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Forord

Naturvardsverket har under 2009—2012 finansierat det tvarvetenskapliga
forskningsprogrammet “Effektiv miljo6tillsyn” (EMT). Malsittningen har varit att ta
fram ny kunskap inom milj6tillsynen och ddrigenom uppna en effektivare
miljotillsyn. Forskningsprogrammet r ett pilotprojekt for forskning inom det
hittills relativt outforskade omradet milj6tillsyn. Syftet har bl.a. varit att f4 in nya
vetenskapliga perspektiv pa miljotillsyn. Resultatet fran forskningen redovisas i
denna rapport.

Programmet &r indelat i tre omrdden som behandlar féljande fragor:

e Metoder for inspektioner och det kommunikativa samspelet mellan
inspektoren och foretriddare for den verksamhet som inspekteras.

e Den institutionella ramen for inspektionsprocessen inom vilken
inspektdren dr verksam och vilka incitament och det stod som kravs for en
effektivt fungerande miljotillsyn.

e Visa pd mojligheter att méta effekterna av inspektioner och tillsyn som i
sin tur mojliggdr for Naturvardsverket att folja upp och samordna
miljétillsyn och inspektion i Sverige.

Forskarna i EMT, som har genomfort studierna, har valts for sin expertis inom sina
respektive omrdden och avspeglar den tvirvetenskapliga profilen for detta
program. Forskarna ar knutna till Stockholms universitet som ar
forskningsansvariga samt Kungliga Tekniska hogskolan (KTH), Karolinska
Institutet (KI) och Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).

Forskarna inom programmet ansvarar ensamma for rapportens innehall.
Naturvardsverket kommer att ha resultatet som ett kunskapsunderlag i fortsatt
arbete med tillsynsvigledning och utveckling av hur tillsyn och tillsynsvégledning
kan f6ljas upp och utvirderas.

Stockholm i maj 2013

Lena Callermo
Avdelningschef for Genomforandeavdelningen
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Sammanfattning

Tillsyn under miljobalken &r ett komplext fenomen. Hur fungerar kommunikationen
mellan den som utdvar tillsyn och den som blir inspekterad? Hur kommer en inspektor
eller handldggare fram till en professionell bedomning? Hur sidkerstills rattssakerheten
och effektiviteten i tillsynen? Vilka avvigningar méste en inspektor eller en miljochef
gora? Vilka drivkrafter paverkar verksamhetsutovare? Vilka verksamheter krdaver en
intensivare tillsyn? Hur ser de tekniska och administrativa forutsattningarna ut for de som
utdvar tillsynen? Vilka mojligheter finns det i dag att utvérdera tillsynen i hela Sverige?
Hur kan man méta tillsynens effektivitet?

Samtliga dessa och ménga fler fragor har forskningsprogrammet Effektiv miljotillsyn
(EMT) tagit sig an. EMT ér ett pilotprojekt som har anvént sig av ett tvirvetenskapligt
angreppssatt for att undersoka den svenska miljétillsynen ur en rad olika perspektiv.
Dérmed ar EMT ett i detta ssmmanhang unikt forskningsprogram. EMT har varit inriktat
pa den kommunala operativa tillsynsverksamheten. Resultaten ar dock sé pass allmén-
giltiga att de dr relevanta dven for andra myndigheter som ansvarar for operativ miljo-
tillsyn eller tillsynsvédgledning, samt ocksa for aktorer som arbetar med tillsynsfragor
under andra lagrum.

Ett av EMT:s delprojekt har fokuserat pa tillsynsmetodik. Hér har EMT valt att lyfta fram
tre viktiga aspekter: de professionella bedomningar som inspektdren gor dagligen;
inspektorens roll och kompetens; samt kommunikationen mellan inspektor och
verksamhetsutdvare. De perspektiv som lyfts fram dr grundade dels pa observationer da
EMT har f6ljt med pa inspektioner och deltagit i inspektorernas vardag, dels pé
erfarenheter fran workshops och utbildningar med inspektorer, vilka har dgt rum i EMT:s
regi.

Professionella bedomningar dr ett avancerat arbete som for inspektorer inbegriper ett
professionellt seende rorande sédvil manniskor som lagstiftning som miljo, objektivitet
utover enbart saklighet och opartiskhet, samt sammanvégningen av ménga bedomnings-
dimensioner. Genom de manga kontakter som EMT har haft med inspektorer i deras
arbete har étta kriterier (dimensioner) for professionella beddmningar kunnat identifieras,
vilka &r: inldsning pa det specifika drendet, inspektion, samtal med verksamhetsutdvaren,
samtal med andra kollegor, genomlésning av tidigare beslut, undersdkning av lagrummet,
rittssdkerhet och objektivitet, samt sammanvégning och rimlighetsbedémning.

Inspektdrens roll och arbete dr komplexa. Arbetet krdver mer dn en formell utbildning
och kunskap om lagstiftning. I och med att inspektoren ar sitt eget arbetsverktyg ar
personliga erfarenheter och egenskaper betydelsefulla. Virderingar ar viktiga drivkrafter i
inspektdrens arbete. Darfor dr det viktigt att man preciserar den kompetens som kréavs for
yrket.
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I syfte att forbattra kommunikationen vid inspektioner har EMT testat en i miljotillsyns-
sammanhang oprévad metod: motiverande samtal (MI: motivational interviewing).
Metoden gar ut pé att utforska och stirka verksamhetsutovarnas egna, individuella skal att
verka for en god miljo och pé sé sitt stirka deras positiva miljobeteenden. Inspektorer i
fyra kommuner utbildades i MI vilket ledde till 6kad kompetens att anvdnda MI. Deras
utvérderingar visar att de bedomde MI som i hog grad anvindbart vid inspektioner samt
att verksamhetsutovarna bedémdes vara mer ndjda med inspektionerna.

Ett annat av EMT:s delprojekt har haft ledningsfragor som huvudfokus. Som ett led i att
kartlagga den kommunala miljétillsynen genomforde EMT hosten 2011 en enkdét riktad
till kommunala miljochefer. Enkédten visade att forutsittningarna for utférandet av samt
den politiska paverkan pa tillsyn under miljobalken varierar mellan Sveriges kommuner,
vilket kan dventyra savél rittssdkerheten som effektiviteten av tillsynen. Det finns inget
nationellt vedertaget sétt att f6lja upp tillsyn under miljobalken, eftersom det dels inte
rader samforstand kring vad som skall métas, dels saknas verktyg for att samla in
nationell statistik.

Bristen pé nationellt insamlad data rorande tillsynen Gver tid gor det svart att i dagsldget
miéta utfallet av tillsynen. EMT har dock visat att det &r mojligt att genomfora statistiska
analyser givet de data som finns tillgéngliga. Analys av data rérande miljosanktions-
avgifter visar att hogre avgifter minskar risken for att verksamheter ater tilldelas en
avgift. Recidivism (aterfall) ar alltsa ett tankbart matt for utfallet av tillsynen. Samma
data har ocksa kunnat anvéndas for att undersdka om det finns politiska faktorer som kan
tdnkas paverka tillsynen. Det visar sig att antalet miljosanktionsavgifter 6kar signifikant i
de kommuner déar miljopartiet gar fran att innan valet 2006 inte ha varit till att efter valet
vara en del av den styrande koalitionen.

Tidigare forskning kring miljotillsyn har oftast bortsett frén eventuella olikheter bland de
verksamheter som blir inspekterade. EMT har darfor inlett ett arbete med att kartldgga
hur drivkrafterna for att uppné lagefterlevnad eller for att frimja miljon skiljer sig mellan
olika typer av verksamheter. Fokus har varit pa hur verksamhetsutdvaren anpassar sitt
miljobeteende efter olika faktorer som t.ex. produktionsteknologi, marknadsférhéllanden
och differentierade tillsynsmetoder. Utifrén insikterna om verksamhetsutdvarnas
incitament dr det mdjligt att dra slutsatser betrdffande utformningen av tillsynen. En mer
differentierad syn pé verksamhetsutovare och dessas incitament ar saledes en forut-
sdttning for att en hogre grad av effektivitet i tillsynen kan uppnas.

I dag saknas data for att systematiskt studera utfallet av miljotillsynen. En viktig
forklaring till det skrala dataforsdrjningsléget ar att de operativa tillsynsmyndigheternas
sjdlvbestimmande stédllning har lett till en fokusering pé lokalspecifik drendehantering.
Dessa datasystem tar ddirmed fasta pd myndighetens drendehantering snarare &n pa det
som dr centralt ur miljésynpunkt. Risken for inkonsistens i centrala myndigheters
inhdmtade data 6kar p& grund av olikheter i arbetssétt och i d&rendehanteringssystem
mellan kommuner.
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EMT:s tredje delprojekt har undersokt informationshanteringen inom den kommunala
miljotillsynen. I syfte att effektivisera datahanteringen och underlétta for tillsynen har
EMT utvecklat scenarier och konceptuella prototyper tillsammans med intressenter,
framfOrallt inspektorer. EMT har arbetat anviandarcentrerat och utgatt fran inspektorens
praktik. Utgangspunkten har varit att inspektdrer &r i behov av samlad statistik och att de
pa ett enkelt sitt behover ldra, relatera och utveckla sina tillsynsmetoder med hjélp av
andra inspektorer. Dessutom har beaktats att operativa tillsynsmyndigheter behover
nyckeltal for att planera tillsynen, och att Naturvardsverket har ett stort behov av att
kunna ta del av samlad inspektionsdata for att kunna samla statistik och utveckla vég-
ledning, samt dven paverka och presentera data for EU.

Den konceptuella prototypen demonstrerar ett antal idéer. Helt centralt &r tillgdngen till
data pé olika nivaer, och EMT foreslar darfor att en gemensam databaslosning tas fram.
Samtidigt dr problemet med otillgdngliga data komplext, varfor det d4r nddvéandigt att
kombinera de olika perspektiven och maktbalanserna som finns i systemet som helhet.

EMT har visat hur informations- och kommunikationsteknik skulle kunna anvindas for
att fornya, effektivisera och bedriva ett mer proaktivt miljotillsynsarbete pa den operativa
nivan samtidigt som andra mer globala informationshanteringsaspekter tillgodoses.
Samordnad tillgang till nationella miljétillsynsdata skulle gora det mojligt att uppna ett
mer enhetligt utfall av miljotillsynsarbetet och bidra till det globala arbetet med att ta
fram indikatorer for en langsiktigt hallbar utveckling. Ett nationellt informationssystem
skulle underlitta utviardering och uppfoljning, vilket skulle kunna f2 starka incitaments-
effekter hos bl.a. operativa tillsynsmyndigheter. Ur ett forskningsperspektiv skulle regel-
bunden och konsistent datainsamling innebédra enorma mojligheter att analysera miljo-
tillsynen. EMT som pilotprojekt har identifierat en rad fragestdllningar och analysmetoder
som kan anvéndas for att studera och utveckla svensk miljdtillsyn.

Mot bakgrund av det skrala dataforsorjningslédget som rader for narvarande ar fragan
vilka métt pa tillsynens effektivitet som ska anvindas i viss man for tidigt stdlld. Forst nir
det finns forutséttningar for ett konsistent insamlande av en méngd olika data &r det
meningsfullt att utvirdera vilka matt av tillsynens resultat som ar anvéndbara. Att uppna
en effektivisering av dagens miljétillsyn handlar sdledes om mojligheten att méta snarare
dn om vad som ska mitas.

10
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Summary

Environmental inspections and enforcement (EIE) is a complex phenomenon. How does
the inspector communicate with the inspectee? How do inspectors make professional
assessments? How can legal certainty and efficiency in EIE activities be attained? What
considerations have to be taken into account by the inspector or by the head of the EIE
agency? What are the incentives of firms or individuals subject to EIE? What activities
require more intensive inspections and enforcement? What are the technical and
administrative conditions for persons working with EIE? What are the possibilities for
evaluating EIE in Sweden today? How can the efficiency of EIE be measured?

All these and many more questions have been addressed by the research programme
Efficient environmental inspections and enforcement (EMT: Effektiv miljoétillsyn). EMT
is a pilot project that has used a multidisciplinary approach to analyse Swedish EIE from
a variety of perspectives. In the context of EIE, EMT is a unique research programme.
EMT has focused on municipal EIE activities. However, the results are also relevant for
other authorities responsible for operational EIE or EIE guidance, and also for agencies
dealing with inspections and enforcement of other legislation and regulation.

One of EMT's subprojects has focused on EIE methodology. Here, EMT has chosen to
highlight three important aspects: the professional assessments of inspectors; the
inspector's role and competence; and the communication between inspectors and
inspectees. The perspectives that have been emphasized are based partly on observations
from inspections and the inspectors' daily routines, and partly on the experiences of
workshops and inspector training programmes, which have been conducted by EMT.

Making professional assessments is a sophisticated task. For inspectors it comprises
having a professional vision regarding people, environment and legislation, objectivity
beyond mere impartiality, and consideration of many assessment dimensions. Through
the many contacts with inspectors EMT has identified eight criteria (dimensions) for
professional assessments: studying the specific case, inspection, communication with the
inspectee, communication with colleagues, studying previous decisions, examination of
legal aspects, legal certainty and objectivity, as well as appraisal and assessing
reasonableness.

The inspector's role and work are complex. The profession requires more than a formal
education and knowledge of legislation. As inspectors are their own work tools, personal
experiences and characteristics are essential. Values are crucial for the inspector.
Therefore, it is important to specify the skills required for the profession.

To improve the communication during inspections EMT has tested an, in the context of
EIE, entirely new method — Motivational Interviewing (MI). The aim of MI is to explore
and enhance the inspectee's own individual motives for promoting a better environment,
thereby strengthening positive environmental behavior. Inspectors in four municipalities

11
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participated in a MI training programme, which led to increased skills in applying MI.
Their evaluations show that they assessed MI as highly useful at inspections and that
inspectees seemed to be more satisfied after the inspections.

Another of EMT's subprojects has focused on the institutional design of EIE. In an effort
to improve the understanding of municipal EIE a survey of municipal heads of EIE was
conducted by EMT during the autumn of 2011. The survey showed that the conditions for
the execution of and political influences on EIE vary across municipalities in Sweden,
thus compromising both legal certainty and EIE efficiency. Presently, there is no
nationally accepted way to follow up EIE, because there is no consensus regarding what
should be measured and there are no possibilities to collect national statistics.

The lack of nationally collected data regarding EIE over time makes it difficult to
measure the outcome of EIE. However, EMT has demonstrated that it is possible to
perform statistical analyses given the data available. Analysis of data on environmental
sanction charges shows that higher charges reduce the risk of recidivism. Thus,
recidivism is possible to use as a measure of EIE outcomes. The same data have also been
used to investigate whether there are political factors that may affect EIE. It turns out that
the number of environmental sanction charges increase significantly in the municipalities
where the Green Party went from not being to being part of the ruling coalition as a result
of the 2006 election.

Previous research on EIE has usually not taken into account differences among
inspectees. Thus, EMT has initiated research on identifying how incentives for achieving
compliance or promoting the environment differ between different types of actors. The
focus has been on how inspectees adapt their environmental behavior to different factors
such as production technology, market conditions and differentiated EIE practices. Based
on the understanding of the incentives of inspectees, it is possible to draw conclusions
about the design of EIE. A more differentiated knowledge of inspectees and their
incentives is thus a prerequisite for achieving a higher degree of EIE efficiency.

Presently there is a lack of data to systematically analyse the outcome of EIE. A major
reason for the scant data supply is that the operational EIE agencies’ independence has
led to a focus on local-specific case management. These data systems thus concentrate on
the agencies’ case management rather than on what is essential from the environmental
perspective. The risk of inconsistency in the data collected by central authorities increases
due to the differences in work practices and in case management systems between
municipalities.

EMT's third subproject has examined information management at municipal EIE
agencies. To improve the efficiency of data management and to facilitate EIE, EMT has
developed scenarios and conceptual prototypes together with stakeholders, in particular
inspectors. The approach has been user-centered and based on inspectors’ work practices.
The starting point has been that inspectors require comprehensive statistics and that they
need to learn, relate and develop their EIE practices in collaboration with other inspectors

12
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in a simple way. In addition, it has also been taken into account that operational EIE
agencies require indicators to facilitate the planning of EIE activities, and that the
Swedish Environmental Protection Agency needs consistently collected EIE data to
gather statistics and develop guidance, as well as to influence and present data to the EU.

The conceptual prototype demonstrates a number of ideas. It is absolutely crucial to
ensure the availability of data at different levels and hence, EMT proposes that a common
database solution should be developed. However, the problem of inaccessible data is
complex, and therefore it is necessary to combine the different perspectives and
governance issues related to the system.

EMT has demonstrated how information and communication technology could be used to
improve innovation and efficiency and to pursue more proactive EIE activities at the
operational level, while at the same time satisfying global information management
aspects. Coordinated access to national EIE data would make it possible to achieve more
uniform outcomes of EIE and contribute to identifying indicators for sustainable develop-
ment. A national information system would facilitate the evaluation and the following-up
of EIE activities, which could have strong incentive effects for operational EIE agencies.
From a research perspective, regular and consistent data collection could create enormous
opportunities to analyse EIE. EMT as a pilot project has identified a number of issues and
analytical tools that can be employed to study and develop Swedish EIE.

Given the present scant data supply it is somewhat premature to ask which indicators are
useful for measuring the efficiency of EIE. Only when the conditions for consistently
collecting a variety of data have been satisfied is it meaningful to assess which measures
of EIE outcomes are relevant. Hence, to improve the efficiency of present EIE the focus
should be on the possibility to measure rather than on what should be measured.

13
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Lasinstruktioner

Den hér rapporten dr uppdelad i tre teman samt ett avslutande kapitel. Tema A, Milj6-
tillsyn ur ett overgripande perspektiv, beskriver och analyserar nuldget i svensk miljo-
tillsyn pa ett generellt plan. Tema B, Inspektorens roll och funktion, tar fasta pa
komplexiteten i miljdinspektorens arbete, beskriver och forklarar den ur olika perspektiv.
Tema C, Framtida miljétillsyn, handlar om den prototyp for datainsamling och data-
hantering som programmet tagit fram, samt om vilka data vi 6nskar se i den fortsatta
forskningen p& omréadet. Det avslutande kapitlet diskuterar begreppet effektivitet utifran
miljétillsynens sammanhang.

Rapporten dr uppbyggd kring de olika resultat programmet arbetat fram. Det gor att
rapporten kan ldsas utifran olika intressen. Vill du ta del av statistiska analyser av till-
ginglig data bor du ldsa kapitel 3, men du kan ocksa passa pa att lasa kapitel 2 som 4r en
analys av en enkit programmet skickade till Sveriges kommuners miljochefer. Vill du
sdtta dig in ordentligt i tillgéngliga data kring milj6tillsyn, vilka konsekvenser nuvarande
datahantering far i inspektdrernas vardag, samt hora vad forskare anser saknas vad géller
datainsamling som kan underlétta for inspektorer, handlaggare och tjinstemén pé lokala
och centrala myndigheter ska du lasa kapitlen 3, 5, 9 och 11. Vill du koncentrera dig pa
att ta reda pa vad som kan tinkas paverka verksamhetsutdvare och deras miljobeteende &r
det kapitel 4 du ska lésa.

Om du ér intresserad av miljoinspektorernas arbete och situation kan du vilja att ldsa alla
kapitel under tema B, dvs. kapitlen 6-8. Men det dr ocksé intressant att 1dsa kapitel 5 som
beskriver den datahanteringssituation miljdinspektdrerna lever med i dag. Ar du sérskilt
intresserad av miljoinspektorernas kommunikation med verksamhetsutovare, 14s kapitel 8
som beskriver den studie som gjorts i programmet dér inspektdrer fran fyra kommuner
har fétt prova en sérskild samtalsmetod. Om du déremot vill ldsa om inspektorers
professionella bedomningar, hur de sjilva beskriver dem och ta del av en analys av
fenomenet miljoinspektorers professionella bedomningar ldser du kapitel 6. Om du vill ha
hjélp med att fundera kring miljdinspektorens roll och kompetens samt normer i en
yrkesgrupp ska du lisa analysen som finns i kapitel 7.

Ar ditt huvudintresse datahanteringssystem och vilka konsekvenser sidana far for
miljdtillsynen i stort och for miljdinspektorens arbete fokuserar du pé kapitlen 5, 9 och
10. Dér beskrivs den nuvarande situationen samt vad ett annat tinkande kring data-
anviandning och datahantering kan fa for positiva konsekvenser. Lés ocksé forsta delen av
kapitel 7 vilket beskriver bade hur vi har arbetat fram material som har utgjort underlag
for dataprototypen och den roll inspektoren har som ska anvénda datasystemet. Vill du fa
inspiration till att fortsétta tinka kring framtida milj6tillsyn ska du ldsa alla kapitlen 9-11
under tema C, men ocksa komplettera med kapitel 2 om chefsenkétresultaten och kapitel
6 om professionella beddmningar.
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Om du véljer att fokusera pé frigan om effektivitet ska du lisa kapitel 12 som
problematiserar begreppet och fordjupar forstaelsen for vad det innebir att forsoka méta
effektivitet i miljotillsynen. For att ytterligare fordjupa din kunskap, 14s ocksé inledningen
till tema B om inspektorsyrkets komplexitet. Vill du sedan ga ett steg vidare i forstaelsen
av effektivitet i miljotillsynssammanhang ska du ldsa om kommunikation i kapitel 8.
Dérefter kan du ldsa kapitel 4 som ger en bra bild av effektivitetstinkande men ur
verksamhetsutdvarens perspektiv.

Om du ér intresserad av att 14sa mer om hur forskningsprogrammet dr uppbyggt, vad

tvarvetenskapliga projekt behover tdnka pa och hur vi inledningsvis definierar effektivitet
vilket utgor grundstommen for denna forskning, ska du lédsa kapitel 1.
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Kapitel 1 Inledning

Miljon ar ett allméngods. Bade dagens och morgondagens méanniskor &r i behov av god
miljo. Samtidigt som man kan séga att det &r allas ansvar att bidra till att tillvarata
varldens resurser pa ett hallbart sétt sa ar det svart att entydigt veta vad som maste goras
och av vem. For att hantera miljoproblematiken anvénds ibland en liknelse av att alla
maste dra sitt stra till stacken. Vi maste alla bidra efter bésta forméga for att uppna det
kollektiva mélet, dvs. de 16 miljomaélen.

Aven om miljoproblematiken #r synlig for de flesta &r den dock svir att forsta. Varken
enskilda ménniskor, foretag eller organisationer eller samlad expertis kan i alla avseenden
skapa en entydig bild av sammanhanget och alla miljoorsakssamband for att skapa en
hallbar utveckling for en god miljo. Flera problem &r osynliga for blotta 6gat, och for
andra sinnen ocksa for den delen, och det gér inte heller att se hur de samverkar. Hur vet
vi att var kéllsortering far en positiv effekt pa var milj6? Hur kan man konkret fornimma
koldioxiden och hur och nér den péverkar var milj6? Vi ma alla behdva bidra men vi
kanske inte vet pa vilket sitt och med vilka medel. Och vi kanske inte vet varfor, darfor
att vi inte vet vilken betydelse bidraget kan fa.

Mainniskan agerar utifrén att skapa mening. Utan mening, exempelvis genom koherenta
eller ssmmanhéingande tankemonster, dér vi forstar ssmmanhang, betydelser och monster,
stér vi handlingsforlamade eller agerar utifran tillfallig nytta. Méanniskan kan heller inte
samordna sina handlingar utan att forsta den dvergripande problembilden. Handlingar
grundas pa den fornuftsmissiga forstdelse som star tillbuds givet de handlingsmdjligheter
som finns. Exempelvis forstar de flesta enkelt hur vi kan bidra till en god miljé genom att
killsortera vara sopor — andra véljer dock att hellre betala for att slippa kéllsortera. Som-
liga fOrstér att vi inte kan sldnga plast i skogen eftersom det syns att den inte féormultnar.
Vanligen viljer man drivmedel utifran savil ekonomisk som miljomaéssig forstéelse.

Generellt ar det littare for minniskan att grunda sitt handlande pa omstdndigheter som ror
den egna sfdren snarare dn handlingarnas effekt pa kollektivet. Vad som utgoér den egna
sfaren beror pa var i samhéllsstrukturen den enskilda ménniskan befinner sig vid tid-
punkten for handlingsbeslutet. Som privatperson och individ drivs du av sérskilda driv-
krafter, pa jobbet som anstilld drivs du av andra, medan en verksamhetsutdvare har sina
drivkrafter och bevekelsegrunder. Ar individen anstilld i en myndighet ir det
kommunala, regionala eller nationella hdnsyn och 6verviganden som gors och pa over-
statliga organisationer drivs individen av ytterligare andra drivkrafter. Den enskilda
individens handlande drivs ocksa av ett flertal ibland motstridiga drivkrafter som
exempelvis ekonomi, héllbar miljo, léttja, etc. Kopplat till allt detta finns det 6ver-
gripande politiska drivkrafter och en miljoexpertis som inte &r helt dverens om alla
konsekvenser och hur man bést uppnar miljomélen om en hallbar utveckling. Vi har att
gora med ett dynamiskt system som det inte dr enkelt att ha en klar bild av. Nér det géller
miljokvaliteten &r problemet saledes att individuella beslut frimst dr baserade pa
omsténdigheter som beror beslutsfattaren direkt och inte p& omsténdigheter som berdr
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kollektivet. Varje enskilt beslut riskerar da att bidra till en simre miljo &n om dven
konsekvenserna for andra i kollektivet beaktades.

1.1 Miljctillsyn och myndigheternas kontroll

Miljébalken #r den lag som huvudsakligen ligger till grund for miljotillsynen. Aven om
lagen ska gélla lika for alla sé finns det tolkningsmdjligheter. Lagen krivs for att
verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter inom miljétillsynen ska agera for det
gemensamma bésta vad géller miljon. For att na l&ngsiktig effekt sa bor lagens riktmérke
stodjas av en tydlig samordning och gemensam vilja att uppnd en héllbar framtid. Lagen
dr den goda miljons tillskyndare.

Miljétillsyn handlar om att vi ska kunna kontrollera hur vi foljer lagstiftningen som ska
reglera vara handlingar som paverkar miljon. I Sverige har vi, férutom lénsstyrelser och
andra centrala myndigheter, 290 kommuner vars miljonamnder’ har till uppgift att f3 alla
aktorer att halla sig inom lagens riktlinjer. Det finns odndligt ménga situationer dér olika
aktorer har skiftande drivkrafter, vilket gor det svéart att enas om och samordna handlingar
om inte dialog och utbyte av information tillgodoses.

En viktig aktor i miljotillsynen &r inspektdren som har till uppgift att handldgga drenden
som har miljopéverkan. I vissa fall &r det enkelt och rittframt, medan det i andra fall
krévs att inspektoren gor olika avvigningar. Man kan siga att miljoinspektorens uppgift
blir att ldsa av och dechiffrera verksamhetsutdvaren och den verksamhet denne 4r
ansvarig for och utifrén ett professionellt perspektiv avgora hur man ska agera sé att
miljobalkens och EU:s miljéforordningars andamal ska kunna tillgodoses. En
professionell inspektdr lyssnar och ar lyhord och verkar samtidigt for att verksamheten
ska na uppsatta miljomal. Se vidare kapitel 6 om professionella bedémningar.

Den komplexa vérld av olika drivkrafter och de lika komplexa behoven av att né sam-
forstand, kombinerat med tolkningsutrymmet i miljobalken gor att inspektoren behover
forhalla sin egen uppfattning om situationen i relation till idealet. Det 4r ju skillnad
mellan den som medvetet forsoker fuska och den som omedvetet gor fel trots goda
avsikter och den som hellre tar en sanktionsavgift dn gor rétt. Det kan vara hogst rimligt
att man beaktar hur man som inspektor uppfattar individen och ddrmed anpassar sin
inspektionsstil 1 forhéllande till situationen, dock inom lagens riktméarken. Som alltid nér
vi arbetar med manniskor méste skillnader beaktas.

Samtidigt far miljotillsynsarbetet inte ske godtyckligt. Det ska heller inte forekomma
systematiska icke transparanta regionala skillnader. Avsikten &r forstas att det ska vara

' Med miljsnamnd menar vi den namnd som hanterar miljobalken. Vissa kommuner har exempelvis
gemensamma miljondmnder med andra kommuner.
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rimligt lika for alla givet liknande forutsittningar. Problemet &r att de operativa tillsyns-
myndigheterna inte nédvandigtvis har vetskap eller samordning sinsemellan. Naturvards-
verket har inte tillgang till systematiskt inhdmtad data, vilket krévs for att l6pande kunna
erhalla en heltdckande och kvalitetssékrad informationsbild. Detta géller antagligen &ven
andra centrala myndigheter med tillsynsvéigledningsansvar, men EMT (forsknings-
programmet Effektiv milj6tillsyn) har fokuserat pa Naturvardsverket och har darfor bara
kunskap om hur det forhéaller sig dir.

I en kommun finns det bade miljo- och néringslivsintressen. Detta kan bli problematiskt
dé kommunens politiker viger dessa bada intressen mot varandra — en avvigning som i
princip redan ska ha skett i och med att tillsyn sker pa statens uppdrag. En decentraliserad
tillsyn har fordelen av béttre kinnedom om lokala forhallanden samt béttre forutsittningar
for en mer kontinuerlig dialog mellan den operativa tillsynsmyndigheten och verksam-
hetsutovare. Dessutom é&r det ldttare att fokusera pé lokala problemomréaden och att rikta
tillsynsinsatserna dér behoven dr som storst. Men decentraliseringen kan ocksa skapa
drivkrafter for kommuner att konkurrera i foretagsvénlighet dar miljotillsyn kan fa sta
tillbaka. A ena sidan gillar alla en god miljé — den egna kommunen likvil som an-
grinsande kommuner. A andra sidan finns ett naturligt intresse hos varje kommun att
stodja det egna ndringslivet och ddrmed ocksa stimulera arbetstillfdllen. Det ar hér
problem kan uppsta. Tidigare studier (se t.ex. Decker & Maxwell, 2010; Johannesson &
Johansson, 2000) och dven var egen forskning (se t.ex. kapitel 2 och 4) har hittat
indikationer pé att en ”strikt” miljétillsyn kan ”skrdimma bort” vissa verksamhetsutdvare.
Beroende pa vilken typ av verksamhetsutovare det ror sig om kan dessa komma att soka
sig till kommuner med en “mjukare” tillsyn. Detta skapar forutsittningar for en slags
osund konkurrens kommuner emellan i “mjukhet” i tillsynen — ett fenomen som inter-
nationellt har uppmérksammats som ett ”race to the bottom”. Denna problematik kraver
for sin 16sning en god samordning och uppfdljning.

1.2 Samordning och nationell miljotillsyn

Eftersom individer inte enkelt kan forsta sitt bidrag till en hallbar utveckling kan problem
uppsta. Individer har olika drivkrafter att dra sitt stra till stacken i olika roller (t.ex. som
verksamhetsutdvare), pa olika platser och vid olika tidpunkter och har olika sitt att skapa
mening och relevans kring den tillsyn kommuner och lénsstyrelser utfor. Det &r onekligen
en komplex situation. For att skapa forutsittningar for en nationell 6verblick och samsyn
behovs bl.a. konsistenta (likvérdiga) data frén alla operativa tillsynsmyndigheter. For att
kunna samla in dessa behdvs i sin tur ett samordnat informationshanteringssystem som
sikerstiller bl.a. jimforbarhet. Overblicken och samsynen kan sedan bidra till en mal-
inriktad och samordnad tillsynsmetodik.

Exempelvis har de olika kommunala miljéférvaltningarna i dag lokala drendehanterings-

system och tillhorande databaser vilket beskrivs i kapitel 5. De flesta har olika implemen-
tationer av ett av tvd dominerande drendehanteringssystem, men ett stort antal kommuner
har egna 16sningar i form av kalkylark eller registersystem. All data lagras lokalt och inte
enligt samma databasschema. Detta gor att det dr svart att sammanstélla befintlig miljo-
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tillsynsinformation i dag. Denna ordning &r en konsekvens av att varje kommun &r
autonom och kan viélja arbetssétt utifrdn egna forutsittningar.

Som ndmnts ovan dr samhéillet sa pass avancerat och méangfacetterat att det kraver ett
intensivt informationsutbyte for att uppné samordning. Géllande rutiner dr exempelvis att
Naturvardsverket stiller fragor till de kommunala ndmnderna och sedan sammanstiller
och analyserar Naturvardsverket de inkomna svaren. Problemet édr dock att man inte alltid
far konsekventa svar frdn kommunerna och dédrmed blir inte sammanstéllningen helt
korrekt. I och med att de uppgifter Naturvardsverket fér in inte alltid &r korrekta eller
jamforbara med varandra kan Naturvéardsverkets vagledning upplevas som otydlig, ovid-
kommande eller felaktig for de lokala inspektdrerna. Detta dr tveklost den vanligaste
kritiken inspektdrer har mot Naturvardsverket.

Det ér redan ként fran tidigare forskning och utredningar att tillsynen utfors olika i olika
regioner i Sverige. Lagen blir alltsa inte lika for alla. Samtidigt har ingen ett informa-
tionsunderlag som kan sidga hur, och for vilka aktdrer, och for vilka situationer som
tillsynen varierar, eller for den delen hur rimlig en viss variation dr. Tillsynsdata finns
inte att tillga pa ett sddant sétt att man kan skapa sig ett sidant underlag. Transparensen
uteblir. Detta dr i sig ett problem eftersom olika aktorer tror sig vara forfordelade. Det ar
ocksa en forklaring till att Naturvardsverket inte enkelt kan erbjuda tydliga vagledningar
for tillsynen. Utan sammanstéllning av tillsynsdata gér det inte att enkelt undersoka
tillsynens effektivitet i termer av battre miljo.

1.3 Om EMT

Som ett led i att angripa de problem och frigestillningar kring svensk miljétillsyn som vi
redogjort for ovan formulerade Naturvardsverket 2008 en utlysningstext dédr svenska
forskare inbjods att inkomma med forslag till ett tredrigt forskningsprogram. Efter en
utvarderingsprocess fick forskningsprogrammet Effektiv miljo6tillsyn (EMT) hosten 2009
fortroendet att arbeta for att 6ka kunskapen och forstéelsen for det méngfacetterade
fenomenet milj6tillsyn. Pa grund av just komplexiteten har vi anvént oss av ett tvér-
vetenskapligt angreppssatt for att battre kunna beskriva och forstd den mangfald av
dimensioner som paverkar alla dem som arbetar med och berdrs av miljétillsyn. Mer
specifikt dr syftet med EMT:

... att ta fram kunskap som kan ldgga grunden till ett effektivt genomforande av
miljotillsyn.”

(Naturvardsverkets utlysningstext, 2008-03-18)

Utlysningstexten sdger vidare att “Malet dr att resultaten ska anviandas som underlag i
Naturvardsverkets arbete med tillsynsvégledning...” och att mélgruppen ar ”...tjanstemén
pa Naturvardsverket, men ocksa tjanstemén vid lansstyrelser och kommuner samt andra
aktorer som innefattas av tillsyn” (ibid). Inriktningen pé forskningen ligger pé den
operativa tillsynsverksamheten dir EMT har valt att fokusera pa kommunal tillsyns-
verksambhet i forsta hand da dels den storsta andelen av operativ miljotillsyn sker dér, dels
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for att avgransa oss. Det innebdr inte att tjanstemén pa ldnsstyrelser inte kan ha nytta av
programmets forskning dé de flesta resultaten &r sa pass allméngiltiga inom tillsyns-
sammanhang att de ér relevanta dven for dem och andra aktorer som arbetar med tillsyns-
frdgor under andra lagrum. I den man forskningen berdr centrala myndigheter med
tillsynsvigledningsansvar under miljobalken har vi fokuserat pa Naturvardsverket.

Det tél ocksa att papekas att EMT inte har haft som uppgift att granska den svenska
miljolagstiftningen och inte heller andra i tillsynssammanhang relevanta lagar och for-
ordningar. Lagstiftningen har séledes tagits som given. Sjélvfallet har dock EMT utgatt
fran befintliga lagar och forordningar, dd dessa utgoér den ram inom vilken verksamhets-
utovare och tillsynsmyndigheter verkar.

En forsta utgdngspunkt ar miljobalken, vars syfte beskrivs vara “att frdmja en hallbar
utveckling som innebdr att nuvarande och kommande generationer tillforsikras en
héilsosam och god miljo.” (miljobalken 1 kap. 1 §). Enligt 26 kap. 1 § ska tillsynen
“sdkerstdlla syftet med denna balk och foreskrifter som har meddelats med stéd av
balken...

Den problematiska bild av tillsyn som varierar mellan olika tillsynsmyndigheter som vi
redogjort for har d&ven uppmairksammats av tidigare studier (se t.ex. Johannesson m.fl.,
1999; Johannesson & Johansson, 2000; Bengtsson, 2004; Cedstrand m.fl., 2006). Detta
innebdr att verksamhetsutovare i olika delar av Sverige far olika forutséttningar att
bedriva sin verksamhet vilket dventyrar bade réttssikerhet och effektivitet (se avsnitt 1.4).

Att lagstiftningen dr omfattande, komplex och ger ett tolkningsutrymme gor att de lokala
tillsynsmyndigheterna har ett stort inflytande pé hur lagstiftningen faktiskt implemen-
teras. Den decentraliserade strukturen med 6ver 300 operativa tillsynsmyndigheter ger
sedan utrymme for méanga olika tolkningar vilket i sin tur leder till att lagstiftningen kan
komma att tillimpas olika beroende pé vilken tillsynsmyndighet vi tittar pa. Hur ska vi
koordinera dver 300 operativa tillsynsmyndigheter? For att kunna oka tillsynens rétts-
sakerhet och effektivitet krivs en battre forstielse for olika operativa tillsyns-
myndigheters forutséttningar, organisation och arbetssétt. Dels méste skillnader kart-
laggas systematiskt, dels méste vi arbeta for att utveckla ett teoretiskt ramverk for att
bittre forsta vilka mekanismer som styr sambanden mellan de operativa tillsyns-
myndigheternas forutsittningar och operativa tillsynsarbete.

Operativ tillsyn enligt miljobalken kan bedrivas med flera olika metoder. Naturvards-
verkets handbok 2001:4 om operativ tillsyn skriver pa s. 14 att “tillsynsmetoden anpassas
efter aktuell verksamhet, grupp av verksamheter eller tillsynsomrdde, utan att tillsynens
uppdrag att sikerstdilla miljobalkens syfte gdar forlorat.” Vidare ska en operativ tillsyns-
myndighet, enligt miljotillsynsforordningen (SFS 2011:13) 1 kap. 9 §, ” bedriva tillsyns-
arbetet effektivt”. Darfor ar det viktigt att 6ka forstaelsen for vilka tillsynsmetoder som
passar bést i olika sammanhang. I kapitel 2 redovisar vi hur vissa tillsynsmetoder varierar
mellan olika kommuner och i kapitel 4 beskriver vi bl.a. hur en analys kan goras av hur
olika metoder fungerar pa olika typer av verksamheter.
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I utlysningstexten till forskning om effektiv miljotillsyn papekas att ”/e/tt viktigt problem
dar att tillsynsverksamheten varierar geografiskt”. Vidare star det om utrymme for
tolkning av miljobalken att ”/o]/m handlingsutrymmet inte hanteras pd samma sdtt over
landet finns en risk att lagstiftarens mening inte uppnds, varvid rdttssdkerheten kan
komma i fara”. Variationer i tillsynsverksamhet kan till stor del ha naturliga forklaringar,
t.ex. skillnader i industristruktur eller geografiska forhallanden. Men dven andra inte lika
uppenbara forklaringar kan finnas. Om dessa delvis kan forklara variationen far vi pussel-
bitar till hur vi kan paverka effektiviteten och utfallet av milj6tillsynen. En deskriptiv
redogorelse for vissa monster av miljotillsyn finns i kapitel 2 medan vi diskuterar olika
mekanismer som kan forklara somliga av dessa monster i kapitel 4.

Vi har tidigare redogjort for bade for- och nackdelar med en decentraliserad tillsyns-
organisation. Det ar i dagsldget svart att viga dessa for- och nackdelar mot varandra for
att kunna dra en séker slutsats om vilka som véger tyngst. Dérfor tar vi inom EMT inte
stillning till huvudmannaskapet for miljétillsynen utan néjer oss med att beskriva och
analysera dagens decentraliserade system.

1.3.1 Vad har vi gjort?

Eftersom forskningsprogrammet Effektiv miljotillsyn (EMT) har involverat ménga
forskare och det har pagétt under tre och ett halvt &r vill vi girna kort redogora for alla
kontakter vi haft pa faltet och hur vi gatt till viga for att samla in den information som
legat till grund for programmets analyser och resultat.

Tillsynens forutsittningar, organisation och arbetssitt har, som tidigare ndmnts, studerats
inom EMT genom ett tvirvetenskapligt (multidisciplinért) angreppssitt (se avsnitt 1.3.2
for en utforligare beskrivning). Vi har under programmets gang pendlat mellan att samla
in material (data), dvs. ga ut i falt och gora studier i form av deltagande observationer,
intervjuer, leta information pa internet, for att sedan bearbeta materialet utifran program-
mal och teori- och kunskapsbildning, for att anyo samla in material och upprepa proce-
duren. Angreppssittet kan beskrivas som abduktion, vilket innebér att teori och empiri
berikar forstdelsen av det filt eller fenomen som utforskas under forskningens gang och
att forskaren pendlar mellan insamlande av data, bearbetning och analys (Alvesson och
Skjoldberg, 2008).

En del av forskningsprogrammet har fokuserat pa inspektoren och dennes arbetssituation
och interaktion med verksamhetsutdvare. Det har genomforts faltstudier, s som observa-
tioner p& miljokontor och vid inspektion och intervjuer med miljéchefer, inspektorer och
verksamhetsutdvare och utbildning i en, for miljétillsynen, ny kommunikationsmetod
(Motiverande samtal, MI) med syfte att forbattra kommuni-kationen mellan inspektor och
verksamhetsutdvare. Resultaten har sedan bl.a. anvénts i konstruktionen av en prototyp
for beslutstdd i en annan del av forskningsprogrammet. Syftet med denna prototyp ar att
dels stodja inspektoren i dennes arbete, dels att bidra till att pa ett konsekvent och
effektivt sétt samla in tillsynsdata som kan anvéndas av operativa tillsynsmyndigheter for
planering och utvérdering och tillsynsviagledande myndigheter for utviardering och
leverans av statistik till bl.a. EU. Ett sddant system saknas i dag. Arbetet med prototypen
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har skett anviandarorienterat genom bl.a. design-workshopar med olika intressenter,
alltifran inspektorer till representanter for Naturvards-verket. En annan del av forsknings-
programmet har fokuserat pd den institutionella ram inom vilken tillsyn bedrivs. Detta har
gjorts genom bl.a. studiebesok hos tillsyns-myndigheter och verksamhetsutdvare, genom
en enkdét till samtliga kommunala miljé-forvaltningar, genom en studie av tillgénglig
nationellt insamlad tillsynsdata samt en modellbaserad analys av vilka drivkrafter som
paverkar aktorerna i miljotillsynen — bade verksamhetsutovare och tillsynsmyndigheter.
De olika forskningsansatserna har pa sina respektive sitt bidragit till att programmet kan
identifiera ett antal problemomréden for en bade effektiv och rittssiker tillsyn enligt
miljobalken.

Data, som vi samlat in och utgatt ifrén i véra analyser och beskrivningar, har i forsta hand
praglats av tillgdnglighet samt organisatorisk och geografisk spridning. Med tillginglig-
het menar vi att vi har tréffat de personer och organisationer som givit oss tilltride, varit
pa samrads- och informationsméten som vi har blivit inviterade till och prenumererat pa
nyhetsbrev fran relevanta myndigheter och organisationer som vi har blivit reckommende-
rade eller sttt pa nér vi letat information om miljétillsynsomradet. Organisatorisk sprid-
ning har vi aktivt tillsett genom att kontakta och bjuda in oss till olika kommuner, 14ns-
styrelser, intresseorganisationer, foretag, miljosamverkansmdten, informationsméten och
projektmoten. Geografisk spridning av var faktainsamling blev viktig nér vi ganska snart
forstod att milj6tillsyn bedrivs pa olika sitt i olika delar av landet. Tidigare rapporter i
dmnet behandlar i forsta hand studier gjorda i mellan- och sddra Sverige. Med geografisk
spridning menar vi bade spridning 6ver Sverige men ocksa spridning mellan olika typer
av kommuner. Sammanlagt har vi haft kontakt med narmare ett 40-tal kommuner och 6
lansstyrelser. Somliga har vi besokt for att gora féltstudier och intervjuer, andra har vi
haft kontakt med for att f4 veta mer om deras datahanteringssystem, nagra kommuner har
aktivt medverkat pad workshoppar och ytterligare andra har varit med i undersokningen
om samtalsmetoden Motiverande samtal.

FALTSTUDIER

Nar vi talar om falt menar vi de platser och hindelser (kontext) dar ménniskor (subjekt)
befinner sig och ”gor saker” (aktion). For att skapa en forstaelse for hur miljdinspektorer
arbetar har programmet gjort faltstudier med miljdinspektorer. Faltstudierna har bl.a.
inneburit att vi f6ljt med miljoinspektoren vid tillsyn. Det kan ha varit vid t.ex. tillsyn av
reningsverk, korvfabriker, fiskslakterier och krematorier. Det viktiga for oss har varit att
fa se inspektorer utdva sitt yrke. Vi har dven deltagit i ett antal inspektdrers arbete pa
kontoret, vid nagra tillfillen som observatorer vid interna arbetsmoten och da vi suttit
med vid fikapauser i lunchrummet. I samband med féltstudierna har vi dven intervjuat
inspektorerna eller samtalat med dem om deras arbetsverktyg och praktiker.

LITTERATURSTUDIER, STATISTISK ANALYS OCH TEST AV TEORETISKA MODELLER
Genom litteraturstudier och inldsning av nyhetsbrev har vi samlat pa oss information om
vilka studier och undersdkningar som gjorts tidigare pa miljotillsynsomradet, samt om
vad som péagar i nutid och om vilka fragor som inspektorer dr intresserade av och finner
angeldgna. Vi har undersokt vilken data pad omradet som ér tillgdnglig och hur den ér
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utformad, samt vilka statistiska analyser som dr mojliga. Vidare har vi utformat national-
ekonomiska modeller for att kunna beskriva verksamhetsutovarnas drivkrafter och hur
dessa paverkar tillsynsarbetet.

Vi har dven undersokt vilken befintlig litteratur som dr anvandbar for att ge ett ramverk at
sddant vi har funnit under féltstudier och intervjuer. Ett exempel &r pa sin plats. Etnolo-
giska och sociologiska studier har gjorts om roller och rollbeteende. En ménniska har
flera olika roller i sitt liv. Det kan vara olika roller som privatperson (fordlder, partner,
foreningsmedlem etc.) och som yrkesperson. En del av studiernas modeller for hur
minniskors roller samspelar med varandra har vi anvént for att belysa och analysera
miljoinspektorens roll och kompetens. Se vidare kapitel 7 — roller och kompetens.

TEST AV SAMTALSMETOD

EMT har ocksa testat en samtalsmetod kallad MI (Motivational Interviewing,
motiverande samtal pa svenska). Den har tidigare anvints i virdsammanhang, t.ex. for att
hjdlpa ménniskor ur missbruk eller for att stotta nyblivna fordldrar. Samtalsmetoden gér i
korthet ut pa att stodja individen till att sjélv finna sina egna motiv till att vilja géra en
forédndring. Det hér angreppsséttet att fora samtal med 6ppna fragor i stillet for att enbart
sdga at personen vad han eller hon maste gora har testats i fyra olika kommuner. Fokus
for undersokningen var att inspektorerna skulle ldra sig denna metod och testa den ute i
falt. Mer om studien och dess resultat finns i kapitel 8 (MI — bemdtande och
kommunikation).

WORKSHOPS

For det mer framatriktade verksamhets- och systemutvecklingsarbetet anordnade vi sex
designorienterade heldagsworkshops dér vi bjod in inspektdrer och andra intressenter for
att undersoka deras behov av beslutstdod. Varje enskild workshop var organiserad i tva
delar. Den forsta delen handlade om att strukturera och reflektera 6ver nuvarande
praktiker och den andra delen fokuserade pa hur man kan forestélla sig ett framtida
arbetssétt och nytta av ett sammankopplat beslutsstod.

Workshopparna var foljande:

1) Inspektorer; initial inventering

2) Verksamhetscontrollers pd kommuner; initial inventering
3) Inspektorer; design av scenario

4) Inspektorer; validering av scenario

5) Naturvérdsverket; funktionsinventering

6) Inspektorer; prototyputvirdering

De tre forsta workshopparna hade en grund i nuvarande informationshantering samt hur
man kunde forestélla sig praktiken i framtiden. De tre ndstpafoljande workshopparna tog
avstamp fran det scenario som utvecklats tillsammans med de medverkande och var av
mer utvirderande och funktionsorienterad karaktér. Inbjudan till workshopparna spreds
for att nd s manga som mojligt inom vart kontaktnitverk. Det var mellan 6 och 20
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personer pa varje workshop. Den framtagna prototypen skapades mellan workshop fem
och sex.

Ytterligare ett antal mer eller mindre interna workshops anordnades @ven for att stimma
av mot programmet i stort. Déribland diskuterades nationalekonomiska och inspektors-
metodologiska perspektiv relativt det scenario som utvecklats om ett framtida informa-
tionssystem. (For en utforlig beskrivning av scenariot for ett framtida informations-
system, se kapitel 9 Scenariobeskrivning.)

Det &r centralt att forsta att det huvudsakligen &r inspektdrernas perspektiv som vi
behandlat 4ven om vi alltid har initierat workshopparna med att uttrycka det Gvergripande
programmets motiv — dvs. att kunna skapa en mer sammansatt helhet och analysmgjlighet
som utgar fran en effektiv insamling av kvalitetssdkrad miljotillsynsdata. Detta sker inte i
dag. Utifran detta perspektiv, att det kravs att de 290 kommunernas data sammankopplas,
har workshopparna fokuserat behov och nytta for de intressentgrupper vi arbetat med.

De olika metoder som anvénts aterspeglar det faktum att EMT ar ett tvarvetenskapligt
forskningsprogram. Vari denna tvirvetenskaplighet bestar och vilka mojligheter och
utmaningar den har haft diskuteras mer ingdende i f6ljande avsnitt.

1.3.2 EMT - ett tvarvetenskapligt forskningsprogram

Forskningsprogrammet EMT &r som ndmnts tidigare ett multidisciplinért eller tvir-
vetenskapligt forskningsprogram. Vad innebér ett tvirvetenskapligt arbetssétt i EMT:s
fall och vad innebir vetenskaplig kunskap? Ur en slags allmén forestéllning om veten-
skap skulle man kunna séga att vetenskaplig kunskap hérror ur observationer och
experiment. Vetenskaplig kunskap ska vara avskalad alla personliga stidllningstaganden.
Den kunskap som ir tillkommen pa vetenskapligt sétt &r palitlig darfor att den &r
systematiskt insamlad och har genomgatt en sérskild provningsprocess. Den provnings-
processen kan sidgas utgora grunden for att kunskapen kan anses vara objektivt prévad
(Chalmers, 1982, s. 1)

Det riacker dock inte riktigt med att hdvda detta for att forklara vad vetenskap handlar om.
Vetenskaplig kunskap tillkommer ocksé utifran de val som har gjorts. Om man tar
forskningsprogrammet EMT som exempel sé dr det en konsekvens av flera val. Natur-
vardsverket valde att utlysa ett forskningsprogram under rubriken Effektiv miljotillsyn
darfor att man ville veta mer om den svenska milj6tillsynens effektivitet. Naturvards-
verket valde ocksa att bjuda in forskare som traditionellt inte har forskat p& miljétillsyns-
omrédet tidigare. Det gjorde man dérfor att man ville fa nya perspektiv pa fragorna.
Redan dessa val gjorde att forskningen fokuserade pé vissa fragor och dédrmed styrdes
forskningen &t vissa hall.

Vidare valde Naturvardsverket att i utlysningen betona samverkan mellan olika veten-
skapliga discipliner inom ramen for ett sammanhallet program. I stillet for att lata
forskare ur olika discipliner hantera olika fragor var for sig var ambitionen att genom
tvarvetenskaplighet uppna ett helhetsgrepp kring det komplexa falt som miljotillsynen
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utgor. De forskare som sedan fick uppdraget och som bildade forskningsprogrammet
EMT kommer dérfor fran flera vetenskapliga discipliner. EMT rymmer datalogi, etnologi,
maénniska-datorinteraktion, statistik, psykologi, nationalekonomi och filosofi. De olika
vetenskaperna fokuserar pa olika fradgor och anvénder olika metoder for att komma fram
till sina resultat. Dessa forskares olika intressen och kompetenser paverkade ocksa i sin
tur vilken forskning som sedan kom att bedrivas.

Vi vill med detta understryka att EMT:s forskning i allra hogsta grad ar ett resultat av
individers och organisationers val. Men forskningen paverkas ocksa av vad som ar
mojligt att gora. Dar kommer t.ex. tillgéngligheten till data in, liksom hur mycket tid
forskarna har pa sig. Om det inte finns sérskilt mycket data tillgénglig blir det svart att
undersoka faltet. Det blir ocksa svart om den data som finns inte dr jamforbar. Tids-
aspekten dr ocksé avgorande for forskarna att pé olika djup sétta sig in i ett fenomen och
forsta dess problematik.

De tre delprojektens gemensamma forskningsuppgift ér att belysa miljotillsyn i Sverige
samt dess komplexitet. Nedan foljer kort en beskrivning av de olika delprojektens
vetenskapliga inriktning samt deras vetenskapliga metoder. Det forsta delprojektet har
fokuserat pé fragan om hur miljdinspektdrernas vardag ser ut och hur deras moten med
verksamhetsutovare kan forbattras. Delprojektet har anvént sig av faltstudier och
intervjuer, samt av att testa och utvédrdera en samtalsmetod kallad motiverande samtal
(MI). De metoder som varit nodvandiga i delprojektets forskning har varit att observera,
intervjua, utbilda, tolka det som sdgs och gors bade vid faltstudier och vid analyser av
inspelade samtal mellan inspektdrer och verksamhetsutovare. Ett av syftena med del-
projekt 1 har varit att komma i kontakt med miljoinspektorer och miljokontor samt att
informera EMT som helhet om inspektorernas praktik. Ett annat syfte har varit att under-
sOka inspektorers arbete och problematik, samt att analysera dessa.

Medan huvudfokus i det forsta delprojektet kan sdgas vara motet och kommunikationen
mellan inspektor och verksamhetsutovare, dr det andra delprojektet inriktat pa de olika
aktOrernas incitament och interaktion. Detta innebér en perspektivforskjutning bort fran
det interpersonella och enskilda till en mer 6vergripande niva, dar de sammantagna
effekterna studeras. Det andra delprojektet har fokuserat pa att ta fram teoretiska modeller
som mojliggor analyser av olika aktdrers drivkrafter, samt pa att statistiskt analysera data.
Det teoretiska arbetet har skett i syfte att béttre forsta vilka mekanismer som styr sam-
banden mellan de operativa tillsynsmyndigheternas forutsittningar och operativa tillsyns-
arbete. Analys av data har utgjort ett forsta steg for att statistiskt utvardera utfallet av
tillsynen. De metoder man har anvént ér framfor allt grundade pa nationalekonomi, spel-
teori och statistik. Darutover har en enkédtundersokning, riktad till kommunala miljo-
chefer, genomforts.

Det tredje delprojektet har fokuserat pa fragan om forskarna kan underlétta miljo-
inspektorernas arbete med tillsynen och beddmningarna som behdver goras infor ett
myndighetsbeslut. De metoder detta delprojekt har anvint &r faltstudier, workshops och
inventering av befintliga IT-stod som i dag finns hos kommunernas miljokontor. Utifran
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sin kompetens fran minniska-dator-interaktion har man sedan tolkat de behov som fram-
forts med syfte att arbeta fram en prototyp for ett informationssystem som ska stérka en
rattssdker, likvardig och effektiv miljotillsyn.

Trots olikheter i forskningsfélt och i metoder finns det négra ideal som de olika veten-
skapliga disciplinerna och diarmed de olika delprojekten inom EMT har gemensamma.
e Vetenskap handlar om att systematisera och ackumulera.
e Vetenskap ska artikulera nya fragor.
e Vetenskap ska anviinda metoder och data pa sétt som dr genomskadliga.
e Vetenskap ska generalisera utifran vunna erfarenheter.
e Vetenskap ska undersoka om det finns andra perspektiv som gor att resultaten
kan te sig annorlunda. (Jonsson, 2008, s. 159)

Samtliga dessa punkter har forskarna inom EMT tagit fasta pa. Nar det géller punkt tva,
att vetenskapen ska artikulera nya fragor, har vi fast vikt vid att undersoka forsknings-
omradet milj6tillsyn i Sverige utifrdn perspektiv som tidigare inte varit vanliga. Det dr
dérfor vi har lyft frigor som handlar om samtalsteknik, om miljéinspektdrens roll och det
avancerade bedomningsarbete som inspektdrerna utfor. Vi har betonat frdgor som handlar
om samspelet mellan politiker och de myndighetspersoner som inspektorer och miljo-
chefer utgor. Vi har undersokt hur verksamhetsutovares incitament att folja lagstiftningen
paverkas av olika faktorer som branschtillhorighet, marknadsforhallanden och tillsyns-
metoder. Genom att bearbeta data har forekomsten av recidivism (&terfall) samt politisk
paverkan kunnat analyseras. Mojligheterna for empirisk analys har tyvérr varit be-
gransade, da det i nuldget 4r mycket svart att jamfora data eller ens att fa fram data
géllande miljotillsyn i Sverige. Alla dessa fragor som vi har varit intresserade av att
undersoka har att gora med dels vad Naturvéardsverket ledde in vér forskning pa, dels vad
vi utifrdn véra kompetenser har funnit angeldget for huvudfragan att undersoka. ”Vad
paverkar effektiviteten i dagens miljotillsyn?” &r den huvudfraga som alla vara delfragor
haft fokus pa. Men ur olika perspektiv. Svaren pa dessa fragor och resultaten av var
forskning finns presenterade i denna rapport.

