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Forord

Denna rapport utgjorde ursprungligen ett delprojekt i Tillsyns- och foreskriftsrédets projekt -
Metodutveckling for lansstyrelsernas uppféljning och utvardering av tillsynen. Naturvards-
verkets projektnummer 117-2110-03. Av ofédrklarliga skdl valde TofR att inte publicera rap-
porten, formodligen berodde det pa att vissainstanser ansag at slutsatserna om att staten borde
kunna ”komma &” kommuner som inte gor sitt jobb som tillsynsmyndigheter, inte foll i god
jord. Undertecknad star ensam for rapportens innehall, inklusive slutsatser och 6nskemal infor
framtiden. Omfattningen pa detta uppdrag har bl.a. styrts av att medel for motsvarande tva
arbetsveckor har stéllts till forfogande. Nagon forskning i ordets rétta bemarkelse har dérfor
inte varit mojlig.

Ett tack riktas till UIf Lindblom, lansstyrelsen i Uppsala lén, for vardefulla diskussioner och
synpunkter.

Pa grund av det intréffade ska inte denna rapport kopplas samman med TofR eller Natur-
vardsverket. Det finns ytterligare en variant av rapporten, namligen den dér Naturvardsverket

redovisar vilka avsnitt som bor strykas for att den en gang i tiden skulle ha publicerats. Jag
valde dock att inte stryka nagot.

Uppsalai juli 2004

Jonas Christensen, Juridik & Miljo
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I ntroduktion

Bakgrund och syfte

Riksrevisionsverket konstaterade i en studie & 1997, d.v.s. fortfarande under miljoskydds a-
genstid, att de lansstyrel ser som varit foremal for studien inte bedrivit ndgon systematisk réd-
givning eller utbildning riktad mot kommunernai samband med att visstillsyn delegerades till
kommunerna.l Man konstaterade vidare att: "Ansvaret for den haltande erfarenhetsoverfo-
ringen pa omradet ligger hos bade lansstyrelser och kommuner. Kommunerna tar sallan
hjalp av lansstyrelserna for tillsynsvagledning, istallet kontaktar de NV eler fristaende miljo-
rattgurister. Darmed har lansstyrelserna forlorat en av de viktigaste kanalerna for att vida-
rebefordra sin syn pa tolkningen av det nationella regelverket."

Regeringen anforde i motiven till miljobalk att: "Regeringen anser att det ar angelaget att de
centrala myndigheterna i &n hogre grad fortsattningsvis aktivt stodjer de lokala och regionala
myndigheterna och att ingripanden verkligen sker i de fall kommunen inte fullgor sitt tillsyns-
ansvar."2 Naturvardsverket pdpekade att detta var en delvis ny uppgift for lansstyrelserna3
Fragan & dock om de tillsynsvagledande myndigheterna genom miljobal ksreformen verkligen
har Okat sitt stod och om de fatt nagra réttsliga medel for att realisera denna uppgift.

Syftet med denna rapport & att besvara féljande fragestalningar, stéllda av Tillsyns- och fo-
reskriftsradet:

1. Vad var lagstiftarens avsikt med uppdraget med lansstyrelsernas tillsynsvagledande
uppdrag enligt 8 3 och 14 i tillsynsférordningen att folja upp och utvérdera den opera-
tivatillsynen enligt miljobalken?

2. Vad avses med nyckelbegreppen uppfoljning och utvardering? Ar utvardering det
samma som granskning och kontroll? Hur ska” st6éd” och ” utvardering” definieras?

3. Vilket mandat har lansstyrelsen att papeka brister i tillsynen hos kommunerna. | vilka
former kan detta ske? Vilken roll har 1ansstyrelsen i ovrigt till kommunerna?

4. Hur stor reviderande roll bor lansstyrelsen ha? Skall arbetet vara mer inriktat pa stod
och radgivning eller ska man strava efter att utveckla normer for hur den operativartill-
synen bor bedrivas som man sedan reviderar mot? Vad var lagstiftarens syfte?

Eftersom fragestallningarna ligger mycket néra varandra har det inte altid varit mojligt att
klart separera svaren fran varandra.

1RRV 1997:47s. 18.
2 Prop 1997/98:45 del 1 s. 498.
3 Forutsattningar for den operativa tillsynen enligt miljobalken. Naturvardsverket rapport 5209. Har s, 23.



Sammanfattning av slutsatser na

Den forsta slutsatsen ar att flera viktiga begrepp och termer i miljébalken ar otydliga och sak-
nar ndgon egentlig och tydlig definition, detta galler t.ex. "tillsyn”, "tillsynsvégledning”,
"uppfdljning” och ”utvérdering”. Dessa begrepp saknar legaldefinition och férarbetena &
oftast mycket otydliga.# Denna omstandighet & naturligtvis anledningen till att denna rapport
har efterfragats, men samtidigt innebar det att det inte gar att ge begreppen ett tydligare rétts-
ligt innehdl an vad som for narvarande foljer av réttskallorna. Néasta steg vore naturligtvis att
fora ett reseonemang de lege ferenda, d.v.s. att foresld lampliga framtida definitioner, helst
givna direkt i lagtexten, av dessa begrepp. Denna uppgift har dock inte ingatt i detta utred-

ningsuppdrag.

Dennarapport visar att de tillsynsvagledande myndigheterna, hér framst lansstyrel ser, inte har
négra legala maktmedel att hos de operativa tillsynsmyndigheterna framtvinga enskilda be-
dut, att paverka utformningen av enskilda beslut eller att med tvingande atgéarder paverka
upplaggning av den operativ tillsynen eller att paverka hur kommunernas interna myndighets-
struktur & uppbyggd. De enda undantaget som finns & majligheten for lansstyrelserna att dels
vagra Overlatelse av tillsyn, dels att dratillbaka redan Gverl &en tillsyn.

Att lansstyrelserna har saval réttigheter som skyldigheter att ge rad och information till de
operativa myndigheterna liksom att samordna tillsynen i lanet & en annan sak, men den
kommun som inte onskar folja dessaréd kan inte tvingas att gora det.

Visserligen kan lansstyrel serna anmoda kommunerna att till lénsstyrelserna lamnain sinatill-
synsplaner (9 § TiF), en agard som kan ses som en form av 6vervakning av att kommunerna
gor vad de skall, men den kan lika gérna ses som en del av lansstyrelsernas uppgift att sam-
ordna tillsynen i lanet. Jag kan dock inte se att den utvardering och uppfoéljning som de till-
synsvagledande myndigheterna skall utféra innebér annat an ett iakttagande av hur tillsynen
bedrivs, och mdjligheter att genom enkla réd och papekanden forsoka paverka den operativa
verksamheten hos kommunerna.

A andra sidan & det en skyldighet for lansstyrelserna att bedriva stédjande och rédgivande
verksamhet, vilket ocksa innebéar samordning inom lanet. En allvarlig brist i detta avseende &r
att det inte finns nagra konkreta bestammelser som direkt ut siger att |ansstyrelserna skall
avsétta de resurser, ha den kompetens som krévs for att tillsynsvagledningen skall kunna upp-
rétthallas eller att man skall avsitta sarskild personal som har tillsynsvégledningen som sin
(enda?) uppgift. En motsvarande regel adresserad till de operativa tillsynsmyndigheterna
finns.

Bland de forslag som gesi slutet av rapporten foreslas att tillsynsbegreppet gors klarare samt
att 1ansstyrelserna ges samma kompetens i forhalande till kommunerna som jordbruksdepar-
tementet foresagit betraffande livsmedels- och djurskyddstillsynen. Detta forslag innebér att
lansstyrel serna med bindande foreskrifter skulle kunna ga in och styra tillsynen, ett tydligare
uttalat krav pa att ge stod och utbildningsinsatser samt att det vid brister i den kommunala
tillsynen kunna meddela vitesforelagganden mot kommunen. Méjligen bor man ocksa dver-
véga att infora en bestammelse som gor det majligt for lansstyrelserna att Gverta ocksa sadan

4 Det kan namnas att flera remissinstanser, t.ex. Uppsala universitet; foreslog att balken skulle forses med en samlad lista
Over olikalegaldefinitioner av begrepp och termer anvandai balken. Forslaget antogs inte.



tillsyn som inte grundas pa ett 6vertagande. Utover dessa forslag bor 7 § tillsynsforordningen
andras sa att skyldigheten att avsétta resurser och att ha den personalkompetens som kravs
ocksa omfattar de tillsynsvagledande myndigheterna. Vidare vore det onskvart att de tillsyns-
vagledande myndigheterna vore skyldiga att avsétta sarskild personal som kanske enbart syss-
lade med tillsynsvagledning.

Med dessa andringar skulle de tillsynsvagledande myndigheternas roll tydliggoras och for-
stérkas, och det skulle ocksa innebéra att de operativa myndigheternas majligheter till rad och
stod tydliggjordes. Mojligheten for lansstyrelsen att forelagga en kommun skall inte endast
ses som en piska ovanifran, utan det bor d&ven kunna fungera som ett stod for de kommunala
tillsynsnédmnderna vid den kommuninterna medelsfordelningen och vid bedut om tillsyns-
taxor.

Analys av gallande rétt

Tillsynens syfte

Inom den miljoréttsliga litteraturen finns inte mycket skrivet om tillsynsverksamheten, och
det & inte heller ett fat som inom réttsvetenskapen varit foremal for nagon egentlig forsk-
ning.5 Denna rapport grundas darfér i huvudsak pa motivuttalanden.

Syftet med tillsynen & enligt 26 kap. 1 § miljobalken (MB) att sikerstdlla syftet med balken
och foreskrifter som har meddelats med stéd av balken. Syftet med balken, att uppna en hall-
bar utveckling, framgéar av dess portalparagraf i 1 kap. 1 8. Salunda &r syftet med tillsynen att
sakerstdlla att balken tillampas sa att malsattningen om en hallbar utveckling kan uppnas. Det
& den samlade tillampningen av balken som skall ledatill en hdllbar utveckling i landet, var-
for denna hoga mal séttning alltsdinte skall appliceras pa varje enskilt tillsynsobjekt.

Tillsynen utgors enligt 3 § tillsynsforordningen (SFS 1998:900,TiF) av operativ tillsyn re-
spektive tillsynsvagledning. Med operativ tillsyn avses sadan tillsyn som ut6vas direkt gent-
emot dem som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgérd, och med tillsynsvagledning av-
ses sadan tillsyn som bestdr i utvardering, uppfoljning och samordning av den operativa till-
synen samt stod och réd till de operativa tillsynsmyndigheterna. Inom vissa andra lagar an-
vands begreppet forebyggande tillsyn om rédgivning och utvecklingsstédjande insatser.6

EG-rétten dverlater utformningen av system och metoder fér miljétillsynen till medlemslan-
derna.” Detta framgar av Europaparl amentets och Radets rekommendation av den 4 april 2001
om inférande av minimikriterier for miljotillsyn i medlemsstaterna. | denna rekommendation

S De verk som kan namnas & dels Setterlid, Rickard. Offentlig tillsyn enligt miljébalken. Norstedts juridik 2000. Dels kan
min egen artikel ndmnas. Goda forutséttningar for tillsyn?, inford i vanboken till Staffan Westerlund Fagelperspektiv pa
réttsordning, lustus forlag 2002. Den " stora” miljobalks kommentaren (Bengtsson m.fl., Norstedts bl bibliotek) har nér detta
skrivs just nétt fram till tillsynskapitlet. Ocksd docenten Annika Nilssons (vid Lunds universitet) genomgéng av hur JO be-
handlat ett antal anmélda tillsynsarenden i; Réttsakerheten och miljoéhansyn, (Santérus forlag 2002) bér ndmnas. Slutligen bor
namnas att doktoranden Annika Nilsson (vid Uppsala universitet) under 2004 paborjat ett forskningsprojekt inriktat mot
tillsyn enligt miljobalken.

