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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat den statliga tillsynsvigledningen till kommunal
tillsyn inom fyra omraden: alkoholtillsyn, kemikalietillsyn, livsmedelskontroll och
den del av miljstillsynen som Naturvirdsverket har vigledningsansvar for. Med
tillsynsvigledning avses rdd och stéd, samordning samt uppfoljning och
utvirdering av den kommunala tillsynen.

Syftet med granskningen har varit att bedéma om tillsynsvigledningen utgér ett
indamélsenligt stod for att de kommunala inspektérerna ska kunna utfora sin
tillsyn pa ett effektivt, rittssikert och likvirdigt sitt. I granskningen har dven
ingitt att identifiera faktorer som generellt sett kan vara viktiga for en
vilfungerande tillsynsvigledning.

Motivet for Riksrevisionens granskning ir att det saknas kunskap om hur
myndigheternas tillsynsvigledning fungerar i praktiken och hur den varierar
mellan olika omraden. Detta samtidigt som regeringen har lyft fram
tillsynsvigledning som det kanske viktigaste instrumentet for att komma tillritta
med bristande likvirdighet i den kommunala tillsynen. Granskningen har dirfor
inriktats mot att 6ka kunskapen om hur tillsynsvigledningen fungerar inom olika
omraden samt hur den kan férbittras.

Riksrevisionens granskning bygger framfor allt pa intervjuer med féretridare for
linsstyrelser och den kommunala tillsynen inom tre lin, samt skriftliga frdgor och
intervjuer med representanter for de berérda centrala forvaltningsmyndigheterna.
Fyra departement vid Regeringskansliet har ocksa besvarat skriftliga fragor fran
Riksrevisionen.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att tillsynsvigledningen huvudsakligen
fungerar tillfredsstillande for kemikalietillsynen och livsmedelskontrollen, medan
det finns brister i tillsynsvigledningen till framfér allt alkoholtillsynen men &dven
miljétillsynen.

Livsmedelsverket tillhandahiller ett omfattande vigledningsmaterial som svarar
mot inspektorernas behov. Verket har ocksd hog kvalitet i sina fragesvar till de
kommunala inspekttrerna. Svaren kommer som regel snabbt och ar utformade sd
att de kan utgéra stod for fragestillarens bedsmning. Fragor och svar finns
tillgingliga pad myndighetens webbplats, vilket innebir att inspektsrerna kan
undvika att stilla frigor som redan har besvarats i liknande fall.

Aven Kemikalieinspektionen har hog kvalitet i sina svar p4 inspektérernas frigor
och inspektérerna ir dven nojda med myndighetens vigledningsmaterial. Ett
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utmirkande drag for Kemikalieinspektionens tillsynsvigledning 4r de nationella
projekt med hogt deltagande som myndigheten tar initiativ till med 1,5 ars
mellanrum. Genom dessa kan den kommunala tillsynen koncentreras till
prioriterade omraden samtidigt som det successivt utvecklas praktiskt inriktat
vigledningsmaterial for allt fler frigeomraden. Kemikalieinspektionens arbete
underlittas av att det finns en vilutvecklad praxis pi EU-nivé for det regelverk som
tillsynsvigledningen giller, samt att myndighetens egen tillsyn i stort sett avser
samma sak som kommunernas tillsyn.

Kommunala inspektérer ska gora sjilvstindiga bedomningar i enskilda
tillsynsirenden. For att dessa beddmningar ska kunna bli nationellt likvirdiga
kravs nagon form av tolkningshjilp dir principer och ramar for inspektérernas
bedomning anges. Livsmedelsverket ir den enda av de fyra myndigheterna i
granskningen som tydligt lyfter fram att det ir en viktig uppgift for myndigheten
att tolka lagstiftningen och ge tolkningshjilp eftersom det frimjar en nationell
likvirdighet.

Bristerna i tillsynsvigledningen pa alkohol- och miljéomridet avser huvudsakligen
de centrala myndigheternas rad- och stédverksamhet. Bland annat tar det lang tid
for Folkhilsomyndigheten och Naturvirdsverket att besvara fragor och svaren ger
ofta inte tillricklig tolkningshjilp till inspektsrerna. Det finns dven brister nir det
giller dessa myndigheters skriftliga vigledningar. I Folkhilsomyndigetens fall ar
de for fa och ticker inte inspektérernas behov. Naturvirdsverket ger ut ett stort
antal vigledningar eftersom man har ett mycket omfattande regelverk att vigleda
kring. I manga fall uppfattas emellertid materialet som svarsverskadligt och inte
sirskilt anvindarvinligt.

En bidragande orsak till bristerna inom alkohol- och miljoomradena ir enligt
Riksrevisionens mening att myndigheterna valt en ineffektiv arbets- och
ansvarsférdelning mellan central och regional niva. Detta har i sin tur méjliggjorts
genom en otydlig organisationsstyrning frin regeringens sida.

Vid sidan av en tydlig och effektiv organisering visar granskningen att faktorer
sdsom hog serviceniva, konkret tolkningshjilp och gemensamma tillsynsprojekt
ir viktiga for att tillsynsvigledningen pa ett effektivt sitt ska kunna bidra till en
likvirdig kommunal tillsyn. Enligt Riksrevisionens mening ir det dven visentligt
att f6lja upp och utvirdera sivil den kommunala tillsynen som de
tillsynsvigledande insatserna for att tillsynsvigledningen ska kunna utvecklas pa
ett sitt som frimjar en effektiv och likvirdig tillsyn.
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Rekommendationer
Riksrevisionens rekommendation till regeringen:

o Sikerstill att de tillsynsvigledande myndigheterna har ett tydligt uppdrag
samt att arbets- och ansvarsférdelningen inom respektive omride ir
indamalsenlig. I normalfallet bor den centrala myndigheten ha ett
overgripande nationellt ansvar for tillsynsvigledning medan linsstyrelsen
har ansvar for regional samordning och uppf6ljning.

Riksrevisionens rekommendationer till de centrala tillsynsvigledande
myndigheterna:

o Siakerstill att det finns klargorande och anvindbara vigledningar i tillracklig
omfattning f6r den kommunala tillsynen.

e Etablera en effektiv ordning for att besvara tillsynsrelaterade fragor pa ett
klargérande sitt inom rimlig tid, och dir svaren gors tillgingliga f6r alla
inspektorer.

e Overvig att bedriva nationella tillsynsprojekt eller att kvalitetssikra och
sprida relevant material frin regionala tillsynsprojekt till alla kommuner.

e Utvirdera kommunernas tillsyn och den egna tillsynsvigledningen i syfte att
kontinuerligt utveckla tillsynsvigledningens effektivitet.

RIKSREVISIONEN 7



BADDA FOR BATTRE TILLSYN — STATENS VAGLEDNING AV KOMMUNAL TILLSYN

1 Inledning

1.1 Bakgrund

Tillsyn brukar definieras som en sjilvstindig granskning av att tillsynsobjekt
uppfyller krav som foljer av lagar och andra bindande féreskrifter och som kan
leda till beslut om atgirder for att dstadkomma rittelse.! Med tillsynsvigledning
menas vanligen statliga atgirder i syfte att styra och stodja den operativa tillsyn
som utfors av icke-statliga aktorer, framfér allt kommuner. Tillsynsvigledning ir
som begrepp inte lika etablerat som tillsyn, i lagstiftningen forekommer det
fraimst inom miljoomradet. Diremot ir de insatser som brukar rubriceras som
tillsynsvigledning — rad och stod, samordning samt uppf6ljning och utvirdering
av tillsyn — vanligt fsrekommande hos centrala tillsynsmyndigheter med
overgripande ansvar for ett omrade.

Tillsyn ir ett viktigt styrinstrument for staten. Den ska bidra till att uppritthalla
grundliggande virden i sambhillet sdsom rittssikerhet, effektivitet och demokrati.2
Genom tillsynen ska medborgare och foretag vara forvissade om att deras
intressen tas till vara. En vilfungerande tillsyn 6kar tryggheten i samhillet medan
brister i tillsynen kan leda till ett minskat fortroende f6r demokratiska beslut.3

Offentlig tillsyn 4r en omfattande verksamhet dir kommunerna i flera fall har en
viktig roll. Fler dn 90 statliga myndigheter (inklusive linsstyrelserna) och samtliga
kommuner har tillsynsuppgifter. Det finns dven privatrittsliga organisationer och
sirskilt forordnade fysiska personer som utévar offentlig tillsyn. Sammantaget
regleras tillsynen av mer dn 230 lagar, varav kommunerna svarar for tillsyn enligt
ett 20-tal.* Den kommunala tillsynen avser bl.a. skydd mot olyckor, livsmedel,
milj6 och servering av alkoholhaltiga drycker.s

Det finns bade f6r- och nackdelar med kommunal tillsyn. En f6rdel ir
kommunernas kinnedom om lokala férhillanden och nirheten till medborgarna
och tillsynsobjekten. P4 den lokala nivin kan det dessutom vara enklare att
anligga en helhetssyn pa den tillsynade verksamheten snarare 4n ett snivt
sektorsperspektiv. Argumenten mot kommunal tillsyn respektive f6r centralt
styrda 16sningar handlar framfér allt om effektivitet och rittssikerhet. Nar
tillsynsomréadet dr komplext och tillsynsobjekten stora sa behovs en kompetent
organisation for att bedriva tillsynen pa ett professionellt och likformigt sitt. En

Skr. 2009/10:79, En tydlig, rittssiiker och effektiv tillsyn, s. 14.

Skr. 2009/10:79, s. 5.

Se t.ex. prop. 2009/10:175, Offentlig férvalining f6r demokrati, delaktighet och tillviixt, s. 95.
SOU 2002:14, Statlig tillsyn — Granskning pa medborgarnas uppdrag, s. 13 f.

Prop. 2009/10:175, s. 95 f.

L N
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annan fordel 4r att riskerna for delikatessjdv och annan otillbérlig paverkan fran
lokala intressenter minskar med en centraliserad modell. I vilken man en viss
organisationsform ir limpligare dn en annan for tillsyn inom ett visst omrade
beror siledes pa vilka virden som betonas mest i det aktuella fallet — t.ex.
effektivitet, rittssikerhet eller lokalt inflytande.c

Regeringen tillsatte en utredning om tillsynen ar 2000

I september 2000 tillsatte regeringen en utredning om statlig tillsyn. Uppdraget
var att utreda hur tillsynen kunde bli ett tydligare och effektivare
forvaltningspolitiskt instrument som bittre bidrog till kontrollen och
genomforandet av politiskt fattade beslut.”

Som bakgrund till utredningen angavs dels att kraven pa tillsyn hade ckat, dels att
flera tidigare undersskningar hade visat att tillsynen var svag pd manga omraden.
De skade kraven pa tillsynen berodde enligt utredningens direktiv framfor allt pa
EU-medlemskapet, en skad delegering av offentliga dtaganden till lokal nivi samt
avreglering och privatisering av offentlig verksamhet. Att det fanns generella
problem med tillsynen hade lyfts fram av en ling rad aktérer, bl.a.
Foérvaltningspolitiska kommissionen, Riksrevisionsverket, Riksdagens revisorer
och Statskontoret. Problemen gillde bl.a. att begreppet tillsyn anvindes med olika
betydelser i olika forfattningar, vilket skapade osikerhet om tillsynens syfte och
hur den bist skulle bedrivas. P4 flera omrdden gav heller inte forfattningarna
tydligt besked om var tillsynsansvaret lag eller vad det innebar. Vidare framhélls
att riksdag och regering hade skapat komplexa och svaréverskadliga organisationer
for tillsyn dir uppdrag kunde vara savil 6verlappande som motstridiga. Dessutom
kunde ansvarsfordelningen vara oklar mellan central, regional och lokal niva.s

Genom tilliggsdirektiv fick utredningen bl.a. i uppdrag att fortsitta sitt arbete med
att analysera och limna forslag om kommunernas roll i tillsynen.® Utredningen
fann att den kommunala tillsynen varierade och hade savil fortjinster som brister.
Enligt utredningens bedomning var det dock méjligt att atgirda problemen inom
ramen for ett fortsatt kommunalt ansvar. Men det férutsatte att staten tog ett
tydligare och okat ansvar for att styra de kommunala tillsynsuppgifterna. I
sammanhanget betonades mgjligheten att utfirda foreskrifter f6r den kommunala

6 Set.ex. SOU 2002:14, s. 74 ff. | delbetinkandet konstateras att det finns betydande variationer
mellan olika omraden nar det giller tillsynsverksamhetens organisation. Enligt utredningen tycks
detta snarare bero pa att praxis har varierat under olika tider och mellan olika samhallssektorer 4n att
det ar resultatet av genomténkta strategier och organisationsprinciper.

7 Kommittédirektiv 2000:62.

8 Ibid.

9 Setillaggsdirektiv 2003:70. Utredningens évriga huvudomraden var l[ampligheten i en generell
tillsynslag samt principer fér finansiering av tillsynsverksamhet (SOU 2004:100, Tillsyn — Férslag om
en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 31).
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tillsynen och att de statliga myndigheterna genom sin tillsynsvigledning l6pande
gav stod till och foljde verksamheten. 1o

Utredningen resulterade i en skrivelse till riksdagen dar bland annat
vikten av tillsynsvégledning lyfts fram

Tillsynsutredningen limnade sitt slutbetinkande i oktober 2004. Fem ar senare
hade regeringen utarbetat skrivelsen En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn (skr.
2009/10:79), vilken 6verlimnades till riksdagen i december 2009. I skrivelsen
redovisade regeringen generella bedomningar {f6r hur en tillsynsreglering bér vara
utformad.n

Riksdagens finansutskott vilkomnade skrivelsen och ansag i likhet med
regeringen att skrivelsen kunde utgéra ett stod och en vigledning for det fortsatta
arbetet med att se 6ver sektorslagar och deras tillsynsbestimmelser samt utgéra
en utgangspunkt nir regler for tillsyn pa nya omraden utformades.
Finansutskottet delade ocksa regeringens bedomning att tillsynen borde bli
tydligare och mer enhetlig och bygga pa ett enhetligt tillsynsbegrepp f6r att 6ka
dess effektivitet och rittssikerhet. I likhet med regeringen ansig dock utskottet att
det inte var lampligt att infora en allmin tillsynslag, vilket utredningen hade
foreslagit.1z Riksdagen bif6ll utskottets forslag till riksdagsbeslut och lade
skrivelsen till handlingarna.s

1.2 Motiv fér granskning

Tillsyn ir ett viktigt instrument f6r att kontrollera om de krav som f6ljer av lagar
och andra bindande foreskrifter efterlevs. Staten har det dvergripande ansvaret
men pé flera omriden ir den operativa tillsynen delegerad till landets kommuner.
Sedan linge har det dock riktats kritik mot den kommunala tillsynen, bl.a.
eftersom det finns omotiverade skillnader mellan kommuner i hur tillsynen
bedrivs och vilka bedémningar den resulterar i. Mot denna bakgrund har
regeringen lyft fram tillsynsvigledning som det kanske viktigaste instrumentet f6r
att komma till ritta med problemen.

Under senare dr har det fortsatt att komma rapporter som pekar pa problem f6r
den kommunala tillsynen.i+ Samtidigt saknas kunskap om hur myndigheternas
tillsynsvigledning fungerar i praktiken och hur den varierar mellan olika

10 SOU 2004:100, Tillsyn — Férslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 15 ff.

1 Skr. 2009/10:79, s. 1 och 27 ff. | sin férvaltningspolitiska proposition fran 2010, Offentlig férvaltning
f6r demokrati, delaktighet och tillvixt (prop. 2009/10:175), anger regeringen att tillsynsregleringar som
regel bér utformas i enlighet med de bedémningar som redovisats i skrivelsen.

12 Bet. 2009/10:FiU12, s. 18.

13 Skr. 2009/10:79, bet. 2009/10:FiU12, rskr 2009/10:210.

4 Riksrevisionen, 2014, Livsmedelskontrollen och SOU 2017:63, Miljétillsyn och sanktioner — en tillsyn
priglad av ansvar, respekt och enkelhet.
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omraden. Det 4r ocksa oklart i vilken utstrickning som regeringens principiella
bedémningar for hur kommunernas tillsynsuppgifter ska styras har fatt
genomslag och i vilken man de i s fall har fungerat pa 6nskvirt sitt. Mot denna
bakgrund anser Riksrevisionen det motiverat att granska den statliga
tillsynsvigledningen till kommunerna, och att granskningen frimst bor inriktas
mot att 6ka kunskapen om hur tillsynsvigledningen fungerar och hur den kan
forbattras.

1.3 Syfte, fragor och avgransningar

Syftet med Riksrevisionens granskning ir att bedéma om statens
tillsynsvigledning inom vissa utvalda omraden ir indamalsenlig. I granskningen
har dven ingétt att identifiera faktorer som generellt sett kan vara viktiga for en
vilfungerande tillsynsvigledning.

Med tillsynsvigledning avses rdd och stéd, samordning samt uppféljning och
utvirdering av den kommunala tillsynen. Med dndamalsenlig tillsynsvigledning
menas att den utgor ett effektivt stod for att de kommunala inspektérerna ska
kunna utfora sin tillsyn pa ett effektivt, rittssikert och likvirdigt sitt.1s De
omraden som valts ut for granskning ir alkoholtillsyn, kemikalietillsyn,
livsmedelskontroll samt den del av miljstillsynen som Naturvirdsverket har
vigledningsansvar for.

Granskningen har utgatt fran foljande fragor:

1. Fungerar tillsynsvigledningen effektivt inom de valda omradena? Vad gors
for att stodja och forbattra tillsynen och hur virderas dessa insatser av
bersrda aktorer?

2. Vad kinnetecknar en vilfungerande tillsynsvigledning och vilka
férutsittningar gynnar eller forsvarar arbetet med tillsynsvigledning?

I granskningen ingdr att analysera vissa av myndigheternas férutsittningar for sin
tillsynsvigledning. De férutsittningar som tas upp i granskningen ir
huvudsakligen sddana som regeringen eller myndigheterna sjilva kan paverka.

I granskningen ingdr diremot inte att undersoka hur den kommunala tillsynen
bedrivs eller vilka effekter den har pa den tillsynade verksamheten. Inte heller den
kommunala tillsynens forutsittningar i form av t.ex. ekonomiska eller personella
resurser ingdr i granskningen. En utgdngspunkt for granskningen ir att

15 Syftet med tillsyn &r att stirka efterlevnaden av de krav som féljer av lag och andra bindande regler.
En effektiv tillsyn ska saledes bidra till att kraven efterlevs och att avsedda effekter med regleringen
uppnas. Att tillsynen dr rittssiker och likvirdig innebir att den dr férutsdgbar respektive att drenden
med jamférbara férutsittningar bedéms pa ett likartat sitt. En effektiv tillsynsvéigledning ska frimija
att tillsynen bedrivs i enlighet med dessa férvintningar.

RIKSREVISIONEN 11



BADDA FOR BATTRE TILLSYN — STATENS VAGLEDNING AV KOMMUNAL TILLSYN

tillsynsvigledning kan ses som en nédvindig men inte tillricklig férutsittning for
en effektiv, rittssiker och likvirdig kommunal tillsyn.

1.4 Beddomningsgrunder

Regeringen styr riket och i statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas och
god hushallning iakttas. Vid sidan av dessa grundliggande krav i regeringsformen
respektive 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) 4r den huvudsakliga
bedémningsgrunden for Riksrevisionens granskning en vidareutveckling av
relevanta delar av den tillsynsskrivelse som regeringen limnade till riksdagen i
december 2009 och som riksdagen har stillt sig bakom.16

I skrivelsen redovisade regeringen sina bedémningar av hur en tillsynsreglering
bor vara utformad. Den innehéller principer fér tillsyn och tillsynsvigledning samt
huvuddragen i vad tillsynsvigledningen bor innehalla, dvs. dess komponenter.
Skrivelsen 4r emellertid inte tillrickligt konkret for att kunna anvindas som
underlag f6r bedsmning. Riksrevisionen har dérfor tolkat och utvecklat
skrivelsens innehall i syfte att tydliggora vad som krivs for att tillsynsvigledningen
ska medverka till att kommunernas tillsyn blir effektiv, likvirdig och rittssiker.

1.5 Granskningens genomférande

Som ett forsta steg i granskningen har Riksrevisionen utvecklat vad som krivs for
att statens tillsynsvigledning pa ett indamalsenligt sitt ska frimja en effektiv,
likvirdig och rittssiker kommunal tillsyn. En av utgdngspunkterna f6r detta har
varit regeringens tillsynsskrivelse fran 2009. Dessa krav har direfter anvints for att
analysera och bedéma myndigheternas tillsynsvigledande insatser.

Utover att bedéma dndamalsenligheten i statens tillsynsvigledning inom vissa
omraden har det dven ingitt att identifiera faktorer som generellt sett kan vara
viktiga for en vilfungerande tillsynsvigledning. For att underlitta en sidan analys
har Riksrevisionen valt att granska fyra tillsynsomraden som infor granskningen
tycktes variera avseende insatsernas omfattning, inrikining och resultat.
Ytterligare ett argument for urvalet dr att omradena sammantaget svarar for en
betydande del av den tillsyn som kommunerna utfér pa statens uppdrag.

16 Skr. 2009/10:79, bet. 2009/10:FiU12, rskr. 2009/10:210.

12 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Granskningens empiriska underlag bestar huvudsakligen av foljande:

e gruppintervjuer i tre lin med foretridare for linsstyrelsen och den
kommunala tillsynen i linet?

o skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor fran Folkhilsomyndigheten,
Kemikalieinspektionen, Livsmedelsverket och Naturvardsverket samt
intervjuer med berdrd personal pa respektive myndighet

o skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor frdn fyra berérda departement inom
Regeringskansliet

e genomgang och analys av relevanta dokument, sdsom skriftliga
vigledningar, verksamhetsplaner, enkitsvar frdin kommuner och
lansstyrelser och arsredovisningar fran de centrala myndigheterna

e genomging och analys av forskningsrapporter, utvirderingar samt officiellt
tryck m.m.

e genomging och analys av ett urval av fragor och svar som inkommit till de
centrala myndigheterna frin kommunala inspektorer.

I bilaga 3 redogors nirmare f6r granskningens underlag och metoder.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Leif Svensson samt projektmedarbetarna Fredrik Bonander och Nedim Colo.
Professorerna Jane Reichel (Juridiska institutionen, Stockholms universitet) och
Lena Lindgren (Férvaltningshdgskolan, Géteborgs universitet) har varit knutna till
projektet som referenspersoner och gett synpunkter pa granskningsuppligg och
utkast till granskningsrapport.

Foretridare for Regeringskansliet (Finans-, Milj6- och energi-, Nirings- och
Socialdepartementen), samt Folkhilsomyndigheten, Kemikalieinspektionen,
Livsmedelsverket och Naturvardsverket har fatt tillfille att faktagranska och i
ovrigt laimna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

7 Gruppintervjuerna har dokumenterats i en intervjusammanstillning som finns i akten till denna
rapport.
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2 Statlig styrning genom tillsynsvagledning

I detta kapitel utvecklas vad som krivs for att den statliga tillsynsvigledningen ska
bidra till att kommunernas tillsyn blir effektiv, likvirdig och rittssiker. Kapitlet
bygger huvudsakligen pi en vidareutveckling av regeringens tillsynsskrivelse och
relevanta utredningar samt viss forskning inom omradet.

2.1 Tillsynsvigledningens bestandsdelar

Syftet med tillsynsvigledning ar att styra och stodja den operativa tillsynen for att
pa s sitt 6ka enhetligheten i tillsynen och motverka icke-motiverade variationer i
hur reglerna for den tillsynade verksamheten tillimpas. Tillsynsvigledningen
bestar av tre huvudkomponenter. Dessa ir rdd och stéd, samordning samt
uppfoljning och utvirdering.1s Insatsen ir dirmed utformad som ett
lirandesystem dir resultatet av styrningen (rad, stéd och samordning) ska
aterkopplas (uppf6ljning och utvirdering) till myndigheterna och regeringen som
pa grundval av detta kan justera sin verksamhet respektive styrning, osv.

2.1.1 Tillsynsvigledning i form av rad och stoéd

En viktig del av de statliga myndigheternas tillsynsvigledning &r att ge rdd och
stod till de kommunala inspektérerna. Syftet dr dels att hjilpa inspektsrerna med
att ligga upp sin tillsyn pi ett effektivt sitt, dels att ge dem redskap for en likvirdig
bedomning i det konkreta fallet. Det finns bade en serviceaspekt och en
innehéllsaspekt nir det giller kvaliteten i myndigheternas rad- och
stodverksamhet. Vigledningen maste bide komma i tid och vara klargérande for
att den ska vara anvindbar f6r inspektorerna.

