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En tydlig, rattsséaker och effektiv tillsyn

Sammanfattning

I betdnkandet behandlas regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, ratts-
séker och effektiv tillsyn. I skrivelsen redovisar regeringen generella bedém-
ningar av hur en tillsynsreglering bor vara utformad.

Utskottet valkomnar skrivelsen och anser att den kan utgora ett stdd och
en végledning for det fortsatta arbetet med att se Gver sektorslagar och
deras tillsynsbestammelser. Den kan ocksa vara en utgangspunkt nar regler
for tillsyn p& nya omraden utformas. Utskottet anser att tillsynen bér bli
tydligare och mer enhetlig och bygga pa ett enhetligt tillsynsbegrepp.

Utskottet foreslar att riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna.
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

| betdnkandet behandlas regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, ratts-
séker och effektiv tillsyn.

Bakgrund

Den forvaltningspolitiska kommissionen foreslog i sitt slutbetdnkande |
medborgarnas tjanst — En samlad forvaltningspolitik for staten (SOU
1997:57) att den statliga tillsynen skulle ses over. Aven den dévarande
regeringen beddémde i propositionen Statlig forvaltning i medborgarens
tjanst (prop. 1997/98:136) att den statliga tillsynen borde ses Over.

Ar 2000 tillkallades en sarskild utredare (dir. 2002:62) for att utreda hur
den statliga tillsynen kunde goras till ett tydligare och effektivare forvalt-
ningspolitiskt instrument som battre skulle bidra till kontrollen och genom-
forandet av demokratiskt fattade beslut. Utredningen, som antog namnet
Tillsynsutredningen, redovisade denna del av sitt uppdrag i delbetdnkandet
Statlig tillsyn — Granskning pa medborgarnas uppdrag (SOU 2002:14). Del-
beténkandet har remissbehandlats.

Enligt en andra del av uppdraget (dir. 2003:70) skulle utredaren lamna
forslag till hur den statliga tillsynen kunde goras tydligare och effektivare.
Denna del av uppdraget redovisades i slutbetdnkandet Tillsyn — Forslag
om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn (SOU 2004:100). Betén-
kandet har remissbehandlats.

En del av Tillsynsutredningens uppdrag var att analysera for- och nack-
delar med att kommunerna bedriver tillsyn pd statens uppdrag. Fragor
kring uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunerna ingick &ven i
den parlamentariska utredning som hade tillkallats 2003 (dir. 2003:10) och
som antagit namnet Ansvarskommittén. Kommittén slutredovisade sitt upp-
drag i betinkandet Hallbar samhéllsorganisation med utvecklingskraft
(SOU 2007:10). Betankandet har remissbehandlats.
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Utskottets 6vervaganden

Skrivelsen om en tydlig, réattsséker och effektiv tillsyn

Utskottets forslag i korthet
Riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna.

Skrivelsens huvudsakliga innehall
Tillsynens omfattning

Allméant

I skrivelsen anfors att den offentliga tillsynen &r viktig for att starka efter-
levnaden av de foreskrifter som bl.a. riksdagen och regeringen har beslu-
tat. Den bidrar till att uppratthdlla grundlaggande varden i samhallet,
s&som rattssikerhet, effektivitet och demokrati.

Fler &n 230 lagar reglerar tillsynen inom olika sektorer av samhéllet.
Lagar av detta slag kallas i skrivelsen sektorslagar. Vissa av dessa sektorer
ar valdigt breda, och vissa av sektorslagarna har ett sidant nira samband
att de kan sagas reglera samma tillsynsomrade, t.ex. finansmarknaden eller
halso- och sjukvarden.

Fler dn 90 statliga myndigheter inklusive lansstyrelserna har tillsynsupp-
gifter. Till detta kommer landets 290 kommuner. Det stora flertalet av
myndigheterna med tillsynsuppgifter har dven andra uppgifter men kallas i
skrivelsen trots detta tillsynsmyndigheter. Aven ett antal privatrattsliga orga-
nisationer utdvar tillsyn, t.ex. Sveriges Advokatsamfund och AB Svensk
Bilprovning. Vidare utbvar sarskilt forordnade fysiska personer tillsyn,
t.ex. naturvardsvakter. Ett samlingsnamn for alla myndigheter, organisatio-
ner och personer som utfor tillsyn &r tillsynsorgan.

Tillsyn riktas vanligen mot ett féremal, en anlaggning, en verksamhet
eller en typ av vara, i skrivelsen kallade tillsynsobjekt. Den som ansvarar
for och har mojlighet att rada cver tillsynsobjektet kallas i skrivelsen for
objektsansvarig.

Generell kritik mot tillsyn

I skrivelsen anfors att flera utredningar och forvaltningsmyndigheter, bl.a.
Forvaltningspolitiska kommissionen, Riksrevisionsverket, Riksdagens revi-
sorer, Statskontoret, Riksrevisionen och Expertgruppen for studier i offent-
lig ekonomi, har pekat pa problem med tillsynen.

Enligt skrivelsen har det lyfts fram att begreppet tillsyn &r oklart och att
det ger dalig vagledning om vad en tillsynsuppgift innebar, saval for med-
borgaren som for den som har till uppgift att utfora tillsynen eller &r
féremal for den. Det finns inom vissa omréden ett otydligt eller svagt sam-
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band mellan tillsynen och tillsynsorganens tillgang till sanktioner da till-
synsobjektet inte uppfyller de stéllda kraven. Vidare anfors i skrivelsen att
det i direktiven till Tillsynsutredningen konstaterades att ansvarsforhéllan-
dena for tillsynen ar komplexa och svaroverskadliga.