6 SoU 2002:14 . 92.

7 Direktiv 2001/331/EEG, preambeln (5).



sags ocksa att Europeiska miljobyran kan verka sdsom rédgivare & medlemsstaterna nér det
gdller att planera, upprétta och utvidga deras system for kontroll av efterlevnaden av miljobe-
stammel ser etc.8 Raknar man in den Europeiska nivan kan man saga att miljotillsynen har fyra
nivéer, namligen den Europeiska miljobyran, de statliga verken under miljobalken med Till-
syns- och foreskriftsradet som nagon form av sammanlénkande enhet. Det & framst de kom-
munala (miljé)namnderna och lansstyrelserna som ansvarar fér den operativa tillsynen, och
lansstyrelserna tillsammans med de statliga verken som &r tillsynsvagledande myndigheter.
Ett natverk for fragor som ror tillsynsvéagledning har bildats mellan |ansstyrelserna och Natur-
vardsverket.® Lansstyrelserna har saledes bade ett operativt ansvar och ett vagledande ansvar.
EU:s rekommendation innehaller inga skrivningar om nationell tillsynsvagledning.

Tillsynsbegreppet
Det finns inget enhetligt tillsynsbegrepp i svensk lagstiftning, vilket &r ett problem.10 | KLIV-
utredningen anvandes till synsbegreppet i en mycket vid betydel se:11
o ait bvervaka efterlevnaden av lagstiftningen,
e att meddela tillstandsbeslut och avge remissyttranden om ansokningar, liksom att
handl &gga anmal ningsérenden,
e at meddela foreskrifter, forelagganden och forbud, och vidta de andra dtgérder som
behdvs for att géllande bestdmmel ser skall f6ljas,
e at gjourhdlla register och skéta annan nddvandig administration i anslutning till till-
synsarenden,
e att lamna r&d och upplysningar i samband med besok och andra kontakter med dem
Overvakningen riktar sig till,
e att genom information och andra generella metoder aktivt verka for at driftsansvariga

iakttar aktsamhetsreglerna och tar tillvara olika majligheter att uppna béttre miljofor-
hallanden.

Miljobalkens tillsynsbegrepp var uppe till diskussion under utredningsarbetet. Enligt SOU
1996:103 (utredningen) borde tillsynsbegreppet forbehallas myndigheternas arbete med att se
till att gallande regler eller meddelade villkor efterlevs, d.v.s. endast den myndighetsutdvande
verksamheten.!2 Tillsynsmyndigheterna borde dock &ven fa andra uppgifter, vid sidan av till-
synen menade man, namligen att vara stédjande och radgivande pa ett sitt som inte medfor
befogenheter att ingripa med tvangsatgarder mot enskilda. Istéllet skulle denna insats ske ge-
nom information mot allmanheten samt rédgivning i enskildafall.

| propositionen delade regeringen utredningens beddmning om vilka uppgifter som boér an-
komma pa tillsynsmyndigheten, men man menade att definitionen av tillsynsbegreppet bor
omfatta ala atgarder som tillsynsmyndigheten vidtar i syfte att uppna en efterlevnad av miljo-
balken och foreskrifter, tillstandsdomar och beslut som grundar sig pa balken.t3 Man delade
sdledes in tillsynen i tva delar, namligen dels den myndighetsutévande verksamheten dels

8 Preambeln (6).

9 Naturvardsverket rapport 5209 s, 23.
10 set.ex. SOU 2002:14 kap. 6.

11 50U 1993:19 (KLIV), s. 721.

12 50U 1996:103 del 1 s. 542.

13 prop 1997/98:45 del .1 s. 492 ff.



tillsynsmyndigheternas andra uppgifter av férebyggande och stodjande karaktér.14 Regeringen
utgér fran att tillsynsbegreppet tacker sdval den myndighetsutévande delen liksom radgivning,
information mm.15

Forfattningstexten, 26 kap. 1 8 MB, bor |&sas pa det sitt som motiven anger. | bestéammelsens
forsta stycke definieras tillsynens syfte. | dess andra stycke ségs att "Tillsynsmyndigheten
skall for detta andamal" (min kursivering) d.v.s. for att na syftet med tillsynen, kontrollera
och vidta agarder som behdvs." | tredje stycket av 26:1 sags sedan att "Tillsynsmyndigheten
skall dessutom” (min kursivering) genom radgivning och information etc.16

Tillsynen kan alltsa delas upp i en myndighetsutovande del, och en del som bestér av mer
informella agarder. Att tillsynsbegreppet skall ges denna vida tolkning verifieras ocksa ge-
nom Ds 1998:22.17 Ett lika omfattande tillsynsbegrepp som man anvande i KLIV -utredningen
& det dock inte fragaom.

| SOU 2003:14 " Statlig tillsyn” foreslas att en sarskild tillsynslag for al statligt reglerad till-
syn infors, i vilken bl.a. ett enhetligt tillsynsbegrepp skulle definieras.18 Utan tvekan & det
otydliga tillsynsbegreppet ett problem, inte minst vid utvérderingen av tillsynen och ett enhet-
ligt tillsynsbegrepp skulle sannolikt leda att en vagledande réttspraxis kunde utvecklas samt
till att tillsynsdiskussioner 6ver forfattningsgransernatog vid.

Syftet med tillsynsvagledningen

Tillsynsvégledningen definierasi forfattningstexten (3 § TiF) som: "sadan tillsyn som bestar i
utvardering, uppfoljning och samordning av den operativa tillsynen samt stod och réad till de
operativa tillsynsmyndigheterna.” Ansvaret mellan de tillsynsvagledande myndigheterna defi-
nieras genom 13 8. | 14 § sdgs att lansstyrelserna ansvarar for tillsynsvagledningen i lanet,
och i dess 2 st sigs att dessa skall verka fér samarbete mellan miljénamnderna respektive po-
lis och dklagare. Livsmedelsverket anvander inom sitt lagomréde beteckningarna direkt re-
spektive indirekt tillsyn, dar indirekt tillsyn motsvarar tillsynsvéagledning.l® Den indirekta
tillsynen bedrivs av Livsmedelsverket gentemot de lokala tillsynsmyndigheter. Tillsynsbe-
greppen & med andra ord inte ens enhetligt inom de olika lagomréden som de kommunala
tillsynsmyndigheterna har ansvar ver.

| 6 § forvaltningslagen (FL) finns en allmén skyldighet fér myndigheter att hjdlpa varandra
inom ramen for den egna verksamheten. Denna serviceskyldighet myndigheter mellan anses
omfatta en skyldighet att t.ex. svara pa remisser, att stodja varandra genom informella kon-
takter for samrad eller genom att [ana ut handlingar.20 Forvaltningslagens regel ger dock inte
en obegransad skyldighet for myndigheterna att bista varandra, men den sétter en lagsta niva.
Bestammelsen &r subsidiér till specialregleringar som kan stéllalangre gadende krav. Miljobal -

14 prop 1997/98: 45 del 1 's. 493.

15 se &ven Setterlid s. 50.

16| avdel ning 2.2 av EU:s rekommendation definieras till synsbegreppet s som det anvands dar.
17 sehars. 23.

18 s0U 2002:14 5. 170

19 soU 1998:61 s. 43.

20 Hellners - Malmquist .84 ff.



kens regler om tillsynsvéagledning bor ses som ett exempel pa sadan reglering som ger vissa
myndigheter storre ansvar for att stédja och samordna vissa andra myndigheter.

Miljobalken & mycket aerhallsam med att beskriva tillsynsvagledningens innehall. Férutom
definitionen i 3, 14 8 TiF, samt bilagan till denna forordning over vilka myndigheter som har
tillsynsvégledande ansvar sa ségs i princip endast i 15 § TiF att "De myndigheter som enligt
13 och 14 § har ansvar for tillsynsvagledning, skall aktivt verka for samordning och samver-
kan vad galler informationsforsorjning inom respektive ansvarsomrade.” Har sigs inget om
maktbefogenheter eller mojligheter att korrigera en operativ tillsynsmyndighets étgarder eller
brister pa atgarder.

De tillsynsvagledande myndigheterna &r statliga verk samt landets lansstyrelser. Denna rap-
port behandlar endast lansstyrelsernas roll. For en analys av Naturvardsverkets tillsynsvégle-
dande arbete i en konkret fraga hanvisas till RRV 2003:2.2! | RRV-rapporten sigs bl.a. att
"En forutsattning for att miljokontoren ska kunna gora riktiga prioriteringar ar att de forses
med ett tillrackligt kunskapsunderlag via tillsynsvagledning. For att kunna ge en konkret till-
synsvagledning kravs bland annat att Naturvardsverket utvecklar kunskapen om omfattningen
av problemet med PCB-fogar och hur de genomforda atgarderna har forbattrat majligheter-
na att nd malet Giftfri milj6."22 Uttalandet har naturligtvis full relevans ocksa i forhallandet
mellan de tillsynsvagledande | 8nsstyrel serna och kommunernas miljokontor.

Betréffande vad som senare kom att kallas den tillsynsvéagledande rollen, var utgangspunkten
I utredningen att lansstyrelserna skall ha en regional samordnande och uppfdljande roll.23 Det
ansdgs angelaget att |ansstyrelserna gavs en ny och tydligare roll i forhallande till den kom-
munala tillsynen sa som den var fore balken. Man menade vidare att Lansstyrelsen borde ges
ansvar som regiond tillsynsmyndighet inom hela balkens tillampningsomrade. | en sadan
regiona roll borde det bl.a. ligga ett ansvar for att ta initiativ till och samordna storre tillsyns-
kampanjer, att folja upp och utvardera det kommunala tillsynsarbetet samt att dterfora erfa-
renheter till kommunernas miljoférvaltningar.24 Bade betraffande halsoskyddstillsynen under
Socialstyrelsen och kemikalietillsynen under Kemikalieinspektionen sa sags att |ansstyrelsen
bor ha en regional samordnande och uppfdljande roll.25.

Vidare menade man att nar en kommun tar 6ver tillsynen forutsétts att lansstyrelsen far en
uppfdljningsroll i forhallande till kommunerna.26 Aven Lst bor ge information till kommunen
om bl.a olika aktiviteter, forandringar, policy och nya kunskaper pa omradet som kan paverka
kommunenstillsyn.2?