Vid sidan av tillsynsvigledning har myndigheterna alltid ritt att utfirda allminna
radd, och ibland dven foreskrifter, f6r den verksamhet som tillsynen avser. Inom
ramen for sin tillsynsvigledning har myndigheterna dven motsvarande ritt
gentemot den kommunala tillsynen. Enligt regeringen bor foreskrifter om den
kommunala tillsynen kunna avse fragor om krav pa inventeringar och
tillsynsplaner, rapportering, tillsynsfrekvenser, férebyggande atgirder,
urvalskriterier f6r och utférande av inspektioner, provtagning, samrad och
dokumentation. Diremot bor som huvudregel foreskriftsritten inte omfatta
tillsynsorganens organisation.1?

Rad och stéd kan huvudsakligen ges pa tva sitt. Antingen genom att publicera
vigledningar eller genom att besvara frdgor som kommer in till myndigheten.

18 Skr. 2009/10:79, s. 28.
19 1bid, s. 29.
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Genom att publicera klargsrande vigledningar och tillgingliggéra redan
besvarade fragor kan myndigheten minska antalet inkommande fragor fran
inspektorerna.

Att tolka lagstiftningen inom ett omrade kan vara svart f6r inspektérerna. Rad och
stod handlar darfor till stor del om tolkningshjilp, dvs. att ge redskap till de
kommunala inspektérerna att sjalvstindigt férhalla sig till regelverket och gora
likviardiga bedémningar. Det 4r den kanske mest centrala delen av rad och stod
eftersom den syftar till likvirdighet och att halla regelsystemet sammanhallet och
begripligt.20

Riksrevisionen har i denna granskning valt att arbeta med tva olika begrepp:
tolkning och tolkningshjilp. Med tolkning avses att tillimpa en lagregel pa en
given situation i det enskilda fallet. Tolkning i denna specifika bemirkelse gors av
den kommunala inspektoren.

Med tolkningshjilp avses den vigledning f6r hur man ska tolka ett regelverk som
den centrala myndigheten tillhandahaller till den kommunala inspektoren.
Tolkningshjilpen bestir av tva delar, dels en analys av de rittsliga ramar som det
gillande regelverket utgér (fran lag ned till allminna rdd och praxisbildning), dels
rdd om hur inspektéren bor ga tillviga for att gora sin bedémning, t.ex. vilka
aspekter som bor ingd i bedémningen och hur man kan virdera dessa. For att
kunna ge tolkningshjilp krivs att den vigledande myndigheten analyserar och i
allmin bemirkelse gor sin tolkning av regelverket.

Att f6lja nedanstdende steg ir, enligt Riksrevisionens mening, ett limpligt sitt f6r
myndigheterna att utforma vigledningsmaterial f6r den kommunala tillsynen.2!

1. Tydliggor vilka aspekter som bér ingd i beddmningen och hur de kan vigas
samman. De grundliggande begrepp som reglerna ir uppbyggda av bor
diskuteras och om mojligt definieras.

2. Diskutera hur respektive aspekt kan och bor bedémas. Tydliggér var grinsen
mellan tillatet och otillatet rimligen gar. Om bedémningen forutsitter ndgon
form av mitning bér det framga hur detta ska ske, var griansvirdena gar och
hur man hanterar osikerheter i mitningen.

3. Vigledningen bor vara s konkret som méoijligt och helst innehalla
fortydligande exempel. Exemplen bor beskriva realistiska
bedomningssituationer.

4. Det bér finnas rdd om hur tillsynen kan g till i praktiken, t.ex. hur man
lampligen viljer ut objekt som ska kontrolleras.

20 Statskontoret uppger att kommunerna uppfattar att tolkning av lagar och andra bestimmelser &r ett
ansvar fér de centrala myndigheterna, eftersom det ir viktigt att reglerna tillimpas likartat &ver hela
landet. Se Statskontoret, 2014, Viigledning till en bdttre tillsyn, s. 52.

21 Stegen har utarbetats av Riksrevisionen och testats i intervjuer med kommunala inspektérer.
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Det ir dock viktigt att tolkningshjilpen inte blir alltfér detaljerad. Den ska hjilpa
inspektoren att forhélla sig till regelverket men samtidigt limna utrymme for
inspektorens sjilvstindiga och professionella bedsmning.

2.1.2 Samordning

Samordning handlar huvudsakligen om tre saker:

o motesplatser dir inspektorer far triffas, knyta kontakter och utbyta
erfarenheter

e gemensamma tillsynsprojekt dir flera kommuner ingar och jobbar med en
specifik inriktning och med en gemensam forférstielse av hur reglerna ska
tolkas

o utbildningar och seminarieverksamhet dir inspektorerna far tillfille att 6ka
kompetensen nir det giller sivil sakomradet (ny lagstifining, nya rittsfall
etc.) som generella tillsynsfirdigheter.

Insatserna syftar frimst till en 6kad och mer enhetlig f6rmaga att gora likvirdiga
bedomningar av de krav som f6ljer av lagstiftningen, men ocksa till att initiera
gemensamma tillsyner inom angeligna omraden. De gemensamma projekten kan
samordnas pa regional eller nationell niva. Regionala projekt ir virdefulla
eftersom tillsynen kalibreras inom i vart fall linet. Men for att fi nationell
likvirdighet krivs ndgon form av nationell styrning. Det innebir att regionala
projekt behover kvalitetssikras av en nationell tillsynsvigledande myndighet.

2.1.3 Uppfoljning och utvirdering

Uppf6ljning och utvirdering ir iterkopplingsmekanismer i systemet. De kan avse
savil den kommunala tillsynen som den statliga tillsynsvigledningen. For att
verksamheten kontinuerligt ska kunna férbittras och anpassas till utvecklingen
kravs en fungerande uppfé6ljning och utvirdering.

Uppf6ljning och utvirdering ir olika saker. En uppf6ljning svarar pa vad som har
hint och om det har gitt enligt plan. Det kan innebira en redovisning av antalet
genomforda tillsyner inom ett visst omrade, antalet avvikelser etc. Uppfoljning
kan fanga in resultat eller i ett tidigt skede indikera effekter i relation till ett
uppsatt mél. En utvirdering férsoker dessutom forklara varfor nagot har hint.
Utvirderingen bygger ofta pa resultat fran uppfsljningen och syftar vanligen till
att forstd och férklara prestationer och deras effekter. En utvirdering innefattar
alltid en virdering av resultaten baserat pa ett eller flera kriterier.22 Uppfoljning
genomfors som regel l6pande medan utvirdering, som dr mer arbetsintensivt,
vanligen gors vid speciella tillfillen.

22 Statskontoret, 2001, Utvirdera for bétire beslut!.
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En effektiv och likvirdig tillsyn stiller krav pa ett kontinuerligt forbittringsarbete
dir erfarenheter av vad som ir framgangsrikt for att dstadkomma regelefterlevnad
tas till vara.2s De tillsynsvigledande myndigheterna behéver f6lja hur
kommunerna bedriver sin tillsyn for att kunna identifiera brister som bér
atgirdas.> De tillsynsvigledande myndigheterna bor ocksa folja upp och utvirdera
sin egen tillsynsvigledning.

Linsstyrelser genomfor vanligtvis sin uppf6ljning av tillsynen i linet genom
kommunbesok. Statskontoret har tidigare rapporterat om att dessa besok dr
positiva ur kommunernas synvinkel.2s

2.2 Principer for att organisera tillsynsvagledningen

I regeringens skrivelse frin december 2009 konstateras att staten behover ta ett
tydligare och okat ansvar for att styra de kommunala tillsynsuppgifterna. Vidare
formulerar regeringen féljande principiella bedsmningar med relevans f6r denna
granskning.

e Begreppen tillsyn och tillsynsvigledning bér anvindas mer enhetligt i
lagstiftningen.

o En statlig myndighet per omrade bor utses av regeringen for att ansvara for
tillsynsvigledningen.

e Den tillsynsvigledande myndigheten bor i lag ges mojligheter att utfirda
foreskrifter om tillsynen.

e Linsstyrelsen bor ges en samordnande roll inom respektive lin.

e Uppgiftsfordelningen mellan den nationella myndigheten och linsstyrelsen
bor regleras tydligt.

Eftersom tillsynsomradena skiljer sig at ska det enligt regeringen vara mojligt att
gora avsteg frin ovanstiende principer, om det finns goda skil f6r detta.

Enligt riksrevisionens mening borde dessa principer 6ka tillsynsvigledningens
forutsittningar att uppna de avsedda effekterna pa kommunernas tillsyn. Tydliga
uppdrag underlittar f6r myndighetens interna prioriteringar och kan ocksa bidra
till realistiska forvintningar frin omvirlden. Vildefinierade och enhetligt anvinda
begrepp dr ett led i denna stravan mot tydlighet. Med en enhetlig terminologi
mellan olika tillsynsomraden forbittras forutsittningarna for generell
kunskapsuppbyggnad om tillsyn och tillsynsvigledning.

Det underlittar sannolikt ocksd om en central myndighet tilldelas huvudansvaret
tor tillsynsvigledningen, medan linsstyrelsen i férsta hand ges en samordnande
roll pa regional nivd. Genom att koncentrera de personella resurserna och férenkla

22 SOU 2017:63, s. 283.
24 Skr. 2009/10:79, s. 37 f.
25 Statskontoret, 2014, Viigledning till en bittre tillsyn, s. 31 och 56.
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kommunikationsvigarna gentemot inspektorerna skapas bittre férutsittningar for
en nationellt likvirdig radgivning av hog kvalitet. Linsstyrelsen har en viktig roll
pa lokal och regional nivd, t.ex. for att skapa moétesplatser f6r de kommunala
inspektorerna och genom kommunbessk som kan ge en okad insikt i hur
tillsynen bedrivs i praktiken. For att uppna tydlighet behéver uppgiftsfordelningen
mellan nationell och regional niva regleras pa ett klargorande sitt.

Slutligen ir det bra om den centrala myndigheten ocksd ges mojligheter att
utfirda bindande foreskrifter f6r kommunernas tillsyn. Det kan t.ex. handla om
krav pa inventeringar och tillsynsplaner, rapportering, tillsynsfrekvenser,
forebyggande atgirder, urvalskriterier for och utférande av inspektioner,
provtagning, samrdd och dokumentation.2s Det kan ocksa gilla vilka krav som ska
stillas pd kommunernas uppféljningsstatistik. Enhetlighet i dessa avseenden skar
enligt Riksrevisionens mening forutsittningarna for en likvirdig och effektiv
tillsyn.

26 Skr. 2009/10:79, s. 28 f.
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3 Tillsyn inom fyra omraden

I detta kapitel presenteras de tillsynsomraden som ingér i granskningen. For varje
omrade redovisas 6versiktligt hur det har organiserats samt vilken lagstiftning
som styr tillsynen och dirmed iven tillsynsvigledningen.

3.1 Alkoholtillsyn

Den svenska alkoholpolitikens mal ir att frimja folkhilsan genom att minska
alkoholens medicinska och sociala skadeverkningar. Milet ska nas genom insatser
som motverkar skadligt dryckesbeteende och bidrar till en minskad total
alkoholkonsumtion.?” All férsiljning av alkoholdrycker till konsument ska skotas
pa ett sddant sitt att skador i mojligaste man forhindras.2s Vilfungerande tillsyn av
bestimmelserna om alkoholservering och folkolsférsiljning ir av stor vikt om
malet ska uppnds.»

Enligt alkohollagen (2010:1622) kriver servering av spritdrycker, vin och starkol
och andra jista alkoholdrycker i normalfallet tillstdind av den kommun dir
serveringsstillet dr beliget.> Under vissa forutsittningar fir kommunen meddela
en erinran eller varning till innehavaren av serveringstillstindet, och i vissa fall
stiller lagen krav pa att serveringstillstindet aterkallas.3t

Tillsynen pa alkoholomridet regleras huvudsakligen i 9 kapitlet alkohollagen. Dir
framgar bl.a. att:

o folkhilsomyndigheten har (med vissa begrinsningar) tillsyn 6ver
efterlevnaden av bestimmelser i alkohollagen och anslutande foreskrifter

o linsstyrelsen har tillsyn inom linet och ska ocksa bitrida kommunerna med
rad i deras verksamhet

¢ kommunen och Polismyndigheten har tillsyn Gver efterlevnaden av de
bestimmelser som giller f6r servering av alkoholdrycker samt tillsyn éver
detaljhandeln med folksls2

e kommunen ska uppritta en tillsynsplan som ska ges in till linsstyrelsen

o Skatteverket har tillsyn 6ver efterlevnaden av bestimmelserna i alkohollagen
avseende de som ir berittigade att bedriva partihandel med spritdrycker m.m.3

27 Prop. 2009/10:125, bet. 2010/11:SoU4, rskr. 2010/11:36, s. 56.

2 3 kap. 5§ alkohollagen (2010:1622).

29 Prop. 2010/11:47, bet. 2010/11:SoU8, rskr. 2010/11:203, s. 24.

30 8 kap. 1§ alkohollagen (2010:1622). Av 8 kap. 1 a och 1 b §§ framgar vissa undantag fran detta krav.

31 9 kap. 17 och 18 {f alkohollagen (2010:1622).

32 Enligt 8 kap. 11 § alkohollagen (2010:1622) beslutar kommunen om stadigvarande
serveringstillstind men ansékan far inte bifallas utan att yttrande fran polismyndigheten inhamtats.
Polismyndigheten genomfér tillsyn pa bl.a. restauranger i syfte att kontrollera ordning och nykterhet.

33 Se 9 kap. 1 och 4 {f alkohollagen (2010:1622).
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o Konsumentverket har tillsyn avseende marknadsforing av alkoholdrycker.3+

Av linsstyrelsernas instruktion framgar att de har ansvar fér sidana
tillsynsuppgifter som riksdag eller regering har dlagt dem.> Varje ar ska
lansstyrelserna redovisa till Folkhilsomyndigheten hur de har utovat sin tillsyn
enligt alkohollagen.3

Enligt sin instruktion har Folkhilsomyndigheten ansvar fér tillstindsgivning,
tillsyn, tillsynsvigledning och marknadskontroll i enlighet med vad som anges i
lag och férordning. Vidare framgar att myndigheten ska svara for
tillsynsvigledning i fragor som giller hilsoskydd enligt 2, 5, 6 och 9 kap.
miljobalken (1998:808).37

Enligt alkohollagen har Folkhilsomyndigheten tillsyn 6éver efterlevnaden av
bestimmelser i alkohollagen och anslutande foreskrifter. I en
forfattningskommentar till lagforslaget papekas att det av tillsynsansvaret féljer en
ritt att ge vigledning for tillimpning av lagen och att detta inte behover
foreskrivas i lag.ss

I regeringens proposition till ny alkohollag framhalls ocksi att linsstyrelserna och
(davarande) Folkhilsoinstitutet har ansvar f6r att genom uppfoljning och
vigledning bistd kommunerna i deras tillsynsverksamhet, och att ett effektivt
sddant arbete bér kunna leda till minskande skillnader i den kommunala
tillsynen.»

3.2 Kemikalieinspektion

Kemikalier finns i nistan alla produkter och varor och anvinds i de flesta
industrier och branscher. Kemikalieproduktionen i virlden har ¢kat kraftigt sedan
1950-talet och den globala handeln bidrar till att farliga kemiska dmnen sprids vid
tillverkning, anvandning och i avfallsledet.4

Kemikalieomradet dr huvudsakligen reglerat genom bindande EU-férordningar+
och nationella bestimmelser om kemikalier som &terfinns i miljébalken*2 och
miljstillsynsférordningen (2011:13). Miljobalken kompletteras med forordningar

34 9 kap. 3 { alkohollagen (2010:1622).

35 2§ forordningen (2017:868) med ldnsstyrelseinstruktion.

36 Forordning (2016:606) om samordning inom alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobaksomradet m.m.

37 6-7 {f forordning (2013:1020) med instruktion fér Folkhidlsomyndigheten.

38 Prop. 2009/10:125, En ny alkohollag, s. 171.

39 1bid, s. 152.

40 Kemikalieinspektionen 2016, Underlag f6r Sveriges genomférande av Agenda 2030, s. 13-14.

41 Se t.ex. Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om
registrering, utvirdering, godkdnnande och begriansning av kemikalier (Reach).

42 Reglerna i miljobalken tillimpas fér all verksamhet och alla atgéirder som paverkar miljon.
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och myndighetsforeskrifter som preciserar bestimmelserna. Av miljobalken
framgar att tillsynsmyndigheter ska kontrollera efterlevnaden av miljobalken samt
foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stod av balken.*

De allminna hinsynsreglerna i andra kapitlet giller f6r all verksamhet och alla
atgirder.* I miljobalkens 14 kapitel finns de sirskilda bestimmelserna, bl.a. om
kemiska produkter och biotekniska organismer, varor som behéver en sirskild
reglering t.ex. pa grund av sitt innehall av kemiska produkter eller biotekniska
organismer. Kemikalieinspektionen kan meddela foreskrifter till f6rordningarna.*

I miljsbalken regleras det huvudsakliga ansvaret for tillsynen pa
kemikalieomradet. Kommunerna har, med vissa undantag, tillsyn 6ver miljsfarlig
verksambhet enligt 9 kap. miljobalken och 6ver kemiska produkter och biotekniska
organismer enligt 14 kap. miljsbalken. Tillsynen avser butikers och grossisters
hantering och f6rsiljning av varor som ir képta av svenska leverantorer.+ Som
exempel pa tillsynsobjekt kan nimnas bensinstationer, dagligvarubutiker och
fargbutiker. Vid tillsyn kontrolleras bl.a. foérvaring och mirkning av produkterna.

Kemikalieinspektionen bedriver egen tillsyn. Den utgér frin samma regler som
kommunernas tillsyn men avser andra tillsynsobjekt. Kemikalieinspektionens
tillsyn avser primirleverantérers utslippande pd marknaden av kemiska produkter
och bekimpningsmedel. Nir det giller varor har Kemikalieinspektionen tillsyn
over alla led i leverantorskedjan, dvs. dven distributérer.” Av
miljstillsynsférordningen (2011:13) framgér att linsstyrelsen ska ge vigledning
och stéd till kommunerna i linet att utveckla tillsynen.*8 Kemikalieinspektionen
ska ge tillsynsvigledning i frigor om utslippande pa marknaden, inférsel och
utforsel av kemiska produkter, biotekniska organismer och varor samt
allminhetens hantering av sddana produkter, organismer eller varor.

3.3 Livsmedelskontroll

Den offentliga livsmedelskontrollen ir viktig for att konsumenterna ska kunna lita
pa att livsmedlen ir sikra och att informationen om vad de innehéller dr
tillforlitlig.

43 26 kap. 1§ miljsbalken (1998:808).

44 Prop. 2007/08:80, Miliébalken och EG-férordningen om kemikalieregistrering, s. 38.

45 1bid, s. 39. Ett exempel pa féreskrifter dr Kemikalieinspektionens féreskrift om bekampningsmedel
(KIFS 2008:3), som bl.a. innehaller nationella bestimmelser med krav pa férpackning och mirkning.

46 2 kap. 32 § miljstillsynsférordningen (2011:13).

47 Detta framgér av 2 kap. 21 § 1 a) och b) miljstillsynsférordningen (2011:13).

48 3 kap. 16 § miljstillsynsférordningen (2011:13).

49 3 kap. 6 § miljstillsynsférordningen (2011:13) och férordningen (2009:947) med instruktion fér
Kemikalieinspektionen.
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Lagstiftningen pa livsmedelsomradet omfattar alla led i livsmedelskedjan, fran
primirproduktion till forsiljning och servering till konsumenter. Kommuner utfér
tillsyn av verksamheter som t.ex. restauranger, skolksk och grossister och
transportorer av livsmedel. Livsmedelsverket har tillsyn 6ver storre
livsmedelsindustrier, dggpackerier och mejerier, fiskproduktanliggningar,
dryckestillverkare och livsmedelshanteringen pa tig och flyg. Livsmedelsverket
kontrollerar 4ven alla slakterier och vilthanteringsanliggningar.s

Livsmedelskontrollen regleras av EU-lagstiftning samt av nationell lagstiftning
som kompletterar och preciserar. EU:s reglering av livsmedelshanteringen finns i
det s.k. hygienpaketet som bestér av tre EU-forordningar om hygien och kontroll.5t
Lagstiftningen ir till stor del mélstyrd. EU kontrollerar att medlemsstaternas
livsmedelskontroll foljer den gemensamma lagstiftningen genom direktorat F —
Hilsa och livsmedel: revisioner och analys.s2

Hygienpaketet kompletteras av den si kallade kontrollférordningen som
innehaller bestimmelser om hur medlemsstaterna ska finansiera, organisera och
genomfora sin kontroll.s3 Den nationella regleringen av livsmedelskontrollen som
kompletterar EU-férordningarna finns i livsmedelslagen (2006:804),
livsmedelsforordningen (2006:813) samt Livsmedelsverkets kontrollplan och
foreskrifter om hur kontrollen ska bedrivas.s+

Livsmedelsforetagen ska kontrollera den egna verksamheten genom
egenkontroll.ss Livsmedelskontrollen bestar till storsta delen av oanmilda
inspektioner och s.k. revisioner pa livsmedelsanliggningar. Kontrollen innebir

50 Artikel pa Livsmedelsverket webbplats, himtad 2018-09-13, Offentlig livsmedelskontroll.

51 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 852/2004 av den 29 april 2004 om
livsmedelshygien, Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 853/2004 av den 29 april 2004
om faststillande av sarskilda hygienregler f6r livsmedel av animaliskt ursprung, Europaparlamentets
och radets férordning (EG) nr 854/2004 om faststillande av sirskilda bestimmelser for
genomférandet av offentlig kontroll av produkter av animaliskt ursprung avsedda att anvindas som
livsmedel. Hygienpaketet kompletteras bl.a. av Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr
178/2002 av den 28 januari 2002 om allminna principer och krav fér livsmedelslagstiftningen, om
inrittande av europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet och om férfaranden i fragor som giller
livsmedelssakerhet.

52 Davarande Food and Veterinary Office har bytt namn och 4r numera ett direktorat under DG Sante.

53 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 882/2004 av den 29 april om offentlig kontroll fér
att sikerstilla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt
bestimmelserna om djurhilsa och djurskydd. Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2017/625 av den 15 mars 2017 om offentlig kontroll och annan offentlig verksamhet fér att
sikerstilla tillimpningen av livsmedels- och foderlagstiftningen och av bestimmelser om djurs hilsa
och djurskydd, vixtskydd och vixtskyddsmedel ersitter tidigare gillande férordning (EG) nr
882/2004.

54 Se Livsmedelsverket, Sveriges nationella kontrollplan fér livsmedelskedjan 2018-2021.

55 Se artikel 17 (EG) férordning nr 178/2002 om allménna principer och krav fér livsmedels-
lagstiftning, om inréttande av europeiska myndigheten fér livsmedelssakerhet och om férfarande i
fragor som giller livsmedelssakerhet.
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ofta en undersskning av férhallandena i anliggningen, men ocksa att granska
foretagets egenkontroll.

Av livsmedelslagen (2006:804) framgar vilka myndigheter som ir
kontrollmyndigheter och deras uppgifter. Ansvarsférdelningen och respektive
kontrollmyndighets uppgifter preciseras i livsmedelsférordningen (2006:813).
Livsmedelskontrollen utfors av Livsmedelsverket, linsstyrelserna, andra statliga
myndigheter och kommunerna men avser olika tillsynsobjekt.ss Livsmedelsverket
ska leda, samordna och félja upp den offentliga livsmedelskontrollen och verka for
att den ir effektiv och likvirdig i hela landet.s?

Av 12 § livsmedelslagen (2006:804) framgér att Livsmedelsverket och, i friga om
linet, linsstyrelsen ska samordna 6vriga kontrollmyndigheters verksamhet och
limna rad och hjilp i denna verksamhet, om inte regeringen foreskriver nagot
annat.

Enligt 28 § livsmedelsforordningen (2006:813) ska linsstyrelserna inom linet
samordna kommunernas verksamhet och ge dem stod, rdd och vigledning.

3.4 Miljétillsyn

Genom miljobalken som inférdes 1999 fick Sverige en mer enhetlig
miljslagstiftning.ss I propositionen understroks att det var angeliget med en
skirpt och samordnad miljstillsyn. Efterlevnaden av miljobalkens krav ir
grundliggande for att Sverige ska nirma sig miljomalen.s

Miljsbalken ir ett komplext och omfattande regelverk som intar en sirstillning
genom sin bredd, antalet tillsynsorgan och antalet tillsynsobjekt. Reglerna stiller
inte precisa krav pa vad som ska goras utan tar sikte pa funktion eller vilken effekt
som ska dstadkommas. Det innebir att savil tillsynsmyndigheten som
verksamhetsutovarna maste tolka vad reglerna betyder. Antalet objekt som
omfattas av tillsyn enligt miljobalken har uppskattats till nirmare 900 000.¢0

Miljsomradet ir delvis reglerat genom EU-férordningar och EU-direktiv. Regler
f6r miljsomradet finns i miljobalken, som bestar av sju avdelningar och innehaller
ca 500 paragrafer. Dirutover finns ett stort antal foérordningar och
myndighetsforeskrifter som har meddelats med stod av bestimmelser i
miljsbalken.