Riksrevisionen har i ett antal av sina arliga rapporter pekat pd generella
problem med den statliga tillsynen. 1 den arliga rapporten 2005 (RiR
2005:13) noterade Riksrevisionen att de centrala myndigheter som grans-
kats inte hade foljt upp och utvarderat hur tillsynen fungerade och var
organiserad. | den érliga rapporten 2006 (RiR 2006:18) konstaterade Riks-
revisionen avsevirda brister i den statliga tillsynen och ansdg att den
borde starkas. | den arliga rapporten 2007 (RiR 2007:14) anférde Riksrevi-
sionen att det i ett stort antal granskningar av statliga myndigheters tillsyn
over framfor allt kommunal verksamhet hade konstaterats att tillsynen inte
fungerade tillfredsstéllande.

Kontinuerliga féréandringar i tillsynen

I skrivelsen anfors att tillsynsbestammelserna i lagstiftningen andras konti-
nuerligt. Sedan Tillsynsutredningen tillkallades har forslag till sektorsvisa
forandringar utretts, beretts och genomforts, sdval av den materiella regler-
ingen som av organiseringen av tillsynen. P& vissa omraden har regler-
ingen sin grund i EU-rétten.

En mer enhetlig tillsyn

En alltfor differentierad tillsyn innebér risker

Enligt skrivelsen behdvs en stdrre enhetlighet, tydlighet och réttssékerhet i
den offentliga tillsynen. Den offentliga tillsynen har utvecklats parallellt
inom de méanga omréaden dr tillsyn utfors. Olika lagstiftning, definitioner,
synsitt, praxis och forhaliningssatt har vuxit fram inom respektive omréde.

I vissa fall kan de stora variationerna i tillsynens utformning och tillamp-
ning vara en tillgang. Tillsynsinstrumentet kan anvandas flexibelt med stor
mojlighet till anpassning till forhallandena i det sarskilda fallet. Samtidigt
kan detta leda till att tillsynsinstrumentet blir svartillampat och otydligt.
Bristen pa en gemensam utveckling av tillsynen har lett till att regler, ingri-
pandemdjligheter, metoder m.m. som har fungerat val inom ett tillsynsom-
rade inte har fatt spridning till andra omraden.

En alltfor differentierad tillsyn medfor enligt skrivelsen risker ur ett
demokratiskt perspektiv, eftersom tillsynen inom manga omraden &r ett av
de viktigaste instrumenten for att sékerstélla att demokratiskt fattade beslut
genomfors pa ett avsett och likvardigt satt. Det kan aven finnas risker for
rattssakerheten. For tillsynsorgan kan det uppstd osakerhet om i vilken
utstrackning de ar skyldiga att ingripa. Tillsynsobjekten kan ldamnas i oviss-
het om vilka krav de egentligen ar skyldiga att uppfylla i samband med
tillsyn. Tillsynens effektivitet kan bli lidande av for stora variationer efter-
som otydliga styrsystem gor tillsynsorganen osékra i sina uppdrag.
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En allman tillsynslag &r inte lamplig

Tillsynsutredningen analyserade innehéllet i sektorslagarna om tillsyn och
tog fram sédana grundliggande bestimmelser som enligt utredningen
kunde generaliseras i en allman tillsynslag. En fullstandig enhetlighet for
alla omraden var dock inte méjlig, bl.a. pd grund av internationella avtal
och EU-ratten. Det skulle darfor enligt utredningens forslag i respektive
sektorslag anges vilka bestimmelser i en generell tillsynslag som skulle
tillampas. Utredningens forslag har enligt skrivelsen en lagteknisk utform-
ning som ar ovanlig inom svensk ratt. Det normala tillvagagangssattet ar
att lagar ar tillimpliga om inget annat uttryckligen anges i nagon annan
lagstiftning.

Enligt vad som anfors i skrivelsen ar det inte 1ampligt att inféra en gene-
rell tillsynslag eftersom det finns motiverade behov av sérregleringar for
flera omraden.

Generella bedémningar med mdojlighet till avsteg

Aven om det inte ar lampligt att infora en generell tillsynslag talar enligt
skrivelsen riskerna med en alltfor differentierad tillsyn for att skapa en
storre enhetlighet bland tillsynsregleringarna. En grundldggande del i detta
ar att gora begreppet tillsyn tydligare och mer enhetligt. Det bor finnas en
gemensam utgangspunkt nar nya bestimmelser om tillsyn inom nya omra-
den utformas for att erfarenheter fran andra omraden ska kunna tas till vara.

Det anges att skrivelse 2009/10:79 &r avsedd att utgora ett stdd och en
vagledning for det fortsatta arbetet med att se dver sektorslagar och deras
tillsynsbestammelser. Detta arbete kommer att paga under en lang tid. Att
i en samlad process under kort tid se dver de mer &n 230 lagar som i dag
reglerar tillsynen beddmer regeringen inte som mojligt. Skrivelsen ska
ocksa vara en utgangspunkt nar regler for tillsyn for nya omraden utformas.

Att gora avsteg fran de generella beddmningarna i skrivelsen kan enligt
regeringen i vissa fall leda till minskad tydlighet och enhetlighet, men
inom vissa omraden kan det 4nda finnas skal att gora avsteg om det leder
till en mer dndamalsenlig tillsyn inom ett specifikt omrade. Det gér inte
att bortse frdn att manga tillsynsomréaden har vasentligt olika forutstt-
ningar. Ett skal att gbra avsteg kan vara Sveriges skyldigheter enligt EU-
ratten eller enligt internationella konventioner. Det finns vidare skillnader i
t.ex. antalet tillsynsobjekt.