Det vi alldeles sérskilt vill understryka ar att vara resultat dr tvarvetenskapliga. Vad
innebér det? Det innebir flera saker. For det forsta innebér det att forskare fran olika
vetenskapliga discipliner samarbetar kring en gemensam forskningsfrdga. Deras uppgift
ar att med sina respektive vetenskapliga verktyg ta reda pa hur verkligheten kring den
forskningsfragan ser ut. Forskarna inom EMT har anvént olika metoder for att ta reda pa
hur svensk miljétillsyn ser ut.

For det andra innebér tvarvetenskapligt arbete att vi gemensamt 6ver vetenskapsgrianserna
analyserar det material vi samlat in. I det arbetet forsoker vi hitta forklaringar pa de
fenomen vi upptickt medan vi samlat in allt material. Vi jaimfor med varandra och lyssnar
efter om ndgon annan sett samma sak. En viktig frga i det hir steget &r om vi har upp-
tackt ndgot som tidigare inte har blivit uppmérksammat. Anar vi att vi upptiackt nagot
outforskat stiller vi det mot var 6vergripande forskningsfraga om effektiv miljétillsyn. Vi
fragar oss om detta outforskade kan vara ndgot avgdérande for problematiken med en
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effektiv miljotillsyn. Om svaret &r ja fortsétter vi arbetet med just den upptackten. Om
svaret blir nej ldmnar vi den at sidan. Under det hér steget forsoker vi ocksa problema-
tisera vara upptéickter. Vi stiller oss frigan om upptéickten kan ses fran ett helt annat hall,
dvs. den sista punkten ovan: ”Vetenskap ska undersdka om det finns andra perspektiv
som gor att resultaten kan te sig annorlunda”. Det vi undersoker da ar vilka konsekvenser
andra perspektiv fir for de resultat vi borjar ana.

For det tredje innebér tviarvetenskapligt arbete ett samarbete om resultaten. Vi undersoker
hur resultaten kan hiinga ihop med varandra. I forstone kanske det inte &r tydligt att t.ex.
inspektorers objektivitet i myndighetsutdvningen har nagot att géra med prototypen for
ett datasystem. Men nir man forstar hur mangfacetterat inspektorernas arbete ar for att
deras bedomning ska kunna anses vara objektiv dr det lattare att se hur ett vl fungerande
nationellt datasystem skulle kunna underlétta deras arbete och bidra till objektiva
beddmningar. Fler exempel pé hur resultat hinger ihop finns i bokens olika kapitel. Pé det
hér stadiet undersoker vi ocksé om det finns resultat som motsédger varandra. Om sé ar
fallet betyder det inte att ett av resultaten automatiskt ar felaktigt. I stillet kan det betyda
att det finns ett problem i den svenska miljétillsynen som behdver undersokas ytterligare,
ett problem som vi inte upptéickte nir vi samlade in material och undersokte olika
forskningsfragor pa féltet. I det hér tredje steget for tvéirvetenskapligt arbete samman-
stéller vi ocksé vara resultat i en rapport. Det dr den hér rapporten.

Det finns ocksa ett fjarde steg, vilket géller for all forskning. Resultaten tas om hand och
fors vidare, dvs. punkterna ett och fyra ovan: ”Vetenskap handlar om att systematisera
och ackumulera” och ”Vetenskap ska generalisera utifran vunna erfarenheter”. I all
forskning handlar det om att samla pa sig material och metoder, metoder bade for att
samla in material och metoder for att analysera materialet. Kunskap ackumuleras och
forskare fortsétter antingen att undersoka ett forskningsfalt eller 1ater andra ta vid. De
vunna erfarenheterna generaliseras och kommer kanske i en framtid att ifragaséttas av
nya forskare. P4 sa sétt gér forskningsarbetet vidare. Det 4r sa det ska vara. Allt detta sker
inom respektive disciplin, men nir det giller tviarvetenskapliga forskningsresultat och
kunskapsredskap finns ingen pa forhand given mottagare. De passar helt enkelt inte
riktigt in 1 sina traditionella discipliner. Vem kan granska resultaten, diskutera dem och
fora dem vidare utanfor den tvérvetenskapliga forskargruppen? Hur kan man tillvarata
den tvarvetenskapliga kunskap som genererats genom EMT? Kompetensen finns inte
riktigt bland andra forskare ndr EMT:s forskare atervinder till sina respektive ursprungs-
discipliner. Darfor blir det &nnu mer angeldget vad de som faktiskt berdrs av forskningen
gor med resultaten. Det ar viktigt att stilla fragan hur resultaten kommer berorda till del,
vad man kan gdra av dem och hur man kan gé vidare for att fa reda pa mer. Allt i syfte att
stirka miljétillsynen i Sverige.

Med vara resultat vill vi ge alla aktorer inom miljétillsynens omrade kunskapsredskap.
Somliga kunskapsredskap ar nya, andra dr forbéttrade. Det vi hoppas pé dr att var
forskning ska bidra till att fordjupa forstaelsen for komplexiteten i miljotillsynen, men
ocksa att de kunskapsredskap vi harmed sétter i hdnderna pa inspektorer, beslutsfattare,
myndighetspersoner, politiker m.fl. ska bidra till nytdnkande och kommunikation.
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1.4 Effektivitet

Programmets grundfraga har alltsa handlat om effektivitet. Darfor vill vi s& hér inled-
ningsvis fora ett kort resonemang om effektivitet generellt. Begreppet effektivitet anvénds
flitigt i de texter — lagar, forordningar och végledningar — som beskriver syftet med miljo-
tillsynen. Exempelvis fastslar miljotillsynsforordningen (SFS 2011:13) 1 kap. 9 § atten
operativ tillsynsmyndighet ska “bedriva tillsynsarbetet effektivt”. 1 Naturvards-verket
(2012) konstateras det att tillsynen méste vara bade rattssiaker och effektiv. Rattssikerhet
innebdr att rittsregler tillimpas likvardigt, medan effektivitet forutsitter att tillsyns-
resurser anvands pa ett sddant sétt att de ger storsta mojliga effekt for att uppna miljo-
maélen.

Det dr dock inte helt klart hur eftektivitet i tillsynen kan uppnés. Enligt miljobalken kan
operativ tillsyn bedrivas med flera olika metoder. Naturvardsverkets handbok 2001:4 om
operativ tillsyn skriver pa s. 13 att “tillsynsmetoden anpassas efter aktuell verksamhet,
grupp av verksamheter eller tillsynsomrdde, utan att tillsynens uppdrag att sikerstidlla
miljobalkens syfte gar forlorat.” I miljobalken 26 kap. 1 § anges att tillsynen ska “kon-
trollera efterlevnaden av miljébalken” samt dessutom “genom rddgivning, information
och liknande verksamhet, skapa forutsdttningar for att balkens dndamal skall kunna
tillgodoses.” Det lamnas dock tolkningsutrymme for hur proportionerna mellan dessa
tillsynsmetoder ska vara. Detta kan medfora att det bland kommunerna finns olika
uppfattningar om tillsynsmetodernas effektivitet och ddrmed vad som é&r ett effektivt
resursutnyttjande.

Tidigare studier (se t.ex. Johannesson m.fl., 1999; Johannesson & Johansson, 2000;
Bengtsson, 2004; Cedstrand m.fl., 2006) har funnit att tillsynen enligt miljobalken
varierar mellan olika operativa tillsynsmyndigheter i Sverige (bade bland kommunala
ndmnder och lidnsstyrelser) vad géller savil tillsynens omfattning, inriktning som kvalitet.
Naturvardsverkets utlysningstext till forskning om effektiv miljétillsyn tar fasta pa att
”[e]tt viktigt problem dr att tillsynsverksamheten varierar geografiskt”. Vidare star det
om mdjligheterna for tolkning av miljobalken att ”/o/m handlingsutrymmet inte hanteras
pd samma sdtt over landet finns en risk att lagstiftarens mening inte uppnds, varvid
rdttssdkerheten kan komma i fara”.

Ovan ndmnda studier pekar pa att denna variation till stor del dr en produkt av milj6-
balkens stora omfattning, komplexitet samt tolkningsutrymme och den decentraliserade
strukturen av de operativa tillsynsmyndigheterna. Det krévs saledes en bittre forstaelse
for olika operativa tillsynsmyndigheters forutsittningar, organisation och arbetssitt. Detta
har varit utgangspunkten for EMT.

Rent konkret innebér den geografiska variationen i tillsynen att verksamhetsutovare i
olika delar av Sverige far olika forutsédttningar att bedriva sin verksambhet, vilket dventyrar
rattssdkerheten. En vanlig tolkning av detta ar att det innebér att tillsynen inte ar effektiv.
Vad som da avses dr det som kallas samhéllsekonomisk effektivitet (vilket forklaras mer
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ingéende i ndsta avsnitt). Om lagen tillimpas olika pa tva konkurrerande foretag uppstér
en ineffektivitet i och med att det ena foretaget far en konkurrensfordel, vilket leder till att
det uppstar en storning pa den marknad som foretagen tillhor. Foretagens samlade
resurser kommer da inte att anvéndas pa effektivast mojliga sitt, vilket innebir en forlust
for ekonomin som helhet. Avvagningen mellan den samhélleliga nyttan av foretagens
produktion och de eventuella negativa miljokonsekvenserna av denna produktion stors dé
lagstiftningen tillimpas olika. Effektivitetsproblem uppstér da enskilda kommuner har
begrinsade incitament att ta hinsyn till lagtillimpningens effekt pa kringliggande
kommuner men desto stdrre incitament att ta hénsyn till effekter pé det egna foretagandet.

En viktig forutsittning for att uppna samhéllsekonomisk effektivitet ar rattssékerhet.
Saledes ter det sig rimligt att dra slutsatsen att den i ovan nimnda studier konstaterade
rattsosakerheten leder till minskad samhéllsekonomisk effektivitet. Men innebér detta att
de enskilda miljéforvaltningarna har utfort tillsynen ineffektivt? Inte nddvindigtvis. Aven
om resurser anvinds effektivt av samtliga forvaltningar, kan skillnader i tillgangen pa
resurser leda till variation i tillsynen och ddrmed samhallsekonomisk ineffektivitet.

Vad ovan resonemang askadliggdr &r att begreppet effektivitet kan ha olika innebdrd.
Exakt vad som avses med en effektiv miljotillsyn dr déarfor inte helt klart. I det foljande
avsnittet beskriver vi hur begreppet effektivitet tolkas och anvinds generellt av forskarna
i EMT.

1.4.1 Inre och yttre effektivitet

Svenskans effektivitet motsvaras av tva engelska begrepp, savil effectiveness som
efficiency. 1 svenskan brukar dérfor en distinktion goras mellan yttre och inre effektivitet.
Yttre effektivitet dr att gora ritt saker, vilket motsvarar engelskans effectiveness. 1 ett
miljotillsynssammanhang skulle det kunna beréra utformningen av tillsynsplanen, sé att
insatser gors dar den forvintade effekten ar storst. Inre effektivitet ar att gora saker rétt,
vilket motsvarar engelskans efficiency. Nar det giller miljotillsyn skulle det kunna handla
om hur malen i tillsynsplanen har uppnatts i relation till de resurser som anvénts. Medan
den yttre effektiviteten kan sédgas mita graden av méaluppfyllelse, motsvarar den inre
effektiviteten graden av maluppfyllelse i forhdllande till resursanvéndning. En effektiv
miljotillsyn handlar dels om prioriteringar (yttre effektivitet), dels om att genomfora
dessa prioriteringar sé effektivt som mdjligt (inre effektivitet).

Inom samhéllsvetenskaperna i allménhet och nationalekonomin i synnerhet anvénds ofta
begreppet samhdllsekonomisk effektivitet. En sddan uppnds dé anviandandet av en resurs
ar pa en niva dér den extra intékt som en ytterligare 6kning av resursanviandningen ger ar
lika med den extra kostnad det medfor. Skulle man ldgga ner mer resurser skulle det
innebéra en forlust pad marginalen. Nér det géller verksamheter med miljopaverkan &r
problemet ofta att den som producerar en vara inte tar den miljokostnad som uppstar i
samhéllet med i berdkningen. Eftersom producenten inte alltid tar hinsyn till den sam-
hillsekonomiska kostnaden kan vederbdrande producera mer dn vad som ar samhalls-
ekonomiskt effektivt. Darfor finns det pd miljdomradet lagstiftning och regleringar. For
producenterna medfor detta en extra kostnad, vilket i idealfallet innebér att produktionen
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hamnar p& den samhillsekonomiskt effektiva nivan, dir producentens extra intikt av att
oka tillverkningen exakt motsvarar de kostnader, inklusive de for miljon, som detta inne-
bar. Begreppet samhillsekonomisk effektivitet avser alltsa hur resurser anvinds, men
ocksé var dessa resurser sitts in. Darmed ticker begreppet in savil inre som yttre
effektivitet.

I texterna som refererades i forra avsnittet &r det inte alltid helt klart vilket effektivitets-
begrepp som anvinds. D4 ett effektivt resursanvdndande explicit ndmns ar det tydligt att
den inre effektiviteten avses. I andra fall handlar det snarare om att gora rétt priori-
teringar, alltsa yttre effektivitet. Inom ramen for EMT har miljétillsynen berdrts ur olika
vetenskapliga perspektiv. Detta dterspeglas ocksa i hur begreppet effektivitet anvinds.

I resterande kapitel av denna rapport kommer effektivitet att anvindas som en referens-
punkt och aterkopplingar kommer att goras. Det avslutande kapitlet diskuterar mer
ingéende effektivitet med utgangspunkt i de resultat som presenteras i denna rapport och
redogor for problematiken kring métbarheten av miljotillsynen.
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TEMA A

MILJOTILLSYN UR ETT
OVERGRIPANDE PERSPEKTIV

32



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

Kapitel 2

Kommunal miljotillsyn i dag —
analys av en enkat till kommunala
miljochefer

2.1 Inledning

Tillsyn enligt miljobalken ar ett viktigt verktyg for att nd miljobalkens intentioner — en
héllbar utveckling. Storre delen av svensk miljotillsyn utfors av kommunala ndmnder.
Dérfor ar det viktigt att forsta hur och under vilka forutséttningar den kommunala
miljotillsynen bedrivs over hela landet. Tidigare studier (se t.ex. Johannesson m.fl., 1999;
Johannesson & Johansson, 2000; Bengtsson, 2004) har funnit att den kommunala
tillsynen varierar mellan olika delar av landet bade vad géller tillsynens omfattning,
inriktning och kvalitet. Att det finns skillnader behover naturligtvis i sig inte vara ett
problem da bade verksamheter och deras ndrmilj6 varierar. Om skillnaderna ddremot
exempelvis beror pé olika tolkningar av miljobalken, resursbrist hos tillsynsmyndigheten,
politisk paverkan pé tillsynen vad géller regelefterlevnad m.m. kan béde tillsynens
effektivitet och réttssikerhet forsdmras. For att tillsynen ska fa avsedd verkan maste den,
som tidigare ndmnts, vara bade effektiv (se kapitel 12 for en diskussion) och réttssiker.

For att fa en uppdaterad bild 6ver den kommunala milj6tillsynen har vi genomfort en
enkétstudie riktad till cheferna for tillsynsverksamheten under miljébalken vid samtliga
kommunala miljéfoérvaltningar for aret 2010. Av 290 kommuner har 155 svarat vilket ger
en svarsfrekvens pa 53 % dar vi i en bortfallsanalys inte kan finna négra systematiska
skillnader mellan de kommuner som har respektive inte har svarat. Med andra ord
forefaller de svarande kommunerna vara relativt representativa for hela Sverige. Enkéten
bekréftar tidigare studiers resultat genom att vi kan pavisa stora skillnader mellan
kommunernas tillsyn enligt miljobalken avseende resurser, omfattning, politisk paverkan
m.m. Vidare kan vi se vissa monster i tillsynen som vi aterkommer till senare i detta
kapitel. Vi kommer att redogora for enkédtrespondenternas svar i kategorierna
“Organisation och resurser”, "Tillsynens utférande”, "Statligt stod, styrning och
vdgledning”, "Politisk paverkan” och avslutar med en sammanfattning.

Det hér kapitlet 4r en sammanfattning av Jacobsson & Kéllmén (2012) och den

intresserade rekommenderas att lisa denna for en mer utforlig redogorelse och analys av
miljotillsynsenkéten.
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2.2 Organisation och resurser

I det hér avsnittet fokuserar vi pa hur tillsynsverksamheten &r organiserad samt hur
tillsynsbehoven och tillgédngliga resurser varierar 6ver landet pd kommunal niva.

2.21 Organisatoriska forutsattningar for kommunal miljétillsyn

P& kommunal niva dr en kommunal ndmnd operativ tillsynsmyndighet och har till sitt

forfogande en forvaltning som utfor sjélva tillsynen. Nimnden som é&r ansvarig for tillsyn

enligt miljobalken kan se ut pa olika sétt beroende pa vilken kommun vi tittar pa.

Sveriges Kommuner och Landsting har i sina enkétstudier (t.ex. SKL, 2011) delat de

olika ndmndtyperna i foljande fem kategorier som dven vi anvént i var enkétstudie:

1) Néamnd dar bygg- miljo- och/eller plandrenden ingar.

2) Milj6- och hélsoskyddsndmnd.

3) Namnd dir milj6 ingér tillsammans med rdddning eller fastighetsdrenden eller
teknik.

4) Kommunstyrelse eller kommunstyrelseutskott.

5) Annan ndmnd.

Sedan 1992 kan kommuner sjdlva besluta om sin interna organisation (Johannesson &
Johansson, 2000). Fore 1992 fanns ett krav om att det skulle finnas en specialreglerad och
fristdende miljondmnd med egen forvaltning. Efter att denna reglering upphort har antalet
sammanslagna nimnder och @ven forvaltningar dkat. 1993 hade 72 % av kommunerna en
separat miljo- och hélsoskyddsndmnd medan siffran 1999 var 39 % (ibid) for att i dag
vara ca 22 % (SKL 2011?). Motsvarande andelar for en fristiende miljé- och
hélsoskyddsforvaltning var 68 % ar 1993, 42 % &r 1999 (ibid) samt ca 24 % ar 2011
(SKL, 2011).

Utover sammanslagningar inom en kommun kan &ven kommuner samarbeta med
varandra inom milj6tillsynsomradet genom att exempelvis bilda ett kommunalférbund.
Kommunalférbund é&r i princip fristdende fran sina medlemskommuner, se 3 kap. 20-
28 §§ kommunallagen. En annan form for mellankommunalt samarbete dr att bilda en
gemensam miljondmnd som till skillnad fran ett kommunalférbund inte &r en egen
juridisk person. En gemensam ndmnd ingér i den politiska organisationen hos en av
medlemskommunerna som dé kallas virdkommun.

Det har i tidigare forskning (se t.ex. Johannesson & Johansson, 2000) samt under vart
eget forskningsarbete framkommit indikationer pé att formerna for nimnd- och
forvaltningsorganisation kan paverka miljotillsynens utférande. Vi kommer att ater-
komma till hur olika organisationsformer samvarierar med olika variabler i analysen
nedan.

2 Datan ar kompletterad med information fran kommunernas hemsidor.
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Forutom i olika nimnd- och forvaltningsorganisationer kan kommunerna karaktériseras i
termer av kommungrupper enligt SKL (2011). De kommungruppsdefinitioner vi anvént
0ss av ar:

1) Storstader,

2) Forortskommuner till storstéder,

3) Storre stider,

4) Forortskommuner till storre stiader,

5) Pendlingskommuner,

6) Turism- och besdksnéringskommuner,

7) Varuproducerande kommuner,

8) Glesbygdskommuner,

9) Kommuner i titbefolkad region,

10) Kommuner i glesbefolkad region.

V1 har kodat om storstdder till storre stdder for att inte behova redovisa enskilda
kommuner.

Némndorganisation och kommungrupp ér tva olika organisatoriska karakteristika som
kan antas paverka forutséttningarna for en kommuns tillsyn enligt miljobalken. Natur-
ligtvis finns fler aspekter som t.ex. hur den specifika delegationsordningen fran ndmnd till
forvaltning ser ut, hur férvaltningen &r organiserad, vilken stéllning chefen for den (del
av) forvaltningen som arbetar med milj6tillsyn har m.m. I nedanstdende analys kommer
vi bl.a. att anvidnda oss av bade ndmndorganisation och kommungrupp i vér analys av
miljotillsynens forutsdttningar, utférande och utfall.

2.2.2 Tillsynsbehov

I denna rapport har vi endast respondenternas svar over hur ménga verksamheter som
omfattas av tillsyn enligt miljobalken i en kommun att utgd ifran. Detta dr naturligtvis inte
en fullstdndig beskrivning av tillsynsbehovet i en kommun men kan dnda ge en bild av en
dimension av behovet. Vidare dr denna statistik relativt litt att samla in, atminstone for
tillsynsobjekt med behov av dterkommande tillsyn, d& 1 kap. 7 §, miljotillsyns-
forordningen kréver att ett register ska foras 6ver dessa tillsynsobjekt. I enkéten stillde vi
foljande fraga:
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12. HUR MANGA VERKSAMHETER SOM OMFATTAS AV TILLSYN ENLIGT
MILJOBALKEN FANNS DET I DIN KOMMUN UNDER 2010?°

Typ av verksamhet Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse
A-verksamheter 60 0 12 2,3 2,6
B-verksamheter 121 1 130 20 21
C-verksamheter 132 6 910 80 103
U-verksamheter med fast 85 0 794 72 115
arlig avgift
Ovriga U-verksamheter 106 3 1521 247 301
Anmalningspliktiga 118 0 1480 107 162

halsoskyddsverksamheter

Tabell 2.1: Antal verksamheter under miljobalkstillsyn. Kélla: EMT-enkaten.

Vi kan se att méngden verksamheter som omfattas av tillsyn varierar stort mellan
kommuner dir exempelvis antalet dvriga U-verksamheter varierar mellan tre och 1521.
Eftersom det inte finns nadgot enkelt sitt for de operativa tillsynsmyndigheterna att fa en
bild 6ver antal 6vriga U-verksamheter maste denna statistik betraktas som relativt oséker.
Tabellen bekriftar, som véntat, att det finns relativt fa A- och B-verksamheter medan
antalet C-verksamheter, U- verksamheter samt anmélningspliktiga hélsoskydds-
verksamheter &r betydligt storre. Tabellen visar férutom antal svarande, min-, max-, och
medelvérden dven standardavvikelsen. Standardavvikelsen &r ett statistiskt matt (den
genomsnittliga avvikelsen hos en observation fran medelvirdet for alla observationer) dar
ett hogt virde indikerar en stor variation bland observationerna och vice versa. Nedan kan
vi se hur summan av ovan typer av verksamheter fordelar sig mellan olika kommun-

grupper:

3 Tyvarr ar formuleringen i enkaten olycklig da syftet med fragan var att se hur manga verksamheter av olika
slag som omfattades av kommunal tillsyn i kommunen. Som fragan &r formulerad finns risk for att responden-
ten kan rakna in verksamheter som star under exempelvis tillsyn fran lansstyrelsen. Denna risk ar av naturlig
anledning storst vad géller A- och B-verksamheter. Kommentarer i enkaterna indikerar dock att de flesta
respondenterna har tolkat fragan som att det géller de verksamheter som den kommunala namnden har
tillsynsansvar for.
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Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Forortskommun till 18 33 903 285 207

storstader

Storre stéader 12 292 3815 1310 947

Forortskommuner till 10 43 1170 337 325

storre stader

Pendlingskommuner 21 58 1778 370 479

Turism- och besoks- 11 50 800 328 280

naringskommuner

Varuproducerande 22 74 1055 368 307

kommuner

Glesbygdskommuner 10 25 670 211 187

Kommuner i 17 202 1169 427 262

tatbefolkad region

Kommuner i 9 90 598 292 182

glesbefolkad region

Tabell 2.2: Antal verksamheter under miljobalkstillsyn per kommungrupp. Kélla: EMT-enkaten.

Foga forvanande visar tabellen att storre stidder i genomsnitt har flest verksamheter som
kréaver tillsyn medan glesbygdskommuner har minst.

Olika kommungrupper kan vidare antas ha olika antal verksamheter per invénare.
Exempelvis kan man ténka sig att storre stéder har relativt fler verksamheter som inte
beddms krava aterkommande tillsyn, exempelvis administrativa verksamheter i privat och
offentlig sektor, dn t.ex. glesbygdskommuner. Lat oss se hur antal verksamheter som
omfattas av milj6tillsyn per 1000 invanare skiljer sig mellan olika kommungrupper:

Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Forortskommun till 18 2.1 12 7,5 3,2

storstader

Storre stader 12 4,7 34 12 8,3

Forortskommuner till 10 2,4 38 18 12

storre stader

Pendlingskommuner 21 2,3 40 16 11

Turism- och besoks- 11 4,0 75 32 27

naringskommuner

Varuproducerande 22 3,8 57 22 17

kommuner

Glesbygdskommuner 10 3,6 96 29 27

Kommuner i 17 6,5 30 16 7,6

tatbefolkad region

Kommuner i 9 4.8 31 12 8,1

glesbefolkad region

Tabell 2.3: Summa verksamheter under tillsyn per 1000 invanare. Kalla: EMT-enkaten och SKL.
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Tabellen visar, som vi missténkte, att t.ex. turism- och besdksniringskommuner,
glesbygdskommuner och varuproducerande kommuner tenderar att ha en i genomsnitt
storre forekomst av verksamheter som omfattas av tillsyn per 1000 invénare. Detta kan
naturligtvis fa konsekvenser for finansieringen av tillsynen, speciellt om den kommer fran
kommunala skattemedel.

Antalet verksamheter eller verksamheter per 1000 invénare ir, som tidigare nimnts, inget
perfekt matt for en kommuns milj6tillsynsbehov men torde utgéra en grov uppskattning.
Naturligtvis kan andra omsténdigheter som t.ex. enskilda verksamheters tillsynsbehov,
den lokala miljons sérbarhet mm péverka enskilda kommuners tillsynsbehov. Exempelvis
kan en geografisk koncentration av en viss typ av industri 6ka en kommuns tillsynsbehov
utan att det nddvandigtvis avspeglas i antalet verksamheter under tillsyn. For framtida
forskning bor sadan statistik systematiskt insamlas for att fa en samlad 6versiktsbild ver
Sveriges miljotillsynsbehov.

2.2.3 Tillgangliga resurser

Enligt NV (2001, s. 13) bor resurserna for den operativa tillsynsmyndigheten ”...vara sd
tilltagna att myndigheten genom lagkontroll och informerande arbete, kan genomdriva
lagefterlevnad i sadan utstrdckning att det blir mojligt att framja en hdllbar utveckling.”
Enligt 1 kap. 11 §, miljotillsynsforordningen, dr det nimnden som beslutar om béde
behovsutredning och tillsynsplan dir behovsutredningen ligger till grund for ndimndens
askningsforfarande hos kommunfullméktige. Uppenbarligen foreligger det hir bedom-
ningar, dels frdn ndmnden och dels fran kommunfullmaiktige, vilka kan tinkas variera
mellan olika kommuner. Detta ar naturligtvis rimligt om dessa skillnader beror pa
faktiska sakforhallanden men mer tveksamt om de beror pa skillnader i t.ex. nimndens
och/eller kommunfullméktiges kompetens, miljdambitioner, niaringslivshdnsyn m.m.

Ett matt pa hur mycket resurser som finns tillgéngliga for miljotillsyn pa kommunal niva
dr antalet faktiska arsarbetare av miljo- och hilsoskyddsinspektorer. Det bor noteras att i
statistiken ingdr dven arsarbetare som arbetar med tillsyn under andra lagrum, som t.ex.
livsmedelslagen. Mattet ar darfor inte idealiskt for att méta resurser for just miljotillsyn.
Tabellen nedan visar genomsnittligt antal faktiska &rsarbetare per kommungrupp (notera
att detta ej ar data frin EMT-enkéten).
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Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Forortskommun till 32 1,0 21 8,5 4.8

storstader

Storre stader 32 12 101 25 18

Forortskommuner till 17 1,5 8,4 41 2,0

storre stader

Pendlingskommuner 37 1,0 15 4.4 3,4

Turism- och besoks- 20 1,5 24 5,9 54

naringskommuner

Varuproducerande 41 1,6 18 54 3,4

kommuner

Glesbygdskommuner 18 0,5 50 2,3 1,3

Kommuner i 26 2,0 21 8,1 4.8

tatbefolkad region

Kommuner i 14 1,8 9,0 51 2,2

glesbefolkad region

Tabell 2.4: Antal faktiska arsarbetare av miljo- och halsoskyddsinspektorer. Kalla: SKL:s personal-
och I6nestatistik avseende 2010.

Tabellen illustrerar den stora variationen i antalet faktiska arsarbetare mellan olika
kommungrupper dér exempelvis storre stdder har ett genomsnitt pa ca 25 arsarbetare
medan glesbygdskommuner har ett snitt pa endast 2,3. Detta dr naturligtvis inte
forvanande da tillsynsbehovet i en storstad dr vésentligt storre 4n i en glesbygdskommun.
Déremot kan den lilla skala som ett miljokontor i en glesbygdskommun bedriver sin
verksamhet i vara ett problem i sig. Detta kan ta sig uttryck i att verksamheten blir
mycket kinslig for storningar (t.ex. pa grund av sjukdom och barnledighet) samt att varje
inspektor maste ha en stor bredd pa sitt kunnande for att upprétthélla en god kvalitet pa
tillsynen.

Forutom att en liten verksamhet ar kénslig for storningar och inte kan specialisera sin
personal s sidger inte mangden arbetskraft s mycket utan behdver naturligtvis stillas i
relation till tillsynsbehovet (vilket gors i tillsynsplaner). Ett grovt matt pa tillsynsbehov ér
antalet verksamheter som den kommunala ndimnden utovar tillsyn dver (se fraga nr 12 i
EMT-enkiten), ett annat ar folkmdngden i kommunen. Lat oss forst se hur antalet faktiska
arsarbetare per 1000 invanare fordelar sig mellan de olika kommungrupperna:
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Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Forortskommun till 32 0,05 0,39 0,24 0,08

storstader

Storre stéader 32 0,12 0,34 0,23 0,06

Forortskommuner till 17 0,13 0,58 0,27 0,11

storre stader

Pendlingskommuner 37 0,18 0,76 0,31 0,12

Turism- och besoks- 20 0,27 0,69 0,44 0,12

naringskommuner

Varuproducerande 41 0,17 1,37 0,34 0,21

kommuner

Glesbygdskommuner 18 0,07 0,53 0,28 0,11

Kommuner i 26 0,09 0,68 0,31 0,11

tatbefolkad region

Kommuner i 14 0,21 0,42 0,28 0,06

glesbefolkad region

Tabell 2.5: Antal faktiska arsarbetare av milj6- och halsoskyddsinspekttrer per 1000 invanare.
Kalla: SKL:s personal- och I0nestatistik avseende 2010.

Vi kan se att storre stdder har det lagsta genomsnittet med 0,23 £0,02 (medelvarde £95 %
konfidensintervall®) faktiska drsarbetare per 1000 invanare medan turism- och besoks-
ndringskommuner har det hogsta snittet med 0,44 +£0,05. Turism- och besdksnérings-
kommunerna har alltsd genomsnittligt signifikant fler (pd 5 % nivan) faktiska &rsarbetare
per folkméngd &n storre stdder. Hér forefaller det troligt att detta forhéllande drivs av
extrema skillnader 1 befolkningsméingd snarare én att storre stader skulle satsa relativt
mindre pa miljétillsyn. En annan méjlig forklaring till detta dr att turism- och besoks-
ndringskommuner har ett stort behov av livsmedelstillsyn. Antalet verksamheter med
tillsyn per invénare dr generellt hogre i glesbygds- och turism- och besdksnérings-
kommuner &n i storre stider enligt tabell 2.3. Lat oss se hur kvoten mellan faktiska
arsarbetare och antalet verksamheter som kriver tillsyn® fordelar sig mellan olika
kommungrupper:

4 Tolkningen av ett konfidensintervall i det hdr sammanhanget ar att det "sanna” vardet ligger inom
konfidensintervallet med en sannolikhet av 95%.

® Det totala antalet rapporterade verksamheter fran fraga 12 i EMT-enkéten.
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Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Forortskommun till 17 0,01 0,14 0,038 0,032

storstader

Storre stader 12 0,01 0,05 0,025 0,012

Forortskommuner till 9 0,01 0,13 0,031 0,040

storre stader

Pendlingskommuner 18 0,01 0,18 0,041 0,042

Turism- och besoks- 11 0,01 0,09 0,029 0,028

naringskommuner

Varuproducerande 20 0 0,07 0,023 0,019

kommuner

Glesbygdskommuner 10 0 0,06 0,019 0,017

Kommuner i 16 0 0,05 0,022 0,013

tatbefolkad region

Kommuner i 8 0,01 0,06 0,029 0,017

glesbefolkad region

Tabell 2.6: Antal faktiska arsarbetare av miljo- och halsoskyddsinspektorer per verksamhet under
miljobalkstillsyn. Kalla: SKL:s personal- och I6nestatistik avseende 2010 och EMT-enkaten.

Har forsvinner skillnaden i princip mellan storre stédder och turism- och besdksnarings-
kommunerna. Daremot har nu pendlingskommuner det hdgsta medelvirdet pa 0,04 och
glesbygdskommuner det lagsta pa 0,02. Nér vi anvénder mattet faktiska &rsarbetare per
verksamhet ser vi en tendens att storre kommuner har hogre medelvirden 4n nér vi
anvander mattet faktiska arsarbetare per 1000 invanare. En mojlig forklaring till detta ar
att det finns fler verksamheter per invénare i folkfattiga kommuner 4n i folkrikare
kommuner (se tabell 2.3). Ytterligare en mojlig forklaring &r att storre kommuner skulle
kunna ha mer tillsynskriavande verksamheter. Vid en analys av sambandet mellan summa
verksamheter per 1000 invénare och antalet faktiska arsarbetare per 1000 invanare fann vi
en svag korrelation pa 0,153 med en signifikansnivé av 10 %. Det finns alltsa bara ett
svagt samband mellan antalet verksamheter per 1000 invanare och antalet faktiska &rs-
arbetare per 1000 invanare. Detta dr inte forvanande da summan av verksamheter inte tar
hénsyn till hur tillsynskrédvande olika typer av verksamheter ér. Det vore intressant att i
framtiden kunna undersdka hur mycket tillsynsresurser olika typer av verksamheter
faktiskt tar i ansprak.

2.2.4 Kostnadstiackningskrav pa miljotillsyn

Den kommunala miljétillsynen har tvd mojliga finansieringskéllor, kommunala skatte-
pengar som tillfors av kommunfullméktige och/eller tillsynsavgifter som betalas av
verksamhetsutdvarna. Om finansieringen sker via skattemedel belastar detta naturligtvis
alla kommuninnevanare via skattsedeln medan tillsynsavgifter endast drabbar
verksamhetsutdvare under tillsyn. En uppenbar fordel med finansiering via tillsyns-
avgifter dr att tillsynsbudgeten, i basta fall, anpassar sig automatiskt till tillsynsbehovet.
En annan fordel ar fordelningspolitisk da kostnaden for tillsynen faller p4 den
verksamhetsutdvare som orsakar tillsynsbehovet (polluter pays principle). En mdjlig
nackdel &r att om det finns politiska (eller andra) krav pa en hog grad av avgifts-
finansiering av tillsynen sé kan tillsynsverksamheten eventuellt styras in mot aktiviteter
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som genererar monetéra intdkter snarare dn miljonytta vilket gar emot syftet med miljo-
balken. For att & en klarare bild av ovanstdende problematik stéllde vi foljande frégor i
enkaten:

7. FINNS DET ETT POLITISKT UTTALAT KRAV/MAL PA KOSTNADSTACKNING FOR
MYNDIGHETSUTOVNING INOM OMRADENA MILJO- OCH HALSOSKYDD?

Antal Andel av svarande (%)
Ja 39 28,1
Nej 100 71,9

Tabell 2.7: Politiskt mal for kostnadstackning. Kalla: EMT-enkéaten.

Tabell 2.7 visar att knappt en tredjedel av respondenterna har ett politiskt mal for
kostnadstickning av milj6tillsynen. For de kommuner som svarat och har ett politiskt méal
for kostnadstdckning sa ligger nivén i genomsnitt pa ca 65 % och medianvérdet pa 62,5
%. Det finns inte nagra tydliga monster for hur politiskt satta mal for kostnadstackning
fordelar sig mellan olika ndmndtyper. Inte heller kan vi se nadgra monster i férdelningen
mellan olika kommungrupper. Detta skulle mojligen kunna vara en konsekvens av att det
ar relativt fa respondenter som svarat pd denna frga (av naturliga skél d& endast ca 30 %
av alla kommuner ens har politiskt stillda mal pa kostnadstickning). SKL (2011) stéllde
fragan om hur stor kostnadstdckning som kommunerna sjilva uppskattar att de uppnadde
2010 pa tillsynsomradena miljoskydd, hdlsoskydd samt livsmedelsskydd. Av naturliga
skél (alla kommuner kan uppskatta sin kostnadstéckning utan att nddvéndigtvis ha krav
frén politiskt hall) &r svarsfrekvensen hiar hgre men det gar inte heller hér att se nagra
tydliga monster i kostnadstidckningsgrad mellan olika kommungrupper. Samman-
fattningsvis finns inga starka indikationer pa négra klara monster i sambandet mellan
kommungrupp eller nimndtyp och kostnadstéckningsgrad for miljotillsyn.

Vi kan konstatera att de flesta kommuner inte har ett politiskt mal for kostnadstickning
samt att for dem som har det sa varierar ambitionsnivan for densamma. Frdgan &r nu om
och i sa fall hur denna variation av mal for kostnadstidckningen samvarierar med
utférandet av miljotillsynen? Dérfor stéllde vi foljande fraga:

8A. OM JA PA FRAGA 7 (KRAV PA KOSTNADSTACKNING), PAVERKAR
KRAVET/MALET PA KOSTNADSTACKNING VERKSAMHETEN MED TILLSYN ENLIGT
MILJOBALKEN VAD GALLER: MOJLIGHETEN ATT ARBETA MOT SYFTET MED MB,
DVS.MILJIOMALEN?

Antal Andel av svarande
(%)
Ja, positivt 6 16,2
Ja, negativt 13 351
Nej 18 48,6

Tabell 2.8: Politiska kostnadstéckningskravs paverkan pa mojligheten att arbeta mot miljomalen.
Kélla: EMT-enkéaten.
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49 % (£16%) av respondenterna (konfidensintervallen inom parentes) anser att krav pa
kostnadstdckning inte paverkar arbetet gentemot mélen i MB medan 35 % (+15%) anser
att det gor det pa ett negativt sitt och dterstdende 16 % (£12%) anser att det har en positiv
paverkan. Det finns séledes en statistiskt signifikant skillnad (konfidensintervallen 6ver-
lappar inte) mellan storleken pa andelarna av de som svarat ’nej” och de som svarat ”ja,
positivt”, dvriga skillnader &r ej statistiskt signifikanta. Nedan ser vi ndgra kommentarer
fran respondenterna:

“Krav pa for hég kostnadstdckning skulle kunna pdaverka mojligheten att arbeta
mot miljomdlen.”

“En nackdel dr att en for stor andel av vdr tid gar dt att ta fram taxor, diskutera
avgifter och procent kostnadstdckning. Risk att vi till slut inte diskuterar de
viktiga strategiska miljéfrdagorna.”

"Styr mot enbart verksamhet med taxa, annat gors inte.”

Kommentarerna indikerar att tillsynen pa grund av kostnadstidckningskrav kan komma att
styras av budget- snarare d4n av miljohinsyn. Ett system med enbart skattefinansierad
tillsyn skulle, som tidigare ndmnts, inte ha detta problem. En definition av effektiv miljo-
tillsyn skulle kunna vara att bedriva sadan tillsyn som ger storst miljoeffekt per skatte-
eller avgiftskrona. Om enbart hansyn tas till kostnaden och inte miljovinsten riskerar
tillsynen att bli ineffektiv. Detta problem star séledes i konflikt med principen om att
verksamhetsutovaren ska std for kostnaden av tillsynen (polluter pays principle).
Samtidigt ska vi komma ihag att en majoritet av de svarande anser att kostnadstdcknings-
kraven inte paverkar arbetet mot miljomalen varfor vi ska vara forsiktiga med att dra for
skarpa slutsatser angdende kravens mojliga effekter. Vidare fragade vi hur krav pa
kostnadstiackning paverkar:

8B. MOJLIGHETEN ATT GENOMFORA PLANERAD TILLSYNSVERKSAMHET?

Antal Andel av svarande (%)
Ja, positivt 16 43,2
Ja, negativt 3 8,1
Nej 18 48,6

Tabell 2.9: Politiska kostnadstéckningskravs paverkan pa méjligheten att genomféra planerad
tillsynsverksamhet. Kalla: EMT-enkaten.

Aterigen ser vi att nistan hélften av de svarande inte anser att kraven paverkar. Bland de
svarande som anser att kraven paverkar ser vi att krav pa kostnadstickning anses som
gynnsamt for mdojligheten att genomfora planerad tillsynsverksamhet vilket inte &r
forvanande da intikter och kostnader blir relativt forutsédgbara. For att & en bild av
effekten pé hindelsestyrd tillsyn stillde vi f6ljande fraga:
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8C. MOJLIGHETEN ATT GENOMFORA HANDELSESTYRD TILLSYNSVERKSAMHET?

Antal Andel av totalt svarande
(%)
Ja, positivt 4 10,8
Ja, negativt 14 37,8
Nej 19 51,4

Tabell 2.10: Politiska kostnadstackningskravs paverkan pa mojligheten att genomféra handelsestyrd
tillsynsverksamhet. Kalla: EMT-enkaten.

Drygt hélften av de svarande anser att politiska krav inte paverkar. Bland de 6vriga
respondenterna bedomer en majoritet att mojligheten att bedriva handelsestyrd verk-
samhet paverkas negativt av kostnadstdckningskravet. Detta resultat star i kontrast till den
forra figuren vilken visade pa en mer positiv effekt av krav pa méjligheten att bedriva
planerad verksamhet. Rimligen dr mdjligheterna att ta ut avgifter fran handelsestyrd
tillsyn mer osékra dn for planerad tillsynsverksamhet och kraver dessutom vanligen mer
tid att administrera.

8D. MOJLIGHETEN ATT VALJA MELLAN BASTA MOJLIGA TILLSYNSMETOD?

Antal Andel av svarande (%)
Ja, positivt 5 13,5
Ja, negativt 10 27,0
Nej 22 59,5

Tabell 2.11: Politiska kostnadstackningskravs paverkan pa mojligheten att vélja basta méjliga
tillsynsmetod. Kalla: EMT-enkaten.

Tabellen ovan visar att 60 % av de svarande inte anser att politiska kostnadstdckningskrav
paverkar mojligheten att vilja basta mojliga tillsynsmetod. Bland 6vriga svarande
indikerar tabellen att kommunerna tycker att kostnadstickningskrav har en mer negativ 4n
positiv paverkan pad mojligheterna att vilja bésta tillsynsmetod. Nér politisk kostnads-
tackning anses péverka tillsynens utférande uppfattas den alltsé oftast som gynnsam for
planeringen men minskar mojligheten till hindelsestyrd verksamhet.

Ovriga kommentarer till effekterna av politiska krav pa kostnadstickning av tillsynen:

“Med krav pd 6kad sjilvfinansieringsgrad kan [det] finnas en risk att viss typ av
tillsyn nedprioriteras.”

“Det finns inget bestimt sagt om kostnadstdckning. Ddremot hade vi 2010 (och i
viss mdn dnnu) sd smd resurser att vi mdste prioritera det vi kan debitera.”

“For att fd en sd effektiv organisation och verksamhet som mojligt krdvs att man
reder ut begrepp som uppdrag, risk, ... etc. Kostnadstdckning dr ett krav for
effektiv tillsyn.”
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“Alla fragor paverkas av totalt tillgdngliga resurser. Ju mer resurser desto mer
positivt — sd klart. Ju hégre mdl pd kostnadstdickningsgrad desto mer negfativt]
for verksamheten.”

“Da arbetet ska ske for kostnadstdckning kan det leda till att dessa drenden
kommer att prioriteras oavsett hindelser eller planer. Planeringsverksamhet kan
ej ske dd arbetet ska ske for kostnadstdckning”.

“Kravet pa kostnadstdckning kan ta over som prioriteringsgrund i den
situationen att prognosticerat utfall inte innebdr budgetuppfyllelse.”

Kommentarerna ovan forstirker bilden av att &ven om mer resurser r bra for miljo-
tillsynsverksamheten finns det en risk att inriktningen pé miljétillsynen styrs for mycket
av intdktsmojligheter snarare an milj6tillsynsbehov. Det bor noteras att antalet svar pa
fréga 4tta ar litet vilket gor att resultaten ska tolkas forsiktigt. Dock stirks slutsatserna
dels av kommentarerna till frdgan samt diskussioner som EMT har fort bl.a. med var
referensgrupp och andra tjanstemén som arbetar med miljétillsyn. Verksamheter som
omfattas av arsavgifter forvéntar sig dven en motprestation av tillsynsmyndigheten, vilket
dven paverkar miljotillsynens inriktning.

2.2.5 Yrkeserfarenhet (kompetens)

Det har framkommit under EMT:s arbete att vissa kommuner har problem att behalla
erfarna miljoinspektorer. Figuren nedan visar hur den genomsnittliga yrkeserfarenheten
(antal aktiva ar i yrket) bland personalen som arbetar med tillsyn enligt miljobalken
fordelar sig mellan kommunala forvaltningar.
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Antal svar

10,0
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Genomsnittlig yrkeserfarenhet, antal ir

Figur 2.1: Genomsnittlig yrkeserfarenhet. Kalla: EMT-enkaten.

Den genomsnittliga inspektoren i Sverige har ca 10 ars yrkeserfarenhet, men figuren visar
ocksa ett stort spann mellan den kommun med minst (ett ars) respektive mest (31 ars)
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genomsnittlig yrkeserfarenhet bland inspektérerna. Kommunala miljochefer har beréttat
for EMT att det kan vara problematiskt att behélla miljoinspektorer. I de fall ddr om-
sattningen av inspektorer dr hog tar det mycket tid att stindigt 1dra upp nya inspektorer.
Det vore darfor intressant med data dver omséattningshastighet pa miljoinspektorer, ndgot
som vi inte kinner till att det finns i dag. I tabellen nedan kan vi se hur genomsnittlig
yrkeserfarenhet fordelar sig mellan olika kommungrupper.

Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standardavvikelse
Forortskommun till 18 5,0 14 9,7 2,9
storstader

Storre stader 1 4,0 15 10 3,2
Forortskommuner till 1 2,0 14 7,8 4,0
storre stader

Pendlingskommuner 19 4,0 16 10 3,9
Turism- och besoks- 1 2,0 19 6,2 4,7
naringskommuner

Varuproducerande 22 1,0 20 8,4 4,6
kommuner

Glesbygdskommuner 10 1,5 31 15 9,2
Kommuner i 16 3,0 20 9,8 47
tatbefolkad region

Kommuner i 9 8,0 22 14 52

glesbefolkad region

Tabell 2.12: Genomsnittlig yrkeserfarenhet per kommungrupp. Kalla: EMT-enkaten.

Turism- och besoksnaringskommuner har det 14gsta medelvérdet pa 6,2 ar medan gles-
bygdskommuner har det hogsta pa 15 ar medan kommuner i glesbefolkad region har det
nést hogsta pa 14 ar. Ovriga kommungrupper ligger runt 10 r. Vi kan notera att standard-
avvikelsen av den genomsnittliga yrkeserfarenheten dr som storst bland glesbygds-
kommuner och som minst i férortskommuner till storre stader och storre stidder. Detta &r
inte forvanande da stérre kommuner, med fler inspektorer, har battre forutséittningar att ha
ett stabilare personalforsorjningslige dn mindre kommuner med fa inspektdrer. Detta
illustrerar problematiken med sma tillsynsmyndigheter. Aven om medelvirdet for en
kommungrupp &r relativt hogt och standardavvikelsen relativt 1ag, som hos t.ex. storre
stdder och forortskommuner, s& innebér inte detta med nddvéndighet ett enkelt personal-
forsorjningslage. Det ar fullt mojligt att ha ett hogt medelvarde och en lag standard-
avvikelse men samtidigt ha en hdg personalomsittning vilket har negativa effekter da
personalen standigt maste laras upp. I en diskussion med en kommunal miljéchef i en
pendlingskommun framférde denne att personalomséttningen var hog da inspektorer ofta
”var pé vig nidgon annanstans” som t.ex. till en storstad.

Ett annat sétt att gestalta fordelningen av yrkeserfarenhet bland kommungrupper ér att
berikna kvoten mellan kommungruppens medelvarde och standardavvikelsen. Ett hogt
virde kan tolkas som fordelaktigt (hdgt medelvarde och lag varians). Ytterligare ett sétt
att dskadliggora fordelningen ar att berékna andelen kommuner med ett medelvérde lagre
eller lika med t.ex. fem ars yrkeserfarenhet per kommungrupp dé en stor koncentration av
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relativt oerfarna inspektdrer troligen ar problematiskt. Tabell 2.13 visar fordelningen av
dessa tvé alternativa métt mellan kommungrupper:

Kommungrupp Svarande Medelvarde delat Andel kommuner

med standard- med ett medelvarde
avvikelsen <5 ar (%)

Forortskommun till 18 3,3 1

storstader

Storre stader 11 3,1 9

Forortskommuner till 11 2,0 27

storre stader

Pendlingskommuner 19 2,6 16

Turism- och besoks- 11 1,3 64

naringskommuner

Varuproducerande 22 1,8 32

kommuner

Glesbygdskommuner 10 1,6 20

Kommuner i 16 2.1 25

tatbefolkad region

Kommuner i 9 2,7 0
glesbefolkad region

Tabell 2.13: Alternativa matt pa férdelning av yrkeserfarenhet. Kalla: EMT-enkaten.

Vi kan exempelvis se att storre stdder och forortskommuner till storstdder far fordelaktiga
vérden i bada métten (hogt virde i forsta méttet och ett 14gt i det andra). I andra dnden av
fordelningen har vi turism- och besoksnaringskommuner, glesbygdskommuner och varu-
producerande kommuner. Johannesson & Johansson (2000, s. 130), frigade i sin enkdt
stilld till kommunala tjinsteméin: ”Ar det problematiskt att halla en hog kompetens inom
alla miljétillsynsomraden?” Svaren gav en liknande bild som den EMT har fatt ndmligen
att ca 70 % av de svarande svarade jakande pa fragan och att problemet dr vanligare i de
smé kommunerna.

2.3 Tillsynens utférande

Forutom méngden resurser som laggs pa miljotillsyn sé spelar naturligtvis séttet pa vilket
tillsynsmyndigheten anvander resurserna roll for tillsynens utférande och utfall. For det
forsta dr vi intresserade av att se var, dvs. vilka typer av verksamheter som far tillsyn.
Diérefter analyserar vi pa vilket sétt tillsynen bedrivs, exempelvis vad géller andelen
oanmalda inspektioner. Slutligen undersoker vi hur de kommunala forvaltningarna méter
utfallet av tillsynen samt i vilken grad de anvinder sig av formell uppf6ljning av
avvikelser fran miljobalken.

2.3.1 Var laggs tillsynsresurser?

En aspekt pé tillsynens utforande &r tillsynsmyndighetens val av vilka verksamheter som
far tillsyn. Det finns bade egeninitierad tillsyn dér tillsynsmyndigheten tar initiativ till att
utfora tillsyn i olika former och dven héndelsestyrd tillsyn dir yttre omstindigheter, som
t.ex. anmilningsirenden, styr tillsynsmyndighetens val av tillsynsobjekt. For att fa en
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forsta generell dversikt Gver hur miljoforvaltningarnas tillsynsarbete fordelas mellan olika
typer av verksambheter stillde vi foljande fraga i enkéten:

13. ’7HUR MANGA VERKSAMHETER UTOVADE NI TILLSYN (EN AKTIV KONTAKT
MED VERKSAMHETERNA SOM T.EX. TELEFONSAMTAL, LASNING AV PROVSVAR,
MILJORAPPORT, INSPEKTIONSBESOK M.M.) OVER ENLIGT MILJOBALKEN UNDER
20107

Typ av Svarande Min Max Medel Standard-
verksamhet avvikelse
A-verksamheter 30 0 9 21 2,3
B-verksamheter 88 0 120 19 20
C-verksamheter 108 3 294 44 48
U-verksamheter 63 0 289 38 53
med fast arlig

avgift

Ovriga U- 78 0 600 69 111
verksamheter

Anmalningspliktiga 91 0 1310 53 146
halsoskydds-

verksamheter

Tabell 2.14: Utovad tillsyn. Kalla: EMT-enkaten.

Aven hir ser vi en stor variation mellan olika kommuner. For att fortydliga miljo-
forvaltningarnas bendgenhet att utva tillsyn per verksamhetsgrupp visar tabell 2.15
kvoten mellan antalet verksamheter som fatt tillsyn (frdga 13) och antalet verksamheter
som omfattas av tillsyn (frdga 12). Har ar fordelningen véldigt sned dér ett fétal
kommuner gér mycket tillsyn och de flesta lite.

Typ av Svarande Min Max Medel Standard-
verksamhet avvikelse
A-verksamheter 21 0,33 1,0 0,94 0,16
B-verksamheter 76 0,0 1,0 0,84 0,28
C-verksamheter 92 0,08 1,0 0,58 0,26
U-verksamheter 46 0,14 1,0 0,53 0,30
med fast arlig

avgift

Ovriga U- 57 0 1,0 0,27 0,24
verksamheter

Anmalningspliktiga 75 0,02 1,0 0,36 0,26
halsoskydds-

verksamheter

Tabell 2.15: Utdvad tillsyn delat med antal verksamheter. Kalla: EMT-enkaten.

Tabell 2.15 ovan visar att medelvérdena for tillsyn i princip &r fallande fran A-
verksamheter ner till 6vriga U-verksamheter (ddr anmélningspliktiga hilsoskydds-
verksamheter ligger nést sist). I stora drag forefaller tillsynsbenégenheten att f6lja
klassificeringen av miljofarliga verksamheter enligt forordning (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och hilsoskydd.
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Notera dock att standardavvikelserna é&r relativt stora vilket gor att vi inte kan dra négra
sékra slutsatser angdende tillsynsfrekvenserna. Fordelningen ar dven hir sned dér ett fatal
kommuner gor mycket tillsyn medan flertalet gér mindre.

I var datafil observerade vi att atta kommuner hade viarden over ett i minst nagon av
kategorierna i tabellerna 2.15 och/eller 2.17. Detta tyder pé att dessa kommuner kan ha
missuppfattat frdgorna 13 och 14 och angett antalet tillsynsinsatser respektive antalet
inspektioner istéllet for antalet verksamheter som fétt tillsyn/inspektion. For att korrigera
for detta har vi strukit dessa kommuner frén analysen i tabellerna 2.14-2.17. Det fore-
ligger naturligtvis fortfarande en risk att det finns kommuner som missuppfattat fragorna
men dnda inte fatt ndgot virde dver ett och darfor inte strukits fran analysen. Av den
anledningen bor l4saren tolka resultaten i stycke 2.3.1 med forsiktighet.

Vidare vill vi veta hur frekventa de faktiska inspektionerna pa plats var under 2010 vilket
fréga 14 undersoker:

14. HUR MANGA VERKSAMHETER (UNDER MILJOBALKSTILLSYN) INSPEKTERADE
NI PA PLATS AR 2010?

Typ av Svarande Min Max Medel Standard-
verksamhet avvikelse
A-verksamheter 25 0 51 4,3 11
B-verksamheter 84 0 82 13 15
C-verksamheter 111 2,0 105 27 23
U-verksamheter 62 0 372 32 61
med fast arlig

avgift

Ovriga U- 81 0 238 32 41
verksamheter

Anmalningspliktiga 97 0 264 26 47
halsoskydds-

verksamheter

Tabell 2.16: Antal verksamheter inspekterade pa plats. Kalla: EMT-enkaten.

Vi kan notera att farre verksamheter besoks i kategorierna A och B. For att skaffa oss en
uppfattning om vilka typer av objekt som prioriteras nér det géller besok gor vi en tabell
med kvoten mellan antalet inspektionsbesok och antalet verksamheter.
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Verksamhetsgrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

A-verksamheter 17 0,00 1,0 0,88 0,28

B-verksamheter 73 0,00 1,0 0,63 0,32

C-verksamheter 97 0,06 1,0 0,42 0,23

U-verksamheter 46 0,00 1,0 0,38 0,26

med fast arlig avgift

Ovriga U- 61 0,00 0,77 0,19 0,18

verksamheter

Anmalningspliktiga 81 0,01 1,0 0,28 0,22

halsoskydds-

verksamheter

Tabell 2.17: Antalet pa plats inspekterade verksamheter delat med summa verksamheter per
verksamhetsgrupp. Kélla: EMT-enkaten.

Tabellen ovan indikerar att A-verksamheter i snitt far besok néstan en géng varje ar, B-
verksamheter far besok ca tva av tre ar, C-verksamheter och U-verksamheter med fast
arlig avgift far besok minst vart tredje ar, 6vriga U-verksamheter far besok vart femte &r
och anmilningspliktiga hédlsoskyddsverksamheter far besok néstan vart tredje ar. I stora
drag forefaller inspektionsbendgenheten, precis som tillsynsbendgenheten, folja
klassificeringen av miljofarliga verksamheter enligt forordning (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd.

Aterigen kan vi observera mycket stora variationer kommuner emellan. Detta indikerar
att sittet pa vilket miljotillsynen utfors i Sverige varierar kraftigt. Det skulle vara
intressant att forstd anledningen till de fall dar inspektionsfrekvensen ar sa extremt lag. Vi
har analyserat om det finns négra tydliga monster mellan typ av nimnd eller kommun-
grupp och inspektionsfrekvens men inte funnit nagra signifikanta sddana.

2.3.2 Hur bedrivs tillsynen? — Tillsynsmetoder
PLANERADE INSPEKTIONER ELLER HANDELSESTYRDA?

Inspektionsbesok kan antingen vara planerade eller hdndelsestyrda. Fraga 16 undersoker
hur fordelningen mellan dessa tvé inspektionstyper ser ut:
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16. UPPSKATTA ANDELEN OPLANERADE (HANDELSESTYRDA) BESOK AV ALLA
UTFORDA INSPEKTIONER?

