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1. Effektiv myndighetsstruktur for miljdarbetet?
Problemen kvarstar.

Jag fick i november 2013 regeringens uppdrag att prova forutsittningarna for en tyd-
ligare, effektivare och mer dndamaélsenlig myndighetsstruktur och ett bittre resursut-
nyttjande for myndigheterna under det ddvarande Miljodepartementet. Det uppdraget
resulterade i ett slutbetinkande i mars 2015. Utredningen antog namnet Miljomyndig-
hetsutredningen.

Miljomyndighetsutredningens slutsatser 4r i minga avseenden fortfarande relevan-
ta — problembilden har i flera bemirkelser inte férindrats och flera av utredningens
forslag och rekommendationer har dnnu inte realiserats. Dirf6r har jag, pd uppdrag
av organisationen Balanskommissionen som verkar for en balans mellan miljsintres-
sen och héllbar utveckling i lagstiftning och tillimpning av miljobalken, tagit fram en
kortversion av utredningen. Tanken ir att denna kortversion, som du liser just nu, ska
fungera som en mer littillginglig version av utredningen f6r den som snabbrt vill sitta
sig in i utredningens forslag och bakgrunden till dessa.

Goran Ekstrom
Stockholm i maj 2019
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2. Bakgrund

Fokus for reformerna av statsforvaltningen under borjan av 2000-talet var att klargora
statens roll och uppgifter, effektivisera resurser, sitta medborgare och féretag i centrum
samt forbittra styrningen genom tydligare rollférdelning och bittre dialog mellan re-
geringen och myndigheterna. De férindringar av statsforvaltningen som genomforts
tidigare hade enligt den s k férvaltningskommittén ofta skett inom ramen for olika mer
eller mindre avgrinsade omriden. Kommittén efterlyste bredare, mer systematiska och
omfattande analyser av myndigheterna och deras uppgifter, exempelvis genom att hela
myndighetsstrukturen under ett departement belystes.

Miljopolitiken genomgick en omfattande utveckling under det sena 1990-talet och
det tidiga 2000-talet. Vissa anpassningar av den statliga miljoforvaltningen genomfor-
des successivt under denna period for att sikerstilla att myndighetsstrukcuren var opti-
malt konstruerad for att forverkliga politiken. I slutet av &r 2013 ansig den davarande
regeringen att det fanns skil att 6verviga vilken férvaltningsstruktur som bist kunde
svara mot dagens och framtidens miljémissiga utmaningar. Regeringen beslot att till-
sitta en utredning for att belysa denna frigestillning.
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3. Sammanfattning

Vart uppdrag i miljomyndighetsutredningen var att géra en bred 6versyn av det da-
varande Miljodepartementets alla myndigheter och stiftelser. Vi skulle gora det med
utgdngspunkt i regeringens férvaltningspolitiska mal — att klargora statens roll och upp-
gifter, effektivisera resurser, sitta medborgare och foretag i centrum samt att forbitt-
ra styrningen genom tydligare rollférdelning och bittre dialog mellan regeringen och
myndigheterna.

Vi hade ocksé i uppdrag att sirskilt granska de processer inom politikomridet som
ir av storst betydelse f6r medborgare och foretag: Tillstdndsgivning, tillsyn och tillsyns-
vigledning.

Miljspolitiken 4r ett mycket komplext politikomrade. Det omfattar stora delar av
den statliga forvaltningen och kommunerna. 26 nationella myndigheter ingar i det s k
miljomalssystemet. Men dven de flesta andra nationella myndigheterna berors pa ett el-
ler annat sitt av politiken. De 21 linsstyrelserna och kommunerna har viktiga uppgifter
och befogenheter inom omrédet.

Den organisatoriska strukturens komplexitet skapar problem. Det ir svart for
riksdag och regeringen att styra politikomradet. Det ir svart for myndigheterna
och kommunerna att samordna sina verksamheter. Ansvarsomradena overlappar
delvis varandra. Men det dr framf6r allt svart for forvaltningens yttersta uppdrags-
givare — medborgare och foretag — att orientera sig i myndighetsstrukturen. Det ar
sdrskilt allvarligt eftersom myndigheternas beslut 4r av stor betydelse for manga
medborgare och foretag.

Den komplexa myndighetsstrukturen leder ocksa till allvarliga problem i de
processer vi granskade. Vi fann brister i enhetlighet, rittssikerhet, konkurrens-
neutralitet och effektivitet inom tillstindsgivning, tillsyn och tillsynsvigledning.
Det ir en uppenbar risk att detta kan leda till stora samhillskostnader och sléseri
med skattemedel.

Viart viktigaste forslag for att komma till ritta med dessa brister var att férska forenkla
myndighetsstrukturen. Genom att samla uppgifter och befogenheter f6r processerna
tillstdndsgivning, tillsyn och tillsynsvigledning i ez nationell myndighet kan en storre
enhetlighet, rittssikerhet och konkurrensneutralitet uppnds. Det blir ocksd betydligt
enklare for medborgare och foretag att ha kontakt med e# myndighet i de flesta fragor
dir de 4r beroende av myndighetsbeslut f6r sin verksamhet.

Forslaget innebar ocksd att staten ska “tala med en rést” i tillstdindsprocessen. Idag
kan vissa myndigheter 6verklaga andra myndigheters beslut. Brister i samverkan mellan
myndigheter kan inte [sas genom att myndigheterna dverklagar varandras beslut. Det
leder ocksa till otydligheter och fordrojningar som ofta innebir stora kostnader for de
berorda. Vi foreslog att denna 6verklaganderitt ska tas bort.

Vi foreslog ocksa forindringar i regeringens styrning av myndigheterna. Det s k mil-
jomalssystemet med alla dess mal, indikationer, strategier mm 4r utmirke for att ge en
bild av vad som bér dstadkommas. Men det limpar sig simre for styrning av myndig-
heterna. Riksdag och regering méste formulera om malen till uppgifter som ligger inom
myndigheternas radighet och som inte strider mot deras kirnuppdrag. Uppf6ljning och
utvirdering av myndigheternas verksamheter behover bli mer oberoende och inte utforas
av samma myndigheter som har att utveckla mél, strategier och styrmedel. Den finansiella
styrningen av de omfattande transfereringarna inom omradet behover stramas upp.

Sammanfattning
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4. Uppdraget

Vad skulle vi gora?

Virt uppdrag omfattade myndigheterna Naturvérdsverket, Havs- och vattenmyndighe-
ten, Kemikalieinspektionen, Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut, Stralsi-
kerhets-myndigheten och Forskningsradet for miljs, areella niringar och samhillsbyg-
gande (Formas) samt stiftelserna Stockholms internationella miljsinstitut, IVL Svenska
Miljsinstitutet AB, Stiftelsen f6r Internationella institutet f6r industriell miljsekonomi
vid Lunds universitet, Stiftelsen f6r miljostrategisk forskning och Stiftelsen Institutet
for vatten- och luftvardsforskning under det ddvarande Miljodepartementet.

Uppdraget var att prova forutsittningarna for en tydligare, effektivare och mer dnda-
malsenlig myndighetsstruktur och ett bittre resursutnyttjande. Strukturen borde i 8kad
grad underlitta regeringens styrning och utveckla forvaltningen. Vi skulle:

* beskriva ridande myndighets- och verksamhetsstruktur,

* kartligga ansvarsfordelningen mellan de centrala forvaltningsmyndigheterna samt
stiftelserna,

* vid behov limna forslag till forindringar i ansvarstordelningen mellan myndigheterna,

* limna f6rslag pa hur myndighetsstrukturen kunde effektiviseras och om vi bedomde
det som effektivare dven foresld att verksamheter inom divarande myndigheter bor-
de bedrivas i ndgon annan verksamhetsform,

* tydliggéra hur myndighetsstrukturen kunde forstirka insatserna for provning, till-
syn, tillsynsvigledning och miljéévervakning samt for analys, uppféljning och ut-
virdering,

* limna férslag pa hur regeringens styrning av myndigheter och verksamheter kunde
utvecklas,

* redovisa de ckonomiska, verksamhetsmissiga och personella konsekvenserna av
forslagen.

Vad kunde vi géra?

Det fanns ocksa en 8ppning i vira direktiv att se utanfor Miljodepartementets ansvars-
omride. Vi skulle identifiera grinssnitt mellan Miljddepartementets myndigheter och
ovriga (20) statliga myndigheter inom miljomalssystemet. Eventuella verksamhetss-
verlappningar som vi inte ansdg dndamalsenliga skulle beskrivas. Den forsta delen i
uppdraget — kartliggningen - skulle redovisas till Miljédepartementet senast den 1 sep-
tember 2014. Uppdraget skulle slutredovisas senast den 31 mars 2015.