En annan forutsattning som skiljer sig at mellan olika tillsynsomraden
ar vilka som bedriver den tillsynspliktiga verksamheten. Inom ett omrade
kan den tillsynspliktiga verksamheten bedrivas mestadels av foretag; inom
andra omrdden kan enskilda privatpersoner eller offentliga institutioner
dominera. Detta kan bl.a. paverka vilka sanktioner som &r lampliga och
mest effektiva. Inom vissa omraden utovas tillsynen mot fysiska objekt,
t.ex. livsmedelslokaler, medan den inom andra omr&den omfattar mer svar-
greppbar verksamhet, t.ex. forsikringsverksamhet. Detta kan bl.a. paverka
vilka befogenheter tillsynsorganen behdver.

2009/10:Fiu12
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Konsekvenser av forslag maste alltid utredas. Detta gor enligt skrivelsen
att aven om en omfattande tillsyn kan vara viktig for att f& genomslag for
ett regelverk maste man i bedémningen véga effektiviteten mot de krav
som stalls pa exempelvis enskilda naringsidkare. Vid utformning eller Gver-
syn av regelverk for tillsyn ar det dven vésentligt att Overvdga andra
styrinstrument for att uppnd malen. Det ar enligt regeringen inte alltid som
tillsyn ar den mest lampliga eller effektiva formen for samhallsstyrning.

Dagens tillsynsbegrepp ar mangtydigt

Enligt regeringen ar tillsynsbegreppet i dag oprecist, och anvandningen av
begreppet skiljer sig mellan olika samhallsomraden. Inom vissa omraden
finns fastslagna definitioner, medan innebdrden av begreppet inom andra
omraden grundar sig pa traditioner och praxis.

Tillsynens bestandsdelar

Begreppet tillsyn bor enligt regeringen framst anvéandas for verksamhet
som avser sjalvstandig granskning for att kontrollera om ett tillsynsobjekt
uppfyller olika krav som foljer av lagar och andra bindande foreskrifter
och som vid behov kan leda till beslut om atgarder som syftar till att astad-
komma rattelse av den objektsansvarige.

Tillsyn &r en sjalvstandig granskning

Enligt regeringen bor tillsyn utforas av ett organ som ar sjalvstandigt fran
den verksamhet som tillsynen riktas mot. Detta garanterar trovérdigheten i
tillsynen. 1 de fall d& det bedéms att det finns skal for att statliga myndig-
heter eller kommuner ska ansvara for bade drift och tillsyn av en verksam-
het bor sjalvstandigheten garanteras genom en tydlig atskillnad av ansvaret
for driften och tillsynen inom organisationen.

I sitt forslag till definition av tillsyn anvénde sig Tillsynsutredningen av
begreppet “oberoende granskning”. Detta begrepp kan dock enligt reger-
ingen stalla alltfor hoga krav pa atskillnad mellan verksamhet och gransk-
are, vilket konstaterades i samband med bildandet av Riksrevisionen (prop.
2001/02:190 s. 55).

Tillsyn utgar framst fran bindande foreskrifter

Vilka former av bindande rattsakter som finns inom olika tillsynsomraden
varierar. Inom vissa omraden finns endast lagar, férordningar och myndig-
hetsforeskrifter. Inom andra omraden finns internationella konventioner
och EU-réttsakter.

Regeringen anser att en utgangspunkt bor vara att tillsynen ska avse
efterlevnaden av bindande foreskrifter. Regeringen anser att det &r viktigt
att uppratthalla en tydlig skiljelinje mellan allménna rad och bindande fére-
skrifter. Tillsynsutredningen menade att det inte entydigt kan l&ggas fast
att allmanna rad inte skulle kunna ha ett avgorande inflytande vid en till-
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synsprévning. Enligt regeringen kan de allmanna raden tjana som végled-
ning for hur de bindande foreskrifterna ska tolkas eller tillampas.
Allmédnna rad och nationella beddmningar, t.ex. av den typ som finns
inom halso- och sjukvarden samt socialtjansten, kan ocksé enligt reger-
ingen utgéra grund for tillsyn, exempelvis i de fall tillsynen utgar fran
ramlagstiftning eller regler som ar av mer malkaraktar. Det ar dock viktigt
att det vid denna tillsyn tydligt framgar att det endast ar fraga om rekom-
mendationer fran tillsynsorganets sida.

Vissa branschnormer har i praktiken fatt en forfattningsliknande status.
Ett exempel & de normer som preciserar “god redovisningssed” som
anvéands i bl.a. revisorslagen (2001:883) och aktiebolagslagen (2005:551).
Normer av detta slag bor enligt regeringen kunna ligga till grund for tillsyn.

Regeringen anser att dokument som nationella handlingsplaner, natio-
nella mal som inte ar reglerade i forfattning, avtal mellan parter, politiska
uttalanden eller liknande inte bor kunna utgdra grund for tillsyn.

Verksamhet vid sidan av tillsynen

Ett viktigt skél att precisera tillsynsbegreppet ar enligt regeringen att en
tydlig definition gor det enklare att skilja granskande verksamhet fran fram-
jande verksamhet. Tillsyn som sker enbart pa grundval av bindande regler
kan resultera i beslut om atgéarder. Dessa beslut har ofta sddana rattsverk-
ningar for enskilda att de bor kunna 6verklagas. Det bor fortfarande vara
mojligt — om det beddms lampligt — for ett tillsynsorgan att i anslutning
till tillsyn utfora uppfoljning, utvardering eller liknande pa grundval av
icke bindande regler. Vid upptackta brister bor dock myndigheten i sadana
fall inte ha mdjlighet att vidta tvingande atgérder.