56 11 § livsmedelslagen (2006:804).

57 2§ forordningen (2009:1426) med instruktion fér Livsmedelsverket.
58 Prop. 1997/98:45, Miljébalk, s. 1.

59 1bid, s. 491.

60 SOU 2017:63, s. 144.
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Lagstiftningen inom miljdomradet finns frimst i miljébalken. De delar av
miljobalken som nirmast dr foremal for kommunal tillsynsverksamhet ir kapitel
2,9, 10, 14 och 15. Vidare ar kapitlen 26, 29 och 30 centrala for tillsynens
genomfdrande.st Det finns ocksi ett stort antal férordningar som t.ex.
férordningen (1998:899) om miljsfarlig verksamhet och hilsoskydd. Vidare finns
regler i Naturvardsverkets foreskrifter, t.ex. om rening och kontroll av utslipp av
avloppsvatten fran titbebyggelse (NFS 2016:6). Naturvardsverket har ocksa givit ut
allminna rad.

Av miljébalken framgar bl.a. att Naturvardsverket, lansstyrelserna och
kommunerna ska utéva tillsyn men att de har ansvar for olika tillsynsobjekt.s2
Tillsynen utfors till 6vervigande del av linsstyrelser och kommuner. I
miljstillsynsférordningen tydliggors vilka myndigheter som har hand om
tillsynsvigledningen f6r vissa specifika omriden i miljobalken. Alla centrala
myndigheter har fatt ansvaret for en viss avgrinsad tillsynsvigledningsuppgift
utom Naturvardsverket som fatt ansvaret f6r den del som ir kvar nir de andra
myndigheterna har tilldelats sina uppgifter. Naturvirdsverkets operativa tillsyn idr
begrinsad jaimf6rt med det bredare tillsynsvigledningsuppdraget.

Naturvirdsverkets tillsynsvigledande uppgifter avser i huvudsak f6ljande
omraden:

o avfall

e avlopp, dagvatten, ledningsnit och slam

e bekimpningsmedel och kemikalier

o buller fran vigar, spér, industrier och byggplatser
e forbrinningsanliggningar

o fororenad mark

e koldmedier och fluorerade vixthusgaser

e industriutslippsdirektivet.

Ansvaret for tillsynsvigledningen delas mellan Naturvardsverket och
lansstyrelserna. Linsstyrelserna ska enligt 3 kap. 16 § miljstillsynsférordningen ge
vigledning i linet. I detta ansvar ingdr ocksd att ge kommunerna stod for att
utveckla tillsynen. Naturvardsverket ska ge tillsynsvigledning till operativa
tillsynsmyndigheter i frigor som avser tillimpningen av bestimmelserna i 26 kap.
(om tillsyn) och 30 kap. (om miljosanktionsavgifter) i miljobalken.s:

61 Se dven Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 528/2012 av den 22 maj 2012 om
tillhandahallande pa marknaden och anvindning av biocidprodukter.

62 26 kap. 3 § miljsbalken (1998:808).

63 3 kap. 2 § miljstillsynsférordningen (2011:13).
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4 Myndigheternas tillsynsvagledning

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser avseende
tillsynsvigledningen inom de fyra omriden som har granskats. Inledningsvis
redovisas iakttagelser avseende tillsynsvigledningens forutsittningar. Direfter
redovisas iakttagelser om tillsynsvigledningens olika delar, dvs. rdd och stod,
samordning samt uppf6ljning och utvirdering.

4.1 Forutsiattningar for tillsynsvigledning

4.1.1 Varierande resurser for tillsynsviagledning

Det finns skillnader i hur mycket resurser myndigheterna avsitter for tillsynsvigledning.
En forklaring till detta skulle kunna vara att uppdragen varierar i omfattning och
komplexitet. Det finns emellertid inget tydligt samband mellan myndigheternas uppdrag
och avsatta resurser. | Kemikalieinspektionens fall underlattar dock personalens
tillsynserfarenheter i kombination med en vilutvecklad praxis pa EU-niva for
myndighetens vigledningsarbete.

Av nedanstiende tabell framgar hur mycket resurser som de fyra myndigheterna
avsitter for sadan tillsynsvigledning som ingdr i granskningen.

Tabell 1 Centrala myndigheters resurser fér tillsynsviagledning 2017

Personal (arsarbetare)* Kostnader (miljoner kr)*
Folkhalsomyndigheten 5(1%) 6 (2 %)
Kemikalieinspektionen 2 (1%) 4 (2%)
Livsmedelsverket 32 (6 %) 32 (10 %)
Naturvardsverket 11 (2 %) 16 (4 %)

Anm. *) Virdet inom parentes avser procentuell andel av totalen fér myndigheten.

Kéilla: Skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor samt myndigheternas regleringsbrev och
drsredovisningar.

Som framgar av tabellen avsitter Livsmedelsverket mest resurser for
tillsynsvigledning. Direfter kommer Naturvardsverket. Minst resurser avsitter
Folkhilsomyndigheten och Kemikalieinspektionen.

Om bestimmelserna i den lagstiftning som inspektorerna ska tillse 4r manga,
komplicerade och vagt formulerade dr uppdraget att ge andamalsenlig
tillsynsvigledning sannolikt mer omfattande dn om reglerna ir f3, enkla och
tydligt preciserade. Om det dessutom redan finns auktoritativa uttolkningar och
konkretiseringar av lagstiftningen som gjorts av annan aktér, t.ex. pd EU-niva, sa
innebir det att det tillsynsvigledande uppdraget blir mindre f6r myndigheten.
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Naturvirdsverkets tillsynsvigledningsuppgift ir, enligt Riksrevisionens
bedsmning, den mest omfattande f6ljt i tur och ordning av Livsmedelsverkets,
Kemikalieinspektionens och Folkhilsomyndighetens. Lagstiftningen som styr
Kemikalieinspektionens arbete med vigledning har en vil utvecklad EU-praxis.
Det innebdr att lagstiftningen pa omradet har specificerats och dirmed ir tydligare
in for de 6vriga omridena. Sddan EU-praxis saknas i princip f6r 6vriga tre
omréden.

Att en central myndighet bedriver egen operativ tillsyn brukar framhallas som en
betydelsefull faktor for formégan att ge god tillsynsvigledning. Denna fordel kan
graderas beroende pd vilken typ av tillsynserfarenheten det handlar om: (1)
generell erfarenhet av tillsyn oavsett omrade, (2) erfarenhet av tillsyn inom
liknande eller nirliggande omrade och (3) erfarenhet av tillsyn pa exakt samma
omrade som dir man ger tillsynsvigledning. Om dessutom samma personal bade
utfor operativ tillsyn och ger tillsynsvigledning si kan forutsittningarna for
tillsynsvigledning av hog kvalitet forvintas ka ytterligare.

Folkhilsomyndigheten bedriver egen operativ tillsyn 6ver tillverkning av alkohol
och alkoholdrycker samt handel med teknisk sprit och alkoholhaltiga preparat
medan kommunerna har tillsyn 6ver servering av alkoholdrycker och forsiljning
av folksl. Den personal som ger tillsynsvigledning bedriver inte egen tillsyn.

Kemikalieinspektionens operativa tillsyn avser till stor del samma regler som
kommunernas tillsyn, men tillsynen avser i viss man olika tillsynsobjekt. Den
personal hos Kemikalieinspektionen som ger tillsynsvigledning bedriver ocksa
egen operativ tillsyn. Ber6rd personal vid inspektionen anser att det 4r en férdel
att ge vigledning pa samma omrade som dir man bedriver operativ tillsyn.s

Livsmedelsverket och kommunerna har tillsyn 6ver olika objekt men inom samma
omréde. I vissa enstaka fall arbetar tillsynsvigledare dven med egen operativ
tillsyn. Naturvardsverket bedriver egen operativ tillsyn inom miljdomradet men
tillsynen avser andra objekt och delvis andra regler in den kommunala tillsynen. I
enstaka fall bedriver den tillsynsvigledande personalen pa Naturvirdsverket dven
egen operativ tillsyn.

64 Intervju vid Kemikalieinspektionen, 2018-03-07.
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4.1.2 Folkhilsomyndighetens uppdrag ar inte tydligt

Folkhilsomyndigheten har ett tillsynsvigledande uppdrag nir det giller alkoholtillsyn
men myndigheten anser inte att detta uppdrag ar tydligt beskrivet i alkohollagen. Det
framgar inte heller tydligt och klart av myndighetens instruktion. Denna otydlighet kan
leda till oklara férvintningar hos kommunerna och till gransdragningsproblem gentemot
linsstyrelserna.

Tydliga uppdrag underlittar f6r myndigheternas interna prioritering och kan
ocksa bidra till realistiska forvintningar fran omvirlden pa myndigheternas
verksamhet. Att anvinda en enhetlig och vildefinierad terminologi dr dirvid ett
viktigt inslag enligt Riksrevisionens mening.

Som tidigare framgatt (avsnitt 3.1) har Folkhilsomyndigheten ansvaret for tillsyn
over efterlevnaden av alkohollagens bestimmelser och anslutande foreskrifter. Av
en forfattningskommentar till lagforslaget framgar att detta ocksd innebir en ritt
att ge vigledning for lagens tillimpning.ss I propositionen framhalls ocksi att
myndigheten tillsammans med linsstyrelsen har ett ansvar for att genom
uppfoljning och vigledning bistd kommunerna i deras tillsynsverksamhet.ss

Det har ocksa konstaterats att Folkhilsomyndigheten enligt sin instruktion har
ansvar for tillsynsvigledning i enlighet med vad som anges i lag och f6rordning. I
instruktionen anges ocks4 specifikt att myndigheten har ett
tillsynsvigledningsansvar f6r hilsoskydd enligt vissa kapitel i miljobalken. Nagon
motsvarande precisering avseende ett tillsynsvigledningsansvar for
alkoholtillsynen gors emellertid inte.

Riksrevisionens bedomning ir att Folkhilsomyndigheten har tilldelats ett ansvar
for att ge tillsynsvigledning till kommunerna avseende deras alkoholtillsyn, men
att detta ansvar skulle kunna uttryckas tydligare. For att forsta att myndigheten har
en tillsynsvigledande uppgift krivs att man tar del av férarbeten till lagstiftningen
samt att man har kunskap om vad tillsynsvigledning vanligen innebir.

Av Folkhilsomyndighetens skriftliga svar pd Riksrevisionens fragor framgir att
man ocksa anser att myndigheten har ett tillsynsvigledningsansvar. Vidare
framhaller myndigheten att detta ansvar innefattar rid och stéd, samordning samt
uppféljning och utvirdering.s’

I sitt skriftliga svar framhdller Folkhilsomyndigheten vidare att deras
tillsynsvigledande uppdrag inte ir tydligt beskrivet i alkohollagen, bl.a. eftersom
begreppet tillsynsvigledning inte nimns i lagen medan det nimns att
lansstyrelserna ska bitrida kommunerna med rad. Folkhilsomyndigheten

65 Prop. 2009/10:125, s. 171.
66 |bid, s. 151.
67 Folkhilsomyndighetens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-02-13.
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hinvisar ocksa till alkohollagens forarbeten som stod for sitt tillsynsvigledande
uppdrag. Enligt Folkhilsomyndigheten finns det risk fér att den otydliga
uppdragsbeskrivningen pa sikt leder till en otydlig grinsdragning gentemot
linsstyrelsen.

4.1.3 Arbets- och ansvarsférdelningen mellan central och regional
niva ar inte tydlig

Regeringen har avstatt fran att férdela ansvaret mellan de centrala myndigheterna och
lansstyrelserna. | stillet férvintas myndigheterna sjilva komma fram till en [amplig
ansvarsférdelning. | vissa fall har detta skapat en oklar och ineffektiv arbets- och
ansvarsférdelning mellan central och regional niva.

I vissa situationer dd kommunerna har tillsynsansvaret kan det vara limpligt att
lansstyrelserna ges delar av samordningsansvaret inom respektive lin.
Uppgiftsfordelningen mellan den samordnande myndigheten pa nationell niva
och linsstyrelserna bor di tydligt regleras. Av tillsynsskrivelsen framgér att
ansvaret for tillsynsvigledning och f6r utfirdandet av foreskrifter om tillsynen bér
ges till en myndighet med ett nationellt uppdrag.st Bakgrunden till regeringens
bedomning var den generella kritik som riktats mot daligt samordnad
tillsynsverksamhet samt oklara ansvarsforhéillanden vilket i f6rlingningen hotade
rittssikerheten.s

Arbets- och ansvarsférdelningen uttrycks pa olika sitt i lag eller forordning for de
fyra tillsynsomradena. Enligt alkohollagen ska linsstyrelserna ge kommunerna
rad i deras tillsynsverksamhet.”” Nagon motsvarande roll ger diremot inte
alkohollagen explicit till Folkhilsomyndigheten. Linsstyrelserna och
Folkhilsomyndigheten har en informell 6verenskommelse om
ansvarsfordelningen nir det t.ex. giller att svara pa fragor frin kommunerna.”t Av
forarbetena till alkohollagen framgar emellertid att Folkhilsomyndigheten har ett
vigledande uppdrag nir det giller lagens tillimpning, vilket delvis ticker
begreppet tillsynsvigledning.”

Livsmedelslagen anger att linsstyrelsen inom linet har ansvar f6r att limna rad
och hjilp till kommunernas livsmedelskontroll och ger samtidigt motsvarande
uppdrag pa nationell niva till Livsmedelsverket.”s Enligt miljstillsynsforordningen

68 Skr. 2009/10:79, s. 29.

6 1bid, s. 27 ff.

709 kap. 1§ alkohollagen (2010:1622).

71 E-post fran Folkhidlsomyndigheten, 2018-10-19.

72 Se prop. 1994/95:89, Férslag till alkohollag, s. 52 och prop. 2009/10:125, bet. 2010/11:SoU4, rskr.
2010/11:36, s. 152.

7312 § livsmedelslagen (2006:804).
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ska linsstyrelserna inom linet ge tillsynsvigledning samt stod till kommunerna
att utveckla sin tillsyn. P4 nationell nivi har Kemikalieinspektionen och
Naturvardsverket i uppdrag att ge tillsynsvigledning for sina respektive delar av
miljobalken.”

Av Folkhilsomyndighetens instruktion framgar enbart att myndigheten ansvarar
for tillsynsvigledning i enlighet med vad som anges i lag och férordning.
Kemikalieinspektionens instruktion slar fast att myndigheten ansvarar fér den
centrala tillsynsvigledningen inom sitt omride. Livsmedelsverket ska enligt sin
instruktion verka f6r en effektiv och likvirdig livsmedelskontroll i hela landet samt
leda, samordna och f6lja upp livsmedelskontrollen.”s Instruktionen till
Naturvardsverket anger att myndigheten ska ansvara for tillsynsvigledning inom
sitt omrade.”

I den praktiska tillimpningen av livsmedelslagen (2006:804) har Livsmedelsverket
kommit 6verens med linsstyrelserna om att myndigheten ska ha hela ansvaret for
rddgivning till kommunerna inom livsmedelsomradet’” medan linsstyrelserna i
stillet arbetar med regional samordning och revision.”s Kemikalieinspektionen har
tagit pa sig motsvarande ansvar som Livsmedelsverket men utan nigon formell
overenskommelse. Enligt foretridare for Kemikalieinspektionen saknar
linsstyrelserna den kompetens som krivs for tillsynsvigledning inom
kemikalieomréidet.” Linsstyrelserna bekriftar att de sillan har nagon roll i
Kemikalieinspektionens nationella projekt.so

Sedan linge har linsstyrelsens tillsynsvigledning inom flera omraden utsatts f6r
kritik,st och kritiken tycks ha tilltagit under senare tid.s2 Modellen med delat
ansvar mellan den centrala tillsynsmyndigheten och linsstyrelsen uppfattas av
manga inspektdrer som en onédig tvistegsmodell.s:

74 3 kap. 16 § miljstillsynsférordningen (2011:13).

75 2§ forordningen (2009:1426) med instruktion fér Livsmedelsverket.

76 3§ forordningen (2012:989) med instruktion fér Naturvardsverket.

77 Qverenskommelse mellan Livsmedelsverket och Léansstyrelserna, 2006-10-27, Dnr 2877/06 (SLV).

78 Intervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 47, 112
och 165.

79 Intervju vid Kemikalieinspektionen, 2018-03-07 s. 2.

80 Intervjuer vid Ostergdtlands, Visternorrlands och Kalmars lin, Intervjusammanstillning, s. 59, 122
och 175.

81 Tillsyns- och féreskriftsradet, 2007, Utvdrdering av tillsynsvigledningen avseende Miljébalken, s. 37 ff.

82 Statskontoret, 2014, Viigledning till en bdittre tillsyn, s. 48 och Riksrevisionen 2017, Tillsyn av
stillféretridare och overfsrmyndare.

83 Miljs- och energidepartementets svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-05-16.
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4.2 Rad och stéd

En viktig del av tillsynsvigledningen ir rad och stod till de kommunala
inspektérerna. Denna vigledning ska dels ¢ka inspektérernas férmaga att planera
och genomfbra sin tillsyn pa ett effektivt och rittssikert sitt, dels ge inspektérerna
redskap for att sjilvstindigt gora bedémningar som &r nationellt likvirdiga. Rad-
och stédverksamhet bestir frimst av att myndigheten publicerar vigledningar for
tillsynen samt besvarar fragor per telefon och e-post.

4.2.1 Betydande skillnader mellan myndigheternas vagledningar

Folkhilsomyndigheten erbjuder fa skriftliga vigledningar, vilka sammantaget inte svarar
mot inspektdrernas behov. Det utbud av vigledningar som Kemikalieinspektionen och
Livsmedelsverket erbjuder svarar diaremot i allt visentligt mot inspektérernas behov.

Naturvardsverkets vigledning ska téicka ett omfattande regelverk och myndigheten har
tagit fram ett stort antal skriftliga vagledningar. En vanlig uppfattning bland inspektérerna
ar dock att materialet 4r svaréverskadligt och inte sarskilt anvindarvinligt.

Riksrevisionens genomgang av de vigledningar som myndigheterna sjilva framhaller som
goda exempel visar att det finns ett férbattringsutrymme.

Folkhdlsomyndigheten

Folkhilsomyndigheten har fyra vigledningar: Modell f6r kommunala riktlinjer for
alkoholservering, Alkoholservering pa sirskilda boenden, Handbok i tillsyn och
Kontrollképsguiden. Innan den nya alkohollagen inférdes 2011 tillhandahsll
myndighetens foregingare (Folkhilsoinstitutet) en handbok (Handbok
Alkohollagen) som tydliggjorde arbetet och innehdll bade lagregler och
forklarande text.s+ Nir den nya alkohollagen tridde i kraft 2011 slutade
myndigheten att uppdatera denna handbok.

Savil kommunala inspektorer som handliggare vid linsstyrelsen beklagar att
handboken har dragits in och att det inte lingre finns tillricklig vigledning for att
gora bedémningar. Detta framf6rs sirskilt mot bakgrund av att det finns s fa
rittsfall och att de som finns spretar at olika hill.ss Bristen pa rittsfall beror i sin
tur pa att krogare sillan 6verklagar tillsynsbeslut. Trots att det har gitt flera ar
sedan den nya alkohollagen inférdes s dr manga viktiga begrepp fortfarande

odefinierade, t.ex. “matkrav”, "lokal” och "ordning”.s¢ Generellt upplever
alkoholinspektsrerna att Folkhilsomyndigheten har abdikerat, och helt lamnat

84 Statens folkhilsoinstitut, 2009, Handbok Alkohollagen.

85 Intervjuer vid Ostergdtlands, Visternorrlands och Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 4, 68 f,
128 och 132 1.

8 |ntervjuer vid Ostergdtlands, Visternorrlands och Kalmars lin, Intervjusammanstillning, s. 6 f, 72,
130 och 132 f.
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lansstyrelserna med uppgiften att ge rid och stéd. Det ir inte ovanligt att
handboken fortfarande anvinds eftersom det saknas alternativ f6r inspektérerna.s?

Kemikalieinspektionen

Kemikalieinspektionens handledningar f6r kommunal tillsyn omfattar enstaka
publikationer, flera "tillsynspaket” med rad och tips samt dokumentation till
enskilda projekt. Myndigheten uppdaterar dessa regelbundet.ss

Inspektérerna anser att den skriftliga vigledningen ir tydlig och detaljerad, vilket
ocksa anses gilla for 6vrig tillsynsvigledning frain Kemikalieinspektionen.
Vigledningsmaterialet tas fram i samband med de nationella projekt som
myndigheten initierar med jimna mellanrum, men materialet behélls och
fungerar sedan som allmint tillginglig vigledning.® Visst vigledningsmaterial tas
dven fram utanfor de nationella projekten.

Livsmedelsverket

Livsmedelsverket har omfattande vigledningar f6r kommunal tillsyn, bl.a. om hur
offentlig kontroll bér utféras och foljas upp.® Det finns ocksa vigledningar for
kontroll av storksk och dagligvaruhandeln. Verket har 4ven vigledning i form av
en app som kallas Kontrollwiki. I denna kan inspektérerna soka fram information
efter behov. Myndighetens nuvarande planer ir att efter hand 6verfora alla
skriftliga vigledningar till Kontrollwiki. Detta kommer enligt myndigheten att
gora det enklare att halla materialet uppdaterat.

Inspektorernas uppfattning om Kontrollwiki ir ndgot delad. Vissa tycker den ir
bra eftersom det gar litt att hitta relevant och uppdaterad information samlat pa
ett stille. Andra inspektorer anser att det inte dr sa litt att hitta och att man inte far
nagon helhetsbild eller éverblick. Enligt inspektérerna innehaller de senaste
kontrollhandbdckerna ménga bra och fértydligande exempel. Samtidigt anser flera
att vigledningen ofta kommer langt efter att en forfattning har tritt i kraft, trots att
Livsmedelsverket sedan linge kint till vad den nya forfattningen ska innehalla.»

Naturvdrdsverket

Det regelverk som Naturvirdsverket ska ge tillsynsvigledning for dr omfattande. I
enlighet med detta har myndigheten ocksa tagit fram ett stort antal vigledningar.”

87 Intervjuer vid Ostergdtlands, Visternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 41 f,
110 foch 161.

8  Kemikalieinspektionens skriftliga svar p& Riksrevisionens fragor, 2018-04-20, s. 2 f.

89 Intervjuer vid Visternorrlands och Kalmars lin, Intervjusammanstillning, s. 79 f och 138.

9  Livsmedelsverkets skriftliga svar p& Riksrevisionens fragor, 2018-04-23, s. 4.

9 1bid, s. 5.

92 Intervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstilining, s. 21, 92 f,
142 och 145.

93 Naturvardsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-27, s. 7.
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P4 senare tid har Naturvirdsverket ocksa faststillt en guide f6r hur man ska arbeta
med att ta fram vigledningar.»

Miljsinspektérerna framhaller att den skriftliga vigledningen fran
Naturvardsverket sammantaget 4r omfattande och svaréverblickbar. I flera fall
anses vigledningarna vara for abstrakta och inte anpassade fér anvindarna. Man
efterfragar fler checklistor och bedémningsmallar och tycker att det ofta saknas
exempel pa vad som ir sirskilt viktigt eller vad som utgor knickfragor. Samtidigt
framhalls att det finns exempel pa vigledning som fungerar bra, t.ex. en FAQ om
koldmedier.>s Det anses emellertid vara problematiskt nir vigledningarna inte
uppdateras trots att ny lagstiftning har tritt i kraft.s

Riksrevisionens genomgdng av fyra vigledningar

Riksrevisionen har analyserat en vigledning vardera f6r de fyra myndigheter som
ingar i granskningen (se bilaga 1). Myndigheterna har sjilva fatt vilja den
vigledning som de anser bist. Sammanfattningsvis visar genomgangen att de
utvalda vigledningarna frin Folkhilsomyndigheten, Kemikalieinspektionen och
Livsmedelsverket haller forhallandevis god kvalitet medan Naturvirdsverkets
vigledning inte anligger nagot tillsynsperspektiv. Nedanstdende vigledningar har
analyserats.

Folkhdglsomyndigheten: Kontrollkopsguiden.”” Enligt Riksrevisionens bedsmning
svarar guiden i huvudsak mot de behov av vigledning som en inspektor har. Det
finns dock flera aspekter att forbittra, t.ex. saknas hinvisning till kapitel och
paragrafer i lagtexten samt motivet till den aktuella lagregeln. Det ges heller inte
tillrackligt med fortydligande exempel.

Kemikalieinspektionen: Tillsynshandledning — tillsyn av CLP-mdrkning®s i handeln.»
Enligt Riksrevisionens bedémning fungerar denna vigledning relativ vil. Urvalet
av tillsynsobjekt diskuteras inledningsvis pa ett sitt som bor vara anvindbart for
inspektorerna. De begrepp som utgér basen for lagstiftningen och dirmed
tillsynen diskuteras direfter pa ett ingiende sitt. I vigledningen behandlas ocksa
arbetsgangen och bedomningen samt nir och hur sanktioner ska delas ut.