SOU 2015:43

Vart upplagg

I vért forsta delbetinkande, en kartliggning av myndigheter och organisationer under
Miljédepartementet, redovisade vi frimst ett “ovanifranperspektiv” — vi fokuserade allt-
sd pd myndigheternas och organisationernas uppdrag frin regeringen. Detta komplet-
terades sedan med ett utifrénperspektiv — hur ska myndigheterna och organisationerna
hantera miljéengagemang, krav och 6nskemal frin allminheten, niringslivet, kommu-
ner och organisationer?

Virt arbete hade en forvaltningspolitisk utgdngspunkt — dock med respekt for de
egenskaper som sirskilt utmirker miljopolitiken. Forskningen menar att miljgpolitik
dr ett omrdde som har sirskilda egenskaper. Nagra sddana egenskaper ir att den har en
komplex och turbulent omgivning samt att det finns starka intressen frin miljéorgani-
sationer och starka policyeliter.

Vi fokuserade pé de processer som sirskilt nimndes i véra direktiv: regeringens styr-
ning, tillstindsgivning, tillsyn och tillsynsvigledning samt analys, uppféljning och
utvirdering. Till dessa processer lade vi en egen: miljéforskningens tillginglighet och
implementering.

En annan utgingspunkt f6r virt arbete var den devis som myntades av Jimmy Car-
ters budgetchef T Bert Lance: ”If it ain’t broke — don’t fix it”. Det innebar att vi pa
ett tidigt stadium kunde limna stora delar av myndigheternas och organisationernas
verksamhet 4t sidan. Vi f6rsokte i stillet identifiera de problem i processerna som var
av sddan dignitet att vi ansdg att de behovde dtgirdas. Vi fokuserade i slutbetinkandet
pa dessa problem.

Nigra viktiga frigor, sisom miljoovervakningen dir vi féreslog en separat utredning,
var vi ocksd tvungna att ligga it sidan.

Vi forsokte att gora véra forslag s “beredningsbara” som méjligt. Vart uppdrag var
dock en évergripande strukturdversyn éver (det divarande) Miljodepartementets alla
myndigheter och organisationer. For att kunna gora detta blickade vi ocksé ut 6ver alla
26 myndigheter i miljomalssystemet samt linsstyrelserna. Det innebar att vi inte kunde
tringa in i detalj i alla konsekvenser av vira forslag. De var dock forhoppningsvis sa
genomarbetade att en fortsatt beredningsprocess skulle vara fullt mojlig.

Mialet for vart utredningsarbete var att limna forslag som vi bedomde skulle skapa
vigar till ett effektivare miljdarbete.

Uppdraget
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5. Miljopolitikens organisering — en forskningsoversikt

I den allminna debatten hivdas ofta att miljopolitik ir ett sirskilt speciellt politikom-
rade dir forutsittningarna skiljer sig frin andra omrdden och att detta méste avspeglas
i hur den organiseras och styrs. Vi métte tidigt i utredningen denna uppfattning frin
flera olika hall. For att prova argumentationen valde vi att ge en statsvetenskaplig fors-
kare i uppdrag att belysa forskningens syn pd denna frigestillning.

Genomgangen visar att miljopolitiken ir ett omride som enligt forskningen har sir-
skilda egenskaper. Den har en komplex och turbulent omgivning. Det finns starka
intressen frin miljéorganisationer och policyeliter. Omradet 4r snabbt férinderligt med
nya former av policyinstrument som vixer fram. Enligt litteraturen ir det sju egen-
skaper som utmirker miljopolitiken. Det som ska organiseras dr genuina kollektiva
nyttigheter ("Public goods”). Miljéfrigorna ir transnationella och maste dirfor losas
pa en internationell arena. Omradet priglas av stark forinderlighet och ir dérfor svért
att planera med ndgon storre sikerhet. Det ir irreversibelt — nir nigot intriffat 4r det
svért att dtervinda till utgdngsliget. Det priglas av stor variation bade i tid och rum.
Slutligen karakteriseras det av administrativ fragmentering. Det finns en mangfald av
statliga, privata och ideella organisationer som har olika intressen.

Dessa sirskilda egenskaper péverkar styrning och organisering av politikomridet.
Det bor priglas mer av "governance” 4n traditionell "government”.

Med det menas bl a att de statliga verksamheterna har kommit att bli mycket omfat-
tande och differentierade och att de sammanhinger inte bara med varandra utan ocksé
med verksamheter i det omgivande samhillet.

Det innebir bl a att myndigheternas 6ppenhet mot omvirlden ir ett viktigt inslag.
Myndigheterna méste ha ett "utifrdn och in” i stillet f6r "inifrn och ut” perspektiv pd
sin verksamhet. De madste 4gna sig 4t omvirldsanalyser av olika slag. De maste ocksé
vara beredda att anpassa sina arbetsfldden till processerna hos externa intressenter (f6-
retag, organisationer, andra myndigheter med flera). Detta ir sirskilt viktigt nir de
externa intressenterna ir beroende av myndigheternas beslut och &tgirder av olika slag.

Var viktigaste slutsats av denna forskningsgenomgang var att dven om miljépolitiken
har sirskilda egenskaper finns det inget som talar for att regeringens forvaltningspoli-
tiska utgangspunkter — att offentlig verksamhet ska vara rittssiker, effektiv, 6ppen och
tillginglig, bedrivas sakligt, opartiskt och med stor noggrannhet samtidigt som resur-
serna anvinds sd effektivt som mojligt -inte skulle vara tillimpliga ocksd inom detta
politikomrade. Miljopolitiken dr ocksd ett genuint svirstyrt politikomrade eftersom
miljofrigor kommer in i alla andra politikomriden pé ett eller annat sitt. Det stiller
sirskilda krav pa regeringens styrning av de (ménga) myndigheter vilkas verksamheter
ir av betydelse f6r miljoarbetet. Det dr en utmaning att skapa tydliga, klara och otvety-
diga mal, att snabbt adressera samordningsproblem och att hitta metoder f6r uppfélj-
ning och utvirdering av myndigheternas verksamheter.
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6. Regeringens styrning

6.1 Styrning genom miljomalssystemet

Det s k miljomalssystemet 4r ett mycket omfattande och komplext system. Strukturen i
systemet forindras kontinuerligt. I det f6ljande gors ett forsok att sammanfatta forhél-
landena under den tid miljdmyndighetsutredningen bedrev sitt arbete.

Styrningen av miljopolitiken vigleds av regeringsformen

och det 6vergripande malet for miljobalken

Regeringens styrning inom miljépolitiken har sin utgingspunke i regeringsformen. Dir
har riksdagen gett uttryck for det allminnas roll i miljsarbetet genom att sla fast att ”det
allminna ska frimja en héllbar utveckling som leder till en god miljé f6r nuvarande och
kommande generationer”.

Den dirutover viktigaste rittsliga regleringen finns i miljsbalken som tridde i kraft i
januari 1999. Den inleds med en bestimmelse dir riksdagen forklarar det dvergripande
malet for lagen: "Bestimmelserna i denna balk syftar till att frimja en hallbar utveckling
som innebir att nuvarande och kommande generationer tillforsikras en hilsosam och
god miljs. En sddan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett skyddsvirde och
att minniskans ritt att férindra och bruka naturen ir férenad med ett ansvar for att
forvalta naturen vil”.

Av miljobalkspropositionen framgdr att balken 4r avsedd att anvindas som instru-
ment for att styra mot miljomdl som faststillts av riksdagen. Lagstiftningen har en-
ligt regeringen en central roll nir det giller att uppnd miljopolitiska mal, men den ir
inte det enda instrumentet for att realisera en sddan ekologiskt héllbar utveckling som
nimns i miljobalkens inledningsparagraf. Miljomalen ska tjina som ledning nir det
giller tolkningen av vad begreppet hillbar utveckling innebir.

Miljomalssystemet bestar av tre typer av mal

Miljspolitiken utgdr frin de nationella miljokvalitetsmélen och det generationsmél f6r
miljoarbetet som beslutats av riksdagen. Mélen ir styrande for allt miljéarbete som Sve-
rige bedriver nationellt, inom EU och internationellt. Miljomalssystemet ska ocksé ge
struktur fr en systematisk uppfoljning av miljpolitiken som grund f6r ett strategiske
dtgirdsarbete.