Nér det strikt avgransade tillsynsbegreppet anvénds i en sektorslag hind-
rar det enligt regeringen inte att tillsynsmyndigheter dven i fortsattningen
kan ha till uppgift att arbeta framjande och férebyggande for att effektivt
uppna lagstiftningens mal.

Det anges i skrivelsen att det i allménhet inte &r lampligt att tillsynsmyn-
digheten upptrader som konsult och ger rad om hur tillsynsobjekten ska
agera i specifika drenden. Det kan t.ex. uppsta svarigheter om tillsynsmyn-
digheten tidigare lamnat mycket precisa rad i arenden som sedan blir
foremal for tillsyn.

Narliggande begrepp

En tydligare och mer avgrdnsad anvéndning av begreppet tillsyn for enligt
regeringen med sig att &ven innebdrden av kringliggande begrepp kan
behova klarldaggas. Tillsyn bor vara synonymt med det som i dag inom
vissa omraden kallas "operativ tillsyn”. En statlig myndighets stod, uppfolj-
ning, samordning m.m. av andra tillsynsorgan boér kallas tillsynsvégled-

ning. Begrepp som “central tillsyn”, "regional tillsyn” och “lokal tillsyn”
bér inte anvéndas.

2009/10:Fiu12
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Finansiering
Val av finansieringsform

Regeringen anser att tillsyn i normalfallet ska finansieras genom avgifter.
Finansieringen bor utformas pa ett sddant satt att bade objektsansvariga
och tillsynsorgan ges incitament att agera kostnadsmedvetet samt att
utveckla en betryggande intern kontroll och styrning. Vid avgiftsfinansier-
ing med full kostnadstackning som ekonomiskt mal belastar kostnaderna
for tillsyn till fullo de objektsansvariga. Detta medfor enligt regeringen att
kostnaderna for tillsynsinsatsen tydliggors for tillsynsorganen och dérmed
medfor incitament till en mer kostnadseffektiv granskning. Ett ytterligare
motiv for en avgiftsfinansierad tillsyn &r att skatteuttaget kan begrénsas.
Dessutom kan enligt regeringen ett uttag av avgifter medféra en mojlighet
att paverka en viss marknad eller beteendet hos vissa tillsynsobjekt. For
vissa verksamheter kan det dock vara mer liampligt att lata tillsynen finan-
sieras via skatter an genom avgifter. Det kan exempelvis vara fallet da
kostnaderna for de objektsansvariga eller for tillsynsorganen att admini-
strera ett avgiftsuttag bedéms som hdga i relation till avgiften.

Det anges i skrivelsen att det &r grundlaggande inom de omraden dar
avgiftsfinansiering i ndgon form ska anvandas att regeringen eller den myn-
dighet regeringen beslutar bemyndigas att foreskriva om avgifter for tillsyn.

Full kostnadstéckning

Tillsynsavgifter bor enligt regeringen ha full kostnadstackning som mal.
Vilka kostnader som bor ingd i kostnadsunderlaget skiljer sig mellan olika
tillsynsomraden, men kostnaderna bor ha uppkommit genom tillsynsverk-
samheten. Till dessa hor de administrativa kostnader som kan hanforas till
tillsynsverksamheten. | kostnadsunderlaget for tillsynsavgifterna bor inte
ingd extraordinara insatser fran tillsynsorganen riktade mot objektsansva-
riga som inte har foljt gallande regler. Ovriga objektsansvariga ska enligt
regeringen inte behdva finansiera exempelvis aterbesok hos misskotta verk-
samheter.

Tydlig motprestation

En offentligrattslig avgift méste motsvaras av en tydlig motprestation,
annars ar det inte en avgift utan en skatt.

Kravet pa en tydlig motprestation innebar enligt regeringen inte nodvan-
digtvis att tillsynsbesok behover goras pa plats. Tillsynsorganets riskpriori-
tering kan gora det mojligt att for vissa tillsynsobjekt eller under vissa &r
ersitta besok med andra tillsynstgarder. Inom vissa omréaden sker tillsyn
t.ex. genom systemtillsyn d& de objektsansvariga redovisar sina program
for egenkontroll. Detta bor fortfarande kunna betraktas som en tillsynsat-
géard om kontrollen medfor en viss kostnad for tillsynsorganet. Vid avgifts-
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finansierad tillsyn ar det av vikt att tillsynsobjektens forméga eller
villighet att betala avgifter till tillsynsorganen aldrig tillats styra tillsynens
inriktning och omfattning.

I skrivelsen anférs att regeringen har angett till riksdagen att huvudprin-
cipen ar att statliga myndigheters intdkter ska redovisas mot inkomsttitel
och inte disponeras av myndigheten (prop. 1991/92:100 bilaga 1 s. 53).
Aven statliga myndigheters intakter av tillsynsavgifter omfattas enligt reger-
ingen av denna huvudprincip, men det kan finnas skél att gora undantag
frdn principen.

Ersattning till objektsansvariga

Det anges i skrivelsen att det kan férekomma situationer dar den objektsan-
svarige bor ha ratt till ersattning for kostnader som denne asamkas vid
tillsynen, och regeringen bor darfér bemyndigas att meddela sérskilda fore-
skrifter om erséttning till den objektsansvarige om sérskilda omstandighe-
ter motiverar detta.

Sarskilt om kommuners tillsynsavgifter

Tillsynsutredningen uppskattade att de kommunala myndigheternas totala
tillsynsverksamheter till mellan 25 och 35 % finansieras genom avgifter.
Det finns betydande skillnader mellan olika kommuner néar det géller tillsy-
nens finansiering.