94 Naturvardsverket 2017, Viigledningsguiden.

95 Intervjuer vid Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 151.

9 Intervjuer vid Visternorrlands lan, Intervjusammanstillning, s. 99 f och 103.

97 Folkhalsomyndigheten 2017, Kontrollképsguiden.

9 CLP star for engelskans "classification, labelling and packaging" (klassificering, mirkning och
férpackning). Det dr ett system for klassificering och mirkning av kemikalier, som grundas pa FN:s
globalt harmoniserade system (GHS). Gemensamma internationella regler ska ge bittre skydd fér
hilsa och milj6 och underlatta internationell handel.

99 Kemikalieinspektionen 2017, Tillsynshandledning — tillsyn av CLP-mdrkning i handeln.
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Livsmedelsverket: Avsnitt i Kontrollwikiio som handlar om dricksvatten.iot Enligt
Riksrevisionens bedomning fungerar denna vigledning vil forutsatt att man
behirskar sokfunktionerna och har viss grundkunskap inom omradet.
Information om dricksvatten finns spridd pa flera sidor och det krévs viss
firdighet for att fa fram relevanta uppgifter. Vissa avsnitt ir allmént hallna men
det finns ocksa information som &r direkt inriktad mot inspektérerna och deras
arbetsuppgift.

Naturvardsverket: Vigledning om tillstand och anmdlan vid anvindning av
vixtskyddsmedel inom sirskilda omrdden.12 Naturvirdsverkets uppfattning ir att
handliggning av anmilningsirenden faller under tillsyn. Enligt Riksrevisionens
bedomning utgér denna vigledning inte ett tillrickligt stod for tillsyn.
Vigledningen redogér for hur bedémningen ska goras for att bevilja eller avsld en
ansokan om tillstind, vilket utgér en grund for att bedriva tillsyn i ett senare
skede. Diremot beror inte vigledningen hur sjilva tillsynen ska g till efter det att
ett eventuellt tillstind har beviljats.

4.2.2 Varierande service och kvalitet i myndigheternas fragesvar

Det tar lang tid fér Folkhdlsomyndigheten att besvara inkomna fragor och svaren
innehaller endast i begransad utstrickning bedémningshjalp. Fragor till
Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket besvaras snabbt och ger relevant
bedémningshjilp. Referenserna till gillande regler kan dock bli tydligare.

Naturvardsverket har langa svarstider och svaren innehaller generellt sett begransad
bedémningshjilp. Variationen dr dock stor och det finns exempel pa svar av hég kvalitet.

Nir inspektorer stiller fragor till den vigledande myndigheten ir tre aspekter
sdrskilt viktiga. For det forsta att svaret ger tydliga besked om hur inspektéren ska
tinka for att kunna gora en likvirdig bedomning i den aktuella fragan. Till
exempel vilka aspekter som bor beaktas och hur avvigningar bor goras, etc. For det
andra bor det finnas en tydlig referens till de bindande regler som giller for den
aktuella fragan. For det tredje behover svaret pa fragan komma i rimlig tid,
maximalt 14 dagar, for att ett fragesvar ska vara anvindbart f6r den enskilda
fragestillaren.1o Fragesvar kan ocksa ha ett generellt intresse for savil inspektorer
som verksamhetsutovare och det 4r darfor viktigt att sddana svar gors tillgingliga,
t.ex. genom att publiceras pd myndighetens webbplats.

100 Atkomst till Kontrollwiki finns pa Livsmedelsverkets webbplats.

101 | huvudsak har féljande avsnitt bedémts: Dricksvatten, Niir ska lagstifiningen dricksvatten tillimpas och
Mikrobiologiska séikerhetsbarridirer.

102 Naturvardsverket 2017, Vigledning om tillstdnd och anmdlan vid anvindning av vixtskyddsmedel inom
sdrskilda omraden.

103 Enligt Riksrevisionens intervjuer med inspektérer bér svar inkomma inom 14 dagar.

RIKSREVISIONEN 33



BADDA FOR BATTRE TILLSYN — STATENS VAGLEDNING AV KOMMUNAL TILLSYN

Folkhilsomyndigheten besvarar vissa fragor fran allménhet och
verksamhetsutovare medan frigor frin de kommunala inspektérerna i forsta hand
ska hanteras av linsstyrelsen. I den man linsstyrelsen inte kan hantera fragan
(antingen direkt eller i sitt nitverk) si kan den skickas vidare till
Folkhilsomyndigheten.

Kemikalieinspektionen besvarar fragor fran inspektérer genom funktionen "fraga
Kemikalieinspektionen”, vigledningsnitverket samt publicerade svar i sin FAQ.10+

Livsmedelsverket arbetar med fragor fran inspektsrer som ror tolkning av
lagstifiningen samt information och radgivning om import. Den huvudsakliga
kontaktytan dr webbplatsen Livstecknet, men man kan ocksa skicka e-post eller
ringa.0s

Naturvardsverket ger 16pande svar pa frégor per e-post och telefon.1¢ Aven
lansstyrelserna svarar pa fragor eftersom dven de ir ansvariga for
tillsynsvigledning pa regional niva.1o?

Riksrevisionen har begirt in och analyserat ett 100-tal frégor och svar vardera fran
de granskade myndigheterna (se bilaga 2). I nedanstiende tabell sammanfattas
resultaten.

Tabell 2 Sammanstillning av olika kvalitetsaspekter i myndigheternas fragesvar

Tolkningshjilpi  Referens till Dagar till svar Dagar till svar

samband med bestimmelser median [/ max percentil

bedémning 25 /75
Folkhilsomyndigheten 42% 76 % 8 /107 3/21
Kemikalieinspektionen 85 % 45 % 1/22 0/4
Livsmedelsverket 90 % 50 % 3/29 1/7
Naturvardsverket 60 % 62 % 10/179 2/32

Kéilla: Bearbetning av Riksrevisionens underskning av fyra myndigheters frigesvar

Av tabellen ovan framgar att Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket ofta ger
tolkningshjilp till inspektérerna. I ndgot mer dn hilften av fallen ges motsvarande
hjilp fran Naturvardsverket medan Folkhilsomyndigheten mer sillan ger sidan
hjilp. Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket svarar ocksa snabbt.
Mediantiden f6r deras svar ir 1 respektive 3 dagar, och 75 procent av svaren avges
inom 4 respektive 7 dagar.

104 Kemikalieinspektionens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-20, s. 2.

105 Livsmedelsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-23, s. 1 f.

106 |bid s. 4

107 Intervjuer vid Visternorrlands och Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 123 foch 173.
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Folkhilsomyndigheten och Naturvardsverket tar lingre tid pa sig att svara, men i
genomsnitt 4r svaren nagot snabbare 4n de 14 dagar som inspektorerna har angett
som grins i Riksrevisionens intervjuer. Emellertid kommer 25 procent av svaren
forst efter ca en manad, och i vissa fall tar det betydligt lingre tid 4n sd.

Nir det giller att tydligt hiinvisa till de bindande regler som giller ir situationen
den omvinda. Det gor Folkhilsomyndigheten och Naturvardsverket férhallandevis
ofta medan Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket gor det i mindre
utstrickning. Det faktum att Folkhilsomyndigheten och Naturvardsverket
forhallandevis ofta limnar en referens till gillande regler bor dock vigas mot den
kritik som framforts om att de enbart hinvisar till lagstiftningen och inte ger
nigon hjilp att tolka den.

Alkoholinspektérerna bekriftar att de inte far stilla fragor direkt till
Folkhilsomyndigheten utan 4r hinvisade till linsstyrelserna. Att fa svar dirifran
tar dock lang tid, sirskilt om fragan 4r komplicerad. Dessutom aterger
lansstyrelsen ofta bara reglerna, vilket inte tillfér nigot nytt for inspektoren.os

Att stilla fragor till Kemikalieinspektionen uppfattas som oproblematiskt av de
kommunala inspektorerna. Svaren hiller hog kvalitet och det gir snabbt att fa
svar.1» Ett fatal svar publiceras pd myndighetens webbplats under rubriken "Fraga
Kemikalieinspektionen”. I samband med olika samverkansprojekt tar
myndigheten 4ven fram FAQ:er och publicerar dessa pa vigledningsnitverket.1o

Livsmedelsinspektérerna ir generellt sett ndjda med Livsmedelsverkets fragesvar.
I forsta hand vinder man sig till "Livstecknet” med fragor. P4 detta forum f6r
fragor och svar som Livsmedelsverket administrerar finns ofta relevanta svar,
annars kan man sjilv stilla en fraga dir. Det gar dessutom att ringa till
Livsmedelsverket om man inte ir n6jd med svaret.1n1

De flesta miljsinspektorerna vinder sig forst till linsstyrelserna och direfter till
Naturvardsverket om fragan inte ir 16st. Det dr svart att komma fram pi telefon till
Naturvardsverket och det tar lang tid att fir svar pd e-post. Svarens kvalitet anses
dock vanligen vara god. Riksrevisionens genomgéng av fragesvaren visar dock att
kvaliteten varierar, beroende pa vilken enhet inom myndigheten som svarat. P4
lansstyrelserna ir kvaliteten pa frigesvaren ofta personberoende.1

108 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstilining, s. 3 f, 69 f,
127, 130.

109 Intervjuer vid Visternorrlands lin, Intervjusammanstillning, s. 78.

10 Intervjuer vid Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 135 samt e-post fran Kemikalieinspektionen,
2018-10-26.

1 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstilining, s. 20, 88,
92, 141.

112 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstilining, s. 28, 98 f,
152.
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4.2.3 Myndigheterna har olika installning till att ge tolkningshjalp

Folkhilsomyndigheten anser inte att man ska tolka lagen t inspektérerna eftersom man
inte har nagot tolkningsféretride. Fortydliganden ska endast géras med utgangspunkt i
domstolsbeslut.

Enligt Kemikalieinspektionen &r lagstiftningen detaljerad och tolkad pa EU-niva. Man
anser inte att myndigheten ska tolka de fa bestimmelser som inte 4r detaljerade.

Livsmedelsverket framhaller att tolkning av lagstiftningen &r en viktig uppgift for
myndigheten eftersom det framjar nationell likvirdighet.

Naturvardsverket anser att tolkning av regelverket ingar som en del i arbetet med rad och
stéd men man 4r inte sarskilt benégen att ge konkret tolkningshjalp om det saknas
domstolspraxis.

I manga fall behover de regler som tillsynen avser konkretiseras fér att kunna
tillimpas pd en viss given situation. Den kommunala inspektérens bedsmning
ska ta hinsyn till de specifika omstindigheterna i det enskilda fallet, samtidigt
som det stills krav pa rittssikerhet och nationell likvirdighet. For att tillgodose
dessa delvis motstridiga krav behéver den tillsynsvigledande myndigheten ge
tolkningshjilp till de kommunala tillsynsmyndigheterna. Det innebir dels att
informera om det ridande rittsliget, dels att hjilpa inspektéren med hur han eller
hon ska ga tillviga for att gora sin bedémning (se avsnitt 2.1.1). I vissa fall kan det
ocksa krivas att myndigheten tar initiativ till en konkretisering av reglerna genom
sina foreskrifter eller allminna rdd, eller genom att uppmirksamma regeringen
pa fragan. I sidana fall handlar det enligt Riksrevisionens mening inte lingre om
tillsynsvigledning utan om myndighetens allminna ansvar att fértydliga
regelverket.

Folkhdlsomyndigheten

Enligt representanter fér Folkhilsomyndigheten ska myndigheten inte tolka
alkohollagen at inspektérerna eftersom myndigheten inte har nagot
tolkningsforetride.1s Man framhaller att det 4r kommunerna som ska gora
bedémningen och fatta beslut i enskilda drenden.u+ Att ge den omfattande
tolkningshjilp som efterfragas skulle, enligt myndigheten, kunna uppfattas som
att man gor bedomningar i enskilda drenden.i1s

Forhallningssittet kan illustreras med ett frigesvar frin myndigheten till en
lansstyrelse. Fragan gillde om mikrobryggerier med serveringstillstind far servera
egentillverkade drycker.ue I sitt svar férklarar Folkhilsomyndigheten att det saknas
prejudikat pa omradet och avstar dirfor fran att uttala sig. I stillet hinvisar man

13 E-post fran Folkhdlsomyndigheten, 2018-10-19

4 Intervju vid Folkhdlsomyndigheten, 2018-02-13, s. 3.

115 E-post fran Folkhidlsomyndigheten, 2018-10-19.

116 | dnsstyrelsen Vistra Gotaland, forfragan gillande alkohollagen, 2016-03-07.
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till framtida avgéranden i domstol.1” Detta férhallningssitt forefaller utbrett inom
myndigheten och det finns fler exempel pa frigesvar dir myndigheten avstar fran
att uttala sig. Nir Folkhilsomyndigheten uttalar sig handlar det i huvudsak om att
redogéra for praxisbildningen pd omradet. Samtidigt konstaterar myndigheten att
det i stort sett saknas rittspraxis pd omradet eftersom si fa beslut 6verklagas och
beviljas prévning.11s

En utbredd uppfattning bland alkoholinspektérer ir att man idag inte fir nigon
vigledning fran vare sig Folkhilsomyndigheten eller linsstyrelserna. I forsta hand
far man soka stod hos kollegor i andra kommuner och likvirdigheten blir darfér
bristfillig.11® Svaren pa frigorna fran Folkhilsomyndigheten och linsstyrelserna
bestér ofta av en upprepning av lagreglerna trots att reglerna redan ir kinda och
fragan avsdg hur reglerna ska tolkas.120

Kemikalieinspektionen

Den lagstiftning som Kemikalieinspektionen fraimst vigleder om (Reach, CLP och
bekimpningsmedelslagstiftningen m.m.)12! ir detaljerad. Myndighetens rad och
stod bestdr dirfor huvudsakligen av att redovisa hur lagstiftningen ser ut och vilka
regler som ir limpliga att granska. Dirutéver upplyser myndigheten om eventuell
praxis samt vilka tolkningar man gjort i sin egen tillsyn. Inom EU finns det enligt
myndigheten mycket gemensam tolkningspraxis.i22

Kemikalieinspektionen anser inte att man har till uppgift att tolka de fa
bestimmelser som inte &r detaljerade. I stillet ska man stédja kommunerna att
stilla ratt fragor for att de ska kunna tillimpa lagstiftningen.12 Riksrevisionen kan
emellertid notera att denna princip inte tillimpas fullt ut. Exempelvis anges i en
handledning att "férvaring av farliga kemiska produkter ska ske pa ett sddant sitt
att hilso- och miljorisker f6rebyggs. Hur detta l6ses i praktiken ir inte klart
beskrivet i lagstiftningen utan ér till stor del butiksinnehavarens sak att avgéra.”124

17 E-post fran Folkhidlsomyndigheten till Linsstyrelsen Vistra Gétaland, 2016-03-24.

118 Folkhilsomyndighetens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-02-13, s. 4.

119 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 3, 68 f,
128.

120 |ntervjuer vid Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 127.

121 Reach &r en EU-férordning och star for registrering, utvirdering, godkdnnande och begransning av
kemikalier.

122 Kemikalieinspektionens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-20.

123 |bid.

124 Kemikalieinspektionen, 2017, Detaljhandelstillsyn — handledning fér tillsyn av kemiska produkter och
bekimpningsmedel i detaljhandeln, s. 20.
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De kommunala inspektorerna framhéller att Kemikalieinspektionens vigledning
huvudsakligen ir vilfungerande, och att detta till stor del beror pi att
lagstiftningen ir detaljerad.i2s

Livsmedelsverket

Foretradare for Livsmedelsverket framhaller att tolkning av lagstiftningen &r en
viktig del i myndighetens uppdrag eftersom det frimjar nationell likvirdighet.
Livsmedelsverket har tagit fram vigledningar med tolkningsstod for de flesta
grundliggande forordningar och féreskrifter pa livsmedelsomradet. Vissa
vigledningar har dven tagits fram gemensamt pa EU-niva.12s Livsmedelsverket har
exempelvis fortydligat lagstifiningen om vilka verksamheter som ska betraktas
som livsmedelsforetag och dirmed registreras hos kontrollmyndigheten.
Lagstiftningen stiller krav pa kontinuitet och organisation utan att dessa begrepp
nirmare definieras. EU-kommissionen har gett viss vigledning men framfor allt
har Livsmedelsverket fortydligat vad dessa krav innebar.127

De kommunala livsmedelsinspektérerna uppger att Livsmedelsverket ger konkreta
rdd som 4nda ir av generell, principiell, natur.12s Inspektérerna menar att det ir
bra att man far lagstiftningen forklarad och oftast med tillhérande
kallhinvisning.12

Naturvdrdsverket

Foretridare f6r Naturvardsverket anser att tolkning av regelverket ingdr som en
del i arbetet med rad och stéd, och att det inte finns nagra formella hinder for
detta. Vid tillsyn av miljobalken hamnar man enligt myndigheten ofta i
avvigningsfragor, dvs. vad som ir rimligt att kriva i just det hir fallet med just
dessa forutsittningar. Myndigheten framhaller att man inte ska ta stillning i det
enskilda fallet men diremot ge generell vigledning om hur principerna fér den
aktuella avvigningen bor se ut. Ju mer praxis som finns, desto tydligare anser sig
myndigheten kunna vara med att ge exempel och fértydliganden.130 Nir det saknas
praxis d4r myndigheten siledes mindre benigen att ge konkret tolkningshjalp.

Det finns stor variation i hur myndigheten viljer att ge tolkningshjilp. Exempelvis
finns det fragesvar dir myndigheten enbart konstaterar att det saknas praxis pa
omradet, men ocksa svar dir myndigheten svarar omfattande och med betydande

125 |ntervjuer vid Visternorrlands och Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 78, 137.

126 |ivsmedelsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-23.

127 1bid.

128 |ntervjuer vid Ostergétlands och Vasternorrlands lan, Intervjusammanstillning, s. 20, 90.
129 |ntervjuer vid Ostergétlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 20, 142.

130 |ntervju vid Naturvardsverket, 2018-04-12 och Naturvardsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens
fragor, 2018-04-27.
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inslag av egna tolkningar. Det tycks finnas skillnader mellan enheterna nir det
giller hur langt man ska gi i sin tolkningshjalp till inspektorerna.ist

Foretridare for Naturvardsverket hivdar att kommunala miljéinspektorer ganska
ofta efterfragar tillsynsvigledning nir det som egentligen behévs ir praxis pa
omrédet. Samtidigt konstaterar foretridarna att myndigheten inte sjilv kan driva
tillsynsbeslut till domstol och att man dirmed saknar méjlighet att initiera
praxisbildning. Enligt dem #r det en 6ppen friga hur lingtgiende
Naturvirdsverkets tolkningar bor vara, inte minst eftersom de ofta far stort
genomslag i kommunernas tillimpning.132

4.3 Samordning av den kommunala tillsynen

4.3.1 Nationella tillsynsprojekt ar allmént uppskattade

Nationella tillsynsprojekt anordnas av Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket men
inte av Folkhdlsomyndigheten och endast undantagsvis av Naturvardsverket.

Regionala projekt inom miljsbalkens omrade anordnas av ldnsstyrelsernas
samverkansorganisation (Miljésamverkan Sverige). Pa det omradet anordnas 4ven
regionala projekt av kommunernas regionala samverkansorganisationer.

Pa alkoholomréadet bedrivs vare sig nationella eller regionala tillsynsprojekt.

Nationella tillsynsprojekt som fokuserar pa att sprida kunskap och féra diskussion
om aktuella tillsynsfragor ir ett sitt att utveckla den kommunala tillsynen. Genom
ett nationellt projekt inriktas fokus pa en specifik tillsynsfraga som kommunerna
kanske inte arbetat aktivt med tidigare. Genom detta fokus kan den
tillsynsvigledande myndigheten forbittra bade vigledning och utbildning.
Dessutom kan de kommuner som ingar i projektet utbyta erfarenheter med
varandra.

Kemikalieinspektionen har som exempel bedrivit ett projekt om mirkning av
kemiska produkter i handeln. Projektet inleddes med utbildningsdagar dir man
bl.a. gick igenom ett sirskilt framtaget vigledningsmaterial for de kommunala
inspektorerna. Livsmedelsverket har bedrivit ett projekt som handlar om risker
med understekta hamburgare. Ett 100-tal kommuner deltog i projektet.

Livsmedelsinspektérerna anser att de nationella projekten ir vilorganiserade och
har bra vigledande material. Ibland kan det dock vara svart att passa in projekten i
den kommunala inspektionsverksamheten.ss Kemikalieinspektorerna anser att de

131 Intervju vid Naturvardsverket, 2018-04-12.

132 Naturvardsverkets skriftliga svar p& Riksrevisionens fragor, 2018-04-27 och intervju vid
Naturvardsverket, 2018-04-12,s. 10 f.

133 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 22 f, 95,
147.
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nationella projekt som anordnas av Kemikalieinspektionen ir vilorganiserade och
att vigledningen i samband med projekten &r bra och innehéller ett stédmaterial
som ger god vigledning f6r hur den aktuella lagstiftningen ska tolkas.3+ Bland
annat finns savil checklistor som bedsmningsgrunder.3s Manga inspektorer
efterfragar projekt inom Miljosamverkan Sverige for att likvirdigheten ska bli
bra.1s

Enligt miljéinspektorerna kan de regionala samverkansorganen delvis ticka upp
for det som saknas i Naturvirdsverkets vigledning.1’” Diremot har inspektsrerna
olika uppfattningar om ifall det dr bra att vigledningen organiseras nerifran.
Bland annat framhalls att det kan uppsta likvirdighetsproblem ifall vigledningen
inte 4r nationellt heltickande och samordnad.13¢ Aven representanter for
lansstyrelserna ger uttryck for denna tvehigsenhet.1

Ett exempel pa projekt som bedrivits inom Miljosamverkan Sverige 4r Hantering
av massor. Detta projekt bedrevs for att rida bot pa den kunskapsbrist som fanns
om bestimmelserna for att anvinda schaktmassor f6r anliggningsindamal.io
Ytterligare ett exempel pa regionala projekt ir det som bedrevs 2016 inom ramen
for Miljosamverkan Ostergétland. Projektet bedrevs av fem kommuner och hade
en inriktning mot oljeavskiljare. Inledningsvis tog man fram ett gemensamt
inspektionsmaterial som direfter anvindes vid inspektionerna.i+
Naturvirdsverket har anordnat nationella tillsynsprojekt om t.ex. sma avlopp,
Reach-tillsyn och tillsyn &ver golfbanor. Sddana projekt har oftast genomforts i
samverkan med en eller flera andra centrala tillsynsvigledande myndigheter.14

134 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstilining, s. 14, 79 f,
138 f.

135 |ntervjuer vid Ostergétlands lin, Intervjusammanstillning, s. 33.

136 |ntervjuer vid Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 176.

137 Ett exempel pa ett sddant regionalt samverkansorgan d&r MOTA som har deltagare fran Lansstyrelsen
Ostergstland och Ostergstlands kommuner.

138 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 16, 26,
31,101, 153.

139 |ntervjuer vid Ostergétlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 62 f, 171, 176.

140 Artikel pa Miljdsamverkan Sveriges webbplats, himtad: 2018-06-20. Hantering av massor.

141 Miljssamverkan Ostergétland, 2016, Tillsyn av oljeavskiljare.

142 E-post fran Naturvardsverket, 2018-10-19.
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4.3.2 Lansstyrelserna anordnar konferenser och natverk

Lansstyrelserna anordnar nitverkstriffar och seminarier f6r kommunala inspektérer.
Detta giller f6r miljsinspektérer, livsmedelsinspektérer och alkoholinspektérer.
Livsmedelsverket deltar regelbundet i sidana konferenser medan Folkhilsomyndigheten
och Naturvardsverket deltar ibland.

Kemikalieinspektionen anordnar aterkommande seminarier med kommunala inspektérer.
Naturvardsverket anordnar en nationell miljckonferens vartannat ar.

Konferenser och nitverk ir viktiga forum f6r inspektsrerna, dels for att ta del av
nyheter frin den centrala myndigheten, dels for att utbyta erfarenheter kollegor
emellan. Linsstyrelserna har en viktig roll som organisatér av sidana konferenser
och nitverk.