De centrala tillsynsmyndigheternas, héar framst de olika statliga verk som utévar tillsynsvag-
ledning, roll beskrevs ocksai termer av att ha ett ansvar for att tillsynen bedrivs éndamalsen-
ligt bade med avseende pa lokala, regionala och nationella férhallanden. De centraa tillsyns-
myndigheterna skall harvid stodja, styra, samordna, f6lja upp och utvéardera den regionala och
lokala tillsynen, eller sammanfattningsvis, ge tillsynsvagledning. Det sa kallade miljostrategi-

21 RRV 2003:3, Naturvardsverket tillsynsvagledning - fallet PCB i fogmassor.
22 RRV 2003:3 s. 78.

23 1996:103 s. 560:

24 50U 1996:103 s. 563.

25 50U 1996:103 s. 570 resp. 575

26 SOU 1996:103 s. 563.

27 50U 1996:103 s. 570.



arbetet med bl.a. uppfoljning av l1angsiktiga eller 6vergripande miljomal tillhdr ocksa de cen-
tralatillsynsmyndigheternas ansvarsomrade.28

| propositionen uttryckte man sig pa foljande sétt: "Déarutdver har de centrala tillsynsmyndig-
heterna ett ansvar for att tillsynen bedrivs andamalsenligt bade med avseende pa lokala, regi-
onala och nationella forhallanden. De centrala tillsynsmyndigheterna skall stodja, samordna,
folja upp och utvardera den regionala och lokala tillsynen, eller, sasmmanfattningsvis, ge till-
synsvagledning. Det sa kallade miljostrategiarbetet med bl.a. uppfdljning av langsiktiga eller
overgripande miljomal tillhor ocksa de regionala och centrala tillsynsmyndigheternas an-
svarsomrade."2® Som jamforelse kan namnas att syftet med den indirekta tillsynen enligt
Livsmedelslagen &r att vara samordning och uppfoéljning av tillsynen i landet.30

| forslaget till tillsynsférordning sades att tillsyn kan bedrivas som operativ tillsyn, tillsyns-
vagledning samt uppsikt, dar tillsynsvagledning definieras som: " Sadan tillsyn som bestar av
utvardering, uppfdljning och samordning av den operativa tillsynen samt i stod och rad till de
operativa tillsynsmyndigheterna”, till skillnad mot uppsikt dver miljobal kssystemets funk-
tion.31 Uppsikt skulle innebara: "uppfoljning av hur miljobalkens andamal tillgodoses i fraga
om olika verksamheter och for olika delar av landet. Vidare skall det underlag for handlings-
planer for att folja upp langsiktiga och évergripande miljé- och resurspolitiska mal utarbetas.
| denna tillsyn ingar ocksd analys, utredning och radgivning om metodfragor av betydelse,
och att verka for att sddana kunskaper som behovs for tillampning av miljobalken genereras
och sprids."32

Ansvaret for bada dessa uppgifter tilldelades de centrala forvaltningsmyndigheterna och lans-
styrelserna. Viss skillnad féreslogs dock for de sk. NRL-fragorna, d.v.s. fér det som idag
finnsi 3-4 kap MB.

| Ds 1998:22 sammanfattas |ansstyrelsernas tillsynsvagledande ansvar inom lanet enligt fol-
jande:33 att ge tillsynsvégledning till kommunerna (en cirkeldefinition), samordna tillsynen i
lanet, folja upp och utvérdera tillsynen inom lanet, initiera och samordna storre tillsynskam-
panjer, samt att ingripa om den operativa tillsynen inte skots genom att dterkalla tillsyn som
overl&tits till kommunen.

Lansstyrelsens ansvar for uppsikten innebar enligt Ds 1998:22 att utdva tillsyn éver miljo-
balkssystemets funktion inom l&net genom att: folja upp hur miljobalkens andama tillgodo-
ses, utarbeta underlag for handlingsplaner for att folja upp |angsiktiga och 6vergripande milj6-
, och resurspolitiskamal, anal ysera, utreda och ge réd om metodfragor som &r av betydelse for
tillsynen, verka for att sddana kunskaper som behovs for tillampning av miljobalken genereras
och sprids, samt att identifiera hdso- och miljoproblem inom lanet.

Ocksd i denna utredning betonas lansstyrelsernas nya roll i forhallande till situationen under
miljéskyddslagen. Denna roll skulle innebéra ett ansvar for lansstyrelserna att stédja de kom-

28 50U 1996:103 s. 543.
29 prop 1997/98:45 . 496.
30 soU 1998:61 s. 59.
31 50U 1998:35 s. 364.
32 50U 1998:35 s. 364.
33 Har s. 59.
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munala ndmnderna i sin operativa tillsyn. Syftet skulle vara att samordna resurserna i lanets
kommuner.

Forutom att utredningen vid ett tillfalle - och avseende de centrala tillsynsmyndigheterna -
anvant uttrycket "styra” sa finns enligt min uppfattning inte heller ndgot i motiven som tyder
pa att det som sedan kom att kallas for tillsynsvagledning, skulle innebara ndgra legala makt-
befogenheter for lansstyrelserna att paverka den operativa tillsynen. Trots denna slutsats mas-
te det anda anses ligga inom de tillsynsvégledande myndigheternas mandat dels att analysera
vilken tillsyn som bedrivs, och dels att komma med papekanden om hur denna forhaller sig
till de krav som uppstélls i MB. Bengtsson m.fl. lyfter fram motivuttalanden, som séger att
statens roll under miljébalken skall vara att mer aktivt an tidigare stbdja de kommunala
namnder som har tillsynen och att ingripa nér tillsynen i nagot fall inte skots.34

En av utgangspunkterna for utvarderingen & de tillsynsplaner som de kommunala némnderna
kan anmodas att sanda in till lansstyrelserna. Det torde dock vara ett problem att direktiven
for hur en tillsynsplan skall utformas samt vad den skall innehdla inte ar helt tydliga. Mot
bakgrund av att tillsynsplanen skall tjana som utgangspunkt for utvarderingen av tillsynen hos
den enskilda myndigheten men ocksa for att kunna gora nationella jamforel ser, sa borde dessa
naturligtvis utformas enligt en nationell standard. | annat fall kan det inte vara mgjligt att jdm-
fora olika kommuner med varandra.

Sammanfattningsvis kan det alltsa konstateras att innebdrden av begreppet tillsynsvagledning
varken har utvecklats eller definierats sarskilt val i motiven. Det & darfor inte mgjligt att tolka
dessa begrepp séarskilt mycket langre én vad som gjorts har. Betréffande lansstyrelsernas
maktmedel kan vidare konstateras att den enda formen av direkta ingripanden mot kommu-
nernai dagslaget &r att aterkalatillsynen i de fall den dverlétits,3 och man betonade i moti-
ven att det inte handlar om att ingripai enskildatillsynsérenden.36

Inneboérden av begreppen utvar derande och uppfdljande

Som redovisats ovan kretsar tillsynsvégledningen mycket kring uppféljning och utvardering. |
motiven s&gs att varje tillsynsmyndighet bor folja upp och utvérdera sin egen tillsyn. Att de
operativa tillsynsmyndigheterna har detta ansvar framgér idag av 7 § 4p TiF. Lansstyrelserna
bor darutover vara samordnande och félja upp tillsynen regionalt. "De centrala myndigheter-
na bor regelbundet folja upp tillsynen inom miljobalkens omraden och ta initiativ till mer
omfattande utvarderingar av tillsynen inom olika delar av balkens tillampningsomraden."37
Enligt naturvardsverkets handbok " Operativ tillsyn” bor syftet med uppfdljning och utvérde-
ring vara att framja den operativa tillsynen.38 Vidare sags dar att " Den bor vara framatsyftan-
de och fokusera pa att utveckla saval det operativa tillsynsarbetet som arbetet med tillsyns-

34 Bengtsson m.fl. Miljébalken en kommentar, del 2 s. 26:11.

35 Tre exempel pa att kommuner, med stod av 26 kap 4 § MB, blivit av med all eller vissadelar av den dverldnatillsynen &
Almhults kommun (Lansstyrelsen i Kronobergs 14n beslut 2002-06-05 samt Miljédomstolen i Vaxjo dom i mal M 266-02,
2002-09-12), Svenljunga kommun (I&nsstyrelsen i V&stra Gotalands |8n beslut 2003-03-18 samt Miljéoverdomstolens dom M
65, 2004-02-05), Atvidabergs kommun (Lansstyrelsen i Ostergdtiands |4n beslut 2003-06-18 samt Miljédomstolen i V&xjo
dom M 3081-03, 2003-09-26). Se aven betraffande Horby kommun (Lansrétten i Skane [an i mal 10950-03, 2004-06-24). |
det sistnamnda malet géllde det en laglighetsprovning av ett kommunfullmaktigebesiut i et narliggande drende.

36 Ds 1998:22 s, 62.
37 prop 1997/98:45 del 1 s. 498.
38 Naturvardsverkets handbok om operativ tillsyn, 2001:4, hér s. 24.
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vagledning. Samtidigt bor den kunna ge ett underlag for beddmning av hur den operativa
tillsynen bidrar till att sikerstélla syftet med MB och en hallbar utveckling.”

| handboken betonas ocksa att utvarderingen och uppfoljningen skall kunna tjana som under-
lag for att ge aterkopplingar till den berérda lokala tillsynsmyndigheten, men ocksa for att
samlain erfarenheter pa nationell basis.3® Enligt forfattarens uppfattning gors ingen skillnad i
dessa avseenden mellan 6verldten tillsyn, och tillsyn grundad direkt pAMB.

Frégan ar da vad som avses med begreppen uppfoljning och utvardering sa som de stér i bal-
ken. Redan har skall sagas att det inte gar att komma sarskilt langt i analysen av vad dessa
begrepp star for, det finns varken forskning eller réttspraxis att stodja sig pa och forarbetena
ar inte sarskilt utvecklande. Jag har inte heller haft tidsmassigt utrymme att féra analysen vi-
dare. Den diskussion som férs nedan kommer darfor inte att leda fram till ndgon helt klar bild,
vilket ocksa kan sagas sasmmanfatta rattslaget i praktiken.

Den allmansprakliga inneborden av dessa begrepp & enligt Svenska akademiens ordlista
(SAOL):40 Uppfdlja: "folja den fortsatta utvecklingen av, fortsétta, vidareutveckla, och Ut-
vardera: "faststélla, beddma vérdet av resultatet.”

Enligt svensk ordbok definieras termerna: Uppfdljning - "det att fortsdtta i samma riktning
eller till ett foljdriktigt slut."41 (Ett preliminart forskningsresultat som fordrar en uppféljning i
stor skald'.), och Utvérdera - "beddma vérdet av."

| handboken om operativ tillsyn gors foljande korta analys av begreppen:42 " Uppfdljning och
utvardering ar tva beséktade begrepp som ibland anvands som om de vore synonymer. Be-
greppen kan sarskiljas pa foljande satt: Uppfoljning — att varderingsfritt samla in och regi-
strera data Utvéardering — att granska och vérdera data med syfte att na en djupare forstaelse
och véagledning for fortsatt handlande. Den viktigaste skillnaden mellan uppfdljning och ut-
vardering ar att utvardering innehdller ett varderande inslag. Insamlat material varderas mot
kriterier av ndgot slag. En annan viktig skillnad &r att utvardering ar avgransad till sarskilt
utvalda omraden, till skillnad fran uppfdljning som saknar denna tydliga avgréansning.”