Antal obs Minimum Maximum Medelvarde Standardavv

112 1 90 29,27 23,556

Tabell 2.18: Andelen oplanerade besok (%). Kélla: EMT-enkaten.

Tabellen visar att i genomsnitt 29 % av alla inspektioner dr hindelsestyrda fast
variationen ar ganska kraftig. Johannesson & Johansson (2000, s. 152), far en
motsvarande genomsnittlig andel av 21 % alltsa nagot ldgre och finner dven en stor
variation mellan kommuner. Nedanstdende figur visar fordelningen av andelen
oplanerade besok mellan kommuner:

Antal kommuner

5

1 e

| . F T R, ] S PRy R | T, o B R |
1 2 3 S 10 15 20 25 27 28 30 35 40 SO S5 &0 70 7S &0 90

Andelen hindelsestyrda besdk av alla inspektioner

Figur 2.2: Andelen handelsestyrda besok (%). Kalla: EMT-enkaten.

Fordelningen av andelen hiandelsestyrda besdk verkar vara bimodal (tvé toppar i
fordelningen) med tyngdpunkten dels runt 10 procent och dels runt 50 procent. Hur
skiljer sig d& andelen héndelsestyrda besok mellan olika kommungrupper?

51



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Forortskommun till 14 5,0 70 29 19

storstader

Storre stader 9 5,0 60 22 20

Forortskommuner till 11 50 80 33 24

storre stader

Pendlingskommuner 18 2,0 60 24 18

Turism- och besoks- 8 50 90 49 34

naringskommuner

Varuproducerande 18 2,0 90 20 21

kommuner

Glesbygdskommuner 9 1,0 80 44 30

Kommuner i 16 5,0 80 28 20

tatbefolkad region

Kommuner i 8 2,0 75 35 25

glesbefolkad region

Tabell 2.19: Andelen handelsestyrda tillsynsbesok per kommungrupp (%). Kalla: EMT-enkéaten.

Uppskattningen av andelen héndelsestyrda besok dr exempelvis i genomsnitt mindre i
storre stider jAmfort med turism- och besoksnaringskommuner och glesbygdskommuner.
Vidare &r variationen i stora drag kraftigare i mindre kommuner &n i storre. Bada dessa
karakteristika av tillsynen 6verensstimmer vl med Johannesson & Johansson (2000). I
studien ndmns vidare att det krévs rutiner for att sdkerstélla att den planerade verksam-
heten inte ska trdngas ut av akuta, oplanerade drenden.

FORANMALDA ELLER OANMALDA INSPEKTIONER

Aven om rutiner kan paverka kvoten av planerad och oplanerad tillsyn r det naturligt att
anta att tillsynsmyndigheten lattare kan paverka andelen oanmaélda inspektioner &n an-
delen hiandelsestyrda besok. Andelen oanmélda inspektioner &r saledes mer ett uttryck for
den tillsynsstrategi som tillsynsmyndigheten har, dér en hog andel signalerar en "hérdare”
strategi. Ett anmaélt besok har fordelen att det &r lattare att {4 tag pa ritt personer hos
verksamhetsutdvarens verksamhet, t.ex. den miljoansvarige. En uppenbar nackdel med ett
foranmaélt besok ar att verksamhetsutovaren, i forekommande fall, far tid pa sig att “’stida
undan” infor milj6forvaltningens besok. Tabellen nedan visar férdelningen av andelen
foranmaélda besok av planerade besok vilka motsvarar fraga 17 i var enkdt:
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17. UPPSKATTA ANDELEN OANMALDA BESOK AV ALLA PLANERADE UTFORDA
INSPEKTIONER?

Antal obs Minimum Maximum Medelvarde Standardavv

93 0 70 15,59 15,059

Tabell 2.20: Andelen oanmalda besok (%). Kalla: EMT-enkaten.

Vi kan se att variationen mellan kommuner ar stor och att den genomsnittliga andelen
oanmélda besok av alla planerade besok dr ganska 14g pa 16 %. Detta visar pd en ganska
tydlig inriktning mot foranmaélda besok. Figur 3 illustrerar hur fordelningen av andelen
oanmailda besok mellan kommuner ser ut.

201 —

157

Antal kommuner

T T T T
s 10 15 20 25 0

? Ol el el HDUHTT

Andel canm3lda besék av alla planerade utférda inspektioner

Figur 2.3: Andel oanmalda besok (%). Kalla: EMT-enkaten.

Figuren visar att flertalet kommuner har en 14g andel oanmélda inspektioner medan ett
fatal har en betydligt hdgre andel. Johannesson och Johansson (2000, s. 156) fann i sin
undersokning en genomsnittlig andel av oanmélda inspektioner pa 34 %, dvs. mer 4n en
dubbelt sa stor andel som i dag. Samma studie fann ocksa att mindre kommuner hade en
tendens att ha en hogre andel oanmélda besok medan det motsatta forhallandet gillde for
storre kommuner. Lat oss se om detta monster finns kvar i dag.
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Kommungrupp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Forortskommun till 10 5,0 50 17 14

storstader

Storre stader 8 5,0 50 14 16

Forortskommuner till 9 0 20 9,1 7,6

storre stader

Pendlingskommuner 16 0 40 12 13

Turism- och besoks- 5 10 50 26 18

naringskommuner

Varuproducerande 15 2,0 50 15 12

kommuner

Glesbygdskommuner 9 1,0 65 26 23

Kommuner i 15 2,0 25 12 8,2

tatbefolkad region

Kommuner i 5 3,0 70 22 28

glesbefolkad region

Tabell 2.21: Andelen oanmalda tillsynsbesok av alla planerade utférda tillsynsbesok per
kommungrupp (%). Kalla: EMT-enkaten.

Tabellen visar att andelen oanmélda besok dr minst i forortskommuner till storre stider,
kommuner i titbefolkad region och stdrre stader. Daremot saknas ndgon entydigt monster
att ju mindre kommun desto storre andel. Spridningarna ar stora sa ingen sidker tolkning
kan ges. Sammantaget finns vissa likheter i monstret med Johannesson & Johansson
(2000). Daremot verkar det vara en generell trend att gora farre oanmélda besok i dag
jamfort med for 12 ar sedan.

KAN VI DA SE NAGRA SKILLNADER AVSEENDE ANDEL OANMALDA BESOK
MELLAN OLIKA NAMNDTYPER?

Politiskt organ Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse
Namnd dar bygg-, 51 0 70 16,0 15,4

miljé och/eller
planarenden ingar

Miljé- och 19 0 50 11,6 11,8
halsoskyddsnamnd
Namnd dar miljé ingar 4 7 50 23,0 18,8

tillsammans med
raddning eller
fastighetséarenden eller

teknik

Kommunstyrelsen eller 4 5 50 21,2 20,2
kommunstyrelseutskott

Kommuner i 15 3 65 15,7 15,9

glesbefolkad region

Tabell 2.22: Andelen oanmalda tillsynsbesdk av alla planerade utférda tillsynsbesok per namndtyp (%).
Kélla: EMT-enkaten.
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Vi kan se i tabellen att separata miljé- och hélsoskyddsndmnder har den ldgsta genom-
snittliga andelen oanmélda besok (11,6 =14 %) medan sammanslagna nimnder generellt
har ndgot hogre andel (16 =10 %). Detta indikerar att nér det géller just andelen oanmélda
besok sa forefaller separata miljo- och hilsoskyddsndmnder bedriva en ”mjukare”
inspektionsstil. Denna skillnad &r dock inte statistiskt signifikant pa 5 %-nivén.

SYSTEMTILLSYN, DETALJTILLSYN OCH INFORMATION OCH RAD

Tillsyn kan dessutom delas in i f6ljande olika typer: systemtillsyn, detaljtillsyn samt
information och rad (NV, 120814).

Systemtillsynens syfte ar att kontrollera verksamhetsutovarens egenkontroll. Egen-
kontrollen hjalper verksamhetsutovaren att forsta hur verksamheten paverkar miljon samt
ger rutiner for att sikerstélla lagefterlevnad.

Detaljtillsynen innebir en granskning av verksamhetens direkta paverkan pa miljon och

2 9.

dess regelefterlevnad. Denna tillsyn kallas ocksa “traditionell” tillsyn.

Information och rdd kan ges for att underlétta lagefterlevnad. Exempelvis kan infor-
mation om en ny lag ges till en eller flera verksamhetsutovare genom exempelvis
adresserade utskick eller informationsméten.

I grova drag ér system- och detaljtillsyn kontrollerande tillsyn medan information inte &r
det. Naturligtvis kan det finnas informerande delar i bade system- och detaljtillsyn. For att
fa en uppfattning om hur den kommunala tillsynen fordelar sig 6ver dessa tillsynstyper
stdllde vi foljande fraga:

9. UPPSKATTA I PROCENT HUR STOR ANDEL (I TERMER AV TID) AV FORVALT-
NINGENS TILLSYN ENLIGT MILJOBALKEN SOM AR (SUMMAN SKA VARA 100 %):
i. systemtillsyn (dvs kontroll av verksamheters egentillsyn)

ii. detaljtillsyn

iii. riktad information/rad

iv. dvrigt, ange dven vad

Dir svaren fordelade sig enligt nedan tabell:

Tillsynstyp Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse

Systemtillsyn 69 0 80 33,8 20,6

Detaljtillsyn 69 0 95 40,3 23,1

Riktad infor- 69 0 85 14,7 12,1

mation/rad

Ovrigt 69 0 80 111 16,2

Tabell 2.23: Andelen av tillsynstid per tillsynstyp (%). Kalla: EMT-enkaten.

Ovanstéende tabell visar att information &r den minst anvénda tillsynsmetoden medan
system- och detaljtillsyn dr ungeféar dubbelt sa ofta forekommande. Johannesson &
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Johansson (2000, s. 157) fann att andelen systemtillsyn i Sveriges kommuner i genom-
snitt var 21 %. Respondenterna i den senare studien angav ocksa att de trodde andelen
systemtillsyn kommer att 6ka bl.a. pa grund av den nya egenkontrollférordningen samt att
manga verksamhetsutovare dnnu inte dr redo for systemtillsyn. Som syns i tabellen ovan
har sa skett till en andel av ca 34 %. Virt att notera ar att Johannesson & Johansson upp-
mirksammar att ett tiotal av respondenterna inte visste vad systemtillsyn var for nagot
vilket indikerar en brist p4 gemensam nomenklatur. Det 4r anmérkningsvirt att &ven
EMT, tolv ar senare, har triaffat pd miljochefer med olika uppfattningar om vad som
menas med detta begrepp, vilket tyder pa att det fortfarande finns ett behov av ett
gemensamt “tillsynssprak” bland operativa tillsynsmyndigheter.

Tabellen nedan visar motsvarande medelviarden uppdelat pa ndmndkategorier.

Politiskt organ Typ av tillsyn Svarande Min Max Medel Std.avv.
Namnd dar bygg-, Systemtillsyn 42 2,0 80 33 19
miljé och/eller Detaljtillsyn 42 0 95 41 21
planarenden ingar. Riktad information 42 0 40 15 9,4
Ovrigt 42 0 60 11 15
Miljé- och Systemtillsyn 15 10 70 40 21
halsoskyddsnadmnd. Detaljtillsyn 15 80 43 22
Riktad information 15 20 10 6,1
Ovrigt 15 25 6,7 9,0
Namnd dar miljo Systemtillsyn 3 0 50 18 28
ingar tillsammans Detaljtillsyn 3 5,0 15 8,3 5,8
med raddning eller  Riktad information 3 10 85 37 42
fastighetsarenden  Ovrigt 3 10 80 37 38
eller teknik.
Kommunstyrelsen Systemtillsyn 1 20 20 20 -
eller kommun- Detaljtillsyn 1 20 20 20 -
styrelseutskott. Riktad information 1 10 10 10 -
Ovrigt 1 50 50 50 -
Annan ndmnd Systemtillsyn 7 5,0 75 37 26
Detaljtillsyn 7 10 85 42 29
Riktad information 7 5,0 30 16 7,5
Ovrigt 7 0 20 4,29 7.9

Tabell 2.24: Andelen tillsynstid for olika typer av tillsyn per kommungrupp (%). Kélla: EMT-enkéten.

Fran tabell 2.24 kan vi forst se en stor variation mellan minimum- och maximumvérden

vilket ytterligare understryker variationen i svensk miljotillsyn. Vi kan ocksa se att an-
delen information i genomsnitt dr hogre for sammanslagna nimnder &n for separata miljo-
och hilsoskyddsndmnder. Med ett 95 % konfidensintervall s& uppskattar separata hélso-
och miljoskyddsnamnder att 10 (£15) % av tillsynen dr information medan ndmnder dar
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milj6 ingér tillsammans med rdddnings-, fastighetsfragor eller teknik uppskattar att 37
(£56) % av tillsynen bestér av information. Dér miljo kombineras med bygg/plan ar
andelen information 15 (=11) %. P& grund av den stora spridningen kan vi inte uttala oss
om négra statistiskt signifikanta skillnader. Vi kan dock se en tendens mot att samman-
slagna ndmnder informerar mer dn att kontrollera relativt milj6- och hélsoskyddsnamnder.
En sédan tendens forutses och diskuteras i kapitel 4, avsnitt 4. Ett stérre anvindande av
informerande- jamfort med kontrollerande tillsynsmetoder passar in i beskrivningen av en
”mjuk tillsyn” som diskuterats tidigare. Daremot sag vi tidigare en indikation pé att
fristdende miljo- och hélsoskyddsndmnder har en lagre bendgenhet att géra oanmélda
besok vilket tyder pa en “mjukare” tillsyn (4ven om den skillnaden inte var statistiskt
signifikant). Hittills kan vi inte se ndgot konsistent mdnster att vissa typer av nimnder
skulle ha en mjukare eller hardare tillsynsstil 4n andra nimnder.

2.3.3 Utfallsmatt pa tillsyn

Enligt 1 kap. 12 § miljotillsynsforordningen ska en operativ tillsynsmyndighet ”...drligen
fblja upp och utvirdera sin tillsynsverksamhet. ” Detta for att sdkerstilla att tillsynen ut-
fors effektivt och rittssdkert. Hur en operativ tillsynsmyndighet ska folja upp sin tillsyns-
verksamhet finns inte enligt var kdnnedom definierat i ndgon mer konkret mening i lagar,
forordningar eller andra centrala dokument. Begreppet effektiv milj6tillsyn saknar dess-
utom en enhetlig definition nationellt i Sverige. Kapitel 12 i denna rapport diskuterar
ingdende hur begreppet effektivitet kan tolkas i ett miljotillsynssammanhang. Rétts-
sdkerhet grundar sig pé principen om allas likhet infor lagen och det finns inte heller hér
nagot vedertaget sitt att f6lja upp detta i fallet med miljotillsyn. For att f4 en bild av hur
kommunala operativa tillsynsmyndigheter méter utfallet av sin tillsyn — en nédvandig
forutséttning for att folja upp effektivitet — stéllde vi foljande fraga i enkéten:

18. HUR MATER NI UTFALLET AV ER TILLSYN?

Antal Andel av totalt svarande (%)
Anvander inga 52 40,3
matt/indikatorer
Anvander matt/indikatorer 77 59,7

Tabell 2.25: Hur mats utfallet av tillsynen? Kalla: EMT-enkaten.

Vi kan konstatera att 60 % anvénder ndgon typ av métt/indikator for att méta utfallet av
sin tillsyn. Det dr oklart hur resterande 40 % gér till viga. Det kan naturligtvis tinkas att
det finns andra sétt &n att skapa matt/indikatorer for att utvirdera tillsynens utfall. Dock
blir det problematiskt att jimfora mellan olika operativa tillsynsmyndigheter om sadana
matt saknas vilket det nu gor i 40 % av fallen. En annan forutséttning for att kunna
jé@mfora mellan operativa tillsynsmyndigheter &r att de anvénda matten &r lika, dvs. de &r
definierade och insamlade pé ett konsistent sitt. Om matten ar klart definierade och
insamlade konsistent inom en operativ tillsynsmyndighet kan data naturligtvis vara till
nytta for att utvardera just den myndighetens tillsyn dver tid.
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Lat oss se nagra exempel pd matt som de respondenter som angett att de anvénder
matt/indikatorer angav:

e Nedlagd tid pa planerad respektive hindelsestyrd tillsyn

e Andel inspekterade foretag

e Antalet inspektioner

e Antalet paborjade/avslutade drenden

e Antalet 6verklaganden dér vi fattat fel beslut

e Koncentration av Cd, Cr, Cu, Hg i avloppsslam m.m.

e Nojdkundindex

I respondenternas svar kan vi forst konstatera att det inte rdder nagon konsensus om vilka
matt som ska anviandas — de flesta kommuner anvander just sin metod. For det andra kan
vi notera att de flesta av matten méater méngden resurser som lagts pa miljotillsyn
(aktivitet) snarare &n utfallet av densamma. Négra exempel pé detta &r ”andel inspekte-
rade foretag”, ”antalet inspektioner” m.m. Vi kan ocksé hitta matt som relaterar till
resultatet — eller utfallet av — tillsyn, t.ex. "antalet 6verklaganden dér vi fattat fel beslut”,
”koncentration av Cd, Cr Cu, Hg i avloppsslam m.m.”. I diskussioner med bl.a. miljo-
chefer har det framkommit att de 4rendehanteringssystem som anvédnds pd kommunala
miljokontor inte dr anpassade for analys vilket gor det svért att ta fram tillsynsdata som
kan anvéindas for utvirdering inom en kommun. Det faktum att dessa system ser olika ut
pa olika kommunala forvaltningar samt att de inte “’talar med varandra” gor datainsamling
for jamforelse mellan kommuner till en mycket arbetskravande uppgift. Det gar inte att ta

fram data med ett "knapptryck”.

Ett sétt att médta utfallet av tillsyn ar att se pd mingden formell uppf6ljning av avvikelser
fran miljobalken, t.ex. antalet forelagganden, miljosanktionsavgifter och atals-
anmaélningar.

En miljésanktionsavgift (MSA) ska enligt 30 kap. miljobalken tas ut for de overtradelser
och med de belopp som finns i forordningen om miljésanktionsavgifter (2012:259). Det
spelar ingen roll om Overtrddelsen har skett med uppsat eller ej och det rdcker med att
objektivt konstatera att en overtradelse har skett (NV 2001).

Ett foreldggande innebir att ... den beslutet riktar sig till ska vidta viss angiven dtgdrd
eller underldta ndgot.” Det ir viktigt att ett foreliggande exakt specificerar vad som
forvéntas. Vidare kan foreldggandet kombineras med viten vars syfte det dr att gora det
ekonomiskt fordelaktigt for den som foreldggandet riktar sig till att folja detsamma (NV,
2001, s. 98).

En tillsynsmyndighet &r enligt 26 kap. 2 § miljobalken skyldig att dtalsanméla over-
tradelser till polis- eller aklagarmyndigheten, om det finns misstanke om brott. Myndig-

® Nationalencyklopedin.
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heten ska bara anmaéla de faktiska forhallandena utan att sjdlv géra ndgon bedomning av
sannolikheten till fallande dom (NV, 2001).

For att fa en bild av hur ovanstaende formella uppfoljningar av avvikelser fran miljo-
balken anvénds av kommunala ndmnder stéllde vi foljande fraga:

15. HUR MANGA FORELAGGANDEN, MILJOSANKTIONSAVGIFTER SAMT
ATALSANMALNINGAR ENLIGT MILJOBALKEN GJORDE DIN NAMND UNDER 2010?

Uppfoljning Svarande Min Max Medel Standard-
avvikelse
Forelagganden 67 1 949 96,7 183
Miljdsanktionsavgifter 75 0 147 10,8 19,3
Atalsanméliningar 84 0 27 5,38 5,49

Tabell 2.26: Forelagganden, MSA och atalsanmalningar. Kalla: EMT-enkaten.

I genomsnitt utdelades alltsé 97 foreldgganden, 11 miljosanktionsavgifter och 5,4 atals-
anmaélningar per kommun under 2010. Virt att notera dr den extrema variationen mellan
kommuner.

Maingden formella pafoljder ar inte ett oproblematiskt matt for att finga utfallet av tillsyn.
Ett 14gt antal foreldgganden kan t.ex. betyda en av tva saker: antingen &r miljo-
forvaltningen extremt ineffektiv och fangar inte upp avvikelser frén miljobalken, eller sa
ar forvaltningen mycket duktig i sitt forebyggande miljoarbete sé att det inte behdvs nagra
foreldgganden da alla verksamheter skots exemplariskt. Trots denna metodologiska
svarighet kan konsistent insamlad data hjilpa till att se trender och hoja ”varningsflaggor”
som en utgangspunkt for vidare, djupare analys av orsakerna till fordndringar. For en
diskussion om tillgédngligheten av sddana data i dag, se kapitel 3 i denna rapport.

I vart samarbete med forskningsprogrammets referensgrupp har det papekats att miljo-
sanktionsavgifter dr en dalig indikator fOr att pavisa utfallet av miljotillsyn da dessa
typiskt delas ut for enkla forseelser. Daremot kan antalet MSA ténkas vara ett slags matt
pa en miljoforvaltnings effektivitet och ambitionsniva dir en hog ambitionsniva skulle,
allt annat lika, tendera att generera fler MSA och vice versa. For att testa informations-
vardet av antalet MSA analyserar vi hur dessa samvarierar med andra matt pa formella
pafoljder, i detta fall foreldgganden och atalsanmaélningar. Foljande tabell visar
korrelationerna mellan de tre matten bland vara respondenter:
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Antal Antal Antal
foreldagganden MSA atalsanmalningar
Antal Korrelation 1 0,704** 0,376**
férelagganden Signifikans 0,000 0,005
Observationer 67 47 54
Antal MSA Korrelation 0,704** 1 0,369**
Signifikans 0,000 0,002
Observationer 47 75 67
Antal Korrelation 0,376** 00,369** 1
atalsanmalningar Signifikans 0,005 0,002
Observationer 54 67 84

**= korrelationen ar signifikant pa 1 %-nivan (tvasidigt)

Tabell 2.27: Samband mellan MSA, féreldgganden och atalsanmalningar. Kélla: EMT-enkaten.

Har ser vi en tydlig korrelation mellan de olika matten. Det finns alltsé ett ganska starkt
samband mellan dessa matt. Den starkaste korrelationen finns mellan féreligganden och
MSA (foreligganden forklarar ca 50 %’ av variationen av MSA och vice versa). Den
nist starkaste korrelationen &r mellan &talsanmélningar och MSA (ca 14 % av variationen
forklaras av den andra variabeln och vice versa). Detta indikerar att kommuner som &r
aktiva med en av ovanstéende atgérder ocksa ér det med de andra atgérderna. Dock skulle
denna korrelation atminstone delvis kunna forklaras av kommunstorlek, dvs. en liten
kommun har naturligt lagre antal av ovanstaende atgirder 4n en stor kommun. Lét oss se
hur ovanstidende resultat haller nér vi kontrollerar for antal verksamheter (fran fraga 12).

7 Sambandets styrka kan uttryckas i termer av en forklaringskoefficient som beriknas genom att kvadrera
korrelationskoefficienten.
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Antal Antal /verks Antal
férelagganden MSA atalsanmalninar/
Iverks Iverks Iverks
Antal Korrelation 1 0,287 0,018
férelagganden Signifikans 0,059 0,901
Iverks Observationer 64 44 51
Antal MSA/verks Korrelation 0,287 1 0,353**
Signifikans 0,059 0,005
Observationer 44 70 62
Antal Korrelation 0,018 0,353** 1
atalsanmalningar Signifikans 0,901 0,005
Iverks Observationer 51 62 79

**= korrelationen ar signifikant pa 1 %-nivan (tvasidigt)

Tabell 2.28: Samband mellan MSA, férelagganden och atalsanmalningar (delat med summa
verksamheter). Kalla: EMT-enkaten.

Har ser vi att korrelationerna blir svagare men finns kvar mellan MSA och foreldgganden
samt mellan MSA och &talsanmilningar®. Notera att foreldgganden nu bara forklarar
drygt 8 % av variationen av MSA. Vi finner nu ingen korrelation mellan atalsanmélningar
och foreldgganden. Sammantaget innebér detta att frekvensen av MSA i en kommun
troligen innehéller intressant information om utfallet i milj6tillsynen trots att MSA endast
delas ut for relativt enkla avvikelser fran miljobalken.

Vi har redan konstaterat att bendgenheten att anvinda sig av ovan ndmnda formella pa-
foljder varierar kraftigt mellan kommuner. Kan vi se nagot monster i att anvinda sig av
foreldgganden, MSA samt atalsanmélningar per verksamhet mellan olika ndmndtyper?

& Summan verksamheter bygger pa uppskattningar vilket gor tabell 4.28 mindre tillforlitlig an tabell 4.27.
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Politiskt organ Pafoljd Svarande Min Max Medel Std.avv.
Namnd dar bygg-, Forelaggande 33 0,00 1,0 0,15 0,20
miljé och/eller MSA 31 0,00 0,09 0,024 0,023
planarenden ingar. Atalsanmalin 36 0,00 0,13 0,020 0,025
Miljo- och Forelaggande 15 0,03 2,28 0,51 0,64
halsoskyddsndmnd. MSA 21 0,00 0,07 0,021 0,018
Atalsanmaéin 22 0,00 0,05 0,012 0,012
Namnd dar miljo Forelaggande 0,07 0,19 0,13 0,084
ingar tillsammans MSA 0,00 0,01 0,004 0,003
med raddning eller Atalsanmaln 0,00 0,03 0,014 0,015
fastighetsarenden
eller teknik.
Kommunstyrelsen
eller kommun- Forelaggande 1 - - 0,32 -
styrelseutskott. MSA 1 - - 0,005 -
Atalsanmain 2 0,00 0,02 0,012 0,01
Annan ndmnd Forelaggande 11 0,01 0,93 0,21 0,27
MSA 12 0,00 0,08 0,026 0,023
Atalsanmain 15 0,00 0,05 0,021 0,016

Tabell 2.29: Antalet formella paféljder delat med antal verksamheter per ndmndtyp.
Kélla: EMT-enkaten.

Nir det giéller foreldgganden kan vi konstatera att bland vara respondenter har kategorin
miljo- och hélsoskyddsnamnd ett hdgre medeltal, 0,51, d4n kategorierna nimnd dér bygg-
miljo och eller plandrenden ingar, 0,15, och annan nimnd, 0,21. Fristdende miljé- och
hélsoskyddsndmnder (95 % konfidensintervall 0,51 £0,32) verkar anvénda sig av fore-
lagganden betydligt mer 4n ndmnder dér bygg, milj6 och plan ingar (0,15 £0,07), och
ndmnder dir miljo ingér tillsammans med rdddning-, fastighetsarenden eller teknik (0,13
+0,11). Konfidensintervallen 6verlappar dock pa 5 %-nivén sa att inga sékra slutsatser
kan dras. Nér det giller MSA och atalsanmélningar kan vi inte se nagot tydligt monster.

2.4 Statligt stod, styrning och vagledning

Tidigare studier har funnit att det finns ett stort intresse av mer statlig vigledning dar
exempelvis Johannesson & Johansson (2000) fann att ca en tredjedel av respondenterna
vill ha en forstatligad milj6tillsyn vad géller regelefterlevnad. Var referensgrupp har
papekat att det alltid finns ett intresse av mer vigledning medan det verkliga problemet &r
att tillrdckliga resurser for att tillgodogora sig all information som redan existerar inte
finns. For att se hur forhéllandena ser ut i dag vad géller 6nskemél om mer statlig vag-
ledning stéllde vi foljande fraga:
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22. AR EN HOGRE GRAD AV STATLIG VAGLEDNING FOR TILLSYN ENLIGT
MILJOBALKEN ONSKVARD?

Antal Andel av svarande (%)
Nej 4 3
Ja 129 97

Tabell 2.30: Onskvért med hogre grad av statlig vagledning? Kalla: EMT-enkéten.

Som tydligt framgér av tabell 2.30 finns ett Gvervildigande klart 6nskemal (97%) om mer
statlig vigledning. Ett led i en statlig végledning skulle kunna vara centralt framtagna
checklistor och/eller stod for inspektoren att ta fram relevanta inspektionspunkter (se kap.
10 for en vidare diskussion) varfor vi stillde foljande fraga:

19. SKULLE CENTRALT FRAMTAGNA CHECKLISTOR GAGNA TILLSYNEN ENLIGT
MILJOBALKEN?

Antal Andel av svarande (%)
Nej 13 9,9
Ja 118 90,1

Tabell 2.31: Skulle centralt framtagna checklistor gana tillsynen? Kélla: EMT-enkéten.

Aven hir finns ett vitt utbrett dnskemal om mer stod. VAr referensgrupp har dock papekat
att det krévs en hog kompetens hos den aktuella inspektdren for att kunna anvinda check-
listor pa ett bra sétt. Samtidigt menar inspektorer att det framfor allt 4r ndr man ar ny som
miljoinspektdr som checklistor dr nodvindiga eftersom man da behdver mycket stod for
att utfora inspektioner.

Det kommunala sjélvstyret har en 1dng tradition och &r starkt i Sverige och, som tidigare
ndmnts, formerna fér kommunens organisation &r i stora drag en sak for kommunerna att
sjdlva bestimma. P4 grund av detta ar det en politiskt kénslig fraga att diskutera en 6kad
grad av statlig styrning av kommunal miljGtillsyn. Detta trots att miljobalken dr en lag
instiftad av Sveriges riksdag och inte av respektive kommunfullmaktige. Av bl.a. den
anledningen ville vi fa en bild av hur miljochefer ser pa fragan:

21. AR EN HOGRE GRAD AV STATLIG STYRNING AV TILLSYNEN ENLIGT
MILJOBALKEN ONSKVARD?

Antal Andel av svarande (%)
Nej 70 55,6
Ja 56 44 4

Tabell 2.32: Onskvart med hégre grad av statlig styrning? Kélla: EMT-enkaten.

Har ser vi att drygt 44 % av respondenterna vill ha en hogre grad av statlig styrning, trots
den starka traditionen av kommunalt sjalvstyre i Sverige. Vi kommer under nésta avsnitt
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att aterkomma till fragan vilka kommuner som i hogre grad &n andra har detta 6nskemal.
Vi kan notera tydliga skillnader mellan tabellerna 2.30, 2.31 och 2.32 dir statlig vég-
ledning och centralt framtagna checklistor dr betydligt mer 6nskvérda 4n statlig styrning.

2.5 Politisk paverkan

”Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ, far bestdmma hur en
forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i ett &rende som rér myndighetsutévning mot en
enskild eller mot en kommun eller som ror tilldmpningen av lag.”

12 kap. 2 § regeringsformen.

Ovan citerade lagrum innebér bl.a. att det inte far forekomma politisk paverkan pa miljo-
forvaltningens tillsyn av regelefterlevnad i enskilda fall i en kommun. Det har dock
uppmirksammats i tidigare studier att detta forekommer, ofta i formen av att kommunal-
politiker onskar att milj6forvaltningen ska behandla lokala foretagare ”med silkesvantar”.
Exempelvis Johannesson & Johansson (2000) finner att i ca en tredjedel av kommunerna
paverkar politiska hénsyn tillsynen av regelefterlevnaden. Andelen som anger att det
forekommer politiska hénsyn dr 41 % i kommuner dir milj6- och hilsoskyddsndmnden
och/eller forvaltningen &r sammanslagen med en annan nimnd/f6rvaltning, jamfort med
23 % 1 kommuner med egen miljondmnd eller miljoforvaltning. Fran politiskt hall ges
signaler om att inspektorerna ska gd mjukare fram och inte vidta “onodiga” atgérder.
Exempel pé otillborlig politisk paverkan kan vara att politiker undviker att besluta om
sanktionsavgifter. Forfattarna menar att i fallen av politisk paverkan &r det ofta sa att
politikerna, i synnerhet i de sma kommunerna, kénner foretagsledarna, samt att de vill
virna om arbetstillfallen och foretagsklimat. Johannesson & Johansson (2000) finner
vidare i sin enkétstudie att andelen svarande som vill avkommunalisera miljétillsynen
som ror regelefterlevnad &r dubbelt sa stor i kommuner som svarat att politiska hdnsyn
paverkar tillsynen jamfort med kommuner dér sa inte &r fallet.

Eftersom det har gatt 12 ar sedan Johannesson & Johansson skrev sin rapport ar det
intressant att se om nagon fordndring har skett vad géller politiska pédverkan pa tillsynen
av regelefterlevnaden. Av den anledningen stéllde vi exakt samma fréga i vér enkédt som
Johannesson & Johansson, ndmligen:

23. HANDER DET I ER KOMMUN ATT POLITISKA HANSYN PAVERKAR TILLSYNEN
NAR DET GALLER REGELEFTERLEVNAD?

Antal Andel av svarande (%)
Nej 95 73,6
Ja 34 26,4

Tabell 2.33: Politiska hansyn paverkar tillsynen nar det géller regelefterlevnad?
Kélla: EMT-enkaten.

Av de som svarat pa enkiten ser vi att drygt en fjardedel har svarat jakande vilket innebar
en viss minskning jamfort med Johannesson & Johansson (2000). Samtidigt dr
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minskningen relativt liten och andelen som upplever politiska hdansyn fortfarande
anmérkningsvért hdg. Det innebar att villkoren for verksamheter riskerar att vara olika i
olika kommuner vilket ger en dalig rittssikerhet. Vid en presentation® av enkitresultaten
kommenterade en kommunal miljochef detta med att plan- och byggnadslagen ger ett
mycket storre utrymme for ekonomisk hiansyn én vad miljobalken ger. I de kommuner dér
bygg- och miljédrenden behandlas inom samma ndmnd och/eller forvaltning finns en risk
att en ”’plan- och byggkultur” smittar av sig pa miljédrenden. Om detta pastaende
stimmer medfor det att forekomsten av politisk padverkan kan missténkas vara storre i
kommuner dir miljodrenden behandlas tillsammans med bygg- och plandrenden (i samma
ndmnd). For att se hur politisk paverkan varierar mellan olika ndmndtyper sammanstéllde
vi nedanstéende tabell:

Politiskt organ

Namnd Miljo- Namnd dar Kommun- Annan

dar bygg- | och milj6 ingar styrelsen namnd

miljo hélso- tillsammans eller

och/eller | skydds- med raddning kommun-

plan- namnd eller fastighets- | styrelse-

drenden drenden eller utskott Total

ingar teknik
Politisk Nej Antal | 46 26 4 4 13 93
hansyn
paverkar
tillsynen % 68,7 % 86,7 % 80,0 % 100 % 61,9% | 73,2%
vad Ja Antal | 21 4 1 0 8 34
galler
regel- % 31,3% 13,3 % 20,0 % 0% 38,1% | 26,8%
efter-
levnad
Total Antal | 67 30 5 4 21 127

% 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %

Tabell 2.34: Férekomst av politisk hansyn bland olika namndtyper. Kalla: EMT-enkaten.

Tabellen ovan visar att det endast finns fem respektive fyra svarande i kategorierna
”Néamnd dér milj6 ingar tillsammans med rdddning eller fastighetsérenden eller teknik”
samt "Kommunstyrelsen eller kommunstyrelseutskott”. Da det &r svart att dra slutsatser
frén ett sa litet underlag bortser vi fran dessa kategorier. Ett 95 % konfidensintervall visar
att kategorin ”Miljo- och hilsoskyddsndmnd” endast har 13,3 % (£12 %) som svarar att

° Presentation vid Miljé- och Halsadagarna juni 2012, Stockholms universitet.
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politisk hidnsyn paverkar medan kategorierna ”Namnd dér bygg-, miljo och/eller plan-
drenden ingar” samt ”Annan ndmnd” har 31,3 % (£11 %) respektive 38,1 % (21 %).
Detta stirker bl.a. vad som sagts ovan om riskerna med att bygg- och plankulturen smittar
av sig pa miljotillsynen. Naturligtvis kan det finnas andra forklaringar till dessa
skillnader. Skillnaderna i forekomst av politisk hansyn vad géller regelefterlevnad mellan
nidmndtyperna ar dock inte statistiskt signifikanta (konfidensintervallen 6verlappar
varandra) varfor vi ska vara forsiktiga med att dra slutsatser fran denna data.

Motsvarande argument om sammanblandning av miljo- och byggfragor kan goras vad
géller kommuners forvaltningsorganisation. Kommunala miljochefer som EMT varit i
kontakt med och var referensgrupp har papekat vikten av en stark chef for miljétillsynen
pa kommunal forvaltningsniva som kan halla en rdgang mellan politik och myndighets-
utovning under miljobalken. En bidragande faktor till en stark stdllning for miljochefen i
miljofragor kan ténkas vara en fristdende miljo- och hélsoskyddsforvaltning. Lat oss se
hur forekomsten av politiska hidnsyn fordelar sig mellan olika typer av forvaltnings-
organisationer:

Forvaltningstyp

Forvaltn Miljo- Forvaltn dar Kommun- | Annan

dar bygg- | och milj6 ingar ledningen | forvaltn

miljo hélso- tillsammans

och/eller | skydds- med raddning Total

plan- forvaltn eller fastighets-

arenden arenden eller

ingar teknik
Politisk Nej Antal 31 21 7 2 18 79
hansyn % 67,4 % 87,5% 58,3 % 100 % 75,0% 73,1%
paverkar  Ja Antal 15 3 5 0 6 29
tillsynen % 32,6% 12,5% 41,7% 0% 250% | 26,9%
vad
galler
regel-
efter-
levnad
Total Antal 46 24 12 2 24 108

% 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %

Tabell 2.35: Férekomst av politisk hansyn bland olika forvaltningstyper. Kélla: EMT-enkaten.

Tabellen ovan visar i princip samma bild som motsvarande tabell 6ver politisk orga-
nisation dér en separat miljo- och hélsoskyddsforvaltning visar en lagre benéigenhet till
politisk hénsyn &n 6vriga forvaltningskategorier (undantag kommunledningen som vi
bortser fran pa grund av det lilla antalet svarande i denna kategori). Det bor papekas att
riktningen pa kausaliteten mellan politisk paverkan och ndmnd- och forvaltningstyp inte
ar uppenbar. Ett alternativ kan vara att kommuner med en kultur som saknar politisk
paverkan pa tillsynen dver regelefterlevnad tenderar att behélla en separat milj6- och
hilsoskyddsndmnd (forvaltning). Ett annat alternativ ar att de kommuner som har en
separat miljo- och hilsoskyddsndmnd (forvaltning) utvecklar en kultur dér sadan
paverkan inte sker. Har behdvs mer forskning.
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Under senare ar har ett flertal milj6férbund och ett antal andra formella samarbeten i
miljétillsyn mellan kommuner bildats. En mojlig konsekvens av sddana samarbeten &r att
det blir svarare for politiker i en kommun att pdverka hur den gemensamma tillsynen av
regelefterlevnad utfors i den gemensamma organisationen. Vi kan inte pavisa nagon
statistiskt signifikant skillnad i frekvens av politisk paverkan pa tillsynen vad giller regel-
efterlevnad mellan kommuner med respektive utan formellt samarbete. Detta kan vara en
konsekvens av att ett (for) litet statistiskt underlag (av 18 identifierade formella sam-
arbeten har endast tio av dessa svarat pa enkéten).

Under forskningsprogrammets géng har vi fatt indikationer pé att vissa kommunala miljo-
chefer kdnner en stark frustration 6ver politisk inblandning i miljGtillsynsverksamheten.
Vi har tidigare visat att 44 % av vara respondenter onskar en hogre grad av statlig
styrning. Teoretiskt skulle en 6kad statlig styrning av milj6tillsynen kunna stirka den
lokala miljochefens stillning gentemot den politiska kommunala ledningen. For att under-
soka om dnskemal om mer statlig styrning sammanfaller med forekomsten av politisk
paverkan konstruerade vi nedanstaende tabell:

Onskvirt med hégre grad av statlig
styrning
Ja Nej Total
Politisk hansyn Antal 30 56 86
paverkar tillsynen
vad galler regel- % 34,9 % 65,1 % 100 %
efterlevnad Antal 23 10 33
% 69,7 % 30,3% 100 %
Total Antal 53 66 119
% 44,5 % 55,5 % 100 %

Tabell 2.36: Samband mellan 6nskemal om hdgre grad av statlig styrning och politisk hansyn vid tillsyn
av regelefterlevnad. Kalla: EMT-enkaten.

Tabell 2.36 visar att av de kommuner som svarar att politisk hinsyn inte paverkar till-
synen vad giller regelefterlevnad vill ca 35 % ha en hogre grad av statlig styrning medan
resterande 65 % inte vill ha det. Av de kommuner som svarar att politisk hdnsyn paverkar
tillsynen vad géller regelefterlevnad &r forhéllandet i princip det motsatta, dvs.70 % vill
ha mer statlig styrning medan 30 % inte vill detta. Detta forhallande tyder pa ett starkt
samband mellan forekomsten av politisk styrning och en énskan om mer statlig styrning.
Det hér resultatet forstarker Johannesson & Johanssons 2000 resultat om ett motsvarande
samband mellan politiska paverkan och en preferens for att avkommunalisera miljo-
tillsynen vad géller regelefterlevnad.

Manga av dem som svarade pé friga 23 lamnade dven kommentarer 6ver hur en politisk

paverkan tar sig uttryck (av de som ldmnade kommentarer har en del svarat ja pa fraga 23
medan andra har svarat nej). Nedan presenterar vi nagra av dessa:
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“Olika sorters tillsynsprojekt som politikerna initierar. Néir mojlighet till
tolkning ges i lagstifiningen kan utslaget bli olika beroende pd den politiska
majoritetens instdllning.”

>

“Resursbrist, vissa verksamhetsutovare ska ‘strykas medhdrs’.’

>

“Ekonomiska, néringslivspolitiska intressen paverkar.’

“Liten kommun — ‘alla kdnner alla’. Ekonomiska svarigheter med ibland risk for
att en orts kanske enda arbetsgivare hotas gor att politiken kan vackla.”

"Starka diskussioner ndr det gdller lantbrukstillsyn. Inga politiska ambitioner
att arbeta med vissa saker, t.ex. strandskydd, man vill politiskt sdtta sig dver
gdllande regelsystem.”

“Det forekommer att verksamheter kontaktar politiker eller ndringslivs-
avdelningen for att ifrdgasdtta de krav vi stdllt eller for att forsoka undanrdja
krav, eller hivdar att vi inte dr foretagsvdnliga, vilket kommunpolitikerna vill

2

vara.

“Ndmnden prioriterar vissa omrdden och nedprioriterar andra (lantbruk m.m).”
“Ja personalresurser styrs via kommunstyrelsens beslut.”

“Politikerna vill att vi ska vara mer smidiga och tillmétesgdende”

“Resursbrist gor att vi mdste prioritera debiterbar tillsyn. Ddligt stod for tillsyn
av enskilda avlopp. Politiken tilldts dock inte paverka sjilva tillsynen, miljo-
insp[ektorer] har hog integritet.”

“Ndrheten till berorda kollegor. — Snéillare krav/tidsperspektiv mot kommunala
verksamheter.”

"Vid vissa “kéinsliga” drenden som beslutas om pd ndmndnivd, kan “en bredare
politisk bedomning” goras.”

“Det dr mycket ovanligt. Det har dock hdént att politiskt mycket viktiga omrdden
blir svdra att hantera i synnerhet precis fore val och precis efter val.”

’

“Det dr en liten kommun sd en viss hdnsyn (politisk) mdste alltid beaktas.’

“Svarare att ha tillsyn pa egna verksamheter da fastighet, va [vatten och
avlopp], renhdllning, gata och park, bygg, plan, miljo ligger inom samma
verksamhet. Sambygg.”

"Politiker finns i ndmnden som tittar ur ndringspolitisk synvinkel.”

“Politiska hdnsyn paverkar hur snabbt man gar framdt med krav pd dtgdrder.
Drar ut pa tiden. Kan ocksa bidra till mer tillatande beslutsformuleringar.”

”Prioriteringar och bortprioriteringar vid antagande av drlig tillsynsplan.”

”Ofta far vi (tillsynssidan) styrningar fran politiskt hdll att "se mellan
fingrarna” -> vi fdr inte jaga bort foretagen (mdnga som kommer dr s k.
Lycksokare)”

”Kommunstyrelsens chefer sdtter var lon och dr till och frdan missnojda med
krav, datalsanmdlningar, forbud mm och straffar med fryst lon! = jav...”

Som syns i kommentarerna ar det relativt vanligt forekommande att naringslivshidnsyn
krockar med miljotillsyn. Samtidigt forekommer en del kommentarer dér den politiska
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paverkan géller utformningen av tillsynsplanen (t.ex. prioriteringar av olika tillsyns-
omraden) vilket i sig inte behdver avvika fran andemeningen i 12 kap. § 32 regerings-
formen. Namnden &r trots allt den myndighet som &r ansvarig for utformningen av den
kommunala tillsynen under miljobalken.

2.6 Sammanfattning

Denna studie syftade till att ge en karaktérisering av svenska kommunala nimnders
operativa miljétillsyn enligt miljobalken med fokus pa vissa ekonomiska och
organisatoriska forutsattningar samt lednings- och arbetsmetodfragor.

Forsta delen av analysen fokuserade pa tillsynens forutséttningar i termer av tillsyns-
behov, tillgéngliga resurser, kostnadstiackningskrav och yrkeserfarenhet dir vi fann
foljande:

e Vikan se att mdngden verksamheter som omfattas av tillsyn varierar stort mellan
kommuner. Turism- och besdksniringskommuner, glesbygdskommuner och
varuproducerande kommuner tenderar att ha en i genomsnitt storre forekomst av
verksamheter som omfattas av tillsyn per 1000 invanare. Detta kan fa
konsekvenser for finansieringen av tillsynen, speciellt om den kommer fran
kommunala skattemedel.

e Vidare kan vi se en stor variation pa storleken av kommunala miljokontor i
termer av antalet faktiska &rsarbetare av miljo- och hilsoskyddsinspektorer
mellan 0,5 till 101. Vi kan inte se nagra statistiskt signifikanta skillnader mellan
kommungruppernas medelvérden av antal faktiska arsarbetare av miljo- och
héalsoskyddsinspektorer per verksamheter under tillsyn. Vi har alltsa svart att
forklara varfor vissa kommuner har ménga inspektorer per verksamhet medan
andra har farre.

e Politiska kostnadstickningskrav forefaller att i vissa fall minska miljo-
forvaltningens mojligheter att arbeta mot miljomélen, anvénda bésta tillsyns-
metod och utfora hiandelsestyrd tillsyn. Daremot forefaller kraven 6ka mojlig-
heterna att utfora planerad tillsyn. Aven om ungefir hélften av respondenterna
menar att kraven inte paverkar deras tillsynsarbete enligt ovanstaende frage-
stdllningar s& verkar kraven kunna utgora en viss styreffekt av tillsynen. Denna
tendens ar i linje med Johannesson & Johansson (2000, s. 108), vilka papekar att
fattiga kommuner kan komma ”... att nedprioritera sddan tillsyn som ar svér att
fa sjalvforsorjande.”

e Den genomsnittliga yrkeserfarenheten métt i antal aktiva ar i yrket hos
personalen som arbetar med tillsyn enligt miljobalken p& en kommunal tillsyns-
myndighet dr ca 10 &r i Sverige. Variationen mellan olika kommuner vad géller
genomsnittlig yrkeserfarenhet &r som storst i kategorin glesbygdskommuner.

Den andra delen av analysen behandlade tillsynens utférande avseende var tillsyns-

resurser laggs, tillsynsmetoder och métt pa tillsynens utfall. Hir fann vi att:

o Tillsynsfrekvensen foljer i stora drag forordningen (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och hilsoskydd déar A-verksamheter far relativt mycket tillsyn, B-
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verksamheter ndgot mindre osv. baserat pa verksamheters miljorisk, omfattning
m.m.. Svaren pa enkéten visar ocksa pa en stor variation i tillsynsfrekvenser
mellan olika kommuner.

Enligt enkétdata dr andelen hindelsestyrda tillsynsbesok i genomsnitt 29 %
samtidigt som det finns en mycket stor variation mellan kommuner. Storre
kommuner har en tendens att ha en mindre andel hindelsestyrda tillsynsbesok.
Nir det géller andelen oanmélda tillsynsbesok ger enkétsvaren ett genomsnitt pa
16 % mot tidigare 34 % vilket tyder pé en trend mot farre oanmélda och fler
foranmaélda tillsynsbesdk — en mjukare inspektionsstil. Enkédtsvaren visade vidare
att andelarna (av total tillsyn) for systemtillsyn, detaljtillsyn, information och rad
samt dvrig tillsyn var 34 %, 40 %, 15 % samt 11 %. Aven hir var variationen
mellan kommunerna kraftig. Detta tyder pa en utveckling mot mer systemtillsyn.
40 % av de svarande kommunerna anger att de inte har nagot matt/indikator pa
utfallet av tillsynen. Bland resterande svarande kommuner finns ménga olika
matt representerade och det finns inget gemensamt matt for jamforelser mellan
kommuner. Ménga av métten méter insatta tillsynsresurser (aktivitetsmatt) sna-
rare 4n utfallet av tillsynen. Det forekommer dock métt som reflekterar tillsynens
utfall. De drendehanteringssystem som anviands pd kommunala miljokontor ar
inte anpassade for analys vilket gor det svart for forvaltningarna att pa ett enkelt
och resurssnalt sétt ta fram ldmpliga nyckeltal. Vidare dr de kommunala drende-
hanteringssystemen olika och kommunicerar inte med varandra vilket omdjliggor
en konsistent och effektiv rapportering av nyckeltal till tillsynsviagledande
myndigheter.

Vara enkétdata visar att det finns en mycket stor spridning mellan olika
kommunala tillsynsmyndigheters benidgenhet att anvinda formell uppf6ljning av
avvikelser fran miljobalken i form av foreldgganden, MSA samt atals-
anmaélningar. Data indikerar ocksa att fristaende miljo- och héilsoskyddsndmnder
har en storre bendgenhet att anvinda sig av foreligganden &n dvriga namndtyper.

Tredje och fjarde delarna av undersokningen analyserade statligt stod, styrning och
vigledning samt politisk paverkan. Huvudresultaten var hér:

Nastan alla véra respondenter vill ha checklistor och vigledning fran centralt hall
medan néstan hélften vill ha en hogre grad av statlig styrning av tillsynen. Detta
indikerar att tillsynen ar ett svart och problematiskt omrade.

Véra data indikerar att forekomsten av politisk paverkan av tillsynen av regel-
efterlevnad ar mindre i kommuner som har en fristdende miljo- och halsoskydds-
ndmnd och en separat miljo- och hilsoskyddsforvaltning. Det finns en avsevért
storre andel miljochefer som vill ha mer statlig styrning i de kommuner dir
politisk paverkan av tillsynen av regelefterlevnad upplevs forekomma &n i de
kommuner dér sddan paverkan inte forekommer.

Slutsatsen av var undersdkning dr att variationen i tillsynens omfattning, inriktning och
utférande &r stor mellan kommuner och att tillsynen paverkas av faktorer som
kommunens beldgenhet, struktur och bristen pa statlig vigledning och uppfoljning.
Dessutom péverkas tillsynen av ekonomiska och politiska prioriteringar.
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Kapitel 3
Statistik for utvardering av miljotillsyn

Sedan tidigare har EMT i rapporten “’Statistik for utvirdering av miljétillsynen i Sverige.
En 6versikt over tillgénglig data och dess anvéndbarhet” (Ghilagaber m.fl., 2011)
beskrivit tillgingen pa relevant data samt vilka statistiska metoder som &r applicerbara i
detta sammanhang. Med denna rapport som utgangspunkt har detta arbete fortsatt.

Att statistiskt utvérdera miljotillsynen &r behéftat med flera svarigheter. Dels handlar det
om brist pa tillgénglighet pa jamforbar data, dels handlar det om problemen att méta
tillsynens resultat. Det finns séledes hinder for att pa ett meningsfullt sitt utvirdera
miljotillsynen. Dérmed inte sagt att det &r omojligt att forsoka. Fokus i detta kapitel ligger
darfor pa vilka analyser som dr mojliga att utfora i nuldget. En mer ingdende diskussion
om effektivitet inom miljotillsynen fors sedan i det avslutande kapitlet av denna rapport.

Detta kapitel dr strukturerat som foljer. Avsnitt 3.1 redogor kort for data som i nuldget &r
tillgénglig. Avsnitten 3.2-3.5 presenterar resultaten fran studier som utgdr exempel pa
hur konsekvent insamlad tidsseriedata med statistiska metoder kan anvéndas for att f6lja
upp decentraliserad operativ tillsyn. Det avslutande avsnittet ssmmanfattar detta kapitel.

3.1 Befintlig statistik

Utifran de redovisningskrav som lénsstyrelser, kommuner och andra tillsynsmyndigheter
har, finns det rddata samt i vissa fall dven indikatorer kring tillsynsverksamheten pa
myndighetsniva. Utformningen av och tillgdngligheten till sddana data skiljer sig dock ét.
Inom olika miljésamverkansprojekt gors ocksa anstrangningar att 6ka jamforbarheten
tillsynsmyndigheterna emellan med hjélp av s.k. nyckeltal som forsok att méta tillsyns-
arbetet. Som dock Nordin (2008) pépekar, kan den information rérande den operativa till-
synen som finns pd kommuner, lénsstyrelser och andra tillsynsmyndigheter klassificeras
som statistik rorande tillsynsaktiviteter snarare dn statistik rorande utfall av tillsynen.

Tillgangen pa nationellt insamlad konsistent (likvérdig) data relaterad till miljGtillsynen
ar skral, som redan ndmnts ett antal ganger. Det som i nulédget ar tillgédngligt och relevant
kan delas in i tvé kategorier, dels deskriptiv statistik pa kommun- och lansniva, dels data
rorande utfallet av milj6tillsynen.

3.1.1 Deskriptiv statistik

Statistiska Centralbyran (SCB) tillhandahéaller demografisk data samt &ven data rérande
politiska férhéllanden i landets kommuner och landsting. SCB sammanstéller dven
foretagsstatistik rorande forekomst och SNI-kod (Svensk Néringsgrensindelning).
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samlar statistik gdllande antal arbetade timmar
for respektive miljoinspektor per kommun och ar. Hos SKL finns dven data om
samarbetsstrukturer mellan kommuner pé miljobalkens omréde. Dessa data dr anvéndbara
som bakgrundsvariabler eller eventuellt som input-variabler om man vill méta effekten
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eller utfallet av miljotillsynen. Viss data, exempelvis antal arbetade timmar, skulle dven
kunna ses som ett matt pé tillsynens utfall, men bor snarare tolkas som ett métt pa
aktivitet.

3.1.2 Statistik rorande utfallet av tillsynen

Sedan 2000 har Kammarkollegiet sammanstallt statistik Gver antalet miljosanktions-
avgifter (MSA) och deras storlek per beslutsmyndighet, dvs. de kommunala ndmnderna,
lansstyrelserna samt de centrala myndigheterna Kemikalieinspektionen, Naturvardsverket
och Statens jordbruksverk. For riket som helhet tillhandahalls dven data rérande MSA-
beslut per motivgrupp och beslutspunkt (t.ex. géllande avfall eller elektriska produkter).
Pé sin hemsida sammanfattar Naturvardsverket denna statistik i form av tabeller och
diagram som visar antal och andel av fall samt belopp uppdelat pé typ av tillsyns-
myndighet, motiv etc. De uppgifter om MSA som finns tillgdngliga avspeglar i ndgon
man tillsynsverksamheten for olika 14n och kommuner.

For varje enskilt fall ddar en MSA utdelats finns uppgifter om verksamhetsutovarens
organisationsnummer, storleken pda MSA, den myndighet som utdelat MSA, datum dé
beslut om MSA tagits, samt dven orsaken till MSA. Detta goér det mojligt att med hjélp av
organisationsnumret i data folja en specifik verksamhetsutovare efter den forst fore-
kommande MSA, vilket i sin tur ger information om omfattningen av och tidsrymden for
aterfall, dvs. hur sannolikt det &r att en verksamhetsutovare som en gang betalat en MSA
inom en given period dter kommer att bli tilldelad en MSA, samt hur snart detta sker. I
nuléget finns inte mer bakgrundsinformation om verksamhetsutdvarna tillganglig, men
sddan information kan extraheras frn andra kéllor.

Det finns ett antal andra matt som potentiellt kan visas relatera till tillsynsverksamheten.
Brottsforebyggande ridet (BRA) tillhandahaller statistik pa linsniva for olika brotts-
kategorier, diribland brott mot miljobalken, uppdelat pé de olika paragrafer som ingér i
balken. Statistiken innehaller antal anméilda brott, uppklarade brott, typ av beslut, atals-
beslut, strafforeldggande eller atalsunderlételse, samt uppklarningsprocent. Det finns dven
tidsserier 6ver uppklarade brott, samt uppklarings- och personuppklaringsprocent for hela
landet sedan ar 2000, dir brott mot miljébalken 4r uppdelade i 15 kategorier. BRA har
dven information om antal anmaélda brott pé 1dns- och kommunniva géllande antalet
miljobrott samt olika undergrupperingar till denna kategori, sdésom “’brott mot tillstdnd/
villkor/-information” och ”forsvarande av miljokontroll”. BRA har dock inte sjilva ndgra
uppgifter om vem som ldmnat in anmaélan. Det dr ddrmed oklart om man kan koppla vissa
av dessa kategorier direkt till tillsynsverksamheten som ett utfallsmatt eller ifall dessa
variabler bara ir en svag proxy.'°

“En proxy ar en variabel som i sig inte ar av intresse, men genom vilken den variabel som man &r intresserad
av kan harledas. For att detta ska vara méjligt maste denna var nara korrelerad med proxyn (dock inte
nddvandigtvis positivt).

73



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

Vid Riksenheten for miljo- och arbetsmiljomal (REMA) som inréttades den 1 januari
2009 som en nationell operativ enhet inom &klagarmyndigheten &r det mgjligt att
transkribera data 6ver samtliga miljobrott i Sverige fr o m. 2006. Vidare finns hos en
enhet pa aklagarmyndigheten i Goteborg data dver samtliga straff- och atals-
foreldgganden gillande miljobrott.

Trots bristen som ndmns ovan kan vi dndé forsoka dra maximal nytta av de data som é&r
tillgédngliga. De foljande avsnitten presenterar resultaten fran de analyser av data som
genomforts inom ramen for EMT.