Milen i miljomalssystemet omfattar:
* Ett generationsmal som anger inriktningen for den samhillsomstillning som beho-
ver ske inom en generation f6r att nd miljokvalitetsmalen

* Miljokvalitetsmal, som anger det tillstdnd i den svenska miljon som miljoarbetet ska

leda till

* Etappmal som anger de samhillsomstillningar som ir viktiga steg for att nd miljo-
kvalitetsmalen och generationsmélet

Generationsmélet, som beslutas av riksdagen, ir det évergripande mélet f6r miljopoli-
tiken och anger att vi till nista generation ska limna 6ver ett samhille dir de stora mil-
joproblemen ir losta, utan att orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges
granser. Enligt regeringen forutsitter det en ambitios miljopolitik i Sverige, inom EU
och i internationella sammanhang.
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Generationsmalet har fortydligats genom riksdagens beslut om 16 miljokvalitetsmal.
Miljokvalitetsmalen beskriver det nskade miljstillsténdet. Varje miljokvalitetsmal har
preciseringar for att tydliggora innebérden av vad som ska uppnds. Miljokvalitetsmalen
med preciseringarna ska vigleda nationella myndigheter, linsstyrelser, kommuner och
andra aktorer i miljoarbetet.

De 16 miljokvalitetsmélen ir:
Begrinsad klimatpaverkan
Frisk luft

Bara naturlig forsurning
Giftfri miljs

Skyddande ozonskikt

Siker stralmiljo

Ingen 6vergddning

Levande sjoar och vattendrag
Grundvatten av god kvalitet
Hav i balans samt levande kust och skirgird
Mpyllrande vitmarker
Levande skogar

Ett rikt odlingslandskap
Storslagen fjillmiljo

God bebyggd miljs

AN NN Y U N U N U N N N N N

Ett rikt vixt- och djurliv

Nista nivé dr etappmélen. Etappmdlen — 24 stycken — ska fortydliga vad som behover
goras for att generationsmélet och miljkvalitetsmalen ska kunna nas. Etappmalen visar
pa steg pd vigen till generationsmalet och till ett eller flera miljokvalitetsmdl. Regeringen
beslutar om etappmalen. Om det finns sirskilda skil beslutar riksdagen om etappmal.
Regeringen kan ocksd besluta om strategier. Strategierna bestar av etappmal, styrmedel
och dtgirder som ska bidra till att generationsmalet och miljokvalitetsmalen nis. Stra-
tegierna ska ocksé ge vigledning till linsstyrelserna, myndigheterna, kommunerna och
niringslivet om viktiga prioriteringar.

Miljémalssystemet 4r som sagt mycket omfattande och komplext. I vért utrednings-
arbete forsokte vi bedéma hur anvindbart systemet ir for regeringens styrning inom
miljopolitiken.

Sammanlagt 26 statliga myndigheter har definierats ingd i miljomalssystemet. Dessa
och samtliga linsstyrelser ska enligt sina instruktioner: “verka for att det generationsmal
for miljdarbetet och de miljokvalitetsmal som riksdagen har faststillt nds och ska vid
behov foresla dtgirder f6r miljoarbetets utveckling.”

10
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Tillimpningen av miljomalssystemet i myndighetsstyrningen har

blivit mer oprecis och fungerar idag inte som ett styrinstrument

Regeringens uppdrag till myndigheterna i instruktioner och regleringsbrev inom ramen
for miljomalssystemet har varierat 6ver tiden och mellan myndigheterna i konkretion
och precision. Det har funnits ambitioner att utforma mél och uppdrag som ir férenliga
med myndigheternas kirnuppdrag — och dirigenom undvika uppenbara mélkonflikter
— samt dtminstone i viss utstrickning ligger inom myndighetens radighet. Regeringens
tillimpning av miljomalssystemet i myndighetsstyrningen blev sedan 2000-talets forsta
ar succesivt alltmer oprecis och fjirmade sig frén den inriktning som regeringen i dvrigt
har angivit for sin myndighetsstyrning i generella termer men #ven i férhillande dill
generationsmdlet och miljokvalitetsmélen. Vi konstaterade att regeringens anvindning
av miljomalen i sin mer operativa myndighetsstyrning — sirskilt i regleringsbreven —
klingade av med bérjan 2009 och framit.

I vért utredningsarbete och vid samtal med foretridare for myndigheter blev det for
oss allt tydligare att miljomalen inte dr det styrinstrument for myndigheternas miljs-
arbete som statsmakterna avsett. Enligt vir uppfattning innebar évergingen till mer
overgripande mal i instruktionerna — "att verka for generationsmélet och de sexton
miljokvalitetsmilen” — 6kade svirigheter f6r myndigheterna att tolka regeringens upp-
drag och dirmed en risk for att deras miljdarbete urholkades. Vi erfor att myndighets-
foretridare bedomde att uppgiften i deras instruktion att verka f6r generationsmélet
och miljgkvalitetsmalen inte hade ndgon stérre inverkan pad myndighetens miljsarbete.
Det hade i vissa fall uppfattats som att det med den nuvarande tillimpningen var upp
till myndigheterna att sjilva tolka om och i s3 fall hur de kunde bidra till miljsmaélen.

Utredningen foreslog att miljomalssystemet ersitts

med operativa uppgifter som styrning i miljopolitiken

Aven om bide kommunfsretridare och representanter for olika foretag och organisatio-
ner framforde act miljomalen var viktiga f6r deras miljoarbete sd horde vi dven motsat-
sen. Vi erfor att trots att statsmakternas ambitioner dr att miljomalssystemet ska vara ett
samhillsovergripande styrmedel f6r att genomfora miljopolitiken, sd uppfattade manga
foretagare att miljomélsarbetet enbart dr en uppgift f6r myndigheterna.

Vir slutsats blev att miljomalssystemet inte limpar sig for myndighetsstyrning. Vi
foreslog att regeringen skulle ta bort uppgifien att verka for att det generationsmal for
miljoarbetet och de miljokvalitetsmal som riksdagen har faststillt nds fran instruk-
tionerna for de 26 myndigheter som ingdr i miljomadlssystemet samt linsstyrelserna. I
stillet borde regeringen formulera verksambetsanpassade uppgifter som i sin tur bidrar
till att na malen.

De huvudsakliga skilen till vart stillningstagande var att mélen ir svéra att tolka, att
de inte alltid ir forenliga med myndigheternas kirnuppdrag och att de inte ligger inom
myndigheternas ridighet. Milen ir oftast pa en s& dvergripande nivd att ingen enskild
myndighet kan skilja ut i vilken utstrickning den sjilv kan péverka méluppfyllelsen.

6.2 Uppfdljning och utvardering

Avsaknaden av oberoende samhillsovergripande

utvirdering av myndigheternas arbete ir centralt problem

Vi konstaterade i utredningen att de uppfoljningar och utvirderingar som i dag ligger
till grund for statsmakternas resultatbedomningar utvecklas och genomfors — pa reger-
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ingens uppdrag — av de ansvariga miljoméalsmyndigheterna sjilva. Samma myndigheter
som genomfor uppfoljningarna och utvirderingarna har ocks3 till uppdrag att utveckla
mal, strategier, styrmedel, genomfora och bestilla forskning, betala ut bidrag m.m. for
att miljomalen ska nds. Miljomélsmyndigheterna, med Naturvardsverket i spetsen, har
ett komplicerat uppdrag inte endast i sitt genomférande av miljépolitiken, utan dven i
uppf6ljningen och utvirderingen av den egna verksamheten samt vidhingande f6rslag
till nya dtgirder.

Enligt vir bedémning var det ett problem att det inte finns ngon oberoende regel-
bunden sambhillsévergripande utvirdering av miljomalssystemets resultat. Vi menade
att avsaknaden av en sidan utvirdering 4r en brist i regeringens underlag for bedém-
ningar och beslut om det fortsatta arbetet for att nd generationsmalet och miljokvali-
tetsmdlen.