Av intervjuerna framgar att linsstyrelserna anordnar regionala triaffar och
seminarier dir alkoholinspektorerna triffas och diskuterar aktuella
tillsynsfragor.1s Folkhilsomyndigheten deltar ibland p4 sidana nitverkstriffar.i4
Alkoholinspektdrerna anser att linsstyrelserna 4r bra pa att halla ihop nitverk och
skapa tillfillen for inspektorerna att motas och diskutera sakfragor.4s Samtidigt
papekas att den viktigaste konferensen pa omradet anordnas av en
intresseférening for kommunala handliggare.#s Livsmedelsverket deltar vanligen
aktivt i de linsméten som anordnas 1-2 ganger per ar f6r kommunerna i linet.1+
Syftet med motena ir att inspektdrerna ska knyta kontakt med varandra, ta del av
nyheter samt diskutera tillsynsfragor.1 I vissa lin anordnas linsmétet av
lansstyrelsen, i andra lin anordnas de av kommunerna. Livsmedelsinspekttrerna
ir generellt sett ndjda med linsmétena. 14

Kemikalieinspektionen samordnar sig med andra myndigheter inom Tillsyns- och
foreskriftsradet (ToFR).150 Inspektionen genomfor ocksd seminarier enligt
kommunernas 6nskemal.’st Miljs- och kemikalieinspektérerna uppger att

14

&

Intervjuer vid Ostergétlands och Visternorrlands lan, Intervjusammanstillning, s. 39, 106.
Folkhilsomyndigheten faktagranskning, 2018-10-19.

Intervjuer vid Ostergétlands, Visternorrlands och Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 5, 69,
158 f.

Intervjuer vid Visternorrlands ldn, Intervjusammanstillning, s. 67.

Intervjuer vid Ostergétlands och Visternorrlands lan, Intervjusammanstillning, s. 48, 112 f.
Intervjuer vid Visternorrlands ldn, Intervjusammanstillning, s. 113

Intervjuer vid Ostergétlands, Visternorrlands och Kalmars l4n, Intervjusammanstillning, s. 20, 88,
148

Tillsyns- och féreskriftsradet dr ett radgivande organ fér samrad och samverkan fér myndigheternas
arbete i fragor som rér tillsyn och féreskrifter enligt miljsbalken samt EU-férordningar och EU-
direktivinom miljobalkens omrade. Radet 4r administrativt knutet till Naturvardsverket. Regeringens
uppdrag till radet framgar av 11-14 §§ férordningen (2012:989) med instruktion fér
Naturvardsverket.

Kemikalieinspektionens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-20, s. 3.
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nitverken ofta fungerar vil, framfor allt for att kommunerna sjilva engagerar
sig.1s2  4tminstone ett lin anordnar linsstyrelsen temadagar for
miljoinspektérerna.iss

Naturvardsverket anordnar Miljobalksdagarna vartannat ar, en omfattande
konferens med fokus pa miljsbalkens tillimpning.1s+ Linsstyrelserna uppger att de
anordnar flera triffar for de kommunala inspektorerna varje ar. Dir diskuterar
man nyheter och viktiga frégor i tillsynen. De kommunala miljécheferna har ett
inflytande 6ver vilka fragor som ska tas upp. Ibland organiseras triffarna utifrdn
speciella teman.'ss Naturvardsverket deltar i vissa av de handliggar- och
nitverkstriffar som linsstyrelserna anordnar.15

4.3.3 Tva myndigheter anordnar tillsynsutbildning

Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket anordnar utbildningar med tillynsrelevans
medan Folkhilsomyndigheten och Naturvardsverket inte gér det. Dadremot anordnas
sadan utbildning fér alkohol- och miljsinspektérer genom linsstyrelsernas férsorg.

Pé de flesta rittsomriden forindras lagar, férordningar och andra regler med
jamna mellanrum. Dessutom utovas tillsyn ofta av inspektérer utan en renodlad
inspektorsutbildning, och inte sillan i smi kommuner dir méjligheten till
diskussion mellan kollegor kan vara begransad. Det 4r dirfér visentligt att
kommunala inspektorer ges mojlighet till sdvil grundliggande utbildning som
regelbunden fortbildning fér att 6ka sin kompetens och dirigenom bidra till en
mer likvirdig tillsyn

Inom alkoholomradet bedriver linsstyrelserna utbildning for inspektorer med
hjilp av medel som anslagits for forstirkt tillsyn. I vissa fall anordnar flera
lansstyrelser gemensam utbildning. Det giller exempelvis utbildning om
ekonomisk brottslighet inom krogbranschen som anordnats under senare tid.1s”
En stor del av den utbildning som linsstyrelserna anordnar ir inriktad mot nya
inspektorer.

Livsmedelsverket faststillde 2017 en utbildningsstrategi for den kommunala
livsmedelskontrollen. Dir framgir att utbildningarna ska kopplas till mélen for
livsmedelskedjan och kontrollen, att de ska tas fram med utgadngspunkt i

152 |ntervjuer vid Vésternorrlands lan, Intervjusammanstillning, s. 101.

153 Intervjuer vid Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 138.

154 E-post fran Naturvardsverket, 2018-10-19.

155 |Intervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstilining, s. 58, 120,
170.

156 E-post fran Naturvardsverket, 2018-10-19.

157 Intervjuer vid Visternorrlands och Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 106 f, 159.
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behovsanalyser samt att huvudparten ska anordnas som e-utbildning.1ss Intervjuer
med berord personal pd myndigheten indikerar att utbildning under senare ar
varit en eftersatt del av arbetet med tillsynsvigledning eftersom resurserna f6r
detta varit begrinsade.1s

En gang per ar haller Kemikalieinspektionen en tvidagarsutbildning for
inspektorer med liten eller ingen erfarenhet av tillsynsomridet. Dirutover héller
myndigheten ett férdjupningsseminarium for de inspektérer som kan grunderna i
tillsynsarbetet. Dessutom ges kurser inom ramen for de nationella
tillsynsprojekten, oftast vid projektstart.1c Framfor allt uppskattar inspektérerna
den utbildning som ges i anslutning till de nationella projekten, bl.a. eftersom den
tar upp fragor som ir besvirliga i tillsynen.1et

Naturvardsverket anordnar inte nigra tillsynsutbildningar utan det gors av
Miljosamverkan Sverige som ir linsstyrelsernas samarbetsorgan.is2 Dessa
utbildningar anordnas bl.a. som webbinarier.1¢s Denna utbildning dr dock inte en
reguljir verksamhet utan bedrivs i projektform.ie+

4.4 Uppfoljning och utvirdering

4.4.1 Ambitiés uppféljning men otillracklig analys och utvérdering

Kemikalieinspektionen rapporterar om den kommunala tillsynen till EU huvudsakligen
vart femte ar. Ovriga myndigheter rapporterar arligen till regeringen och i
Livsmedelsverkets fall dven till EU.

Myndigheternas uppféljning ger en férhallandevis god lagesbild av kommunernas tillsyn,
dven om det finns vissa fragetecken kring jamférbarheten i data. Endast Livsmedelsverket
analyserar orsaker bakom tillsynens brister och hur de bér atgirdas.

Flera av myndigheterna anvinder uppféljningen av den kommunala tillsynen for att
utveckla sina egna vigledningsinsatser. Daremot gérs sillan nagon sérskild uppféljning
eller utvirdering av den egna tillsynsvigledningen.

158 Utbildningsinsatser vid LK, Strategi fér utbildningsinsatser.

159 Intervju vid Livsmedelsverket (1), 2018-03-26, s. 7 och Intervju vid Livsmedelsverket (2) 2018-03-26,
s. 4.

160 Intervju vid Kemikalieinspektionen, 2018-03-07, s. 7.

161 Intervjuer vid Visternorrlands och Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 78 och 136.

162 Miljssamverkan Sverige dr ett samverkansorgan mellan Naturvardsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Jordbruksverket och lansstyrelserna.

163 Artikel pa Miljésamverkan Sveriges webbplats, himtad 2018-05-18. Miljésamverkan Sverige.

164 Miljssamverkan Sverige, Verksamhetsplan 2018, Bilaga 1 och Miljésamverkan Sverige,
Verksambhetsberdttelse 2017.
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En effektiv och likvirdig tillsyn stiller krav pa ett kontinuerligt forbittringsarbete
dir erfarenheter av vad som ir framgangsrikt tas till vara.1s Regeringen har
dessutom betonat vikten av att de samordnande myndigheterna f6ljer hur
kommunerna bedriver sin tillsyn for att kunna identifiera brister som bér
atgirdas.ie De centrala myndigheterna bér dven folja upp och utvirdera sin egen
tillsynsvigledning for att den ska kunna utvecklas och forbittras.

Folkhdlsomyndigheten

Vare sig EU eller regeringen stiller nagra sirskilda krav pa Folkhilsomyndigheten
att redovisa hur tillsynen fungerar inom alkoholomridet. Men eftersom
Folkhilsomyndigheten anser att detta ingir i myndighetens uppgifter si limnar
myndigheten 4ndd en arlig rapport till regeringen vid sidan av sin
arsredovisning.1’ Rapporten till regeringen grundar sig huvudsakligen pa
uppgifter fran linsstyrelsernas tillsyn och deras bedémning av kommunernas
tillsyn.

Inom alkoholomradet f6ljer linsstyrelsen upp tillsynen i linet, vanligtvis genom
kommunbesok. Linsstyrelserna limnar ocksa en bedémning av kommunernas
tillsynsarbete till Folkhilsomyndigheten.is Genom arliga enkiter samlar
Folkhilsomyndigheten in uppgifter om den tillsyn som kommuner och
lansstyrelser har bedrivit.

Utover den arliga rapporten till regeringen sammanstiller Folkhilsomyndigheten
varje ar ocksa sina insamlade uppgifter i rapporten Linsrapportens undersskning —
lansstyrelsens arbete enligt alkohollagen.i I denna linsrapport redovisas enkitsvaren
i tabeller men det finns inga beskrivningar, bedomningar eller analyser av
kommunernas resultat eller hur de har utvecklats 6ver tid. En del av uppgifterna
sammanstills ocksa i statistikverktyget Indikatorlabbet som &r ppet for alla att
anvinda via myndighetens webbplats.'7o Ibland sammanstiller myndigheten ocksa
mer utférliga beskrivningar av ett begrinsat urval av de insamlade uppgifterna i
faktablad.”?

165 Se t.ex. SOU 2017:63, s. 283.

166 Skr. 2009/10:79, s. 37.

167 Se Folkhalsomyndigheten, 2016, Aterredovisning av ldnsstyrelsernas arbete enligt alkohol- och
tobakslagstifiningen samt bedémning av kommunernas tillsyn 2016.

168 Se Folkhilsomyndigheten, 2017, Léinsrapportens undersékning 2016.

169 | gnsrapporten beskriver kommunernas och ldnsstyrelsernas arbete med tillsyn enligt alkohollagen

och tobakslagen samt det 6vrigt ANDT-férebyggande arbetet pa regional och lokal niva. Se

Folkhilsomyndigheten, 2017, Linsrapportens undersékning 2016 — Lénsstyrelsens arbete enligt

alkohollagen.

Indikatorlabbet som finns pa4 myndighetens webbplats.

171 Folkhilsomyndighetens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-02-13, s. 3.
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Folkhilsomyndighetens arliga rapport till regeringen ger en bild av kommunernas
tillsyn och dess brister men det finns inte nigon sirskilt utvecklad analys av vad
bristerna kan bero pa. Det framgar inte heller vilka atgirder
Folkhilsomyndigheten avser att vidta med anledning av bristerna.

Utover den arliga rapporten till regeringen skickar Folkhilsomyndigheten ocksa
en arlig rapport till regeringen om arbetet med strategin f6r alkohol-, narkotika-,
dopnings- och tobakspolitiken, den si kallade ANDT-strategin.12 Nir det giller
tillsyn ger denna rapport en kortfattad beskrivning av framfor allt linsstyrelsernas
insatser inom alkoholtillsynen, men den innehaller inga uppgifter om hur
tillsynen har fungerat eller vilka brister som finns.

Under 2017 har Folkhilsomyndigheten publicerat fyra faktablad om
kommunernas tillsyn som bygger pd ett begrinsat urval av uppgifter.173
Faktabladen innehaller analyser av utvecklingen 6ver tid och skillnader mellan
olika kommuner avseende bland annat alkoholtillsynen och dess forutsittningar.

Foretridare f6r Folkhilsomyndigheten uppger att de vill arbeta mer systematiskt
med att analysera de insamlade uppgifterna frin kommunerna rérande
tillsynsarbetet for att se vilka brister som finns. I dagsliget har myndigheten ingen
tillsynsvigledningsplan men riknar med att ha en sadan infér 2019.17+

Linsstyrelserna genomfor dterkommande tillsyn av den kommunala
alkoholtillsynen. En tillsyn gér till pa sa sitt att linsstyrelsens handliggare aker ut
till en kommun f6r att triffa handliggare, granska akter och diskutera
alkoholtillsynen med chefer och politiker.17s

Kemikalieinspektionen

Kemikalieinspektionen ska vart femte &r rapportera till EU-kommissionen om
resultaten av de offentliga inspektionerna samt vilka atgirder som vidtagits.7s
Inspektionen ska ocksa arligen rapportera till EU-kommissionen om genomford
tillsyn enligt EU:s vixtskyddsmedelsférordning.1”” Regeringen stiller inte nagra

172 Folkhilsomyndigheten 2016, Samlad verksamhetsrapportering av arbetet inom ANDT-strategins
insatsomrdden under 2016, s. 14-15.

173 Faktabladen 1, 2, 3 och 4 finns tillgdngliga pa Folkhidlsomyndighetens webbplats, 2018-04-24.
Uppgifterna i faktabladen kommer fran Linsrapportens undersékning 2016 — Liinsstyrelsens arbete enligt
alkohollagen.

174 Intervju vid Folkhilsomyndigheten, 2018-02-13, s. 5-6.

175 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 36, 108
ff, 159 ff.

176 Se Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1272/2008 om klassificering, markning och
férpackning av &mnen och blandningar (CLP).

177 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1107/2009 av den 21 oktober 2009 om
utsldppande av vaxtskyddsmedel pa marknaden och om upphévande av radets direktiv 79/117/EEG
och 91/414/EEG.
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sirskilda krav pd Kemikalieinspektionen att redovisa hur den kommunala
tillsynen fungerar inom kemikalieomradet.

Som en del av sin rapportering till EU-kommissionen sammanstiller
myndigheten insamlade uppgifter om kommunernas tillsyn i sirskilda mallar.
Denna rapportering omfattar huvudsakligen tillsynen enligt Reach7s, vilken giller
bade kommunernas och myndighetens egen tillsyn.” I rapporteringen till EU-
kommissionen ingir emellertid inte nigon analys eller utvirdering av
kommunernas tillsynsarbete. Det framgir inte hur enskilda kommuner presterar i
tillsynsarbetet och det ges inte ndgon 6vergripande bedémning av den
kommunala tillsynen.

Kemikalieinspektionen skickar inte ndgon motsvarande rapportering om den
kommunala tillsynen till regeringen. Myndighetens arsredovisningar innehaller
vissa uppgifter om den kommunala tillsynen men ger inte en fullstindig bild.1s I
sin senaste tillsynsvigledningsplan framhaller Kemikalieinspektionen att den
miljobalkstillsyn som kommunerna gor inte f6ljs upp i tillricklig omfattning.st

Kemikalieinspektionens uppféljning av den egna tillsynsvigledningen gors via
enkiter till kommuner och linsstyrelser. I uppfoljningen ingéir ocksd att analysera
inkommande fragor samt synpunkter som kommit upp i samband med nationella
samverkansprojekt, forelisningar och seminarier med kommuner och
lansstyrelser och 6nskemal om framtida seminarier och nationella projekt.1s2
Enligt foretridare for Kemikalieinspektionen anvinds uppfoljningsinformationen
som underlag for att faststilla var myndigheten behover 6ka sin
tillsynsvigledning.1s3

Av Riksrevisionens intervjuer med kommunala inspektorer framgar att de som
regel inte tar del av ndgon aterredovisning frin Kemikalieinspektionen utifrin de
enkiter som de har besvarat.1s+

178 Reach dr en EU-férordning och star for registrering, utvirdering, godkinnande och begransning av
kemikalier.

179 Aven tillsyn enligt CLP-férordningen, Biocidférordningen, VOC-direktivet och
Vixtskyddsmedelsférordningen ingar i rapporteringen till EU-kommissionen. Se e-post fran
Kemikalieinspektionen, 2018-10-26.

180 Se Kemikalieinspektionen 2017, Arsredovisning 2017.

181 Kemikalieinspektionen 2018, Plan for tillsynsvéiigledning fér dren 2016-2018 Reviderad infér 2018, s. 15.

182 |ntervju vid Kemikalieinspektionen, 2018-03-07, s. 4; Kemikalieinspektionens skriftliga svar pa
Riksrevisionens fragor, 2018-04-20, s. 3 och 7; Kemikalieinspektionen 2018, Plan fér tillsynsvigledning
for dren 2016-2018 Reviderad infér 2018, s. 10, 15.

183 E-post fran Kemikalieinspektionen, 2018-10-26.

184 |ntervjuer vid Ostergétlands, Vasternorrlands och Kalmars lan, Intervjusammanstilining, s. 11 f,
751,134 1.

46 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Livsmedelsverket

Livsmedelsverket ska varje ar limna en rapport om livsmedelskontrollen till EU-
kommissionen. Rapporten ska bl.a. redovisa resultatet av kontroller och revisioner
samt identifierade fall av bristande efterlevnad.1ss Regeringen stiller ocksé krav pa
Livsmedelsverket att drligen rapportera om den operativa tillsynen.1s Av
livsmedelslagen (2006:804) framgar att myndigheten ska utvirdera hur kontrollen
fungerar i landet som helhet.

I Livsmedelsverkets rapporter till kommissionen och regeringen ges en samlad
bild av hur livsmedelskontrollen har bedrivits, dess styrkor och brister, vilket
forbittringsarbete som har genomforts samt férslag pa hur kontrollen kan
utvecklas och forbittras. I rapporterna analyserar Livsmedelsverket hur avvikelser
(dvs. regelovertridelser som konstaterats vid tillsynen) samvarierar med andra
faktorer sdsom kontrollmyndighetens storlek, det geografiska liget samt antalet
kontrollpunkter.1s” Enligt Livsmedelsverket dr det emellertid svart att veta i vilken
grad alla relevanta avvikelser uppticks i kontrollerna.iss

Livsmedelsverket anvinder rapporterna for att planera sina insatser och utveckla
det nationella kontrollsystemet,'® inklusive kommunernas kontroller. Exempelvis
har man utvecklat ett stodmaterial fér lokala chefer att planera och f6lja upp sin
kontrollverksamhet.®* Myndigheten anvinder ocksa rapporterna for att ta fram
nya utbildningar, t.ex. en e-utbildning f6r inspektérer avseende kemiska risker i
samband med livsmedelshantering.1! Livsmedelsverket presenterar ocksa vissa
delar av resultaten vid sina méten med kommuner och linsstyrelser? samt pa
den arliga nationella konferensen.

Linsstyrelserna genomfor revisioner av kommunernas livsmedelskontroll.
Revisionerna bestar bland annat av skuggkontroll dir en expert foljer med en

185 Enligt artikel 44 i Europarlamentets och radets férordning (EG) nr 882/2004 av den 29 april 2004 om
offentlig kontroll fér att sikerstilla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen
samt bestimmelserna om djurhilsa och djurskydd (s.k. kontrollférordningen), 30.4.2004 (EU) L165.

186 Enligt férordningen (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket, ska myndigheten &rligen
lamna en redovisning till regeringen om hur livsmedelskontrollen i landet kan utvecklas och
férbattras samt om de brister i kontrollen som verket identifierat och en beskrivning av hur de kan
atgirdas.

187 Se Livsmedelsverket 2017, Livsmedelskontrollen — Utveckling, brister och férbdttringsforslag, s. 6.

188 Livsmedelsverket 2017, Sveriges kontroll i livsmedelskedjan 2016, s. 15.

189 |bid.

190 Livsmedelsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-23, s. 2-3.

91 1bid, s. 3.

192 1bid, s. 4.

193 Intervjuer vid Kalmars lédn, Intervjusammanstillning, s. 140 f.
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kommunal inspektér for att i detalj bedéma och ge aterkoppling om hur
kontrollen genomfors. o+

Enligt foretridare for Niringsdepartementet ger Livsmedelsverkets arliga rapport
till regeringen om livsmedelskontrollen tillsammans med rapporten till EU-
kommissionen en god évergripande bild av kontrollen i livsmedelskedjan och hur
den utvecklas. Rapporten utgor ett viktigt underlag f6r hur regeringen bedémer att
myndighetens arbete bér ske framéver.19s

Naturvdrdsverket

Regeringen stiller krav pd Naturvardsverket att arligen limna en rapport om den
operativa tillsynen.19% Rapporten ger en évergripande bild av kommunernas tillsyn,
dess brister samt forbittringsitgirder som Naturvardsverket och andra
myndigheter bor vidta.!” Men for att i en djupare forstaelse av bakomliggande
orsaker till skillnader mellan olika tillsynsomraden och linsstyrelser krivs enligt
Naturvardsverket en utvecklad dialog med linsstyrelserna samt en mer kvalitativ
inriktning pa uppféljningen.1% Ett sitt att uppna det 4r enligt Naturvardsverket att
linsstyrelserna genomfor kommunbesok. Ar 2018 paborjade linsstyrelserna ett
projekt i syfte att utveckla en modell for att folja upp kommunernas tillsyn.
Modellen ir tinkt att bl.a. utgd frin de uppgifter som Naturvardsverket samlar
1mn.199

Enligt foretridare for Naturvirdsverket anvinds inte den arliga rapporten till
regeringen for att utveckla myndighetens egen verksamhet.2 Diremot genomfor
Naturvardsverket med viss regelbundenhet sirskilt inriktade uppféljningar och
utvirderingar i syfte att forbattra sin vigledning till den kommunala
miljstillsynen.20! Exempelvis kartlade och utvirderade myndigheten 2016 de
operativa tillsynsmyndigheternas forutsittningar och kompetensbehov.22 Verket
foljer ocksa upp sina skriftliga vigledningar i samband med branschtriffar och
konferenser samt med hjilp av en kundundersokning pa sin webbplats. Resultatet
av uppfoljningen dterkopplas till berérda vid myndigheten men sammanstills inte

194 |ntervjuer vid Ostergétlands och Kalmars lan, Intervjusammanstillning, s. 49 och 166 f.

195 Niringsdepartementets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-05-15, s. 3-4.

196 Naturvardsverket har som tillsynsvigledande myndighet i uppdrag att senast den 15 april varje ar
lamna en redovisning av hur tillsynen enligt miljébalken kan utvecklas och férbattras. Redovisningen
sker enligt 1 kap. 28 § i miljstillsynsférordning (2011:13), och ska omfatta de brister i tillsynen som
Naturvéardsverket identifierat och en beskrivning av hur de kan atgirdas.

197 Naturvardsverket, 2018, Léigesbeskrivning av den kommunala miljsbalkstillsynen.

198 Naturvardsverket, 2018, Uppfoljning av kommuners och linsstyrelsers tillsyn enligt miljbalken, s. 4.

199 Naturvardsverkets skriftliga svar p& Riksrevisionens fragor, 2018-04-27, s. 3.

200 |ntervju vid Naturvardsverket, 2018-04-12, s. 12.

201 Naturvardsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-27, s. 5.

202 Naturvardsverket, 2016, Kompetensforsrining i miljébalkstillsynen, s. 6.

48 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

i ndgon rapport. Enligt foretridare for Naturvardsverket finns planer pi att
utveckla myndighetens uppfoljning av sin vigledning.203

Naturvardsverket finansierar ocksa ett forskningsprojekt om tillsyn som
styrmedel. Projektet fokuserar pa hur effektiv miljétillsynen ir for att stirka
regelefterlevnad och frimja ett bra miljobeteende hos verksamhetsutévare.204
Naturvardsverket har ocksé gett Uppsala universitet i uppdrag att utvirdera
kommunernas tillimpning av hinsynsreglerna i arbetet. Syftet 4r att ta fram en
tillsynsvigledning om hinsynsreglerna.20s

Liansstyrelserna ger kommunerna muntlig dterkoppling om Naturvirdsverkets
arliga rapport vid sina kommunbesok.2%6 Dock utfér inte alla linsstyrelser sidana
kommunbesok.27” Tretton linsstyrelser gjorde kommunbessk under 2017, och
besoken ir det vanligaste sittet att f6lja upp kommunernas tillsyn.2os
Linsstyrelserna sjilva anvinder diremot inte rapporten for att planera sin
uppfoljning av kommunernas tillsyn.2 Linsradet vid linsstyrelsen fir en kort
aterkoppling av Naturvardsverkets rapport men den paverkar inte linsstyrelsens
arbete med kommunala tillsynen. Kommunerna skickar varje dr in bla.
tillsynsplaner och personalplaner till linsstyrelsen.210

Miljsinspektorer fran flera kommuner i Kalmars lin uppger att de inte fir ndgon
aterkoppling om Naturvirdsverkets rapport, varken frin linsstyrelsen eller
Naturvardsverket.2!! Vissa inspektorer kidnner inte ens till att Naturvardsverket
publicerar rapporter om tillsynen.22

Datakvalitet

De fyra granskade myndigheterna samlar arligen in uppgifter om kommunernas
tillsyn. Uppgifterna ir 6vergripande och bestir huvudsakligen av kvantitativ
information som speglar forutsittningarna for och genomférandet av tillsyn. Det
handlar t.ex. om antalet inspektérer, riskklasser, genomférda tillsynsbesok,
kontrollpunkter, avvikelser samt vilka tillsynsbeslut som fattats.23

203 |ntervju vid Naturvardsverket, 2018-04-12. 5. 12.