3.2 Overlevnadsanalys av aterfall — ett matt pa
MSA:s forebyggande effekt

Syftet med studien (Ghilagaber, 2012a) ar att méta effekten av MSA pa aterfall. Effekt
definieras som en dndring som har uppstétt som ett resultat av en atgidrd — som annars inte
skulle ha uppstatt eller ha uppstatt senare i tiden. Det &r klart att det inte 4r en latt uppgift
att méta ‘rena effekter’ d& det kan ta tid mellan &tgird och &ndring i beteendet och under
tiden kan andra faktorer tillkomma som péverkar verksamhetsutdvares beteende oavsett
de atgéarder som har vidtagits.

Berorda myndigheter anvander olika indikatorer for miljon samt effekten av atgarder pa
beteende (efterlevnaden av regler). Ett métt som har uppméarksammats internationellt dr
recidivism eller graden av aterfall — andelen verksamheter som upprepar miljébrott efter
att ha botfallts och hur lang tid det tar till aterfall (INECE, 2008). For ndrvarande saknas
det dock empiriska studier pé effekten av miljosanktionsavgifter pa aterfall, speciellt
studier som anvinder avancerade statistiska metoder for att analysera sddana samband.
Vér forhoppning ar att denna studie bidrar till att fylla detta tomrum i litteraturen. Vi har
tillimpat statistiska modeller och metoder pa data om aterfall rérande omkring 11500
svenska verksamheter som pafordes MSA ndgon gang mellan januari 2002 och december
2011.

Sedan 2000 sammanstéller Naturvardsverket den av Kammarkollegiet tillhandahéllna
statistiken 0ver utdelade miljosanktionsavgifter. Miljosanktionsavgifterna ar
administrativa avgifter som tillfaller regeringen och de kan vara mellan 1000 kronor och
1000000 kronor. Fran Kammarkollegiet har vi fatt tillgang till data fr.o.m. 2002, dér
miljosanktionsavgifterna kan kopplas till organisationsnummer.

Datamaterialet som analyseras i denna studie bestar av 11492 fall (beslut om MSA) som
dgde rum ndgon gang mellan januari 2002 och december 2011. Av dessa géller 3498
beslut verksamheter som har paforts MSA igen (alltsa aterfallit) innan december 2011. En
sammanfattning av datamaterialet visas i tabellen nedan.
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MSA - belopp Antal Antal aterfall % aterfall Relativ risk
verksamheter

< 5000 kronor 6021 1885 31,31 1

5000 — 10000 4153 1266 30,48 0,72

kronor

> 10000 kronor 1318 347 26,33 0,44

Totalt 11492 3498 30,44

Tabell 3.1: Fordelning av analyserade verksamheter.

Tabellen visar att av de 11492 fallen (beslut om MSA) tillhér 6021 (52,39 %)
verksamheter som har p&forts MSA ldgre én 5000 kronor, 4153 (36,12 %) tillhor
verksamheter som har paforts MSA mellan 5000 och 10000 kronor, medan resterande
1318 (11,47 %) tillhor verksamheter som har paforts MSA hogre dn 10000 kronor.

Vid slutet av uppfoljningsperioden (december 2011) har 3498 verksamheter (30,44 %)
hamnat i aterfall. Av 3498 aterfall var 1885 (53,89 %) frn verksamheter som tidigare
hade péaforts MSA ldgre dr 5000 kronor, 1266 (11,02 %) fran verksamheter som tidigare
hade paforts MSA mellan 5000 och 10000 kronor, medan resterande 347 (3,02 %)
utgjordes av verksamheter som tidigare hade paforts MSA hogre én 10000 kronor. Detta
ger ett forsta intryck av att storleken pd MSA negativt paverkar bendgenheten till aterfall.
Det verkar saledes som att hogre MSA leder till farre aterfall. Med hjilp av statistiska
modeller och metoder gar det att berdkna benigenheten till aterfall och testa om
skillnaderna é&r statistisk signifikanta.

For att modellera sambandet mellan MSA och risken for aterfall borjar vi med att skatta
overlevnadsfunktioner (sannolikheten att inte ha hamnat i aterfall vid en viss tidpunkt
efter beslut om MSA). Figuren nedan visar Kaplan-Meier-skattningar av 6verlevnads-
funktioner (Kaplan & Meier, 1958) utifran storleken pa den tidigare MSA. Hér ser man
aterigen att ju mindre MSA &r desto storre ar sannolikheten att hamna i aterfall. Ett
formellt statistiskt test visar att skillnaden i 6verlevnadskurvorna &r statistiskt signifikant,
i synnerhet skillnaden mellan gruppen med ldgst MSA (mindre &n 5000 kronor) och
gruppen med hogst MSA (mer dn 10000 kronor). Andra statistiska modeller sasom Cox
Proportional Hazards Models och Accelerating Failure Time Models visar ett starkt
samband mellan storleken pd MSA och bendgenheten till aterfall.
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Figur 3. 1: Overlevnadsfunktioner for recidivism (&terfall), uppdelade enligt storleken pa féregadende MSA-
belopp, 2002-2011.

3.3 Bayesiansk analys av recidivism med
grupperad data

En nackdel med analysen ovan &r att datumet i datamaterialet representerar myndighets-
utdvarens beslutsdatum (inte datumet for verksamhetsutvarens overtradelse). Tiden som
analyserades ovan ar dirfor tiden mellan tva beslutsdatum och inte tiden mellan tvé
overtridelsedatum. Detta medfor inga problem sa ldnge vi kan anta att tiden mellan
overtrddelse och beslut inte skiljer sig mellan drenden. Men dé detta antagande inte kan
garanteras har vi i denna studie (Ghilagaber, 2012b) grupperat tidsexponeringen i fyra
grupper — mindre dn 2 ar, 2-4 ar, 4-6 ar och 6-10 ar — och sedan anpassat en Bayesiansk
grupperad-data-version av dverlevnadsmodellerna.

MSA-belopp <5000 kronor 5000 — 10000 kronor > 10000 kronor
Exponeringstid (Di1) (Ti1) (Di2) (Ti2) (Di3) (Ti3)
(i)

<2ar 1309 65860 890 45838 180 15337
2-4 ar 361 51892 215 35285 75 16381
4-6 ar 184 48643 78 30561 49 15750
6-10 ar 31 36665 83 78471 43 36808

Tabell 3.2: Recidivismfall (Dij) och exponeringstid (Tij), utifran storleken pa tidigare MSA; totalt: D++
=3498, T++ = 477491.

Resultaten (se figuren nedan) visar att risken for recidivism minskar med tiden. Effekten
ar storst inom 2 &r och minst i spannet 6-10 ar.
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Recidivism (per 1000 utdelade MSA)
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Figur 3.2: Overlevnadsfunktioner fér aterfall, utifran storleken pa féregaende MSA.

I figuren nedan presenteras fordelningen av relativrisker for recidivism enligt storleken pa
foregdende MSA. Referensnivén ér kategorin verksamheter med MSA hogre dn 10000
kronor.

Téathetsfunktioner
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Relativrisk for aterfall

Figur 3.3: Relativrisker for aterfall, utifran storleken pa féoregdende MSA (referensgrupp ar verksamheter
med MSA hogre an 10000 SEK).

Figur 3.3 visar att de verksamheter som har tilldelats lagre MSA — alltsd mellan 5000 och
10000 kronor (rod kurva) eller under 5000 kronor (bld kurva) — har mycket storre relativ
risk (storre dn 1) att aterfalla 4n de verksamheter som péaforts MSA 6ver 10000 kronor. |
genomsnitt &r relativrisken ca 1,35 (alltsa 35 % hogre) for verksamheter som tilldelats
MSA mellan 5000 och 10000 kronor och ca 1,5 (alltsd 50 % hogre) for verksamheter som
tilldelats MSA under 5000 kronor. Det rader darfor inget tvivel om att storleken pa
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tidigare MSA ér starkt kopplad till bendgenheten till aterfall. Vi kan ddrmed dra slut-
satsen att storleken pA MSA har en starkt férebyggande effekt pa risken for aterfall.

3.4 Matning av kommunala olikheter i
miljoinspektion: Sverige 2000-2009

I denna studie (Ghilagaber, 2012c¢) forsdker vi médta kommunala olikheter 1 miljo-
inspektioner i Sverige under tiden 2000-2009. Vi anvénder oss av olika matt. Prelimindra
resultat baserade pa CV (variationskoefficienten, som &r kvoten av standardavvikelse och
medelvarde) visas i figuren nedan med avseende pé det totala beloppet MSA och totalt
antal MSA.

Variationskoefficienten (CV)

= CV antal MSA

CV totalt MSA-belopp

| | | | | | I
2%00 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Ar

Figur 3.4: Kommunala olikheter géllande antalet MSA och totalt MSA-belopp.

Figuren visar att bada méatten (med avseende bade pa antalet MSA och pé totala MSA-
belopp) visar liknande trender men att det har varit variabilitet speciellt under &ret 20006,
vilket behover undersdkas vidare for en forklaring.

3.5 Politiskt inflytande pa miljésanktionsavgifter

I studien Political Influence on Environmental Sanction Charges in Swedish
Municipalities” (Sjoberg, 2012) undersoks om det politiska styret i en kommun kan
forklara en del av tillimpningen av miljobalken i tillsynen. Politisk paverkan ar naturligt-
vis bara en variabel som kan hjélpa till att forklara variation i miljétillsynen. Men med de
data kopplade till miljotillsyn som finns tillgéngliga historiskt dr det svart att undersdka
andra forklaringar till variationen sdsom exempelvis hopslagning av milj6- och byggnads-
forvaltning. Aven om denna studie inte ger nigra stora metodologiska bidrag s& kan den
dnd4 ses som ett forslag pa en lattimplementerad metod for att utvérdera olika utfallsmatt
och forklaringar av milj6tillsyn om dataldget forbattras.

Som matt pa tillimpning av miljobalken anvénds antalet miljosanktionsavgifter (MSA)
utdelade i Sveriges kommuner under aren 2003-2010. Eftersom Miljopartiet ar det parti i
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Sverige som starkast profilerat sig i miljofragor s& definieras politisk paverkan som
Miljopartiets eventuella effekt pa MSA nér de fér stark politisk makt i en kommun.
Frégestéllningen kan sdlunda sammanfattas pé foljande sitt. "Paverkas antalet miljo-
sanktionsavgifter i en kommun av att Miljopartiet sitter med i den styrande koalitionen?”’.

Det bor understrykas direkt att utdelning av MSA endast dr en av miljdtillsynens ménga
mojliga konsekvenser. Dock har det visat sig att antalet MSA korrelerar starkt och
positivt med andra métt sdsom atalsanmaélningar vilket noterades i den enkét som redo-
visas 1 kapitel 2. Alltsa &r det inte riktigt att pasta att MSA &r helt betydelseldst som matt
pa tillampning av miljobalken. Det verkar inte heller vara fallet att MSA &r betydelselost
ur politiskt hidnseende. Det bevisas bl.a. av att politiker i Enkdping och Filipstad har
domts till boter i domstol for att ha underlatit att dela ut MSA. Andra exempel pa
politikers direkta och indirekta paverkan finns i Johannesson och Johansson (2000).

Den statistiska metod som anvinds i studien kallas for ”Difference in Differences” (DiD).
Det 4r en paneldatametod’’ dir man tittar p4 eventuella fordndringar ver tid inom
enheter. Enkelt uttryckt utnyttjas variationen i de kommuner som byter politisk majoritet
efter valet 2006 for att se hur antalet MSA fordndras samtidigt. Variationen kommer
inifrdn en kommun och det 4r alltsa inte variationen kommuner emellan som anvinds for
identifikationen av en potentiell effekt. Férdelen med denna metod ar att andra
forklaringsvariabler som ér statiska eller fordndras 1d&ngsamt inom en kommun och som
kan paverka antalet MSA samt korrelera med den forklarande variabeln inte paverkar
skattningarna av effekten. I DiD “’konstanthélls” for allt inom kommuner som inte
forandras over tid (eller fordndras mycket langsamt). Det dr alltsd inte problematiskt om
Miljopartiet exempelvis dr vanligare i kommuner som har en industristruktur som
automatiskt generar flera MSA eftersom industristrukturen ar trogrorlig over tid.

Vad som kan stora skattningarna av effekten &r saker som forédndras inom en kommun vid
samma tidpunkt som ett maktskifte samt dven paverkar MSA. Det &r svart att forestélla
sig vad dessa variabler skulle kunna vara men om attitydforandringar till miljé sker sam-
tidigt som ett val skulle det kunna vara problematiskt. Ett exempel skulle kunna vara om
miljomedvetenheten skirps i en kommun samtidigt som Miljopartiet far en plats i den
styrande politiska majoriteten. Detta skulle docka skifta effekten mot noll och de skattade
effekterna kan ses som en undre grins for den sanna effekten.

Resultaten fran undersdkningen visas i graferna nedan. I figur 3.5 jimfors antalet MSA i
kommuner, i vilka Miljopartiet inte satt i den styrande koalitionen under den forsta
mandatperioden men kom in i den andra mandatperioden med kommuner dér Miljopartiet
inte satt med under ndgon mandatperiod. I figur 3.6 jamfors kommuner dar Miljopartiet
satt med i den styrande majoriteten i den forsta men inte i den andra mandatperioden,
med kommuner déir Miljopartiet satt med i den styrande majoriteten under bada mandat-

" Paneldata ar en samling statistikuppgifter dar en grupp individer har observerats 6ver tid. Data for samma
individ, eller som i det har fallet kommun, finns alltsa tillganglig vid flera olika tidpunkter.
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perioderna. I figur 3.7 visas storleken pa effekten skattat med DiD déar aren efter valet har
lagts till kumulativt 6ver tid. I graferna har antalet MSA normaliserats med antal 10000
foretag i en kommun. Alla foretag i en kommun har dock inte lika stor sannolikhet att fa
en MSA, men denna normalisering har gjorts pa flera olika sétt utan att forédndra
resultaten, bl.a. med antalet foretag i olika industrisektorer.

—=—MP iingen mandatperiod —=—MP endastiandra mandatperioden
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Figur 3.5: Antal MSA per kommun, dar Miljopartiet inte ingatt i den styrande koalitionen innan valet
2006.

—=—MP i bada mandatperioderna —=—MP endast i férsta mandatperioden
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Figur 3.6: Antal MSA per kommun, dar Miljopartiet ingatt i den styrande koalitionen innan valet
2006.
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Figur 3.7: Storleken pa effekten av att Miljopartiet i och med valet 2006 gar fran att inte ha varit till
att vara en del av den styrande koalitionen (skattat med DiD).

I figur 3.5 ser vi att antalet MSA stiger relativt kraftigt vid ett skifte i den politiska
majoriteten diar Miljopartiet tar en plats i den styrande majoriteten. I figur 3.6 ser vi att ett
uttrdde har en effekt som om ndgonting ar positiv, men kan svérligen skiljas fran noll
vilket den darfor far antas vara. Det finns flera mojliga forklaringar till att resultaten visar
en effekt ndr Miljopartiet uppgér i den styrande koalitionen men inte nér det 1dmnar den.
Att Miljopartiet sluter sig till den styrande majoriteten kan betyda att etablerade, illa
fungerande rutiner bryts samt dven att det blir ett kraftigare motstand mot slappa atgarder.
Om Miljopartiet limnar en majoritet kan det vara sé att det redan finns vél fungerande
rutiner vilka dr svarare att bryta.

I figur 3.7 ser vi den kvantitativa effekten fran den forsta grafen skattad med DiD (de
streckade linjerna &r 90 % konfidensintervall), dédr en stor méngd kontrollvariabler lagts
till sasom industristruktur och befolkningskarakteristika. Grafen visar att effekten ser ut
att bli starkare med tiden. For att battre forsta siffran sa ar det en signifikant effekt pa
ungefir 0,23 standardavvikelser och nira hélften av medelvirdet vilket far ses som stort
eftersom en nolleffekt dr vad som forvéntas. Av dessa siffror att doma verkar alltsd Miljo-
partiet ha en relativt stor effekt pd implementeringen av miljobalken i form av MSA.

For att studera kéinsligheten av skattningarna anvénds dven andra identifikationsstrategier,
modellspecifikationer och urvalsgrupper. Resultaten ér pafallande stabila i alla olika
modeller vilket stiarker sannolikheten att det finns en Miljopartieffekt pa tillimpningen av
miljobalken.

Eftersom MSA korrelerar &ven med andra matt sdsom atalsanmélningar sa vore det
intressant med en statistikdatabas med enkla kvantitativa matt for att nirmare kunna
undersoka korrelationer och mojligen ocksé kausala effekter. Det dr dock viktigt att hélla
i atanke att inte endast bry sig om hérda data i utvirderingen av miljotillsyn. Det finns
inget sjdlvindamal for en kommun att ha ett hogt eller 1agt antal MSA. Vad som kan
anvéndas ur utvarderingsperspektiv dr systematiska skillnader i fordndringar eller nivéaer
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med avseende pa véintade och ovintade forklarande variabler sdsom i detta fall politisk
styrning.

Faran med att anvénda dessa harda métt ar att andra viktiga aspekter av miljotillsynen
sasom kvalitet och radgivning kan komma i andra hand da forvaltningar tror att de
utvirderas med endast harda méatt som grund. Rétt anvind ar dock en databas med harda
matt pd miljotillsynens utférande och utfall (som exempelvis antal inspektioner, ars-
arbetskrafter, foreligganden, boter och brottsanmaélningar) dnskvéard, vilket diskuteras
mer ingéende i kapitel 12. Ytterligare en anledning till uppréittandet av en sddan databas
ar forenkling av framtida forskning. Det maste dock ocksa stidllas mot kostnaden for att
upprétthalla och skicka in information till en sddan databas for enskilda miljo-
forvaltningar.

Slutsatsen fran denna studie &r att politiken verkar spela roll fér implementeringen av
miljobalken i form av MSA. Eftersom MSA &dven korrelerar med andra métt kan detta
vara ett storre problem dn vad som pavisats hér. Ur ett réttvise- och effektivitets-
perspektiv dr detta problematiskt. Om lagen tillimpas med olika stringens i olika
kommuner innebér det réttsosékerhet och olika villkor for foretagande.

Relativt enkla, om 4n inte nddvéndigtvis Onskvéarda, atgirder for att forhindra detta skulle
kunna vara en hogre grad av centraliserad miljdtillsyn eller regionala samarbeten dér
inspektorer dker 6ver kommungréinser. Man skulle dven kunna ténka sig en separering av
en mer hérd tillsynsdel som sker mer centralt och en mjukare rddgivningsdel som fort-
farande har en stark lokal férankring i kommunerna. Alla dessa forslag maste dock stéllas
mot fordelarna med att ha en lokal tillsyn med lokala inspektorer som vél kidnner till
lokala industrier och forhéllanden och fordelarna med upprepad och néra kontakt mellan
tillsynspersoner och tillsynsobjekt. Dessa fordelar dr dock svéra att fanga i en statistisk
analys vilket varken far bli en fordel eller en himsko vid en utvéirdering av hur stort
problemet med politisk paverkan pa tillsynsarbetet egentligen ar.

3.6 Sammanfattning

Bristen pé nationellt insamlad data rorande tillsynen Gver tid gor det svart att i dagsldget
mita utfallet av tillsynen. EMT har dock visat att det dr mojligt att genomfora statistiska
analyser givet de data som finns tillgingliga. Aterfallsanalys av data rérande miljo-
sanktionsavgifter visar att hogre avgifter minskar risken for att verksamheter éter tilldelas
en avgift. Recidivism (aterfall) ar alltsd ett tinkbart matt for hur utfallet av tillsynen ska
matas.

Analys av MSA-data har ocksa visat att det finns politiska faktorer som péverkar
utforandet av tillsynen. Antalet MSA 6kade signifikant i de kommuner dér miljopartiet
gick fran att innan valet 2006 inte ha varit till att efter valet vara en del av den styrande
koalitionen.
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Kapitel 4
Verksamhetsutovarnas drivkrafter

4.1 Inledning

Detta kapitel ger en dverblick av de teoretiska modeller som utvecklats i syfte att férdjupa
forstaelsen for hur verksamhetsutovares miljobeteende paverkas av interaktionen med den
operativa tillsynsmyndigheten och andra aktérer. En modell 4r en forenkling av verklig-
heten. Syftet med modeller 4r att kunna analysera samband mellan olika variabler s som
kostnad, vinst och miljorisk, samt att kunna stélla fragor som exempelvis: vad hiander
med miljorisken om vi 6kar den kontrollerande delen av tillsynen pa bekostnad av den
informerande delen? Genom att skapa en logisk, konsistent tankemodell skapas och
vidareutvecklas teorin kring hur olika aktorer véljer mellan olika alternativ. Alla variabler
som kan ténkas paverka t.ex. miljorisk ryms inte i en modell. Analysen blir dérfér med
nodvindighet forenklad och ddrmed blir det viktigt att tydligt redogora for vilka
antaganden som gjorts och att diskutera hur annorlunda antaganden skulle paverka
modellens resultat. De nedanstdende modellerna ar tinkta att utgora en startpunkt for ett
vidare arbete med att utveckla relevant teori i syfte att 6ka forstaelsen for tillsyns-
verksamhetens forutséttningar.

Ett grundldggande beteendeantagande inom samhéllsvetenskap i allménhet och national-
ekonomi i synnerhet &r att individer och foretag paverkas av drivkrafter eller incitament,
ekonomiska och andra. For att dskadliggora interaktionen mellan verksamhetsutovare och
tillsynsmyndighet dr spelteori anviandbar. Figuren nedan, som bygger pa en modell i
Becker (1968), visar forenklat med hjélp av ett speltrad hur forst verksamhetsutdvarna
(VU) tar stéllning till att gora en miljdinvestering. Déarefter beslutar tillsynsmyndigheten
(TM) huruvida just denna verksamhet ska kontrolleras (t.ex. genom en inspektion), dir
tillsynsmyndigheten i utgéngslédget antas vara ovetande om det val som verksamhets-
utdvaren har gjort (vilket indikeras av den streckade linjen mellan myndighetens tva
noder).

I sin enklaste form bortser modellen fran en rad andra faktorer som kan tidnkas paverka
savil verksamheten som myndigheten (mer om detta senare) samt att spelet bara dger rum
en géng och saledes inte upprepas. Vidare antas for enkelhetens skull att verksamhets-
utdvaren antingen gor en investering som ér tillricklig eller avstar fran detta och att denne
ar fullt medveten om de eventuella konsekvenserna av det val som gjorts. Dylika
forenklande antaganden kan sedan luckras upp och analyseras, men for askadlighetens
skull héller vi oss hér till den forenklade utgangsmodellen.

Effekten av en miljéinvestering antas vara att verksamhetsutovaren dairmed sékerstiller
lagefterlevnad eller bidrar till att miljokvalitetsmalen uppnas. Nér detta beslut tas rader
osdkerhet om huruvida en inspektion (eller annan typ av kontroll) kommer att 4ga rum

(alternativt huruvida otillrickliga miljéinvesteringar uppticks). Valet att avsta frén en
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investering innebir saledes en (kortsiktig) kostnadsbesparing, men samtidigt ocksa en risk
for att vid inspektion bli upptéckt och de kostnader det innebér. Notera att verksamhets-
utovaren endast tar i beaktande de direkta kostnader som uppstar. Sjalvfallet innebér de
val som gors ockséd konsekvenser for exempelvis miljon eller samhéllsekonomin, men
dessa antas i det enklaste mojliga fallet inte paverka verksamhetsutdvaren. Daremot har
de sékert betydelse for de beslut som tillsynsmyndigheten tar och for hur lagstiftningen
utformas.

.\_‘Mérknad" \;Lok‘alise:ir'lg G Nbrmer," C Media ", G Mm.. ';
H—— - r s Samgys”

= - Politika~ o T -
¢ Bransch 4 ¢ Y CAllmé@nhet) ¢ Mm.._ 4
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Miljokonsekvens? ? s ? ?
Samhalsekonomiskt ? ? ?

utfall?

Figur 4.1: Speltrad som illustrerar interaktionen mellan verksamhetsutévare och tillsynsmyndighet.

I detta enkla speltrad finns séledes tre olika utfall: antingen gors investeringen och den
dérmed forknippade kostnaden K uppstér (huruvida en inspektion dger rum spelar hér
ingen roll dd vi antar att sjdlva inspektionen inte innebér en kostnad for verksamhets-
utdvaren); eller sa avstar verksamhetsutovaren fran investeringen och blir inte inspek-
terad, vilket innebdr att inga kostnader uppstar; eller s avstar verksamhetsutovaren fran
investeringen och blir inspekterad, vilket leder till en kostnad S (en sanktion eller annan
kostnad som uppstér dé lagen inte efterlevs'®). Huruvida investeringen genomférs beror
saledes pa investeringskostnaden K, sannolikheten for att en icke genomford investering
uppticks P samt kostnaden av att ha brutit mot lagen S. Det ar létt att se att K inte far vara
for stort samt att S och P inte far vara for ldga for att en investering ska dga rum.

"2 Kostnaden S kan forutom av ett sanktionsbelopp ocksa besta av kostnaden for att géra den investering som
kravs for att uppna lagefterlevnad.
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Verkligheten ér sjélvklart mer komplex &n sa. Det finns en rad faktorer som paverkar
verksamhetsutovaren, exempelvis: lagstiftningens utformning och informationen kring
denna, branschtillhorighet och rddande marknadsvillkor, lokaliseringen och politiska
forhallanden, rddande normer kring miljébeteende, allméinheten och media. Aven
inspektorens kommunikation och professionella bedomningar ar sjélvfallet viasentliga for
verksamhetsutdvaren och for utfallet av tillsynen, men berdrs inte direkt i detta kapitel,
utan analyseras i kapitel 6.

Avsnitt 2 i detta kapitel tar avstamp i ovan beskrivna modell och presenterar en oversikt
over en rad modifikationer med fokus pa hur tillsynen och sanktioner for lagovertradelser
paverkar verksamhetsutdvarens incitament, medan avsnitt 3 analyserar hur dessa beror pa
branschtillhdrighet, marknadsstruktur och konkurrens. I avsnitt 4 dr fokus dels pa
verksamhetsutdvarens incitament, dels pa tillsynsmyndighetens val mellan kontrollerande
och informerande &tgérder. Avsnitt 5 har som utgangspunkt att det finns savil rorliga som
ororliga verksamheter (dvs sddana som litt kan flytta till en annan kommun och sddana
som inte har den mdjligheten) och undersoker effekterna av lokal budgetering pa
miljotillsynen.

4.2 Verksamheters incitament att folja
miljolagstiftningen — en oversikt

Syftet med detta avsnitt (baserat pa Herzing, 2012) dr att belysa olika aspekter som kan
tdnkas paverka verksamhetsutovares incitament att uppna lagefterlevnad och minska
miljopaverkan. Utgangspunkten ér ovan presenterade spelteoretiska modell, dar sévél
verksamhetsutovarnas incitament som tillsynsmyndigheternas mojligheter paverkas av
lagstiftningen och den interaktion som uppstar mellan dessa tva parter.

Tillsynsmyndigheterna har till uppgift att se till att verksamheterna f6ljer miljo-
lagstiftningen samt dven att se till att miljokvalitetsmalen uppnés. Dé det inte dr entydigt
vilken malséttning — lagefterlevnaden eller att frimja miljokvaliteten — som bor
prioriteras tas bdda mélen i beaktande. Ofta 4r en viss atgérd positiv savél for lag-
efterlevnaden som for miljon, men det &r tdnkbart att dessa tva mal hamnar i konflikt med
varandra i vissa situationer."® De medel som tillsynsmyndigheterna har till sitt forfogande
ar dels inspektioner i syfte att kartligga huruvida verksamheterna foljer lagen, dels
information och radgivning med ambitionen att stodja verksamhetsutovarna i deras
miljoarbete. Utifran sina begriansade resurser och géllande lagstiftning maéste tillsyns-
myndigheterna gora prioriteringar och tolkningar.

'3 kapitel 7 finns ett exempel med flera sma foretagare som hade sina verksamheter i en foretagsfastighet och
som inte skotte sin avfallshantering pa ett tillfredsstallande satt darfor att fastighetsdgaren inte hade en bra
avfallshantering. Varje forelaggande till alla verksamhetsutdvare var korrekt enligt lagen men om de skulle
folja forelaggandet, dvs. att varje verksamhetsutovare sjalv skulle aka med sina sopor till den kommunala
deponin, skulle det formodligen resultera i sdmre miljé och alltsa ga emot miljomalen.
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Verksamhetsutévarna fattar beslut, givet (sin kunskap rérande) befintliga lagar och
tillsynsmyndigheternas insatser, vilket far konsekvenser for lagefterlevnaden och miljo-
paverkan. Det kan uppsté en rad olika typer av kostnader for verksamhetsutévarna,
exempelvis for att undgé upptéckt av lagovertridelse eller for att framsta i dalig dager
infor allmanheten, liksom eventuella beloningar for ett lyckat miljoarbete. Modellen utgér
dock, i enlighet med det speltrdd som presenterades ovan, fran ett lage dir de enda
variabler som verksamhetsutovare tar i beaktande d& beslut rérande miljopéverkans-
reducerande insatser ska fattas dr kostnaden for dessa, sannolikheten for att bli
inspekterad och sanktionen dé lagen inte efterlevs.

Medan inspektionssannolikheten och sanktionen dr densamma for alla verksamheter antas
kostnaden for miljoinvesteringar variera. Darmed skiljer sig verksamheterna at géllande
incitamenten att folja lagen. Podngen med detta &r att uppné en viss heterogenitet bland
verksamhetsutdvarna, dir en grupp nédstan alltid foljer lagen i och med att investerings-
kostnaderna ér tillrackligt 1aga, medan en grupp séllan uppnér lagefterlevnad pé grund av
att dessa kostnader dr alltfor hoga. Grundmodellen modifieras steg for steg genom att
olika typer av kostnader, sanktioner och myndighetsinsatser tas i beaktande och
konsekvenserna av dessa analyseras. Nedan foljer en sammanfattning av de slutsatser
som modellen genererar under olika antaganden. Aven om fokus ligger p& verksamhets-
utOvarna, presenteras ocksa eventuella slutsatser nir det giller utformningen av tillsynen
och lagstiftningen.

(1) FASTA SANKTIONER

I det enklast mdjliga fallet resulterar en inspektion, dér en lagovertradelse konstateras, i
en sanktion som dr oberoende av i vilken omfattning sa har skett, dvs. det avgdrande &r
om och inte hur mycket lagen 6verskridits. En hogre inspektionsfrekvens liksom héardare
sanktioner stirker incitamenten att f6lja lagen. Fler inspektioner och skérpta sanktioner dr
darfor bra for bade lagefterlevnaden och miljon. Dock kan de ocksa leda till att starka
incitamenten att dolja lagovertradelser och ifragasitta tillsynsmyndigheters beslut.

Konsekvenserna av en striktare lagstiftning (eller sndvare tolkningar av lagstiftningen) ar
inte entydiga. Mot den positiva effekten av en eventuell reducerad miljopaverkan bland
verksamheter som efterlever lagen ska viagas den negativa effekten av att farre verk-
samheter uppnér lagefterlevnad i och med att kostnaden for denna 6kar. En mgjlig
implikation &r darfor att alltfor snéva tolkningar av lagstiftningen kan ha negativa
konsekvenser, inte bara for graden av lagefterlevnad, utan ocksa for miljokvaliteten.

Uppfdljningar av drenden dar en lagdvertradelse har skett ar sjalvklart positiva, saval for
lagefterlevnaden som for miljon. For en tillsynsmyndighet med begriansade resurser ar det
dérfor av vikt att finna en balans mellan inspektioner och uppfoljande aktiviteter i syfte
att sékerstélla anpassning till lagstiftningen bland de verksamheter som inte uppnatt
lagefterlevnad.
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(2) DIFFERENTIERADE SANKTIONER

Differentierade sanktioner som aterspeglar graden av lagovertriadelse har den positiva
effekten att de starker incitamenten att reducera miljopaverkan dven bland de verk-
samheter som inte uppnar lagefterlevnad. Detta kan leda till att en skérpt lagstiftning
(alternativt en striktare tolkning av den) far entydigt positiva effekter pa miljokvaliteten,
dven om farre verksamheter klarar av att uppna lagefterlevnad. Mot detta ska végas att en
hogre grad av differentiering krdver storre precision och ddrmed mer resurser.

(3) VARIERANDE INSPEKTIONSSANNOLIKHET

Om sannolikheten for att bli inspekterad &r beroende av verksamhetens grad av miljo-
paverkan stirks ocksa incitamenten att reducera miljopaverkan bland de verksamheter
som inte uppnar lagefterlevnad. P4 en aggregerad nivé kan olika jamvikter'* uppsta om
tillsynsmyndigheten har en begransad budget och dirmed endast kan utfora ett visst antal
inspektioner per ar. I en bra jadmvikt utgar verksamheterna ifran att de flesta andra verk-
samheterna foljer lagen, vilket stiarker varje enskild aktors incitament att reducera sin
miljopaverkan i och med att sannolikheten att bli inspekterad &r hog. I en dalig jaimvikt
finns en forvéntan om att ménga verksamhetsutovare ej efterlever lagen, vilket leder till
att incitamenten for varje enskild aktor att reducera sin miljopaverkan forsvagas da
sannolikheten att bli inspekterad &r lag.

Forvantningar om verksamheternas miljobeteende blir séledes sjalvuppfyllande. En
mdjlig slutsats av detta dr att det kan vara vért att satsa extra mycket resurser pa branscher
med en lag grad av lagefterlevnad, tills dess att en ny jimvikt med en hog grad av lag-
efterlevnad har etablerats; nér sa har skett ar det sedan mojligt att flytta tillsynsresurser
till en annan bransch utan att det far alltfor stora konsekvenser.

(4) FELAKTIGA INSPEKTIONSUTFALL

Forekomsten av fel vid inspektioner leder sjdlvfallet till storningar. Om verksamheter
som ej uppfyller lagstiftningens krav bedoms f6lja lagen (typ 1 fel), samtidigt som
verksamheter som foljer lagen bedéms bryta mot lagen (typ 2 fel), forsvagas incitamenten
for lagefterlevnad. Mot detta kan végas att de verksamheter som uppfyller lagen har
starkare incitament att dvertriffa lagstiftningens krav i syfte att minska risken for typ 2
fel. En viss osékerhet kan alltsa ha positiva miljoeffekter, dock till priset av att extra
kostnader uppstér for verksamheterna.

" Med jamvikt avses har en situation dar ingen enskild aktor vinner pa att andra sitt val, givet att dvriga aktorer
star fast vid sina val. Denna typ av jamvikt brukar kallas Nash-jamvikt.
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(5) OFULLSTANDIG INFORMATION

Om verksamheterna inte har fullstindig information om lagstiftningen leder mer
information till en hogre grad av lagefterlevnad. Det dr dock mojligt att effekten pa
miljokvaliteten paradoxalt nog &r negativ i och med att det for verksambheter, vilka
tidigare felaktigt trodde sig uppfylla lagstiftningens krav, kan vara lonsammare att inte
reducera sin miljopaverkan alls. Sjdlvfallet dr det battre med vilinformerade verksamhets-
utovare, dock kan det ibland vara en fordel att inta en mer pragmatisk héllning och inte
overskolja dessa med information till den grad att lagefterlevnad uppfattas som nigonting
ouppnabart. Detta giller speciellt i de fall dar det finns ett visst tolkningsutrymme.
Genom att prioritera de vésentligaste dtgirderna och steg for steg 6ka verksamhets-
utdvarnas kunskap och medvetenhet torde effekten bli béttre 4n om tillsynsmyndigheten
intar en mer dogmatisk och strikt attityd.

(6) RISKAVERSION

Graden av riskaversion (riskobenégenhet) paverkar ocksé verksamhetsutdvarna. Dels kan
incitamenten att uppné lagefterlevnad paverkas, dels kan incitamenten att reducera miljo-
paverkan dven hos verksamheter som inte klarar av lagstiftningens krav stirkas. Ju mer
riskobenédgna verksamheter dr, desto starkare dr dessa incitament. Det kan vara svart att
avgora vilken typ av verksamhet som &r mer riskobendgen. Dock skulle man kunna
argumentera for att en egenforetagare dr mer riskobenédgen dn den ansvarige for en
anldggning som ingér i en stor koncern, vilket skulle implicera att storre verksamheter har
svagare incitament att reducera miljopaverkan och dérfor borde kontrolleras i hdgre grad.
Mot detta kan végas att storre verksamheters risk for negativ publicitet vid en lag-
overtridelse dr hogre, samt att mindre verksamheter generellt har en lagre grad av
kunskap och didrmed ett storre behov av inspektioner och andra insatser fran tillsyns-
myndigheten.

(7) NORMER

Verksamhetsutdvare paverkas dven av rddande normer i samhéllet, satillvida att kost-
naden av en lagovertridelse (alternativt beloningen av att folja lagen) ar beroende av
andra verksamheters miljobeteende. En norm kan antingen vara kopplad till graden av
lagefterlevnad eller till omfattningen av miljopaverkansreducerande atgirder bland
samtliga verksamheter. Aven hir kan olika jimvikter uppsta i och med att forvint-
ningarna om andras beteende paverkar den enskilde aktorens incitament och ddrmed blir
sjdlvuppfyllande. Rader en ”god norm” 4r kostnaden av otillrdckliga miljdinsatser hogre
och dirmed incitamenten for atgérder starkare dn da den rddande normen &r dalig. Genom
sarskilda inspektions- eller informationsinsatser kan man etablera en bra norm for vad
som é&r ett acceptabelt miljobeteende och dérigenom stédrka incitamenten for lag-
efterlevnad eller miljopéverkansreducerande atgirder. Forutsattningarna for en god norm
ar battre om inspektionsintensitet eller sanktioner 6kar, men forsimras om lagstiftningen
skérps (alternativt tolkningen av denna blir striktare). I det senare fallet innebér den 6kade
kostnaden for att uppna lagefterlevnad att forvéntningarna om andras beteende paverkas
negativt, vilket ytterligare forsvagar incitamenten att f6lja lagstiftningen.
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(8) RISK FOR TILLBUD

Forutom incitamentet att genom miljoinvesteringar uppna lagefterlevnad, kan det for
verksamhetsutdvare existera ytterligare motiv att géra sddana investeringar, om dessa &r
kopplade till risken for att tillbud intraffar. I sa fall uppstar tva typer av konsekvenser:
miljéinsatserna paverkar inte bara huruvida lagen efterlevs, vilket eventuellt leder till en
sanktion om sé ej &r fallet, utan ocksé risker i samband med verksamhetsutdvningen. Om
risken for tillbud utgor en ytterligare faktor att ta hiansyn till genererar analysen kvalitativt
likartade resultat. En visentlig skillnad &r dock att verksamheterna dé kan ténkas vilja
gora investeringar 1 syfte att reducera risker, alldeles oavsett om lagen efterlevs. Séledes
finns incitament att Gvertriffa de krav som lagen stéller i och med att riskerna for tillbud
reduceras. Likaledes har dven de verksamheter som inte lyckas uppna lagefterlevnad
incitament att minska riskerna.

4.3 Hur paverkas verksamhetsutovarnas
incitament av konjunktur, branschtillnorighet,
marknadsforhallanden och typ av konkurrens?

Studien som ligger till grund for detta avsnitt (Hackner och Herzing, 2012) &r ett forsok
att systematiskt studera de foretags- och marknadskaraktéristika som avgor vilka
incitament foretag har att bryta mot olika typer av lagstiftning. Syftet med detta avsnitt &r
att utreda om det finns négra starka generella slutsatser som kan dras och som kan vara
till nytta for en tillsynsmyndighet. Ingen tillsynsmyndighet har ju obegrénsade resurser
och det framstar som rimligt att satsa mer dér risken for 6vertradelser dr som storst. En
viktig fraga blir darfor om det finns vissa foretags- och marknadskaraktéristika som ger
upphov till extra starka ekonomiska drivkrafter att bryta mot lagen.

En viktig utgdngspunkt &r att foretag antas kunna reducera sina rorliga produktions-
kostnader genom att bryta mot lagen men att olika foretag har olika starka incitament att
gora detta, beroende pa egenskaper hos foretagen och de marknader dér dessa ar verk-
samma. Utgangspunkten &r teoretisk och ramverket ticker in ett antal olika scenarier
utover brott mot miljolagstiftningen. Momsbedrigerier och 6vertradelser av olika typer av
importrestriktioner kan exempelvis ocksé forvintas minska ett foretags kostnader for att
sdlja sin produkt pd marknaden.

Studien utgér frén en modell av en marknad som utvecklades i Hickner (2000). Vi tinker
oss ett utgangslige dér samtliga foretag pa en viss marknad har samma kostnader. Sedan
berdknas 6kningen i vinst for ett foretag som sénker sina produktionskostnader genom att
bryta mot lagen. Incitamenten att bryta mot lagen fangas med andra ord av den vinst-
Okning foretaget berdknas fa genom minskningen i kostnader.

Inom ramen for modellen kan betydelsen av en rad olika faktorer studeras: grad av
kostnadsbesparing, konjunktur, produktdifferentiering, marknadsstruktur, samt typ av
konkurrens. Med forstéelse for hur dessa faktorer paverkar incitamenten kan sedan
slutsatser dras rorande var och nir tillsynsinsatser bor koncentreras.
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(1) HUR PAVERKAR STORLEKEN PA KOSTNADSBESPARINGEN VINSTEN AV ATT
BRYTA MOT LAGEN?

Foretag, for vilka det dr dyrt att leva upp till lagens miljokrav, bor 6vervakas hardare.
Resultatet dr uppenbart. Ju mer man kan sidnka sina produktionskostnader genom att bryta
mot lagen, desto stdrre blir vinsten.

(2) VILKEN BETYDELSE HAR DET ALLMANNA
EFTERFRAGELAGET/KONJUNKTUREN?

Tillsynsverksamheten bor intensifieras under hogkonjunkturer. Resultatet ar ocksé
tamligen sjdlvklart. Under hogkonjunkturer &r vinster och priser hdga. Om ett enskilt
foretag d& kan minska sina produktionskostnader, kan det ocksé sénka sitt pris ndgot och
dédrigenom kapa &t sig en stor del av de hoga efterfragevolymer och vinster som finns pé
marknaden."®

(3) SPELAR DET NAGON ROLL OM FORETAGET I FRAGA AR VERKSAMT PA EN
MARKNAD MED STANDARDISERADE PRODUKTER ELLER PA EN MARKNAD MED
SARPRAGLADE/DIFFERENTIERADE PRODUKTER?

Foretag som tillverkar starkt standardiserade eller starkt differentierade produkter vinner
mer pa att bryta mot lagen &n andra foretag. Detta resultat kréver en lite djupare
forklaring. Nar produkterna ar starkt standardiserade (dvs inte skiljer sig at mellan olika
producenter) krévs endast en liten prisskillnad for att en stor del av konsumenterna ska
byta leverantor. Detta i kombination med att vinstmarginalerna generellt sett dr laga pa
marknader med standardiserade produkter, gor att 6kningen i vinst for ett foretag som
plotsligt far en kostnadsfordel blir stor. Ar i stillet produkterna utpriglat differentierade
(dvs. de skiljer sig i hog grad mellan olika leverantorer) har varje foretag en hog grad av
marknadsmakt gentemot konsumenterna. Man behdver da inte ta speciellt stor hénsyn till
konkurrenternas strategiska agerade vid en plotslig sdnkning av kostnadsnivan, utan kan
vilja nytt pris mer eller mindre fritt. Ocksé detta ger en stor 6kning av foretagets vinst.

(4) HAR ANTALET KONKURRENTER NAGON BETYDELSE?

En tumregel bor vara att foretag med fa konkurrenter 6vervakas hardare. Detta resultat dr
nagot mindre starkt &n ovanstdende resultat. Det finns extrema nivéer pa kostnads-
besparingar for vilka det omvinda géller, men for de flesta rimliga besparingsnivaer blir
vinsten av att bryta mot lagen hogre ju férre konkurrenterna ar. Om konkurrenterna &r fa
har varje foretag en hog grad av marknadsmakt gentemot konsumenterna. Vinster och
priser dr hoga i utgéngslaget. En plotslig kostnadsreduktion kan di utnyttjas genom att
foretaget ifrdga sdnker sitt pris ndgot. Dérigenom 6verfors en relativt stor del av marknad-
ens efterfragevolymer och hoga vinster till foretaget. Om antalet konkurrenter &r stort sa

'S Det bor understrykas att har inte har tagits hansyn till eventuella langsiktiga konsekvenser av en
lagovertradelse. Det ar ténkbart att ett foretag i en lagkonjunktur genom att bryta mot lagen kan sla ut
konkurrenter och darmed generera hogre vinster aven i framtiden, vilket skulle innebéra att incitamenten for
att bryta mot lagen starks da konjunkturen ar dalig.
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ar priser och vinster pressade i utgangslaget och mojligheten att 6ka vinsterna drastiskt
genom att locka dver kunder &r mindre.

(5) SPELAR DET NAGON ROLL OM FORETAGETS KONKURRENSMEDEL AR PRIS
SNARARE AN KVANTITET?

En tumregel bor vara att foretag vars konkurrensmedel ér kvantitet Gvervakas hérdare dn
foretag vars konkurrensmedel #r pris. Aven detta resultat dr mindre starkt &n de tre forsta.
Det finns dven har nivaer pa kostnadsbesparingar for vilka det omvinda géller, men for
de flesta rimliga besparingsnivaer och marknadsstrukturer (dvs. antalet konkurrenter) blir
vinsten av att bryta mot lagen hogre om konkurrensmedlet &dr kvantitet snarare én pris.
Kvantitetskonkurrens leder i normalfallet till hdgre vinster och priser dn priskonkurrens.
En plotslig kostnadsreduktion kan d& utnyttjas genom att foretaget ifrdga sanker sitt pris
nagot. Dérigenom &verfors en relativt stor del av marknadens efterfragevolymer och
vinster till foretaget. Vid priskonkurrens &r priser och vinster pressade i utgangsliaget och
mojligheten att 6ka vinsterna drastiskt genom att locka 6ver kunder dr mindre.

Kan dessa fem resultat pa ett enkelt sétt Overséttas i ndgon form av riktlinjer som inte
stdller orimligt hoga informationskrav pé tillsynsmyndigheten? Resultaten (1) och (2) och
(4) bor vara mojliga att applicera som de dr skrivna ovan. Nér det géller resultat (3) ar det
mycket som talar for att problemen med hoga vinster vid lagbrott &r stérre om produkter-
na dr utpréglat differentierade &n om de &r starkt standardiserade. I det senare fallet ar ju
de vinster som finns att himta pa marknaden laga i utgangslaget. Nar det géller resultat
(5) kan man mojligen sdga att det ar troligare att foretag med ledig produktionskapacitet
anvénder priset som konkurrensmedel dn foretag med fullt kapacitetsutnyttjande.
Generellt sett framstar det dock som en svér uppgift for tillsynsmyndigheten att avgora
vilket konkurrensmedel som é&r viktigast pa enskilda marknader. En nigot forenklad lista
med tillsynsrad, utan alltfor stora krav pa svaratkomlig information, skulle alltsé kunna se
ut pa foljande sitt:

I.  Foretag for vilka det dr dyrt att leva upp till lagens miljokrav bor Gvervakas
hérdare.

II. Tillsynsverksamheten bor intensifieras under hogkonjunkturer.

III. Foretag som utsétts for en 14g grad av konkurrens, antingen for att konkurrenter
i stor utstrackning saknas eller for att produkten &r starkt sarpraglad/
differentierad, bor 6vervakas hardare.

4.4 Val av och effekter av olika tillsynsmetoder
pa foretag och miljorisk

Det hér avsnittet som dr baserat pa Jacobsson (2012) syftar till att 6ka forstaelsen for de
mekanismer som kan téinkas paverka valet samt utfallet av olika tillsynsmetoder pé olika
typer av verksamheter. For att kunna analysera samspelet mellan den operativa tillsyns-
myndigheten och en verksamhetsutdvare har vi konstruerat en spelteoretisk modell.
Modellen bygger pa specifika antaganden vilka ger ett teoretiskt ramverk inom vilket
analysen sker. Teoretiska tillsynsmodeller kan grovt klassificeras i tva typer dér den
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forsta analyserar verksamhetsutovarens val huruvida han/hon medvetet ska bryta mot
miljobalken och t.ex. gora ett miljofarligt utsléapp eller ej. Den andra klassen av modeller
analyserar olika atgidrder som verksamhetsutovaren kan gora for att 6ka eller minska
sannolikheten for nagon typ av miljostérande hindelse, som t.ex. att investera i sdkrare
teknik. Den hir modellen ansluter sig till den senare kategorin dir verksamhetsutovaren
dels viljer produktionsniva, dels véljer nivan p& miljdinvesteringar dér syftet &r att maxi-
mera sin vinst. Med vinst menar vi den monetéra vinning en verksamhetsutdvare gor. En
hogre produktionsniva antas 6ka risken for en miljostérande olycka medan miljo-
investeringar minskar densamma. Skulle sedan en olycka ske upptiacks denna med en
sannolikhet som Okar ju mer resurser tillsynsmyndigheten ldgger péa kontrollverksamhet
(som t.ex. inspektioner). Upptécks sedan olyckan far verksamhetsutdvaren ett straff. En
miljostorande olycka definierar vi som ett utsldpp utover tilldtna nivaer som paverkar
miljon negativt. Naturligtvis kan olika typer av olyckor vara mer eller mindre latta att
uppticka men i modellen gor vi det forenklande antagandet att sannolikheten for upptéckt
endast beror pa hur mycket resurser tillsynsmyndigheten ldgger pa kontrollverksamhet.

Tillsynsmyndigheten har i modellen ett val mellan att férdela en given budget pa & ena
sidan kontrollerande tillsyn och, & andra sidan, informerande tillsyn. Kontrollen 6kar
sannolikheten att uppticka olyckor, medan information gor det enklare (billigare) for
verksamhetsutovaren att géra miljéinvesteringar. Mer kontroll fungerar d& avskriackande
for verksamhetsutdvaren da det forvéintade straffet 6kar medan information fungerar som
en morot for att 6ka miljdinvesteringar. Tillsynsmyndigheten vill finna den optimala
mixen av kontroll och information for att minimera miljdrisken.

Resultaten av analysen anger hur andelen av respektive tillsynsmetod bor anpassas till
olika egenskaper hos verksamheten. Dessa egenskaper ér: produktionsteknologirisk —
olycksrisken for en viss produktionsteknologi; upptackbarhet av olyckor — hur létt det ar
att upptécka en miljostérande olycka hos verksamheten; verksamhetsutovarens miljo-
kompetens — hur vél verksamhetsutovaren forstar sin verksamhets miljopaverkan/risk;
samt straffniva — hur kraftig paf6ljden &r vid en upptickt olycka. Det ar tinkbart att olika
branscher har olika kombinationer av ovanstadende egenskaper. Notera att vi fokuserar pa
mixen av tillsynsatgirder givet en viss 6ronmirkt budget. Darfor kommenterar vi inte for
nédrvarande om tillsynsmyndigheten ska ldgga mer eller mindre resurser pé en
verksamhetsutdvare baserat pa dennes egenskaper.

Innan vi redogér for resultaten kan det vara av vérde att diskutera négra egenskaper hos
modellen i allménhet och de tva tillsynsmetoderna i synnerhet. Informationstillsyn har
generellt en stimulerande effekt pa verksamhetsutdvarens produktion dé den minskar
dennes kostnader for (nya) miljoinvesteringar, vilket i sin tur haller nere olycksrisken,
vilket underléttar en hog produktionsniva. Effekten av informationstillsyn pa miljorisken
ar dock mer komplex. Miljérisken minskar d& milj6investeringarna dkar, men paverkas i
den andra riktningen av att nivan pa produktionen stiger. Det ar svart att entydigt uttala
sig om nettoeffekten. Sammanfattningsvis kan dock ségas att informationstillsyn, av
uppenbar anledning, r en néringslivsvanlig tillsynsmetod.
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Aven kontrollerande tillsyn stimulerar miljdinvesteringar, fast genom en annan
mekanism. Mekanismen é&r hér att kontrollerande tillsyn gor miljoinvesteringar mer
lonsamma da de minskar en storre forvantad kostnad av en olycka. Daremot sa ger mer
kontrolltillsyn en hogre produktionskostnad (storre forvintad kostnad vid olycka) vilket
leder till en ldgre produktionsnivé och &ven en lagre vinst for verksamhetsutdvaren.
Kontrollerande tillsyn minskar séledes miljorisken da den dels stimulerar miljo-
investeringar och dels minskar produktionsnivén.

Fran ovanstaende resonemang skulle man kunna fréga sig varfor inte all tillsyn &r
information da den bade stimulerar miljéinvesteringar samtidigt som verksamhets-
utdvarens vinst stimuleras (dven om effekten pa miljorisken ar svar att uttala sig om)?
Skulle vi i modellen utesluta kontrollerande tillsyn skulle sannolikheten att straffas for en
miljostérande olycka vara noll for verksamhetsutovaren. Under dessa forutséttningar
finns ingen anledning att investera i miljoteknik da den endast utgdr en kostnad utan att
minska den férvéntade kostnaden av en olycka. Modellen har alltsa den egenskapen att de
tva tillsynsmetoderna kompletterar varandra, kontrollen ger starka incitament att undvika
olyckor samtidigt som informationen underléttar detta arbete.

Nedan redogor vi for detta avsnitts huvudresultat. I redogorelsen gors antagandet om allt
annat lika”, dvs. allt i modellen halls konstant férutom just den parameter som
representerar den egenskap vi analyserar.

(1) HUR PAVERKAR OKAD PRODUKTIONSTEKNOLOGIRISK TILLSYNEN?

Om en verksamhet far en 6kad produktionsteknologirisk bor tillsynen bli mer
kontrollerande och mindre informerande. Miljorisken okar. Dé en verksambhet far en kad
produktionsteknologirisk for en given niva pa produktionen dkar den avskrickande
effekten av kontrollerande tillsyn da kontroller nu har en hdgre sannolikhet att finna
miljostérande olyckor.

(2) HUR PAVERKAR OKAD MILJOKOMPETENS TILLSYNEN?

Om verksamhetsutovaren okar sin miljokompetens bor tillsynen bli mer kontrollerande
och mindre informerande. Miljorisken minskar. Om verksamhetsutdvarens miljo-
kompetens okar sa minskar, av naturliga skél, informationsbehovet for densamme. Ett
annat sétt att uttrycka detta pé dr att marginalavkastningen av en enhet informationstillsyn
minskar da effekten av information pé en redan vil informerad verksamhetsutovare ar
liten. Kontroll ger da relativt sett en battre effekt.

(3) HUR PAVERKAR STARKARE STRAFF TILLSYNEN?

Om straffskalan okar bor tillsynen bli mer kontrollerande och mindre informerande.
Miljorisken minskar. Om straffskalan dkar blir marginaleffekten av mer kontroll
kraftigare pa forvantat straff (upptiacktssannolikhet multiplicerat med straffet) vilket gor
det till en mer effektiv tillsynsmetod.
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Ovanstaende tre resultat dr baserade pa verksamhetens/verksamhetsutovarens egenskaper
och att tillsynsmyndigheten 6nskar minimera miljorisken. Tidigare forskning om svensk
miljétillsyn har indikerat att olika operativa tillsynsmyndigheter ibland tar niringspolitisk
hinsyn pa bekostnad av miljdintressen. Var modell kan ocksa analysera vad som hinder
om vi antar att tillsynsmyndigheten, férutom att vilja minimera miljorisken, dven vill att
verksamhetsutovaren har en hog produktionsniva.

(4) HUR PAVERKAR NARINGSLIVSINTRESSEN TILLSYNEN?

Ju mer en tillsynsmyndighet bryr sig om verksamhetsutdvarens produktionsniva
(néringslivsintresse) desto storre andel av tillsynen kommer att vara informerande.
Miljorisken okar. Eftersom information ar en mer néringslivsvénlig tillsynsmetod dn
kontroll kommer tillsynsmyndigheter som vill frimja (det lokala) naringslivet att féredra
information framfor kontroll i tillsynen. Detta far som konsekvens att miljorisken 6kar dé
mixen av tillsynsmetoder inte dr optimerad for att minimera densamma.

Notera hér att vi i analysen endast tittar pd mixen av tillsynsmetoder och inte pd mangden
tillsynsresurser. Skulle vi utoka modellen och ta hinsyn till den relativa fordelningen av
tillsynsresurser mellan olika verksamheter skulle en exogen fordndring (en fordndring i
nagon av modellens parametrar, dvs. fordndringen kommer utanfér modellen) som
minskar en enskild verksamhets miljorisk med storsta sannolikhet att innebéra att tillsyns-
resurser skulle dverforas fran den verksamheten till ndgon annan med en hdgre miljorisk,
se tidigare resonemang i avsnitt 2 och 3. Exempelvis skulle ovanstdende fordndring i
miljokompetens (resultat 2) med stor sannolikhet leda till att tillsynsresurser tas fran
denna verksamhet och ldggs pd nagon annan med t.ex. mindre miljokompetens.

Modellen &r naturligtvis en forenkling av verkligheten med syfte att skapa ett analytiskt
ramverk fOr att béttre forsta vissa grundldggande mekanismer i samspelet mellan en
operativ tillsynsmyndighet och en verksamhetsutdvare. Vi antar i modellen att
verksamhetsutovaren endast bryr sig om sin vinst och bortser fran att denne dven kan
tdnkas bry sig om miljon, vara kénslig for normer (se avsnitt 2, policyimplikation 7) och i
allménhet vilja ”gora ritt for sig”. Dessa egenskaper kan paverka resultaten i modellen,
men troligen inte omkullkasta dem. Om vi exempelvis antar att en verksamhetsutovare
bryr sig badde om miljon och sin vinst kan vi tdnka oss att en sddan person kanske skulle
investera mer i miljoteknik jimfort med en person utan miljohansyn. Samtidigt kommer
en verksamhetsutovare aldrig att helt bortse frén sin vinst dd han/hon maste forsorja sig
sjilv och sin familj. Vidare kan en norm i samhillet géra det socialt oacceptabelt att inte
investera i miljoteknik vilket d& kan tdnkas minska tillsynsbehovet. Dock har tidigare
forskning visat att normer snabbt kan forfalla om de inte far ett visst stod fran exempelvis
tillsynsverksamhet som signalerar samhillets forvéntningar pa miljobeteende.