Formas bor genomfora regelbunden oberoende

resultatutvirdering av miljomalen

Vi ansdg dirfor att den uppgift som Naturvirdsverket har i dag, att vart fjirde dr redo-
visa en fordjupad utvirdering av resultaten i forbéllande till generationsmilet och mil-
Jokvalitetsmdlen, ska utgi ur Naturvirdsverkets instruktion. I stillet borde en ny uppgift
att regelbundet genomfora en sambiillsivergripande oberoende utviirdering av effekterna
av miljoarbetet for att nd generationsmdlet och miljokvalitetsmalen liggas pd en annan
befintlig statlig myndighet som i dag inte har en direkt uppgift i miljomadlssystemet. Vi
foreslog atr regeringen skulle ge uppgifien till Formas. Formas ir en av myndigheterna
inom Milj6- och energidepartementets omrdde vars uppgift dr att frimja och stédja
grundforskning och behovsmotiverad forskning inom omridena miljs, areella niring-
ar och samhillsbyggande. For Formas del skulle det handla om att ta hand om och
utveckla en helt ny uppgift med en annan inriktning 4n den uppgift myndigheten
har. Virt forslag innebar att uppgiften skulle avgrinsas till att regelbundet genomféra
en sambhillsévergripande wtvirdering av effekterna av miljarbetet for att nd genera-
tionsmélet och miljokvalitetsmédlen utan att samtidigt limna forslag till &tgirder. Vi
bedémde att Formas ir en limplig myndighet f6r uppgiften och att Formas torde ha
goda mojligheter att skapa forutsittningar att genomféra en sidan verksamhet. Re-
sultatet av utvirderingen ska Sverlimnas till regeringen som ett underlag for reger-
ingens fortsatta analys och beredning av de tgirder som regeringen anser behover
vidtas bland annat med utgingspunkt i utvirderingen. Regeringen bér pa grundval
av utvirderingen ta stillning till om — och i sd fall av vem — atgirdsforslag behover
tas fram. Mojliga aktdrer kan di vara till exempel Miljémalsberedningen, Miljomals-
radet, olika myndigheter, forskare, intresseorganisationer, branschorganisationer etc.

6.3 Tillstandsprovning, tillsyn och tillsynsvagledning

Enligt vara direktiv skulle vi sirskilt analysera de processer i miljopolitiken som avser
tillstdindsprovning, tillsyn och tillsynsvigledning. En viktig utgdngspunkt vid denna
granskning har varit de krav pa forvaltningen som hirror frin savil regeringsformen
som budgetlagen med krav p3 att forvaltningen arbetar rittssikert och effekrivt.

Vi overvigde vilka forindringar i forvaltningen som behéver goras for atce till-
stdndsprovning, tillsyn och tillsynsvigledning ska kunna genomféras sa att det 6vergri-
pande demokratimélet uppnds. I det foljande gors en kort sammanfattning av proces-
serna samt vara erfarenheter och de slutsatser vi kom fram ill.
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Tillstindsprovningen ir en omfattande process

didr manga aktorer ir inblandade

Tillstindsprévning av miljofarlig verksamhet 4r en omfattande och langt utdragen pro-
cess med manga aktorer. Reglerna skiljer sig mellan s k A-verksamheter (stora miljofarli-
ga) som ska provas av en mark- och miljodomstol, B-verksamheter (mindre omfattande
miljofarliga) som ska prévas av en linsstyrelse samt C-verksamheter (anmilningsplikei-
ga) som ska anmilas till en kommunal nimnd.

Processen kan delas in i foljande faser:

* samréd och beslut om betydande miljépéverkan
* ansdkan med miljskonsekvensbeskrivning

*  komplettering av ans6kan

* kungprelse och remiss

*  beslut om tillstind

* cventuellt 6verklagande

Processen fran samrad till beslut om tillstdnd att bedriva A-verksamhet tar i genomsnitt
115 veckor. Det skiftar dock mellan olika branscher — Lingst tid tar det att 3 tillstind
for gruvdrift dir genomsnittstiden 4r 130 veckor frin samréd till tillstdnd. Fér nirings-
idkaren startar processen med en forstudie som foregr samradet. I genomsnitt tar det
30 veckor f6r en niringsidkare att firdigstilla en forstudie. For att £3 et tillstdnd att be-
driva B-verksamheter tar det i genomsnitt 110 veckor. I genomsnitt anvinds 20 veckor
for forstudien.

Delar av processen ir centrala och i nigon mén tidskrivande:

* Samradsforfarandet ger allminheten och myndigheter m.fl. méjlighet att i ett d-
digt skede kunna paverka ett projekts utformning. Samrad gors med linsstyrelsen,
tillsynsmyndigheten och de enskilda som kan antas bli sirskilt berérda — men krav
pa samrdd med vriga statliga myndigheter, kommuner och organisationer kan ock-
s finnas

* Miljokonsekvensbeskrivning ska ingd i ansokan om tillstdnd att anligga, driva el-
ler indra verksamheter enligt 9, 11 eller 12 kapitlet i miljsbalken. Beskrivningen
ska beskriva direkta och indirekta effekter pd minniskor, djur, vixter, mark, vatten,
luft, klimat, landskap och kulturmiljo, dels pa hushéllningen med mark, vatten och
den fysiska miljon i évrigt och dels p& annan hushallning med material, rdvaror och
energi

* Komplettering av ansokan begirs av linsstyrelse eller Mark- och miljddomstolen.
Det ir ovanligt att ansokningar anses vara kompletta frin bérjan och att inga kom-
pletteringar behover begiras.

Kungorelse och remiss sker om en ansokan tas upp till provning av mark- och mil-
jodomstolen eller linsstyrelsen ska de utfirda en kungorelse som skickas till ett antal
relevanta myndigheter och kommuner. Samréid ska ocksd ske med myndigheter som
har intressen att bevaka i saken, sammantride ska hillas med den saker angdr och den
sokande ska fa tillfille att komma med synpunkter.
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Beslut om tillstand innebir ritt att bedriva en viss verksamhet som annars skulle vara
forbjuden. En eventuell verklagan av en dom om tillstind som giller en A-verksamhet
tar i genomsnitt 50 veckor. Ett 6verklagande av ett beslut om tillstdind som giller en
B-verksamhet tar i genomsnitt ytterligare 35 veckor.

Flertalet instanser 4r inblandade i provningen men

linsstyrelserna och miljoprovningsdelegationerna ir centrala

Det ir regeringen, linsstyrelserna och andra forvaltningsmyndigheter, kommunerna,
mark- och miljodomstolarna, Mark- och miljséverdomstolen och Hégsta domstolen
som provar mdl och drenden enligt miljbalken.

Regeringens obligatoriska tilldtlighetsprovning enligt 17 kapitlet 1 § innebir att reger-
ingen ska prova om verksamheter av foljande slag ska vara tilldtna:

v vissa anldggningar for kirnteknisk verksamhet och anliggningar for att bryta uranhal-
tigt material eller andra imnen som kan anvindas for framstillning av kirnbrinsle

v  allminna farleder, och
v viss geologisk lagring av koldioxid.

Redan innan miljébalken infordes lig den storsta delen av tillstindsprovningen av mil-
jofarlig verksamhet vid linsstyrelserna (B-verksamheterna). De verksamheter som inte
provades av linsstyrelsen provades av Koncessionsnimnden for miljoskydd (A-verk-
samheterna). Nir miljobalken inférdes lades Koncessionsnimnden fér miljoskydd ner,
medan linsstyrelserna skulle fortsitta att prova tillstindsfragor om miljofarlig verksam-
het i samma utstrickning.

Idag finns en miljoprovningsdelegation vid tolv av landets linsstyrelser som ger
provningen fastare former. Férutom att préva ansékan om tillstdnd till miljofarlig verk-
samhet for B-verksamheter provar delegationerna ocksd bl.a. drenden om aterkallelse av
tillstdind och forbud mot fortsatt verksamhet. Innan miljéprovningsdelegationen beslu-
tar i ett drende ska delegationen ge linsstyrelsen i det lin dir verksamheten bedrivs eller
kan komma att bedrivas tillfille att yttra sig.

Ett mél eller drende vid en mark- och miljodomstol kan inledas pd tv sitt: Anting-
en kan processen inledas genom en ansokan om stimning eller en annan ansékan till
mark- och miljodomstolen, eller genom att en férvaltningsmyndighets eller en kom-
muns beslut 6verklagas till mark- och miljodomstolen. En dom frin en mark- och miljs-
domstol far dverklagas till Mark- och miljséverdomstolen, om inte annat ir féreskrivet.
Mark- och miljséverdomstolens domar och beslut fir 6verklagas till Higsta domstolen,
om inte annat ir foreskrivet.

Det finns fem mark- och miljodomstolar samt en Mark- och miljséverdomstol.
Mark- och miljodomstolarna ir en del av tingsritterna i Nacka, Vinersborg, Vixjo,
Umed och Ostersund medan Mark- och miljséverdomstolen ir en del av Svea hovritt.