204 Artikel pa Naturvardsverkets webbplats, hamtad 2018-05-21. Utvdrdering av tillsynen som styrmedel.

205 Naturvardsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2018-04-27, s. 5.

206 |bid.

27 |ntervjuer vid Kalmars ldn, Intervjusammanstillning, s. 175

208 Naturvardsverket, 2018, Uppféljning av kommuners och linsstyrelsers tillsyn enligt miljébalken, s. 20.

209 |ntervju vid Naturvardsverket, 2018-04-12, s. 12-13.

210 |ntervjuer vid Vésternorrlands ldn, Intervjusammanstillning, s. 118 f.

211 Intervjuer vid Kalmars l4n, Intervjusammanstillning, s. 151 f.

212 |ntervjuer vid Vésternorrlands lin, Intervjusammanstillning, s. 96 f.

23 |jvsmedelsverket, e-post 2018-05-07; Naturvardsverkets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor,
2018-04-27, s. 3 och 5; Intervju vid Naturvardsverket, 2018-04-12, s. 13; Naturvardsverket 2018,
Uppfolining av kommuners och linsstyrelsers tillsyn enligt miljobalken, s. 6.
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Naturvardsverket och Livsmedelsverket anser det svart att jimféra kommunernas
tillsyn. Enligt Naturvirdsverket dr de insamlade uppgifterna fran kommuner och
lansstyrelser inte enhetliga. Det giller t.ex. uppgifter om drendehantering, nedlagd
tid for tillsyn, intikter och kostnader.

Livsmedelsverket bedomer att myndighetens system for uppfsljning behover
utvecklas och att informationen frdn kommunerna inte ir tillricklig nir det giller
hur kontrollen bedrivs. Det dr exempelvis svért att se i vilken utstrickning
regelefterlevnaden for olika delar av lagstiftningen kontrolleras. Dirmed blir det
svart att avgora inom vilka omraden det gors for lite kontroll. Det pagar ett projekt
vid Livsmedelsverket for att dtgirda denna brist.214

214 |ivsmedelsverket 2017, Livsmedelskontrollen — Utveckling, brister och férbcittringsférslag, s. 8.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat den statliga tillsynsvigledningen inom fyra omraden.
Syftet har varit att bedoma om tillsynsvigledningen ir indamélsenlig, dvs. om den
utgor ett effektivt stod f6r de kommunala inspektérerna att utfora sin tillsyn pa ett
effektivt, rittssikert och likvirdigt sitt. I granskningen har dven ingitt att
identifiera faktorer som generellt sett kan vara viktiga for en vilfungerande
tillsynsvigledning. I detta kapitel redovisar Riksrevisionen sina slutsatser och
rekommendationer.

5.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att tillsynsvigledningen huvudsakligen
fungerar tillfredsstillande fér kemikalietillsynen och livsmedelskontrollen, medan
det finns brister i tillsynsvigledningen till framfér allt alkoholtillsynen men dven
miljstillsynen. Bristerna avser huvudsakligen Folkhilsomyndighetens och
Naturvardsverkets rdd- och stédverksamhet. Bland annat tar det lang tid for fragor
att besvaras och svaren ger ofta inte tillricklig tolkningshjilp till inspektérerna.
Det finns 4ven brister nir det giller dessa myndigheters skriftliga vigledningar. I
Folkhilsomyndigetens fall 4r de for fa och ticker inte inspektérernas behov.
Naturvardsverket ger ut ett stort antal vigledningar eftersom man har ett mycket
omfattande regelverk att vigleda kring. I manga fall uppfattas emellertid
materialet som sviroverskadligt och inte sirskilt anvindarvinligt. En bidragande
orsak till bristerna inom alkohol- och miljsomradena ir enligt Riksrevisionens
mening att myndigheterna valt en ineffektiv arbets- och ansvarsférdelning mellan
central och regional nivd. Detta har i sin tur méjliggjorts genom en otydlig
organisationsstyrning fran regeringens sida.

Vid sidan av en tydlig och effektiv organisering visar granskningen att faktorer
sdsom hog serviceniva, konkret tolkningshjilp och gemensamma tillsynsprojekt
ir viktiga for att tillsynsvigledningen pa ett effektivt sitt ska kunna bidra till en
likvirdig kommunal tillsyn. Dirutéver anser Riksrevisionen det visentligt att f6lja
upp och utvirdera savil den kommunala tillsynen som de tillsynsvigledande
insatserna. Detta for att tillsynsvigledningen ska kunna utvecklas pa ett sitt som
frimjar en effektiv och likvirdig tillsyn.

I foljande avsnitt utvecklar Riksrevisionen sina slutsatser. Inledningsvis redovisas
en sammanfattande myndighetsanalys och direfter beskrivs nigra faktorer som
Riksrevisionen sirskilt vill lyfta fram som betydelsefulla for en effektiv
tillsynsvigledning.
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5.1.1 Varierande kvalitet i myndigheternas tillsynsvagledning

Folkhdlsomyndigheten

Enligt Riksrevisionens bedémning ir inte tillsynsvigledningen for alkoholomridet
indamdlsenlig. Folkhilsomyndigheten publicerar endast ett fital vigledningar och
dessa ticker inte inspektdrernas behov. Tidigare fanns en tillsynshandbok som
inspektorerna uppskattade men den har dragits tillbaka. Det dr emellertid inte
ovanligt att den gamla handboken fortfarande anvinds eftersom det saknas ett
likvardigt alternativ for inspektorerna.

Folkhilsomyndigheten har valt en tvastegsmodell f6r sina fragesvar. Kommunala
inspektorer ska stilla fragor till linsstyrelsen som, om de inte kan besvara fragan,
skickar den vidare till Folkhilsomyndigheten. Detta innebir att svaren drojer,
samtidigt som svaren vanligen inte ger tillricklig hjilp f6r inspektéren att géra sin
bedémning. Folkhilsomyndigheten sammanstiller heller inte sina svar pa vanligt
forekommande eller principiellt viktiga fragor.

En nirmast enhillig uppfattning bland de alkoholinspektérer som Riksrevisionen
intervjuat 4r att man inte far tillrickligt med hjilp for sina bedémningar, vare sig
fran Folkhilsomyndigheten eller linsstyrelserna. Fragesvaren upprepar vanligen
redan kinda lagregler i stillet f6r att ge konkret hjilp med hur reglerna ska tolkas.

Folkhilsomyndigheten anordnar ingen utbildnings- eller seminarieverksamhet for
alkoholinspektsrerna. Myndigheten bedriver inte heller nagra nationella
tillsynsprojekt och medverkar inte till att gemensamma projekt kommer till stind
pa regional nivd. Diremot har linsstyrelserna i viss man tagit pa sig att anordna
nitverk och utbildningsinsatser pa framfor allt regional niva. Inspektorerna ir
relativt néjda med linsstyrelsens insatser i detta avseende, samtidigt som man
framhaller att verksamheten ofta ir personberoende och dirmed sérbar.

Kemikalieinspektionen

Riksrevisionen bedomer att tillsynsvigledningen inom kemikalieomradet 4r
indamdlsenlig. Ett viktigt inslag 4r de nationella tillsynsprojekt som
Kemikalieinspektionen tar initiativ till med 1,5 drs mellanrum. Minga kommuner
deltar i projekten och de dr uppskattade av deltagarna. De nationella projekten
innebir dels att den kommunala tillsynen systematiskt koncentreras till
prioriterade omréaden, dels att praktiskt inriktat vigledningsmaterial successivt
utvecklas och tillgingliggérs for allt fler fraigeomraden. Kemikalieinspektionen har
ocksa hog kvalitet i sina svar pa inspektdrernas fragor; svaren kommer som regel
snabbt och tillgodoser inspektsrernas behov. Inspektorerna ir dven néjda med
vigledningarna.

Nagot som underlittar Kemikalieinspektionens roll som tillsynsvigledare ir att
det finns en vilutvecklad praxis pd EU-niva for det regelverk som
tillsynsvigledningen avser. Myndighetens rad- och stodverksamhet kan dirmed i
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torsta hand inriktas mot att redogéra for befintliga regler och praxis. Ytterligare en
tordel for myndigheten 4r att dess egen tillsyn i stort sett avser samma sak som
kommunernas tillsyn, samt att den tillsynsvigledande personalen bade ignar sig
at vigledning och tillsyn.

Tillsyn pa kemikalieomréidet ir en forhallandevis liten del av kommunernas
tillsynsverksamhet, och deltagande i ett nationellt projekt dr som regel den enda
insats som kommunen gor under aret. Kemikalieinspektionen kan dirmed
kraftsamla sin kompetens till att utarbeta viglednings- och utbildningsmaterial till
det nationella projekt som for tillfillet ir aktuellt. Dessutom ir de fragor som
kommer upp under aret huvudsakligen relaterade till det pigiende projektet,
vilket underlittar for myndigheten att svara snabbt och med hog kvalitet.

Genom sin fokusering péa nationella projekt lyckas Kemikalieinspektionen bedriva
en tillsynsvigledning av hog kvalitet med endast tva arsarbetskrafter. Utan de
speciella forutsittningar som myndigheten har, hade det enligt Riksrevisionens
bedomning krivts mer tid och resurser for att uppnd motsvarande resultat.

Livsmedelsverket

Tillsynsvigledningen inom livsmedelsomradet 4r enligt Riksrevisionens
bedomning dndamalsenlig. Livsmedelsverket tillhandahiller ett omfattande
vigledningsmaterial som svarar mot inspektdrernas behov. Verket har ocksa hog
kvalitet i sina fragesvar. Svaren kommer som regel snabbt och ir utformade si att
de kan utgora stod for fragestillarens bedémning. Fragor och svar finns
tillgingliga pd myndighetens webbplats, vilket innebir att inspektsrerna kan
undvika att stilla fragor som redan har besvarats i liknande fall. Myndigheten
anser det nédvindigt och virdefullt att ge tolkningshjilp till inspektorerna f6r att
pa sa sitt oka tillsynens likvirdighet.

Livsmedelsverket bedriver ocksa flera nationella projekt varje ar, vilka uppskattas
av inspektérerna. Projekten ir ett sitt for myndigheten att formedla kunskap om
inspektionsomraden dir kunskapsnivin ir 1dg hos inspektérerna. Inspektérerna
ir ocksé overlag néjda med de utbildningar som verket erbjuder.

Vidare kinnetecknas omradet av att Livsmedelsverket i jimforelse med de andra
myndigheterna har avsatt storre resurser for vigledningen samt av en effektiv
arbets- och ansvarsférdelning mellan verket och linsstyrelsen. Riksrevisionen har
inte gjort ndgon analys av myndigheternas kapacitetsutnyttjande och kan darfor
inte uttala sig om hur produktiva de ir i sin tillsynsvigledning. Diremot ir det
uppenbart att de 32 helarsarbetskrafter som Livsmedelsverket avsitter ricker till
betydligt mer tillsynsvigledning 4n vad som ryms inom ramen for 6vriga
myndigheters mer begrinsade resursallokering. Livsmedelsverkets
ansvarsfordelning gentemot linsstyrelserna innebir att myndigheten har tagit pa
sig hela ansvaret f6r radgivning till kommunerna medan linsstyrelserna i stillet
arbetar med regional samordning och revision. P4 sa sitt kan de resurser som
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avsatts for tillsynsvigledning anvindas koncentrerat inom en och samma
myndighet i stillet for att fordelas pa 21 linsstyrelser.

Naturvdrdsverket

Tillsynsvigledningen inom miljdomradet 4r inte dindamalsenlig, enligt
Riksrevisionens bedémning. Naturvardsverkets rad och stod ska ticka ett
omfattande regelverk och fér att svara upp mot detta har myndigheten tagit fram
ett stort antal viigledningar. En vanlig uppfattning bland de kommunala
inspektorerna dr dock att materialet dr svaroverskadligt och inte sarskilt
anvindarvinligt. De flesta miljéinspektorer vinder sig forst till linsstyrelsen med
sina fragor och direfter till Naturvardsverket om frigan inte ir 16st. Det dr dock
svart att komma fram per telefon och det tar 1ang tid att fa svar pa fragorna. De
intervjuade inspektorerna anser att kvaliteten pd myndighetens frigesvar ir
relativt god. Riksrevisionens genomging av fragesvaren visar dock att kvaliteten
varierar beroende pa vilken enhet inom myndigheten som svarat. P4
lansstyrelserna ir dock fragesvarens kvalitet mer personberoende.
Naturvardsverket publicerar inte frigesvaren pa sin webbplats. Det innebir en risk
for att antalet fragor blir storre 4n nodvindigt.

Naturvardsverket anser det olimpligt att ge tolkningshjilp nir rittsliget dr oklart.
Som en konsekvens far inte vigledningarna den konkretion som inspektérerna
behover i sitt arbete. Inspektérerna vinder sig dirfor till regionala
samarbetsorganisationer dir linsstyrelser och kommuner ingar, t.ex.
Miljosamverkan Ostergotland, for att ta fram anvindbara vigledningar. Det finns
dock fragetecken f6r om dessa regionala vigledningar blir nationellt likvirdiga.

I likhet med 6vriga tillsynsomraden i granskningen sa 4r ansvarsfordelningen inte
tydligt reglerad mellan central och regional niva pa miljdomradet. Inom
miljoomradet har detta inneburit att linsstyrelserna har fitt en relativt
framskjuten stillning i tillsynsvigledningen. Naturvirdsverket bedriver vare sig
nitverk, utbildning eller nationella projekt utan detta gors i stillet av
lansstyrelserna, dock i varierande utstrickning. I vissa lin anordnar linsstyrel-
serna dterkommande triffar med miljsinspektorerna medan kommunerna i andra
lan 4r hanvisade till att sjilva ordna nitverkstriffar. Tillsynsutbildning bedrivs i
projektform av regionala samverkansorganisationer bestiende av linsstyrelser och
kommuner. Den regionala forankringen 6kar méjligheterna till behovsanpassning
men kan samtidigt innebéra risker i ett nationellt likvirdighetsperspektiv.

5.1.2 Effektiv tillsynsviagledning férutsatter tolkningshjalp

Kommunala inspektérer ska goéra sjilvstindiga bedomningar i enskilda
tillsynsidrenden. Som hjilp vid bedémningen behévs nagon form av
tolkningshjilp for att bedsmningarna ska kunna bli nationellt likvirdiga. Stodet
ska avse hur inspektéren kan foérhalla sig till regelverket och ga tillviga for att
komma fram till sin bedémning. Det 4r viktigt att tolkningshjilpen inte blir for

54 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

detaljerad. Den ska hjilpa inspektéren att f6lja regelverket men samtidigt limna
utrymme f6r inspektérens sjilvstindiga och professionella bedémning.

Av Riksrevisionens granskning framgar att myndigheterna agerar olika och har
olika syn pa tolkningshjilp och hur de ska stédja de kommunala inspektérerna i
deras bedémningar. Folkhilsomyndigheten siger sig inte ha nagot
tolkningsféretrade och fortydliganden ska dirfor endast goras med utgangspunkt i
domstolsbeslut. For den lagstiftning som Kemikalieinspektionen ska
tillsynsvigleda om finns en vilutvecklad praxis pad EU-niva, och det finns dirfor
inget storre behov fér myndigheten att sjilv tolka och ge tolkningshjilp kring
lagstiftningen. Naturvardsverket anser inte att det finns nagra hinder f6r att tolka
lagstiftningen men man 4r mindre benigen att ge konkret tolkningshjilp om det
saknas domstolspraxis. Livsmedelsverket ir den enda av de fyra myndigheterna i
granskningen som tydligt lyfter fram att det 4r en viktig uppgift for myndigheten
att tolka lagstiftningen och ge tolkningshjilp eftersom det frimjar en nationell
likvirdighet.

Granskningen visar ocksa att nir de kommunala inspektorerna far konkret och
anvindbar tolkningshjilp — vilket ar fallet f6r kemikalie- och
livsmedelsinspektionen — sa dr de nojda och anser sig kunna utfora sitt jobb, och
att detta bidrar till en ckad likvirdighet i tillsynen. Det omvinda giller i synnerhet
for alkoholtillsynen men i betydande utstrickning dven f6r den miljstillsyn som
Naturvirdsverket har att tillsynsvigleda. Inte minst pa alkoholomradet finns ett
utbrett missnoje bland de kommunala inspektérerna. Man anser sig inte fa
tillrackligt med hjalp f6r sina bedomningar fran vare sig Folkhilsomyndigheten
eller linsstyrelserna eftersom vigledningen vanligtvis endast upprepar kinda
lagregler i stillet for att ge konkret hjilp med hur reglerna ska tolkas.

Folkhilsomyndigheten och Naturvardsverket ir ovilliga att ge tolkningshjilp om
det inte finns ngra prejudicerande domar att stodja sig pa. Samtidigt konstaterar
myndigheterna att det saknas praxis pa flera viktiga omriden dir de forvintas ge
tillsynsvigledning. Enligt Riksrevisionens mening kan just bristen pa konkret
tolkningshjilp till kommunerna vara en anledning till att det saknas
prejudicerande domar. Om det saknas tolkningshjilp finns en risk att inspektérer
drar sig for att tillimpa oprecisa lagregler i sin tillsyn. Dessa lagregler kommer da
inte att provas av hogre instanser och nigon praxis skapas foljaktligen inte. En
tydlig tillsynsvigledning kan ocksa underlitta f6r hogre instanser att skapa
rittspraxis genom vilmotiverade beslut.

Genom att publicera konkret tolkningshjilp kan likvirdigheten i inspekttrernas
bedomningar siledes underlittas: dels direkt genom att vigleda i det enskilda
fallet, dels indirekt och pa systemniva genom att vigledningarna bidrar till
praxisbildningen pd omradet.
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Genom tillsynsvigledning kan de centrala myndigheterna verka f6r en kad
likvirdighet i den kommunala tillsynen. Detta gors framfér allt genom rad och
stod med tolkningshjilp till inspektorerna. Ett annat — och mer indirekt sitt — for
centrala myndigheter att ¢ka tillsynens likvirdighet 4r att anvinda foreskrifter eller
allminna rad for att pa sé sitt minska tolkningsutrymmet genom att fortydliga
hur regelverket kan eller bor tolkas. I sidana fall handlar det enligt
Riksrevisionens mening inte lingre om tillsynsvigledning utan om myndighetens
allminna ansvar att fortydliga regelverket.

Aven om tolkningsutrymmet minskas pa detta sitt s torde det som regel oftast
kvarst ett behov av tillsynsvigledning som tydliggér f6r inspektérerna hur de bor
forhalla sig till det samlade regelverket. Enligt Riksrevisionens mening passar d
vigledningsformatet bittre f6r de friare resonemang och diskussioner som kan
krivas 4n det regelformat som ska anvindas i foreskrifter och allminna rad.

Sammanfattningsvis idr det viktigt att de centrala myndigheterna ger konkret
tolkningshjilp till de kommunala inspektorerna. Ett system dir beslutsfattandet dr
delegerat till 290 kommuner och ett stort antal individuella inspektorer med ritt
att fatta beslut pa delegation kriver nadgon form av tolkningshjilp om besluten ska
kunna bli nationellt likvirdiga. Granskningen visar att inom de omraden dir det
finns konkret tolkningshjilp s ir inspektorerna néjda och anser att deras tillsyn
ir likvirdig, medan det omvinda giller for omraden dir tolkningshjilpen saknas
eller ir underutvecklad. P systemniva kan den centrala myndighetens
tolkningshjilp ocksé bidra till en bittre praxisutveckling och dirmed en tydligare
och mer sammanhingande rittslig ram. Aven pi omraden dir tolkningsutrymmet
genom t.ex. foreskrifter har kommit att begrinsas kommer det enligt
Riksrevisionens mening att finnas behov av tolkningshjilp i form av vigledningar.

5.1.3 Hog serviceniva ar viktig for en effektiv tillsynsvagledning

Rad och stod ges huvudsakligen i form av skriftliga vigledningar och genom att
myndigheterna besvarar fragor via e-post och telefon. Kvalitet i myndigheternas
rad- och stodverksamhet handlar dels om stddets tillginglighet i tid och rum, dels
om stddets substantiella innehall. Fér inspektoren ska stodet vara relevant, enkelt
att anvinda och tillgingligt nir det behovs. I foregdende avsnitt behandlades
behovet av tolkningshjilp vilket ror stédets substantiella sida. Detta avsnitt handlar
om stodets tillganglighet, dvs. servicenivan.

Av granskningen framgir att tvd av myndigheterna — Kemikalieinspektionen och
Livsmedelsverket — héller en hog servicenivid medan servicen far lagt betyg av
inspektorerna pa alkoholomridet. P4 miljsomradet finns ocksa en hel del kritiska
synpunkter pa servicenivan, men hir ir bilden lite mer blandad.

Kemikalieinspektionen och Livsmedelsverket svarar snabbt pd inkommande
fragor och inspektérerna upplever i hog utstrickning att svaren ir relevanta och
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anvindbara for deras tillsynsbeslut. Frigesvaren tillgingliggors dessutom pa
myndigheternas respektive webbplats. I sin rdd- och stédverksamhet har
Livsmedelsverket satsat hirt pa att ta fram och uppdatera vigledningsmaterial som
under senare ar ocksa gjorts littillgingligt via en séirskild app.
Kemikalieinspektionen har 4 sin sida fraimst satsat pa nationella tillsynsprojekt
och i samband med det utvecklat vigledningsmaterial med motsvarande
inriktning. I bada fallen dr de kommunala inspektérerna néjda med det rdd och
stod som de far fran myndigheterna.

I nirmare hilften av fallen svarar Naturvirdsverket sent pa fragorna. Myndigheten
gor inte fragesvaren tillgingliga for alla inspektérer och framstiller
vigledningsmaterial som ofta anses svértillgingligt och dirfor kriver lokal eller
regional bearbetning. P4 alkoholomradet tar det lang tid att fa svar pa fragor och
Folkhilsomyndigheten framstiller endast begrinsat med vigledningsmaterial.

Granskningen bekriftar siledes det forvintade, nimligen att en hog serviceniva i
myndigheternas rdd- och stédverksamhet virderas hogt av de kommunala
inspektorerna, och tvirt om. Enligt Riksrevisionen framstar detta som timligen
naturligt nir inspekt6rernas arbetssituation beaktas. Ofta vilar det ett tungt ansvar
pé inspektorernas axlar. De ska gora sjilvstindiga beddmningar dir de & ena sidan
har ansvar for att inte t.ex. miljo- eller hilsofarlig verksamhet godkinns, och dir
de 4 andra sidan kan vara utsatta for press fran savil verksamhetsutévare som
kommunala beslutsfattare. Stédet maste di vara anvindbart och tillgingligt nir
det behdovs.

5.1.4 Gemensamma projekt ar ett sitt att ge effektiv
tillsynsvagledning

I tillsynsvigledning ingar att samordna den kommunala tillsynen. En viktig form
av samordning ir gemensamma tillsynsprojekt dir flera kommuner ingar och
jobbar med en specifik inriktning och med en gemensam uppfattning om hur
reglerna bor tolkas.

Granskningen visar att sdvil Kemikalieinspektionen som Livsmedelsverket
anordnar nationella tillsynsprojekt, och att dessa i bada fallen ir uppskattade av de
deltagande inspektérerna. Fér Kemikalieinspektionens del s utgér de nationella
projekten sjilva kirnan i myndighetens tillsynsvigledning. Den valda strategin
framstar dessutom som effektiv givet myndighetens speciella férutsittningar (se
avsnitt 5.1.1). Aven Livsmedelsverkets nationella projekt framstar som ett effektivt
sitt samordna verksambheten, dels genom att initiera tillsyn pa prioriterade
omréden, dels genom att bidra till en kalibrering av kommunernas tillsynsbeslut.

P4 alkoholomradet bedrivs vare sig nationella eller regionala tillsynsprojekt. P4
miljdomradet diremot anordnas regionala projekt av dels kommunerna sjilva,
dels regionala samverkansorganisationer dir linsstyrelserna ingar. Dessa
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regionala projekt ticker dock inte samtliga landets kommuner och de &r heller inte
samordnade sinsemellan. En bidragande orsak till att de regionala projekten
uppkommer ir att det saknas anvindbar central vigledning fran Naturvardsverket.

Riksrevisionens samlade bedomning ir att gemensamma tillsynsprojekt kan vara
en viktig framgangsfaktor for likvirdig kommunal tillsyn. Detta giller inte minst
for Kemikalieinspektionen som tack vara sina speciella forutsittningar genom
nationella projekt kan dstadkomma en effektiv tillsynsvigledning med ett
minimum av resurser. Gemensamma projekt pa nationell niva har enligt
Riksrevisionen ett sirskilt virde eftersom de bidrar till 6kad likvirdighet. Men
iven regionala projekt dr virdefulla, dels eftersom de tar fasta pa behov som
framstar som sirskilt angeligna i den aktuella regionen, dels eftersom tillsynen
kalibreras inom i vart fall linet. En férutsittning for att de regionala projekten ska
bli nationellt likvirdiga 4r att en nationell myndighet ser till att framtaget material
kvalitetssikras och tillgingliggors f6r samtliga kommuner i landet.