Naturvardsverket menar vidare att utvarderingen forsoker besvara foljande tva huvudfrage-
stéllningar:43
e Vad kan de operativartillsynsmyndigheterna gora for att utvecklasin tillsyn?
e Vad kan Naturvardsverket och lansstyrelserna gora for att utveckla sin tillsynsvagled-
ning?

Naturvardsverkets tolkning av begreppen ligger vél i linje med hur de anvands dagligdags,
och det vore nog oklokt att komma med ytterligare en omskrivning. Som jag tolkar begreppen
i ett miljobalkssammanhang handlar det om att fran ett utifranperspektiv samlain data, sam-
manstédlla dessa och att sedan jamféra dem med en uppstald malsittning. De operativa till-
synsmyndigheterna & enligt 9 § TiF skyldiga att pa begaran 6verlamnainformation till de till-
synsvagledande myndigheterna.

39 Naturvérdsverkets handbok om operativ tillsyn, 2001:4, s. 23.

40 gyenska Akademiens ordlista dver svenska spraket.

41 svensk ordbok, ESSEL TE ordbok 1990.

42 Handbok om operativ tillsyn 2001:4 s 25, se &ven Naturvardsverket rapport 5209 s. 8.
43 Naturvérdsverket rapport 5209's. 9.
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Med malsittningen avses naturligtvis syftet med balken, uttryckt genom begreppet hallbar
utveckling och utvecklad genom de nationella miljokvalitetsmden. Dartill kommer att varje
miljonamnd i sin tillsynsplan skall 6versitta dessa miljomal till de lokala férhdlandena. De
malséttningar som en utvérdering skall goéras mot bakgrund av bestar darfor dels av en be-
doémning av hur de nationella malen uppfyllts men ocksa av hur man f6ljt den lokala priorite-
ringen, sasom det uttrycktsi tillsynsplanen. Utvarderingen maste med andra ord géras speci-
fik for varje enskild miljonamnd.

| detta sammanhang kan det vara vart att pdpeka att lagstiftaren utgdr fran att varje tillsyns-
myndighet har de resurser som krévs for tillsynen, nagon réttslig grund for ” bortprioritering”
av tillsyn som egentligen bor ges finns déarfor inte. Att det forekommer i verkligheten torde
dock inte vara ndgon nyhet. | handboken om operativ tillsyn sags darfor foljdriktigt, att om en
namnd har for lite resurser sa bor dennat.ex. Gvervaga att hojatillsynstaxorna.44

Enligt forfattarens sétt att 1&8sa och tolka begreppen uppféljning och utvardering ger inte heller
dessa lansstyrel serna lansstyrel serna nagra maktbefogenheter vis a vi den operativa myndig-
heten. Trots bestammelsen i 9 § TiF, finns altsa inga juridiska instrument for att med tving-
ande verkan avkréava den trilskande operativa tillsynsmyndigheten nddvandig information.
Medan lagstiftaren varit mycket noga med att sla fast de operativa tillsynsmyndigheternas
skyldigheter i ett antal bestammelser i TiF, dar verbet "skall" & mycket framtréadande sa lyser
motsvarande distinkta bestdmmelser om de tillsynsvégledande myndigheternas ansvar med
sin franvaro.

Undantaget har utgors naturligtvis av 6verlaten tillsyn som da kan aterkallas, men det bor ses
som ett undantag. Daremot kan/skall utvarderingen/uppfdljningen laggas till grund for vad
som narmast torde kunna kallas utvecklingssamta bade med den enskilda operativa myndig-
heten liksom med |anets samlade myndigheter, dar erfarenhetsutbyte torde vara ett nyckelbe-
grepp. Utvarderingen och uppféljningen skall sdledes vara ett sétt att analysera vilket stéd och
vilkaréd som kan behdva ges.

Tidigare har konstaterats att inte heller tillsynsbegreppet & sarskilt klart definierat, och man
bor da stalla sig fragan om hur pass eniga de tillsynsvagledande myndigheterna &r dver vad
det & som & méttstocken for att kunna bedéma hur val tillsynen fungerar ute i kommunerna.
Ar det 6verhuvudtaget méjligt att bedriva uppfoljning och utvardering, och att sedan jamfora
denna 6ver landet, nar man inte & helt pa det klara med vad det & som skall utvéarderas och
uppfoljas? Har allalansstyrel ser verkligen samma utgangspunkter?

R&ad och stod

Frégan & da hur lansstyrelserna skall bedriva sin tillsynsvégledning. Enligt handboken om
operativ tillsyn bor syftet med uppfdljning och utvardering vara att framja den operativa till-
synen.45 Uppfoljning och utvérdering skall alts& foljas av réd och stéd. A ena sidan finns be-
gransningen for lansstyrelserna att de inte har nagra legala maktbefogenheter mot kommuner-
na, men a andra sidan har de skyldighet att bedriva tillsynsvagledning, och i princip torde det
vél endast vara fantasin som sétter hinder for vad de kan gbra inom ramen for sitt mandat.
Nagra exempel pa arbetssatt kan vara foljande:

44 Naturvardsverkets handbok om Operativ tillsyn, 2001:4 s. 14.
45 Naturvérdsverkets handbok om Operativ tillsyn, 2001:4 s, 24.
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e Att avsétta personal som enbart har tillsynsvagledning som uppgift.

e Besok hos kommunerna for att genom intervjuer fareda pavilka problem som finns.

e Att samordna arbete med att ta fram (dator)mallar for olika typer av beslut, forelag-
ganden, kontrollprogram eller andra réttsliga situationer. Denna typ av arbete spar
oerhort mycket tid och arbete och det 6kar forutséttningarna for en réttssaker hantering
avsevart.

e Regelbundnalanstréffar kring konkreta fragestalIningar.

Latt dtkomlig telefonvagledning i bade juridiska, naturvetenskapliga och tillsynsmeto-

dologiska fragestalningar.

Litteraturtips.

Gemensamma utbildningsinsatser.

Samordning av lansvistillsyn.

Att aktivt faigadng mer permanent samordning sasom t.ex. miljosamverkan Véstra go-

taland.

e Kalibrering av tillsynen i lanet, av typen normerande tillsyn inom livsmedel somrédet,
sa att tillsynen faller ut lika oberoende av vilken inspekt6r som gor det eller inom vil-
ken kommun det sker.46

e En vd utbyggd hemsida kan innehdla manga viktiga lankar, bra beslutsmallar och
stort informationsmaterial.

o Léattillganglig réttspraxis, samt hjalp att tolka denna praxis.

Pa Tillsyns- och foreskriftsradets hemsida hanvisas till Lansstyrelsen i Skadnes hemsida
(http://www.m.lst.se) och deras projekt om kemikalietillsyn. Bland fler punkter namns féljan-
de som exempel pavad denna lansstyrelse vill ge for innehal i tillsynsvéagledningen:

e genom samverkan och informationsutbyte skapa forutsattningar for béttre resursutnytt-
jande och hogre kunskapsniva hos lanets regionala och kommunaa miljovardsmyn-
digheter,

e hidratill kunskapsférmedling inom lanet,

e pdkallaproblem hos centrala myndigheter,

e véacka frédgor samt motivera och engagera kommunerna att aktivt arbeta med kemika-
lietillsyn och projekt inom problemomraden.

Trots avsaknad av tvingande instrument har lansstyrelserna naturligtvis mojlighet att papeka
sadana brister som uppméarksammas. Forutom nagon form av skriftligt papekande, sd maste
uppméarksammandet av brister ocksa leda till att |ansstyrelserna sétter in extra resurser for att
tillsammans med den kommunala namnden utreda vad som gatt snett och vad det kan bero pa
En s&dan gemensam utredning bor leda fram till nagon form av dtgardsprogram, med forslag
paforandringar.

Under fem & som jurist pa en kommunal miljéforvaltning har jag endast en gang varit med
om att lansstyrelsen gjort ett formellt besdk pa myndigheten for att fa en blick av hur den ope-
rativa tillsynen fungerar, vilka tillsynsmetoder som anvands etc. Naturligtvis anvander lans-
styrelserna andra metoder for att bilda sig en uppfattning av verksamheten, t.ex. genom att
granska tillsynsplaner, verksamhetsberéttel ser, analysera dverklagade beslut etc. Min uppfatt-
ning & dock att formella besok, ungefar som kyrkans biskopsvisitationer, har en viktig roll att
fylla. Det lansstyrelsebesok som undertecknad har erfarenhet av uppfattades positivt, och det
gav ocksa majlighet till en omedelbar dialog. Jag har samma positiva erfarenhet av Justitie-

46 3r SOU 2002:14 s. 113.
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ombudsmannens genomgang av myndighetens verksamhet. Skillnaden var att JO:s visitation
varade en hel vecka, och den avslutades med en muntlig genomgang av JO:s synpunkter pa
myndigheten dar det gavs tillfalle till fragor och svar. Efter en tid kom ocksa skriftliga syn-
punkter. Fragan om huruvida lansstyrelserna skall gora "hembesok" diskuteras av Natur-
vardsverket, som ocksa menar att det & svart att gora utvarderingar och uppféljningar utan
personkontakter.4?

Trots avsaknad av en klar "skall-regel" menar jag att innebdrden av bestammelserna anda ar
en skyldighet for de tillsynsvagledande myndigheterna att bista med rad och stod. Laser man
definitionen i 3 § tillsammans med 14 § sa framstér de tillsynsvagledande myndigheternas
skyldighet nagot tydligare, namligen forutom att utvérdera, folja upp och samordna ocksa att
ge stod och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna. Det ankommer ocksa pa |l ansstyrel ser-
na att gava aktivt ta initiativ till olika tillsynsvagledande aktioner.4¢ Enligt min uppfattning
skall da stodet och raden utformas utifran vad som framkommit vid uppfdljningen och utvér-
deringen, och vice versa maste den utvarderande och uppfoljande verksamheten vara av sadan
omfattning att |ansstyrelserna kan avgéra hur och var réd och stéd lampligen séttsin.

Miljonamndernas forhallande till den egna kommunen respektive stats-
makterna

Forhallandet till den egna kommunen

Miljonamnderna & a ena sidan en del av en kommun, men & andra sidan & man en egen suve-
rén myndighet. | 26 kap. 3 8§ 2st. sags att tillsynen utdvas av den eller de kommunala namnder
som kommunfullméktige (KF) bestammer. Det & altsa inte kommunen som sadan som har
tilldelats tillsynen utan en eller fler av KF utpekad namnd(er). Kommunfullméktige anger
sedan i kommunens reglemente for dess styrelse och ndmnder var tillsynen skall placeras.
Under senare & har kommunallagen andrats, sa att en och samma miljonamnd inte skall kun-
na ha tillsyn 6ver en verksamhet och samtidigt vara verksamhetsutovare av densamma.
Kommunallagen 3 kap 5 § 2 st. lyder: ” En namnd far inte heller utéva i lag eller annan for-
fattning foreskriven tillsyn 6ver sddan verksamhet som namnden salv bedriver.” Kommun-
fullméktiges beslut om den interna namndorganisationen kan darfor overklagas av varje
kommuninnevanare (10 kap. 1 § kommunallagen, KL), om det anses att beslutet inte tillkom-
mit i laga ordning (10 kap. 8 8 1p) eller om det anses strida mot lag eller annan forfattning (10
kap. 8 § 4 p).4° En sadan namndorganisation skall enligt 26 kap 4 § MB ledartill att Gverlaten
tillsyn &tertas. Vad som skall beaktas vid en dverlatelse av tillsynen angesi 11 8§ TiF, dér bl.a.