Myndigheter kan fora talan i ett mal for att tillvarata allmédnna intressen

Naturvérdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkollegiet, Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap och ldnsstyrelserna ska, nir det behévs, fora talan i ett mél
vid mark- och miljodomstolarna for att tillvarata miljsintressen och andra allminna
intressen. Enligt bestimmelsen fir dven en kommun fora talan f6r att tillvarata miljs-
intressen och andra allminna intressen inom kommunen. Motsvarande méjlighet f6r
myndigheterna giller i drenden som provas av linsstyrelser eller kommunala nimnder.
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Nigon allmin majlighet att 6verklaga tillsynsbeslut finns inte enligt balken. Regeln om
ritten att fora talan innebir att myndigheterna intar partsstillning i friga om miljoin-
tressen och andra allminna intressen. Att vara part innebir i sin tur att myndigheterna
kan framstilla yrkanden i domstolen och dven éverklaga domstolens beslut.

Som exempel pd hur bevakningen av det allminna intresset sker samt antalet mal
drligen kan Naturvérdsverket och Havs- och vattenmyndigheten nimnas. Narurvdrds-
verket bevakar det allminna miljovardsintresset i mél och drenden dir miljobalken till-
limpas. Av de cirka 4 900 drenden som kom till Naturvirdsverket 2013deltog verket i
821. Motsvarande siffror for 2014 var cirka 4 800 respektive 1 074. Verket prioriterar
de drenden dir de bedomer att stdrst miljonytta kan uppnés, ofta tllstdndspliktiga
verksamheter dir beslut om tillstdnd fattas av mark- och miljédomstol.

Havs- och vattenmyndigheten framhéller att myndighetens deltagande i miljgbalks-
drenden ir viktiga for att uppnd miljokvalitetsmélen och miljokvalitetsnormer. Under
2013 inkom 3 062 irenden, varav myndigheten yttrade sig till domstol, limnade re-
missyttranden till andra myndigheter eller limnade samrads-yttranden i 226 idrenden.
Motsvarande siffror for 2014 var 3 940 inkomna irenden och 267 yttranden. Aven
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) och Kammarkollegiet foretrider

allminna intressen i miljomal.

Myndigheters ritt att 6verklaga och éverklaga

varandras beslut ir ingen 16sning pa brister i samverkan

Den som domen eller beslutet angér har, om avgorandet har gitt honom eller henne
emot, ritt att dverklaga. Detta giller dven arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer
samt i vissa fall konsumentsammanslutningar. Vidare har den myndighet, kommunala
nimnd eller annan som enligt vad som ir sirskilt foreskrivet ritt att 6verklaga. Aven en
ideell forening kan ha ritt att 6verklaga bl.a. domar och beslut om tillstdnd, godkin-
nande eller dispens enligt miljobalken.

Vilken méjlighet Naturvirdsverket och andra statliga myndigheter har att 6verklaga
domar och beslut regleras bide direkt i miljobalken och i de underliggande forord-
ningarna. I miljobalken anges att domar och beslut fir 6verklagas av den myndighet,
kommunala nimnd eller annan som enligt vad som ir sirskilt foreskrivet i balken eller
foreskrifter meddelade med stod av balken har rite att verklaga. Naturvardsverket
overklagade tio drenden under 2013 och tio under 2014. Utredningen om den statliga
regionala forvaltningen resonerade i sitt slutbetinkande Statens regionala forvaltning
— forslag till en angeldgen reform frin 2012 om nationella myndigheters ritt att éver-
klaga linsstyrelsernas beslut. Utredningen menade att brister i samverkan mellan stat-
liga myndigheter inte kan losas genom att myndigheterna 6verklagar varandras beslut.
Utredningen foreslog att méjligheten f6r Naturvérdsverket och andra statliga myndig-
heter att 6verklaga linsstyrelsens beslut enligt miljébalken och tillhérande férordningar
skulle tas bort.

Endast sakigare kan dberopa allminna intressen i miljomal
— men tillimpningen av definitionen ir generds
I propositionen om miljébalken foreslog regeringen att miljobalken skulle ha ett en-
hetligt sakigarbegrepp for att avgora vem som har rite att fora talan och att dverklaga.
Regeringen konstaterade att det sjilvfallet var av stort intresse f6r miljobalkens till-
limpning vem som har klagoritt mot domar och beslut som fattas med stéd av balken
eller foreskrifter meddelade med stéd av balken — alltsd vem som ir sakigare.
Med stillning som sakigare foljer bl.a. ritt att fora talan mot domar och beslut.
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En sakigare kan dberopa enbart allminna intressen si linge han eller hon ir sakigare.
Enskilda — icke sakigare — kan inte 6verklaga med hinsyn till allmint miljdintresse. I
propositionen om miljébalken menade regeringen att det knappast dr mojlige ate direke
i lagtexten ange vem som ir att anse som sakigare, men man menade att tillimpningen
ska vara generos. Frigan fick enligt regeringen i vrigt éverlimnas till ritestillimpning-
en i likhet vad som giller inom andra rittsomréden.

Overklagbara domar och beslut om tillstaind, godkinnande eller dispens enligt miljs-
balken eller i sidana frigor enligt foreskrifter som har meddelats med stdd av balken, far
overklagas av en ideell forening eller en annan juridisk person som:

v har till huvudsakligt indamal att tillvarata naturskydds- eller miljoskyddsintressen,
v’ inte ir vinstdrivande,
v" har bedrivit verksamhet i Sverige under minst tre ar, och

v" har minst 100 medlemmar eller pd annat sitt visar att verksamheten har allminhe-
tens stod.

Miljoorganisationerna gavs taleritt for att tillvarata deras intresse och
engagemang — risken for processer i obstruerande syfte ansigs 6verdrivna

I propositionen om miljobalken redogjorde regeringen for skilen att ge miljsorganisa-
tionerna taleridtt. Man menade att det fanns ett starkt intresse och djupt engagemang i
miljofrégor hos miljoorganisationerna och genom att tillerkiinna organisationerna ta-
lerdte kunde detta intresse och engagemang tas tillvara. Ett ytterligare skil for att ge
miljdorganisationerna taleritt var att detta stimde vil med tankegingarna pa det inter-
nationella planet. Enligt regeringens uppfattning var invindningarna — att det finns en
risk for att miljdorganisationerna skulle processa i obstruerande syfte och att handligg-
ningstiderna kommer att forlingas — 6verdrivna.

Tillsyn bedrivs av bade statliga och kommunala

myndigheter med olika ansvar i den operativa tillsynen

Tillsyn bedrivs av béde statliga och kommunala myndigheter. Ett 90-tal statliga myn-
digheter arbetar helt eller delvis med nigon form av tillsyn. Ar 2009 var det fler in 230
lagar som reglerade tillsynen inom olika sektorer av samhillet. Flest tillsynsorgan och
tillsynsobjekt finns inom miljsomradet. Inom miljobalkens tillsynsomrade finns cirka
1 miljon tillsynsobjekt, varav den stérsta gruppen ir enskilda avlopp.

I skrivelsen Regeringens forvaltningspolitik frin 2014 slir regeringen fast att ett
grundliggande syfte med offentlig tillsyn 4r att stirka efterlevnaden av lagar, f6rord-
ningar och foreskrifter. Tillsynen ska sikerstilla att demokratiskt fattade beslut far ge-
nomslag i praktiken. Den bidrar ddrigenom béde till att reglerna efterlevs och till att bi-
behalla fértroendet f6r det demokratiska systemet och for den offentliga forvaltningen.

I propositionen om en ny miljobalk understrok regeringen att det 4r angelidget att
tillsynen 6ver efterlevnaden av lagstiftningen inte bara samordnades utan ocksd skirptes
i syfte att miljobalkens mél skulle kunna nds. Tillsynen méste effektiviseras och tillsyns-
myndigheterna maste med kraft verka for att évertridelser beivras.

Tillsynsmyndigheten ska dessutom, genom radgivning, information och liknande
verksamhet, skapa forutsittningar for att balkens indamal ska kunna tillgodoses. Dessa
uppgifter har en mer forebyggande karaktir.
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I miljstillsynsférordningen regleras hur den operativa tillsynen fordelas mellan statliga
myndigheter och de kommunala nimnderna. De nationella myndigheter som har an-
svar for den operativa tillsynen dr Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Ke-
mikalieinspektionen, Strilsikerhetsmyndigheten, Skogsstyrelsen, Generallikaren, Ar-
betsmiljoverket, Livsmedelsverket, Likemedelsverket, Statens jordbruksverk, Sveriges
geologiska undersokning och Transportstyrelsen. Den operativa tillsynen drivs dock till
stor del av linsstyrelserna och kommunerna. Andra myndigheter som utévar miljotillsyn
ir Skogsstyrelsen, Generallikaren, Arbetsmiljéverket, Livsmedelsverket, Likemedels-
verket, Statens jordbruksverk, Sveriges geologiska undersokning och Transportstyrel-
sen. Myndigheter som utévar miljétillsyn samverkar inom flera olika samverkansorgan.