Regeringen anser att en storre enhetlighet betrédffande de kommunala
avgifternas konstruktion och storlek bor efterstravas. De namnda princi-
perna for avgifternas utformning bor dven gélla for finansiering av den
tillsyn som utfors av kommunerna. Till skillnad mot huvudregeln for stat-
liga myndigheter disponerar kommunerna de avgifter de tar ut.

For narvarande innehaller vanligen inte bemyndigandena i sektorsla-
garna ndgon narmare reglering av kommunernas avgiftsuttag. Varje
enskild kommun beslutar om de ekonomiska malen och utformningen av
avgifterna for sin tillsyn. Enligt kommunallagens allméanna principer far
dock inte avgiftsintdkterna vara hogre &n vad som svarar mot kommunens
kostnader for den tjanst som tillhandahélls (sjalvkostnaden). Vid utform-
ningen av avgifterna maste kommunen aven beakta den s.k. likstallighets-
principen som innebér att en kommun ska behandla sina medlemmar lika,
om det inte finns sakliga skél for nagot annat.

En o6kad tydlighet och forutsdgbarhet gentemot tillsynsobjekt om hur till-
synen ska finansieras krdver enligt regeringen en viss Okad styrning av
kommunala tillsynsavgifter. Det &r rimligt att oka transparensen nér det
géller kommunernas avgifter och att minska de stdrsta skillnaderna. Dock
bor enligt regeringen avgifterna faststallas av varje kommun utifrdn de
lokala férhallandena och i enlighet med det kommunala sjélvstyret. Den
statliga styrningen av de kommunala tillsynsavgifterna bor foljaktligen
som huvudprincip inte ga s langt som till att faststalla taxor.
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Samordning av tillsyn
Samordning av tillsynen minskar stérningar och motstridigheter

| skrivelsen anges att samordning mellan tillsynsorgan &r viktig, framfor
allt for att tillsynen ska vara effektiv, men daven for att den tillsynspliktiga
verksamheten inte ska stdras mer an nodvandigt. Kontakter med och besok
av tillsynsorgan ar en del av de administrativa krav som alaggs manga
verksamheter. Sarskilt betungande ar detta for sma och mindre naringsid-
kare. FOr att underlétta for tillsynsobjekten bor tillsynsorganen samverka,
utan att for den skull sanka ambitionsnivan for tillsynen. En god samord-
ning mellan olika tillsynsorgan forebygger situationer da en objektsansva-
rig blir foremal for tillsyn fran flera hall med sa korta tidsintervall att det
uppfattas som stérande for verksamheten. Inldmningen av uppgifter kan
minskas genom att samma uppgifter inte behdver [&mnas till flera tillsyns-
organ. Samtidigt far inte fortroendet rubbas for att uppgifter som lamnas
till den offentliga forvaltningen anvénds korrekt. En generell reglering av
informationsutbyte mellan tillsynsorgan skulle enligt regeringen riskera att
minska fortroendet, d& detta skulle oka risken for att dven uppgifter som
inte ar direkt nddvandiga for tillsynen utbyttes. Regeringen bedémer darfor
att ndgon generell reglering inte bor inforas. Ett utékat informationsutbyte
bor dock framjas med beaktande av foreskrifter om sekretess och behand-
ling av personuppgifter.

Komplex organisation av tillsyn behéver samordnas

I skrivelsen anges att en generell kritik som har riktats mot tillsynsverksam-
heten &r att den ar daligt samordnad och att ansvaret for tillsyn inom vissa
omréaden &r oklart pd grund av komplexa organisationer. | regelverken bor
enligt regeringen finnas en tydlig uppgiftsférdelning mellan de inblandade
organen inom ett tillsynsomrade, dvs. de som utovar tillsyn enligt samma
eller narliggande regelverk. En tydlig organisation bor dock kompletteras
med att ndgot organ ansvarar for samordningen av tillsynen. Denna funk-
tion kan benidmnas tillsynsvégledning och bor besta av utvardering, uppfolj-
ning och samordning av tillsynsverksamheten samt stéd och rad till
tillsynsorganen.

Enligt regeringen bodr en myndighet med tillsynsvégledning framfor allt
finnas inom omraden dar inte enbart rikstickande statliga myndigheter
utfor tillsynen, utan dar dven lansstyrelser, kommuner och/eller enskilda
tillsynsorgan har tillsynsuppgifter. Det ar framst da som organisationen
kan riskera att bli s3 komplex att I6pande samordning behévs for att inte
ansvarsforhallandena ska bli oklara. Samordningen inom ett tillsynsomrade
bor sa langt som majligt ske informellt genom kontakter och 6msesidigt
samarbete mellan tillsynsorganen. Regeringen delar utredningens bedom-
ning att en utbkad samordning av tillsyn &ven bor inrymma en mojlighet
for den samordnande myndigheten att vid behov utfarda foreskrifter om
tillsyn.
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Tillsynsplaner

I skrivelsen anges att den statliga samordnande myndigheten inom ett till-
synsomrade genom foreskriftsratt bor kunna styra att tillsynsorgan upprat-
tar tillsynsplaner.

Tillsynsvagledning fér kommuner och enskilda organ

I skrivelsen anges att ansvaret for samordning inom ett tillsynsomrade i
tillampliga fall &ven bér inrymma uppgiften att folja och utfarda foreskrif-
ter om den tillsyn som utévas av kommuner och enskilda organ. | samord-
ningsansvaret bor ingd befogenheten att besluta om ingripanden om en
kommun eller ett enskilt tillsynsorgan misskoter sitt tillsynsuppdrag.

