran lagstiftningsprocessen.
Det finnas goda exempel dar lansstyrelserna har ansvar och gemensamt utvecklar enhetliga
arbetssatt, exempelvis framhdlls arbetet och natverken for fororenade omrdden. Det goda resultatet
hanger troligen samman med att det ocksa tillforts resurser till just det omradet. Lansstyrelserna
bor darfor fa ett utpekat ansvar att ensa och samordna sin tillsyn inom omrdden, som exempelvis
avfalls- och atervinningsomradet, dér det finns behov i form av ett stort antal verksamheter.
Sarskilda medel bér avsattas for denna samordning.

Om det fortsatt skulle vara aktuellt med kommunal tillsyn blir det &n viktigare att starka
lansstyrelsernas uppdrag att samordnat ta fram tillsynsvagledning.

Miljobalken saknar tydlig avgransning

En avgorande faktor i arbetet for att uppnd en enhetlig tillsyn ar miljobalkens omfattning och brist
pd avgransning. Miljobalken ger genom bland annat hansynsreglerna en nastan obegransad
mojlighet att ta upp olika aspekter vid tillsyn. I Miljétillsynsutredningen konstateras exempelvis

att "Till skillnad fran manga andra tillsynsomraden staller reglerna inte precisa krav pad vad som ska
goras utan tar sikte pa funktion eller vilken effekt som ska dstadkommas, vilket innebar att sdval
tillsynsmyndigheten som verksamhetsutévarna har att tolka reglernas innebérd.”
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Till det kan laggas hur tillsynsuppdraget reglerats. Tillsynen ar enligt definitionen inte enbart att
kontrollera att regelverket f6ljs, utan ocksd att underlatta for tillsynsobjektet att fullgéra sina
skyldigheter genom information och liknande verksamhet. Detta problematiserar bland annat i
forskningsprogrammet Effektiv miljotillsyn som tar upp konflikten dels i den dubbla uppgiften att
bdde kontrollera och framja, dels i om det 6vergripande mélet &r strikt lagefterlevnad eller
uppfyllandet av miljckvalitetsnormerna eller framjandet av en hallbar utveckling.

Sammantaget leder bdde miljébalkens och tillsynens breda omfattning till att det dels &r svért att
avgodra om tillsynen uppfyller syftet, dels om en verksamhet kan anses uppfylla lagstiftning. En
bieffekt blir att en verksamhet aldrig kan uppna sékerhet i en egen bedémning om man uppfyller
lagstiftningens krav, an mindre fa en sddan bedomning frén tillsynsmyndigheten. N&got besked om
att verksamheten ar “OK” enligt lagstiftningen kan i praktiken inte ges. Den ndstan granslosa
omfattningen och det breda syftet férsvarar naturligtvis ocksd méjligheterna att uppna en enhetlig
tillsyn. Spelplanen saknar sidolinjer.

Forslag 3: Tillsynens syfte och genomforande
behover avgransas och konkretiseras

Det &r naturligt utifrdn miljoéfrdgans natur att det problem som ska l6sas &r svart att avgransa.
Teknik- och kunskapsutveckling utékar kontinuerligt ocksd maojligheterna och behoven av dtgéarder.
Men samtidigt skapar lagstiftningen breda omfattning ett oacceptabelt problem dar varken
tillsynsmyndighet eller verksamhetsutévare kan kanna sig sakra pa om tillsynen ar tillracklig och om
lagstiftningen foljs.

Generellt sett behGver detta problem hanteras dar man skiljer dels pd regelverkets mer konkreta
krav (tillstdnd, villkor och mer detaljerade krav utifran férordningar och foreskrifter), dels p& hur
man bedriver en utvecklande, undersdékande och radgivande tillsyn for de omraden som inte &r
specialreglerade.

Tillsynen maste i forsta hand utgd ifr&n de konkreta och sarskilt foreskrivna lagkrav som finns.
Konkurrens och rattviseaspekten bor varderas hogre nar behovet av tillsyn bedéms och nar tillsynen
utvecklas. Om beslut har tagits om regler méste de galla lika for alla, och inte kunna prioriteras bort
utifran att det har mindre betydelse ur miljésynpunkt. Om vissa regler anses ha sd 13g betydelse,
att de inte behdver prioriteras vid tillsyn, bor reglerna i stallet tas bort.

I en ambition att avgransa tillsynens syfte behéver man acceptera att ge upp en del av de
granslosa méjligheterna att i tillsynen ta upp vad som helst. Punkt tva i definitionen av tillsyn om att
underldtta genom information, bér tas bort. Ett sddant arbete b6r bedrivas skilt fran tillsynen, dven
om det skulle ske av samma myndighet och vid samma tillfélle som tillsynen. Ett argument, som
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exempelvis ligger till grund for Miljétillsynsutredningens slutsatser, ar att en kontrollerande tillsyn
skulle skapa ett fokus pd en lagsta niva i stallet for att vara drivande i utvecklingen. Mot detta kan
sagas att det for tillstandspliktiga verksamheter huvudsakligen ar tillstdndsprévningen som driver
utveckling. Ett av syftena med ett tillstdnd &r att en verksamhet under rimlig tid ska kunna
investera och arbeta under givna férutsattningar.