I propositionen om miljobalken menade regeringen att det var en naturlig utgings-
punket att kommunerna inom den egna kommunen ansvarade for miljén, och dirmed
tillsynen enligt miljobalken, med hinsyn till de befogenheter som ligger pd kommunen
i ovrigt i syfte att dstadkomma ett uthdlligt samhille. Regeringen menade att statens
roll i den l6pande tillsynen nir den utévas av kommunen, skulle vara att stédja de
kommunala nimnder som utévar tillsyn enligt balken eller att ingripa di tillsynen i
nigot fall inte skdts. Om en kommun vill 6verta tillsynen frin en tillsynsmyndighet ska
kommunen gora en framstillning till myndigheten. Om tillsynsmyndigheten anser att
tillsynen inte bér éverlatas, ska myndigheten med eget yttrande 6verlimna drendet till
regeringen for avgdrande, om kommunen begir det. Tillsynsmyndigheten fir dterkalla
overldtelsen av tillsyn till en kommun.

Tillsynsvigledningen centralt verktyg for att ge likvirdig och rittssiker tillsyn
For att dillsynen ska vara likvirdig 6ver landet har en rad myndigheter i uppgift att vig-
leda andra i deras tillsynsarbete. I detta avsnitt redogors oversiktligt for bestimmelserna
om tillsynsvigledning.

I propositionen med forslaget till miljobalken understrok regeringen att utdver sitt
tillsynsansvar skulle de centrala myndigheterna ha ett ansvar for att tillsynen bedrivs
dndamalsenligt bdde med avseende pa lokala, regionala och nationella férhillanden.
Enligt regeringen skulle de centrala tillsynsmyndigheterna stédja, samordna, folja upp
och utvirdera den regionala och lokala operativa tillsynen, eller, sammanfattningsvis,
ge tillsynsvigledning. Tillsynsvigledning definieras i miljtillsynsforordningen som
utvirdering, uppféljning och samordning av operativ tillsyn samt stéd och rad till de
operativa tillsynsmyndigheterna.

Linsstyrelsen ska ge tillsynsvigledning i linet. I linsstyrelsernas tillsynsvigledning
ingdr att ge kommunerna stod for att utveckla tillsynen. Féljande centrala myndigheter
ska ge vigledning: Naturvérdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kemikalieinspek-
tionen, Strilsikerhetsmyndigheten, Affirsverket svenska kraftnit, Boverket, Folkhil-
somyndigheten, Likemedelsverket, Myndigheten for samhillsskydd och beredskap,
Riksantikvarieimbetet, Skogsstyrelsen, Socialstyrelsen, Statens energimyndighet och
Statens jordbruksverk. I det foljande redovisas kortfattat tillsynsvigledningsansvaret for
de myndigheter som ingick i vdra direktiv, dvs. Naturvardsverket, Havs- och vatten-
myndigheten, Kemikalieinspektionen och Strilsikerhetsmyndigheten.
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7. Vara forslag till ny myndighetsstruktur

Vi foreslog att: En ny myndighet inrittas med huvuduppgift att bevilja tillstaind
enligt kapitlen 9, 11, 13-15 i miljébalken. Myndigheten ska ocksé bedriva till-
syn inom dessa omrdden samt svara for tillsynsvigledning till kommunerna.
Ansvaret for dessa uppgifter ligger for nirvarande hos Naturvardsverket, Havs-
och vattenmyndigheten, Kemikalieinspektionen och linsstyrelserna, men flyt-
tas genom vart forslag till den nya myndigheten.

Vi foreslog att: Mojligheterna for Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndig-
heten, Kammarkollegiet, Myndigheten for samhillsskydd och beredskap och
linsstyrelserna att fora talan i mélet for att tillvarata miljdintressen och andra
allminna intressen upphor.

Vi gjorde bedomningen att: Reglerna for kommunernas tillsyn bor inte for-
dndras, men den nya myndigheten bér préva limpligheten av de 6verlatelser av
tillsyn som beslutats av ldnsstyrelserna. Vi gor ocksd bedémningen att myndig-
heten som ett nista steg overtar all tillstdindsprovning, tillsyn och tillsynsvig-
ledning inom miljobalkens omride frin andra nationella myndigheter. I detta
nista steg bor ocksd linsstyrelserna tillsyn och tillsynsvigledning inom mot-
svarande omriden flyttas till den nya myndigheten. Aven vissa av mark- och
miljodomstolens nuvarande uppgifter bér éverforas till den nya myndigheten.

Enligt vdra direktiv skulle vi bland annat tydliggéra hur myndighetsstrukeuren kan for-
stirka insatserna for provning, tillsyn och tillsynsvigledning. Under utredningsarbetet
tog vi del av kritik mot hur dessa processer fungerar. Kritiken kommer frén en rad utred-
ningar men ocksa frin de kontakter vi haft med linsstyrelser, kommuner och féretridare
for niringslivet. Vi fann att processerna vad giller tillstdindsprévningen, tillsynen och till-
synsvigledningen inte fungerar tillfredsstillande. Vi kunde framfor allt konstatera atc det
fanns brister vad giller effektivitet, rittssikerhet och konkurrensneutralitet. Vi hade ett
flertal méten med bla Svenskt Niringslivoch dess férbund, Svensk energi, Svensktvatten,
Svenskt Vixtskydd och Svemin. Vi gjorde studiebessk hos Holmen, LKAB och Nyniis.

7.1 Brister i rattssikerheten

Genom att det finns miljdprovningsdelegationer vid tolv linsstyrelser 4r det en risk
att drenden vad giller provning av miljofarlig verksamhet behandlas olika éver landet.
Det framkom under utredningsarbetet att det finns skillnader i kompetens om olika
branscher mellan de olika linsstyrelserna, ndgot som péaverkar tillstindsprévningen och
villkoren fér tillstdinden. Den nira koppling som finns mellan miljprévningsdelegatio-
nerna och linsstyrelsen gor ocksa att de som ansoker om tillstdind kan uppfatta att det
finns en risk for att linsstyrelserna kan péverka utgdngen av drendena, framfor allt da
de sjilva kan vara part. En rittssiker miljoprovning kriver att verksamhetsutévaren och
andra parter har skil att lita p4 att de beslutande stir fria gentemot sddana intressen som
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kan ha stéd av linsstyrelsen eller linsledningen. Det ir viktigt att det beslutande orga-
net har en sjilvstindig och oberoende stillning. Linsstyrelsens minga olika uppgifter,
t.ex. vad giller niringslivsutveckling och miljétillsyn, kan innebira svérigheter att upp-
ritthdlla en oberoende stillning. Det ir i princip olimpligt att en myndighet 4r bade
part och beslutande inom samma verksamhetsomrdde. Det fanns ocksd invindningar
fran niringslivstéretridare mot hur tillsynen fungerar vid de 21 linsstyrelserna och i
kommunerna. Man menade att det ir stora skillnader mellan linsstyrelserna och mellan
kommunerna. Tillsynen &ver verksamheter som 4r sparsamt fdrekommande i linet eller
kommunen kan bli mindre professionellt genomford, ndgot som inte ir tillfredsstillan-
de vare sig for verksamhetsutévaren eller for miljon. Linsstyrelserna och kommunerna
avsitter ocksd olika stora resurser for tillsyn, ndgot som sjilvfallet paverkar intensiteten
i tillsynen.

Ett annat forhéllande som kan paverka rittssikerheten ir brister i tillsynsvigledning-
en. Nir det inte finns nigon central vigledning produceras vigledningar i stillet av
varje lin eller av olika sammanslutningar av lin och kommuner. Detta innebir att vig-
ledningen kan skilja sig dt 6ver landet, ndgot som leder till att tillsynen ocks blir olika.