47 Naturvérdsverket rapport 5209 s. 25.
48 prop 1997/98: 45 del 1 s. 503.

49 se Lansrétten i Skane 1an dom i m&l 10950-03, 2004-06-26, dér denna réttsliga vag utnyttjades i for en narliggande fréga .
Mélet avsdg situationen pa miljénamnden - miljokontoret i Horby kommun avseende tillsyn Gver vissa verksamheter som
drevs av kommunens tekniska namnd. En kommuninnevanare 6verklagade kommunfull maktiges beslut om att avsid en mo-
tion dér det yrkades pa vissa forandringar i arbetsformerna pa miljokontoret for att darvid undvika vissa javsférhallanden.
Klaganden anfdrde att. ” kommunfullmaktige har genom det 6verklagade bedutet bestamt hur miljénamnden skall tillampa 26
kap miljébalken, som ror tillsyn, vilket strider mot regeringsformens 11 kap 7 8., d.v.s. férbudet for myndighet att péverka
andra myndigheters myndighetsutévning i enskilda fall. Domstolen ansdg inte att 11:7 RF var tillamplig, men i mélet fors
&ven vissa diskussioner utifrén 3 kap 5 § KL. Overklagandet avslogs.
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(3 p) kommunens interna ansvarsférdelning for drift och tillsyn av kommunala verksamheter
sarskilt omnamns.>0

KF kan utdva inflytande 6ver hur namnderna bedriver tillsynen dels genom att utse namnder-
nas ledamoter, dels genom att besluta om néamndernas ekonomiska ramar via beslut om till-
synsavgifter och taxor samt via tilldelning av medel fran kommunens budget. Respektive
namnd far sedan i uppgift att fordela de medel som tilldelats dem fran KF genom att priori-
tera. Staten kan inte pa nagot st tvinga kommunen att ansla erforderliga medel t.ex. for mil-
jétillsynen om denna skulle lida underskott, inte ens om det finns en statlig tillsynsmyndig-
het.51

Miljonamnderna utgor alltsd en egen och suveran forvaltningsmyndighet ocksa i forhallande
till den egna kommunen. Regeringsformens forbud i 11 kap 7 8 mot att annan myndighet eller
beslutande organ (har kommunfullmaktige) lagger sig i beslutsfattandet i enskilda myndig-
hetsérenden &r viktig, inte minst mot bakgrund av att kommunerna & en stor verksamhetsut-
Ovare Over vars verksamheter miljonamnden har tillsyn. Fullmaktiges reella inflytandet 6ver
namndernas verksamhetsinriktning, kanske framst genom att KF utser ndmndens ledamoter,
skall dock inte forringas.

Forhallandet mellan Lansstyrelser och kommuner

Lansstyrelserna har flera olika roller under miljébalken. Som ovan namnts & man saval till-
synsvégledande som operativ tillsynsmyndighet, men darutéver & Lst ocksa den instans till
vilken i princip alla MB-beslut fattade pa kommunal niva skall 6verklagas. Inom Lst:s organi-
sation finns ocksa miljoprévningsdel egationen (MPD), vars framsta roll &r att vara tillstands-
givande myndighet for vissa miljobalksarenden. Denna rapport behandlar uteslutande fragan
om lansstyrelsens roll som till synsvagledande myndighet, inte MPD.

Ocksa lansstyrelserna, som & en del av den statliga forvaltningen, ar enligt 11 kap 7 8 RF
forhindrade att 18gga sig i hur en kommuna miljénamnd avgor ett enskilt myndighetsutov-
ningsarende. Finns det bemyndiganden far sddana direktiv ges genom generella féreskrifter av
nagot slag, d.v.s. forfattningar.52

Den kommunala sjdvstyrelsen ar en annan betydelsefull faktor i forhallandet mellan kommu-
ner och lansstyrelser. Den kommunala géalvstyrelsen finns inskriven i 1 kap. 18 RF, och den
poangterasi 1 kap. 1 § Kommunallagen: "Sverige &r indelat i kommuner och landsting. Dessa
skoter pa demokratins och den kommunala sjalvstyrelsens grund de angelédgenheter som an-
gesi denna lag eller i sarskilda foreskrifter.” Holmberg / Stjernquist ssmmanfattar den kom-
munala gavstyrelsen som en princip om att kommunerna géva skall bestdmma 6ver sina
angelagenheter.53 Den kommunala galvstyrelsen & dock inte total,>* utan kan dels variera
fran sektor till sektor och dels kan den regleras bort.

50 se miljodomstolen vid Vaxjo tingsratt, mal 266-02, 2002-09-12, dar viss tillsyn drogs tillbaka frén Almhults kommun.
Medan |ansstyrelsen grundat sitt beslut pa 6 kap. 25 § KL, alltsd de allméannajavsreglernai kommunallagen, grundade milj6-
domstolen sitt avgérande pa& denna bestammelse. Domstolen ansag inte att det foreldg jav i lagens mening. Se dven samma
domstols dom M 3081-03, 2003-09-26 avseende Atvidabergs kommun dér domstolen resonerade p& samma sétt.

o1 Bjorkman s. 8.

52 Hol mberg / Stjernquist s. 187.

53 Hol mberg / Stjernquist s. 44.

54 set.ex. Hol mberg / Stjernquist s. 44.
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Exempel pa lagstiftning dar staten har bemyndigats att paverka kommunala beslut finnsi 12
kap. plan- och bygglagen, dar lansstyrelse och dutligen regeringen i sérskildafall far upphava
och galv anta detaljplaner om det kommunala beslutet skulle stridat.ex. mot 3-4 kap. MB. Ett
annat exempel utgdrs av 2 8§ 2st. lag om vissa allménna vatten- och avloppsanl&ggningar, SFS
1970:244, dar 1ansstyrel serna ges rétten att foreldgga kommunerna att tillse att det ordnas med
vatten- och avlopp i vissafall.

For att en statlig myndighet skall fa utéva tillsyn 6ver en kommunal verksamhet kréavs ut-
tryckligt lagstdd.>> Genom miljébalken har Lansstyrelserna givits rollen som tillsynsvagle-
dande myndighet gentemot de kommunala myndigheterna, men i balkens bestammelser finns
enligt forfattarens uppfattning inget som bemyndigar lansstyrelserna att vidta nagra maktat-
garder.

Genom 26 kap. 6 8§ 3 st bemyndigas regeringen eller den myndighet som regeringen bestam-
mer att meddela foreskrifter om att tillsynsmyndigheterna skall lamna sadana uppgifter som
behovs for att en regional eler centra tillsynsmyndighet skall kunna fullgéra sitt samord-
nande, kontrollerande och uppfdljande ansvar. Bemyndigandet har utnyttjats genom 9 8TiF:
En myndighet som har tilldelats ansvar for den operativa tillsynen skall pa begéran lamna den
information som behdvs for att de myndigheter som angesi 13 och 14 88 skall kunna fullgéra
sitt samordnande, uppféljande och utvérderande ansvar. De myndigheter som angesi 13 § fér,
inom sina respektive ansvarsomraden, meddela nédvandiga foreskrifter om rapportering av
sadana uppgifter samt om andra hit hdrande fragor. Sa vitt forfattaren kanner till finns dock
inga sdana foreskrifter utgivna.

Sammanfattningsvis kan alltsa konstatera att miljobalken inte innehdller ndgra bemyndigan-
den for lansstyrelserna att framtvinga visst handlade fran de operativa myndigheterna vad
avser tillsynen enligt miljobalken.

Lansstyrelsernas arbete i stort regleras dock genom annan lagstiftning, dels genom lansstyrel-
seinstruktionen (Li), del's genom regeringens arliga regleringsbrev. Fragan & da om dessa ger
lansstyrelserna ytterligare mandat utéver miljobalken. Enligt 1 § Li skall lansstyrelserna svara
for den statliga forvaltningen i lanet i den utstréckning det inte finns ndgon annan myndighet
med s&dan uppgift. Lansstyrelsernas uppgifter definieras sedan framst ggnom2och 38 Li. 2 §
sager att:

"Lansstyrelsen skall verka for att nationella mél f& genomslag i lanet samtidigt som hénsyn skall tas till regionala
forhallanden och forutséttningar.

Lansstyrelsen skall utifran ett statligt hel hetsperspektiv samordna olika samhallsintressen inom myndighetens ansvars-
omrade. Lansstyrelsen skall framja lanets utveckling och noga folja lanets tillstand samt underrétta regeringen om vad
som &r sarskilt viktigt for regeringen att f& veta om lanet och handelser som intréffat dar.”

38

Lansstyrelsen har bland annat uppgifter i fragaom:

1. naturvérd och miljéskydd,

2. social omvardnad,

3. kommunikationer,

4. livsmedelskontroll, djurskydd och allménna veterinara fragor,
5. lantbruk,

6. rennéring m.m. i férekommande fall,

7. fiske,

55 Paulsson / Riberdahl s. 49.
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8. jamstalldhet mellan kvinnor och man,

9. kulturmiljo,

10. regional utveckling,

11. hdllbar samhallsplanering och boende,

12. civilt forsvar, fredstida krishantering och réaddningstjanst.

Lansstyrelserna skall alltsa verka for att de nationella miljomalen far genomslag i |anet, men
detta ska ske samtidigt som hansyn tas till andra regionala forutséttningar. Av 3 § Li framgar
vidare att av de olika skyddsobjekt som miljobalken omfattar, sa har Lst ett uttalat ansvar for
naturvard och miljoskydd. Om denna kortfattade formulering skall anses innefatta alt vad
som omfattas av 1:1 MB framgar inte av forfattningstexten. Varken halsoskydds-, resurshus-
hallnings- eller kretsloppfragor finnsi vart fall inte bokstavligen omnamnda.