5.1.5 Uppféljning och utvardering underlattar fér en effektiv
tillsynsvagledning

En effektiv och likvirdig tillsyn stiller krav pa ett kontinuerligt forbittringsarbete
dir erfarenheter av vad som ir framgangsrikt och effektivt for att dstadkomma
regelefterlevnad tas till vara. De tillsynsvigledande myndigheterna behéver dirfor
f6lja hur kommunerna bedriver sin tillsyn for att kunna identifiera brister som bér
atgirdas. De tillsynsvigledande myndigheterna bér ocksa f6lja upp och utvirdera
sin egen tillsynsvigledning.

Av granskningen framgar att myndigheternas uppfoljning ger en forhallandevis
god ligesbild av kommunernas tillsyn, dven om det finns vissa frigetecken kring
jamforbarheten i data. Det dr dock endast Livsmedelsverket som analyserar
bakomliggande orsaker till brister i tillsynen och hur de bér atgiardas. Flera av
myndigheterna anvinder uppféljningen av den kommunala tillsynen for att
utveckla sina egna vigledningsinsatser. Diremot gors sillan nagon sirskild
uppfoljning eller utvirdering av den egna tillsynsvigledningen.

Inom livsmedelsomradet genomfor linsstyrelsen revisioner av kommunernas
livsmedelskontroll, vilket ibland innehaller ett moment av skuggkontroll. Enligt
Riksrevisionens mening ir skuggkontroll ett intressant sitt att ge service till de
kommunala inspektérerna dir de kan f4 dterkoppling pa sitt dagliga arbete. Aven
pa alkoholomradet genomfor linsstyrelsen "tillsyn av tillsynen” genom
kommunbesok. Det innebir att de gar igenom dokument och rutiner men inte
genomf6r ndgon motsvarighet till skuggkontrollerna pa livsmedelsomradet. Pa
miljdomradet gors inte systematiska kommunbesok pad samma sitt som pa
livsmedelsomradet och alkoholomradet. Naturvirdsverket uppger dessutom att
myndigheten inte har ndgon férdjupad dialog med linsstyrelserna och dirfor har
svért att bilda sig en uppfattning om de problem som finns i kommunerna.
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De vigledande myndigheterna kan ocksd ha andra sitt att finga upp
forbattringsbehov. Exempelvis papekar myndigheterna att de ibland deltar i
regionala konferenser tillsammans med de kommunala inspektorerna. I detta
sammanhang finns moéijligheter att prata med inspektérerna om hur de uppfattar
tillsynsvigledningen. Om sadan dialog utfors i tillricklig omfattning kan den
utgora ett underlag nir myndigheten ska utveckla sin tillsynsvigledning. Enligt
Riksrevisionens mening ir det dock som regel virdefullt med systematik nir det
giller uppfoljning och utvirdering. Annars finns det risk f6r att myndigheten far
en skev férdelning av synpunkter frin de kommuner som valt att delta p4 samma
konferenser som den vigledande myndigheten.

5.1.6 Tydliga organisatoriska forutsattningar underlattar fér en
effektiv tillsynsvagledning

Regeringen har formulerat ett antal principer for hur tillsynsvigledningen bor
organiseras. Bland annat att en central statlig myndighet b6r ha det 6vergripande
nationella ansvaret for tillsynsvigledningen medan linsstyrelsen bor ges en
samordnande roll inom linet. Vidare bér uppgiftsfordelningen mellan den
nationella myndigheten och linsstyrelsen regleras tydligt. Begreppen tillsyn och
tillsynsvigledning bér ocksa anvindas pa ett enhetligt sitt i lagstiftningen.
Riksrevisionen menar att en tillimpning av dessa principer borde 6ka
tillsynsvigledningens forutsittningar att uppna de avsedda effekterna pa
kommunernas tillsyn.

Av Riksrevisionens granskning framgar emellertid att dessa principer inte har
tillimpats fullt ut for de fyra tillsynsomraden som undersokts. For samtliga fyra
omraden har regeringen visserligen utsett en central statlig myndighet med
nationellt ansvar for tillsynsvigledningen. Men pa alkoholomradet framgar det
inte tydligt och klart av vare sig lag eller myndighetsférordning att
Folkhilsomyndigheten har ett tillsynsvigledande uppdrag eller vad uppdraget mer
konkret innebir.

For samtliga fyra omraden giller att regeringen har avstitt fran att fordela ansvaret
mellan de centrala myndigheterna och linsstyrelserna. I stillet har det forvintats
att myndigheterna sjilva ska komma fram till en limplig ansvarsférdelning. I tva
av fallen har detta lett till effektiv tillsynsvigledning medan det har lett till brister
for ovriga tvd. De mer effektiva 16sningarna har uppnatts pa
Kemikalieinspektionens och Livsmedelsverkets omrdden. Bada dessa myndigheter
har valt att arbeta med en central vigledningsfunktion och begrinsat
lansstyrelsens roll till regional samordning. Livsmedelsverket har skrivit en
formell 6verenskommelse med linsstyrelserna om arbetsfordelningen medan
Kemikalieinspektionen valt att ge vigledning direkt till kommunerna utan nigon
formell 6verenskommelse med linsstyrelsen.
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Naturvardsverket och linsstyrelserna har formellt sett tilldelats identiska
vigledningsuppgifter men med olika geografisk rickvidd. Resultatet har blivit en
modell med betydande 6verlappning. Naturvardsverket skriver vigledningar samt
svarar pa skriftliga fragor per e-post och telefon. Aven linsstyrelserna svarar pa
fragor per e-post och telefon. Dirutdver administrerar linsstyrelserna regionala
nitverk och samverkar kring regionala projekt nir det finns ett regionalt
samverkansorgan. Modellen framstar inte som sirskilt effektiv och de kommunala
inspektorerna klagar ocksa pd att den ir otydlig.

Folkhilsomyndigheten har valt en tvistegslosning dir linsstyrelsen fir spela den
huvudsakliga rollen att ge rdd och stod genom fragesvar till de kommunala
inspektorerna. Denna l6sning blir emellertid inte sirskilt effektiv eftersom
resurserna sprids ut pa ett stort antal enheter. Det innebir dels att det kan vara
svart att uppni en kritisk massa av kompetens, dels att verksamheten pa de
enskilda enheterna blir personberoende och sarbar. Den valda 16sningen svarar i
manga fall inte heller mot de forvintningar som de kommunala inspektérerna har
pa snabba och anvindbara svar, bl.a. eftersom frigesvaren fir en omstindlig
beredningsprocess.

Slutligen kan Riksrevisionen konstatera att begreppen tillsyn och
tillsynsvigledning inte anvinds enhetligt i de lagar och andra officiella dokument
som anvinds inom de fyra omradena. Enligt Riksrevisionens mening bidrar detta
till att skapa onodig forvirring vad giller myndigheternas uppdrag och
ansvarsfordelningen dem emellan.

5.2 Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och 6vergripande slutsatser som presenteras i
rapporten limnar Riksrevisionen nedanstiende rekommendationer.

Riksrevisionens rekommendation till regeringen:

o Sikerstill att de tillsynsvigledande myndigheterna har ett tydligt uppdrag
samt att arbets- och ansvarsférdelningen inom respektive omride ir
indamalsenlig. I normalfallet bor den centrala myndigheten ha ett
overgripande nationellt ansvar for tillsynsvigledning medan linsstyrelsen
har ansvar for regional samordning och uppféljning.

Riksrevisionens rekommendationer till de centrala tillsynsvigledande
myndigheterna:

o Sikerstill att det finns klargérande och anvindbara vigledningar i tillricklig
omfattning for den kommunala tillsynen.

o Etablera en effektiv ordning for att besvara tillsynsrelaterade fragor pa ett
klargérande sitt inom rimlig tid, och dir svaren gors tillgingliga for alla
inspektorer.

60 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

o Overvig att bedriva nationella tillsynsprojekt eller att kvalitetssikra och
sprida relevant material fran regionala tillsynsprojekt till alla kommuner.

e Utvirdera kommunernas tillsyn och den egna tillsynsvigledningen i syfte att
kontinuerligt utveckla tillsynsvigledningens effektivitet.
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Bilaga 1. Recensioner av fyra vagledningar

Kontrollképsguiden — Folkhdlsomyndigheten

Nir kommunerna ska utova tillsyn om dagligvaruhandeln och kontrollera 18-
arsgrinsen for kop av folksl kan de anvinda sig av metoden kontrollkép. Metoden
kontrollksp ir tillaten enligt lag och Folkhilsomyndigheten har skrivit féreskrifter
och allminna radd om kontrollkép (FOHMFS 2015:1). Vigledningen utgar ifran de
bestimmelser som finns i foreskrifterna och de allminna raden. Metoden gar i
korthet ut pa att kommunen, som tillsynsmyndighet, anlitar en person som har
fyllt 18 &r for att genomfora kontrollkép av folksl. Den anlitade personen ska
direfter forsoka kopa folksl utan att visa legitimation. Om personen lyckas képa
alkohol innebir det att butiken pavisats brista i sina rutiner vilket kan leda till att
dven barn under 18 ar far kopa folksl.

Kontrollképsguiden bestir av fyra kapitel: Planering, Genomforande, Dialog och
Uppfoljning. Planering handlar om kommunens férberedelser infér
kontrollképet, Genomférande om sjilva kopet och kommunens underrittelse till
niringsidkaren, Dialog om den dialog som bor f6ras mellan kommunen och den
som limnat ut varan och Uppfsljning handlar om sammanstillning och
resultatredovisning av genomférda kontrollkop.

Riksrevisionens bedémning av vagledningen

Kontrollképsguiden styrs i princip helt av reglerna i alkohollagen samt
férordningar, foreskrifter och allminna rad. Det innebir att guiden far formen av
sammanstillning av ett antal regler. Eftersom reglerna ir férhillandevis konkreta
ir det Riksrevisionens bedémning att det i huvudsak fungerar att skriva guiden
som en renodlad regelsammanstillning.

Den lagregel som tillsynas genom kontrollképen finns i 3 kap. 7-8 {§
alkohollagen. Av 7 § framgar att alkoholdrycker inte far siljas eller annars limnas
ut till den som inte har fyllt 20 ar. Betriffande folksl giller motsvarande den som
inte har fyllt 18 ar. Enligt 8 § tredje stycket ska den som limnar ut alkoholdrycker
forvissa sig om att mottagaren har uppnatt den dlder som anges i7 §. Lagreglerna
om kontrollkép finns i alkohollagen kapitel 9, 15a och 15b {§. A ena sidan fors inte
i guiden nagon diskussion om de olika begreppen i lagregeln, & andra sidan ir
lagregeln enkel till sin natur med endast litet tolkningsutrymme. Riksrevisionen
bedémer att det fsrmodligen hade varit limpligt att kort presentera lagregeln som
inledning till kontrollképsguiden och att fora en diskussion om vilket
samhillsproblem som regeln ska atgirda. Om regeln ir enkel att tillimpa ir detta
nagot som explicit bor diskuteras i texten.
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En regel som far alltfor begrinsat utrymme i guiden ir att kommunerna pa grund
av kapitel 9 § 15b 4r forhindrade att meddela forbud eller varning pa grund av det
som framkommit under kontrollkopet. Regeln behover tolkas in i ett
sammanhang med de 6vriga reglerna som ingér i vigledningen. Knickfragan ir
om den avslutande dialogen ir en del av kontrollképet eller om kontrollkspet kan
anses avslutat nir den som kommunen anlitat f6r kopet gar fran butiken. Om
dialogen inte 4r en del av kontrollképet sd i4r kommunen oférhindrad att meddela
térbud eller varning. Problemet bottnar i att det inte dr definierat i guiden om
kontrollkop ir sjilva genomférandet eller om kontrollkép bestar av delarna
planering, genomforande, uppfoljning och dialog.

I guiden presenteras flera tips som Riksrevisionen bedémer forbittrar
likvirdigheten i hur metoden anvinds och som ibland kan utgora exempel.
Exempelvis presenteras utdrag ur de allminna rdden som beskriver att
kommunen boér anvinda sig av kontrollképare med ungdomligt utseende. Ur de
allminna raden presenteras ocksa vilken information som kan vara limplig att
dokumentera efter kontrollkép. Det finns dock tillfillen da guiden kunde ha
fortydligats genom ytterligare exempel i texten. Det dr tydligt att
Folkhilsomyndigheten haft denna ambition i och med att myndigheten refererar
till sin film i materialet.

Guiden innehaller dock for lite information om hur kommunerna bor vilja
granskningsobjekt, t.ex. baserat pa risk eller enligt ett rullande schema. Det 4r ur
likvardighetssynpunkt virdefullt om kommunerna far rad pa detta omrade sa att
ett mer likvirdigt arbetssitt utvecklas.

Sammanfattningsvis dr Kontrollképsguiden en tillsynsvigledning som i huvudsak
fyller det behov som en inspektér har av vigledning. Det finns dock flera aspekter
att forbittra, t.ex. att presentera lagtexten och bakgrunden till lagreglerna, forklara
hur reglerna ska tolkas i relation till varandra samt att arbeta med tydliga exempel
i vagledningen.

Tillsyn av CLP-mérkning i handeln — Kemikalieinspektionen

Niar kemikaliska produkter siljs i handeln ska de vara mirkta enligt de EU-
gemensamma reglerna. Forr hade Sverige sin egen mirkning, men sedan 2017
giller enbart EU:s regler (CLP).21s Vigledningen syftar till att utifran CLP-
férordningen ge stod till de kommunala inspektsrerna att kontrollera att
mirkningen ir pa svenska och att det finns barnskyddande forslutning och

215 CLP stér for engelskans classification, labelling and packaging (klassificering, mirkning och
férpackning). Reglerna fér klassificering, mirkning och férpackning som gillde innan CLP-
férordningen tridde i kraft var inférda i svensk lagstiftning genom Kemikalieinspektionens
féreskrifter KIFS 2005:7, men dessa regler hade sitt ursprung i tva EU-direktiv sa reglerna var inte
unika fér Sverige.
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kannbar varningsmirkning for de produkter dir si krivs. Handledningen togs
ursprungligen fram for ett tillsynsprojekt som Kemikalieinspektionen bedrev
hosten 2017, men den ir alltjamt aktuell.

Tillsynshandledningen bestar av nio kapitel. De f6rsta tvd kapitlen 4r av
introducerande natur. Direfter f6ljer ett kapitel om hur kommunerna bor
resonera nir de viljer vilka objekt som ska inspekteras. Kapitel fyra handlar om
reglerna som ska kontrolleras. I kapitel fem lyfts det upp olika moment i tillsynen.
Direfter f6ljer ett kapitel om vilka sanktioner som 4r aktuella vid olika patriffade
brister. Kapitel sju till nio 4r specifikt projektinriktade: kommunikationsinsatser,
rdd och tips samt hur tillsynarna ska rapportera sin tillsyn till projektledningen pa
Kemikalieinspektionen.

Riksrevisionens bedémning av vagledningen

Kemikalieinspektionens vigledning resonerar inledningsvis om urval av
inspektionsobjekt. I vigledningen konstateras att de storre kedjorna ofta granskas
i andra kommuner och att det dirfér dr i de mindre butikerna som storst risker
finns. De mindre lokala féretagen kan till exempel ha produkter fran utlindska
varumirken som saknar svensk mirkning. I vigledningen finns sedan en lista
over butiker som ofta siljer kemiska produkter, exempelvis skobutiker,
bensinstationer och firgbutiker. Kemikalieinspektionen ger hir uttryck for att
kommunernas urval girna far iterspegla ett riskperspektiv.

I vigledningen finns flera begreppsdiskussioner. En sddan diskussion handlar om
kemiska kontra kosmetiska produkter dir det slis fast att kosmetiska produkter
inte ingar i kommunernas kemikalietillsyn och att det dirfor 4r viktigt att veta var
grinsen gar. Det 4r dock inte alltid enkelt att avgéra om en produkt ska klassas
som en kemisk eller kosmetisk produkt: till exempel 4r nagellack en kosmetisk
produkt medan alla kosmetiska produkter for djur dr kemiska produkter. En
annan diskussion handlar om mirkningsreglerna enligt den nya CLP-
férordningen. Denna diskussion fors genom att den nya och gamla mirkningen
jamfors i vigledningstexten. Man presenterar ocksa kraven pi att all mirkning
maste vara av CLP-typ frdn 1 juni 2017. Mirkningen i svenska butiker maste ocksa
ha text pa svenska.

Kannbar varningsmirkning finns for att personer med nedsatt syn ska kunna
avgora om en forpackning har ett farligt innehéll. Kinnbar mirkning maéste finnas
pé produkter som ir mirkta med vissa typer av faroangivelser och mirkningen
ska da placeras pa sirskild plats och se ut pa ett visst sitt. Ocksa dessa begrepp
diskuteras fortjanstfullt i vigledningen. Bland annat tar man upp hur kraven ska
anpassas till olika typer av forpackningar. Dessutom tas speciella undantag upp,
t.ex. att brandfarliga aerosoler inte behover ha kinnbar varningsmirkning trots att
faroangivelsen i normala fall skulle kriva detta. Barnskyddande férslutning ir
ocksa ett omride som vigledningen tar upp och diskuterar. Kravet pa denna typ av
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skydd pa férpackningen kommer av vissa faroangivelser. Det finns ocksi vissa
krav pa utformningen av férpackningen och att den ska fungera under hela
férpackningens livslingd. Den barnskyddande forslutningen maste testas av
laboratorium. Det finns ocksd undantag fran kravet pa testning om det ir
uppenbart att fsrpackningen ir siker for barn.

Riksrevisionen bedomer att Kemikalieinspektionen inledningsvis i vigledningen
for initierade resonemang om lagens begrepp och dess krav. De problem som kan
skonjas dr att lagreglerna och myndighetens tolkning av dessa inte syns i texten.
Detta leder till att det inte 4r uppenbart for lisaren nir en lagregel och
myndighetens tolkning av denna inte ir friktionsfri. Fér en kommunal inspektsr
ir det viktigt att kunna ta egen stillning till det vigledande materialet. Det ir trots
allt den kommunala inspektéren som ska kunna argumentera for sitt beslut. En
begreppsdiskussion som kommer att lida av att lagregeln inte redovisas i relation
till myndighetens tolkning &r kravet pa barnskyddande f6rslutning. En noggrann
lisare fir intrycket av att meningen "férpackningen ska fungera under hela
livslingden” ir ett direkt lagkrav. Helt siker blir lisaren dock inte eftersom nigon
laghinvisning inte skrivs ut. Nir sedan Kemikalieinspektionen presenterar
bedomningsmallen blir det tydligt att de barnskyddande férpackningarna kan
sluta fungera under tidens gang och att detta kan vara tillatet forutsatt att de
godkints i en ISO-standard. Detta beror enligt muntlig uppgift frin myndigheten
pa att lagkravet fran forordningstexten ir att produkten uppfyller ISO-standarden i
stillet for att kravet 4r att produkten ska fungera som avsett.

Vigledningen innehaller en tydlig arbetsgang och en checklista f6r vad
inspektorerna ska kontrollera nir de ir ute pd inspektion. Dir finns ocksa
beskrivet en slags bedémningsnorm for nir det uppkommer en brist. Ar
mirkningen till exempel inte férsedd med svensk text ir varan felaktig och far inte
siljas. Vigledningen ger ocksa forslag pa l6sning pa problemet, t.ex. att foretaget
Klistrar over klistermirket med felaktig mirkning med ett med ritt mirkning. I
vigledningen framgdr ocks vilka sanktioner som ska tillimpas och nir de ska
tillimpas. Tillimpningen av sanktioner ir en beddmning som
Kemikalieinspektionen tagit fram i dialog med dklagarmyndigheten.

Tillsynshandledningen har ocksa flera bilder som illustrerar vad som ségs i texten.
I princip visar bilderna enkla exempel som gor det littare for lisaren att forsta
texten. Dock hade det varit fordelaktigt om texten kunnat fa innehalla ytterligare
konkreta exempel pa de bedémningar av mirkning, barnskyddande forslutningar
och kinnbara varningsmirkningar som tillsynen handlar om. Trots att texten ir
forhillandevis konkret sa hade konkretionen kunnat forbittras med en eller flera
bedémningssituationer ur verkligheten.

Sammantaget ir detta en vigledning som bedoms fungera relativ vil. Urvalet av
tillsynsobjekt diskuteras inledningsvis pi ett sitt som bor kunna gora att
inspektorerna blir bekvima i hur de ska gi tillviga. Begreppen som utgér basen
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for lagstiftningen och dirmed tillsynen diskuteras direfter, ofta pa ett ingdende
sitt. Vigledningen har ocksé textavsnitt som behandlar arbetsgangen och
bedomningen samt nir och hur sanktioner ska delas ut. Vigledningen hade dock
kunnat forbittras ytterligare. Dels hade det varit bra om begrepp och bedémningar
hade refererat aktuell lagstiftning, dels hade det varit bra med exempel som
konkretiserat bedomningar.

Végledning om tillstand och anmalan vid anvidndning av
vixtskyddsmedel inom sirskilda omraden -
Naturvardsverket

Sedan juni 2011 giller EU:s vixtskyddsmedelsférordning som syftar till att
sikerstilla en hog skyddsniva f6r minniskors hilsa och miljs, harmonisera
reglerna for utslipp av vixtskyddsmedel pad marknaden och forbittra
jordbruksproduktionen. Till foljd av de indrade EU-reglerna beslutade regeringen
om forordningen (2014:425) om bekimpningsmedel. Naturvardsverket har
darefter forfattat en vigledning for tillstind och anmilan vid anvindning av
vixtskyddsmedel. Ett grundliggande krav for att f4 anvinda kemiska
bekampningsmedel ar att den som vill anvinda dessa produkter maste anséka om
tillstdnd eller anmaila detta hos den kommunala tillsynsmyndigheten.
Tillsynsmyndigheten behover sedan utreda tillstindet eller anmilan dir tillstind
medges efter en rimlighetsavvigning. Ett grundliggande krav i EU-reglerna ir att
den som soker tillstdnd att anvinda kemiska vixtskyddsmedel prévar andra
alternativ som 4r mindre skadliga f6r miljon. Prioriteringsordningen ir da
fsljande:

1. Forebyggande atgirder

Mekanisk eller termisk bekimpning

Biologisk bekimpning med makroorganismer

Biologisk bekimpning med mikroorganismer

Kemisk bekdmpning med vixtskyddsmedel med lag risk

Kemisk bekimpning med vixtskyddsmedel som inte ir farliga for
vattenmiljon

7. Kemisk bekimpning med vixtskyddsmedel som ir farliga for vattenmiljon

ok wN

Vigledningen bestar av fem kapitel. I det forsta beskrivs regelverket for
anvindningen av vixtskyddsmedel, Direfter kommer ett kapitel som redogér for
anvindningen av vixtskyddsmedel inom sirskilda omraden. I kapitel tre beskrivs
de olika alternativa val av bekimpningsmedel som ska beaktas vid tillstind eller
anmilan om kemiska bekimpningsmedel. I nista kapitel presenteras ytterligare
detaljerad information som rér tillstindsplikten och anmilningsskyldigheten.
Slutligen, i kapitel fem, redogérs for hur handliggning av tillstinds- och
anmilningsirenden ska g till.
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Riksrevisionens bedémning av vigledningen

Vigledningen handlar om vad som krivs for att handligga tillstind och
anmilningar vid anvindning av vixtskyddsmedel. Att en verksambhet har tillstind
eller har anmalt 4r i och for sig en grund for tillsyn. Detsamma giller forstds om
en verksambhet inte fatt tillstind, di kan det vara en grund for tillsyn. Ett exempel
ir om kommunen fir upplysningar om att vixtskyddsmedel anvints utan
tillstand. Att tillstind eller anmilan 4r nira férknippat med senare tillsyn innebir
dock inte att detta dr en vigledning om tillsyn. For att en vigledning ska vara en
tillsynsvigledning behéver den beréra tillsynen i sig. Det kan handla om aspekter
som togs upp ovan i bedémningskriterierna, exempelvis om hur kommunen bor
gora sitt urval, hur kommunen i praktiken utfér tillsyn, om var grinserna gar for
tillatet eller otillatet.

Nir det giller begrepp som ingar i lagstiftningen och som péaverkar bade tillstind,
anmilningar och férmodligen tillsynen si diskuteras dessa utforligt i
vigledningen. Lagstiftningen och EU-ritten refereras ocksa nir begreppen
diskuteras. Det ir alltsd transparent var olika begrepp kommer ifran och hur
myndigheten tolkat dessa. Dessutom ir vigledningen kort héllen och kirnfull sa
att den ir relevant fér handliggarna av tillstind och anmilningar.