Det bor vara maijligt att skapa grundlaggande punkter som ska kontrolleras och beddémas, sarskilt
for tillstdndspliktiga verksamheter. Det kan exempelvis vara att tillstdndet och villkoren foljs, att
egenkontrollen ar tillracklig och om det finns klagomal eller iakttagna storningar. Fragestallningarna
bor kunna formuleras sd att de kan besvaras med ett ja eller ett nej. I tillsynen bor ocksd kunna
ingd att tillsammans med verksamhetsutévaren, eller med utgdngspunkt fran underlag som
verksamhetsutdvaren tar fram, bedéma vilka av miljébalkens specialregler som galler fér
verksamheten, utover tillstdndet. Sammantaget kan d& granskning av den arliga miljérapporten
vara ett bra tillfalle att lamna en beddmning av om verksamheten kan anses uppfylla lagstiftningens
krav.

For verksamheter som omfattas av industriutslappsférordningen ar tillsynsmyndigheten skyldig att
ta fram ett tillsynsprogram. Forslagsvis bor detta krav utdkas till alla tillstdndspliktiga
verksamheterna. Naturvardsverket har pd sin hemsida en bra lista med punkter dver vad tillsynen
pd en tillstdndspliktig verksamhet ska omfatta. Denna lista, tillsammans med ovan beskriva
arbetssatt, kan vara en bra grund fér en mer avgransad och bestdmd rekommendation om vad ett
tillsynsprogram ska innehalla.

Tillsyn som avser sddant som gér utéver ovanstdende punkter bor i huvudsak ske som en del av en
nationell tillsynsstrategi eller vara motiverade av lokala behov eller uppenbara risker.

Forslag 4: Overviag "En myndighet” for tillsyn,
vagledning, utveckling av regelverk och strategi och
planering

Det stora antalet tillsynsmyndigheter som gor olika bedémningar, och arbetar pa helt skilda satt, ar
ett akut problem som behéver atgardas. Ovanstdende forslag om att forstatliga tillsynen, eller att
dtminstone begréansa Gverlatelsen, skulle vara ett séatt att snabbt och enkelt minska problemen.

Det intressanta ar att en mer centraliserad tillsyn aven skulle kunna 6ka kapaciteten och
effektivisera anvandningen av kompetens for arbetet med att pdverka EU-processer, utveckla det
svenska regelverket, genomfdra utredningar och ta fram strategier.

Ett ytterligare steg for att effektivisera detta vore darfér att sammanféra miljoskyddskompetenserna
pd lansstyrelserna till en myndighet, forslagsvis Naturvardsverket. Handldggarna skulle med fordel
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fortfarande kunna vara placerade pd lansstyrelserna. Med digitala arbetsséatt och métesformer finns
inte behov av de ska placeras pd samma ort. Detta skulle géra det méjligt att ocksd “utlokalisera”
delar av Naturvérdsverkets organisation samtidigt som delar kan behdllas i Stockholm. Olika
specialiserade uppgifter kan placeras regionalt utifran lamplighet samtidigt som centrala funktioner
och specialiteter kan behallas i Stockholm. Detta skulle underlatta samordningen och minska
samordnings- och vagledningsbehovet ytterligare.

En bra verksamhet har sjalva koll pd om de féljer
lagstiftningen

Fragan &r vad verksamhetsut6varna sjdlva kan géra? Redan idag stéller miljobalkens kunskapskrav
och reglerna om egenkontroll krav pd att verksamhetsutévarna har koll pa sin verksamhet och om
man foljer regler och tillstdnd. Verksamhetsutévarna har ocksd att hantera den verklighet som
beskrivs ovan (icke enhetlig tillsyn, stort antal tillsynsmyndigheter med skilda arbetssatt, otillracklig
vagledning och en mycket omfattande lagstiftning med oklar avgréansning). I vilkken man atgarder
vidtas och forbattringar sker ar inte ndgot man helt kan styra.

En mojlighet &r att s& 1angt mojligt sjélva gora en tydlig bedomning av att verksamheten uppfyller
lagstiftningen. Ett sjalvfortroende och en attityd, att tillsynsmyndigheten inte bor ha ndgot att
tillféra, bor uppmuntras. For tillstdndspliktiga verksamheter kan d& de punkter som redovisas ovan
vara en grund (tillstdnd, villkor, egenkontroll, klagomal samt en egen bedémning av vilka
specialregler som galler och hur exempelvis hansynsreglera galler for verksamheten).

Idag forefaller miljéledningssystemen ha en otydlig koppling till i vilken man lagstiftningen efterlevs.
Men detta borde kunna utvecklas s3 att arbetet med miljcledningssystemet resulterar i ovanstdende
beddémning.
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