Riksrevisionsverket konstaterar i en rapport for tiden fore miljobalken, att 1&nsstyrel seinstruk-
tionen ger lansstyrelserna ett mycket brett och djupt mandat som omfattar samordning, upp-
foljning samt utvardering,>¢ men att lansstyrelserna saknar en sanktionerad mgjlighet att ens
samordna kommunerna. RRV betonar ocksa att det inte ar nagot regelbrott fran lansstyrelsens
sida att halla en 1ag ambition i den fadderroll som anges i den allmant hallna lansstyrel sein-
struktionen avseende samordning, uppféljning och utvardering.5” Savitt kan bedémas har har
det inte gjorts nagra betydel sefulla andringar av dettamandat i och med balken.

| Ds 1998:22 sdgs att |ansstyrelsernas ansvar och uppgifter for tillsynen enligt miljobalken i
ett inledande skede bor lyftas fram i regleringsbrevet for lansstyrelserna. Under arbetet med
denna rapport har regleringsbreven for budgetaren 2000 respektive 2004 studerats, och sam-
manfattningsvis kan konstateras att tillsynsvagledningen inte lyfts fram.

| regleringsbrevet for 2000 anférs foljande under rubriken generella uppdrag: "Lansstyrel-
serna skall redogora for den uppfoljnings- och utvarderingsverksamhet som bedrivs inom
respektive verksamhetsgren. Redogorelsen skall innehalla huruvida lansstyrelserna har bedri-
vit ett systematiskt arbete med uppféljning och utvardering vad géller hela eller del av verk-
samheten, om lansstyrelserna sjdlva eller nagon annan aktor har genomfort arbetet samt hur
aterkopplingen har gjorts. For utvarderingsverksamheten skall ocksa anges vilket eller vilka
fokus och syfte(n) respektive utvarderingsinsats har haft; t.ex. utvardering av maluppfyllelse,
kvalitet, relevans, organisation och arbetssétt, intressenters vardering av lansstyrelsernas or-
ganisation och arbete Uppdrag skall redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast
den 30 juni 2000."

| regleringsbrevet for ar 2004 gjordes en datastkning pa begreppet "tillsynsvagledning” utan
att fanagon traff. Under "V erksamhetsomréde Tillsyn och végledning M&l 1" anférs

" Ett Okat skydd for enskilda och varnande om samhéllet i dvrigt genom saval tillsyn som vag-
ledande arbete. FOr 2004 géller att de lansstyrelser som inte upprattat tillsynsplaner skall
uppratta sadana."58 Citatet har narmast relevans for lansstyrelsernas egen operative tillsyns-
verksamhet.

Den starkaste styrningen i 2004 &rs regleringsbrev med avseende pa miljéfragor géaller hus-
hallningsmaen for mark och vatten samt for det nationella miljomalsarbetet. Detta & natur-
ligtvis inte forvanande med hansyn till att det &r just dessa aspekter som sarskilt lyfts fram i

56 RRV 1997:47 s. 35.
ST RRV 1997:47 s. 192.
o8 Regeringens regleringsbrev 29 avseende budgetéret 2004.
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lansstyrel seinstruktionen. Savitt framgar av formuleringarna i 2004 ars regleringsbrev sa har
tillsynsvagledningen inte lyfts fram dver huvudtaget.

"Mal 4

Underlag om hushallning med mark, vatten och den fysiska miljon i évrigt
skall i ett tidigt skede och pa ett samlat sétt anvandas i lansstyrelsernas
verksamhet inom olika sakomraden. Lansstyrelsen skall genom tidiga kon-
takter och samrad verka for att det nationella perspektivet far genomslag i
kommunernas fysiska planering och att planeringen samordnas sa att den
framjar en hallbar utveckling i lanet och regionen.

Aterrapportering 4

Redovisa strategiskt viktiga insatser som har genomfoérts under aret. Harvid
skall sarskilt redovisas pa vilket sétt |ansstyrelsen med stod av sin samlade
kompetens beaktar att miljokvalitetsmalen och andra nationellamal far ge-
nomslag i samband med kommuna planering for etablering av anlégg-
ningar som far stor paverkan pa och betydelse fér kommunens, andra
kommuners och lanets framtida utveckling.”

Sammanfattningsvis staller inte heller regleringsbreven upp nagra ytterligare krav fér hur den
tillsynsvégl edande verksamheten inom miljobal kens omrade skall bedrivas av |ansstyrelserna.

| en av bakgrundsrapporterna till den sk. ansvarsutredningen behandlas statens styrning av
kommunal verksamhet inom vissa utvalda politikomraden,5° varav miljoomradet &r ett. Till-
synsvagledningen behandlas inte direkt. Nar det gédller den statliga styrningen inom milj6-
omradet konstateras att: "Det finns en omfattande styrning av bade innehall och produktions-
processer i de flesta kommunala slutprestationerna inom miljoomradet. Det sker framfor allt
genom over gripande bestdmmel ser, allméanna hénsynstaganden och miljokvalitetsnormer. Det
finns ocksa en 6vrig styrning i form av bl.a. domstol spraxis."

| underlagsrapporten gors ocksa foljande bedomning: "1 miljobalken regleras alltsa formerna
for tillsyn, krav pa en tillsynsplan och pa anpassning till lokala forhallanden. Det finns en
ingdende styrning av produktionsprocessen for tillsynsarbetet och vilken myndighet som ska
eller kan gora olika uppgifter. Inriktningen &r att kommunerna ska svara for huvuddelen av
tillsynen, framst for att kommunen ocksa har ett ansvar for miljon i den egna kommunen. Va-
riationer dver landet torde darmed vara tillatna nar det galler resursméangd och konkret ge-
nomforande, men inte nar det galler formen for hur tillsyn ska bedrivas. Var bedémning &r att
kommunerna anda har relativt stor handlingsfrihet i sitt tillsynsarbete, framfér allt nar det
galler att valja hur manga tillsynsuppdrag som ska genomféras och var."€0

59 soU 2003:123.
60 "Hur styr staten kommunerna? Ett forslag till kartlaggnings- och analysmodell” s. 101.
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Avslutning

Slutsatser

Miljobalken brister i att definiera olika begrepps innebord, detta géller t.ex. for begrepp som
tillsyn, tillsynsvégledning, utvérdering och uppfdljning. Det har heller inte varit mgjligt att
inom ramen for detta projekt ge dessa begrepp ett tydligare innehall.

Det & forfattarens uppfattning att det inte gér att finna nagra uttalanden om eller belagg for att
lansstyrelsernas roll gentemot kommunerna skulle vara annat an just samordnande, radgi-
vande, uppfoljande och utvéarderande. Denna slutsats dras mot bakgrund av regleringen i mil-
jobalken, men ocksa mot bakgrund av lansstyrel seinstruktionen med regleringsbrev. Det &
endast betréffande sadan tillsyn som & 6verldten fran lansstyrelserna till kommunerna som
det talas om att |ansstyrelserna skulle "ingripa" mot en kommun. Savitt det gar att tyda milj6-
balkens forarbeten har det heller aldrig funnits en sadan ambition. Den véagledningsskyldighet
som finns gar naturligtvis langre an vad 6 § forvaltningslagen sétter upp som miniminiva.

De operativa tillsynsmyndigheterna pa begaran skall forse lansstyrelserna med viss informa-
tion, sA som t.ex. tillsynsplaner, men underldter kommunerna att |amna sadan information
finns inga réttsliga remedier fran lansstyrelsernas sida for att tvinga fram den efterfragade
informationen.

Samtidigt som kommunernaenligt 7 8 TiF har en skyldighet att tillsétta tillrackligt med resur-
ser och forse sig med kompetent personal, sa finns inga motsvarande skyldigheter for de till-
synsvégledande myndigheterna. Detta & anméarkningsvart. Lansstyrelsen har dock énda skyl-
dighet att ta egnainitiativ for att samordna den operativatillsynen i lanet och for att bistd med
rad och stéd. Mgjligheterna for lansstyrelserna att utfora utvardering och uppfoljning av den
operativa tillsynen bygger pa att kommunerna verkligen lamnar ifran sig nodvandig informa-
tion, och &en om man gor det sa torde det i praktiken vara svart fér kommunerna att med
réttsliga medel framtvinga tillsynsvagledning. Man kan siga att hela spelet bygger pa att de
operativa tillsynsmyndigheterna frivilligt har ambitionen att skéta tillsynen liksom att [dmna
ut information, likaval som lansstyrelsernas tillsynsvagledning bygger pa deras ambition och
goda vilja. Ingendera parten kan framtvinga nagot av den andra parten betréffande de frage-
stéllningar som har undersokts. Min uppfattning &r dock att |ansstyrel sernas skall erbjudatill-
synsvégledning utan att nagon forst behover ha fragat efter sddan hjap. Det har i undersok-
ningar ocksa visats att bade kommunerna och lansstyrelserna efterlyser mer tillsynsvagled-
ning.61 Cirka 70% av kommunerna sade sig ha behov av mer végledning fran savé centralt
som regionalt hall.

Efter en anmaan mot organisationen i Horby kommun,62 fick sava Naturvardsverket som
Lansstyrelsen anledning att kommentera innebdrden av tillsynsvagledningen. Anmélan gdlde
fragan om hur kommunen hade organiserat tillsynen och om organisationen kunde anses stri-
da mot javsbestammelserna i miljobalk respektive kommunallag. Naturvardsverket yttrade i
sammanhanget: "Bade lansstyrelsen och Naturvardsverket har mojlighet att i sin vagledande
roll ha synpunkter pa och féra en dialog med enskilda kommuner i sddana fragor. Nagra moj-

61 Naturvardsverket rapport 5209 s, 37.
62 senot 49 ovan.
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ligheter att rattdigen tvinga en kommun att utforma sin organisation pa ett visst sétt finns
dock inte." 63 Yttrandet starker den bild forfattaren vill ge av innebdrden av tillsynsvégledning.

Redan 1990 anforde Ulla Bjorkman fdljande om forhdllandet mellan stat och kommun i till-
synsfragor:64 "Det enda en statlig tillsynsmyndighet normalt kan gora i dag for att rada bot
pa situationen om kommunen "strejkar", ar att meddela rad och kunskap eller att sjalva utfo-
ra forvaltningsuppgiften i den kommunala myndighetens stélle.6> Nagon generell "befalsréatt"
har inte den statliga myndigheten, om inte lagen uttryckligen givit myndigheten en sadan” 66
Direkta kontrollbefogenheter med atfoljande tvangs- och sanktionsmedel har de statliga till-
synsmyndigheterna bara mot de kommunala organ som galva bedriver en verksamhet som
faller under tillsynen, t ex kommunala avioppsreningsverk, som skall drivasi enlighet med bl
a miljoskyddslagens krav och som darfér ar tillsynsobjekt enligt den lagen.” (min kursivering
hér) Situationen torde inte ha &ndrats sedan detta skrevs.

Vilken roll bor detillsynsvigledande myndigheternai framtiden?

Gang efter annan framkommer att landets kommuner inte uppfyller det krav patillsynen som
stéllsi 26 kap 1 § MB, d.v.s. att sakerstélla syftet med miljobalken.6” Detta torde kunna ater-
speglas i hur mycket resurser och vilken kompetens som av kommunfullméaktige, genom bud-
get- och taxebeslut, tilldelas de kommunala tillsynsmyndigheterna. Lagstiftaren har bestamt
att de operativatillsynsmyndigheterna skall "for tillsynsarbetet avsitta resurser somi tillrack-
lig grad svarar mot behovet av tillsyn samt ha personal med tillracklig kompetens for tillsyns-
arbetet."68 Att manga kommunala tillsynsmyndigheter anser sig vara underfinansierade i for-
hallande till syftet med tillsynen torde sta klart,6° och det &r inte altid &t att forsta varfor
kommunerna och kommunforbundet kampar sa hart med att behdlatillsynen inom inte endast
miljobalken, nar man mot bakgrund av vad som hors fran enskilda tjansteman, inte & benégna
att uppfylla resurs- och kompetenskraven i miljobaken. Man kan nog pasta att hotet om att
staten skall 6verta den kommunala miljétillsynen torde vara det yttersta hotet som likt en bila
hénger dver kommunerna. -Om inte kommunerna skéter sig kommer staten att Overta tillsy-
nen!