4.5 Delegerad tillsyn med lokal budgetering

Detta avsnitt dr baserat pa Muren (2012) som undersoker effekterna av lokal budgetering
pa miljotillsynen. Den teoretiska analysen ger forutségelser som undersoks empiriskt med
tillgéngliga data for miljotillsyn i Sverige. Vi ser att det finns en stor variation mellan
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kommunerna. Dessutom finns ett starkt samband mellan denna variation och syssel-
sattningen i olika branscher i kommunerna, pa sé sétt att fler tillsynsaktiviteter sker i
kommuner med en hog andel verksamheter som i praktiken méste bedrivas lokalt i
kommunen (t.ex. byggnad och omsorg), medan farre tillsynsaktiviteter sker i kommuner
med 1adg andel sidana mindre flyttbendgna verksamheter. Dessa tendenser dr forenliga
med modellens forutsidgelser (dven om detta i och for sig inte bevisar ndgot om
modellen).

En beskrivning av den teoretiska analysen foljer nedan. Tva kommuner studeras, 14t oss
kalla dem Albo och Bydala och i den grundldggande versionen av modellen har
kommunerna lika manga innevanare. Medborgarna antas ha samma uppfattningar om
vérdet av tva varor: privat konsumtion och budgeten for miljétillsyn i den egna
kommunen. Foér bdda varorna géller att en invanare som far hdgre inkomster vill 6ka
konsumtionen av bada varorna. Medborgarna fér sin inkomst fran arbete och de kan
arbeta lokalt i den egna kommunen, eller pendla till ett arbete i den andra kommunen.
Lonen dr densamma i bdda kommunerna, men de som pendlar till den andra kommunen
for sitt arbete har ldagre nettoinkomster pa grund av pendlingskostnaden.

I de tvd kommunerna verkar tre foretag, foretag A som alltid &r lokaliserat i Albo, foretag
B som alltid ar lokaliserat i Bydala och foretag C som inledningsvis har sin verksamhet
forlagd i Albo, men som skulle kunna flytta sin verksamhet till Bydala. Vid en eventuell
flytt uppstar en flyttkostnad for foretag C och foretaget kommer bara att flytta om
fordelarna med flytten uppvéger flyttkostnaden.

Miljétillsynen i varje kommun finansieras genom en fast skattesats som faststills i ett
kommunalt val. Invanarna i de tvd kommunerna rostar pé sin “favoritskattesats” och
medianviljarens foredragna skattesats vinner omrdstningen. De invanare som pendlar och
dérmed har lidgre nettoinkomster kommer att rosta pa en lagre skattesats. Eftersom alla
antas ha samma bruttolon finns tvd mdjliga skattesatser, en lagre om medianviljaren ar en
pendlare och en hogre om medianvéljaren inte dr en pendlare. En kommun dér median-
viljaren &r en pendlare, eller med andra ord en kommun dér mer &n hélften av invanarna
pendlar till jobbet, kommer ddrmed att ha en l4gre skattesats vilket ger en lagre skatte-
intékt och ddrmed en mindre budget for milj6tillsynen, jamfort med en kommun dér
medianvéljaren inte &r en pendlare, dvs. en kommun dér mindre 4n hélften (eller t.o.m.
inga) av invanarna pendlar till jobbet.

Det antas i modellen att den lokala miljondmnden har mélet att minimera féroreningarna i
den egna kommunen. Det medel den har till sitt forfogande ar inspektioner av det enda
eller de tva foretagen som verkar i kommunen. Vidare antas att dessa inspektioner &r
kostsamma inte bara for tillsynsmyndigheten utan ocksa for de foretag som utsitts for
inspektionsaktiviteter. Pa grund av denna kostnad kan det vara intressant for det foretag
som kan flytta (dvs. foretag C) att omlokalisera fran Albo till Bydala, om inspektions-
aktiviteten dr s& mycket légre i Bydala att de minskade kostnaderna for inspektioner
uppvager flyttkostnaden.
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Frén miljondmndens synpunkt kan en sddan omlokalisering innebéra en &dndring av
budgeten, dvs. en eventuellt minskad budget i Albo och i sa fall en 6kad budget i Bydala
om foretag C skulle flytta frin Albo till Bydala. A andra sidan innebér en omlokalisering
att antalet foretag som ska inspekteras minskar i Albo och 6kar i Bydala och detta i sin tur
innebdr att Albo kan ldgga alla sina inspektionsresurser pa sitt” foretag (foretag A),
medan miljondmnden i Bydala maste {4 sina inspektionsresurser att riacka till bade det
lokala foretaget (foretag B) och foretag C. (I den man tillsynen delvis &r sjélvfinansierad
minskar betydelsen av dessa budgeteffekter, men de forsvinner inte sa linge sjalv-
finansieringsgraden &r ldgre dn 100 procent.) Béda miljondmnderna skulle kunna foéredra
att foretag C har sin verksamhet i den andra kommunen, eller ocksa tvirtom, och det ar
tankbart att de skulle forsoka anpassa sina inspektionsaktiviteter for att nd 6nskat resultat
(dvs lagsta mojliga fororeningar i den egna kommunen). For att strukturera de olika
mojligheterna delas analysen upp 1 tva fall.

Fall 1 behandlar situationen nir foretag C anstéller farre dn hilften av invanarna i Albo
och Bydala. Detta innebér att oberoende av i vilken kommun foretag C dr lokaliserat, sa
kommer medianviljaren i bada kommunerna att vara en icke-pendlare. Ddrmed blir
skattenivan och miljotillsynsbudgeten lika hoga i bada kommunerna. I detta fall kommer
miljondmnden i Albo att vilja ’skrédmma bort” foretag C genom att ldgga mer inspektions-
resurser pé det foretaget. Detta kommer dock Bydala att vilja motverka. Pa grund av
flyttkostnaden kommer Bydala alltid att kunna hota med en s& hog inspektionsintensitet
for foretag C om det flyttar dit, att flytten inte blir vérd kostnaden for foretag C. Foretag
C stannar alltsa i Albo och foretagsrorligheten paverkar inte inspektionsintensiteten i
nigon av kommunerna.

I fall 2 &r foretag C sa stort att medianviljaren i Bydala (dvs. dér foretag C inte &r lokali-
serat) dr en pendlare. Skattesatsen och miljotillsynsbudgeten blir alltsd hogre 1 Albo, dér
foretag C har sin verksamhet. A andra sidan ska budgeten anviindas till att inspektera tva
foretag. Nettoeffekten kan bli 6kad eller minskad fororeningsgrad i den kommun dér fore-
tag C befinner sig (foretagets kostnader for minskad fororening spelar en viktig roll hér).

I fall 2a ar budgetskillnaden inte stor nog att uppvéga fororeningsékningen och miljo-
ndmnden i Albo vill hellre bli av med foretag C. D4 ar vi tillbaka i fall 1 dér det visats att
detta inte dr mojligt, dvs. foretag C stannar i Albo och inga inspektionsintensiteter
paverkas.

Slutligen i fall 2b dr budgetokningen for miljondmnden om foretag C finns i kommunen
stor nog att uppviga nackdelen att behova inspektera tva foretag och bada kommunerna
vill ha foretag C till sin kommun. Givet att foretag C inte har en véldigt stor flyttkostnad
kommer Albo da att anpassa inspektionsintensiteten sa att foretag C far farre inspektioner
medan foretag A far resten av de inspektioner som budgeten medger.

Sammanfattningsvis pekar analysen pa att lokal budgetering av miljdtillsynen kan forsitta

lokala miljondmnder i en situation dér de anpassar tillsynsintensiteten efter foretagens
rorlighet pé sa sitt att foretag som relativt 1tt kan flytta frin kommunen inspekteras
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mindre, medan foretag eller verksamheter som har svart att omlokalisera i stéllet
inspekteras mer.

4.6 Sammanfattning

Detta kapitel har illustrerat hur samspelet mellan verksamhetsutdvarens och den operativa
tillsynsmyndigheten kan analyseras med hjilp av formella nationalekonomiska modeller.
Fokus har varit pa hur verksamhetsutvaren anpassar sitt miljobeteende efter olika
faktorer som t.ex. produktionsteknologi, marknadsférhallanden och differentierade
tillsynsmetoder.

Utifran insikterna om verksamhetsutdvarnas incitament dr det mojligt att dra slutsatser
betriffande utformningen av tillsynen. For att forbattra dess effektivitet kravs dels att rétt
prioriteringar gors (yttre effektivitet), dels att resurser anvidnds optimalt (inre effektivitet).
En 6kad forstaelse for de faktorer (marknad, bransch etc.) som paverkar verksamhets-
utdvarnas incitament underlittar arbetet med att identifiera de sektorer dér tillsynen har
storst effekt. Likaledes torde insikter om effekten av olika tillsynsinstrument (inspek-
tioner, uppfoljning, rad och stdd m.m.) bidra till en effektivare anvéndning av tillsyns-
myndigheternas begransade resurser. | kapitel 12 diskuteras effektivitet inom miljotillsyn
i ett vidare perspektiv.
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Kapitel 5
Arendehantering och analysstod

Forskningsprogrammet EMT har syftat till att stddja mojligheter for att skapa matt péa
lokal och nationell tillsynseffektivitet. Det har fran borjan varit uppenbart att det inte
finns ett mojligt allomfattande effektivitetsméatt. Snarare handlar effektivitet om att géra
det mojligt att pa olika nivéer ta fram det eller de matt som bést svarar upp mot olika
typer av mer eller mindre langsiktiga miljdintressen. Vidare har syftet med programmet
inte varit att skapa dnnu ett drendehanteringssystem eller en central nationell databas med
befintliga data. Som tidigare ndmnts i rapporten (se kapitel 3) sé finns inte befintliga data
om milj6tillsynen samlad och ddrmed har programmet fokuserat p4 mojligheterna att pa
ett flexibelt sitt tillgédngliggora relevanta data for de inblandade myndighetsaktdrerna.

5.1 Befintliga system och databasinventering

I det foljande ger vi en kort dversikt 6ver de datorsystem som for ndrvarande anvinds av
kommuner och lénsstyrelser i deras arbete med att bedriva miljétillsyn. Till viss del
diskuteras dven relaterade system och den marknad dér dessa system utvecklas och
upphandlas.

Marknaden i Sverige kan bist beskrivas som ett s.k. duopol dér tva storre aktorer siljer
hela programvarusviter som passar for ménga olika syften pa den lokala kommunnivan.
Aven en eller tvd mindre leverantdrer existerar och vidare har somliga kommuner valt att
upprétthalla sina register med hjélp av mer standardiserade Office-produkter i form av
t.ex. skraddarsydda kalkylblad eller olika typer av databasapplikationer. Denna senare
observation, dvs. att relativt vanliga skrivbordsprogram faktiskt kan anvindas och ibland
ocksa foredras framfor de specialanpassade 10sningarna, dr ett exempel pa att de
befintliga systemen till storsta delen utgor stod till den mer generella drendehanterings-
process som utgor grunden for stora delar av myndigheters arbete. Detta drende-
hanteringsarbete handlar typiskt om att registrera inkommande handlingar, sammanstélla
olika typer av drendespecifika underlag, registrera utgdende handlingar och upprétthalla
ett register dver pagaende och avslutade drenden, men dédremot handlar inte drende-
hanteringen i sig om sjélva sakfrdgan avseende att t.ex. stddja i en beslutsprocess.

En annan faktor som forstarker detta drendehanteringsperspektiv utgdrs av att de tva
marknadsaktdrerna har som afférsstrategi att marknadsfora en hel svit med systemstod
som byggs utifran samma grundkomponenter och databassystem i syfte att kunna
anvéndas for en lang rad relativt olika typer av myndighetsuppgifter. Att pa detta sitt
ateranvinda programvarukomponenter och bredda utbudet av programvaror i syfte att
uppna helhetsldsningar for enskilda kommuner &r kommersiellt sett en vettig
affirsstrategi. Breddningen mot att se till kommunens helhet gor dock ytterligare att de
generiska perspektiven och drendehanteringen i synnerhet stills i fokus, vilket maste
stdllas emot de enskilda uppgifternas sérart. For att t.ex. stilla miljon i centrum och skapa
16sningar som mojliggor statistisk analys, beslutsstdd eller andra innovativa typer av

99



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

informationshantering kravs att bredd ersétts (eller atminstone kompletteras) med djup,
dér 16sningen i forsta hand anpassas for dvergripande nationella miljomal snarare &n for
en méngd lokala tillimpningar.

5.2 Arendehantering

Inspektorernas vardag styrs i dag av de drenden som de #r dlagda. Arendena planeras
arligen av kommunen (miljondmnden) genom en s.k. tillsynsplan. Planen hanterar de
planerade uppdragen som ska genomforas i kommunen. Denna planering bildar bade
beldggningsunderlag och underlag for miljétillsynen och dess effekter. For att plan-
eringen ska bli rimlig handlar det ocksa for kommunen om att prioritera inspektionerna i
relation till personal men dven i termer av riskklassning av de anlaggningar som finns
inom kommunen och forstas relativt budget. For planeringen krévs det underlag i termer
av vilka anldggningar (inklusive information om storlek, verksamhet, paverkan etc.) som
finns inom kommunen, tidigare inspektioner, resultat av dessa inspektioner och dven en
riskbedomning. Detta underlag insamlas vanligen utifrdn protokoll och utifrdn samtal
med inspektdrerna.

Arendehanteringen #r central for inspektorerna vilket blir tydligt vid beaktande av hur de
resonerar om sitt arbete i termer av hur miljétillsynen ska ga till och hur den ar
strukturerad. Arbetet gar i cykler omfattande planering, genomférande/inspektion,
uppfoljning och virdering. Planering handlar dels om en dvergripande planering, dels om
inspektdrens egen planering infor en inspektion. Den kommunala planeringen ger grund
for det dagliga arbetet men infor den specifika inspektionen krévs det dels ett generellt
underlag avseende verksamheten i relation till lagar och regler, dels historik kring det
specifika tillsynsobjektet.

Som tidigare ndmnts kan dagens drendehanteringssystem dock mest liknas vid en
registerfunktion utan mdjlighet till analys av den enskilda inspektionen relativt andra
inspektioner. Detta gor att nuvarande planering och uppfoljning i hog grad gors utifran
den personliga erfarenhetsbas som inspektdren utgdr. Inspektdrens erfarenhet och
kunskaper blir dirmed en viktig komponent for att systemet ska fungera. Detta star i
samklang med den initiala problembeskrivningen av miljotillsynen. Man har svart att
skapa spéarbarhet mellan olika tillsynsobjekt, men det blir ocksa svart att skapa kommun-
overskridande transparens och réttssdkerhet darfor att man i dag inte har dtkomst till data
pa ett enkelt sitt. Det &r darfor, for att skapa mer stabila prioriteringar, enligt
inspektdrerna 6nskvirt att man kan skapa ett underlag som i hogre grad baseras pa
information fran liknande fall utgéende fran nationella data och pa information fran
relevanta databaser (branschfakta, geografiska databaser, efterbehandling av fororenade
omraden (EBH-databas), MSB:s sevesodatabas, fastighetsdatabaser).

Forskningsprogrammet har foljaktligen beaktat den befintliga drendehanteringsprocessen
dven om det som statt i fokus snarare har varit analys for att skapa samsyn, sparbarhet och
rittssikerhet. Arendehanteringsprocessen for inspektoren far konsekvenser eftersom
denna dr sammanldnkad med den kommunala tillsynsplaneringen och i slutindan dven
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med det dvergripande vigledningsarbetet fran Naturvardsverket. Arendehanteringen
utgor dven basen for att kvalitetssékra all information som kommer in i systemet.

Inspektdrerna, och i &nnu hogre grad personal inom kommunledning och hos
Naturvérdsverket, anser att det behovs ett analysinstrument for att kunna skapa analyser
av hur man tagit sig an olika uppdrag och hur dessa relaterar till miljémal och miljélagar.
Alla vi talat med &r 6verens om att nuvarande drendehanteringsstdd inte ger mojlighet till
sadant stod dven om de i nagon mening innehaller de dataméngder som behdvs.

5.3 Tillsynsprocessen

Inspektorerna beskriver den dvergripande tillsynsprocessen i termer av en schematisk bild
enligt figur 5.1. Bilden beskriver att varje inspektion foregas av en planering dér
inspektoren gir igenom &drendet och dess historik. Manga ganger innebér detta att man
maste ldsa ans6kan/anmélan, tidigare beslut eller dokumentation som ligger i parmar eller
andra media. Sjilva utférandet av inspektionen eller tillsynen utgors vanligen av ett
samtal ddr inspektoren pé plats gér en beddmning av verksamhetsutévaren och
verksamhetens lagefterlevnad. Pa kontoret forfattar man sedan en kontrollrapport, gér en
beddmning och skriver en beslutsmotivering. Uppfoljning gors av de drenden dér detta sé
krévs, vilket kan innebéra allt fran att man gor en ny inspektion till att nya uppgifter har
inkommit fran verksamhetsutovaren. Utvirderingen gors pé olika sétt beroende pé
inspektor, intresse, behov och den operativa tillsynsmyndighetens rutiner.

Planering

Utvardering Utforande

Uppfoljning

Figur 5.1: En 6vergripande bild av tillsynsprocessen. Denna modell kan bade beskriva inspektérens
arbete dar det konkret handlar om att planera och genomféra en inspektion och processen for kommunen
dar den sker arsvis.

Denna dvergripande process dr liknande for den operativa tillsynsmyndigheten och for
det nationella perspektivet (Naturvardsverket m.m.) 4&ven om det handlar om tillsyns-
planering &ver aret respektive tillsynsviagledningar som har kommun- och
arsovergripande perspektiv.
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5.4 Risk for inkonsistenta data

En bild 6ver hela tillsynsprocessen med inbédddade delprocesser kan ddrmed schematiskt
se ut enligt figur 5.2 som visar hur kommunen/inspektéren agerar inom ramen for de
grona pilarna medan Naturvérdsverket (de bla pilarna) begér information av kommunerna
och agerar baserat pa den information de far in. Den roda pilen &r tdnkt att illustrera det
faktum att dels inte alla kommuner bistdr med informationen, dels den ingivna
informationen inte alltid 4r konsistent med avsikten i fragan. Overlag innebir detta att
systemet blir haltande — inkonsistent — eftersom Naturvéardsverkets vigledning inte
bygger pa kvalitetssdkrad information.

Naturvardsverket

Vagledning

Kommun
Analys Planering

Utvardering Utférande

Uppfdljning

Figur 5.2: En beskrivning av relationen mellan en operativ tillsynsmyndighet (gréna pilar) och
Naturvardsverket (blaa pilar). Bilden visar hur Naturvardsverket fragar efter information fran en kommun
och sedan ger vagledning till de operativa tillsynsmyndigheterna. Den réda pilen symboliserar det faktum
att inte alla fragor besvaras av de operativa tillsynsmyndigheterna, eller att svaren grundas pa andra
grunddata @n de som fragan avsag. Systemet ar inkonsistent eftersom de olika aktorerna inte agerar
utifrdn samma information.

For att kunna skapa konsistens i systemet s& maste alla nivaer bygga pad samma grunddata
om miljotillsynen. Det dr avgorande for Naturvardsverkets mojligheter att kunna skapa en
vigledning for miljoinspektioner av specifika eller generella drenden, att analysen foregés
av en bearbetning av faktiska inspektioner och dess utfall. For detta méste Naturvards-
verket ha tillgang till data fran kommunerna och da ricker det inte med att ha tillgang till
sekundéra data. I dag kan Naturvardsverket begéra in data men det &r inte alltid som
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kommunerna skickar in de data som efterfragas (och da har man inte ett bra underlag)
eller sa berdknas den data som skickas in av kommunerna pé olika sétt fran kommun till
kommun (och d& har man inte ett tillforlitligt underlag) eller sa skickar man in data i olika
format (som gor att man méste transponera informationen). Det finns alltsd manga
mojliga felkallor vilket gor att en given vigledning mycket vl kan baseras pa felaktig
information. Enligt vad som framkommit i diskussioner med inspektdrer verkar det som
att de tre nivderna — inspektor, kommun, Naturvardsverket/motsvarande — lever och
agerar lite olika beroende pa de data, de regler, den tro och de intressen som den aktuella
nivan har tillgang till. Kort sagt finns det inte pa ndgon av dessa nivéer ett reellt analys-
stod eftersom det helt enkelt saknas tillforlitliga data.

I det foljande gor vi ett antagande om att det infor framtiden kommer att bli mojligt att
knyta samman de olika databaserna i syfte att skapa ett gemensamt nationellt datalager
enligt figur 5.3. Vi har hér utgatt fran devisen att datakvaliteten (principerna for
insamling och uppmdrkning) mdste sdkerstdllas pd den lokala nivan for att verknings-
graden ska kunna tillgodoses pd den och évriga nivder. Vi tar hir inte hdnsyn till var data
lagras och vem som dger den, men principer for integritet behandlas eftersom detta anses
vara av betydelse for bade inspektorer och verksamhetsutovare.

Naturvardsverket
Vagledning 1
Kommun
ﬁ Planering %
Analys Utvardering Utforande

g Uppfoljning &
Information J

Figur 5.3: Figuren beskriver féresatserna med programmet dar alla parter delar samma information men
utvarderar olika delar/nivaer av systemet.
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Den enkdtunders6kning vi presenterat i kapitel 2 kan utgora ett enkelt exempel over viss
data som rutinméssigt skulle kunna samlas in via ett gemensamt datalager. Sddana data
skulle kunna anvindas av Naturvardsverket (och/eller lansstyrelserna) pa ett nationellt/
regionalt plan for en effektivare tillsynsvégledning. Ett kvalitetssékrat nationellt datalager
skulle, till skillnad fran enkdtundersdokningar, ha mindre problem exempelvis vad géller
bortfall, inkonsistenta svar m.m. samt dven ha den stora fordelen av att kunna fanga upp
forédndringar Gver tid. Ytterligare en stor fordel med datalagret &r att mojligheter ges for
att analysera tillsynen pa verksamhetsniva. Med enkdtundersokningar samlas data oftast
in med den enskilda operativa tillsynsmyndigheten som analysenhet, som i fallet som
beskrivs i figur 5.2. Detta gor exempelvis att effekter av specifika tillsynsmetoder pa
specifika verksamhetstyper inte fingas upp i analysen.

Innan vi i kapitel 10 presenterar l6sningen for hur data ska kunna delas och verka inom
alla nivaer av systemet kommer vi i kapitel 9 att presentera det scenario som har
utvecklats och validerats med och av inspektorer och som dven forvintas kunna ligga till
grund for de analyser och den végledning som Naturvardsverket dirmed kommer att
kunna gora utgaende fran insamlade inspektionsdata.

9.5 Inspektionspunkter som mojliggorare av
effektiv informationshantering

Modern informationshantering till stod for analys och beslutsfattande &r i dag till stora
delar datadriven och handlar mycket om sjélva formdgan att samla in, underhalla och
organisera olika typer av kunskap. Rétt anvind kan den insamlade informationen
anvéndas for att bade hitta nya mojligheter och dra nytta av dessa mdjligheter. Pé t.ex. ett
foretag kan denna informationshantering handla om s.k. business intelligence med vilket
avses att samkdra foretagets olika datamangder for att nd nya insikter till stod for
strategiskt beslutsfattande. Ett relaterat begrepp ar datalager (eng “data warchouse”) som
utgdr en central sammankoppling av foretagets olika datakéllor. P4 webben finns andra
mer &ppna tjanster som ocksé dr datadrivna i form av t.ex. sokmotorer, rekommendations-
system knutna till ndtbutiker som séljer bocker m.m. Gemensamt for bade den foretags-
interna datawarehousingen och databehandlingen av &ppna kéllor och anvéndarbeteende
pa webben ar att rddata anvénds for hittills okdnda syften, dvs. det dr d& datapunkterna tas
ur sitt sammanhang och jaimfors med dataméingder fran andra databaser som de stora
vinsterna erhélls. P4 samma sitt géller for miljotillsynsverksamheten att tillsynsdata
maste ses som mojliggdrare ur ett storre perspektiv och lyftas ur sitt sammanhang for att
uppna hogre mal.

Vid miljétillsyn forekommer ofta lokala checklistor som ser olika ut beroende pa vilken
typ av verksamhet som avses. I linje med ovanstdende resonemang utgdrs datapunkterna i
detta fall av de enskilda punkter pa listan som inspekteras, men den sammanvigda
objektsbedémningen (som gors utgdende fran underliggande data) dr ddremot inte en
datapunkt i sig sjalvt. Dessa inspektionspunkter gor det mojligt att gora objekttyps-
oberoende analyser och t.ex. erhélla statistik avseende en viss typ av kemikaliehantering
helt oavsett om det ror sig om en bensinmack eller om en verkstadsskola som utéver den
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aktuella kemikaliehanteringen &r verksamhetsmaissigt skilda. Inspektionspunkterna utgor
for miljotillsynen den méjliggdrande “radatakomponent” som kan anvéndas for att
astadkomma olika typer av datadrivna 16sningar for analys, beslutsstod och uppféljning.
Som vi ska se i kapitel 10 kan man t.ex. utveckla intelligent funktionalitet for att utgdende
frén en databas med nationella data effektivt ta fram inspektionslistor (dvs. stod for att
snabbt ta fram en relevant checklista for den aktuella inspektionen) och gora jaimforelser
av ifyllda inspektionslistor for att erhélla beslutsstod och stod for att ta fram relevanta
beslutsmotiveringar.

5.6 Scenario och prototyputveckling

Som vi sett ovan r det viktigt med nationell tillgéng till inspektionspunkter som hélls
konsistenta i de olika databaser dir de finns representerade, vilket ocksé ligger till grund
for det scenario som presenteras i kapitel 9. I detta avseende bor det papekas att det &r
tillgangen till centraliserade och konsistenta data som &r det viktiga, men att detta inte
nodvéndigtvis hianger ihop med dgandet av inspektionspunkterna. Scenariot och prototyp-
utvecklingen i kapitel 9-10 tar saledes inte stillning till sjélva dgandefragan och det
kommunala sjdlvstyret, utan det ar méjligheten till informationshantering som star i
centrum och utgor grunden for en effektiv miljotillsyn som snarare &n att kunna métas
med specifika nyckeltal handlar om mdjligheten att kunna ta fram relevanta nyckeltal och
ytterligare analysera det dataunderlag som nyckeltalet avspeglar.

En ytterligare aspekt som har att géra med inspektionspunkterna dr som tidigare nimnts
att datakvaliteten sékerstills lokalt. Med detta menas att det bor vara inspektorens
matning eller professionella bedomning som utgdr grund for innehallet i databasen,
snarare én att dataunderlaget utgors av en syntes eller tolkning av datapunkter. Denna
kvalitetsaspekt ar viktig eftersom en dataanalys aldrig kan bli battre 4n dataunderlaget.
Snarare &n att som nu inhdmta centrala uppgifter genom att skicka ut (pappers-)enkéter
till kommunerna vore det foljaktligen béttre om datasammanstéllningar grundade sig pa
faktiska data som hdmtas direkt frdn och kan hérledas tillbaks till kdllan. P4 s sétt kan
man vara sidker pa att analyserade data grundar sig pd den kommunala inspektorens
doménexpertis och professionalism samt att enkatfragan har tolkats pa ett nationellt
enhetligt sétt.

5.7 Sammanfattning

Genom de operativa tillsynsmyndigheternas sjdlvbestimmande stdllning har en marknad
som fokuserar pa lokalspecifik drendehantering vuxit fram. De tillhdrande datorsystemen
tar ddrmed fasta pa myndighetsutdvningen snarare dn pa det som ar centralt ur miljo-
synpunkt. De miljomaéssiga beddmningarna beror i stillet pa inspektorens kompetens och
professionalism. Da centrala myndigheter begér information fran t.ex. kommuner finns
det en risk for att inspektorens faktiska bedomningar och motiveringar negligeras i de
formuldr som anvénds for datainhdmtningen. Detta dkar risken for inkonsistens mellan
kommunens faktiska data och den centrala myndighetens inhdmtade data. Central tillgdng
till inspektionsdata skulle vidare ge mojlighet till statistiska analyser och framtagande av
analysstod for inspektdren. Detta kapitel har lagt grunden for ett konsistent system dér
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alla involverade myndighetsaktorer agerar utifran samma dataunderlag med hjilp av s.k.
inspektionspunkter. I kapitel 9 och 10 utvecklas dessa tankar vidare i termer av process
och system.
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TEMAB

INSPEKTORENS ROLL OCH FUNKTION
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Inledning Tema B

Den enskilda miljoinspektoren och miljohandlaggaren dr den som till vardags driver den
svenska miljotillsynen framét. I foljande tre kapitel vill vi frén olika perspektiv belysa det
komplexa i inspektorens arbetssituation och det heterogena rorande forutsittningarna for
inspektorerna i olika kommuner. Hér ska endast kort nimnas nagra faktorer som paverkar
inspektorernas arbete.

Miljoinspektorer har olika forutséttningar for sitt arbete beroende pa var de arbetar i
landet, om de finns i en stor kommun eller i en liten. I den lilla kommunen behover
inspektoren kunna mycket pa ett brett omrade, d& vederbérande maste utdva tillsyn pa
t.ex. restauranger, bensinstationer, daghem och sagverk. I en storre kommun finns
mojligheten att fokusera pé ett av de tre huvudomradena miljotillsyn, livsmedelstillsyn
och hélsoskydd.

Miljoinspektorens arbete styrs i hog grad av olika lagar och férordningar, inte minst
styrs arbetet av miljobalken. Miljobalken &r en ramlag med ett sirskilt syfte, nimligen
“att frdmja en hallbar utveckling som innebdr att nuvarande och kommande generationer
tillforsdkras en hélsosam och god miljé” (miljobalken 1 kap. 1 §). Detta ska ske genom
bade tillsyn och radgivning, vilket i sig kan skapa en inre konflikt som den enskilda
inspektoren maste hantera i motet med verksamhetsutovare. Inspektoren ska ge rad men
pa ett sddant sétt att verksamhetsutdvaren eller dennas representant forstar att det ar pa ett
allmént plan och att inspektéren kommer att granska verksamhetsutdvarens atgarder for
att se om de lever upp till lagen. Réden kan aldrig vara 16ften som att ”bara du gor sa hir
kommer din atgéird att bli godkdnd”. Inspektdren har att fa till en vél avvigd mix av tva
inte alltid lattforenliga mal. Dels ska inspektoren fa till en fortroendefull dialog dér
verksamhetsutovaren tar till sig det som sigs och sjalv kan kénna sig sé stirkt av samtalet
att vederborande vagar komma med forslag pa atgérder for den egna verksamheten. Dels
ska inspektoren samtidigt vara en myndighetsperson som utovar tillsyn och avkraver
verksamhetsutovaren lagefterlevnad. Lagar och forordningar kan dessutom i sig vara
motstridiga. Detta kan medfora att inspektoren ensam eller tillsammans med kollegorna
och chefen pé kontoret maste géra en bedomning av vad som &r rimliga krav att stélla pa
en specifik verksamhet dérfor att det inte &r sa enkelt som att halla sig till vad en lagtext
sdger. Dessutom krévs det ocksa tolkningsarbete av sjilva lagtexten. Hur t.ex. ett
vattendrag kan definieras ar en sak i Mellansverige och en annan sak i fjéllvérlden.

En annan faktor som bidrar till miljoinspektorers komplexa vardag ér att de ska hantera
olika virldsbilder. En varldsbild ar en forestdllning om tillvarons beskaffenhet och
universums uppbyggnad, knuten till ett bestdmt historiskt skede. Den géngse vérldsbilden
sag inte likadan ut pd medeltiden som den gor i dag. Till vérldsbilden hor ocksé
maénniskans roll i virlden. Med virldsbild menas i det hiar sammanhanget vad méinniskor
ur sina perspektiv finner mest angeldget och hur de dérfor viljer att uppfatta vérlden.
Verksamhetsutdvare har sin uppfattning av vad som &r mest angeléget att gora och sin
roll i det, de som i mdtet med miljdinspektdren representerar verksamhetsutovaren har
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ytterligare en annan vérldsbild. Detta har inspektdren till uppgift att balansera gentemot
lagstiftarens vérldsbild. I bakhuvudet kan inspektoren dessutom ha de egna kommun-
politikernas varldsbild att ocksé behdva ta stillning till och hantera. Ovanpa alltihop laggs
sedan inspektdrens egen virldsbild. Det behdver inte alls vara sa att dessa vérldsbilder i
alla delar skiljer sig &t frdn varandra. Det racker med att de skiljer sig pa nagra for
inspektorens arbete avgorande punkter. D4 skapas en dynamik som inspektdren méste
kunna hantera for att hitta framkomliga végar sé att kommunikationen inte 1aser sig.

En tredje faktor som okar komplexiteten i miljdinspektorens arbete dr de olika mal som
miljotillsynen har att hantera. Dessa olika mal kan miljoinspektdren behova forhélla sig
till. Ar det 6vergripande malet strikt lagefterlevnad eller uppfyllandet av miljokvalitets-
normerna eller frimjandet av en hallbar utveckling? Det kan finnas andra intressen,
exempelvis hinsyn till det lokala néringslivet, som inspektorerna egentligen inte ska ta
hénsyn till, men dér det fran politiskt hall kan finnas 6nskemal om en mild tillsyn. Vilka
mal som i en viss situation faktiskt blir vigledande far konsekvenser for vilket tillviga-
gangssitt som véljs och vilka tolkningar som gors. Tva roster ur den enkétundersdkning
som EMT gjort bland Sveriges miljochefer far vara exempel fran inspektorernas vardag.

>

“Resursbrist, vissa verksamhetsutovare ska 'strykas medhdrs’.’

>

“Ekonomiska, néringslivspolitiska intressen paverkar.’

Dessa faktorer och den komplexitet som de for med sig behdver en miljdinspektor kunna
hantera. Faktorerna ska koordineras med varandra, det maste goras rimlighets-
bedomningar om vilken atgérd som vid en given situation viger tyngst och inspektéren
maste kunna hantera situationer dér det sker krockar mellan virldsbilder, politiska mal
och lagkrav. Foljande tre kapitel belyser pé olika sitt komplexiteten i miljotillsynsarbetet
ur ett inspektdrsperspektiv.
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Kapitel 6
Professionella bedomningar —
verktyg i myndighetsutovningen

En viktig byggsten i miljéinspektorers myndighetsutovning ar deras professionella
beddmningar. Dessa dr méangfacetterade, det &r bedomningar som sker i flera steg och
som ytterst leder till myndighetsbeslut som sedan far konsekvenser i ménniskors liv. Det
kan vara konsekvenser for den enskilda néringsidkaren, for de manniskor som &r grannar
till en fabrik eller for anvdndare av det kommunala vattenledningssystemet. Det dr sdledes
en avancerad uppgift att utfora dessa professionella bedomningar.

Kapitlet inleds med en presentation av den intervju- och workshopundersokning som
gjorts om miljdinspektdrers professionella bedomningar. Darefter fordjupas forstaelsen av
miljoinspektorers arbete genom att belysa deras professionella bedomningar med hjélp av
tre olika perspektiv.

Det forsta perspektivet utgar fran forskning som fokuserar pé professionella bedomningar
och sérskilt den gren som pé engelska kallas naturalistic decision making (NDM). Den
undersoker pa vilka sitt beslutsfattande gar till i verkliga situationer. Tidigare forskning
har valt att undersdka beslutssituationer som iscensétts av forskarna sjilva. Dessa blir inte
lika komplexa som beslutsfattande i verkliga situationer &r. Darfor utvecklades NDM f{or
att battre kunna undersoka beslutsfattande i verkligheten. Det dr just komplexiteten i
inspektorernas beslutsfattande som belyses i detta kapitel.

Det andra perspektivet &r det professionella seendet, dvs. vad en yrkesgrupp fokuserar pa
nidr den utdvar sin profession. Miljéinspektdrerna utvecklar sitt professionella seende
bade under utbildningstiden genom teori och praktik och genom de erfarenheter de gor
under sitt yrkesverksamma liv.

Det tredje perspektivet tar upp vad objektivitet dr. Alla, verksamhetsutovare savil som
inspektdrer och allménhet, vet att myndighetspersoner ska vara objektiva i sin tillsyn och
i sina beslut. Svarigheten &r att beskriva vad objektivitet dr for ndgot. Det &r heller inte
ovanligt att inspektorer blir beskyllda for att inte vara objektiva. Darfor vill vi ge
utrymme at att reda ut objektivitetsbegreppet nagot.

6.1 Miljoinspektorers beskrivning av
professionella bedomningar

Det som kénnetecknar miljoinspektorens arbete &dr bl.a. de beddmningar som ska goras
infor de myndighetsbeslut som ska tas. Det kridvs specifika kunskaper i lagstiftning samt
fackkompetens inom miljo- och hélsoskyddsomradet vilket &r komplext och omfattande.
Milj6inspektorer behover veta vad som utgor faror for miljon och hur t.ex. olika kemiska
dmnen péaverkar vatten- eller markmiljon. De ska ocksa bade kunna ta folk och kunna
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beddma ménniskor. De ska kdnna till tidigare beslut i liknande drenden for att likartade
verksamheter ska féa likvardiga bedomningar. De ska kunna formulera sig begripligt i tal
och inte minst i skrift. De skriftliga formuleringarna ska dessutom tala granskning i
domstol och hélla for en réttslig provning (se dven kapitel 7 som handlar om roller och
kompetens). Miljoinspektorer méste med andra ord besitta en avancerad kompetens. Det
hir kapitlet belyser deras kompetens genom att fokusera pé alla de olika beddmnings-
dimensioner som inspektorer sjdlva lyfter fram som viktiga for deras professionella
beddémningar.

I denna undersdkning om professionella beddmningar utgér vi ifrdn tanken om att det
finns olika beddmningsdimensioner i olika yrkeskategorier. Lakare har sina, liksom
socialarbetare. Snickaren som ska renovera ett gammalt hus gor sina professionella
beddmningar innan han sétter igaing med arbetet. Snickarens beddmningsdimensioner ser
inte likadana ut som brottsutredarens. Exemplen dr ménga. For varje yrke behdvs en
sarskild fackkompetens. For att den yrkeskunnige ska kunna géra en professionell
bedomning maste vissa atgarder genomforas, t.ex. inldsning av drendet, provtagning,
intervjuer eller en okulér besiktning (med hjélp av synen). Varje yrkes olika atgarder
utgdr bedomningsdimensioner som behovs for att individen ska kunna gora en
professionell bedomning. En bedémningsdimension ér en aspekt man anvander i sin
beddmning och man kan ha flera bedomningsdimensioner som man anvénder i en och
samma situation. Tolkningsramen ér den ram inom vilken man betraktar ett fenomen.
Utifrén tolkningsramen véljer man ut vissa saker att fokusera pa. Som milj6inspektdr ar
det viktigt att notera lutningen pa ett golv med golvbrunn, men det &r ointressant vad
sjdlva byggnaden har for fargnyans eller vilket bilmirke dgaren till byggnaden kor. I
inspektorers tolkningsramar ingar exempelvis golvlutning och fargers miljofarlighet, men
inte bilmérken och férgnyanser.

For att kunna gora en rimlig bedomning behdver bedomaren anvinda sig av vissa dimen-
sioner som &r aktuella for just dennes profession. Under de forsta intervjuerna med miljo-
inspektorer undersokte vi darfor vilka bedomningsdimensioner som dr aktuella for dem.

Generellt brukar inspektorens beddmningsarbete gillande inspektioner delas in i tre delar:
forarbete, sjélva inspektionen och efterarbete. Givetvis omfattar inspektdrsrollen mycket
mer 4n inspektioner, men just hér véljer vi att fokusera pé inspektioner och arbetet kring
dem. Vi vill med denna undersokning griva litet djupare i dessa tre delar. Med hjélp av
begreppet beddmningsdimensioner vill vi presentera atta olika dimensioner som &r
viktiga for miljoinspektdrens bedomning. De dtta dimensionerna presenteras utan att
komma i en specifik kronologisk ordning.
e Inldsning pa det specifika drendet, typ av objekt man ska besoka och historiken

for det enskilda objektet
e Inspektion
e Samtal med verksamhetsutdvaren
e Samtal med andra kollegor
e Lidsa igenom tidigare beslut
e Undersoka lagrummet
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e Rittsdkerhet och objektivitet
e Sammanvigning och rimlighetsbeddmning

Bedomningsdimensionerna har miljoinspektorer fatt identifiera och beskriva. Langre fram
i arbetet har vi ocksa bett andra inspektorer kommentera dimensionerna och
beskrivningarna av dem for att fa ytterligare perspektiv pd dem. Négot som é&r viktigt att
poéngtera ér erfarenhetens betydelse for att bli duktig pé att gora bedomningar som
miljéinspektdr. Det krivs att inspektoren far trdna pa att géra ménga beddmningar och
inspektioner, i manga olika slags miljoer och ddrmed trdffa manga olika slags méanniskor.
En inspektor uttryckte det sd hir: ”for att man ska kunna gora egna bedomningar maste
man ocksa géra egna erfarenheter. Man kan inte bara ldsa i riktlinjerna och utifran dem
fatta ett myndighetsbeslut.”"® En annan sa att det handlar om att utveckla fingertopps-
kénsla for att kunna gora ritt bedomningar.

Det ar sjélvklart sa att miljoinspektorernas bedomningskompetens forutsitter en
fackkompetens. Den &r i detta arbete forutsatt. Studien har inte fokuserat pa vilken slags
fackkompetens som inspektorsarbetet kraver utan vi har undersokt vilka slags
dimensioner som inspektorer sjidlva anser behdver vara med for att de ska kunna gora en
rimlig bedomning infor ett myndighetsbeslut.

Materialet nedan har sammanstéllts i jag-form som om en enda person har berittat. Detta
for att underlétta lasningen. Vi har med detta sitt att formedla undersdkningens resultat
ocksé velat visa ndgot om hur miljéinspektorer tdnker kring sitt arbete. Bedomningar
handlar inte bara om att utfora vissa arbetsuppgifter utan det handlar i hog grad om hur
individen tinker och pa vilket sétt hon eller han forbereder sig. Det speglas bést genom
ett inifran-perspektiv, dvs. genom att lata en individ utgora beréttaren. Det &r svarare att
fanga genom ett utifran-perspektiv, genom att det beréttas av nagon annan &n den det
beror.

1. Inlasning av det specifika drendet

Det ar viktigt att jag har klart for mig varfor jag som miljdinspektor aker ut pa inspektion.
Det méste finnas en anledning. Verksamhetsutovaren eller ndgon annan kan ha bett om
ett besok, det kan vara en ansdkan som inkommit till kontoret eller sa ingér inspektionen i
aktuell tillsynsplan. Det kan vara olika typer av inspektioner.

Utifran syftet med besdket behover jag ha med ett fragebatteri som ar ritt bade for syftet
och for verksamheten. Jag behdver, kanske med hjélp av kollegor, ta reda pé vad som ar
specifikt for just den plats jag ska besoka. Vidare behover jag veta ndgot om foretagets
historik samt vad vi som myndighet tidigare har haft for synpunkter pa verksamheten.

'® Referensgruppsmoéte i forskningsprogrammet Effektiv miljtilisyn 2012-01-26. Materialet forvaras hos
forfattarna.
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Utdver detta kan det vara viktigt att hora efter med kollegor vilka tidigare relationer
miljokontoret har haft med verksamheten, kolla i d&rendehanteringssystemet vad som finns
antecknat, kolla i arkivet efter gamla handlingar, fraga kollegor, bestimma princip for vad
vi som myndighet ska acceptera eller inte.

Vid foranmaélda inspektioner kontaktar jag verksamhetsutdvaren, sdker information om
verksamhet och bransch. Jag behdver ha med checklistor, kolla gillande tillstand och
villkor eller foreldggande for verksamheten, kolla lagstiftning: MB (miljébalken),
foreskrifter, forordningar, andra myndigheter, kontroll av koder enligt FMH-bilaga
(Forordningen om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd), kolla adresser eventuellt leta
upp ansvarig, eventuellt begéra om komplettering vid ny anmélan och granska ritningar.
Jag maste veta saker om sjélva platsen; vad vi kdnner till angdende naturforhéllanden,
naturskydd, riksintressen, natura 2000, vattentikter-skyddsomrade vattentakter,
(eventuella miljokvalitetsnormer och atgérdsprogram for vatten och luft), oversiktsplan
och ibland detaljplanebestimmelser. Jag behdver kontrollera utforda analyser, prov-
tagningar och grinsvirden. Dessutom behover jag hitta till platsen, kanske behovs en
vigbeskrivning. Jag tar fram aktuell information till foretagaren. Jag ser till att 1gga in
det som kommer fram i mailvéxling etc. i &rendehanteringssystemet.

2. Inspektion

Infor sjélva inspektionen ar det nodvandigt att jag har forberett ett antal for inspektionen
relevanta fragor. Det kan dels vara fradgor som hérrdr fran tidigare inspektioner, dels finns
olika checklistor, kontorets egna eller sddana som &r gemensamma for stora delar av
Sverige att himta hem fran Miljésamverkan Sverige. Dessutom kan det t.ex. vara fragor
som kollegor pé kontoret skickar med.

En vildigt viktig forberedelse infor inspektionen ér att ta reda pa vad det &r for slags
ménniska jag kommer att méta i verksamhetsutdvaren eller dennes representant. Hur
kommunicerar hon eller han? Péa vilket sitt ska jag stilla mina frdgor s att hon eller han
forstar och kan svara pa bésta sétt? Det géller att pa nagot sétt forsta sig pa den enskilda
individen for att fa till en bra kommunikation mellan oss. Det ar viktigt att ha en god
relation till verksamhetsutovaren. Det géller att som inspektor forsta att jag ska behandla
alla ménniskor lika, men att jag méaste gora olika mot ménniskor for att né det malet.

Det kan ocksé vara sé att jag behover se vissa specifika saker inom verksamheten och det
behdver jag sjdlv vara forberedd for innan jag dker ut pa inspektionen.

Jag forsoker vara i mental balans och ladda upp infor varje besok.

Jag borjar alltid med att presentera mig och kort sdga varfor jag ar pa plats. Jag fragar
vilka de dr som jag moter, namn och funktion (yrkesfunktion, fastighetsigare till ...,
ordforande i forening etc.). Jag antecknar datum och namn. Beroende pa hur positiv eller
negativ verksamhetsutovarens representant dr s& smapratar jag ofta lite. Man vill girna bli
lite bekant for att inte det ska uppfattas sé oresonligt om man sedan stéller krav.
Smaépratet kan vara om vidret, platsen, andra tidigare besok, lokala hiandelser,
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gemensamma bekanta etc. Om jag forstar att de inte riktigt hdnger med pa vad jag ska
gora sa redogor jag sedan for vad jag ér ute efter (f4 in en ansdkan, gora inspektion enligt
checklista, folja upp tidigare beslut/inspektion). Jag ber dem beréitta om eller visa det jag
ska inspektera. Jag ber dem beritta hur de gor eller hur nagot fungerar. Detta antecknar
jag. Det hander ofta att jag tar kort med mobilen.

Darefter brukar jag gora nagon typ av muntlig bedémning pa plats (det ser bra ut, det
behdver fixas nagot, etc.). Om nagot ska atgirdas brukar jag sedan fraga hur och nér
verksamhetsutdvaren kan gora det. P fragan hur diskuterar jag gérna deras alternativ och
agerar girna som bollplank for deras idéer. Pa fragan nér ldggar jag i normalfallet alltid
till tid eftersom ménniskor blir stressade av att sta infor ett krav, de vill ofta visa sig
duktiga och ar lite tidsoptimistiska. Ger jag langre tid dn de sjédlva foreslog sé uppfattas
jag dessutom som vénligare. Jag antecknar tid och atgérd.

Om jag star infor ndgon som inte vill gora den fordndring som jag tycker behovs sa pratar
jag (om det behovs - ldnge!) om varfor jag tycker det behover goras. Jag tycker att det &r
oerhort viktigt att den som ska utfora nagot blir motiverad. Jag kommer aldrig att anvénda
ordet paragraf i detta sammanhang. De atgérder jag kraver ska vara mojliga att motivera
med sakargument, inte regelverk. Jag vet att jag bara &r en tjénsteman och inte kan séga
s& om en regel, men jag hinner omojligt allt jag ska gdra och detta &r en prioritering som
jag stér for! Hamnar jag i en situation dér det inte 4r mdjligt att avsta fran ett mindre krav
som i sammanhanget kommer att ge fel fokus i drendet kommer jag att lyfta fragan till
chef/ndmnd for att fa ett stod for att kunna fatta beslut dir vi avstér fran det mindre
kravet.

Efter 6verenskommelse om bedomning och strategi avslutar jag inspektionen och
meddelar att de kommer att {4 en skriftlig inspektionsrapport.

I den skriftliga rapporten beskriver jag vad jag sett och beskriver hur det ska vara och
motiverar varfor (hir kan jag anvinda paragrafer etc.). Behdver eventuella krav genom-
foras skriver jag ett foreldggande, dér det tydligt anges vad som ska atgérdas och nér det
ska vara atgirdat. Bedomningsgrunderna och motivet till beslutet tar jag ocksd med i
foreldggandet. Det dr mycket viktigt att eventuella krav har deadlines for att kunna foljas

upp.

3. Samtal med verksamhetsutovaren

Samtalet med verksamhetsutdvaren dr en del av arbetet med att skaffa mig underlag for
ett stdllningstagande. Inspektoren dker inte primért ut for att bedoma om nagot &r ritt eller
fel, vilket ar viktigt att papeka. Verksamhetsutovarna ska gora jobbet sjdlva vad géller
miljoarbetet. Jag som inspektdr kontrollerar om de &r pa réitt vig i det arbetet. Genom att
fraga hur ser ert egenkontrollprogram ut?” far jag svar pa hur mycket de vet om sitt eget
ansvar och miljolagstiftningen. En insikt som é&r bra att ha som miljdinspektor dr att man
faktiskt agerar olika mot olika manniskor. Den insikten dr nodvandig for att se till att man
stéller alla nddvéndiga fragor och sedan gor en objektiv beddmning. Den insikten hjilper
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mig som inspektdr att stilla mig sjdlv fragan: ”Varfor gor jag annorlunda mot just den hér
personen?”

Sarskilt nir det géller privatpersoner och allménhet maste man ta reda pa vilka
forkunskaper personen har sé att jag kan diskutera saken pa ratt niva.

Det finns sadant jag behdver kontrollera med mig sjélv att jag far med i samtalet:
informera, fa veta vad de vet, historik, lokalkdnnedom, kdnna av deras sakkunnighet. Jag
maste ofta kallprata lite om diverse for att f& med mig personen. Viktigt att klargdra véara
roller genom att tydligt visa att ”’jag kan vara ett bollplank for dina idéer, men det ar du
som ldmnar in ett forslag som det dr mitt uppdrag att acceptera eller inte.”"’

Alla individer reagerar olika, det ar svart att forbereda sig pa hur en ménniska ska
reagera. Det &r sdrskilt viktigt att tinka p& ndr man moter privatpersoner och allménhet
eftersom de inte dr vana vid myndighetspersoner eller ens forstar att nir de t.ex. dger ett
hus har de dven ett ansvar for miljon.

Innan jag inspekterar s maste det finnas en anledning. Hur jag sedan gér till viga beror
lite grann pé vad som initierat inspektionen. Antingen har vi sjdlva planerat att inspektera
ett antal verksamheter under éret eller sé& dr det hindelsestyrda inspektioner, dvs. nadgon
kan ha klagat eller s& har det hint nagot sérskilt. I huvudsak finns det vl tvd huvud-
grupper, foranmélda inspektioner och oanmailda inspektioner.

En viktig aspekt i motet med verksamhetsutovaren ar att jag maste bortse ifran vad jag
sjilv tycker om verksamhetsutovaren som person. Hur den personen ser ut, uppfor sig
eller klér sig dr inget som ingér i min profession att ha asikter om. Jag ska ha ett
professionellt forhallningssitt till alla verksamhetsutovare.

Efter inspektioner dr jag ofta glad men trétt, slutpratad pa nagot vis. Man gér in for att
lyssna, prata och motivera pa ett positivt sdtt s& man har liksom gett en del av sin sjal.

4. Samtal med andra kollegor

For att kunna gora en bedomning ar samtalen med andra kollegor viktiga i processen.
Ibland kan jag ringa till en handlédggare pa Lénsstyrelsen, ndgon gang forsoker jag fa
kontakt med en expert pd Naturvardsverket eller annan central instans. De allra viktigaste
dr de som finns nira mig. Antingen finns de pa min egen arbetsplats, eller si jobbar de
t.ex. 1 angrinsande kommuner. De kan ha annan kompetens &n jag och ha erfarenheter av
det specifika objektet eller av verksamhetsutovaren som kan vara vérdefulla. De kan ha
arbetat i en annan kommun eller ett annat l&n med likartade fragor, vilket kan ge mig nya
perspektiv som blir betydelsefulla for den slutliga bedomningen. Gor de samma
beddmning som jag gor? Det dr betydelsefullt att fa hora kollegornas motiveringar och
ocksa fa delge dem mina.

v Workshop Avloppsguidens konferens, Hudiksvall, 2011-09-30. Kalimaterialet férvaras hos forfattarna.
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5. Lasaigenom tidigare beslut

Det dr viktigt att vara pélést pa drendet ndr man kommer ut pé en inspektion. Mitt motto
ar att man inte kan kunna allt. Men jag ska atminstone kdnna till ndgot om verksamhetens
historik sett ur miljokontorets perspektiv. Det ger trovirdighet &t inspektionen och dkar
mojligheterna till en god relation med verksamhetsutovaren. Genom att vara palast kan
jag ocksé vara mer effektiv nir jag dr pa plats. Har jag branschkunskap dr det nagot
vildigt positivt i relationen med verksamhetsutovaren, darfor forsoker jag hinna med att
ldsa in mig litet pa den aktuella branschen.

6. Undersoka lagrummet

Det dr helt orealistiskt att tro att jag som inspektor ska kunna veta om allt ar enligt lagen
ute 1 en verksamhet. Men ndr det kommer till en enskild bedomning ar det min uppgift att
halla mig till lagen. Som miljéinspektor hjélper jag till att prova lagen. Jag och andra
inspektorer tolkar den och prévar den genom véra beslut. Pa sa sétt kan vi och andra fa
klarhet i vad som ska gélla. D& kan nagon 6verklaga och miljoprovningsdelegationen,
mark- och miljddomstolen eller Mark- och miljodverdomstolen visar genom sitt domslut
hur lagen ska tolkas.

Det jag behover se till att jag har koll pé ar paragrafer i miljobalken. Om det t.ex. finns
hoga skyddsbehov pa platsen eller om det kravs sérskilda forsiktighetsmétt och atgarder
behover jag lagstod for det.

Det jag behover tinka pé dr t.ex. rimlighetsavvéigning, att jag gér en beddmning i varje
fall, att jag &r noggrann med beslutsformulering och villkor.

7. Bedomning utifran rattssidkerhet och objektivitet

Inspektdrens roll dr att gora en objektiv bedomning mellan tva parter, dvs. mellan
verksamhetsutdvaren och lagstiftaren och dess lagstiftning. Det &r viktigt att det ar
rattssékert. Jag ska vara lika noggrann i mitt arbete oavsett verksamhet eller verksamhets-
utdvare. I det réttssikra ligger ocksa att det ska gé att forsta vara beslut. Jag ska skriva pé
ett sddant sitt att det gar att folja tankelinjen bakom. Mina beslut ska vara motiverade,
verksamhetsutdvaren ska kunna forstd pé vilka grunder bedémningarna ar gjorda.

Det svara med objektivitet &r att vad som ar objektivt kan uppfattas olika av olika
ménniskor. Beddmningarna ska ocksé vara réttvisa mellan liknande objekt. For att detta
ska vara synligt behdver jag arbeta med hur jag skriver och motiverar mina beslut.

Nar det géller rittssdkerhet och objektivitet &r samtalen med kollegor vildigt viktiga
utover att jag dr insatt i aktuella riktlinjer och policies utdver lagstiftningen. Det kan
ibland vara avgorande att fi hora en kollegas synpunkter for att jag ska komma rétt i
bedémningen.
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8. Sammanvéagning och rimlighetsbedémning

Nér jag ndrmar mig att formulera min beddmning behdver jag ha kontrollerat foljande:
Ar drendet komplett?

Har jag fétt all information for att kunna bedéma?

Vilka tillstdnd finns sedan tidigare?

Det bor vara lika bedomning mellan olika handldggare. Jag vill agera réttvist, vara
noggrann och kommunicera med berérda personer. Mitt beslut ska inte bygga pa egna
kanslor utan pa lagstdd. Verksamhetsutdvare och allméinhet ska i kontakt med mig i
egenskap av representant for en myndighet ha en kénsla av rittvisa, dvs. samma krav pa
alla helst samtidigt. Det kan vara svért att forklara for den enskilda individen eftersom
den lokala miljons kénslighet gor att vi har olika kravnivaer beroende pa var
verksamheter dr lokaliserade.

I efterarbetet ingér att skriva rapport, samt beslut och eventuellt klassningsbeslut
beroende pa om beslut om avgiftsniva ska tas. Det sker forst efter kommunicering, ofta
genom telefonsamtal for fortydligande komplettering. Ibland har jag ocksé kontakt med
andra myndigheter. Jag gar igenom drendet med en kollega och checkar skrivelser och
formuleringar med en kollega eller chef. Sedan skriver jag ut kopior och kuvert och
lamnar 6ver for registrering hos administratéren och for delgivning till nimnden. Jag
lagger in bilder fran kameran i datorn, ser till att de hamnar pa ritt stélle, eventuellt
placerar in de bilder som behovs i dokument med text om fastighet, datum och
verksamhet. Vid behov skriver jag anmélan om &rendet till ndmnden samt skriver forslag
till beslut till n&mnd. Eventuellt skriver jag in en sammanfattning i dokumentet med
uppgifter om foretaget. Jag skriver upp timtid for drendet, da besoket utfordes, raknar ut
och lagger ihop samtliga verksamheter som klassas enligt FMH-bilagan samt dven enligt
taxan inklusive ytterligare U-verksamheter med arlig avgift. Darefter forbereder jag bilder
och presentation till nimnden. I samband med tillsynskampanjer skriver jag rapport eller
sammanfattning over flera verksamheter. Om det behdvs arbetar jag ocksa med miljo-
sanktionsavgift vid dvertrddelser, gora polisanmélan vid vissa Overtrddelser eller gora
vitesforelaggande.

Allmanna synpunkter som intervjupersonerna formedlade
Bedomningsformégan hos enskilda inspektorer hanger ihop med arbetsbelastning. Om
man t.ex. har vildigt ménga inspektioner tér det pa krafterna, fantasi och inlevelse-
formaga blir samre. Det inverkar menligt pa bedomningsformégan. Det tar langre tid att
ldsa in sig, man blir simre pé att forstd vad ménniskor séger i samtal och ytterst pdverkar
det bedomningsformégan negativt.