Kommunernas roll i tillsynen

Fortsatt kommunalt ansvar

Regeringen beddémer att kommunerna &ven i fortsattningen bér kunna ges
ansvar for att utdva tillsyn. Kommunernas ansvar for att utdva tillsyn regle-
ras i lag. | sérskilda fall bor enskilda kommuner kunna tilldelas avgran-
sade tillsynsuppgifter genom overlatelser fran statliga tillsynsmyndigheter.

Kommunal tillsyn har fortjanster, men ocksa brister

I skrivelsen anges att Sveriges 290 kommuner i dag utdvar tillsyn inom
samhallsomraden som milj6-, hélso- och stralskydd, folkhélsa, livsmedel,
lotterier och automatspel, byggnadsvésende, raddningstjanst samt forskole-
verksamhet. UtOver dessa obligatoriska tillsynsuppgifter, som regleras i
lag, forekommer ocksa att avgransade tillsynsuppgifter pa vissa omraden
kan Overlatas fran staten till en enskild kommun enligt bestammelser i
vissa lagar. Regeringen anser i likhet med Ansvarskommittén att kommu-
nernas tillsyn ar av central betydelse. De omraden dar kommunerna i dag
har ansvar for tillsynen tillhér de som har allra storst vikt i samhallet.

I skrivelsen anges att till den kommunala tillsynens starka sidor hor att
den kommunala forvaltningen och det kommunala beslutsfattandet finns
néra medborgarna och de tillsynspliktiga verksamheterna. En annan fordel
ar de néra och positiva sambanden mellan tillsynen och annan kommunal
verksamhet.

Vidare anfors i skrivelsen att &ven om den kommunala tillsynen i stort
uppvisar fortjanster finns det brister som maste &tgardas. Vissa av bris-
terna i dagens kommunala tillsyn har sin grund i den kommunala struktu-
ren som sadan. Majoriteten av landets kommuner ar relativt smd, och
forutsattningarna for att driva tillsyn varierar avsevart mellan olika kommu-
ner. Flera, framst mindre, kommuner kan ha svart att rekrytera och behélla
kompetent personal for tillsynen. Inom vissa tillsynsomraden har regelver-
ket helt eller till stor del sin grund i EU-ratten, vilket kan stélla hoga krav
pa att folja rattsutvecklingen. Att kommunerna ansvarar for ett stort antal

2009/10:Fiu12

13



2009/10:FiU12

14

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

olika samhéllsuppgifter leder till att det finns enskilda kommuner inom
vilka tillsynens oberoende kan ifragasattas pd grund av javsliknande situa-
tioner.

Forandringar i uppgiftsfordelningen

Regeringen har de senaste aren genomfort forandringar av kommunernas
ansvar for tillsyn. Mot bakgrund av vissa dterkommande brister i den offent-
liga djurskyddskontrollen fanns exempelvis ett behov av att battre kunna
styra, samordna och félja upp denna tillsyn. Kommunernas ansvar for den
offentliga kontrollen av djurskydd flyttades fr.o.m. den 1 januari 2009
over till lansstyrelserna. Kommunernas ansvar for den I8pande tillsynen av
enskilt bedriven verksamhet enligt socialtjanstlagen (2001:453) och lagen
(1993:387) om stdod och service till vissa funktionshindrade 6verfors till
Socialstyrelsen fr.o.m. den 1 januari 2010. Enligt skrivelsen hade stora bris-
ter i den I6pande tillsynen konstaterats, och forhallandet att bade lansstyrel-
ser och kommuner har ansvar for tillsynen av tillstdndspliktig verksamhet
har skapat oklarheter i ansvarsforhallandena.

Vidare anfors i skrivelsen att det i framtiden kan bli aktuellt att inom
andra omraden flytta Gver ansvaret for tillsyn fran kommunerna till staten.
Detta ska da provas i sarskild ordning och med beaktande av sambanden
mellan tillsynsverksamheten och annan kommunal verksamhet. Vid sddana
avgoranden, och vid stillningstaganden om vilken samhallsniva som bor
ges ansvaret for en ny tillsynsverksamhet, bor det avgdrande vara om for-
delarna med kommunernas nérhet till medborgarna och foretagen 6vervéa-
ger de mojliga riskerna med att fordela ansvaret for tillsynen pa s& manga
aktorer.

Tydligare statlig styrning

Regeringen beddmer att staten bor ta ett tydligare och ¢kat ansvar for styr-
ningen av de kommunala tillsynsuppgifterna for att garantera likvardighet
och réttssékerhet. De statliga samordnande myndigheterna bér inom respek-
tive tillsynsomrade genom tillsynsvégledning I6pande ge stod till kommu-
nerna och félja hur kommunerna bedriver sin tillsyn.