Men da handlar det inte om att tillampa géllande rétt, utan att andra lagstiftningen. Samtidigt
bor sddana signaler fa de tillsynsvéagledande myndigheterna att intensifiera sin utvarderande
och uppfdljande roll, liksom man borde forstarka radgivning, samordning och 6vrig informa-
tionsverksamhet till kommunerna. Motiven trycker ocksa pa att |ansstyrelserna har ansvar for
att géva ta initiativ och samordna storre tillsynskampanjer och att fa till stand sadan tillsyn

63 Naturvardsverkets yttrande till Samhallsbyggnadsférvaltningen i Horby kommun, daterat 2004-02-06. Dnr 719-6096-03
Rt.

64 Bjorkman s. 8.

65 Med not till 208 lag om kommunalberedskap SFS 1964:63 (numera upphévd) som gav lansstyrelserna rétt att forelégga
kommunen att fullgbra skyldighet enligt lagen samt den fortfarande géllande 28 i lag 1970:244 om almanna vatten- och
avloppsanléggningar som ger motsvarande befogenhet. Den senare har kommenterats ovan i denna rapport. (forfattarens
andring av den citerade nottexten.)

66 Har hanvisar den citerade texten till 358 réddningstjanstlagen (1986:1102), numera ersatt av Lag (2003:778) om skydd
mot olyckor dér 6 kap 78 ger en sadan rétt (forfattarens andring av noten.)

67 Har kan ett antal utredningar anforas, t.ex. ESO rapporten Att granska sig sjélv, DS 2000:67. Aven KLIV-utredningen tar
upp problematiken.

68751t tillsynsforordningen.
69 e viss statistik ver dettai Naturvardsverkets rapport 5209 s. 29 ff.
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som ber¢r flera av 18nets kommuner.70 Ytterst & det drabbade personers hélsa och ett degra-
derat ekosystem som far sta konsekvenserna av dalig tillsyn. Det drabbar ocksa verk-
samhetsutévarna genom att de inte alltid kommer att kunna garanteras en réttssaker hantering.

Enligt forfattarens uppfattning finns det dock anledning att se 6ver majligheterna for stats-
makterna att kunna paverka hur kommunerna lagger upp och genomfér sin tillsyn. Det finns
flera starka argument for detta, bl.a. rattsskerhetskrav, krav pa lika behandling oavsett geogra-
fisk hemvist samt risken for att missndje med tillsynens utférande leder till en bredare misstro
och motviljamot miljolagstiftningen generellt sett.

Idag &r det helt och hdllet kommunfullméktige som bestammer dels hur stor del av kommu-
nens skatteintakter som skall ga till miljobalkstillsynen, dels hur tillsynsavgifterna skall ut-
formas och grunderna fér denna taxa. Medan man i vissa kommuner helt undantar vissa till-
synsobjekt, t.ex. jordbruk, fran att betala tillsynsavgift har andra kommuner sava fasta som
timbaserade tillsynsavgifter pa dessa objekt. Effekten blir att medan en viss verksamhetsut-
dvare kan tvingas betala flera tusen kronor i avgift per & i en kommun, sa kan kollegan i
grannkommunen helt slippa betala &ven for de faktiska besbk som gors. Detta i sig bor be-
traktas som ett problem, och som redovisats ovan har inte statsmakterna ndgon befogenhet att
styra medel stilldelningen inom kommunerna.

Né&ra samman med finansieringen hor naturligtvis férmagan for myndigheterna att upprétt-
hallatillracklig kompetens. En fattig tillsynsmyndighet, eller en sadan i en liten kommun utan
att for den skull behdva vara fattig, har inte samma majligheter att skaffa sig spetskompetens
pa alla omréden. Foljden riskerar bli att tillsynsmyndigheten inte alltid kan gora en riktig be-
domning av rattsdaget eller har formagan att dra rétt naturvetenskapliga slutsatser. Ocksa i
sadana situationer kan verksamhetsutovare i grannkommuner fa olika krav pa sig. Va ut-
byggd tillsynsvagledning kan dock i manga fall radda situationen.

De risker som har malas upp kan dels leda till att lika fall inte alls behandlas lika - en forut-
séttning i en réttsstat -, utan resultatet ar i stor utstréckning beroende pai vilken kommun man
verkar. | forlangningen kan sadana omstandigheter ocksa ledatill en mer allméan misstro bade
mot tillsynsmyndigheterna liksom mot det miljoréttsliga systemet i sig.

| Ds 2004:11, Forbéttrad djurskydds- och livsmedelstillsyn har jordbruksdepartementet lagt
forslag pa forandringar i livsmedelslagen respektive djurskyddslagen avseende vissa tillsyns-
fragor.7! Forslaget "innebér att Livsmedelsverkets och den nya Djurskyddsmyndighetens ansvar for
att leda och samordna tillsynen tydliggérs och stérks. | myndigheternas centrala tillsynsuppgifter in-
gar att med bindande foreskrifter styra hur den operativa tillsynen skall bedrivas och att med radgiv-
ning och utbildningsinsatser sttdja samt folja upp |ansstyrelsernas och kommunernas tillsyn. Uppda-
gas brister i den kommunala tillsynen skall Livsmedelsverket eller nar det géaller djurskyddstillsynen
lansstyrelsen kunna forelagga en kommun att ratta till bristerna. Foreligger sarskilda skal far fore-
laggandet forenas med vite. Om en kommun grovt eller under en langre tid har asidosatt sina tillsyns-
skyldigheter skall regeringen, pa ansokan av Livsmedelsverket alternativt en lansstyrelse, kunna be-
duta att tillsynen dver en viss verksamhet som kommunen annars har, skall flyttas dver till Livsme-
delsverket, respektive lansstyrelsen." 72

70 prop 1997/98:45 del 1 s. 503. Se &ven Setterlid s. 55.
71 Ds2004:11, Forbéttrad djurskydds- och livsmedelstillsyn.
72 Ds2004:11, hér inledni ng s6.
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Enligt forfattarens uppfattning framstar fordaget som val 6vervagt, och nagot motsvarande
bor inforas aven pa miljobalkens omrade. Naturvardsverket har varit inne pa samma tanke-
gang.”® Enbart hotet om ett sadant ingripande fran den tillsynsvagledande myndigheten skulle
formodligen i vissa situationer vara helt tillrécklig for att fa kommunerna att béttra sig. Efter-
som det sd gott som alltid & samma kommunala ndmnd som har tillsyn 6ver savé livsmedels-
, djurskydds- som miljdlagstiftning sa finns det ocksa ett sarskilt vardei att ha sasmmaréattsliga
instrument till hands. En s&dan likalydande ordning skulle ocksa eliminera riskerna for en
situation dar en kommun efter foreldggande avseende livsmedels- och djurskyddslagarna sat-
sar mer pa denna tillsyn men pa bekostnad av miljobalkstillsynen val medveten om att mot-
svarande péatryckningsmedel saknas dar. Utver detta kan det enligt forfattarens uppfattning
finnas anledning for lagstiftaren att Gvervaga om inte lansstyrel serna skall kunna 6verta ocksa
sadan tillsyn som inte & Gverlaten, i syfte att forbattra tillsynssituationen.

Det kan dltid havdas att réttssakerheten skall garanteras genom att den operativa ndmndens
beslut genom forvaltningsbesvar kan 6verklagas till lansstyrelse och vidare upp i miljédom-
stolssystemet, och att kommunfullmaktiges beslut kan éverklagas genom kommunallagens
ordning for laglighetsprovning. En sadan ordning bygger dock dels pa att det finns ett dver-
klagbart beslut, och dels att den berdrde har sadan kunskap om rattssystemet och sdana eko-
nomiska forutséittningar att man i realiteten kan dverklaga. Det kréver ocksa att det skyddade
intresset har nagon som kan fora dess talan, oavsett om det & vattenmolekylen, vattensala-
mandern, den framtida generationen eller nagot annat s.k. allmant intresse. Fér dessa andamal
ar det naturligtvis centralt att de operativa tillsynsmyndigheterna verkligen har tillrackligt med
resurser for att kunna utfora tillsynen men ocksa tillgang till den breda och tvérvetenskapliga
kompetens som kravs for att kunna uppratthalla en avancerad miljétillsyn.

Min uppfattning &r att syftet med den radgivande, stédjande och samordnande funktionen hos
den tillsynsvagledande myndigheten ytterst & att se till att de lokala tillsynsmyndigheterna
verkligen tillvaratar samtliga skyddsintressens sak och att detta gérs med en enhetlig tolkning
av balken - inte endast i 1&net - utan i helariket. Att detta &r ett av syftena med den operativa
tillsynen framgdr som visats dven i naturvardsverkets handbok om operativ tillsyn.

Inledningsvis hanvisades till en rapport fran Riksrevisionsverket, dar det konstaterades att
kommunernai vart fall fére MB:s tid sdllan tog kontakt med l&nsstyrelsen for tillsynsvagled-
ning. Det hévdas fortfarande att fragestaliningar fran kommunerna till lansstyrelserna i kon-
kreta tillsynsarenden bemdts med att 1ansstyrelsen inte kan svara med hansyn till en befarad
javssituation.

Min uppfattning, vilken ocksa ventilerats pa ett Tofr seminarie, & att detta oftast endast &r ett
svepskal nér det egentligen ror sig om resursbrist.”* Jav i lagens mening riskeras i verklighe-
ten mycket sdllan eftersom sk. tvainstansjav forutsatter att samma person aktivt deltagit i be-
slutet forst hos kommunen och sedan hos lansstyrelsen. Enbart den omsténdigheten att en
jurist eller annan handlaggare varit rédgivande infor beslutet pA kommunal niva utgor inte jav.
Jav & vidare personligt, och foljer darfor inte myndigheten som sadan. Naturvardsverket har
deklarerat samma uppfattning.”s Mdjligen & det sa att man gor javsinvandningar darfor att
man inte har tid att svara. Fragan diskuterades i KLIV-utredningen. Man betonade dér att
lansstyrelserna enligt davarande lagstiftningen hade tva roller som kunde vara svara att for-

73 Naturvérdsverket rapport 5209 s. 23.
74 Enligt Naturvardsverket (rapport 5209 s. 4) har i stort sett allalansstyrelser prioriterat ner tillsynen enligt miljobalken.
73 Naturvérdsverket rapport 5209 s. 24.
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ena,’® namligen att man & ena sidan skall granska den lokala tillsynen och vara 6verprov-
ningsinstans for dess beslut samtidigt som man & andra sidan skulle lamna juridiskt och tek-
niskt stdd till kommunerna.

Naturvardsverket menar att &ven om det inte foreligger javssituationer, sa kan det finnas andra
anledningar for lansstyrelserna att avsta fran att ge detaljerade réd och stod i enskilda arenden,
bl.a. eftersom, havdar verket, lansstyrelserna ofta & daligt insatta i hela bedutsunderlaget.””
Istallet bor vagledningen framst ga ut pa tillsynskampanjer, hemsidor med information etc.
Forfattarens kommentar till detta & att det formodligen framst & en organisatorisk fraga for
lansstyrelserna. Ofta & det visserligen handledning i enskilda drenden som efterfragas, sdsom
tolkning av begrepp, klassificering av verksamheter, kunskap om EG-rétten etc. men det ar
inte alls s&kert att denna typ av fragestallningar forutsitter sa stora kunskaper om beslutsun-
derlaget som man vill gora sken av. Den operativa tillsynsmyndigheten har forvaltningslagens
krav pa sig om en snabb, effektiv och réattssaker handl&ggning och da &r det inte sakert att det
finns tid att vanta pa ndgon lanstraff etc. dar man kan ventilera denna typ av fragor. Att det
dessutom behdvs bra hemsidor, kampanjer och handlaggartréffar ér helt klart.