Bedomningar har véldigt mycket med den egna upplevelsen att gora. Det innebér att man
dven noterar andra faktorer dn sjilva verksamheten eller hindelsen som foranlett
inspektionen, exempelvis markanvindning, hur bebyggelsen ser ut runt omkring, hur de
personer de traffar i drendet beter sig och vilka synpunkter de har. Déarfor ar det viktigt
hur jag sjélv som individ tédnker kring mina bedomningar och kan beskriva det for
verksamhetsutdvaren och synliggdra det i mitt skriftliga myndighetsbeslut.
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Det behover reflekteras over vad ett professionellt forhallningssétt dr, bade av individ och
organisation. Inspektorsutbildningen kan ge detta sa déarfor ar det inte bara erfarenhet som
kan stéirka individen utan ocksa fortsatt reflektion under karridrens gang. Det hjilper inte
hur mycket erfarenhet man &n har om man inte ocksa reflekterar dver sin yrkesidentitet
och vad den betyder i praktisk handling.

For att kunna gora en professionell bedomning som inspektor krdvs manga olika slags
kunskap och formagor. Exempel pa sddana &r: kunskap specifik for miljdinspektorsyrket,
branschkunskap, miljokonsekvens, sjdlva hantverket: handlaggning, fingertoppskénsla,
kunskap om lagstiftning, social kompetens, Ambetsmannamaissighet, forsta en affarsidé
och vad som driver foretaget, kunna forsta en verkstillande direktors intentioner, pa ratt
sétt kunna utvirdera mdten man har med inblandade ménniskor, avgora kunskapsniva hos
verksamhetsutdvaren (forstar de orden jag anvinder?).

En kommentar som vi i ett senare skede fatt angdende ovanstaende atta punkter vill vi
gérna lyfta fram eftersom den tar upp ytterligare en aspekt av miljoinspektdrernas
professionella bedomningar: ”Det verkar som att de atta punkterna i forsta hand beskriver
planerade besok pé ett kint objekt. Vad maste en inspektdr kunna vid oplanerade besok
pa okdnda objekt, t.ex. en dorrknackningsréd i ett industriomrade? Hur ska man gora
bedémningar da?””'® Kommentaren belyser nagot vésentligt eftersom det ir i situationer
som i exemplet i citatet som inspektorens erfarenheter bade provas och kommer till sin
ratt.

Ideal och verklighet

En frdga som miljoinspektdrernas svar och reflektioner kring sitt arbete vacker ar fragan
hur mycket av alla dessa beddmningsdimensioner med allt innehéll som faktiskt anvénds
i varje drende. Det finns en djupt rotad vilja hos inspektdrerna att gora ett bra arbete och
manga inspektorer drivs av starka virderingar. Fragan véicks darfor inte av att vi
misstdnker att de Overdriver sina insatser. Manga inspektorer har en stor arbetsbelastning.
Det ér bara i de storre kommunerna som inspektorer har mojlighet att specialisera sig i sitt
arbete. Om de dr atminstone 10-15 inspektdrer pd samma kontor kan nagra av dem arbeta
med hélsoskydd, andra kan jobba med livsmedelstillsyn och ytterligare nagra har
mdjlighet att specialisera sig pa miljétillsyn. I mindre kommuner méste inspektdrerna
kunna fler dn ett specialomrade. Det gor att de inte alltid hinner fordjupa sina kunskaper.
Hog arbetsbelastning kan 1 vissa fall ocksé gora att de infor en inspektion i stort sett bara
hinner gé igenom ovanstaende bedomningsdimensioner i huvudet medan de kor till motet
med verksamhetsutdvaren. Nir de sedan kommer fram ar det den egna erfarenheten och
mojligheten att skapa ett gott samtalsklimat med verksamhetsutdvaren eller dennes

'8 Referensgruppsméte i forskningsprogrammet Effektiv miljétillsyn 2012-01-26. Materialet forvaras hos
forfattarna.
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representant de kan hoppas pa. Vi vill med detta exempel pé intet sétt forringa
inspektorernas beskrivning av vad de anser bor finnas med for en god beddmning. I stéllet
vill vi lyfta fram problematiken i deras arbete.

Lat oss titta pa deras beskrivning av bedomningsdimensionerna utifran att det dr sa har de
vet att deras arbete behdver gé till for att det ska bli professionella bedomningar som ar
rittssdkra och likvérdiga. I hur hog grad kan de leva upp till sina egna ideal? En for hog
arbetsbelastning innebdir att miljéinspektdrerna inte kan vara s& noggranna som de skulle
vilja i sitt bedomningsarbete. De kan t.ex. ha hog arbetsbelastning pa vissa miljokontor
dérfor att de &r fa och maste kunna lite om allt inom miljétillsyn, livsmedelstillsyn och
hilsoskyddstillsyn. Ett annat exempel pa hog arbetsbelastning ar att det tar tid att hitta all
information de behdver for det specifika drendet och administrationen dr tungarbetad (se
dven kapitlen 1 och 5). I geografiskt sm& kommuner kan det vara lattare att organisera sitt
arbete sé att inspektdren skoter administrationen av ett drende direkt efter en inspektion. I
kommuner som till ytan ar vildigt stora kan arbetet inte organiseras sd. Da kan en enskild
inspektor dgna ett par dagar at inspektioner och &t att besdka verksambheter, enskilda
avlopp eller byggklara tomter for att pa plats bilda sig en uppfattning om geografin. |
slutet av veckan kommer inspektoren tillbaka till kontoret och dé ar det dags for det
administrativa arbetet da alla anteckningar ska foras over till exempelvis excelblad, filer i
datorn och registreras pa olika stéllen i datasystemet. Det dr ocksé da som inspektdren ska
borja formulera de skrivelser som ska bli till myndighetsbeslut, beslut som kanske i en
framtid kommer att tas upp i domstol. Det ar sjalvklart sa att det ar ldttare att minnas ord-
vindningar, 6verenskommelser och vad snabbt gjorda anteckningar verkligen stod for om
inspektionen skedde pa formiddagen samma dag som man pabdrjar det administrativa
arbetet. Det ar betydligt mer krdvande att minnas allt detta om inspektionen gjordes pa
tisdag och det administrativa arbetet kan paboérjas pa fredag eftermiddag eller pa
mandagen veckan dérpa. Darfor vill vi redan hir lyfta fram de mdjligheter som ett for alla
miljoinspektorer gemensamt datasystem skulle kunna erbjuda for att underlitta arbetet for
dem (se vidare kapitel 9).

Ett gemensamt datasystem skulle ocksa kunna ha andra fordelar nér man fokuserar pé de
enskilda inspektorerna. Datasystemet skulle kunna spara tid &t dem, tid som de kunde
anvénda fOr att ta fram dnnu béttre underlag for sina beslut. Tiden skulle kunna anvéndas
for att faktiskt hinna med fler av alla de moment och bedomningsdimensioner som de
beskriver ovan. Det skulle i forlingningen kunna gora inspektdrerna dnnu béttre pa att
gora professionella bedomningar och de skulle kanske ocksa fa mer tid till att utveckla sin
formaga att kommunicera med verksamhetsutovare pé bra sétt (se ocksé kapitel 8: MI —
bemdtande och kommunikation).

Haér ska ocksa kort tas upp nagot som kan 6ka inspektorernas arbetsbelastning. I vissa fall
sker en paverkan fran politiskt hall som gor att inspektdrernas arbete plotsligt helt dndrar
karaktir. Nagra exempel &r pé sin plats. Under ndgra veckor méste de upphdra med att
arbeta med miljo- och hélsoskyddstillsyn eftersom den politiska ledningen har bestédmt att
de ska hjdlpa t.ex. byggnadskontoret med deras arbete som annars blir eftersatt och dér-
med menligt pdverkar kommunens anseende. Det dr en direkt paverkan frén politikernas
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sida. Ett annat exempel &r att inspektdrer och miljochef vet att ett beslut skulle ogillas av
kommunens politiska majoritet. Det gor att man later beslutet g& genom ndmnden fast
man har delegation for att fatta ett beslut i fragan. Det i sin tur leder till mer arbete for
inspektoren dn vad som skulle behovas. Det senare exemplet kan ses som en indirekt
paverkan. I ménga fall fungerar samarbetet mellan politiker och miljochef, 1 andra fall
kan en viss sjélvcensur fran miljochefens och miljokontorets sida finnas och i ytterligare
andra fall fungerar samarbetet vildigt daligt. Mer om politisk pdverkan pa miljo-
tillsynsarbetet tas upp i kapitlen 2 och 3.

Inspektorerna sjdlva har lyft fram att samtalen med verksamhetsutdvaren &r en viktig
bedomningsdimension. Det dr dir de far reda p& hur pass mycket verksamhetsutovaren
och dennes personal vet om sitt miljdansvar. Det &r i dessa samtal de kan ta reda pa hur
villig verksamhetsutdvaren dr att forsoka leva upp till lagens krav och hur stora resurser
verksamhetsutdvaren kan ldgga pé detta arbete 1 form av tid, kunskap och pengar. Det &r
ocksa i kommunikationen med verksamhetsutovaren som inspektoéren kan utréna om
vederborande stér vid sitt ord eller ej. Darfor 4r en bra kompetens pa kommunikations-
omrédet av avgdrande betydelse for det beddmningsarbete som miljéinspektdren gor
infor det myndighetsbeslut som ska tas. En metod for kommunikation kallad motiverande
samtal har testats bland inspektdrer av forskningsprogrammet Effektiv miljétillsyn.
Resultaten presenteras i kapitel 8: MI — bemotande och kommunikation.

Nir det giéller den attonde och sista beddomningsdimensionen, sammanvigning och
rimlighetsbedomning, har inspektdrerna beskrivit vad som behover goras for att kunna
fullfélja drendet och vad som behdver vara med for att fa till den slutgiltiga bedomningen.
Ur forskningssynpunkt &r det allra mest intressanta exakt hur denna sammanvégning och
rimlighetsbeddmning gér till, men det dr ocksa sa att det &r det svaraste att berdtta om.
Det ar inget unikt for inspektorer, tvirtom. Det &r helt enkelt svart att i ord beskriva hur
man gdr ndr man véger samman flera, kanske sinsemellan motstridiga, dimensioner.
Dérfor behover fortsatt forskning utveckla intervjufragor och analysverktyg for att ga pa
djupet med vad som hidnder vid sddana stundtals langsamma bedémningar. S& hér langt
kan vi konstatera att det sker en sammanvéagning och rimlighetsbeddmning utifran de
andra sju dimensionerna.

For att ytterligare belysa och fordjupa beslutsfattande och professionella bedomningar
kommer resten av kapitlet att handla om miljoinspektorernas beskrivningar av sina
bedomningsdimensioner ur tre aspekter: professionella bedomningar, professionellt
seende och objektivitet i yrkesutovandet.

6.2 Professionella bedomningar — naturalistisk
beslutsforskning

Nér man ser till forskningsomrédet bedomningar och beslutsfattande &r det ett pA manga
sétt tvdrvetenskapligt forskningsomrade. Foretagsekonomer och psykologer ar
intresserade liksom filosofer och statistiker. Andra intresserade forskare ér etiker,
marknadsforingsforskare, nationalekonomer, medicinare och organisationsteoretiker

120



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

(Andersson, 2001). Det ar inte konstigt eftersom beslutsfattande sker p4 ménga omréden i
samhillet och i den enskilda individens liv och alla dessa dagliga bedomningar och beslut
som gors paverkar hur méanniskor har det och far det. Darfor beforskas omradet av
forskare fran manga olika discipliner.

Dessa forskare bidrar med olika perspektiv pd bedomningar och beslutsfattande och de
stller olika fragor. Exempel pé saddana fragor dr hur beddmningar rent kognitivt gér till,
vad som gor att ett beslut ar rationellt, hur beddmningar bést organiseras, vad som ar
skillnaden mellan att fatta beslut i grupp och som enskild individ och vilka etiska och
kunskapsméssiga stdllningstaganden som behéver goras infor ett beslut.

Forskare pa omradet naturalistiskt beslutsfattande forsoker lédra sig forsta hur besluts-
fattande faktiskt gér till for vanliga ménniskor i deras egen vardag och miljo. For att ta
reda pa hur beslutsfattande gér till har forskarna valt att studera beslutsfattande hos
yrkesgrupper som fattar avgdrande beslut ofta, kanske varje dag. Exempel pa sadana
yrkesgrupper ar ldkare, brandsoldater och yrkesmilitérer. Det ar alltsd minniskor som &r
skickliga beslutsfattare i den meningen att de har relevant erfarenhet och kunskap for att
kunna fatta beslut inom sina respektive omraden. Man vérderar inte vilka beslut som &r
béttre dn andra fattade beslut, man dr med andra ord inte normativ. Daremot tar man
hénsyn till den faktiska situationen och fragar sig hur den omgivande kontexten paverkar
den beslutssituation som beslutsfattaren sedan hamnar i. Sddant som paverkar besluts-
fattande och som beslutsfattaren inte styr 6ver kan vara skiftande, déaligt definierade eller
motsigelsefulla mal, tidspress, daligt strukturerade problem, mycket som stér pa spel,
manga inblandade, osdker och dynamisk miljd, hur arbetet dr organiserat, organisatoriska
normer, dvs. manga hindelser att vardera samtidigt (Lipshitz m.fl., 2001, s. 334).

Om man ser pa den beslutssituation som miljdinspektdrer har definieras den situationen
av en del av de osédkerhetsfaktorer som ndmns ovan. De kan sta infor daligt definierade
eller motsdgelsefulla mal. Miljobalken &r inte entydig utan kréver tolkningsarbete fran
fall till fall. De kan ocksa stillas infor att miljobalken kréver en sak av verksamhets-
utdvarna medan den egna kommunens utvecklingsplaner har andra mal som gér emot
miljobalken. I vissa kommuner stélls stundtals krav pa miljdinspektdrerna att de ska se
till kommunens bésta och inte vara sa stelbenta” i sin myndighetsutévning (For en mer
ingdende analys av politisk paverkan, se kapitlen 2 och 3). Tidspress ar for miljo-
inspektorer inte kopplad till omedelbara beslut som t.ex. for operationsteamet vid en
storre operation dér patienten far en invirtes blodning. Daremot kan tidspressen besta av
manga inspektioner under kort tid dir det kan vara svart att hinna med att sitta sig in i
alla drenden eller komplicerade bedémningar som behdver dvervégas ordentligt utan att
det egentligen finns tid for det. Inspektdrer hamnar ibland i situationer dar mycket star pa
spel. Det mest uppenbara dr forstds nir en verksamhetsutdvare kan ha begétt ett
allvarligare miljobrott. Inspektoren kan inte och ska inte ta hdnsyn till det, men det kan
dnda paverka inspektoren i form av att hon eller han maste halla kénslor och tankar i
schack. Dessutom kan inspektorens egen prestige och yrkesstolthet vara utsatt for
provning. En annan viktig press for inspektoren dr vetskapen om att ’Det ar sérskilt
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viktigt att det héar drendet blir ordentligt gjort sé att inga fel smugit sig in”. Om néagot fel
smugit sig in eller om nagot &r otydligt kan ndmligen ett eventuellt atal ogillas.

Manga ganger hamnar inspektoren i en situation ddr mycket kan std pa spel nér det
handlar om inspektioner hos smaforetagare. Nagot som utifran sett kan te sig som en
bagatell kan for verksamhetsutdvaren betyda en ekonomisk borda som gor att hon eller
han maste dvervidga om det alls & mojligt att fortsdtta verksamheten. Det &r inte heller
nagot som inspektoren kan ta hansyn till (annat &n mojligen vénta ett tag med att
undersoka om verksamhetsutdvaren efterlevt kravet). And4 ér det nigot inspektdren
maste hantera for att uppna sitt syfte med inspektionen, ndmligen lagefterlevnad och god
milj6. Varje miljokontor har sitt sétt att organisera inspektionsarbetet pa och dértill sina
normer for vad som ar bra sétt att inspektera pa. Varderingar om vad som ér ett fullgott
arbete (t.ex. antal inspektioner per vecka eller valformulerade beslut) bidrar ocksa till den
kontext i vilken den enskilda inspektdren gor sina bedomningar och sina beslut. Antingen
dr organisationsformen, normerna om hur man bor inspektera och viarderingarna om hur
ett bra arbete ser ut nagot som dverensstimmer med den enskilde inspektdrens egna
Overtygelser eller s maste vederborande hantera diskrepansen mellan hur hon eller han
skulle vilja utfora arbetet och vad organisationen siger.

6.2.1 Igenkdnnbarhetens betydelse i beslutsfattande

I slutet av 1980-talet gjordes en studie for att undersdka hur det gér till att fatta beslut
under stark press (Klein m.fl., 1989, s. 462-472). Forskarna ville veta hur erfarna befil-
havare inom brandfSrsvaret hanterade tidspress och osdkerhet. Deras hypotes var att
under press skulle befdlhavarna inte klara av att generera en stérre méngd tinkbara
handlingsalternativ. I stillet skulle de jimfora endast tvd handlingsalternativ, ett som var
deras egen favorit och ett annat. Det visade sig att forskarnas antagande var fel. De
intervjuade fler &n 30 erfarna ledare inom brandforsvaret om 156 véldigt krdvande
hindelser. Det visade sig att de inte alls jamforde handlingsalternativ med varandra. I en
pressad situation letade de efter forsta igenkdnnbara uppgift att utfora. De fragade sig
”Vad maste goras?”, letade efter vad de kunde goéra och genomforde den handlingen
(Lipshitz m.fl., 2001, s. 336).

Detta ledde forskarna till att stdlla nya fragor till materialet: Hur kunde befdlhavarna lita
pa det forsta alternativ som de kom pa och Hur kunde de vérdera ett enda handlings-
alternativ utan att ha ngot annat att jaimfora med? Genom att viga samman befdlhavarnas
egna beréttelser om hur det gick till nér de fattade beslut i de pressade situationerna sag
forskarna monster som de sedan utvecklade till en modell. Numera har denna modell
kallad Recognition-Primed Decision-making (RPD) tre varianter. Den forsta modellen ar
den enklaste formen av beslutsfattande. RPD 1 ser ut s hér. En beslutsfattare bedémer en
situation och svarar med det forsta alternativ hon eller han kommer pa. Erfarna besluts-
fattare uppfattar en given situation som en typisk situation vilken i sin tur krdver en viss
typ av handlingar. Erfarna beslutsfattare gor ofta sannolika handlingsplaner med en gang.
Deras erfarenheter ger dem prototyper eller funktionella kategorier utifran vilka de fattar
beslut. Det svarar pa den forsta frdgan ovan om hur befdlhavarna kunde lita pa sitt forsta
alternativ, nimligen genom att de uppfattade situationen som en specifik sorts situation.
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Diérifran kunde de sedan vilja vilken handling som var den ritta. RPD 2 utvecklades av
andra forskare som undersokte beslutsfattandet hos befalhavare pa krigsfartyg. Har
beskrivs det som hdnder nér en beslutssituation ar osdker (Kaempf m.fl., 1996). I osékra
situationer gor den erfarna beslutsfattaren en slags berittelse i sitt inre som beskriver de
hindelser som kan ha lett fram till de olika sédrdrag som nuvarande situation har. Besluts-
fattaren gor en simulering. Utifran denna simulering fattar vederbérande sitt beslut. RPD
3 visar hur en beslutsfattare kan utvidrdera en mojlig handling utan att jimfora den med
ndgon annan. Aven hir anviinds mental simulering. Beslutsfattaren forestiller sig mentalt
hur den ténkta handlingen skulle kunna fungera i verkligheten. Hon eller han undersdker
sdrskilt om det i simuleringen framkommer konsekvenser som inte dr onskvirda. Pé sa
sitt kan beslutsfattaren virdera ett handlingsalternativ utan att jimféra med andra
handlingsalternativ (Lipshitz m.fl., 2001, s. 336).

Detta kan synas langt fran det beslutsfattande som miljoinspektorer gor i sin vardag, men
vi vill lyfta fram nagra gemensamma berdringspunkter. I vara intervjuer har det fram-
kommit att for miljoinspektdren dr relationen till verksamhetsutdvaren avgoérande for hur
inspektoren lyckas med sitt arbete, dvs. om inspektdren lyckas dvertyga verksamhets-
utovaren till lagefterlevnad eller inte. Det skulle kunna forhalla sig sa att den erfarna
inspektoren anvénder sig av en slags mental simulering i tvé situationer nér det giller
verksamhetsutovaren. Den ena situationen dr under sjilva inspektionen och i motet med
verksamhetsutdvaren. Den andra situationen &r efterdt nér inspektdren gor sin slutgiltiga
bedomning. Det vi tycker oss skonja i inspektorernas beréttelser ar att de under samtalet
med verksamhetsutdvaren snabbt gér en beddmning av vad som ér rétt att sdga och gora i
samtalet genom att fundera over tre fragor: ”’Vad hiander om jag gor/sdger sa har? Far det
ritt effekt hos verksamhetsutovaren? Kommer hon/han att bittre forsta det jag forsoker
gdra honom/henne uppmérksam pa?”. En erfaren inspektor torde gora sddana dgonblicks-
beddmningar flera gdnger under ett samtal med verksamhetsutdvaren vid en inspektion.
Vi skulle ocksé vilja hivda att utgangen av det samtalet, i alla fall delvis, avgor vad som
till slut kommer att st i inspektdrens myndighetsbeslut. Eftersom samtalet med
verksamhetsutdvaren och ddrmed relationen till denne &r sé pass viktig for att lyckas med
uppdraget, dr inspektioner en kridvande uppgift for inspektorerna. Det krdvs manga
inspektioner som genererar mycket erfarenhet till den enskilda inspektoren sé att veder-
borande pa ett smidigt sétt kan géra de beddmningar som krdvs och inte l&sa sig mitt i
samtalet. Under inspektionen krivs det manga snabba beslut av inspektoren for att
kommunikationen ska fungera med verksamhetsutovaren.

Den andra gemensamma berdringspunkten ér erfarenhetens betydelse for beslutsfattande.
Beslutsforskning har visat att beslutsfattare med stor erfarenhet vanligtvis anvéinder sig av
det som forskare kallar framétkedjat resonemang. Med det menas att beslutsfattaren
arbetar sig framat fran rddande situation och forsoker gora det bésta av den. Den oerfarna
beslutsfattaren tenderar i stillet att utgé fran det satta mélet. Utifrén det arbetar sig
beslutsfattaren bakat i ett bakétkedjat resonemang. Det hir kan vara en anledning till att
erfarna och oerfarna inspektorer inte alltid dr Overens om hur arbetet ska utforas.
Inspektoren med ringa erfarenhet &ker ut pa inspektion med bilden klar for sig om vad
hon eller han ska ha uppnatt nér inspektionen &r klar. Vederbérande gar igenom alla de
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olika delar hon eller han maste klara av innan hemresan. Den erfarna inspektdren éker ut
och gor en forsta bedomning av hur 1dngt hon eller han kommer att komma i samtalet
med verksamhetsutdvaren. I den stunden borjar hon forestilla sig vad hon maste sdga och
gora for att komma sa l&ngt som mdjligt vid den aktuella inspektionen.

6.2.2 Hantera fel

Naturalistisk beslutsforskning (NDM) har ocksa undersokt nér saker och ting gér fel i
beslutsfattande. Man har inte nojt sig med att konstatera att det var minniskors misstag
som var upphov till felet. I stillet har man fortsatt utforskandet for att ta reda pa vad som
orsakade beslutsfattarnas felslut. Ett exempel pa vanliga orsaker till att fel beslut tas ar att
de krav som organisationen stiller pa arbetet som ska utforas inte nér fram till dem som
ska gora jobbet. Ett annat exempel ir att beslutsfattarna fatt for litet trdning och ett tredje
exempel &r brister 1 designen av tekniskt stdd eller datorstod som dr en del av besluts-
underlaget. Naturalistisk beslutsforskning forsoker med andra ord forsté fel i besluts-
fattande som en del av en storre helhet. I detta ingar ocksa bristande erfarenhet. Med allt
storre erfarenhet utvecklar individerna rikare mentala modeller, de far férmégan att
forutse problem och bedéma ndr man maste ta en annan vég dn de officiella arbetssétten
(Lipshitz m.fl., 2001, s. 339-340).

Detta med fel i bedomningar och beslutsfattande ar av stor vikt eftersom de beslut
miljoinspektorerna fattar utgdr grunden for myndighetsbeslut. Ett exempel pa ett omrade
som for miljoinspektdrerna kan leda till osidkerhet i bedomningen ér det datastdd de har
tillgéng till. Eftersom alla kommuner och lénsstyrelser har sina egna datorbaserade
drendehanteringssystem sa ar det i dag svart och mycket arbetskrdvande att gora
jamforelser mellan olika beslut ver landet. Det som blir en av svarigheterna for miljo-
inspektdren &r att motivera sitt beslut gentemot verksamhetsutdvaren nir denne ifraga-
sdtter t.ex. utslappsmaingd i relation till produktion. Vid inspektion i ett krematorium i en
kommun ifragasatte verksamhetsutovaren miljoinspektorens beslut darfor att han kdnde
till grannkommunens beslut fér dess krematorium som hade likadan forbranningsugn och
samma kapacitet men som fick anvénda den i storre utstrickning. Hade det varit mojligt
att jdmfora data och beslut mellan kommuner (oftast finns det inte ménga krematorier per
kommun) hade inspektoren antingen jamkat sitt beslut eller haft argument gentemot
verksamhetsutdvaren. For en fordjupad analys, se kapitel 5: Arendehantering och
analysstdd, samt kapitel 10: Informationshantering i miljdtillsynsarbetet.

Det ér dérfor av intresse for den fortsatta forskningen att underséka hur, mer exakt, miljo-
inspektorer resonerar i sitt beslutsfattande. Viktiga delar i detta &r hur de under sjdlva
inspektionen tdnker och bedomer, samt hur de lagger ihop alla delarna infor det formella
myndighetsbeslutet. Det dr alldeles uppenbart att de inte arbetar under tidspress och
osédkerheter som brandmén eller marinens befédlhavare gor, men likafullt lever de med
ibland otydliga eller motstridiga mal, med krdvande kommunikation och med
beddmningar som kréver flera olika slags kompetenser av dem. Vi har under detta
program paborjat arbetet med att undersoka vilka beddmningsdimensioner som ingér i
deras bedomningar. En viktig fraga att stélla sig ar vad det 4r som utgor miljoinspektors-
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yrkets professionella domén. En del av den professionella doménen kan skdnjas i nagot
forskare kallar professionellt seende.

6.3 Professionella bedomningar — professionellt
seende

Forskare har intresserat sig for hur en yrkeskér kommer till utifran vad det 4r som formar
medlemmarnas seende. Den fraga som man soker besvara ar vad en specifik yrkesgrupp
fokuserar pa nir den betraktar vérlden. Till sin hjdlp anvander forskarna bl.a. foljande
fragor: Vilka foreteelser dr det medlemmarna i en specifik yrkesgrupp fokuserar pa nér de
betraktar verkligheten? Vilka héndelser i dessa foreteelser har betydelse for yrkes-
gruppens professionella seende? Hur ser det omrade ut som &r deras specifika
verksamhetsfilt? Hur formas det som utgdr deras teorier, artefakter och sérskilda expertis
som skiljer dem fran andra grupper? (Goodwin, 1994, s. 606).

Traning och utbildning utgor for ménga yrkesgrupper grunden for att skapa det som
kallas ett professionellt seende (professional vision). Polismannen ldser av situationen
utifran sin trdning och erfarenhet, sa gor ocksa t.ex. lakaren och snickaren. Den oinsatte
forstar vanligtvis inte alls vilka detaljer den trdnade yrkesutovaren uppmarksammar eller
vad yrkesutdvaren behover ta reda pa for att gora en professionell bedémning. Det som
intresserar forskare fran discipliner som antropologi, etnologi och tillimpad lingvistik ar
vilka tolkningsramar som en specifik yrkesgrupp anvénder, vilka fenomen som man
vanligtvis méirker ut och samspelet mellan skrivna praktiker, mellanméinskliga samtal och
anvindandet av verktyg (Goodwin, 1994, s. 606, 611). Aven yrkesgruppen miljo-
inspektorer tar fram teorier och féremal som representerar dem. Hér nedan f6ljer en
presentation av hur miljéinspektorer formar sin tolkningsram, pa vilka sétt de mérker ut
de fenomen som é&r viktiga for deras profession och hur de uttrycker sin yrkestillhorighet.

6.3.1 Tolkningsramar

Alla yrkesgrupper har sina tolkningsramar som de anvénder for att tolka verkligheten och
utifrdn den tolkningen forstd hur de ska agera i sitt arbete. En tolkningsram ar en
systematiserad praktik som anvénds for att transformera verkligheten till de kategorier
och héndelser som &r relevanta for professionens arbete” (Goodwin, 1994, s. 608). Denna
tolkningsram ges via utbildning och utvecklas genom att praktisera yrket. Varje yrkes-
grupp utgér fran sitt perspektiv och just den gemenskapens praktik. Lékaren som kommer
till en olycksplats tolkar det hon eller han ser pé ett annat sétt an vad poliserna gor. De
uppmirksammar ocksé olika saker fast de finns pa samma olycksplats. Att gora en
meningsfull tolkning av en hindelse och en plats dr ingen transparent process som en
utomstaende enkelt kan forsta sig pa. Varje yrkesgrupp har sin historiskt konstituerade
praktik. Hur man ska bete sig, vad man ska titta efter och hur man ska tolka och tala om
det man ser dr nagot som yrkesgruppen utvecklar tillsammans. Det utgdr ocksa ett
historiskt arv och blir till en egen diskurs, alltsa en egen tolkningsram som bara de insatta
ytterst forstar. Filosofen Ludwig Wittgenstein kallade detta for ett sprakspel. Ett sprakspel
ar, enligt Wittgenstein, en helhet som bestar av ett sprak och alla de handlingar som &r
invdvda i det spraket (Wittgenstein, 1996 (1992), § 7-9).
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Miljoinspektorer har ocksé utvecklat en egen tolkningsram for sin profession. De vet
vilka detaljer de ska titta efter och undersoka vid en inspektion. Till hjélp for detta har de
utvecklat olika checklistor. Om en inspektion gors pa t.ex. en platverkstad kommer
inspektoren att forvissa sig om att det finns adekvat ventilation i den verkstad som
anvinds for billackering och verksamhetsutovaren maste kunna visa upp intyg som talar
om att ventilationen fungerar som den ska. Nér inspektoren gar in i billackeringen &r det
bl.a. ventilationssystemet vederbdrande kommer att vara uppmaérksam pa. Inspektéren
viéljer ut ventilationssystemet som en av de detaljer som ska granskas. For en utom-
stdende ser det bara ut som att inspektoren ror sig litet planldst i rummet medan hon eller
han later blicken fara 6ver viggar och golv. Det inspektdren egentligen gor ar att hon
eller han kopplar pa sitt professionella seende och utifrén sin kunskap och erfarenhet
arbetar sig fram till en bedomning av miljosédkerheten i verksamheten.

Nar det géller tolkningsramar stirks de av den kollegiala gemenskapen. Kollegor lar
varandra se det som &r angeliget for det yrkesmaissiga arbetet. Tillsammans hjélps
kollegorna at att tolka det de ser for att utfora ett korrekt arbete (Goodwin, 1994, s. 608-
609). Det ér ocksa vad var undersdkning visar ingar som en beddmningsdimension i
miljoinspektorernas arbete. For att kunna gora en bedomning &r det viktigt att ocksé tala
med kollegor, antingen pa det egna kontoret eller i en annan kommun. Det &r inte bara
samtal med kollegor som hjélper till att stirka och utveckla tolkningsramen. Att ldsa
igenom tidigare beslut och undersoka lagrummet starker ocksa tolkningsramen. Det sker
genom det sprdk som anvénds dir och genom det fokus pé vissa foreteelser som finns
bade i miljobalken och i de tidigare beslut som formulerats.

Vi skulle vilja hévda att en del av miljoinspektdrernas tolkningsram utgérs av checklistor
som anvénds vid en inspektion. Miljobalken utgoér ocksa en del av tolkningsramen, lik-
som samtal med kollegor och tidigare beslut som gjorts av kollegor. Det behdvs dock en
fordjupad undersokning for att kunna avgora hur dessa fyra delar hinger samman med
varandra och pa vilket sétt de stodjer varandra och inspektdrernas tolkningsram. Om man
ser till definitionen att en tolkningsram “&r en systematiserad praktik som anvénds for att
transformera verkligheten till de kategorier och hdndelser som &r relevant for profession-
ens arbete”, stimmer det vil Overens med de tidigare i kapitlet beskrivna dimensionerna.

6.3.2 Utmarka fenomen

Den ménskliga perceptionen fungerar sa att nadgra foremal eller figurer uppmarksammas
dérfor att de ér relevanta for det individen just da gor. Resten av omgivningen ’smalter
ihop” och bildar en bakgrund (Goodwin, 1994, s. 609f). En ménniska som &r intresserad
av faglar uppmérksammar dem pé ett helt annat sitt 4n den som inte intresserar sig for
faglar. Om man t.ex. kor bil kommer det att vara alla foremél och levande varelser som
ror sig eller ser ut att kunna borja rora pa sig som fangar ens uppmaérksamhet. Resten av
omgivningen ldgger man inte riktigt mérke till, den bildar en bakgrund. Ménga yrkes-
grupper anvander perceptionsformégan pa ett systematiserat sétt i sin yrkesutévning, s
dven miljoinspektorer.
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Ett sétt att lyfta fram viktig information &r att med en méarkpenna markera ord eller delar
av en text som man léser. Ett annat sétt ér att rita pd marken for att mérka ut var t.ex.
spillolja hamnat. Olika yrkesgrupper anvénder olika metoder for att markera det som é&r
viktigt i omgivningen, i ett dokument eller i en hindelse. Gravmaskinisten har sina sétt,
liksom sjukskoterskan har sina. Ytterligare ett sétt att mérka ut viktig information &r att
skriva ner den. Det &r ett vanligt sitt for miljoinspektorer under inspektioner. Med ord
beskriver de vad de utifran sin tolkningsram uppfattar vara vésentligt. De antecknar
verksamhetsutovarens svar pa de fragor som stélls. Ett annat sitt att dokumentera pa som
ibland anvénds av inspektdrerna dr att fotografera vissa detaljer i verksamhetens lokaler
eller utanfor verkstaden eller fabriken. Det &r aterigen den professionella tolkningsramen
som avgor vad som fotograferas.

P4 det hér séttet kan man sédga att miljdinspektdrerna i forvig mentalt maérker ut” vad
som é&r viktigt for deras yrkesutovande. Man skulle t.o.m. kunna séga att anteckningarna
och fotografierna blir ett forkroppsligande av den mentala karta som de med hjélp av sin
tolkningsram tar fram. Infér det myndighetsbeslut de s& smaningom ska skriva aterviander
de till sina anteckningar och fotografier.

6.3.3 Delarna som uttrycker en yrkesgrupp

Somliga yrkesgrupper utvecklar en klddkod som gor det mojligt for utomstaende att
kdnna igen dem. Det kan vara uniformer som maste béras i tjdnsten, som t.ex. poliser eller
religidsa ledare har. Det kan ocksé vara praktiska och o6mma kldder som hantverkare
eller sjukvardspersonal har pé sig. Vissa verktyg och redskap tillhor vissa yrkesgrupper.
Stetoskopet forknippar vi med ldkare och en sirskild sorts symaskin med skomakaren.
Alla sddana foremal signalerar en viss yrkestillhorighet som i sin tur ger legitimitet at
bararen av dem. Vissa yrkesgrupper far med aren ett visst sitt att rora sig pa som gor att
de i alla fall av somliga kan kdnnas igen dven om de inte bér négot av sina typiska attribut
just for tillfallet.

Fragan dr om det finns nagra sérskilda verktyg eller foremél som &r unika for miljo-
inspektdrerna. De har ingen sirskild uniform eller unika foremél som utmérker dem. De
kommer i vanliga kldder och bér ofta med sig ett anteckningsblock. Det &r allt. Nar de
kommer tillbaka till kontoret anvander de datorer som véldigt manga méanniskor gor i sitt
arbete i dag. Pa sa sitt utmirker de sig inte alls. Det intressanta &r att de &ndé har négot
som ger dem legitimitet (forutom att kunna intyga att de 4r anstéllda som miljdinspektorer
pa ett miljokontor eller som miljohandlédggare pa en lansstyrelse). Det dr deras sitt att
tala. Séttet att uttrycka sig pa och stélla fragor pa gor att man kan forsté att det &r en
myndighetsperson som talar och ndgon som &r kunnig i miljéfragor. For den enskilde
inspektoren utvecklas det hér sittet att tala pa i ett samspel mellan tre delar. En del
kommer ur den utbildning vederborande har. Detta utvecklas kontinuerligt genom hela
yrkeslivet darfor att inspektoren lar sig nya saker om miljoarbete och myndighets-
utdvning. En annan del 4r de forebilder som andra kollegor kan vara for den enskilde.
Inspektoren lar sig genom att se hur kollegor gor. En tredje del ar forstas den egna
personligheten. Dessa tre delar mixas till att bli den enskilde inspektdrens unika uttryck i
sina professionella samtal med verksamhetsutdvare, allmédnhet och andra kollegor.
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Ibland talar man om en yrkesgrupps nomenklatur, dvs. de gemensamma ord och begrepp
som yrkesgruppen haller sig med. Det som visade sig i vart forskningsprogram och inte
minst i den enkat vi sénde ut till landets alla kommunala miljochefer var att vissa ord och
begrepp betydde olika saker i olika delar av landet. Vissa begrepp anvindes inte alls 1
nagra kommuner vilket gjorde att de stillde kontrollfradgor om vad vi menade med vissa
fragor i enkéten. Det intressanta r att alla de ”miljotillsynsord” som anvéndes i enkédten
hade tagits fran material som tillhandahélls av Naturvardsverket.

Eftersom myndighetsbeslut ska vara provbara ér det véldigt viktigt att det sprak
myndighetsbeslutet skrivs pa ir entydigt. Det uppstar dirmed ett sarskilt sétt att skriva pé
som ocksa ger pragel at yrkesgruppen. Darfor dr det extra intressant att forsta yrkes-
gruppen miljoinspektorer utifran samspelet mellan skrivna praktiker, mellanménskliga
samtal och anvéndandet av verktyg. Det &r dir vi kan finna det som skiljer dem fran andra
yrkesgrupper. Inspektorerna har bland annat utvecklat olika checklistor som de anvidnder
vid inspektioner, vilket dr en form av skriven praktik som tar sitt avstamp i miljobalken
och i tolkningar av denna. I samtal med verksamhetsutdvare anvinder de sig av sitt
specifika yrkessprak som forstarker deras legitimitet. I strikt mening kan vi kanske inte
sdga att inspektorer anvinder sig av vissa verktyg som ér unika for dem. Men de
anvéander anteckningspapper och penna, kamera och dator. Med hjélp av dessa ger de
uttryck for sin profession, de ger en bild av vad miljoinspektorer dr for yrkesgrupp och
med dessa stirker de sin legitimitet. Nagot som &r unikt for yrkesgruppen ar att de har ratt
att gora inspektioner. De har enligt lag ritt att undersoka lokaler och omraden dér miljo-
farlig verksamhet bedrivs. Denna ritt skulle kunna kallas ett verktyg” for arbetet och
nagot som utméarker dem som yrkesgrupp.

Slutligen vill vi podngtera att det professionella seendet inte i forsta hand 4r en individuell
forméga utan nagot som tillhor ett kollektiv och formas av alla som tillhér det kollektivet
(Goodwin, 1994, s. 626). Darfor ar det viktigt for inspektorer att traffas bade formellt och
informellt. P4 konferenser med sirskilda teman far de mojlighet att ldra sig mer om ett
specifikt &mne och mojlighet att stirka sin identitet som inspektorer, samt tillfélle att bli
samstdmmiga med dvriga kollegor. Man skulle kunna siga att genom moten och
diskussioner med kollegor forbéttrar de sitt professionella seende. I var unders6kning om
vilka bedomningsdimensioner som anvénds vid inspektdrers beddmningar framhaller de
ocksé vikten av att samtala med andra inspektorer for att deras bedomningar ska bli sa
korrekta som mojligt.

6.4 Professionella bedomningar — objektivitet

I var undersokning av miljoinspektorers bedomningsdimensioner — vilka de ar och hur de
beskrivs — dr en viktig dimension rattssékerhet och objektivitet. Vi véljer att fokusera pa
begreppet objektivitet eftersom det dr ett mangtydigt begrepp som de flesta av oss, trots
mangtydigheten, anser oss veta vad det star for. Detta kan leda till bekymmer for den
enskilde inspektoren eftersom hon eller han kan hamna i1 dilemmat hur objektivitet ska
utovas. Ett annat problem som kan uppsta &r att verksamhetsutovare hivdar att en enskild
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inspektdrs arbete inte har gatt objektivt till. Bada dessa situationer dr exempel pa sadant
som komplicerar arbetet for inspektdrerna och tvingar dem att ldgga ner mer tid pa
drendet dn vad som annars skulle behovas.

Med detta avsnitt om objektivitet vill vi som forskare i EMT ytterligare analysera vad
objektivitet i svensk tillsyn och myndighetsutovning innebar med fokus pa miljo-
inspektorernas arbete. 2011 arrangerade Tillsynsforum och Krus, Kompetensradet for
utveckling i staten, en konferens for att diskutera den virdegrund som landets alla
tillsynsmyndigheter har att utgé ifran. Dér diskuterades bl.a. objektivitet och saklighet.
Dir fastslogs att ’det [4r] viktigt att bade vara och uppfattas som saklig och opartisk”
(Tillsynsforum, 2011, s. 10). MSB, Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, har
utvecklat formuleringen négot: "Myndigheterna ska ocksa — i enlighet med objektivitets-
principen — vara sakliga och opartiska. Det betyder att myndigheterna i sina beslut inte far
ta hénsyn till andra omsténdigheter &n sddana som enligt tillimpliga foreskrifter far
beaktas vid provningen av ett drende. De far alltsa inte lata sig paverkas av en 6nskan att
gynna eller missgynna vissa enskilda intressen, och de far inte ta hinsyn till ovid-
kommande omsténdigheter, som till exempel en enskilds nationalitet eller politiska
asikter” (Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, 2012, s. 134.). Saklighet och
opartiskhet &r forvisso viktiga kriterier for vad det, som myndighet, innebér att vara
objektiv. I den hér analysen vill vi fran EMT:s sida lyfta fram att det finns mer i
objektiviteten dn enbart dessa kriterier, kriterier som ar viktiga for att miljdinspektorerna
ska kunna utfora sitt arbete.

Emellanat forestéller vi oss att objektivitet dr att “ta ett steg tillbaka och rapportera allt vi
ser” (Edlund, 2008, s. 161). Den sortens objektivitet dr inte mojlig for miljoinspektorer.
Den kanske inte dr mojlig for ndgon yrkesgrupp eftersom det kréver tva saker av oss
maénniskor som vi inte riktigt har forméga till. Dels skulle vi behdva kunna se och ta in
allt i en situation eller pé en plats, dels skulle en sddan rapportering bli bade for detaljerad
och for ogenomtranglig. Om man ser till de tolkningsramar som ir en del av miljo-
inspektorernas profession fokuserar de pé specifika detaljer i en verksamhet som de
inspekterar. De varken ska eller kan rapportera allt de ser. De ska ta i beaktande vissa
saker som har med miljolagstiftning och miljohdnsyn att gora. Allt annat ar ointressant.
Daérigenom specificeras det objektiva uppdrag de har. Det handlar inte om att rapportera
allt de ser utan om att koncentrera sin rapportering till ndgra saker. Ytterligare en sak
tillkommer till inspektorernas objektivitetsutovning och det ar att de ska gora en
bedomning av de delar som de fokuserar pa (flaktsystemet, oljeavskiljaren, egenkontroll-
programmet etc.). Det rdcker alltsa inte att rapportera. Dértill kommer ocksa ndgot som
de sjélva formulerar sa hér: “Inspektorens roll dr att gora en objektiv bedémning mellan
tva parter, dvs. mellan verksamhetsutdvaren och lagstiftaren och dess lagstiftning.”"®

Miljoinspektoren ska alltsé rapportera vissa specifika forhallanden och gora en
bedomning av dessa forhdllanden. Till detta ska ocksa framhéllas att deras bedomning

9 Workshop Avloppsguidens konferens, Hudiksvall, 2011-09-30. Kalimaterialet férvaras hos forfattarna.
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sker utifran att de bedomer mellan tva parter, lagstiftaren och verksamhetsutévaren. Pa
det hér séttet dr miljoinspektorens objektivitet avgransad, men den &r fortfarande svér att
forsta.

Dérfor ar det viktigt att borja bringa reda i begreppet objektivitet. Man skulle till att borja
med kunna dela in objektivitet i tre delar: objektiv sanning hos ett pastdende, objektiva
procedurer som garanterar att det har gatt objektivt korrekt till att komma fram till en sak,
samt objektivt beteende hos den som utfort arbetet (Douglas, 2004, s. 453). Redan dessa
tre delar av objektivitet gor att forstaelsen av vilket landskap miljdinspektorerna ror sig i
ndr de ska vara objektiva i sin myndighetsutévning férdjupas. Vad de hdvdar ska vara
objektivt sant, med andra ord ska det vara pé det sitt som de beskriver pa en plats och i en
verksamhet. For det andra ska de anvinda vissa arbetssétt som gor att man kan sidga att
deras arbete har gatt objektivt till. For det tredje ska de dessutom ha betett sig objektivt.
Kritik av deras objektivitet kan handla om en av dessa delar, inte nodvéndigtvis alla tre.
Detta dr viktigt att tinka p& nar man diskuterar vad objektivitet dr bade i generella termer
och hos en specifik inspektor eller i en specifik situation. Nagot som dr objektivt dr ndgot
vi kan lita pa. Nér det giller miljoinspektion &r en objektiv bedomning en beddmning som
ar tillforlitlig. Den ska vara tillforlitlig for verksamhetsutdvaren, for lagstiftaren och for
allminheten. De tre nimnda aspekterna av objektivitet handlar ytterst om att en
bedomning som &r gjord ska vara ndgot vi kan lita pé, ndgot vi kan sitta epitetet objektiv
framfor.

Sa hir langt har vi tre aspekter av objektivitet, aspekter som behdvs for att en beddmning

ska vara tillforlitlig. Filosofen Heather Douglas har belyst objektivitet ytterligare genom

att besvara tre fragor om begreppet:

1) Vad betyder det att sdga att ménskligt interagerande med omvirlden leder till nadgot
objektivt?

2) Vad betyder det att siga att slutresultatet av en individs tankeprocess &r objektiv?

3) Vad betyder det att hdvda att slutresultatet av en gemensam process for att arbeta
fram kunskap kan kallas objektiv? (Douglas, 2004, s. 456, 458, 461)

Utifran Douglas resonemang gér det att béttre forsta vad som ar viktiga aspekter hos
objektivitet i de bedomningar miljoinspektdrer gor och vad som krdvs av dem i deras
yrkesutdvning. Det som Douglas visar &r att objektivitet har manga dimensioner och alla
dimensioner dr inte applicerbara i alla sammanhang. En del dimensioner &r viktigare i
vissa situationer och vi ska undersoka vilka dimensioner som &r relevanta i miljo-
inspektorernas bedomningar.

6.4.1 Interagerande med omviriden

En forsta ganska enkel form av objektivitet 4r den som utgér ifrén ett undersokande av
omvérlden. Genom att t.ex. undersdka en stol och anvénda den kan en person hidvda att
det finns en stol och ocksé beritta var den finns. Andra ménniskor kan utféra samma
undersokning och komma fram till samma sak. Ur den undersokningsprocessen kan de
dra slutsatsen att foremélet verkligen finns (Douglas, 2004, s. 456-457). Ur ett perspektiv
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kan man hidvda att detta dr ndst intill en banal form av objektivitet, men den &r i vissa fall
avgorande. Ett exempel pa denna form av objektivitet &r pa sin plats.

"Vid en inspektion har miljoinspektoren Linda inte funnit det egenkontrollprogram som
krdvs for att man ska fa bedriva verksamhet pd platsen. I sin rapport skriver hon detta
och uppmanar verksamhetsutovaren att inkomma med ett sadant senast om tre veckor.
Ndgra dagar senare far hon ett ilsket mejl fran verksamhetsutovaren déir han meddelar
att foretaget faktiskt har ett sadant. Linda tycker att svaret ldter som en undanmanover
och ringer upp honom. Ndr de talat en stund borjar hon forsta hur det ligger till. De har
ett egenkontrollprogram och han kan redogora for vad de gér for att folja det, men det
finns inte skriftligt nagonstans.

"Ndr vi kommer pd inspektion mdste vi fd se ett papper som beskriver egenkontroll-
programmet. Ndr vi dr ndjda med hur uppldgget av egenkontrollen ser ut vill vi ocksd
veta att alla berérda medarbetare har tillgang till beskrivningen av programmet och vet
hur de ska folja det. Det ricker alltsa inte med att du pa uppmaning kan berdtta om det
for mig. Forstdr du vad jag dr ute efter? fragar hon verksamhetsutovaren.”

Det hir exemplet visar en form av objektivitet som &r nodvéndig for att inspektdrernas
arbete ska fungera. I arbetet ingér att gora inspektioner for att forvissa sig om att det star
till som det ska vad géller miljdarbetet i en verksamhet. Exemplet visar ocksa en annan
sak, ndmligen att det krivs kommunikation for att faststélla att det dr som inspektoren
hivdar. Det ricker inte med att inspektoren hdvdar nagot, verksamhetsutdvaren har ritt
att komma med sitt pastdende om hur det &r for att forsdka overtyga inspektdren 1 ndgon
riktning. Vid svartolkade fall nér det t.ex. giller placering av en verksamhet néra vatten-
drag kan inspektoren behdva hjélp av en kollega och verksamhetsutovaren kanske ocksé
har tagit hjdlp av en expert pa omradet. Da kan verksamhetsutdvarens argumentering for
sin sak innehélla en berittelse om vad verksamhetsutovaren vidtagit for atgarder for att
minimera riskerna. Sedan ar det inspektorens uppgift att bedoma om detta ricker genom
att undersoka saken pa plats. Denna form av objektivitet kallad manipulerbar objektivitet
innebdr att vi litar pa var formaga att via véra sinnen bedéma om en specifik sak finns och
om den &r pélitlig. Viktigt att pdpeka &r att det dr det ménskliga interagerandet med
omvérlden som bedoms vara objektivt eller ej, inte personen som utfoért beddmningen och
inte heller tillvigagangssittet. Har inspektoren sett ritt vid inspektionen? Kan ndgon
annan se samma sak? Med andra ord: finns det som inspektdren hévdar finns?

En annan form av objektivitet kallas konvergent objektivitet. Med det menas att om man
pa olika sitt kommer fram till samma resultat kan man séga att resultatet &r objektivt. |
praktiken innebér det att man med olika metoder undersoker ett fenomen. Om man med
dessa olika metoder kommer fram till samma resultat ar resultatet objektivt. Ett vardagligt
exempel dr nir ndgon forsdker ta reda pd om en matvara dr hérsken eller inte. Det forsta
personen dé gor &r att titta pa 14t sdga korvarna. Vad har de for farg? Nista steg ar att
vederborande luktar pa dem. Luktar de hérsket? Slutligen kanske vederborande kénner pa
dem med fingrarna for att konstatera om de blivit slemmiga. Ifall korvarna har en ovanlig
farg eller har fatt mogelflackar, om de luktar hérsket och har borjat bli slemmiga sédger
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alla tre metoderna att korvarna ar for gamla och inte ska dtas. Resultatet av
undersokningarna ér en konvergent objektivitet, dvs. att genom att anvinda olika
undersokningsmetoder komma fram till samma resultat. Konvergent objektivitet kan
sdgas vara nagot miljoinspektorer anvéinder i fall dir de kénner sig osdkra. Genom att
anvinda flera undersokningsmetoder forsékrar de sig om att deras beslut blir korrekt och
kan styrkas med flera olika argument.

6.4.2 Individens tankeprocess

Nér det handlar om att bedoma huruvida en individs tankeprocess &r objektiv eller ¢j
finns det tre former av objektivitet: neutral objektivitet, varderingsfri objektivitet och
véirdeneutral objektivitet. Bara for att man vill att ndgot ska vara sant innebér det inte att
det ar sant. De egna vérderingarna far inte gora att man blir blind for detta faktum. Om
man har en viss 0vertygelse eller vissa véirderingar kan det gora att det bara ar viss
information som man lyfter fram. Det kan ocksa gora att man inte dr 6ppen for ytterligare
information i drendet (Douglas, 2004, s. 459). Dérfor ar det viktigt att bedomaren har
ordning pa sina egna vérderingar och forstar nér de kan spela honom eller henne ett
spratt. Det kan ocksa vara pa det hiar omradet verksamhetsutdvare och allménhet ibland &r
kritiska mot myndighetspersoners handlande och beslut, men de kan ha svért att
formulera det sa i stéllet havdar de att myndighetspersonen bedomt en sak eller ett
forhéllande pé felaktigt satt.

Neutral objektivitet handlar om att halla en viss distans till det som man ska undersoka.
Genom att hélla sig avskild eller neutral till det man ska undersdka hoppas man att det
man sjdlv vill inte ska paverka resultatet av undersokningen (Douglas, 2004, s. 459).
Detta forhallningssétt kan ibland uppfattas som kyligt eller likgiltigt, vilket kan vara en
missuppfattning. Det miljdinspektdren utstralar behdver inte vara kyla eller likgiltighet
utan dr ett tecken pa att hon eller han anvénder sitt professionella seende (se ovan) for att
kunna gora sin bedomning. Vederborande avskdrmar sig for att kunna fokusera pa de
detaljer som &r viktiga for bedomningen och kanske snarast ska ses som koncentration.
En annan missuppfattning, i det hér fallet frdn den som ska utdva opartisk objektivitet, dr
att man inte far blanda in sina kinslor. Det kan leda till att inspektoren sénder ut signaler
som kan uppfattas som “hall dig borta frén mig”. Det kan i en forlangning leda till att det
blir svért att kommunicera.

Douglas tar upp att neutral objektivitet ldtt expanderar till att bli vérderingsfri objektivitet.
Dessa bada dr inte samma sak. [ varderingsfri objektivitet ar alla varderingar forbjudna
eftersom foresprakarna anser att alla varderingar ar subjektivt tyckande och ska bannlysas
fran varje form av beddmning som kallar sig objektiv. Den héir héllningen &r inte samma
sak som att hivda att virderingar aldrig far ersétta bevis eller fakta (Douglas, 2004, s.
459). En vérderingsfri miljoinspektion torde varken vara mdjlig eller efterstravansvard.
Det ér utifran varderingar om hur ett samhéille ska hantera sin miljé och ddrmed sina
medborgare som miljolagstiftningen kommer till. Att ur den aspekten forsdka vara
varderingsfri blir felaktigt. Det kan t.o.m. vara en styrka for inspektoren att kunna
argumentera for lagefterlevnad och for ett bra miljdarbete genom att kunna hénvisa till
samhillets varderingar pa omradet. Det som inspektdrerna lyft fram i véra intervjuer
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diaremot ar vikten av att behalla sina personliga synpunkter om hur ménniskor klér sig
och beter sig for sig sjilv. Det dr varderanden som inte ska skymma det professionella
arbetet, vilket de ocksa dr mycket noga med. Douglas skriver att det ar viktigt att kunna
skilja pa gransen mellan att virderingar forstor det egna tdnkandet och bedomandet och
att anvinda varderingar for att kunna fatta vilgrundade beslut (Douglas, 2004, s. 460).
Var gransen gar mellan dessa bada ar inte ndgot som avgors en gang for alla, utan négot
som ingér i inspektorernas vardag att stindigt infor sig sjdlva och tillsammans resonera
sig fram till (se ocksé kapitel 7 om Roller och kompetens).

Den tredje formen for tankeprocessens objektivitet ar virdeneutral objektivitet. Den
blandas ofta ihop med virderingsfri, men dessa bada &r inte samma sak. Virdeneutral
objektivitet innebar att inta en balanserad eller neutral position i relation till ett helt
spektrum av vérderingar. Ett bra exempel pa en sddan neutral position dr en rapport som
ger en Oversikt over det aktuella sakliget, ger lika mycket utrymme at all aspekter av
situationen eller problemet och inte tar stidllning for eller emot ndgon eller ndgot. Detta
uppfattas som en balanserad rapport (Douglas, 2004, s. 460). Vi uppfattar att virde-
neutral objektivitet endast ar ett steg 1 miljoinspektdrernas arbete eftersom de gor en
bedomning mellan tva parter, staten med dess miljolagstiftning och en enskild
verksamhetsutdvare. Det ridcker inte med att beskriva de olika parternas syn pa saken. Det
behdver finnas som en forklaring i ett skriftligt beslut, men det ricker inte for att utéva
tillsyn och fatta myndighetsbeslut. Det maste ocksa till en beddmning om huruvida
verksamhetsutdvaren uppfyller miljolagstiftningen eller inte.

6.4.3 Den gemensamma processen

Objektivitet har sa hér langt beskrivits som ménniskans interagerande med omvérlden
samt som en ménsklig tankeprocess. Det tredje perspektivet ar objektivitet sedd som en
gemensam process. Det handlar om den process som pdgar mellan ménniskor for att
komma fram till ny kunskap eller for att komma fram till ett gemensamt beslut (Douglas,
2004, s. 461). Aven hir kan man skonja tre former av objektivitet.

Den forsta kallas proceduriell objektivitet. Med det menas att processen ses som objektiv
nér resultatet blir likadant oavsett vem som utfor sjélva processen. Detta dr en form av
objektivitet dér t.ex. samhéllet stiller krav pa att en viss process ska ga till pa ett visst sétt
for att sikra objektiviteten. Det kan vara vissa test ddr man i forvag kan siga vilka svar
som é&r de rétta och vilka som ddrmed é&r fel. Det behdvs ingen individuell bedomning for
detta (Douglas, 2004, s. 461). Proceduriell objektivitet &r i hog grad kvantifierbara
métningar av olika slag.