Trots att vigledningen bersr handliggning av tillstind och anmélningar s
innefattar den ett avsnitt om bedémningar av en ansokan. I detta fallet ir
bedomningen férhallandevis komplex och myndigheten nér inte riktigt inda fram
i att forklara hur bedémningen ska géras. Hir stannar myndigheten vid att
beskriva de aspekter som behéver ingé i en bedémning utan att beskriva vilka
aspekter som dr mer centrala och vilka som kanske dr mer av randaspekter. Det
skulle vara virdefullt med information om hur en handliggare ska tinka nir den
ska fatta sitt beslut. Naturligtvis dr detta svart att uttrycka i text, men férmodligen
blir det dnnu svérare for de enskilda handliggarna nir de limnas utan hjilp i detta
avseende. Om den tillsynsvigledande myndigheten uppfattar tillsynsomridet som
for stort for att utforma en konkret vigledning ir det dndé virdefullt om
myndigheten i stillet kan lyfta fram nagra detaljerade exempel pa riktiga
beslutssituationer som kan uppkomma i tillsynen och beskriva dessa i berittande
text. P4 si sitt kan handliggarna férmodligen tillgodogoéra sig tillsynsprocessen pa
ett bittre sitt 4n om de limnas helt utan hjilp om hur tillsynen ska g till.

Sammanfattningsvis ir vigledning om tillstind och anmilan vid anvindning av
vixtskyddsmedel ingen tillsynsvigledning, dven om inspektorer kan ha
anvindning for den i sin tillsyn. Nistan alla aspekter av tillsynen utelimnas och
vigledningen fokuserar helt pa det moment som i de flesta fall kommer innan
tillsyn.
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Kontrollwiki Dricksvatten — Livsmedelsverket

Kontrollwiki ir ett internetbaserat informationsverktyg som forser inspektorer
med information om tillsynen. I fallet med dricksvatten ligger information
utspridd paé flera sidor och det krivs flera sskningar med preciserade soktermer
for att inspektoren ska fa hela bilden klar for sig. En komplett vigledning pa
dricksvattenomradet ir alltsd ingenting som en inspektor far serverat sig utan ir
resultatet av ett aktivt kunskapssokande.

Foljande sidor pa Kontrollwiki har Riksrevisionen funnit 4r tillsynsvigledande for
kontrollen av dricksvatten: Dricksvatten — Stodjande information for
Livsmedelsverket och kommuner, Utfora offentlig kontroll — grunder, Uppritta
och faststilla undersskningsprogram och faroanalys samt Hur ska analyserna
genomforas? Reglerna i Livsmedelsverkets foreskrifter (LIVSFS 2017:2) om
dricksvatten men ocksa i Livsmedelsverkets foreskrifter (LIVSFS 2008:13) om
atgirder mot sabotage och annan skadegorelse riktad mot
dricksvattenanliggningar.

P4 sidan Utfora oftentlig kontroll — grunder tas det upp vad det innebir att vara
livsmedelsinspektor, vad som avses med riskbaserad livsmedelskontroll, att
forbereda och genomfora kontrollbessk samt att skriva rapport, beslut och
uppfsljning av eventuella avvikelser. I Dricksvatten — Stédjande information f6r
Livsmedelsverket och kommuner finns definitionsdiskussioner om begrepp som
ingar i lagstiftningen. Hir tas exempelvis upp vad dricksvatten ir, vad ett
vattenverk ir och vad som ir beredning av dricksvatten. P4 Kontrollwikis sida om
att uppritta och faststilla undersskningsprogram och faroanalys tas det upp att
det ar verksamhetsutovarens ansvar att genomféra faroanalys och ett
undersékningsprogram. Kontrollmyndigheten faststiller direfter analysen och
programmet. I Hur ska analyserna genomforas finns information om
verksamhetsutévarnas analyser av dricksvatten, bdde hur de ska genomforas och
vilka krav som finns pa analysmetoder.

Riksrevisionens bedémning av vagledningen

Livsmedelsverkets avsnitt i Kontrollwiki som handlar om dricksvatten har ett
starkt tillsynsperspektiv. Visserligen ir vissa avsnitt allmédnna hallna: till exempel
ir begreppsdiskussionerna om dricksvatten inriktade mot savil producenter som
anvindare och kontrollmyndigheter, men viss information ir direkt inriktad mot
inspektorerna och deras arbetsuppgift, t.ex. sidan om grunderna i att utféra
offentlig kontroll. Diskussionen pa denna sida 4r ocksa inriktad pa konkret tillsyn
pa ett sddant sitt att inspektorer har nytta av det, exempelvis att resultatet av
kontrollen bor skrivas si att det tydligt framgar vilka observationer som medfort
en avvikelse och vilken lagstifining avvikelsen grundas pa. Det ir ocksi tydligt att
kontrollen ska utforas riskbaserat, vilket innebir att kontrollaktiviteter framst ska
riktas mot de faror som utgor betydande hilsorisker. Pa dricksvattenomradet finns
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detta perspektiv frimst genom kravet pa verksamhetsutovaren att bedriva
faroanalys och ett undersskningsprogram som faststills av kontrollmyndigheten,
men dven den kommunala kontrollmyndigheten ska tillimpa riskbaserat urval nir
man viljer objekt att inspektera.

P4 sidan Dricksvatten diskuterar och definierar Livsmedelsverket olika begrepp
som ir grundliggande i lagstiftningen pa omradet. Det gor man genom fragor
som: Vad ir ett vattenverk? Nir sker beredning av dricksvatten? Vad ir en
vattenreservoar? Vad ir en distributionsanliggning? Genom dessa definitioner
blir méanga avgrinsningar klara fér lisaren, avgrinsningar som &r nédvindiga f6r
att forstd hur dricksvattensystemet ar tinkt att fungera enligt lagen.

Livsmedelskontrollen ir ett flexibelt verktyg. Vad kontrollen kan omfatta och hur
den kan vara inriktad beror pa vad kontrollmyndigheten menar ir riskerna i
verksamheten. Hir har kontrollmyndigheten stor nytta av den faroanalys som
verksamhetsutovaren har gjort. Det finns enligt vigledningen i huvudsak tva sitt
att bedriva kontroll pa dricksvattenanliggningar. Antingen inriktar man sig pa att
kontrollera de risker man kan se utifrdn faroanalys och undersskningsprogram
eller s& gér kommunen egna kontroller. Kontroller som utgér ifrdn faroanalys och
undersékningsprogram gor mer av en 6versyn av verksamheter utifran de risker
som finns och de kontroller som redan gors. I de fall kommunen gér egna
kontroller finns exakta grinsvirden som giller f6r alla dricksvattenproducenter i
en bilaga till foreskrift (LIVSFS 2017:2). Det 4r ocksé reglerat var i anliggningen
vatten for tester ska tas, sd den typen av osikerhet dr ocksé adresserad.

En brist i det vigledande materialet om dricksvatten 4r frdnvaron av exempel.
Materialet blir litt tekniskt, ibland blir det abstrakt. D4 kan ett exempel vara
virdefullt for att en inspektor ska forstd materialet. Hir finns ett utrymme for
vidareutveckling av vigledningen pd dricksvattenomradet.

Att inhimta kunskap ur Kontrollwiki dr en helt annan upplevelse in att lisa sig till
vad som krivs ur mer enhetliga vigledningar. Sidana vigledningar lises frin
forsta till sista sidan och sedan har man, férhoppningsvis, den kunskap som krivs.
Nar man anvinder Kontrollwiki behéver man soka runt pa olika begrepp och pa
olika sidor for att férsoka bilda sig en bild av omridet. Nir man ir ny pd omradet
ir detta en mer utmanande uppgift eftersom man inte vet om man missar nigon
viktig information. Ar man diremot kunnig pé ett omréde torde Kontrollwiki
forenkla arbetet. Genom sokord ir det enkelt att komma 4t information. Att ka
sin kunskap nagot ytterligare p ett omrade man redan kinner till 4r formodligen
lattare med wikin dn att soka i en omfattande kontrollhandbok.
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Bilaga 2. Granskning av fragor och svar

Denna del av granskningen avser hur de centrala myndigheterna hanterar
funktionen "fragor och svar” som ett led i sin rdd- och stoédverksamhet. Syftet ir
att systematiskt gi igenom och virdera ett urval av de svar som de centrala
tillsynsmyndigheterna har limnat pa fragor frdn de kommunala inspektsrerna
under senare tid.

Materialet

Riksrevisionen begirde in 100 fragor och svar fran de granskade myndigheterna.
Eftersom de tillsynsvigledande myndigheternas verksambhet skiljer sig it vad
giller den vigledande uppgiftens storlek och férhallande till landets linsstyrelser
begirde Riksrevisionen ut olika sorters datamaterial. Huvudprincipen var att det
var de 100 senaste fradgorna och svaren som skulle limnas &ver till Riksrevisionen.

Da Folkhilsomyndigheten i huvudsak agerar genom linsstyrelserna men inda far
vissa fragor direkt frin de kommunala inspektorerna begirde Riksrevisionen att fa
50 fragor direkt fran inspektsrerna och 50 fragor som inkommit fran
lansstyrelserna. Eftersom myndigheten far relativt i frigor att besvara innebar
detta att de limnade 6ver fragor fran det att myndigheten bildades.
Livsmedelsverket valde att 1ata Riksrevisionen himta ut materialet p4 egen hand.
Riksrevisionen fick inloggningsrittigheter till forumet Livstecknet och kunde
himta ut de senaste 100 frigorna och svaren. Kemikalieinspektionen
sammanstillde och limnade ut de senaste 100 frigorna och svaren.
Naturvardsverkets verksamhet 4r sddan att de senaste 100 frigorna och svaren
skulle lett till att vissa miljsomraden skulle dominerat eftersom det finns fler
fragor och svar i dessa omriden 4n i andra mer perifera miljéomraden.
Riksrevisionen beslutade di att begira ut 100 fragor och svar jimnt férdelade pa
alla relevanta tillsynsvigledningsomraden.

Fran tre av fyra myndigheter inhdmtades 100 fragor och svar, och fran
Folkhilsomyndigheten 91 eftersom man inte hade tillging till flera. Vissa av de
inhidmtade fridgorna och svaren var inte anvindbara ur ett jimférande perspektiv
och sorterades darfor bort av Riksrevisionen.z1¢ Kvar blev da det antal fragor och
svar som redovisas i tabellen nedan.

216 Det kan t.ex. handla om att fragorna inte var férsedda med ett svar eller att de var rena faktafragor
som inte kravde nagon bedémning eller utgjorde tips till myndigheten.
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Tabell B2-1 Antal fragor och svar av tillsynsvigledande karaktiar som ingar i granskningen

Vigledande myndighet Antal
Folkhalsomyndigheten 33
Kemikalieinspektionen 73
Livsmedelsverket 84
Naturvardsverket 84

Som framgar ir antalet frigor och svar frin Folkhilsomyndigheten forhallandevis
litet, antagligen for att myndigheten aktivt har f6rsokt styra bort fragor fran de
kommunala inspekttrerna och i stillet 1atit linsstyrelserna besvara dem.
Myndigheten har helt enkelt inte besvarat fler fragor fran de kommunala
inspektorerna under den aktuella perioden. Sa ir inte fallet for de ovriga
myndigheterna. Dir skulle bortfallet (16 respektive 27 fragor) ha kunnat ersittas
med andra fragor av tillsynsvigledningskaraktir. Av praktiska skil har
Riksrevisionen emellertid valt att inte géra detta utan har i stillet accepterat ett
visst bortfall.

Fragor och vilka aspekter de ska mita

Riksrevisionen har stillt nedanstiende fragor till materialet f6r att belysa olika
aspekter av betydelse for svarens kvalitet.21?

1. Hur lang tid tog det innan fragan besvarades?

2. Besvaras samtliga delfragor?

3. Inbjuder myndigheten till fljdfragor?

4. Innehéller svaret hanvisning till lag, forordning, féreskrifter eller EU-

rittsliga dokument?

Innehiller svaret hinvisning till myndighetens vigledningsdokument?

Innehaller svaret enbart hinvisningar till lagstiftning och prejudikat?

7. Redogér myndigheten f6r hur tillsynaren generellt bor tinka i det aktuella
fallet?

8. Diskuterar myndigheten vilka krav som kan stillas pa basis av lagstiftningen?

9. Bekriftar eller bejakar myndigheten kommunens pastiende eller agerande?

10. Ar myndighetens svar si konkret och specifikt att det i praktiken foreslar ett
beslut i tillsynsirendet?

11. Framhaller myndigheten att det inte dr dess ansvar att besvara frigan?

12. Framhaller myndigheten att dess tolkning av lagen kan komma att indras
vid en prévning i férvaltningsritten?

13. Framhaller myndigheten att det 4r kommunens ansvar att géra en egen
bedomning?

oo

217 | akten till denna rapport redovisas vilka svarsalternativ som anvénts nir svaren kodats.
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Fragorna 1-5 handlar om allmin servicekvalitet. Fragorna 6-10 handlar om
svarens kvalitet i tolkningsavseende. Fraga 6 avser att finga upp ifall myndigheten
inte bidrar med nagon tolkningshjilp alls medan fragorna 7-8 avser om
myndigheten ger en — enligt Riksrevisionens mening — rimlig tolkningshjilp.
Fragorna 9-10 avser att finga upp ifall myndigheten gir for langt i sina svar och
pa s sitt tar 6ver kommunernas ansvar.

Redovisning

For varje fraga har ett andelsvirde beriknats per myndighet. Detta for att
mojliggora en jaimforelse mellan myndigheterna. Myndigheternas procentuella
svarsandelar redovisas i ett diagram per fraga. Detta material finns redovisat i
akten till denna rapport.
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Bilaga 3. Metod och genomférande

Granskningen ir baserad pa fallstudier med ett komparativt perspektiv. Alkohol-,
kemikalie-, livsmedels- och miljsomradet utgor fallen. Granskningen har frimst
fokuserat pa aren 2017 och 2018 men i vissa fall har det varit nédvindigt att dven
inkludera information och dokument fran tidigare ar for att bittre f6rstd hur
tillsynsvigledningen har utvecklats. Det empiriska underlaget bestar av
semistrukturerade intervjuer och skriftliga svar frin de fyra granskade centrala
myndigheterna (Folkhilsomyndigheten, Livsmedelsverket, Kemikalieinspektionen
och Naturvirdsverket), gruppintervjuer med inspektérer och foretridare for
kommuner och linsstyrelser i tre l4n (Kalmar, Ostergétland och Visternorrland)
samt skriftliga svar fran fyra departement (Finans-, Social-, Nirings- samt och
Miljo- och energidepartementet). Dirutéver ingdr dokument- och litteraturstudier.
Riksrevisionen har ocksd genomfort tva separata delstudier av material fran de
fyra centrala myndigheterna. Dessa delstudier beskrivs nirmare i separata bilagor
(bilaga 1 och 2) och presenteras nedan.

Intervjuer och skriftliga svar har varit den fraimsta informationskillan. For att
komplettera denna information har iven féljande undersokts:

o Derord lagstifining inom respektive tillsynsomride

e de centrala myndigheternas resurser for tillsynsvigledning

e etturval av de centrala myndigheternas fragor och svar

o en skriftlig vigledning per central myndighet

¢ de centrala myndigheternas senaste redovisning av sin uppféljning och
utvirdering av kommunal tillsyn respektive sin egen tillsynsvigledning

o de senaste drens instruktioner och regleringsbrev f6r de fyra centrala
myndigheterna och linsstyrelserna.

Intervjuer vid fyra centrala myndigheter

Sammanlagt har nio semistrukturerade intervjuer genomforts med foretridare for
de centrala myndigheterna. Samtliga respondenter har getts moéjlighet att
faktagranska minnesanteckningarna fran intervjuerna.

I intervjuerna vid de fyra centrala myndigheterna har berérda tjinstemin som
arbetar med tillsynsvigledning deltagit. Intervjuerna syftade till att samla
information om den tillsynsvigledning som tillhandahills inom respektive
omrdde, dvs. rdd och stdd, arbetet med samordning, uppfoljning och utvirdering
av tillsynen, redovisning till regeringen samt myndigheternas férutsittningar for
detta. Information inhimtades om bl.a. hur man uppfattar sitt uppdrag och ser pa
begreppet tillsynsvigledning och vilken tillsynsvigledning man tillhandahaller och
hur man sjilv virderar den.
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De centrala myndigheternas arbete med uppféljning och utvirdering av den
kommunala tillsynen har ocksi analyserats i ett komparativt perspektiv. De
dokument som studerats ir framfor allt myndigheternas senaste
sammanstillningar av tillsynen och tillsynsvigledningen, vanligtvis i form av
arliga rapporter till regeringen eller EU (se avsnitt 4.4).

Gruppintervjuer med lansstyrelser och kommuner

Riksrevisionen har genomfort 21 gruppintervjuer med féretridare for linsstyrelser
och inspektorer frain kommuner i Kalmar, Visternorrlands samt Ostergétlands
lan. Inspektdren som deltog instruerades att delge sin egen och inte kommunens
uppfattning om och erfarenhet av den statliga vigledningen. I gruppintervjuerna
fanns minst en inspektér fran varje kommun i linet.

Under 2-3 dagar per lin genomfordes gruppintervjuer med tillsynsvigledare pa
lansstyrelsen och kommunala inspektérer. Informationen fran linsstyrelsen
handlar om dels vilken roll man har i tillsynssystemet, dels hur man virderar den
kommunala tillsynen i linet for respektive omrade. Intervjuerna med de
kommunala inspektorerna avser vilken tillsynsvigledning man tagit del av samt
hur man virderar nyttan av denna i relation till sitt uppdrag. Intervjuerna har
bandats och fylliga minnesanteckningar har direfter skrivits av projektgruppen.
Samtliga deltagare har getts tillfille att lisa och korrigera minnesanteckningarna.

I varje enskild gruppintervju per lin deltog mellan 5 och 7 kommunala
inspektérer. Sammanlagt deltog 53 kommunala inspektorer, fordelat pa 20
inspektorer i Ostergotland, 16 i Visternorrland och 17 i Kalmar lan, samt 16
foretradare for linsstyrelserna i gruppintervjuerna. Anledningen att inte fler
intervjuades dr att det i hog utstrickning var samma inspektsrer som deltog i bade
intervjun som inriktades mot miljstillsyn och den med inriktning mot
kemikalietillsyn. Skilet till detta var att det vanligen 4r samma inspektrer som
utfér bada typerna av inspektioner. Det exakta antalet kommunala inspektorer
som arbetar med tillsyn i de fyra omradena ir okint.

Skriftliga fragor till Regeringskansliet

Riksrevisionen har via e-post stillt skriftliga fragor till fyra departement inom
Regeringskansliet. Syftet har varit att bedoma hur Regeringskansliet har utfor sitt
uppdrag och hur samordningen fungerar samt att virdera regeringens styrning av
tillsynsvigledningen. Syftet har ocksa varit att undersoka i vilken utstrickning
som regeringen arbetar utifrdn sin tillsynsstrategi som presenteras i skrivelsen
fran 2009.
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Urval

Granskningen bygger pa fallstudier och kvalitativa metoder. Nagon statistisk
generaliserbarhet dr dirmed inte tillimpbar. En mer kvalitativ generaliserbarhet 4r
dock indi mojlig genom att fall viljs som maximerar variationen i de aspekter
som ska analyseras.2s

Val av fallstudier

[ urvalet ingar tillsynsomraden med sivil bittre som sidmre
vigledningsfunktioner. Riksrevisionen har valt fyra av ett tjugotal olika
tillsynsomraden. Tidigare undersokningar indikerar att det inte &r sdrskilt vanligt
med vilfungerande vigledningsfunktioner. Dock framstod vigledningarna inom
livsmedelskontrollen och kemikalieinspektionen som foérhallandevis bra och de
har dirfor valts ut.21

Dirutover har alkoholinspektionen ingitt eftersom det fanns indikationer pa att
vigledningen dir hade fungerat mindre bra. Slutligen har miljétillsyn ingatt,
framfor allt eftersom omradet ir stort och komplext. Dessutom var det rimligt att
inkludera ytterligare en representant for miljobalkstillsynen eftersom den utgér en
stor och omfattande del av de 20-tal omraden som har kommunal tillsyn. Tabellen
nedan presenterar valet av fallstudier med tillhérande bakgrundsfaktorer.

Tabell B3-1 Val av tillsynsomraden som fall i granskningen

Tillsynsomrade Viagledningens Omradets Tillsyn enligt
relativa kvalitet omfattning miljobalken
Livsmedelskontroll Bittre Stérre Nej
Kemikalietillsyn Bittre Mindre Ja
Miljstillsyn Siamre Stérre Ja
Alkoholinspektion Samre Mindre Nej
Val av lan

Tidigare studier och utredningar har lyft fram att sma kommuner i genomsnitt
uppvisar fler brister i tillsynsarbetet dn stérre kommuner. En viktig grund f6r
urvalet av 14n har dirfor varit att kommunerna i linet skulle uppvisa variation vad
giller befolkningsstorlek, frin sm4 till stora kommuner. Stockholms och
Goteborgs kommuner har uteslutits eftersom de enligt uppgift uppvisar stora
avvikelser i sin tillsyn jaimfort med 6vriga kommuner i landet. Som forsta lin

218 King m. fl., (1994), Designing Social Inquiry, Princeton University Press; Larsson, (2008), A pluralist
view of generalization in qualitative research, International Journal of Research & Method in Education.
219 Se Tillsyns- och féreskriftradet, 2007, Utvirdering av tillsynsvigledningen avseende Miljébalken.
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valdes Ostergétlands lidn. Linet har tvd stora kommuner, Linképing och
Norrképing, en av landets minsta, Ydre, samt flera i mellanskiktet, t.ex. Mjolby
och Finspang.

Under intervjuerna i Ostergétland framkom att linet hade en regional
samverkansorganisation, Miljésamverkan Ostergétland, som forefoll mildra
problemen med den centrala vigledningen. Det visade sig dock att en sadan
organisation inte fanns i alla lin i landet. Dirmed blev det viktigt att vilja ett lin
som inte hade en siddan organisation for att det skulle bli tydligt vad
samverkansorganisationen bidrar med. Dirfor valdes Visternorrlands lin som
andra lin.

Som tredje lin valdes Kalmar och skilet var att det skulle finns fler kommuner
med mindre befolkning. I Kalmar lin finns en lite storre kommun, Kalmar, med
nistan 40 000 invinare, men ocksi Firjestaden, Moénsterds och Emmaboda med
cirka 5 000 invanare var.

Val av kommuner till gruppintervjuerna

Riksrevisionen valde att ha ett mal om 5-7 intervjuade inspektérer fran olika
kommuner i varje grupp. Detta baserades pd en avvigning mellan att fler personer
har mer information in firre personer samtidigt som det finns en grins f6r hur
stor en grupp kan vara for att alla ska komma till tals. Sju personer bjods in till
varje intervju genom att Riksrevisionen valde ut sju kommuner i linet som skulle
bjudas in till intervjuerna. Vilka av kommunerna som skulle bjudas in varierades
sd att alla kommuner skulle f skicka en representant till &tminstone tva olika
intervjuer av de fyra som genomfordes i varje lin.

Rent praktiskt gick inbjudan till s att Riksrevisionen skickade en forfragan till
chefen for den enhet dir de relevanta inspektorerna arbetade och uttryckte
onskemal om att kommunen skulle delta i intervjun genom att skicka en erfaren
inspektor som deltagare. Tva kommuner kunde alltsa tacka nej utan att gruppen
blev for liten.
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Statlig tillsynsvigledning av hog kvalitet dr centralt for att de kommunala
inspektorerna ska kunna utféra sin tillsyn pa ett effektivt, rittssikert och
likvirdigt sitt. Med tillsynsvigledning menas rad och stéd, samordning samt
uppfoljning och utvirdering av den kommunala tillsynen.

Riksrevisionen har granskat tillsynsvigledningen inom fyra omraden: alkohol-
tillsyn, kemikalietillsyn, livsmedelskontroll och den miljétillsyn som Naturvards-
verket har vigledningsansvar for. Granskningens 6vergripande slutsats ar att
tillsynsvagledningen i huvudsak fungerar bra for kemikalietillsyn och livsmedels-
kontroll medan det finns brister nir det giller alkoholtillsyn och miljo6tillsyn.
Bland annat tar det lang tid for de ansvariga myndigheterna att besvara fragor
fran inspektdrerna och svaren ger ofta inte tillricklig tolkningshjilp. Det finns
dven brister nir det giller dessa myndigheters skriftliga vigledningar.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att sikerstilla att de tillsynsvigledande
myndigheterna har tydliga uppdrag samt en dndamalsenlig ansvarsférdelning
mellan central och regional niva. Ansvariga myndigheter rekommenderas bland
annat att ta fram klargérande vigledningar i tillracklig omfattning, att sikerstilla
att fragor besvaras inom rimlig tid samt att 6verviga nationella tillsynsprojekt i
storre utstrickning.
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