Min uppfattning ar att om ocksa den tillsynsvagledande myndigheten gavs klara skyldigheter
vis avi kommunerna sa skulle man vara tvungen att organisera lansstyrelserna sa att tillsyns-
vagledningen kom att fungera i praktiken. Inte heller KLIV menade att |ansstyrel serna borde
hamna i nagra konkreta javssituationer, och att lansstyrelserna enligt KL1V:s uppfattning bor-
de varamer tillmotesgaende i frégan om att ge rad till de lokala tillsynsmyndigheterna.”@

En fraga som stélldes infor detta uppdrag var om det borde utvecklas normer for hur den ope-
rativa tillsynen skall gatill, mot vilka revideringen sedan skall utforas eller om det & mer r&d
och stod som krévs. Fragan & inte helt 14t att besvara. Ett beréttigat krav ar att verksamhets-
utévarna, oavsett var man bor i landet skall kunna forvanta sig samma insatser fran tillsyns-
myndigheternas sida. Skillnader maste dock naturligtvis kunna goras med hénsyn till verk-
samheternas dder, utforande, lokalisering etc. En kommun som inte ser miljétillsynen som
viktig kan darfor vara extra intressant for nyetablering. Ur detta perspektiv kan det vara in-
tressant med normer som sétter en [agsta ribba, t.ex. for antalet tillsynsbestk. Detta & emel-
lertid ingen bra méatare pa hur effektiv tillsynen &r.

Ett annat aternativ vore att staten bestamde sava grunderna for tillsynstaxan som niva pa
dem sd att denna blev enhetlig 6ver landet. Detta skulle kanske pa ett annat sétt kunna garan-
tera likabehandling. Ytterligare ett steg i dennariktning vore att de riktade statshidragen ater-
infordes.

Att infora generella normer avseende hur tillsynen skall utféras vore férmodligen inte helt
latt. Vad &r det i safall som skall normeras? Formodligen skulle det betyda mer om lanssty-
relserna tog fler initiativ till att fa sma kommuner att samarbeta i sin tillsyn. Lagstiftningen
ger mojlighet for forvaltningar i olika kommuner att Sla sig ihop. Idag & det endast ndgon
enstaka procent av landets 290 miljokontor som har tillgang till egen jurist, en katastrofalt |ag
nivd med hansyn till att hela tillsynsverksamheten &r starkt lagreglerad. Ocksa samarbete runt
sadana experttjanster bor uppmuntras. Hur manga lansstyrelser & det som har séarskild perso-
nal, inklusive jurister, avdelade for tillsynsvagledning och for utveckling av tillsynsvéagled-

76 SOU 1993:19 5 171.
77 Naturvérdsverket rapport 5209 s. 24.
78 30U 1993:19's. 171.
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ningen? | stélet visar Naturvardsverkets undersokning att lansstyrelserna har rustat ner sin
miljébalkstillsyn, och understryker samtidigt hur viktigt det &r att |ansstyrelserna avsétter tid
och arbete for tillsynsvagledning.”® En tydligare reglering av hur tillsynsplaner skall tas fram
och utformas kan vara ett sétt att skapa béttre forutséttningar for enhetlig tillsyn i helalandet.

RA&d infor framtiden

Utifran vad som sagts tidigare i denna rapport kan foljande rad ges infor den fortsatta utveck-
lingen av tillsynsvagledningen:

Tydligare och klarare definitioner av vissa begrepp i balken, sasom tillsyn, tillsynsvég-
ledning, uppfdljning samt utvardering.

Att Gvervaga ett tillsynsbegrepp som &r enhetligt och valdefinierat, oavsett lagomréde.
Ett valdefinierat tillsynsbegrepp & nodvandigt for att det Overhuvudtaget skall vara
majligt att gora utvarderingar och uppféljningar som ocksa skall kunna jamféras 6ver
hela landet.

| samma syfte som i foregaende punkt, bor tillsynsplanernas innehall och utformning
styras mer noggrant. Dessa dokument fungerar med stor sannolikhet som utgangs-
punkt for de tillsynsvagledande myndigheternas utvarderingar och uppfdljningar.

Att utvecklatydligare normer kopplade till tillsynens uppdrag. Att infora en statlig till-
synslag, sasom foresldsi SOU 2002:14 kan vara en fruktbar vag.

Att dvervaga centralt beslutade tillsynstaxor, bade avseende arsavgifter och timtaxor.
Att tvinga lansstyrelserna att avsétta sarskild vagledningspersonal som inte vantar pa
att bli kontaktade av kommunerna, utan som aktivt soker upp inspektérerna, forvalt-
ningen och namnderna. Denna persona skulle ha som sin (enda?) uppgift att syssa
med tillsynsvagledning. Kravet pa att avsétta tid for arbetet med tillsynsvégledning har
tidigare framforts av Naturvardsverket.8o

Att lansstyrelserna bor forses med vissa maktinstrument som kan utnyttjas mot en
"strgfkande” kommun, som inte endast handlar om att ge de tillsynsvagledande myn-
digheterna maktbefogenheter dver de operativa tillsynsmyndigheterna, utan som byg-
ger pa omsesidiga réttigheter och skyldigheter. Det maste darfér & andra sidan kunna
stéllas hoga krav ocksa pa att 1ansstyrel serna faktiskt utdvar sin tillsynsvagledande roll
genom réd, information, samordning etc.

Att mot bakgrund av foregaende, det i tillsynsforordningen infors en bestammel se som
stéller krav ocksa pa att |ansstyrelserna ska ha tillréckligt med resurser och kompetens
for att kunna utéva sin tillsynsvagledande roll. Majligheten till rad och stod maste vara
en réttighet for de operativa tillsynsmyndigheterna som skall kunna utkrévas. Genom
att gora bade réttigheter och skyldigheter dmsesidiga torde det vara | éttare att fa gehor
for att skyldigheter infors.

Att lansstyrelserna ges befogenhet att vitesforeldgga en kommun som inte bedriver
tillsynen pa det sett som avsetts, samt

Att lagstiftaren Overvager mojligheten att infora en regel som ger lansstyrel serna befo-
genhet att tvangsvis Gverta ocksa sadan tillsyn som inte & verlaten.

Att lansstyrel sernas skyldighet att §dlva vara aktiva understryks.

Att ha ofta &erkommande besok av lansstyrelserna pa varje kommunal tillsynsmyn-
dighet, kanske varje ar.

79 Naturvardsverkets rapport 5209 s. 5.
80 Naturvérdsverket rapport 5209 s. 23.
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Vissa avdutande kommentar er

Inledningsvis stélldes fragan om de tillsynsvégledande myndigheterna genom miljobalksre-
formen okat sitt stdd till kommunerna och om de fatt ngra réttsliga medel for att realisera
denna uppgift. Att de inte fatt nagra 6kade mojligheter till rent rattsliga ingripanden mot den
trilskande kommunen har denna rapport visat, och att det fortfarande saknas en del vad avser
rad och stod till kommunerna framkommer i den av Anna-Karin Lindberg utforda inventer-
ingen av olika tillsynsmetoder.8! Rapporten gar inte explicit in pa tillsynsvégledningens roll,
vilket &r lite foérvanande nér hela rapporten genomsyras av en efterfragan av vagledning for de
operativa tillsynsmyndigheterna. En intressant slutsats som maste dras av denna rapport &r att
det inte finns nagon enhetlig syn pa hur tillsyn skall bedrivas, och knappast nagon egentlig
diskussion om tillsynsmetodik heller. Jag menar att manga av de svar som de intervjuade in-
spektorerna ger bygger pa att det inte finns ndgon tillsynsvagledning att tala om. Det &r ju just
behovet av enhetlighet och samordning som ligger bakom tillsynsvagledningen. | rapportens
slutsatser och kommentarer sags bl.a. att:82 "Systematiska metoder for utvardering och upp-
foljning & nagot som kommuner och lansstyrelser i allmanhet saknar men onskar." P& annat
stélle sags att "Tillsammans med kommunerna i det egna lanet deltar eller driver lans-
styrelserna tillsynskampanjer. Dock har atta av de tillfragade lansstyrelserna svarat att kam-
panjarbete for narvarande sker oregelbundet eller mycket séllan, och orsakerna till det anges
vara resursbrist och att man i forsta hand maste arbeta med inkommande &renden.” 83 Att
lansstyrelserna inte salva tar s& mycket initiativ till tillsynskampanjer framgér av foljande
uttalande: "Av dem som inte sjava hinner med tillsynskampanjer ar det ganska manga som
brukar delta i de som kommunerna driver, da i rollen som tillsynsvagledande, radgivande
eller liknande."8 Av rapporten framkommer ocksa att manga kommuner och |ansstyrelser
anvander sig av checklistor och andra mallar infor tillsynsbestk, men att det & mallar som
man galv tagit fram pa den egna myndigheten. Ocksa lansstyrelserna efterlyser klar vagled-
ning, och ibland f& man intrycket av denna rapport att det & den blinde som skall végleda
den dove. Fast riktigt sdilla ar det val inte?

Skall man vaga dra nagra slutsatser av dessa korta utdrag ur denna rapport sa kan det vara att
man pa lansstyrelserna inte hinner med tillsynsvégledningen eftersom den egna érendehan-
teringen (av resursbrist) ofta sétts i forsta rummet. Och i brist pa tvingande regler om tillsyns-
véagledningens utférande och omfattning, sa kan man majligen séga att det & en korrekt prio-
ritering mot bakgrund av forvaltningslagens krav pa snabb och effektiv drendehantering. Men
den hjdlp som kommunerna behdver for att kunna uppfylla samma bestdmmelser - som dess-
utom talar om rattssaker hantering - den hinner man inte ge. D& & det va tur att man kan
Overklaga den kommunala namndens beslut till lénsstyrelsen, men det var val inte den typen
av tillsynsvégledning som avsags med miljobalksreformen! 7

Yttersta handlar det om att verksamhetsutévarna under balken, d.v.s. de som i sluttampen ut-
sétts for tillsynen, skall kunna férvanta sig en tillsyn som bygger pa forutsebarhet, opartiskhet
och dlas likhet infor lagen oavsett i vilken av landets 290 kommuner man rékar vara eta-
blerad. Det handlar ocksa om att ekosystemet i alla dessa kommuner skall kunna tillforsakras
samma skydd. God tillsynsvégledning & férmodligen en ndédvandig om an inte tillracklig for-
utséttning for att dessa krav skall kunna uppfyllas.

81Naturvardsverket Rapport 5363.

82 Naturvérdsverket Rapport 5363 <.39.
83 Naturvardsverket Rapport 5363 <. 17.
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