Den andra formen av processobjektivitet kallas samstimmig objektivitet. Har fokuserar
man inte pa att eliminera det enskilda bedomandet som man gor nér det handlar om
proceduriell objektivitet. I stdllet undersoker man om en grupp ménniskor faktiskt kan
vara dverens. Om de gor likartade observationer, samt tolkar dessa observationer pa
likartade sétt, kan man sidga att de har kommit fram till ett objektivt resultat. Det handlar
inte om att de ska fora ndgon diskussion eller forsoka bli 6verens. Antingen kommer de
att gora samma observation och dé finns samstimmig objektivitet i resultatet eller s gor
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de inte samma observation och da finns objektiviteten inte dér. Viktigt att lyfta fram &r att
det finns en mojlighet att &ven en grupp kan ha fel, de har inte upptéckt ndgot verkligt
utan det dr en illusion. Inte heller garanterar denna form av objektivitet att individerna i
gruppen inte styrs av virderingar (Douglas, 2004, s. 462-463).

Den tredje formen bendmns interaktiv objektivitet. Det betyder att det krdvs samtal och
diskussion mellan medlemmarna i en grupp. Medlemmarna ska argumentera for sin sak,
de ska diskutera igenom varandras synpunkter och forslag. For detta behovs regler for hur
samtalen ska ga till, 6verenskommelser for hur goda argument ska vara uppbyggda och
hur de ska presenteras. En riktigt avgdrande fraga &r vilka som far delta i dessa samtal.
Objektiva resultat i detta hinseende innebér att sddana diskussioner har genomforts pa ett
acceptabelt men kanske ocksé kreativt sitt (Douglas, 2004, s. 463-464).

Hur kan man relatera dessa tre former av processobjektivitet till miljdinspektorernas
arbete? Nér det géller den proceduriella objektiviteten sa finns det vissa krav pa vad en
miljoinspektor ska uppmirksamma vid inspektioner, men miljélagstiftningen &r for
komplicerad for att det ska vara mojligt att i alla ldgen f4 samma bedomning pa ett visst
objekt oavsett inspektor. Det dr for manga parametrar inblandade och inspektioner
handlar om beddmningar och inte om ett glostest dér man kan fa ett visst antal podng vid
rétt svar. Samstdmmig objektivitet dr inte heller alldeles applicerbar pa miljo-
inspektdrernas arbete. Aven om man skulle undersdka de myndighetsbeslut som gjorts de
senaste tio aren pa t.ex. Sveriges alla pappersmassefabriker och i den undersdkningen
komma fram till att i alla likartade fall har alla miljéinspektorer kommit fram till samma
beslut, sé dr det inte sdkert att det ar korrekt i alla fall. De kan allihop ha sett fel eller pa
grund av hur lagstiftningen ar formulerad kan de ha fokuserat pa annat dn det som visar
sig vara riktigt avgorande for miljon.

Interaktiv objektivitet, slutligen, &r en naturlig del av miljdinspektorernas vardag. Vid ett
tillfalle formulerade en miljoinspektor sig sé hér: ”Nar det géller rittssdkerhet och
objektivitet 4r samtalen med kollegor valdigt viktiga. Det kan ibland vara avgdrande att f4
hoéra en kollegas synpunkter for att man ska komma rtt i bed('irnningen.”20 En av de atta
beddmningsdimensionerna fran var undersokning ar mycket riktigt ocksé ”samtal med
kollegor”. Vi har uppfattat dessa samtal just som diskussioner dir kollegor hjélpts at med
att vdga for och emot en viss beddmning, dar kollegor fort fram andra perspektiv och
synvinklar och ddr man ibland forsokt komma till ett enigt beslut och ibland forstétt att
man ténker olika pa vissa punkter. Pa s sétt har inspektdren som bjudit in till samtal fatt
hjélp med att formulera sina egna stdndpunkter och kunnat motivera varfor hon eller han
fattar det slutgiltiga beslutet pa just det séttet. Det &r med andra ord en uttalad strategi for
att fatta objektiva beslut. I samtal med kollegor pa kontoret eller pa konferenser utvecklar
ocksé varje inspektor en kinsla for vad som &r korrekt inom den egna kéren. De utvecklar

% |ntervju om professionella beddmningar med tre miljdinspektorer 20100611. Materialet forvaras hos
forfattarna.
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en gemensam tolkningsram och stirker ddrigenom vad som &r objektivt forhallningssatt
och objektivt beteende for inspektorer.

Det vi med ovanstaende analys av miljoinspektorens arbete vill belysa ar att miljo-
inspektorens tillsyns- och beddmningsarbete 4r en sammansatt vav av flera olika aspekter
av objektivitet. Att vara saklig och opartisk som Krus och Tillsynsforum har tagit upp i
sin skrift, har i ovanstdende analys kallats for vardeneutral objektivitet, respektive neutral
objektivitet. I det hir avsnittet har vi visat att saklighet och opartiskhet bara 4r en del av
den objektivitet som inspektdren behdver utdva for att vederborandes bedomningar och
arbete ska bli just objektivt.

6.5 Sammanfattning

Resultaten fran denna undersokning och analys av miljoinspektorers professionella
bedomningar bestar av flera delar.

1. En beskrivning av vilka olika beddmningsdimensioner miljdinspektorer sjélva lyfter

fram som bestandsdelar i en professionell bedomning. Dessa ér:

e Inldsning pa det specifika drendet, typ av objekt man ska besoka och historiken
for det enskilda objektet

e Inspektion

e Samtal med verksamhetsutvaren

e Samtal med andra kollegor

e Lidsaigenom tidigare beslut

e Undersoka lagrummet

o Riittsikerhet och objektivitet

e Sammanvigning och rimlighetsbeddmning

Dessa atta dimensioner fordjupar forstielsen av inspektorernas arbete som vanligtvis
brukar delas in i forarbete, sjdlva inspektionen och efterarbete. Dimensionerna lyfter fram
det avancerade arbete miljdinspektorer utfor och vad som enligt dem sjélva krévs for att
de ska utfora sitt arbete pa ett bra sétt.

2. Beslutsforskning har visat att beslutsfattare med stor erfarenhet vanligtvis anvinder sig
av det som forskare kallar framdtkedjat resonemang. Med det menas att beslutsfattaren
arbetar sig framét fran rddande situation och forsdker gora det bésta av den. Den oerfarna
beslutsfattaren tenderar i stillet att utgé fran det satta mélet. Utifran det arbetar sig
beslutsfattaren bakat i ett bakdtkedjat resonemang. Det hir kan vara en anledning till att
erfarna och oerfarna inspektorer inte alltid dr Overens om hur arbetet ska utforas. Besluts-
forskningen uppmérksammar olika orsaker till att fel beslut tas. Ett exempel pa sadana ar
att de krav som organisationen stéller pé arbetet som ska utforas inte nér fram till dem
som ska gora jobbet. Ett annat exempel &r att beslutsfattarna fatt for litet trdning och ett
tredje exempel ar brister i designen av tekniskt stod eller datorstod som ar en del av
beslutsunderlaget.
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3. Professionellt seende kan delas in i tre delar. Tolkningsram, utmérkande av fenomen
och yrkesgruppens uttryck. Vi skulle vilja hdvda att en del av miljéinspektorers tolknings-
ram utgors av checklistor som anvéinds vid en inspektion. Miljobalken utgor ocksa en del
av tolkningsramen, liksom samtal med kollegor och tidigare beslut som gjorts av
kollegor. Vad géller utmérkandet av vissa fenomen anvénder miljoinspektdrerna
perceptionsformégan pa ett systematiserat sétt i sin yrkesutovning. Spraket dr ocksa ett
viktigt verktyg i utmérkandet av de fenomen som &r viktiga i deras yrkesutdvning. Med
hjélp av anteckningar och bilder mérker de ut de fenomen de behdver ha med sig for att
kunna gora sin professionella beddmning. Hur kan man veta att det &r en milj6éinspektdr
man har framfor sig? Det sitter valdigt mycket i spraket. Séttet att uttrycka sig pa och
stélla fragor pa gor att man kan forstd att det 4r en myndighetsperson som talar och nagon
som &r kunnig i miljéfragor. Utbildning, forebilder i yrket och den egna personligheten
sétter pragel pa hur den enskilda personen ’blir” som inspektor. Det professionella
seendet 4r inte 1 forsta hand en personlig formaga utan négot som tillhor ett kollektiv och
formas av alla som tillhor det kollektivet.

4. Objektivitet i tillsynen har ménga fler aspekter &n vad man ser vid forsta anblicken. Det
miljoinspektorerna hiavdar ska vara objektivt sant, med andra ord ska det vara pa det sitt
som de beskriver pa en plats och i en verksamhet. For det andra ska de anvidnda vissa
arbetssétt som gor att man kan sédga att deras arbete har gatt objektivt till. For det tredje
ska de dessutom ha betett sig objektivt. I kapitlets analys av vad objektivitet innebér i
inspektorernas yrkesutdvande har ett antal aspekter tagits upp, indelade i tre omréden: a)
undersdkande av omvarlden och om det har gatt korrekt till, b) bedéma huruvida en
individs tankeprocess ar objektiv eller ej och ¢) objektivitet sedd som en gemensam
process som pagéar mellan ménniskor for att komma fram till ny kunskap eller for att
komma fram till ett gemensamt beslut. Objektiva bedomningar i miljoinspektdrernas
yrkesutdvande handlar darfér om mer an saklighet och opartiskhet.
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Kapitel 7
Miljoinspektoren — roller och
kompetens

I det hir kapitlet vill vi lyfta fram nagra aspekter av vad en miljéinspektor &r och vad en

miljoinspektor gor. Avsikten med detta dr att visa pa olika aspekter av miljdinspektorens

profession som kan ha betydelse for tillsynens effektivitet. Precis som beskrivits i kapitel

1 4r dessa aspekter ett resultat av dels programmets inriktning och mal, dels vetenskapliga

perspektiv och intressen. Kapitlet syftar i forsta hand till att

e ge en inblick i hur vi har sett pa inspektorens arbete och roll internt i
forskningsprogrammet, bl.a. for att forstd hur designworkshopar och prototyper
skulle utformas

e fOrstd inspektorens arbete och roll utifran ett antal teoretiska perspektiv, for att
belysa att bredden av forskningsomréden kan sdga nadgot mer om effektiv
miljotillsyn.

7.1 Miljoinspektoren

Ett av EMT:s mal har varit att ge en beskrivning av miljéinspektdren som en del av
tillsynen. Genom alla méten med méanniskor, bade inspektdrer och andra, har en bild
vuxit fram av en yrkeskar som bestar av kvinnor och mén frén i stort sett hela Sverige i
aldrarna ca 25 till 67, med huvuduppgiften att se till att miljolagstiftningen efterlevs i
Sveriges alla 290 kommuner och 21 ldn. Vi har avgrénsat oss till att fokusera pé miljo-
inspektorer pd kommunal niva och alltsé inte handldggare pé lansniva. Anledningen till
detta &r av praktisk natur. Vi hade for avsikt att besoka Sverige frén norr till séder och har
studerat de individer och de myndigheter som vi har fatt tillgéng till. De flesta har varit pa
kommunal niva. Eftersom tillsynens forutsittningar delvis skiljer sig mellan kommun och
lan pé flera sétt, bl.a. finansieringsmaéssigt och arbetsorganisatoriskt, fick det bli den
griansdragningen vi gjorde. Beskrivningen nedan kommer att handla om hur bilden av
miljoinspektoren vuxit fram. Sjéalvklart blir en sddan bild generell till sin natur eftersom
den roll som beskrivs representerar flera tusen individer, men samtidigt kommer den
sammantagna bilden ocksé att vara konkret.

P& Arbetsformedlingens hemsida kan man l4sa att ’Miljo- och hilsoskyddsinspektdrer
jobbar framst pa olika myndigheter som arbetar inom omrédet for miljo och héilsoskydd.
Inspektdrens uppgift dr bland annat att utdva tillsyn. Det innebér att besoka olika
verksamheter, exempelvis restauranger, bensinstationer, industrier, vattenverk och
enskilda avloppsanldggningar for att kontrollera att lagar och foérordningar f6ljs. Den
storsta arbetsgivaren dr Sveriges alla kommuner. Inspektdren ar sakkunnig tjansteman at
den politiska ndmnd som lokalt ansvarar for tillsynen enligt miljobalken, livsmedels-
lagstiftningen med mera”(Arbetsformedlingen 20121211). En miljéinspektor har oftast en
hogskoleutbildning, antingen en milj6- och hélsoskyddsutbildning, eller en natur-
vetenskaplig utbildning med eventuellt en pabyggnad som ger kunskap om miljébalken
och forvaltningslagen. Yrkets karaktir forutsétter att en inspektor &r intresserad av att
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traffa ménniskor. Det &r relativt 14tt att f4 arbete som miljoinspektor och de kan arbeta i
hela landet p4 kommuner, lansstyrelser och dven foretag.

Vi lamnar hdrmed den formella beskrivningen och skildrar i stéllet hur bilden av miljo-
inspektoren vuxit fram for oss inom forskningsprogrammet. Den bilden dr ocksé generell
men mindre formell och bygger pé vara erfarenheter vid méten med olika individer och
grupper som vi triffat genom filtstudierna.

Vid de forsta motena med miljdinspektorer beskrev vi forskningsprogrammet EMT —
Effektiv milj6tillsyn utifran vilka vi var, vilka forskningsinstitutioner i Stockholm vi kom
ifrdn och vilka mal vi hade med vér forskning, hur vi skulle g till véga, att det skulle ta
tre ar och att vi hade fatt ett stort anslag for att utfora detta. Ett antal saker stack ut. Att en
ny grupp forskare, alla fran stora kdnda universitet i Stockholm, som inte kunde milj6-
omrédet skulle undersoka effektivitet hos en grupp som, som de sjédlva beskrev, blivit
utsatta for stindigt nya undersokningar och krav pa effektivare (1as: snabbare och
billigare) miljétillsynsarbete, gjorde att vart mottagande ofta blev lite svalt. Efter hand,
vid faltstudier och genom ytterligare moten, larde vi oss vad vi behdvde berétta om vér
forskning och vara arbetsmetoder for att inte bli missténkliggjorda for att gd ndgons
drenden eller for att klanka ner pa inspektorerna eller cheferna. Som ett led av detta, och
som ett led av vara féltstudier, forstod vi att inspektorerna hade en upplevelse av att vara
marginaliserade eller kanske missforstddda och ibland kénde sig motarbetade frén olika
hall, fran Naturvérdsverket och SKL till politiker, allménhet och den egna miljochefen.

I bilden som skildrades ingick ocksé en allmént riktad kritik mot att karridrvigarna inom
miljétillsynen &r otydliga eller kanske snarare att det inte finns nagra. Dessutom &r det
inte tydligt specificerat vilken kompetens som krivs for att komma vidare i ndgon typ av
karriér eller 16nestegring eller 16nedifferentiering. Ibland &r det inte ens tydligt vilken
kompetens som krivs for att f& arbeta som miljdinspektdr och att det pa de hir punkterna
skiljer sig mycket over landet. Det faller ofta tillbaka p& hur man inom en viss kommun
eller hur en viss chef arbetar med de hér fragorna. Hur man aktivt arbetar med kompetens
kan 1 forlingningen utgoéra en faktor som paverkar att tillsynen skiljer sig a4t mellan
kommuner. Om man inte har en klar bild av hur kompetens, olika kompetensprofiler och
karridarmoéjligheter ser ut kan det bli svart med kompetensfoérsdrjningen.

Vad som ocksa blev tydligt 6ver tid dr att miljoinspektorerna som grupp kidnnetecknas av
att de dr noggranna och vill gora rétt. Professionalism och korrekthet dr viktiga
komponenter for att kunna gora bedémningar och fatta beslut. De har och vill ha ett rétts-,
rittvise- och miljoetos, dvs. en tydlig moralisk resning och vara ansvarstagande béde i sitt
arbete med tillsyn, t.ex. att beslut fattas pa ratt séitt och pa ritt grunder, men dven leva
som de ldr, t.ex. vara noga med att sortera sopor och vid resa ta tiget i de fall det ar
mdjligt. Den hédr generella bilden gor att miljoinspektorer skulle kunna jaimforas med
yrkeskérer som t.ex. ldrare, likare eller priaster som kan beskrivas som att de har ett "kall”
eller arbetar mot ett hdgre syfte, utdver det konkreta arbete som ska utforas. Det har ar
inte ndgot som alla inspektdrer uttrycker eller som de kdnner i varje stund, men inom

139



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

gruppen miljoinspektorer finns ofta en vilja till ndgot mer och det finns ett vidare syfte
med deras arbete 4n t.ex. det som star att lisa pa Arbetsformedlingens sida.

Om de olika bilder av miljdinspektoren vi ger hir ovan stimmer blir det relevant att
detaljerat definiera inte bara miljéinspektdrens kompetens och kunskap utan ocksa
inspektorens drivkrafter och motivation bade pé ett individuellt plan och dven pa en
gruppniva for att tydliggora var man drar granser nar det géller bedomningar, beslut och
prioriteringar. Det blir viktigt att undersoka vilka incitament och bevekelsegrunder,
forutom de legala, miljotillsynen anvénder sig av i praktiken. For att kunna gora detta
krévs flera sitt att beskriva miljdinspektoren och miljdinspektorens roll. Det krivs ocksé
fler perspektiv for att belysa dessa beskrivningar.

7.1.1 Rollbeskrivningar

Ett sétt har t.ex. varit att nér vi internt inom EMT har diskuterat miljéinspektorers

arbete och arbetssituation infor workshoppar eller vid prototypframtagning har vi skapat
och anvint ett antal roller eller erfarenheter som har varit viktiga att lyfta for att forsta hur
ett framtida tekniskt beslutstdd ska kunna just bli ett stod for miljoinspektorer.

Det finns den nyutexaminerade som jobbat ungefar ett &r i en mindre kommun och som
har farska kunskaper fran miljdinspektorsutbildningens kurser och de fragor som
dryftades dér, men lite erfarenhet frén hur det &r att jobba som inspektor. Det finns den
som nédrmar sig pensionsaldern och har arbetat ldinge inom miljétillsynen, bade som
inspektor och kanske som tf chef, i nidgra mindre kommuner ute i landet och i ndgon
kommun i ndgon av storstadsregionerna. Det finns de som jobbat i 30 &r i samma
kommun och andra som flyttat runt pa méanga olika orter. De finns de som bara arbetat i
smé kommuner och andra som endast arbetat i storstadskommuner. Vissa har endast
jobbat i norrlandskommuner, andra bara soderut i landet. Nagra har endast arbetat i sina
hemtrakter medan andra har flyttat langt hemifran for att arbeta som miljdinspektor.

Som ett sitt att inom projektet internt beskriva miljoinspektdren i forhéllande till
verksamhetsutovare och det arbete som ska utféras paborjades personor och ett antal
scenarier, vilket dr en annan slags bild av miljoinspektoren. Inom anvindarcentrerad
systemutveckling finns manga olika metoder for att tillgodose att det man utvecklar ska
mota kundens krav och mal. Personametodiken &r en arbetsmetod inom ménniska-
datorinteraktion for att tillse att alla inom ett teknik- eller systemutvecklingsprojekt
arbetar mot samma malgrupp. Grundade i data kring verkliga personer i verkliga
kontexter som gor verkliga saker skapar man fiktiva karaktidrer med bild och kort
beskrivande text (personor), som var och en har individuella mal och arbetsmal. Man kan
dven illustrera aktiviteter eller personer som paverkar personans arbete (Exempel pa
litteratur som tar upp personametodiken dr Artman m.fl., 2010; Cooper, 1999; Cooper &
Reimann, 2003; Gudjonsdéttir, 2010 och Pruitt & Adlin, 2006).

Nedan visas tre personer som togs fram gemensamt inom delprojekt 1 och delprojekt 3

for att sitta ord pé vad en miljéinspektdr dr och vad miljotillsyn kan handla om. Hér blev
inte bara huvudmalgruppen (inspektorerna) portritterade utan dven en verksamhets-
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utdvare med sina mal och incitament, eftersom verksamhetsutovaren ar en del av hur
inspektoren méste planera och forbereda sitt arbete. Framtidsscenariot diskuterades fram
och handlar om att 16sa problematiken med det myckna material och utrustning
inspektoren i vissa fall kan behdva ta med sig och problematiken med att inspektoren for
varje drende méste anvénda sig av information frdn manga olika kéllor och system.

Asa, 34 ar, gift med en man, tva barn i dagisaldern, hon har alltid alskat
hundar, hade hund som barn och har i dag tva stycken, Bejje och
Astrid, som hon trénar i agility och tavlar med ibland. Asa &r utbildad i
Umea och tog ut examen for tre ar sedan.

Efter praktiken i Umea kommun fick hon arbete direkt som inspektor i
Malma kommun i Vasterbotten. | Malma arbetade hon med de flesta
arenden, allt fran enskilda avlopp och skidanlaggningar till bergtakter.
Eftersom de inte var s& manga pa kontoret dar, fick hon rycka in vid alla
typer av arenden, aven akuta arenden som t.ex. nar Anna Bergstrom
fran Hed ringde och klagade pa bullret vid pafylining av pellets vid
varmeverket.

Efter ca ett ar flyttade hon till Stockholmsregionen eftersom hennes
pojkvan Anders, nu hennes make, fick jobb dar inom varden. Sedan tva
ar arbetar hon i Sollenbjérka kommun. Dar finns mgjlighet att bli mer
specialiserad inom olika omraden pa Miljé- och byggkontoret. Just nu
arbetar hon med inspektion av enskilda avlopp, vilka har varit i fokus
under det senaste aret, men aven tatuerings-, friser- och skdnhets-
salonger har blivit hennes specialomrade.

Bengt, 62 ar, gift, ett barn i vuxen alder, pa sin fritid orienterar han
garna pa sommaren och aker langfardsskridskor pa vintern, patar i
tradgarden och umgas med vanner. Nar han var ung var han aktiv
faltbiolog.

Han utbildade sig till biolog i Lund i slutet av 70-talet och borjade efter
nagra ar som labbassistent att arbeta som miljbhandlaggare pa
Lansstyrelsen i Jamtlands 1an. Dar stannade han i sju ar, jobbade
senare som inspektér i Ostersunds kommun i fyra ar och flyttade
sedan till Stockholmsregionen for att komma narmare sina aldrande
foraldrar. Sedan dess har han arbetat inom Sollenbjérka kommun.
Han har arbetat med manga olika typer av omraden och drenden och
han kanner kommunen val. Han far ofta ta hand om special-
verksamheter som det inte finns sa manga av. De senaste fyra aren
har han haft uppdraget att speciellt arbeta med bensinstationer med
tillhérande biltvattar.

Bengt ska ga ner i arbetstid. Han ska opereras for diskbrack som
delvis beror pa dveranstrangning och han vill inte arbeta full tid
efterat. Han ska introducera Asa i de objekt som hon ska ta éver av
honom under sjukskrivningen och antagligen vara ansvarig fér aven i
férlangningen.
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Ove Larsson driver sedan tio ar tillbaka Lasses mack & meck, en
mack med tillhérande biltvatt. Han arvde firman efter sin far och har
over tid utvecklat och anpassat macken och biltvatten.

Ove vill gora ratt, helst pa en gang. "Annars blir det bara en massa
merarbete som man inte far betalt for!” Ove ar inte speciellt palast
vad galler miljélagstiftningen eller miljomalen. Och han forstar inte
riktigt varfor inspektdrerna pad kommunen ar sa petiga med allting,
men han ar for sina barns framtid och for firmans skull angeldgen om
att inte smutsa ner i naturen och agera sa miljovanligt som det bara
gar. Men firman maste ocksa ga runt.

Biltvatten bestar dels av en automatiserad tvatt dar bilarna aker
genom och dels av en tvatthall for manuell tvatt. Framfoér den
automatiserade tvatthallen finns en markerad platta for bilen att sta
inom for applicering av avfettningsmedel pa bilen. Det finns en hel del
kemikalier. Det finns en filtreringsanlaggning for det vatten som
anvands vid tvatt. Det finns en spricka i golvet néra avrinningen vid
golvbrunnen som det anmarktes pa vid senaste inspektionen.

Framtidsscenario

Férberedelser

Bengt har kontaktat Ove for tre veckor sedan for att foresla att han kommer ut till Lasses den 14/4 kl. 13.00. | mejlbekraftelsen till Ove
foljer relevanta dokument inklusive tidigare beslut med. Han skickar ut lanken till tidigare beslut i samband med mejlbekraftelsen om
tiden. Ove har skickat in sin miljérapport till SMP och har sett att Bengt har granskat den. Ove och Bengt har tillgang till samma
underlag och kan se allt ur en gemensam vy, férutom Bengts egna anteckningar som endast Bengt ser. Bengt forbereder sig for
inspektionen av Lasses mack & meck. Han har last pa infor deras méte. Det var lite mer &n ett ar sedan han var dar. Det mesta sag
bra ut da, men det fanns nagra saker som han ville att Ove skulle atgarda inne i sjalva anlaggningen.

Inspektion
Bengt och Ove sétter sig pa Oves kontor och gar igenom checklistan som Bengt har med pa sin ipad (typ). Ove har sedan forra
gangen atgardat de punkter som han fick en anmarkning pa, bl.a. sprickan i golvet nara vattenutloppet.

| den automatiska anlaggningen sprayas avfettningsmedel, schampo, vax och vatten. Vid genomgangen av ekonomisk- och
egenrapporteringen konstaterar de tillsammans att det gar at mycket mer avfettning nu an forr. Ove vet inte riktigt vad det beror pa.
Efter pappersexercisen gar de ut i anlaggningen fér en inspektion. Da upptacker de att det verkar vara ett Iackage vid en
slanganslutning. Bade Ove och Bengt inser att det finns saval miljévinster som ekonomiska vinster med att tata lackan. Bengt
upplyser om att det maste atgardas ur miljehanseende och med hanvisning till hdnsynsreglerna i 2 kap. MB (vilket ligger i linje med
miljokvalitetsmal 4 om giftfri miljé, precisering nr 4 om oavsiktligt bildade dmnen och precisering nr 6 om férorenade omraden).

Bengt taggar detta pa skdrmen och gor noteringar kontinuerligt medan de gar runt i anlaggningen. Bland annat taggas platsen for
lackaget pa kartan.

Ove ser att det var tur att han hade hunnit atgarda sprickan i golvet dar lackaget annars hade kunnat sprida miljéfarliga @mnen vidare.

Beslut

Tillbaka pa kontoret: Baserat pa checklistan och de noteringar som Bengt gjorde formulerar han beslut med en anmarkning om att
lackan bor atgardas inom x veckor for att undga vite. Bengt kopplar taggen pa platsen pa kartan for lackaget med texten i beslutet
som berdr den punkten. Miljdmalspunkt 4 markeras som bristfallig. Han klickar pa knappen: Delge beslut.

Asa tar éver

Infér vertagandet av Bengts drenden sé triffas Bengt och Asa for att diskutera lite dvergripande de drenden som Bengt har. Det &r
biltvéttar och en grupp specialdrenden. Han visar Asa bl.a. genom Kartan vilka drenden det &r och var de finns. De kommer fram till
att skriva 6ver nagra biltvattar pa Asa. Efter métet lagger Bengt éver ansvaret fér rendena pa Asa. Eftersom det i ett av drendena,
Lasses mack & meck, ar aktuellt med uppféljning tar Asa en extra titt pa det drendet och uppmarksammar att ett av miljpmalen &r
markerat som bristfalligt uppfyllt. Hon klickar pa det och ser beslutet dar hon laser att det var ett lackage som maste atgardas. | 6vrigt
ser det ut att vara i sin ordning infor nastkommande ars planering.
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For att arbeta med personor kriavs en viss domankunskap, dvs. att man kénner till nagot
om de man ska studera och de forutsittningar de arbetar under. Det blir annars svart att
gora relevanta avvagningar av vilka aspekter i en persona som ska lyftas fram och vilken
eller vilka kontexter som ska tydliggoras. Givet komplexiteten inom miljotillsynen (se
inledningen till del B, Inspektdrens roll och funktion) saknades de nddvéndiga
kunskaperna for att géra dessa bedomningar. I det framtidsscenario som finns beskrivet
finns det flera detaljfel, t.ex. att en mackégare inte ldmnar en miljorapport i SMP (svenska
miljérapporteringsportalen) eftersom den klassas som C-verksamhet och inte ar tillstdnds-
pliktig och da krévs inte det. Pa ett 6vergripande plan for en designer som ska utveckla en
konceptuell prototyp blir det snarast viktigt att principer blir synliga, att det finns olika
aktdrer som gor olika saker i en viss ordning pé en viss plats med vissa typer av verktyg,
att man inte ska behova fylla i samma uppgifter pA manga olika stillen utan att data foljer
med, att man inte kan automatisera alla delsteg i beslutsprocessen, etc. Personorna fyllde
sitt syfte genom att sitta oss in i komplexiteten och stélla nodvéndiga fragor for att
komma framat i designprocessen och for att forsta nagot om vilka aspekter som é&r viktiga
att ta hansyn till nir vi skulle ta fram en prototyp av ett beslutsstodssystem, trots att inte
alla detaljer var korrekta.

Personorna fungerar som arbetsredskap i en designprocess som syftar till att ta fram en
prototyp av ett tekniskt stodsystem for framtida anvéndning. De &r i sig inte ett slutmal
eller det enda sittet eller mest korrekta séttet att beskriva vad en miljéinspektor dr och
gor. Beroende pa syftet med beskrivningarna kommer de att ha olika innehéll. Nedan
foljer ett antal beskrivningar som syftar till att problematisera och nyansera bilden av
miljoinspektoren utifran négra teoretiska perspektiv.

7.2 Normer, sprak, kropp och roll

Det finns inte ett perspektiv att betrakta miljoinspektoren och inspektorens arbete utifran
eller en teori om vilka aspekter av miljotillsynsarbetet som ar de viktigaste. Olika
vetenskaper fokuserar pa olika typer av fragestéllningar och olika typer av teorier. Sa
beroende pa vetenskaplig bakgrund och med hjilp av data fran faltstudier har vi lyft fram
ett antal begrepp som &r betydelsefulla for att problematisera miljoinspektorsrollen och
miljotillsynsarbetet. De begrepp vi tar upp ér normer, sprak, kropp och roll och hur de
hinger ihop och att de har betydelse for forstaelsen av miljoinspektorens arbete.

7.2.1 Normer

Varje samhélle har sina normer, liksom varje yrkesgrupp har sina. Normer finns inom
vetenskapligt arbete, precis som de finns inom miljétillsynen. Inom EMT, som ju ér ett
flervetenskapligt forskningsprogram, finns flera olika vetenskapliga inriktningar och
forskningsperspektiv representerade, t.ex. nationalekonomi, etnologi, datavetenskap,
kognitionsvetenskap, filosofi och psykologi. Inom de flesta vetenskaper finns orden
norm, normera eller normativt som aktiva begrepp som anvinds t.ex. for att beskriva och
forsta ndgot pa djupet, eller normer som perspektiv for att undersoka ett fenomen.
Fenomenet kan t.ex. vara att betrakta lagar (som normer) for att undersoka hur de
definierar de handlingsmojligheter en individ har vid ouppsatlig lagovertradelse, eller det
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kan vara att undersdka vilka normerande forestillningar det finns om domda personers
aterfall i brott och hur det péverkar den tidigare domda individen.

For att undersoka normers betydelse kan man anvénda sig av olika metoder och olika
informationskallor och dataunderlag. Exempelvis kan man samla in och jamfora statistik
eller man kan intervjua personer. De olika metoderna och det insamlade materialet
kommer att paverka séttet att rapportera resultatet, &ven om det fortfarande dr normer vi
studerar.

I den hér texten utgar vi i forsta hand fran de definitioner och beskrivningar av norm-
begreppet som éterges i ’Om normer” (2009) av Matthias Baier och Méns Svensson och i
”Normvetenskap” (2002) av Hakan Hydén.

Ordet norm forekommer bade i vardagligt tal och inom olika vetenskapliga discipliner
och for varje ssmmanhang kan det finnas anledning att precisera vad man menar med
begreppet. Norm anvénds i betydelsen regel, rittesnore, princip, forebild, mattstock,
monster. Det finns sékert fler synonymer och definitioner som skulle kunna anvindas
beroende pa vilket syfte man har med anvindningen av ordet. Baier och Svensson skriver
... att 1 gingse sprakbruk anvénds “norm” huvudsakligen i betydelsen "négot som
bestdmmer eller gor ansprék pé att bestimma nagot annat”; vi tror att detta ocksa ir en
allmén uppfattning” (Baier & Svensson, 2009, s. 34). Detta “nagot” kan vara en teknisk
regel, en lag, bestimmelse eller en forordning, t.ex. miljokvalitetsnormer som reglerar
mingden partiklar i luften till skydd f6r minniskors hélsa (Naturvardsverket, 20121210)
eller en uppforandenorm eller social norm som séger att vi tar i hand nar vi hilsar eller
normer som samhélleliga strukturer som exempelvis ’det manliga” som norm i det
offentliga samhéllet och ”det kvinnliga” som norm i hemmets och omsorgens sfér.

Man kan ocksa sdga att normer talar om for oss vad nagot dr. Vad dr en checklista? En
checklista dr inte bara ett papper med punkter, utan ocksa en del av en utarbetad yrkes-
praktik med frdgor och avstimningspunkter som miljdinspektoren ska ga igenom vid
inspektion hos verksamhetsutdvaren. Det har blivit en norm att anvénda sig av checklistor
vid miljéinspektion. En norm kan ocksa sdga nagot om normalitet och berétta for oss hur
vanligt ndgot &r i en population, t.ex. hur vanligt det &r att det saknas tillstdnd for enskilda
avlopp.

Normer gar inte att ta pa och dr inte heller fysiska fenomen som t.ex. jordens dragnings-
kraft. Normer finns inte utan uppstar, i samspel ménniskor emellan. Normer vaxer fram 1
relationer i allt mellan tva personer till hela grupper av méanniskor, &ven stora grupper
som t.ex. nationer. Nar man ska beskriva och forklara ménniskors beteende och
handlande &r begreppet norm anvéndbart. Normer ar handlingsanvisningar och talar om
for oss hur vi ska gora och bete oss, normer &r foreskrivande.

”Normbegreppet kan ses som den formedlande lanken mellan det faktiska och det 6nsk-

varda, mellan varat och borat eller, uttryckt i samhéllsvetenskapliga termer, mellan aktor
och system” (Hydén 2002, s. 19). Normbegreppet hjilper oss att sétta ord pa och forklara
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det som hiander mellan hur vi gér och hur vi bor gora (enligt raidande normer). Och det
géller hur vi gor och hur vi bor gora pé alla plan, det individuella eller i var yrkesroll, pa
organisatoriskt eller pa nationellt plan. ”Genom normbegreppet far vi en gemensam
ndmnare som gor det mojligt att Hversitta och forstd ménskligt och organisatoriskt
handlande som har skilda och ibland konkurrerande bakgrunder” (Hydén 2002, s. 20).
Normbegreppet gor det mojligt att diskutera samma fenomen utifrén olika perspektiv och
standpunkter och hur olika normer samverkar eller star i kontrast till eller emot varandra.
Normbegreppet dr ocksa anviandbart for att underséka hur nya handlings-monster och
praktiker véxer fram och varfor, likvél som for att aktivt paverka samhillet i en riktning.

Exakt vad som maste till for att en norm ska uppsta, nér eller hur, finns det nog inte en
enad forklaring till. Snarare finns det flera forklaringar till normers uppkomster som har
att gora med de olika slags normer som finns och inom vilken vetenskaplig forklarings-
modell man befinner sig. Sociala normer dr sammansatta av férvéntningar som i sin tur
maste ha ett visst matt av bestdndighet. Man kan forklara normers uppkomst med att de
skapas av forvintningar men ocksé att dessa forvintningar styr vart handlande. "Normer
bidrar med andra ord till att konstituera och koordinera handlingssystem” (Hydén 2002, s.
101).

Forvantningarna och normerna kan vara internaliserade, dvs. finnas inneboende hos
individen, men de kan ocksé komma fran grupper. Beroende pa gruppens betydelse for
mottagaren av forvintningen kommer normen att ha olika kraft och betydelse. Som
exempel kan man behdva undersoka relationen mellan gruppen miljdinspektorer och
verksamhetsutovare som mottagare av forvantningen att tdnka miljoriktigt for att forsta
nagot om miljobalkens kraft och betydelse.

Forvéantningar kan ocksé vara knutna till roller, dvs. att det forvéntas av oss att vi handlar
pa ett visst sétt for att vi innehar en viss position. Som exempel anser manga miljo-
inspektorer att de bor ha en hogre grad av miljomedvetenhet dn de flesta i samhaéllet och
agera enligt miljolagstiftningen och myndigheters miljopolicy pé ett for miljon bra stt.

Hur normen kommuniceras har betydelse for hur vi lar oss en norm, vilket gor spraket till
ett verktyg for normers synliggérande och beskrivning. Sprakregler i sig, t.ex. gemensam
nomenklatur eller samtalskonventioner, dr viktiga normer. Som exempel kan man se MI-
studien (kap. 8) som ett sétt for miljoinspektoren att lara sig att stélla fragor till
verksamhetsutdvaren som gor det ldttare att forstd hur verksamhetsutdvaren tinker kring
sitt eget miljoarbete. Man kan alltsa 14ra sig en teknik att bemdta manniskor som ar
baserat pa hur vi anvénder vart sprak. Att léra sig en samtalsteknik for bemotande pekar
mot en norm om utbildning for att utfora sitt arbete pé ett sa effektivt sitt som mojligt.
Det dr en annan norm én den som séger att ”en miljoinspektor ska vara bra pé att ta
ménniskor”, vilken pekar mot normen om att man har vissa medfédda och lite obestimda
egenskaper vilka ar en forutsittning for miljoinspektorsarbetet. Utsagorna att ”lédra sig en
samtalsteknik™ och att ”kunna ta ménniskor” dr inte nddvandigtvis motstridiga i sig, de
kan vara spréakliga variationer av att siga samma sak, men de far helt olika inneborder for
diskussioner om kompetens och professionalism inom miljétillsynsomradet.
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Olika typer av normer (formella, sociala och strukturella) som handlar om eller behandlar
samma fenomen kan vara samstdmmiga och samspela, dvs. de stdder varandra och stakar
gemensamt ut en riktning eller en ’sanning”. Ett tydligt exempel ar fenomenet vald i nédra
relationer. Mycket forenklat kan man beskriva det som att det finns en formell
lagstiftning som handlar specifikt om kvinnofridsbrott (mansfridsbrott har vi inte hort
talas om, vilket i sig kan bli en diskussion om normen mannen och “’den andra”, kvinnan).
Det finns dessutom statistik som pekar pé att kvinnor ér speciellt utsatta for vissa typer av
brott i ndra relationer (eller ar statistiken sned for att det &r mer socialt accepterat att
anméla en man for kvinnofridsbrott &n det omvénda?). Dessutom finns det strukturer i
samhillet som gor kvinnan mer sérbar vid 6vergrepp vid den hér sortens brott t.ex. darfor
att de ofta dr i en beroendestillning till mannen, som ofta dr den som tjénar mer, och
genom att hon ofta har det Gvergripande ansvaret for barnen om det finns barn. Det finns
dessutom en norm som sdger att man inte slér en tjej och kvinnomisshandlare star véldigt
langt ner pa samhéllets sociala stege. De formella, sociala och strukturella normerna
pekar i samma riktning och verifierar varandra. Och samtidigt finns det andra normer om
andra fenomen (t.ex. det manliga valdet) som har inverkan pa de normer som styr hur vi
ser pa kvinnors och méns utsatthet och vald i néra relationer.

Ibland kan olika slags normer kring ett och samma fenomen peka i lite olika riktningar.
Vi kan exemplifiera med enskilda avlopp. Alla enskilda avloppsanlédggningar som
inréttats sedan 1969 ska ha tillstandsprovats. Det dr vad regelverket sdger. Under 2010 —
2011 pagick den av Naturvardsverket initierade tillsynskampanjen ”Sma avlopp — ingen
skitsak” for att fraimst informera huségare om vad de méste gora med sina daliga avlopp,
men tillsyn av befintliga enskilda avlopp har inte prioriterats under lang tid och det har
inte utdvats tillsyn pé plats kontinuerligt. Det rader lite olika meningar om hur lange ett
enskilt avlopp haller, dvs. bibehéller sina avsedda funktioner. I dag dr det Havs- och
vattenmyndigheten, HaV, som &r ansvarig myndighet for enskilda avlopp, tidigare var det
Naturvardsverket. Ansvariga myndigheter har riktlinjer som séger att ett avlopp fungerar
tillfredsstdllande i mellan 15 och 20 ar, beroende pé anldggning och anvéndning. Manga
anldggningar &r gamla och har gamla tillstand. Tillsynsmyndigheten kan férbjuda
verksamheten med hénvisning till t.ex. utslépp, dvs. att anldggningen inte fungerar som
den ska. For att fa fortsétta anvénda avloppet maste avloppsidgaren soka tillstand for att
bygga om befintlig anldggning eller inrétta en ny som uppfyller dagens krav. For att
tillsynsmyndigheten ska fa kinnedom om utsldppet méste nagon upptéicka det och
rapportera det, t.ex. avloppsidgaren, en granne eller en miljoinspektor. Det finns en allméin
uppfattning (norm) om att det ar daligt att skrdpa ner 1 naturen och ingen vill ha ett avlopp
som proppar igen eller luktar illa, samtidigt som det vi inte ser, hor eller luktar oss till har
en tendens att negligeras.

Det finns alltsa tydliga formella normer i form av lagar och regler som talar om for oss
vad som ér ritt och vad som ér fel, det finns de sociala normerna som gor att vi inte
prioriterar tillsyn av enskilda personers egendom trots att vi anar att manga tillstand och
avlopp ér av otillracklig kvalitet. Samtidigt finns det en samhaéllelig norm om att inte
skripa ner. S&, lagen pekar 4t samma hall som den grundldggande normen att inte smutsa
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ner, medan normen som styr miljétillsynen vad géller enskilda avlopp bl.a. handlar om en
social press att inte utpeka och utsitta enskilda hushall och enskilda individer.

Om beskrivningen ovan verkligen skildrar verkligheten stéller det en massa fragor om
utdvande av tillsynen. Vad finns det for handlingsutrymme for miljéinspektdren? Vilken
norm vager tyngst? Samverkar de olika normerna? Och i sa fall, i vilken riktning
samverkar de? En milj6inspektdr maste forhalla sig till de olika normerna pa samma gang
och det ingar som en del av att gora professionella bedomningar (se kap. 6), &ven om
inspektorens arbete inte handlar om att tydliggora olika samverkande och motstridiga
normer.

Ur en fastighetsidgares perspektiv kostar det pengar att gora ratt men ar gratis att gora fel,
sé lange ingen rapporterar att det dr nagot fel med avloppet och eftersom tillsynen inte
alltid ar prioriterad. Ur ett miljoperspektiv och kanske ocksé moraliskt perspektiv vill nog
de flesta inte férorena. Men om det inte luktar eller ser konstigt ut och eftersom det &r
svart att kontrollera gamla avlopp for bade fastighetsdgaren och inspektdren, sa vet man
kanske inte heller att man har ett for daligt avlopp. Det har nog inte prévats i domstol att
en anldggning har domts ut med hinvisning till &ldern, utan det krévs t.ex. ett upptackt
utslapp.

Exemplet med de enskilda avloppen handlar inte bara om prioriteringar i tillsynsarbetet
utan pekar ocksa pa vikten av att fordndra normer pa en samhéllelig niva for att uppna en
effektiv miljotillsyn. Det dr allas ansvar (privatpersoner, polisen, miljoinspektdrerna,
kommunledning, etc.) att se till att de olika normerna kring fenomenet leder i samma
riktning. Miljobalkens skrivning riktar sig faktiskt till alla om ett gemensamt ansvar.
Nedskrépning ar nedskrépning dven om vi inte kan férnimma den direkt pa plats med
vara sinnen. Det finns ocksé enskilda personer som vill fa sina enskilda avlopp granskade
for att fa veta hur det star till med deras egen miljopaverkan och lédra sig mer om vad de
behover tinka pa for att uppratthalla en god miljo.

Hur verksamhetsutdvare och enskilda personer forhaller sig till detta i sin vardag och
vilka incitament som finns till lagefterlevnad kan man undersdka genom t.ex.
motiverande samtal (MI), som kortfattat kan beskrivas som en samtalsmetod som syftar
till beteendeforandring hos t.ex. en verksamhetsutdvare, genom att kunskaper och
bevekelsegrunder gors synliga (14s mer om MI i kap. 8).

7.2.2 Kropp och roll

Ett annat sétt att problematisera miljoinspektorsrollen dr att gora skillnad pa rollen som
inspektor och individen som ar miljoinspektor. Det finns flera berdttade exempel da man
vid planering av inspektion aktivt, men ofta utan att reflektera 6ver det sjalv, anvander sig
av inspektors- respektive chefsrollen eller av individernas kroppar for att né ett visst mél
med tillsynen.

Ett exempel dr miljochefen (han var medelalders och stor och lang) som fick f6lja med en
miljoinspektor (hon var ganska ung och inte sérskilt stor) vid inspektioner dir man anade
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att det skulle kunna bli aggressivt och tinkte att hans fysiska foretrdden skulle vara mer
avskrickande &n hennes samt att de skulle vara tva personer. For den hér beskrivningen ar
det viktigt att vi vet kon pa respektive roller eftersom vi kan forestélla oss att man
resonerade utifran hur verksamhetsutdvaren skulle uppfatta inspektorerna som personer
vid métet. Samma miljochef fick ibland ocksé folja med till en svarévertygad
verksamhetsutdvare och dér hans roll som chef, dvs. den som har 6vergripande kunskap
och makt att ta beslut, var den viktigaste faktorn for att kunna argumentera overtygande
gentemot verksamhetsutdvaren. Att chefen var en man kanske hér ytterligare forstiarkte
makten som chefsrollen ger men det var inte del av resonemanget for planeringen av
inspektionen. Inom intersektionalitetsforskning betraktar man just skarningspunkterna
mellan olika typer av markorer (kon, alder, etnicitet, klass, etc.) och hur de utifran ett
maktperspektiv samverkar, eller inte samverkar, i en given kontext (se t.ex. West &
Fenstermaker, 1995 eller Yuval-Davis, 2006).

Den hér typen av beréttelser kan man undersdka ur flera olika perspektiv eller ansatser,
dér t.ex. maktperspektivet forefallet viktigt for att ndrmare forsta inspektorernas arbets-
situation. Har tdnker vi problematisera miljoinspektorsrollen och individen genom att
lyfta begreppet kon. Var forstielse av kon hjélper oss att hinga med i hur tanken gick fran
chefens och inspektorens sida vid planeringen av inspektionen och eventuellt ocksa hur
verksamhetsutovaren skulle komma att uppfatta de tvé personer som kom for att utféra
inspektionen. Det hér innebér att inspektdrernas kroppar, deras fysik i termer av storlek,
alder, kon etc., har betydelse for hur man pa miljokontoret planerar tillsynen. Vad har det
for betydelse for miljoinspektdren och inspektorens praktik?

Ibland talar man om “’kroppen som situation”, dvs. den plats dir de kroppsliga foretrddena
och samhillets forvéntningar sammanfaller och blir betydelsefulla for subjektets
handlande (de Beauvoir, 2002). Man kan ocksa tala om “kroppen som text” dér kroppen
beskrivs som en symbolisk vérld dir kulturella meningssammanhang skapas och upprétt-
halls utifran kroppsliga erfarenheter och kroppsuttryck formas genom kroppen som barare
av kulturmonster. Man menar da att kropp och kulturell mening &r sammanbundna med
varandra dér kroppen fungerar som ett eget specifikt informationssystem (Solheim,

2001).

For miljoinspektorens del kan det handla om att i vissa givna situationer, 1at séga en
inspektion, agera som den myndighetsutdvande tjansteman som vederborande ar och med
tydlighet, kunskap och professionalism agera och beméta en verksamhetsutovare,
samtidigt som verksamhetsutovaren kanske uppfattar vederbérande som en “ung liten
snérta frin kommunen”.

Exemplet ovan visar hur individen och rollen kan anvéndas tillsammans men ocksa att det
ar viktigt att kunna lyfta bada aspekterna som besitts av samma ménniska. Det betyder
ocksé att olika inspektorer kommer att ha olika forvantningar pa sig i motet med
verksamhetsutdvaren. Vilka de forvintningarna &r beror lika mycket pa vem inspektdren
ar som vem verksamhetsutdvaren ér.
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Det finns fler beréttade episoder d& kon eller andra kroppsliga eller erfarenhetsmissiga
foretrdden har beskrivits vara faktorer att ta med i berdkningarna for utfallet av
inspektionen. De hér beréttelserna framstéills ofta som undantag fran den “normala”
bilden av vad man maéste tinka pa vid inspektion, men finns med som en aspekt att ta
hansyn till och framfor allt reflektera dver efterét ifall nagot inte gick som planerat. Vi
kan ta ett annat berittat exempel. Vad betydde det t.ex. att inspektdren som blev fysiskt
utlyft ur foretagsbyggnaden av verksamhetsutovaren var en ganska liten ung kvinna? Ja,
det var antagligen det som avgjorde verksamhetsutdvarens tilltag.

7.2.3 Tvakonsnorm

Nedan @mnar vi diskutera kon och genus genom att problematisera relationen mellan
begreppsliga kategoriseringar (sprak) och forstéelse av en foreteelse eller ett fenomen.

Tvakonsnormen handlar om att vi genom att dela in oss ménniskor i tvd kon, man och
kvinna, ser oss sjdlva och andra som antingen tillhérande den ena eller den andra
kategorin. Det &r ett dikotomiskt férhéllande man-kvinna som kan beskrivas som en
“isdrhallandets lag” dér individ, handling och kontext definierar varandra (Hirdman,
1988). Dikotomiskt betyder ”gemensamt uttommande och dmsesidigt uteslutande”, dvs.
att allt maste hora till den ena eller den andra kategorin och att ingenting samtidigt kan
tillhora bada kategorierna. Till de tva kategorierna tillskriver vi en hel rad egenskaper,
kunskaper och relationer som vi bl.a. ”forhandlat” fram gemensamt genom var kultur. Det
finns t.ex. forestillningar om att kvinnor ar béttre pa att ta hand om méanniskor och att
mén &r mer bestdmda och “harda”. Vissa av dessa egenskaper ér vi alla mer eller mindre
Overens om medan andra ses som mer kontroversiella. Det problematiska med tvakons-
normen 4r just att det &r en norm, dvs. en ordning som vi forhaller oss till som en generell
sanning som alltid géller, som géller alla och som vi tar for given. Genom tvékdnsnormen
tvingas vi séllan problematisera de tvé kategorierna vilket gor att i samma stund som vi
ser en kvinna eller man eller ldser orden ”man” och “’kvinna”, ldser vi ocksa in en hel rad
egenskaper som kan vara sanna eller inte for en grupp eller for en individ.

Nar vi talar om tvkonsnormen vill vi podngtera att spraket begrénsar och sitter normen
om tvé kon eftersom vi hitintills endast haft tva bekonade personliga pronomen, hon och
han. I alla fall enligt de officiella sprakregler som géller for svenska spraket. Den hir
sprékliga normen dr sammanlénkad med de tva konen, man och kvinna, men ar ocksa en
kulturell norm dér tva kon kan ségas ingé i den vésterldndska normen av att dela upp
varlden i motsatspar, eller dikotomier, dar motsatsforhallandet gor att de tva kontra-
henterna definierar varandra. Ar man inte man s ir man kvinna, per definition.

Kortfattat kan man beskriva skillnaden mellan begreppen kon och genus som att kon ar
det biologiska konet medan genus &r det sociala konet. Kroppens konstitution (kon,
storlek, alder, etc.) bar pé en social forvantan. Normerna for kvinnlighet och manlighet
gér att forédndra och forskjuta i olika riktningar men som individ dr man beroende av
”omgivningens” forstaelse av den egna kroppen. Det handlar inte om att goéra genus utan
att genus gor nadgot med oss (Ekstrom, 2002). Man kan tala om genus som forestéllda och
upplevda konsskillnader men ocksa som en primér ordning” som bestimmer hur vi
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forstar kon. Genus blir det begrepp varigenom olika typer av vetande om kdn samman-
stralar (Scott, 1999). Det vanliga sittet att beskriva skillnader i makt, inflytande och
status mellan och inom koénen, dvs. sociala skillnader, &r att beskriva dem som biologiskt
grundade, att det &r skillnad pa oss beroende pa kon (Scott, 1999; Hirdman, 1988). Men i
sjdlva verket foljer de sociala skillnaderna av ett foregivet eller skenbart vetande om kon
och konsskillnader, eftersom vetandet grundar sig pa personliga och gemensamma
erfarenheter och forestéllningar som i sin tur dr grundade pé att det ar skillnader mellan
konen och att det ar skillnaderna som ar det markanta och utméirkande for konen (se t.ex.
Jarrick, 1997; Laqueur, 1994).

Att lyfta frigan om kon och genus har inte att géra med hur den individuella inspektoren
uppfattar sin konstillhorighet, utan hur omgivningen kommer att uppfatta inspektoren
som individ, dar kon ar en framtraddande markor for social skillnad och social forvintan.
S4, i stillet for att undersdka hur kdnen ar och vad genuskategorierna innehéller &r det
mer relevant att se hur genus fungerar och verkar i en given praktik och kontext. I den roll
man representerar kan man fundera over vilka forestillningar som kommer forst.
Skymmer normen om manlighet rollen som inspektér och myndighetsperson? Maste man
forhélla sig till den relationen? Kan man péaverka den och i sé fall hur? Hur paverkar fore-
stdllningar om konsskillnad vara praktiker (sprék, handlingar, bemétande, organisering,
etc.?) inom ett avgrénsat falt eller arena, i det hir fallet inom miljétillsyns-omradet?

7.2.4 Hen

Det har under ett antal &r pagatt en het och stundtals hitsk men ocksa nyanserad debatt
om ordet hen, ett nytt ord i saknad av ett konsneutralt pronomen i svenska spraket (till
skillnad fran det konseliminerande ordet ’den”) att kunna anvindas i stillet fér "hon”

eller ”han”.?’

Syftet med att ta upp hen hér ar dels sprakligt, dels ett sdtt att problematisera rollen och
individen miljéinspektdr. Sprakmaéssigt ska begreppet hen, dvs. ett konsneutralt
pronomen, héir ses som ytterligare ett ord att variera med nér vi skriver om miljo-
inspektdren. Givet att sprak paverkar var forstaelse av hur virlden ar beskaffad och att
varlden paverkar vart sprak kan man betrakta ordet hen som ett sitt att pdverka normer
och lyfta fram det konsobestdmda 1 miljéinspektdrsrollen. Det kan anvéndas som ett sétt
att maskera projektets informanter som uttalar sig i rollen som miljéinspektor, dvs. att en
viss inspektor &r identifierbar for andra genom att vi avsldjar inspektorens kon. Att
anvédnda hen kan alltsa innebéra ett sétt att beakta de forskningsetiska reglerna om
informanters anonymitet.

2| nastan alla medier, bloggar och tidningar, i tv och radio har olika forskare, aktivister, politiker och bloggare
kommit till tals for att féra fram olika standpunkter och infallsvinklar péa begreppets betydelse och ifall det finns
nagon relevans att anvanda det, och i sa fall for vem, om vem och hur. Se t.ex. http://www.dn.se/kultur-
noje/hen-i-stallet-for-han-eller-hon, http://www.newsmill.se/gs/hen,
http://forskarfeministen.wordpress.com/2012/02/18/nu-blir-det-prat-om-svenskans-nya-pronomen-hen/,
http://www.dn.se/nyheter/sverige/vi-sager-inte-barnens-kon, http://blog.svd.se/sprak/2012/05/28/hen-eller-
den-pronomenval-med-betydelse/.
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Enligt Sprakriktighetsboken som ges ut av Svenska sprdkndmnden ar den det ord som
rekommenderas for att markera ett neutralt pronomen (Sprékriktighetsboken, 2011). Men
den och hen é&r inte helt synonyma som neutrala pronomina. Den” &r vélbekant och
snarast konlost (fortingligande) och uppfattas snarast nedlatande i médnga sammanhang
medan “hen” dr nytt, konsneutralt men kdnsinkluderande och kontroversiellt darfor att
ordet belyser och ifragasétter tvdkonsnormen.

Vi skulle kunna anvénda femininum, dvs. hon 1 bemérkelsen ménniska, for att komma
bort fran konsidentiteten hos en given individ. Men samtidigt finns det anledning for oss
att kunna anvénda oss av orden hon och han i de fall som kdnsmarkoérerna for kvinna
respektive man har relevans for det vi vill fora fram i vara beskrivningar och analyser,
t.ex. som i exemplet ovan med miljochefen. Det blir relevant for att kunna separera de tva
aspekterna av miljéinspektoren, rollen och individen, for att undersoka hur de tva
samverkar och/eller skiljer sig som ett sitt att fordjupa kunskapen om miljdinspektdrens
forutsattningar och arbete.

Inom EMT har vi ingen anledning att ge oss in i en diskussion om tvakénsnormen, men
finner det relevant att belysa den eftersom miljoinspektoren bade ar en roll som vi skulle
kunna beskriva som konlds eller konsneutral. Och att rollen samtidigt bars upp av en
individ som ar bekonad, dvs. en individ som har kon.

Medan ”den” avkonar rollen som miljéinspektdr, markerar hen” att kon har betydelse for
var forstéelse av rollen. Samtidigt anonymiserar och eliminerar hen méjligheten att
omedvetet och sjdlvklart 14gga till hela den uppsittning egenskaper som vi kopplar till
kon i samma stund som vi ldser hon eller han.

7.3 Kompetens och professionalism

For att man pa det lokala miljokontoret ska gora rétt saker (yttre effektivitet) och gora
saker ritt (inre effektivitet) krdvs det att man har réitt kompetens och anvénder sig av sin
professionalism.

Kompetens kan definieras som tillimpning av kunskap, fardigheter och beteenden.
Kompetens &r relativt och handlar om hur vl man kan tillampa kunskap och utfora ett
arbete. Med formell kompetens brukar man mena utbildning eller erfarenhet som krivs
och &r mitbart, pa samma sitt som kunskap, dvs. om man har kunnighet, skicklighet och
formaga att utfora nagot. Med social kompetens brukar man mena hur vil man kan ta
minniskor” och hur vil man fungerar i grupp. Med professionalism menar man ofta
utféranden, syften och egenskaper som karaktériserar en professionell person eller ett
yrke. Professionalism kan uttryckas som det karaktiristiska sétt pa vilket en person utfor
sitt arbete inom ramen for sin yrkesroll.