Nationell likvardighet vags mot sjalvstyre

I skrivelsen anfors att Sverige ar en enhetsstat men med langtgdende kom-
munal sjalvstyrelse. En viktig utgangspunkt ar att sjalvstyret ska mojlig-
gora en lokal anpassning av olika verksamheter nér det géller t.ex.
prioritering, praktiskt utférande, resurser och finansiering. Tillsynsuppgif-
terna maste, som alla kommunala uppgifter, vagas mot andra behov och
prioriteringar. P& manga tillsynsomraden har kommunerna ratt att vélja hur
de finansierar sina verksamheter, antingen genom skatt eller genom avgifter.
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Vidare anfors i skrivelsen att det ar riksdagen som har det yttersta ansva-
ret infor medborgarna for de offentliga uppgifterna oavsett hur utférandet
ar fordelat mellan staterna och kommunerna. Tillsynsutredningen fann att
den kommunala tillsynen uppvisar variationer i ett antal olika avseenden,
bade mellan tillsynsomraden och mellan olika kommuner. Variationerna
mellan kommunerna i utdvandet av tillsynen hindrar en likvardig och rétts-
séker tillsyn.

| skrivelsen anfors att de krav som EU och EU-ratten staller pa Sverige
som medlemsstat nér det géller vissa former av tillsyn har gjort att natio-
nell likvardighet i utdvandet av den kommunala tillsynen har aktualiserats.
Men det ar enligt skrivelsen inte enbart krav frdn EU som motiverar en
héjd ambition for en enhetlig tillampning av regler i hela landet. Samtliga
lagar och andra bindande regler ska foljas oavsett om de har sitt ursprung
i internationella ataganden eller inte. De verksamheter som tillsynen riktas
mot ska ocksd kunna vara forvissade om att konkurrensen inte riskerar att
snedvridas av tillsyn som varierar stort frdn en kommun till en annan.
Enligt skrivelsen behdver staten ta ett tydligare och okat ansvar for styr-
ningen av de kommunala tillsynsmyndigheterna. Den statliga styrningen
behdver dock alltid vdgas mot den kommunala sjélvstyrelsen. Detta inne-
bér att det dven fortsattningsvis ska finnas utrymme fér kommunerna att
bestdamma om t.ex. prioritering, resurser, finansiering och praktiskt utfo-
rande av tillsynen.

Végledning och foreskriftsréatt

I skrivelsen anfors att det & grundldggande att staten ska ge kommunerna
stod for att de ska kunna utdva den tillsyn som de har getts ansvar for. De
statliga samordnande myndigheterna bér inom respektive omrade genom
tillsynsvégledning lopande ge stdd till och folja hur kommunerna bedriver
sin tillsyn. For att minska icke 6nskvarda variationer och brister i den kom-
munala tillsynen bor de statliga samordnande myndigheterna inom sina
respektive omraden ges mojligheter att utfarda foreskrifter om tillsynen.

Maojligheter for ingripanden vid brister i kommuners tillsyn

Det anfors i skrivelsen att de statliga samordnande myndigheterna Iépande
bor folja hur enskilda kommuner bedriver sin tillsyn och hur de uppfyller
lagstiftningens krav pa verksamheten. Vid eventuella missforhallanden hos
de kommunala tillsynsorganen bor krav pa atgarder i forsta hand framforas
genom papekanden. Om en kommun inte foljer ett papekande bor den stat-
liga samordnande myndigheten kunna ingripa mot kommunen genom fore-
laggande med krav pa atgarder for att avhjalpa bristen. Regeringen
instdmmer i Tillsynsutredningens beddmning att ekonomiska sanktioner,
t.ex. viten, inte bor anvandas for att ratta till brister i tillsynen hos kommu-
ner.
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Nar kommunerna far nya uppgifter blir den s.k. kommunala finansie-
ringsprincipen tillamplig. Den innebédr att kommuner och landsting ska
kompenseras for statligt beslutade &tgarder som direkt tar sikte pa den kom-
munala verksamheten. Innan man foreslar bemyndiganden for regeringen
att utfarda foreskrifter for kommunerna ar det darfor enligt skrivelsen vik-
tigt att konsekvenserna av att infora foreskriftsratt analyseras.

Mellankommunal samverkan kring tillsyn

Regeringen anser att kommuner boér ges mojligheter att tillsammans med
en eller flera kommuner skapa den mest effektiva organisationen for sin
tillsyn. Kommunallagen ger redan i dag mojligheter for kommuner att for-
malisera sitt samarbete med en eller flera andra kommuner genom t.ex. en
gemensam namnd eller ett kommunalférbund. En kommun bér enligt skri-
velsen ha mojlighet att tillsammans med en eller flera andra kommuner
soka effektivast mojliga organisation for sin tillsyn utdver vad som foljer
av kommunallagens bestammelser. Det bor darfor dvervégas att i sektorsla-
gar som ger kommuner ansvar for tillsyn mojliggéra for kommuner att
utnyttja varandras personal.

Overklaganden av kommunala tillsynsbeslut

Regeringen anser att kommunala tillsynsbeslut som regel ska overklagas
direkt till domstol. Lénsstyrelserna bor dock inom vissa omraden kunna
vara en dverklagandeinstans samtidigt som de har en tillsynsvagledande roll.

Ingripanden

Nyanserade sanktioner

I skrivelsen anfors att nar en brist konstateras vid tillsyn maste tillsynsor-
ganet ha méjlighet till ndgon form av ingripande, som ska vara effektivt
och tydligt. Ingripanden vid tillsyn har inte enbart ett bestraffande syfte.
De ska &ven ha en framatsyftande funktion och tillse att regler féljs i fram-
tiden. Samtidigt &r det viktigt att tillsynsorganen kan ingripa mot regeléver-
tradelsen dar overtradelsen inte gar att gora ogjord. Regeringen anser att
det gér att kombinera dessa syften. Vidare anférs att regeringen, som inte
foreslar ndgon allman tillsynslag, inte heller foreslar en generell reglering
av sanktioner eller en gemensam ingripandekatalog. Ingripandemdjlighe-
terna bor i stéllet utformas efter de sérskilda forutsattningar som finns
inom respektive tillsynsomrade. De bor utformas sd att de skapar storre
enhetlighet, sarskilt inom narliggande tillsynsomréaden.