Det finns ocksd en fara for rittssikerheten nir det giller myndigheters dubbla upp-
drag att vara tillstdnds- och tillsynsmyndighet & ena sidan och normerande myndighet
4 den andra. Tillstdindsansokningar méste provas mot gillande regelverk och inte bli en
del av processen for att dndra regelverket. Av de myndigheter bland dem som pekades
ut i vara direktiv dr det Kemikalieinspektionen som ir tillstdnds- och tillsynsmyndighet
samtidigt som man dr normerande. Exempel finns pd att tillstdnd har vigrats for be-
kimpningsmedel p& grunder som var oférenliga med EU-ridtten och miljébalken.

7.2 Brister i konkurrensneutraliteten

Savil tillstdindsprovning som tillsyn méste bedrivas pé ett sitt som innebir att féretagen
tilldts verka under lika villkor. Littnader i miljokraven for ett foretag kan leda till ligre
kostnader for produktionen och snedvrider pé sd sitt konkurrensen pd marknaden. Sdda-
naldttnader kan ges i tillstdndsprévningen t.ex. genom att mindre langt gdende villkor for
produktion kan beslutas for vissa foretag medan andra foretag far stringare villkor. Krav
for tillstdnd som gir lingre 4n kraven i lagstiftningen kan ocksd snedvrida konkurrensen
mot foretag frin 6vriga EU. I Konkurrenskraftsutredningens slutbetinkande konstateras
att Sveriges vigran attacceptera utvirderingar som gjorts avannan medlemsstat har lett till
svérigheter att fa tillgéng till godkinda effektiva vixtskyddsmedel. Motsvarande resone-
mang giller for olika kravinom tillsynsverksamheten och skillnader i tillsynsvigledningar.

7.3 Brister i kostnadseffektiviteten

Enligt var uppfattning fanns det brister i kostnadseffektiviteten i tillstindsprovningen,
tillsynen och tillsynsvigledningen i en rad olika avseenden. En mingd olika myndighe-
ter som bygger upp i huvudsak samma kompetens, leder till dubbelarbete och dirmed
till onodiga kostnader savil for tillstindsprévningen som for tillsynsverksamheten. Vis-
sa verksamheter forekommer sparsamt i de olika linen och det finns dérfor skil act sam-
la kompetensen for tillstindsprévning och tillsyn i en myndighet. Med ett stérre antal
drenden pd en myndighet ges stérre majlighet till hog kvalitet och enlighet i besluten.
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7.4 Den nya myndighetens uppgifter

Vi foreslog att en ny nationell myndighet skulle bildas med tre huvuduppgifter — till-
standsprovning, tillsyn och tillsynsvigledning. Huvuduppdraget skulle vara att bevilja
tillstdnd dir regelverket tilldter, dvs en tillimpning av gillande forfattningar.

Bland de sex myndigheter som pekades ut i vira direktiv paverkade forslagen Natur-
vérdsverket, Havs- och vattenmyndigheten samt Kemikalieinspektionen. Enligt direk-
tivet till virt uppdrag ingick det dven i 6versynen att identifiera grinssnitt mellan de sex
myndigheterna och 6vriga statliga myndigheter inom miljomalssystemet. Genom den-
na skrivning gavs vi ocksd mojlighet att limna f6rslag som paverkar andra myndigheters
verksamhet. Férutom de myndigheter som direkt pekades ut i vara direktiv berérde
forslaget om en ny myndighet i hog grad linsstyrelsernas verksamhet. Arbetsuppgifter-
na for den nya myndighet som vi féreslog skulle ocksd péverka Kammarkollegiets och i
viss mdn Myndighetens for samhillsskydd och beredskap uppgifter.

Den nya myndigheten ska enligt forslaget prova ansokningar om verksamhetstill-
stand for miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. och andra tillstdnd enligt 11, 13-15 kap.
miljobalken och limna tillstdnd i enlighet med miljgbalkens regler eller forfattningar
som utfirdats med stod av balken. Vi foreslog alltsd att den tillstdindsprévning som
gors vid linsstyrelsernas miljdprovningsdelegationer flyttas till den nya myndigheten.
Aven Kemikalieinspektionens och Naturvirdsverkets tillstindsverksamhet flyttas enligt
forslaget till den nya myndigheten. Havs- och vattenmyndigheten limnar inga till-
stdnd som berordes av forslaget. Vidare ska myndigheten bedriva tillsyn over regelef-
terlevnaden vad giller verksamhet som bedrivs efter tillstind enligt miljébalken eller
forfattningar som utfirdats med stéd av balken samt EU-forordningar. Tillsynen ska
overtas frdn linsstyrelserna, Naturvardsverket, Kemikalieinspektionen och Havs- och
vattenmyndigheten.

Slutligen ska myndigheten ge tillsynsvigledning i friga om regeltillimpningen av
miljobalken, foreskrifter meddelade med stéd av miljobalken och EU-férordningar. De
myndigheter som didrmed skulle forlora uppgiften att ge tillsynsvigledning var linssty-
relserna, Naturvérdsverket, Havs- och vattenmyndigheten och Kemikalieinspektionen.

7.5 Nagra principer for den nya myndigheten

Virt forslag om en ny myndighet utgick frin de forvaltningspolitiska principer for
statsforvaltningen som var en viktig utgangspunkt i vért utredningsarbete. I de kontak-
ter vi hade med representanter for niringslivet under utredningsarbetet fick vi klart for
oss att fretagen girna ser en utokad tillsyn. Det ir viktigt f6r dem att uppfylla de vill-
kor som har faststillts for deras verksamhet. Man vill ocksd girna att tillsynen bedrivs
mer frimjande pa sd sitt att man under tillsynsbeséken kan f hjilp och st6d med vad
som behéver goras och hur det ska goras for att verksamheten ska uppfylla villkoren i
tillstdndet. Ett starkt krav som niringslivets representanter stiller pd tillsynen 4r att den
maste vara likvirdig ver landet.

Vi ansdg att det dr nodvindigt att skilja tillstandsprovning och tillsyn & den ena sidan
[fran regelgivning d den andra. Myndigheter som har i uppgift att utfirda foreskrifter
inom sitt verksamhetsomrade bor inte ocksa prova tillstdnd eller bedriva tillsyn med det
egna regelverket som utgangspunkt. Det finns en risk att en — frin myndighetens sida
— framtida 6nskvird reglering paverkar hur ansskningar om tillstaind och resultatet av
tillsyn bedoms. Det fir inte finnas ndgot tvivel om att verksamheterna bedéms efter det
vi varje tillfille gillande regelverket.
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Vi ansdg att staten bor “rala med en rost” i tillstindsprocesserna enligt miljobalken.
Enligt nuvarande regler ska Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kam-
markollegiet, Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap och linsstyrelsen enligt
miljobalken, nir det behovs, fora talan i mélet for att tillvarata miljéintressen och andra
allminna intressen. En kommun fir fora talan for att tillvarata miljdintressen och andra
allminna intressen inom kommunen.

I utredningsarbetet framfordes kritik frin foretridare for niringslivet mot Natur-
vérdsverkets och Havs- och vattenmyndighetens agerande i tillstindsprévningarna.
Myndigheterna anses komma in med synpunkter sent i processerna, nigot som innebir
att nya frigestillningar lyfts in i drendena som kunde ha klarats av tidigare i proces-
sen utan att forsena den. Vidare menar man att processerna ofta fordrdjs genom olika
obehévliga dtgirder frin myndigheterna och att verklagandeinstitutet anvinds pa ett
oansvarigt sitt. Flera foretag menade att det finns en bristande forstéelse for foretagens
ekonomiska villkor. De utdragna processerna kan fororsaka foretagen stora kostnader i
form av utebliven produktion. Kritik limnades ocksd frin niringslivets foretridare mot
att flera myndigheter kan foretriida staten i samma process. Detta leder till otydligheter
och forsvarar i onddan. De niringslivsrepresentanter vi var i kontakt med menade att
det dr vikeigt att miljoperspektivet och att miljdintressena virnas och kommer fram
tydligt i tillstindsprocessen. Man menade dock att myndigheterna inte bor kunna upp-
trida som part.

Vir bedomning var att behovet av att en myndighet kan trida in som part i processen
minskar genom att det med vart forslag inte lingre skulle finnas 12 miljoprévningsde-
legationer som avgér om en miljéfarlig verksamhet ska f3 tillstdnd, utan istillet endast
en nationell myndighet. Vi ansdg att alla myndigheter som kan tillféra sakkunskap i
tillstdindsprocessen ocksa ska kunna ha en roll i processerna men di som expertmyndig-
heter och inte som part. Nir den nya myndigheten provar en ansékan om tillstind ska
myndigheten inhdmta yttrande frin relevanta myndigheter och direfter fatta beslut om
tillstdnd ska beviljas eller inte och ocksa faststilla behovliga villkor for verksamheten.
De statliga myndigheter som bevakar olika — och eventuellt inbérdes motstridiga — in-
tressen forvintas framfora dessa tidigt i processen.

Nigon ritt for Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkollegiet,
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap och linsstyrelsen att éverklaga den nya
myndighetens beslut ska alltsd inte finnas. For det fallet att den nya myndighetens beslut
overklagas ska myndigheten sjilv bli part i processen vid mark- och miljsdomstolarna.

7.6 Konsekvenser for tillstandsprévningen

Den nya myndigheten ska genom att tillimpa det gillande regelverket tillita sddan
verksamhet som uppfyller de krav som stills for att fa tillstdind. For det fall det inte
finns nagra faststillda grinsvirden 4ir det myndighetens uppgift att avgora vad som ska
tilldtas. P4 detta sidtt kommer praxis att bildas vid myndigheten.

Den bild av tillstdindsprovningen vi fick genom véra kontakter med niringslivet var
i stort sett samstimmig. Man menade att det 4r viktig att tillstdnd beviljas — eller nekas
— pé samma grunder over hela landet, oavsett var verksamheten kommer att bedrivas.
De villkor som faststills i besluten om tillstind méste ocksd dverensstimma over lan-
det. Skyddsétgirderna for miljon méste enligt foretridarna for niringslivet tillimpas
pa samma sitt i olika delar av landet. Regelverket maste tillimpas p& samma sitt vid
miljoprévningsdelegationerna, liksom vid mark- och miljodomstolarna. Man menade
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ocksd att det dr viktigt att miljéfrdgorna blir tydliga i processen, bl.a. genom att myn-
digheterna ir aktiva redan i det samrdd som inleder ett tillstindst6rfarande. En annan
kritik som riktades frén niringslivet giller handliggningstider for tillstindsprévning.
Kritiken ir i viss man allmint hallen, nimligen att processen tar léng tid och d& fram-
for allt for att det dr ménga intressenter inblandade som ska yttra sig och som ofta far
anstdnd med yttranden m.m. En mer specifik kritik riktades framfor allt frin niringsli-
vet mot Kemikalieinspektionen som man ansig har orimligt ldnga handlidggningstider.
Representanter for vixtskyddsforetagen menade att detta fir stora konsekvenser for £6-
retagen dd de inte utan tillstdnd kan silja sina produkter i Sverige.

Genom virt forslag att samla flertalet av de tillstindsprévningar som gors enlighet
med miljobalken och de forfattningar som utfirdats med stod av balken skapas férut-
sittningar for att bedomningarna blir likvirdiga, och dirmed rittssikra och konkur-
rensneutrala, oavsett var i landet verksamheten ska bedrivas. Att en myndighet har det
samlade ansvaret for tillstindsprocessen bér ocksd kunna korta handliggningstiderna.

7.7 Konsekvenser for tillsynen

Tillsynen ska sikerstilla att miljobalken och de forfattningar som utfirdats med st6d
av balken foljs. Det idr dirfor av stor vike att tillsynen fungerar vil éver hela landet.
Nuvarande system med manga myndigheter som bedriver tillsyn leder till en bristande
enhetlighet i genomforandet och innebir dirmed bristande rittssikerhet och konkur-
rensneutralitet for dem som bedriver verksamhet. Brister i tillsynens effektivitet innebir
ocksé en fara f6r miljon.

Genom viéra kontakter med representanter for niringslivet kunde vi konstatera att
foretagen dr angeligna om en vil fungerande tillsyn som ir likvirdig éver landet. Man
menade att det 4r viktigt for miljon med en effektiv tillsyn men om den inte bedrivs
pa ett likartat sitt snedvrids konkurrensen. Man gjorde gillande att det finns en rad
regionhandbocker for tillsyn inom samma omrdde, nigot som man menade inte dr
acceptabelt.

Vi gjorde bedomningen att det samarbete som forekommer mellan myndigheter,
linsstyrelser och kommuner i olika konstellationer inte ir tillrickligt for att tillsynen
ska bli likvirdig 6ver landet. Samarbetena ir frivilliga och myndigheterna kan delta i
den utstrickning som de sjilva onskar.

Viansdg att en nationell myndighet borde ha ansvaret for tillsynen enligt miljsbalken
och de forfattningar som utfirdats med stéd av balken. Vi menade att det finns stora for-
utsittningar for en sédan myndighet att genomféra en likvirdig och dirmed ritessiker
och konkurrensneutral tillsyn 6ver landet. Vi menade ocksd att myndigheten kommer
att kunna 6ka andelen egeninitierad tillsyn. Férutsittningar for samlade tillsynsinsatser
over landet f6r t.ex. en viss bransch kommer att 6ka. Det finns ocksd en betydande
effektiviseringspotential i att samla olika branscher pa samma tillsynsmyndighet. Inom
vissa branscher t.ex. inom tillverkningsindustrin ir det vanligt med bara enstaka an-
liggningar per bransch inom ett lin. Att samla kompetenserna om sidana anliggningar
till en myndighet bor effektivisera tillsynen. Det finns utvecklingspotential inom alla
delomriden inom miljébalkstillsynen och tillsynsvigledningen. En stor del av miljstill-
synen bedrivs av kommunerna. Vi féreslog inga férindringar vad avser kommunernas
tillsynsuppgifter som tillfaller dem direkt genom miljgbalken eller annan lag. Kommu-
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nens dvriga tillsyn, dvs. den tillsyn som har 6verlatits frin linsstyrelserna till kommu-
nerna, som giller d& den nya myndigheten bildas, borde behéllas i inledningsskedet.
Den nya myndigheten borde dock prova éverldtelserna successivt. Med en nationell
myndighet kan det ocksa skapas en gemensam bedomningsgrund f6r under vilka forut-
sittningar kommunerna kan fa verta tillsyn och for nir 6verldten tillsyn bor dterkallas.

7.8 Konsekvenser for tillsynsvagledningen

Enligt miljétillsynstérordningen ir det 16 nationella myndigheter som ska bedriva till-
synsvigledning. De myndigheter som genom vért forslag skulle upphéra med att be-
driva tillsyn skulle i fortsittningen inte heller att ha ansvar f6r tillsynsvigledning. Detta
skulle i stillet bli en uppgift f6r den nya myndigheten. Den skulle bedriva den 6vervi-
gande delen av den statliga tillsynen. Nagot behov f6r myndigheten att tillsynsvigleda
sig sjilv enligt den nu gillande definitionen skulle sjilvfallet inte finnas. I stillet skulle
den nya myndigheten genom egna foreskrifter for tillsynen sikerstilla att tillsynen blir
rittssiker, konkurrensneutral och effektiv. Myndigheten borde utforma en enhetlig till-
synsprocess i hela landet.

Den tillsynsvigledning som skulle bli aktuell f6r den nya myndigheten skulle rikta
sig till kommunerna. Den kommunala tillsynen ir omfattande. Det av undersékningar
pavisats att det ibland kan forekomma politisk paverkan i tillsynen. Véra kontakter
med representanter f6r niringslivet menade ocksa att det finns stora skillnader mellan
kommunernas tillsyn. Detta ir méjligt eftersom det inom vissa omriden saknas vigled-
ning eller att vigledningarna ir bristfilliga. Det innebir att det finns utrymme {6r kom-
munerna att vara bade for stringa, men ocksé for toleranta i sin tillsyn. Man menade
ocksd att det finns en ridsla hos kommunerna f6r att gora fel. Om inte vigledningen ir
tydlig kan detta leda till att kommunen gor for hdrda bedsmningar som inte har stod i
regelverket, men ocks3 till att det stills for milda villkor eftersom man vill ha ett tydligt
stdd i regelverket f6r de krav man stiller pd verksamhetsutévare. Liknande synpunkeer
har ocksd kommit fram i vira kontakter med kommuner.

Vi menade att vart forslag om att samla den statliga tillsynsvigledningen i en natio-
nell myndighet skulle 6ka likvirdighet och rittssikerhet pa det sitt som riksdagen och
regeringen efterfrigar.

De myndigheter som har ansvar for tillsynsvigledning och som inte omfattas av vart
uppdrag skulle ha kvar den tillsynsvigledning som anges i miljotillsynsférordningen.
Virt forslag innebar dock att regeringen borde éverviga att i ett andra steg overfora
dven denna tillsynsvigledning till den nya myndigheten.

Anders Ivarsson Westerberg, docent och férestindare
vid Forvaltningsakademin vid Sédertérns hogskola
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