I skrivelsen anfors att ett tillsynsorgan bor ha forfattningsreglerade moj-
ligheter till ingripanden vid mindre allvarliga dvertradelser. Om det saknas
mojlighet till mildare ingripanden kan detta leda till att inget ingripande
sker trots en konstaterad brist, eftersom den som utévar tillsynen inte vill
vidta en alltfor ingripande atgard. En gemensam beteckning pa ett sddant
lindrigt ingripande kan enligt skrivelsen vara anmérkning.
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En tillsynsmyndighet bor ges méjligheten att aterkalla tillstand och lik-
nande forhandsbesked samt att forbjuda en verksamhet som saknar till-
stand. Vidare anfors i skrivelsen att en varning bor kunna utfardas nar det
finns skal att aterkalla ett tillstdnd eller forbjuda en verksamhet men dar
det av omstandigheterna i det enskilda fallet framgér att det finns skal att
avsta fran detta.

Vidare anges i skrivelsen att atgardsforelagganden, beslut om rattelse pa
den enskildes bekostnad och interimistiska beslut bér kunna fattas av till-
synsorganen.

Sanktionsavgifter

I skrivelsen anfors att en sanktionsavgift &r en ekonomisk sanktion som
vanligen riktar sig mot en konstaterad Overtraddelse av en forfattningsbe-
stdimmelse. Sanktionsavgifter kan vara repressiva och/eller vinstbegran-
sande. Sanktionsavgifter anses inte ingd i det straffrattsliga systemet.
Sanktionsavgiften bor ses som ett komplement till évriga ingripandeméjlig-
heter och anvéndas for att i enskilda fall kunna nyansera dem. Regeringen
anser att sanktionsavgifter endast bor férekomma inom speciella och klart
avgransade rattsomraden dar det relativt latt kan faststallas om en overtra-
delse har skett eller inte.

Vite

Att ha mgjlighet att hamta in uppgifter fran den objektsansvarige ar ett
viktigt redskap i all slags tillsynsverksamhet. Om den som &r uppgiftsskyl-
dig motsatter sig att I[&mna ut uppgifter boér denne enligt skrivelsen vid
vite kunna forelaggas att uppfylla sin skyldighet. Det anfors vidare att upp-
giftsskyldigheten i vissa situationer nér vite anvands kan komma i konflikt
med grundlaggande rattssakerhetskrav. Ett exempel pa detta ar ratten att
vara passiv som inryms i begreppet rattvis rattegang enligt artikel 6 i Euro-
pakonventionen. Det kan diskuteras hur och var begransningen gar av
tillsynsmyndigheters mojlighet att vid vite forelagga nagon att medverka i
en utredning som kan leda till straff eller sanktionsavgift. Fragan bor
enligt regeringens mening analyseras ytterligare.

Underlatenhet att ingripa

I skrivelsen anfors att tillsynsorgan bor ha en mdjlighet att avsta fran att
ingripa. Det kan gélla situationer da Gvertradelsen &r ringa eller da den
objektsansvarige har vidtagit réttelse.

Tilltradesratt m.m.

I skrivelsen anfors att ett tillsynsorgan bor ha tilltradesrétt till alla utrym-
men som anvands i den tillsynspliktiga verksamheten. Tilltradesrétten bor
endast omfatta bostdder om det & nodvandigt for att tillsynsorganet ska
kunna bedriva en effektiv tillsyn. Vidare bor enligt skrivelsen tillsynsmyn-
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digheter ha mojlighet att begara bitrade fran en polismyndighet eller
Kronofogdemyndigheten. Vid en klar misstanke om en straffbar dvertra-
delse bor tillsynsorgan vara skyldiga att géra en anmalan till atal. Slutli-
gen bor tillsynsorgan enligt skrivelsen ha mojlighet att lagga ansvar pa
den objektsansvarige att utéva egenkontroll av sin verksamhet.

Utskottets stallningstagande

Enligt Riksrevisionens arliga rapport 2007 (RiR 2007:14) visar ett stort
antal granskningar av statliga myndigheters tillsyn av framfor allt kommu-
nal verksamhet att tillsynen inte fungerar.

Utskottet har i betdnkande 2007/08:FiU8 betonat vikten av att reger-
ingen noga beaktar Riksrevisionens iakttagelser pa omradet statlig tillsyn.
Utskottet valkomnade ocksa att regeringen avser att presentera grundlag-
gande och tydliga principer for tillsyn i en riktlinjeproposition. Utskottet
forutsatte att regeringen i beredningen av den aviserade riktlinjepropositio-
nen utreder organisationen och ansvarsfordelningen for den statliga tillsy-
nen mer generellt.

Mot den bakgrunden vélkomnar utskottet regeringens skrivelse med gene-
rella beddmningar av hur en tillsynsreglering bor vara utformad. Utskottet
anser i likhet med regeringen att skrivelsen kan utgora ett stdd och en vag-
ledning for det fortsatta arbetet med att se dver sektorslagar och deras
tillsynsbestammelser och utgéra en utgdngspunkt nar regler for tillsyn pa
nya omraden utformas.

Utskottet delar regeringens bedémning att tillsynen bor bli tydligare och
mer enhetlig och bygga pa ett enhetligt tillsynsbegrepp for att bli mer effek-
tiv och réattssaker. En fullstandig enhetlighet for alla tillsynsomraden &ar
dock inte méjlig, bl.a. beroende pa att internationella avtal och EU-ratten
kan paverka tillsynens utformning. Utskottet anser darfor i likhet med reger-
ingen att det inte &r lampligt att infora en allman tillsynslag.

Med det anforda foreslar utskottet att riksdagen lagger skrivelsen till
handlingarna.
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