For att kunna anvénda sig av begreppen kompetens och professionalism behver man
resonera sig fram till vad de betyder inom miljétillsynen. Utifran de observationer och
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intervjuer vi gjort inom ramen for projektet har vi sammanstillt ett antal aspekter pa
miljoinspektorers (och chefers) kompetens och professionalism pé olika nivaer.

Oftast ndr man talar om formell kompetens menar man négon erfarenhet eller kunskap
man tillskansat sig pa formell vdg, genom en utbildning exempelvis. Den sociala
kompetensen stér ofta som kontrast till formell kompetens med hénvisning till att ”den &r
nagot man bara har” mer eller mindre av. Det &r viktigt att poéngtera i ett yrke dédr samtal
och moten ingér som en essentiell del av yrkespraktiken. For att kunna gora
professionella bedomningar, maste den sociala kompetensen bli formell. Det innebir att
den sociala kompetensen maste definieras pa nadgon detaljerad niva, t.ex. att man ska
”veta hur empati kan uttryckas i samtal”, eller att flexibelt och beroende pad mal med
motet och verksamhetsutovarens sétt kunna anvénda sig av olika bemdtandestrategier”,
eller att ”det &r viktigt att nagon inspektor kan finska”. Utvecklandet av den sociala
kompetensen méste ingé i utbildningen och méste upprétthallas pd samma sétt som annan
kunskap. Den behover definieras pa nationell, regional och lokal nivé for att det ska
bildas en samsyn och transparens i forfaringssétt och beslut.

7.3.1 Gemensam och individuell kompetens

I véra intervjuer och observationer har vi noterat tre olika nivaer eller perspektiv pa
kompetens som behdvs for att kunna utfora inspektioner. Det handlar om individuell
kompetens, specialistkompetens och gruppens kompetens.

Den individuella kompetensen kan delas in i en generell grundkompetens som alla bor ha
och en kompetens som &r nischad, en specialistkompetens. Grundkompetensen handlar
t.ex. om kunskaper om milj6lagstiftningen och forvaltningslagen, samt en sprakkunskap
som bade handlar om tydlighet och korrekthet (for att beslut ska kunna anvéndas vid
eventuell provning) och nomenklatur (att man &r eniga om begreppen nationellt och
anvénder sig av ritt termer vid beslut). Det finns réttsfall dir “ansdkan om utdomande av
vite avslogs pa grund av otydligt foreldggande”. Specialistkompetensen handlar i forsta
hand om att nédgon eller négra har en férdjupad kunskap om nagon speciell typ av
verksamhet, t.ex. bilverkstdder eller tatueringsstudior, men kan ocksa vara special-
kompetens inom t.ex. tekniska stodsystem eller tillsynsmetodik.

Det méste ocksé finnas en samstimmig kompetens som handlar om miljétillsynens
grundvalar och att var och en av medarbetarna maste ha en grundad kunskap och
kompetens om lagstiftning, forvaltning och ett korrekt och tydligt sprék bade i tal och i
skrift. Det handlar om en gemensam grund och samsyn for transparens kring lagar och
regler for att verksamhetsutdvare och allménhet ska kénna sig trygga med de beslut som
fattas och hur de fattas.

Man har ocksé beskrivit kompetens som nagot gemensamt, dvs. en samlad kompetens pa
kontoret eller inom gruppen. Den samlade kompetensen &r summan av alla individers
kunskap, som ska ticka in att man inom kommunen har ritt kompetens for att kunna fatta
riktiga beslut givet de drenden de har inom kommunen. Om det t.ex. hdander en kemi-
olycka da inte alla inspektdrer dr pa miljokontoret ndr anméilan kommer in s& méste den
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som dr dir kunna hantera situationen och kénna till vilka rutiner som ska anvindas vid
akuta héndelser. Och i en liten kommun med fa anstéllda inspektorer krivs det generalist-
kompetens for att kunna utdva tillsyn pa alla verksamheter och inom alla lagrum.

I dag anstills ocksa andra personer dn de med miljéinspektoérsbakgrund, t.ex. eko-
tekniker, biologer, personer fran néringslivet, livsmedelsingenjorer etc. Deras kompetens
kan stirka gruppen kompetensmaéssigt men de har kanske inte samma kunskap om juridik,
varken miljorattsligt eller forvaltningsrattsligt som de som utbildat sig till miljo-
inspektorer. Nyutexaminerade miljdinspektorer har kanske en djupare kunskap om olika
moderna tekniska verktyg och system &n en dldre inspektor, medan erfarna miljo-
inspektorer genom aren har utvecklat en lyhordhet for att hantera olika situationer. Det &r
viktigt med blandning av kompetens for att gruppen ska ha experter inom olika omraden,
men samtidigt finns det en risk att beslut inte fattas enhetligt ndr den juridiska
kompetensen inte &r lika stor hos alla. De bada juridiska félten &r lika viktiga for att
kunna arbeta réttssékert och for att uppratthalla kompetensen bland miljoinspektorerna.
Ett sitt for sma kommuner att skapa en tillrackligt stor grupp med tillrdcklig kunskaps-
massa (och for att lattare komma undan jévsituationer) &r att gd samman om ett
gemensamt miljokontor.

7.3.2 Professionalism

For miljoinspektoren handlar professionalism om att vara professionell i sina
bedomningar och i bemétande. Nedan foljer en text som bl.a. grundar sig pé kapitel 6.1
och intervjuer med ett antal miljochefer.

En effektiv bedomning i myndighetsutovningen handlar i hog grad om att den ska vara
rattssdker och likvardig, men ocksa att den ska vara korrekt gjord fran borjan. Med det
senare menas att den ska halla for en rittslig provning, dvs. om den behdver anvindas i
domstol ska den innehalla alla de uppgifter som domstolen behdver for att kunna félla sitt
utslag. Domen ska inte bli till verksamhetsutdvarens favor pa grund av ett undermaligt
arbete fran miljoinspektorens sida eller ett oklart myndighetssprak. Men den
professionella beddmningen hinder inte bara i samma stund som man skriver ner sina
iakttagelser eller formulerar ett beslut utan pagar kontinuerligt, dvs. fore, under och efter
en inspektion.

Fore inspektionen gor inspektdren en “omvérldsanalys” och gar igenom akten for den
verksamhetsutovare som ska inspekteras, granskar miljorapporter, tidigare beslut,
verksamhetsutdvarens egenkontroll, dvs. verksamhetsutdvarens forteckning dver ansvars-
fordelning, kemikalieforteckning, vad de anvénds till, riskbeddmning med verksamheten,
hur foretaget har arbetat med riskerna, tillstdnd etc. Inspektdren ldser in sig pa d&mnet t.ex.
via olika branschorganisationers informationsmaterial och pa den lagstiftning som har
betydelse for den specifika verksamheten. Inspektoren kan dven ringa till verksamhets-
utdvaren for att fa fortydliganden.

Under inspektionen beréttar inspektdren varfor de gor besoket, t.ex. for att inspektera
avfallshanteringen eller skydda nagot vattendrag fran fororening. ”Ingen, nistan, vill ju
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skita ner med flit!”, sa en miljochef vi talade med. Principen ér att verksamhetsutévaren
kénner sin verksamhet och inspektdren ska kunna lagstiftningen och dess intentioner.
Inspektoren maste ta hdnsyn till att maktbalansen inte dr jimn mellan miljotillsynens
representant och verksamhetsutévaren. Inspektoren kan arbeta med 6ppna fragor for att fa
en vidare insyn i verksamhetsutdvarens kunskaper. Inspektdren tittar, lyssnar och luktar
... ”Vi maste vara lite detektiver och véga stélla fragor...”, enligt en annan miljochef.
Inspektdren maste inte alltid &ka ut for att utova tillsyn. Om man ar sdker pa verksamhets-
utovarens dokumentation och ens egen kunskap om verksamhetsutovaren och
verksamheten kan ett telefonsamtal ricka.

Efter inspektionen ska inspektéren komma fram till ndgon typ av beslut. Det grundar
inspektoren pa kunskap om och information fran myndigheter, samhéllet och staten
(lagar, forordningar, foreskrifter, handbocker), projekt och samverkan (miljosamverkans-
projekt, tillsynsprojekt), kollegor och andra kontaktytor, verksamhetskonkret information
(lokalisering av verksamheten, historia om lagefterlevnad tidigare), tid (akut drende,
fortlopande drende) och samstimmighet och dialog med verksamhetsutovaren. Om
inspektoren ar brydd 6ver nagot efter inspektionen kan det hénda att inspektoren méste
aka tillbaka for att undersoka vidare. En utforlig beskrivning av beddmningsdimensioner
finns i kapitel 6.

En viktig forutsittning &r att man ser till varje enskilt fall, varje fall &r unikt och ska
beddmas som unikt, utifran fallets egna forutséttningar.

7.3.3 Samtal, mote, bemotande och forhallningssatt

En aspekt av den inre och yttre effektiviteten handlar om mé&ten mellan ménniskor och
samspelet dem emellan, oavsett om det &r mellan verksamhetsutdvare och milj6inspektor,
mellan miljéinspektoren och kommunpolitiker eller inom en grupp miljdinspektorer. Det
ar viktigt att samspelet sker pa ett sidtt som gor att man uppfyller mélet med motet eller
samspelet. Det dr kanske en sjalvklarhet men inte sdllan missar vi att tydliggora for oss
sjdlva vad vi ska komma fram till, sjélva syftet och mélet. Nedan beskriver vi nagra typer
av sadana samspel som har betydelse for effektiviteten.

Moten och diskussioner dr en viktig del av kunskapsdverforingen inom miljétillsynen,
bade pé det organiserade métet men dven i lunchrummet eller i korridoren, nir ett drende
dyker upp eller nér ndgon behover rdd. De planerade gemensamma diskussionerna tar upp
generella teman som t.ex. likabehandling och réttvisa, utifrn specifika fall, t.ex. hur man
ska gora nér verksamhetsutdvare vill bjuda pé lunch. Ibland foljer inspektdrerna med
varandra vid inspektion, bade for att stimma av att de gor pa liknande sitt och for att lara
av varandra, men ocksa i de fall de vet med sig att de ska besdka en “’svar”
verksamhetsutdvare. De ldser ocksa varandras skrivelser ifall de kdnner sig osékra pa hur
man ska formulera sig i skrivelser och i sjdlva beslutet.

Inspektoren behover ha ett professionellt forhallningssitt till lagen. Det kan ju tyckas vara

en sjdlvklarhet, men var ndgot som uttrycktes i en intervju med en miljochef om hur man
miter tillsynens effekter. De allra flesta vi talat med beskriver inspektorer generellt som
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noggranna och samvetsgranna. Ibland talar man om miljéon som en tyst aktor. Nagra
menar att det inte dr ovanligt att inspektoren ldttare tar den svagares parti och darfor
ocksa miljons parti. Integritet ar viktigt, liksom att man diskuterar och férhandlar sin egen
virdegrund och fragor om lojalitet. Har man den gentemot miljobalken, eller arbetsmiljo-
lagen? Eller gentemot kommunen kanske? Eller mot miljon, sig sjdlv och sina kollegor?
Och nér blir man illojal? Man behover gora sina bevekelsegrunder tydliga for sig sjilv
och tillsammans med de andra pa kontoret och fundera p4 om man ar ndjd med det som
det ar, eller om ndgot méste fordndras. Om det skulle finnas en odefinierad och oupptickt
motsdttning mellan egna bevekelsegrunder och lagstiftningens intention kan man behdva
studera narmare ifall den yttre eller inre effektiviteten paverkas negativt.

Det ar viktigt att f& miljondmnd, verksamhetsutdvare och politiker att kdnna till miljo-
inspektdrernas och miljokontorets intention och syfte med deras arbete med miljo-
tillsynen. For att uppné detta maste det finnas en viss kunskapsbas, en samstdimmig
kompetens och man méste agera rittvist och ge alla lika behandling internt bland dem
som arbetar med miljdtillsynen. Fa inspektorer vill ge verksamhetsutdvare ”graddfiler”
bara for att man inom kommunledningen menar att ”foretagaren har gjort s& mycket for
bygden”. Ibland finns det ett glapp mellan politiker och tjinstemén dar bada grupperna
upplever att de motarbetar varandra. Eftersom politiker eventuellt byts ut efter ett val,
men dven tjanstemén byts ut, ar det viktigt att strdva efter en kontinuerlig dialog sa att alla
forstar vad miljokontoret gor och vad miljdtillsynen syftar till och att vi alla ar skyldiga
att se till att f6lja miljobalken. Om alla forstod hur miljolagstiftningen ar tankt och forstod
tillsynens betydelse for miljon, myndighetsutovning och lagefterlevnad borde effekten
synas bade i effektiviserat arbetssétt och i miljon. Eftersom miljon 4r ett gemensamt
ansvar och mal maste samsyn i samhéllet i stort, inte bara inom milj6tillsynens aktorer,
vara ett ledord. Hur detta ska komma till stind méste undersokas niarmare, bl.a. genom att
studera effekterna av projekt som Tillsynsutveckling i Vast ddr man involverat olika
yrkesroller (handldggare, inspektdrer, administratorer, informatorer etc.) p4 kommuner
och lénsstyrelser som pa olika sitt kommer i kontakt med miljétillsynen (Tillsyns-
utveckling i Vést 20121210).

En kommentar fran en inspektdr om motet mellan inspektor och VU: ”Det ar ett
annorlunda méte, det dr *avménniskofierat’, det ska vara korrekt”. Det dr roller som mots
kring en lagstiftning som gemensamt har att se till att lagen efterlevs. Om man aktivt gor
skillnad pa roll och person &r det littare att ta sig bort fran att personkemin inte fungerar i
kommunikationen och agera korrekt. I vissa fall kan man anvinda sig av de olika roller
som finns inom kontoret for att uppna ett visst syfte pd mest effektiva sétt. Miljochefen
som ansvarig for tillsynsverksamheten ar den som skriver under besluten. Vid knepiga
fall dér inspektdren och verksamhetsutovaren inte kan métas i det fattade beslutet kan
man anvinda chefsrollen som slagpése”, dvs. en tredje aktor som dr den som i slutdndan
bestimmer och skriver under beslutet, for att tillgodose en fortsatt god relation mellan
inspektoren och verksamhetsutdvaren i syfte att sdkerstélla att framtida tillsyn av
verksamheten sker pa ett effektivt sétt.
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Bemdétandet ar viktigt. Inspektorerna ska ha en god serviceniva, motivera varfor man
inspekterar och hur beddmningarna ser ut, man ska vara trevlig och férsoka vara
tillmétesgaende och forsta problematiken fran verksamhetsutovarens synvinkel och
samtidigt folja lagen. Man ska respektera verksamhetsutdvarens kunskap. Man kan ldra
sig hur man upptridder mot och bemdter olika personer eller organisationer som exempel-
vis verksamhetsutdvare, politiker eller privatpersoner. Ibland kan det finnas anledning till
att man arbetar pa olika sétt gentemot verksamhetsutovare, t.ex. blir det skillnad i
arbetssitt och bemdtande gentemot dem som vill gora ritt och strulputtarna”, som en
miljochef uttryckte det. Det viktigaste r att alla ska upptréda professionellt i alla
situationer dér man utdvar sin profession. Darfor dr det viktigt att ta reda pé och skapa en
gemensam bild av vad “professionellt” innebér i olika situationer. Att t.ex. inspektera
tillsammans tvé och tva emellanat kan vara véardefullt for att 14ra sig praktiska hand-
havanden, bemétande och detaljkunskap av varandra, samt att hantera knepiga eller
hotfulla situationer. Den gemensamma inspektionen ger ocksa en grund for att diskutera
fragor om beslutsfattande, bemotande, professionalism, datainsamling, lagstod, vég-
ledning etc., vilket medfor en 6kad samsyn.

En miljochef beskrev att nér en inspektdr t.ex. har med sig en miljdinspektorspraktikant
ut pa inspektion finns det anledning att berétta varfor inspektdren gor som den gor i
samma stund som inspektdren gor det for att praktikanten ska forsta och lara. Det medfor
att i samma stund kan dven verksamhetsutdvaren fa en inblick i inspektdrens perspektiv
pa tillsynen och eventuellt ocksa en djupare forstaelse for vad tillsynen syftar till.
Verksamhetsutovaren kan forsta varfor dialogen fors pa ett visst sétt eller varfor ett visst
moment maste gis igenom. Praktikanten far sedan pé kontoret fylla i en inspektions-
rapport som gemensamt gés igenom for att denne ska f& mojlighet att lara sig och Gva sig.
Hela den processen blir en dverforing av ett slags professionalism. Det hér &r inte ett
formaliserat eller kanske ens diskuterat sitt pa vilket ett professionellt bemotande eller
professionalism dverfors. Alla de sitt pa vilka man delar med sig av sina erfarenheter ar
en integrerad del av arbetet men inte alltid en tidsméssigt planerad del och séllan
beskriven i termer av professionalism eller effektivitet, trots att det handlar om en inre
effektivitet, dvs. att gora saker rétt.

Samtalet, savil talet som lyssnandet, 4r fundamentalt for att fa reda pa hur mycket
verksamhetsutovaren vet om miljolagstiftningen och sitt eget ansvar, samt vad denne
aktivt gor for att forbattra sitt eget miljobeteende for att ndrma sig lagstiftningens syfte
och mal. Samtalet handlar om att na ett specifikt mal pa effektivast sétt. Darfor behover
miljéinspektdren vara klar Gver hur de malen ser ut, vilka mal miljokontoret har med sin
verksamhet, men ocksé vilka mél Sverige nationellt har med sin milj6tillsyn och vilka
konsekvenser det far i den enskilda tillsynen. Viktiga fragor infor samtal 4r: Vad vill
inspektoren uppnd med samtalet och hur kontrollerar inspektdren att det den vill uppna
har uppfyllts? Hur engageras verksamhetsutovaren i maluppfyllelsen?

Man maste stilla direkta fragor om konkreta saker om verksamhetsutdvarens verksamhet

och mer indirekta och ledande fragor och skapa en dialog. Inspektdren maste forsoka
stimma av bade genom fragor, genom vad som sigs i samtalet, de frdgor som
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verksamhetsutdvaren stiller och hur det ser ut hos denne for att forstd vad denne kénner
till om lagstiftningen och vad tillsynen syftar till (se vidare resonemang om professionellt
seende i kapitel 6 och motiverande samtal i kapitel 8). Ibland gor verksamhetsutovaren
ratt men kdnner inte till juridiken och anledningen bakom detta. Det innebér att
verksamhetsutdvaren kan ha koll rent praktiskt och gora ritt, men inte vet vad det hela
syftar till. Det i sin tur gor att man som tillsynsmyndighet bor fortsétta fokusera pa
kontroll for att sdkerstélla att lagen efterlevs och fortsatt informera i syfte att fa
verksamhetsutOvaren att forstd intentionerna bakom tillsynen och lagen.

Om alla inspektorer fick utbilda sig i metoder for bemotande och samtal torde det alltséa
effektivisera tillsynen givet att inspektoren i samtalet kan forsta hur val verksamhets-
utdvaren forstar miljobalkens och tillsynens intentioner och forstd hur verksamhets-
utovaren planerar moéta dessa intentioner. Inom EMT har vi utforskat motiverande samtal
(MI) som en metod for bemotande och samtal i miljotillsynen, men dven andra metoder
for t.ex. konflikthantering eller metoder for synliggérandet av individen i inspektorsrollen
skulle kunna stotta inspektorerna i deras profession. Det skulle kunna paverka den inre
effektiviteten, dvs. att gora saker ritt, sa till vida att man anviander en beprévad samtals-
metodik vid inspektion och i mdten med verksamhetsutdvaren som gor att man eventuellt
kan mita en 6kad forstéelse for miljobalkens och tillsynens intentioner over tid.

7.4 Reflektion som praktik

Reflektion betyder ungefar aterspegling (ett ord har ju aldrig en exakt synonym). Att
reflektera Over ndgot betyder ungefir att tinka om ténkandet. "Reflektion skiljer sig fran
vanligt "tdnkande’ eller *grubblande’ genom att den ar patagligt mélinriktad, att den
genomfors med nadgon form av systematik och struktur dér syftet ar att distansera sig fran
gamla tankemdnster och utveckla nya samt sdka l6sningar pé fragestallningar”
(Emsheimer m.fl., 2005). En annan grundldggande aspekt av reflexivitet ar att den
refererar till sjdlvet, dvs. att den bander tankarna bade mot subjektet (den som tinker) och
objektet (fenomenet) och tillbaka till sjdlvet igen (Archer, 2010). Reflexivitet uppstar nér
tanken 16per fran subjekt till objekt till subjekt igen.

I vardagen har vi sidllan mdjlighet att gora sé stor sak av reflektionen. Vi kanske pa sin
hojd fastnar i “ett stirr” i tomma intet och later tankarna dra ivdg en stund medan vi véntar
pa var tur i nadgon ko eller pa vég till jobbet. Ibland kommer vi d& pa bra saker och ibland
blir ”stirret” ndrmast en stunds vila fran allt tinkande. Att reflektera bortom det vi redan
vet om nigot kraver i princip tva saker; att vi vet vad vi redan vet och att vi anvénder var
fantasi. Och eftersom var fantasi bygger pa var erfarenhet sa hinger de tva ihop.

For att reflektionen ska bli mélinriktad och en aktiv del av en praktik méste man finna
metoder och strukturer for att utveckla reflektionens kvalitet. Olika yrken och aktiviteter
kraver olika typer av reflektion, bade sittet de ska utforas pa och tidpunkten. En natur-
vetare kan behova gora bilder for att fordjupa sin &mnesforstielse, medan en mélande
konstnér kan reflektera sitt verk genom ord (Dahlman, 2004). Varje enskild praktik, t.ex.
miljotillsynen, behover hitta sina sitt att pa ett planmassigt sitt reflektera, dvs.
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problematisera och diskutera. Dessutom behdver man samla in reflektionerna pé ett
sadant sétt att de blir anvéndbara for den eller de reflekterande personerna men kanske
dven for andra. Ténkande for tdnkandets skull dr véardefullt och ofta underskattat utifran
ett ménskligt perspektiv, men det &r inte tinkandet i sig som &r i fokus hér, utan
egentligen resultatet av tinkandet. Men eftersom resultat av tdnkande foregés av sjélva
tdnkandet, och tdnkande tar tid (Jonsson, 2002), &r det minst lika relevant att skapa
utrymme for det aktivt reflekterande tinkandet, tdinkandet som sker i flera led och som
har med kunskapsutveckling att gora.

Reflektion som verksamt begrepp aterfinns ofta i litteratur om undervisning och i
litteratur om att forstd nagot om ménniskan. Donald Schon talar om professioner och det
professionella och att det finns delar av en professionell praktik som kan vara reell men
diffus (t.ex. 1 vad som brukar g& under bendmningen “’kreativa yrken” s& som konstnér,
designer eller koreograf) och sérskilt om man ska forsoka beskriva den professionella
praktiken. Han lyfter fram den reflekterande praktikern, den som aktivt, sjilv eller i
dialog med kollegor eller handledare, tinker igenom och diskuterar sina handlingar och
sina beslut (Schon, 1983 och 1987).

Utifran det komplexa arbete som miljétillsynen innebér for inspektoren, och dér
inspektdrens kunskap, lagstiftning och praxis ska vigas samman och inte stéras av egna
eller andras vérderingar eller andra patryckningsmedel, krivs en reflekterande praktik.
Genom MlI-studien fér ett antal inspektdrer i1 fyra olika kommuner prova att genom
forberedelse av en inspektion sétta upp konkreta mal och sedan utvérdera efterat hur det
gatt. Man kan tinka sig att det krdvs metoder bade for att aktivt reflektera 6ver den
individuella praktiken, dvs. det som i dag delvis har testats genom MI-studien, men &dven
att reflektera dver arbetspraktiken pa andra nivéer sa som inom arbetsgruppen, mellan
chefer, lokalt inom kommunen eller regionalt.

Eftersom miljdtillsynen ska ske pad samma grundvalar och utvecklas pa samma sétt landet
over behover vi systematiskt samla data och kunskap. Den konceptuella prototypen visar
pa att nér data samlas pé ett konsistent sitt bidrar alla till den gemensamma kunskaps-
basen. Detsamma borde kunna gélla de praktiker som har att géra med utdvningen av
yrket.

I glappet mellan beskrivningen av hur man ska gora och sjédlva gorandet behdvs det en
“reflection in action”, ddr man for sig sjélv eller en ldrare reflekterar hogt medan man gor
nagot. Schon talar i forsta hand om konstnérliga yrken dar man arbetar med olika typer av
material och kvaliteter, inte i forsta hand med méanniskor. Att reflektera hogt ér inte alltid
mojligt i moten med ménniskor som t.ex. ansvarig for olika typer av verksamheter som
man dr stadd att utdva tillsyn pa. Dér méste reflektionen fa plats vid senare tillfélle nér
man antingen &r sjélv eller med sina kollegor. Men principen dr densamma.

For att veta ndgot om miljdtillsynens kvalitet méste man tydliggora kvaliteter i

professionen, vilka lirs in genom utforande och reflektion enskilt och i grupp. Eftersom
miljotillsynen dr en tdnkande praktik dér olika kunskaper, regelverk och beddmnings-
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dimensioner ska vigas och vdvas samman, maste reflektionen fa ta en aktiv plats i
arbetet. Man behdver hitta sétt att institutionalisera/individualisera de reflekterande
momenten.

7.5 Sammanfattning

Vi har gett olika bilder av inspektoren (t.ex. persona, den officiella, den med starkt etos)
och inspektdrens kompetens (t.ex. gemensam och individuell, den nédvindiga
reflektionen) och att dessa olika bilder visar pa den komplexitet som inspektorens arbete
och kompetens bestar av. Vi har dven gett en inblick i hur EMT har studerat och betraktat
inspektdrens arbete och roll och hur EMT har péborjat att problematisera komplexiteten i
rollen for att forstd mer om inspektorens kompetens. Medvetet skriver vi hir “paborjat”
eftersom vi har kommit en bit pa vig att lokalisera relevanta perspektiv s& som normer,
roller, kropp och individ och vad de perspektiven kan ge i betraktandet av miljdtillsynen
och miljéinspektoren. Det finns fler perspektiv &n de vi har redovisat hér.

De perspektiv som lyfts och de beskrivningar som blivit till &r grundade pa de studier vi
gjort i falt, t.ex. nér vi 4kt runt i Sverige och i olika sammanhang traffat miljéinspektorer,
haft workshops om professionella beddmningar, intervjuat miljochefer om hur de méter
resultatet av tillsynen och av filtet miljoinspektorer inom miljétillsynen. De perspektiv vi
synat data utifran dr delvis ett resultat av de forskningsomrdden som vi som forskare
intresserar oss for, men de visar ocksa pa nagra av de kunskapsluckor som finns om
miljéinspektdren i “hens’ komplexa vardag. For att forstd hur man ska kunna péverka
tillsynen att bli mer effektiv, dvs. att bade gora rétt saker och att gora saker ratt, behover
den komplexiteten ytterligare undersdkas och for att man ska kunna maéta att man gor ett
bra arbete behdvs inte bara data om arbetets procedurer och innehall utan &dven en
reflektion och kritisk granskning av den egna professionen. Med béttre kunskap genom
insamlande av data (se kap. 10) i kombination med forskning om professionalismens
aspekter (se kap. 6 och 8) blir miljétillsynens effektivitet tydligare.
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Kapitel 8
Motiverande samtal — bemotande
och kommunikation

Motiverande Samtal (Motivational Interviewing; MI) &r en samtalsmetod som visat sig
vara effektiv nir det handlar om att underlétta for manniskor att foréndra ett livsstils-
beteende som leder till ohélsa, t.ex. rokning. Metoden har framfor allt anvénts inom
varden men dven vid andra typer av ménskliga beteenden t.ex. att frimja vattenrenings-
insatser 1 Afrika (Thevos m.fl. 2000). For att underséka om MI kan tillimpas av
inspektorer under inspektion och om MI upplevs vara till nytta sa provades metoden i
fyra kommuner. I kapitlet ges en kort introduktion till Motiverande Samtal, en
presentation av hur utbildningen har genomforts och vilka resultat som framkommit.
Anvindningen av MI handlar i detta fall om att frimja och stdrka positiva miljobeteenden
hos verksamhetsutvare. Metoden har oss veterligen aldrig tidigare provats vid miljo-
inspektion. Kapitlet lyfter fram de resultat som framkommit sa hér langt.

8.1 Vad ar Motiverande Samtal (MI)?

Den senaste definitionen av MI enligt Miller och Rollnick (2012) lyder: Motiverande
samtal dr en pd samarbete grundad, personcentrerad form av vigledning for att
framkalla och stdrka motivation till fordndring. 1 ndrmare 200 randomiserade
kontrollerade studier under de senaste 25 aren har MI visat att endast 1-2 samtal kan leda
till att klienter reducerar eller slutar skadlig alkoholkonsumtion eller slutar med narkotika,
slutar med sexuella riskbeteenden, fullféljer en behandling m.m. (Burke m.fl., 2002 och
2003, Dunn m.fl., 2001; Forsberg, 2002; Rubak m.fl., 2005; Hettema m.fl.. 2005). Den
vixande evidensbasen om MI:s effekter har bidragit till en intensiv satsning pa MI-
utbildning och spridning av metoden inom men dven utanfor hdlsoomréadet.

Att inféra MI inom miljétillsyn &r i 6verensstimmelse med inldrningspsykologiska
diskussioner om hur effektivare miljoarbete kan uppnas (Larsson, 2011, 2013). I den
diskussionen skulle miljohdnsyn fradmjas genom mer fokus pé langsiktiga allmén-
minskliga viarden sdsom att kunna dverldmna en livskraftig miljo till barn och barnbarn.
Detta inldrningspsykologiska fokus om att stiarka individens skil for forandring finns i MI
och har starkt stdd i inldrningspsykologisk forskning (Baldwin & Baldwin, 2001). I MI
inriktas samtalet pa att utveckla och stérka individens viktiga skil for att genomfora ett
visst beteende. Ofta har inspektionen fokuserat pa de konsekvenser som foljer av att bryta
mot lagstiftningen. MI kan i bésta fall vidga perspektivet till &ven andra for verksamhets-
utdvaren viktiga konsekvenser vilket kan 6ka sannolikheten for att n& miljomalen (héllbar
utveckling) som ju ar syftet med tillsynen.

Vi gar nedan igenom forhéllningssétt, fardigheter och strategier i MI (Miller och
Rollnick, 2002; Farbring 2010) (sammanfattade i figur 8.1).
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MI-forhallningssatt: Ml-anda, empati och styrning

Den huvudsakliga utgangspunkten i MI &r att en individ mer sannolikt fordndrar ett
beteende om de sjélva far utforska och uttala sina argument for en sak snarare &n om hon
far information om vad, varfor och hur hon bor gora (traditionell radgivning). Manniskor
paverkas av vad de hor sig sjdlva sdga och man har visat att om individen sjilv uttrycker
fordndringstal (avsikt och skil att genomfora en fordndring, tilltro till att klara av att
genomfora en fordandring) s har detta samband med en reell beteendeforandring
(Apodaca & Longabaugh, 2009). Aven det motsatta sambandet giller, d.v.s. om en
person pratar om att inte fordndra sig sa minskar sannolikheten att en fordndring sker. 1
MI striavar man dérfor efter att minska radgivaryttranden som riskerar att vicka
individens tal om att fortsitta som forut och inte forandra sig (MI-oférenliga yttranden)
utan man strivar istéllet efter att locka fram forandringstal hos personen ifrdga. Synséttet
speglar att ménniskor forutsétts vara ambivalenta nér en fordndring aktualiseras och bade
kan se for- och nackdelar med att ha det som det &r och att fordndra sig.

MI é&r ett forhallningssitt som formedlar samarbete (dialog) snarare dn att radgivaren
ensam presenterar nagot (monolog). Argument som talar for fordndring ska i férsta hand
formuleras av individen och rddgivarens roll &r att underlétta att sa sker. Information, som
kan vara ett viktigt inslag i samtal, ges forst efter att man som radgivare forvissat sig om
att individen &r intresserad och utformas sa att den nya kunskapen man tillfor tas emot av
den andre.

MI utgar ifrdn ménniskors vilja att sjdlva bestimma Over sina angeldgenheter och frén att
maénniskan ofta gar i forsvar nér den egna friheten att vélja ifragasitts eller motarbetas. I
MI formedlas respekt for klientens autonomi. Gemensamt kallas locka fram, samarbete
och autonomi for MI-anda.

En annan faktor som &r viktig i MI-utévandet och som har ett positivt samband med
beteendefordndring dr empati (Moyers & Miller, 2012). Det &r visat att lag empati t.o.m.
kan leda till ett simre resultat &n om man inget gér Overhuvudtaget (Miller m.fl., 1980;
Miller & Baca, 1983). Definitionen av empati varierar: i MI talar man om att visa ett
aktivt intresse for att forsoka forstd en annan ménniska och att aktivt formedla denna
forstaelse for dennes perspektiv och utgdngspunkter.

Samtidigt som samtalet priaglas av MI-anda och empati sa ska samtalet vara fokuserat mot
ett specifikt angivet malbeteende. I MI kallar man detta for styrning av samtalet, rad-
givaren ska verka for att samtalet handlar om malbeteendet och verka for att locka fram
fordndringsvilja kopplad till detta beteende.

Kommunikationsfardigheter som underlattar ett MI-forhallningssatt
Kommunikationsfardigheter som kan vara en hjélp i ett MI-forhéllningssétt &r:
bekriftelse, 6ppna fragor, reflektioner och sammanfattningar. Bekrdftelse handlar om att
formedla att individen har gjort ndgot bra, det kan handla bade om s&dant som &r relaterat
och inte relaterat till malbeteendet. Oppna fidgor handlar om att stilla frigor som inte
kan besvaras med enstaka ord utan som styr individen att utforska sin situation, en typ av
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fraga som ocksa kan stirka formedlandet av samarbete, att den andre &r i fokus for
samtalet. Reflektioner anses vara den viktigaste kommunikationsfardigheten, den handlar
om att radgivaren speglar det som klienten sagt genom att 1dmna tillbaka ett pastdende,
antingen bara det som klienten uttalat (enke! reflektion) eller det som klienten kan antas
kdnna, tycka, tdnka, uppleva (komplex reflektion). Komplexa reflektioner kan ségas vara
det framsta séttet att formedla empati. Sammanfattningar anvinds for att formedla att
man har lyssnat, for att utforska om man har uppfattat ritt och inte minst forstarka
forandringstal som klienten har uttryckt.

MI i sammanfattning

ett fokuserat framlockande samarbetsprojekt

MALBETEENDE

Det specifika beteende
Nagra strategier: som man vill paverka hos . Py
- Att kédnna igen, locka klienten. NzaBgra bitheakiad

s - Be om lov

Ismioo frsttke Kommunikationsiardigheter 1 - U-E-U
fo;andgnfsra:ﬂ N—— éggkréﬂelse - Meny Agenda
~Baneaskap Il farananng : *Oppna fragor kontra *Slutna fragor - Rulla med motstand

- Ambivalensutforskning  : pefiektioner (*enkla och *komplexa)

i Sammanfattningar

FOKUSERAT

“Styra samtaleti  gAMARBETSPROJEKT
FRAMLOCKANDE riktning mot

E * : «*Samarbete (bjuda in,
-Locka fram och malbeteendet lyssna, formedia jamlikhet)
utveckla klientens egna ~Empati (anstringa sig for

skal till férandring,

att forsta, bekrafta)
uppmuntra att ta steg

«*Autonomi (framja
klientens upplevelse av

*=kodas | MITI kontroll) :

Figur 8.1: Sammanfattande bild av férhallningssatt, fardigheter och strategier i MI. Markering med
asterix (*) innebar att dessa aspekter skattas vid kodning av samtal.

Forskning om Mi-utbildning

All utbildning forutsatter feedback — man lar sig inte av att spela golf i dimma — nagot
som dven giller for MI. Forskning har visat att MI-traning, dér feedback pé inspelade
samtal med hjélp av kodningsprotokoll ingér, har varit effektivt avseende uthallig
inldrning av MI-fardigheter. Forskning pekar pa att MI-kompetens efter utbildning
tenderar att forsvinna sévida inte feedback pé egen tillampning av MI tillfors pa ett
konstruktivt sdtt (Miller m.fl., 2004; Miller Mount, 2001).

Studie for att undersdka nyttan med Mi

I syfte att undersoka den upplevda nyttan med MI samt om MI passar in i inspektdrens
yrkesutovning genomfordes en studie dér miljo-, hdlsoskydds- och livsmedelsinspektorer
i fyra kommuner utbildats i att anvinda samtalsmetoden i sin ordinarie yrkesutovning.
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Primér hypotes: En till miljéinspektorer anpassad MI-utbildning leder till en 6kad MI-
kompetens.

Sekundir hypotes: MI-kompetens hos miljdinspektdrer leder till en av miljoinspektorerna
upplevd effektivisering av miljotillsynen.

8.2 Metod

For att utveckla en MI-utbildning som &r anpassad for inspektorer samt fa en forsta
indikation pa hur inspektdrer uppfattar tillimpbarheten av metoden genomfordes en
pilotutbildning i samarbete med Eksjé kommun mellan oktober 2010 och augusti 2011.
Sex inspektorer (miljo-, hidlsoskydd-, livsmedel-) samt enhetschefen genomgick en
utbildning som sammantaget omfattade 6 dagar uppdelade pé 6 heldagar med 1-3
manader mellan varje utbildningsdag. Inspektdrerna spelade under hela utbildnings-
perioden in inspektioner med VU. Samtalen kodades och bedémdes med avseende pé
visad MI-kompetens (faktaruta om kodningsforfarande aterfinns ldngre fram i kapitlet).
Varje utbildningsdag innehdll teorigenomgangar och trianing kopplade till samtals-
metoden, feedback pé inspelade samtal samt ifyllande av enkéter dér inspektorerna fick
ge feedback pa utbildningen, pa feedbackmomentet samt pé upplevd tillimpbarhet.
Oppna diskussioner kring MI, pedagogik och tillimpbarhet av metoden fordes under
utbildningens gang. Utifran erfarenheterna fran denna pilotutbildning utformades en MI-
utbildning for inspektdrer.

Mi-utbildning testas i fyra kommuner

Efter den forsta pilotutbildningen i MI som genomfordes i Eksjo kommun erbjods
inspektorer i fyra kommuner att gé en inspektdrsanpassad MI-utbildning. Kommuner som
visat intresse att medverka i studien tillfragades. De som deltog i studien var Ale, Nybro,
Almhult och Ostersund. Fér att kunna belysa om arbetsuppgifterna paverkade samtals-
metodens tillimpbarhet rekryterades inspektdrer med olika arbetsuppgifter (miljo-,
hilsoskydds- och livsmedelsinspektorer). Inspektorerna tillfrigades om de ville delta i en
studie dir man systematiskt méter fordndringar i samtalsbeteende (MI-fardigheter) hos
inspektorerna fore, under och efter att de har fatt en MI-utbildning samt dar man via
enkéter foljer den upplevda nyttan av utbildningen och den upplevda tillimpbarheten av
metoden i praktiskt inspektorsarbete. Studien genomférdes under perioden september
2011 till oktober 2012 och skedde i respektive kommuns egna lokaler. En 6versiktsbild
over studien finner du i tabell 8.7. Studien har granskats i Regionala etikprovnings-
ndmnden i Stockholm (2012/1:7) som inte ser hinder for dess genomforande under
forutsattning att VU informeras om att samtalen tas upp pa band i utbildningssyfte.

Urvalet av deltagare har skett genom deras chefers forsorg och inspektdrernas vilja och
mojlighet att delta. Vi bedomer att ett 30-tal inspektorer fordelade pa fyra olika
kommuner i olika delar av Sverige utgdr ett fullgott underlag for att kunna bedéma 1) hur
inspektorerna upplever anvéndbarheten av MI samt 2) om inspektorerna, efter genomfort
utbildningsprogram i M1, fordndrat sina samtalsfardigheter i MI vid samtal med VU
under ordinarie yrkesutovning.
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Mi-utbildningens upplagg

Utbildningen var uppdelad pa 6 heldagar som genomfordes med 1-3 ménader mellan
varje utbildningsdag. Utbildningen f6ljde en tydlig struktur dar upplagget for respektive
tillfalle sag likadant ut i varje kommun. Varje dag bestod av 6 timmar dér de 3 forsta
timmarna utgjordes av teori och praktiska 6vningar medan de 3 sista timmarna utgjordes
av feedback pé ordinarie inspektionssamtal som spelats in med VU infor varje
utbildningsdag. Teori- och 6vningspassen foljde olika teman vid varje utbildningstillfalle.
Utskrifter av dialoger (transkriptioner) fran inspelade inspektioner anvindes som
pedagogiskt material for att tydliggdra MI-begrepp och trina pd MI-fardigheter. Val av
MI-teman for de olika utbildningstillfallena gjordes; 1) mot bakgrund av gingse
utbildningsuppldgg inom MlI-praktiken (Miller & Moyers, 2007) samt 2) mot bakgrund
av erfarenheter fran pilotstudien i1 Eksjo samt frén 6vrigt arbete inom EMT-programmet,
t.ex. med roller och kompetens (kapitel 7) och professionella bedomningar (kapitel 6). Ett
sdrskilt moment kring de inldrningspsykologiska principerna om att stiarka individens
viktigaste skal for att genomfora ett visst beteende har dven lagts till. Se tabell 1 nedan for
MI-teman vid respektive utbildningstillfalle. Narmare beskrivning av MI-teori och de
olika MI-fardigheter som lérs ut aterfinns tidigare i detta kapitel.

Utbildningstillfille Mi-tema

1 Att lyssna och férmedla samarbete

- - Att forsta innebdrden av Motiverande Samtal

- - Att lyssna och bjuda in till samtal

- - Att férmedla samarbete och jamlikhet

- - Att styra samtal mot malbeteenden

2 Att forstarka VU:s egna drivkrafter till positiva beteenden

- - Att kénna igen, locka fram och forstarka férandringstal

- - Att stélla 6ppna och utforskande fragor

3 Att utvaxla information och forsta forstarkningsmekanismer

- - Att informera i dialog

- - Att forsta och anvanda kunskap kring positiv och negativ forstarkning
- - Att lyssna genom reflektioner

4 Att anstranga sig for att forsta den andres perspektiv

- - Att anvanda empatiskt lyssnande

- - Att visa att man lyssnar och forsoker forstad genom reflektioner

- - Att anvanda MITI-kodningen som feedback

5 Att mota ambivalens och motstand pa ett framkomligt satt

- - Att utforska beredskap till forandring och ambivalens

- - Att méta och rulla med motstand

- - Att undvika MI-oférenliga yttranden

(] Att anvanda Motiverande Samtal i det praktiska inspektorsarbetet
- - Att sammanfatta det som genomgéatts under utbildningen

- - Att utforma en personlig plan fér vidmakthallande av MI-fardigheter

Tabell 8.1: Ml-teman for respektive utbildningstillfalle under EMT:s 6-dagars MI-utbildning for miljo-,
halsoskydds- och livsmedelsinspektorer.
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Eftermiddagarna under varje utbildningstillfalle anvindes for feedback pa inspelade
samtal som genomforts med VU infor varje tillfdlle. Samtalen som spelats in hade kodats
med avseende pa MI-fardigheter, ett kodningsprotokoll erhdlls, som sedan anvinds som
feedbackverktyg (mer om kodningsforfarandet i faktarutan ldngre fram). Under feedback-
delen delades inspektorsgruppen in i tva grupper om 3-4 inspektorer, varje grupp fick 1,5
timmes feedback. Man gick igenom tva samtal per grupp och feedback gavs pé sédana
MI-fardigheter som genomgétts dittills under utbildningen. Kodningsprotokollet
anvéndes successivt mer och mer under utbildningens géng allteftersom deltagarna larde
sig de olika fardigheterna. I borjan fick inspektorerna enbart ta del av ett fatal kodnings-
resultat medan de i slutet fick ta del av hela protokollet infor feedback.

Teori- och 6vningsdelen erbjods samtliga inspektorer 1 varje kommun medan feedback-
delen erbjods max tio inspektorer per kommun. Sammanlagt har 44 inspektorer i de fyra
kommunerna deltagit i teori- och 6vningsdelen av utbildningen, av dem har 32
inspektdrer bidragit med inspelade samtal, for tio av inspektorerna finns data fran
samtliga inspelningstillfdllen; 13 av de 32 inspektorerna utovar tillsyn enligt livsmedels-
lagen, 17 enligt miljobalken och tva enligt plan- och bygglagen.

Matning av forandring i Ml-kompetens

Under utbildningen, omkring en till tre gdnger per manad under ett knappt ar, spelar
inspektorerna in egna samtal med VU. Inspektdrerna bar med sig diktafon eller mp3-
spelare och fragar VU om lov att spela in samtalet. Samtliga inspelade samtal kodas med
avseende pad MI-fardigheter (se faktaruta om kodning). Tva olika typer av skattningar
anvénds i kodningssystemet: 6vergripande skattningar samt frekvensberdkningar av
beteenden. Resultatet av kodningen sammanfattas i form av kodningsprotokoll, kodarna
lamnar i protokollet ocksd kommentarer dar skattningarna motiveras samt forbattrings-
mojligheter diskuteras. De dvergripande skattningarna gors pé en 5-gradig skala dér 1
innebdr lag grad och 5 innebdr hog grad. Se tabell 8.2 nedan for sammanfattning och
beskrivning av variablerna (Forsberg m.fl., 2007).
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Overgripande skattningar (skala 1-5) Frekvensberidkningar av beteenden (antal)
Styrning mot mélbeteende Informationsyttranden

- styra samtalet sé att det handlar om - ge information, lara ut, ge aterkoppling, ge
malbeteendet personlig information, uttrycka en asikt.
Locka fram Oppna fragor

- locka fram individens egna skél for féréndring - stélla fragor som tillater en rad méjliga svar

och vilken tilltro individen har att klara av att
genomféra en fordndring

Samarbete Slutna fragor

- stréva efter samarbete (dialog) snarare &n att - stélla fragor som kan besvaras med ’ja” eller "nej”
radgivaren ensam presenterar nagot (monolog).

Autonomi Enkla reflektioner

- utga ifrdn ménniskors vilja att sjélva bestdmma - spegla det som individen har sagt utan att lagga
dver sina angeldgenheter till négon ny innebérd

Empati Komplexa reflektioner

- visa aktivt intresse for att férséka férsta en annan | - spegla det som individen antas kdnna, tycka,
ménniska och att aktivt formedla denna forstaelse | tdnka eller uppleva

Mi-férenliga yttranden
- yttranden, t.ex. be om lov att ge rad, bekréfta,
understryka individens kontroll, stédja.

MiI-oférenliga yttranden
- yttranden, t.ex. ge rad utan tillatelse, konfrontera,
styra, varna

Tabell 8.2: Sammanfattning och beskrivning av variabler som anvands vid skattning av MI-fardigheter
(Motivational Interviewing Treatment Integrity Scale; MITI)

Utbildaren far kodningsprotokollet som anvénds som pedagogiskt feedbackverktyg under
utbildningen. De inspektdrer som deltar i studien spelar in tre samtal vardera fore
utbildningens start, vilket ger en beskrivning av hur inspektorernas MI-fardigheter ser ut
innan utbildningen startar. Samtliga inspektorer spelar dven in tre samtal vardera efter att
hela utbildningen slutforts vilka utgér en matning av MI-fardighetsnivén efter utbildning.

For att kunna folja inspektorernas MI-kompetens mer kvalitetssdkert skapades en fokus-
grupp som spelade in fler samtal. Darmed uppnéddes béttre kontroll 6ver att samtalen
varierar beroende pa VU och inspektionssituation. Tva inspektorer per kommun (tre i en
av kommunerna) utgjorde fokusgruppen som dven spelade in tre samtal mellan varje
utbildningstillfalle medan resterande inspektorer spelade in ett samtal vardera mellan
utbildningstillfillena.

Bortfall av inspelningar och kodningar av samtal sammanfattas for hela inspektors-
gruppen respektive fokusgruppen i tabell 8.3 nedan. Bortfall har berdknats som den andel
av det planerade antalet kodningar som utgjordes av uteblivna kodningar vilka har
tillkommit bade av personrelaterade (valt att inte spela in samtal) och tekniska och
praktiska orsaker (bristfallig ljudkvalitet, for kort inspelningstid - minimum 10 minuter
krévs, avbdjande fran VU:s sida att spela in, f& inspektioner under aktuell tidsperiod).
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Kommun Samtliga inspektorer Inspektorer i fokusgruppen
Antal Antal Bortfall Antal Antal Bortfall
planerade inspelade och | (%) planerade inspelade och (%)
samtal kodade samtal samtal kodade samtal

Ale 82 56 32 49 42 14

Nybro 94 67 29 36 31 14

Almhult 85 57 33 42 40

Ostersund 119 109 8 36 35

Samtliga 380 289 24 163 148

kommuner

Tabell 8.3: Antal planerade samtal i enlighet med studiens upplégg, antal samtal som faktiskt spelades in
och kodades, bortfall av samtal (%). Som bortfall raknas den andel av samtalen som inte spelats in och
kodats i enlighet med studiens planering.

Nedan foljer en beskrivning av kodningsforfarandet.

Kodning av samtal genomfors av MIC Lab pa Karolinska Institutet i Stockholm. Inspelade
samtal laddas upp pa www.miclab.org och skattas pa MIC Lab med avseende pa Ml-
fardigheter av oberoende, professionella bedémare enligt Motivational Interviewing Treatment
Integrity Code (MITI) (Moyers m.fl., 2007). MITI ar ett instrument for att mata behandlares MI-
fardigheter som anvénds fér monitorering och aterkoppling vid utbildning i MI, samt som
kontroll av MI-fardigheter vid forskning (Madson & Campbell, 2006; Madson m.fl., 2005;
Moyers m.fl., 2005; Forsberg m.fl., 2008). MITI méater kompetens i Ml vilket har visats genom
att individer far laga bedémningar enligt MITI fére en utbildning i Ml men héga bedémningar
efter en Ml-utbildning. Instrumentet méter alltsa den féréandring i MI-kunnande som en
utbildning leder till, s.k. diskriminativ validitet (Forsberg m.fl., 2008; Mitcheson m.fl., 2009).

MIC Lab pa Karolinska Institutet har strikta arbetsrutiner for objektiv skattning och sekretess.
Kodarna ar blinda for vilka forskningspersoner de skattar samtalen fér. Skattningen gérs med
hjalp av den svenska 6versattningen av kodningsinstrumentet MITI (Forsberg m.fl., 2007).
Kodarna anvander sig av 20 minuter av inspelningarna. Tva olika typer av skattningar anvands
i MITI: 1) Overgripande skattningar och 2) Frekvensberékningar av beteenden (se samman-
fattning av skattningsvariabler i tabell 8.2). Bada skattningarna gors under en enda genom-
lyssning av bandet. MIC Lab:s expertkodare har haft "bra” och "utmarkt” (Cicchetti, 1994)
interbedomarreliabilitet (ICC) i kodningar enligt MITI 3.0 (Forsberg m.fl., 2008).

For att ytterligare starka klient- och forskningspersonsakerheten krypteras samtalen vid
uppladdningen pa MIC Lab:s hemsida och registreras i en databas i en skyddad server. Vid
uppladdningen blir samtalen ocksa avidentifierade med hjalp av Ibpnummer infér arkivering.
Det ar osakert i nulaget nar samtalen bor raderas, men forskningsledningen pa MIC Lab har
rekommenderat att samma principer ska galla for detta arkiv som for forskningsarkiv dvs. att
de ska bevaras i upp till 10 ar och sedan forstoras.

Deltagande ar frivilligt och att inga negativa konsekvenser féljer inspektérerna om de valjer att
inte delta eller att avbryta sitt deltagande i ett senare skede. Vid uppladdning av samtal pa MIC
Lab:s hemsida blir samtalen avidentifierade med hjélp av I6pnummer. Ett personregister som
lagras pa datamedium pa Karolinska Institutet upprattas for de inspektérer som accepterat att
delta i studien. Personuppgiftsansvarig och personuppgiftsombudet pa Karolinska Institutet
ansvarar for personregistret.

Faktaruta: Kodning av samtal.
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Utbildningsenkat

For att bedoma och f6lja hur inspektdrerna upplevde nyttan av utbildningen i det
praktiska arbetet fick deltagarna vid varje utbildningstillfélle fylla i en enkat, kallas i
fortséttningen utbildningsenkéten. Utbildningsenkédten bestar av 5 fragor som besvaras pé
en 6-gradig skala samt av fyra 6ppna fragor som tillater fri text (se tabell 8.4 nedan).

5 fragor pa 6-gradig skala

1) Hur bedémer du nyttan med feedback pa inspelade samtal Mkt liten (1) | 2| 3| 4| 5| Mkt stor (6)
(eftermiddagen)?

2) Hur bedémer du nyttan med teorigenomgangar och évningar | Mktliten (1) | 2 | 3| 4 | 5| Mkt stor (6)
(férmiddagen)

3) Hur bedémer du utbildningen som helhet? Mkt dalig 2| 3| 4| 5| Mktbra (6)
M

4) Kommer du att kunna tillampa dina nya kunskaper i ditt Mkt lite (1) 2| 3| 4| 5| Det mesta (6)

inspektionsarbete?

5) Hur bedémer du lararens insats? Mkt dalig 2| 3|4| 5| Mktbra (6)

(1)

4 6ppna fragor som ftillater fri text

6) Detta var bra med dagens utbildning:

7) Detta var mindre bra med dagens utbildning:

8) Detta tror jag kan vara anvandbart for mig i mitt arbete som
miljdinspektor:

9) Detta vill jag ge som rad eller tips vid liknande utbildningar for
inspektorer:

Tabell 8.4: Utbildningsenkat som fylls i av deltagarna vid varje utbildningsdag

Bortfall av utbildningsenkiter sammanfattas nedan (tabell 8.5) for utbildningens moment
teori- och dvning respektive feedback pa inspelade samtal. Bortfall har berdknats som den
andel enkéter som inte inkommit i férhallande till antalet deltagare pa respektive
utbildningsmoment.

Kommun Utbildningsenkat Utbildningsenkat
moment: teori- och 6vning moment: feedback pa inspelade samtal
Antal Antal Bortfall Antal Antal Bortfall
deltagare x inlamnade (%) deltagare x inlamnade (%)
dagar enkater dagar enkater
Ale 29 23 21 28 21 25
Nybro 52 39 25 45 36 20
Almhult 35 31 11 35 28 20
Ostersund 117 101 14 *57 56 2
Samtliga 233 195 16 166 142 14
kommuner

Tabell 8.5: Kommunvis bortfall av utbildningsenkater for utbildningsmomenten teori- och évning
respektive feedback pa inspelade samtal. Som bortfall rdknas den andel enkater som inte inkommit i
forhallande till antalet deltagare x dagar pa aktuellt utbildningsmoment. *I Ostersund deltog 17
inspektdrer under teori- och 6vningsmomenten och 10 inspektorer under feedbackmomentet.
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For att folja utvecklingen av inspektdrernas subjektiva upplevelse av utforda inspektioner

under utbildningens géng fick inspektdrerna fylla i en webbenkit efter varje genomford

inspektion, kallas 1 fortsdttningen inspektionsenkdten. Sammantaget bestar inspektions-
enkédten av 18 fragor, 8 objektiva fragor kring inspektionens och verksamhetens art samt
10 fragor pa en 5-gradig skala avseende inspektdrens subjektiva upplevelse av
inspektionen (se tabell 8.6 nedan). Inspektionsenkiterna kopplades till enskild inspektor
samt till datum for att kunna f6lja bedomningar 6ver tid och koppla till utbildnings-
tillfalle. For insamling av data anviandes SurveyMonkey, ett verktyg for webbenkéter

(www.surveymonkey.com). Inspektionsenkéten administrerades for tre kommuner efter

att forsta utbildningstillfallet genomforts och i en kommun fore forsta utbildningstillfallet.

8 objektiva fragor kring
inspektionens och
verksamhetens art

1) Motet med VU var att betrakta
som en inspektion?

2) Forstagangsbesok hos denna
vuU?
3) Typ av tillsynsverksamhet?

4) Inspektionen var anmald pa
férhand?

5) Verksamheten ar tillstands-
eller anmalningspliktig?

6) Typ av VU?

7) Storlek pa verksamheten, antal
anstallda

8) Jag eller kollega har tidigare
under EMT-programtiden besokt
denna VU?

10 subjektiva fragor pa 5-gradig
skala

9) | borjan av besoket var VU
positivt installd till inspektionen

10) Min bedémning efter besoket
ar att VU har tillracklig kunskap
om den egna verksamhetens
effekter pa miljo och/eller halsa

11) Min bedémning ar att VU
under inspektionen tydligt visade
att han/hon hade forstatt den
information jag velat formedla.

12) Min bedémning ar att VU har
utfort atgarder/krav i riktning mot
minimerad miljépaverkan/séker
mat

13) Min bedémning &r att VU
framover behdver genomféra
nagon form av atgarder i riktning
mot minimerad
miljépaverkan/séker mat

Ja

Ja

Miljoskydd
Ja

Ja

Privatperson

1-4

Ja

Stammer inte
alls

(Om ja, ga till fraga 14 och 15)

Nej (i sa fall
vad)
Nej

Halsoskydd
Nej, oanmald

Nej
Privat
verksamhet

5-24

Nej

Stammer inte
sa bra

Ja

Lantbruk  Naturvard Bygg

>100

Stdmmer Stdmmer Vetegj
ganska mycket

bra bra

Nej, inga ytterligare atgarder

kravs
(Om nej, ga till fraga 16)
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14) Min bedémning ar att VU
kommer att utféra atgarder/krav i
riktning mot minimerad
miljopaverkan/saker mat.

15) Min bedémning ar att VU
under samtalet formedlade sina
egna skal och motiv till att utféra
nédvandiga atgarder.

16) Min bedémning ar att VU
uttryckte intresse for att bidra till
en positiv miljdutveckling

17) Jag ar tillfreds med min egen
arbetsinsats under inspektionen
18) Min beddmning ar att VU efter

besoket uppfattade inspektionen
som positiv

Tabell 8.6: Inspektionsenkat som fylls i av inspektor efter varje inspektion under utbildningsperioden.

I tabell 8.7 nedan foljer en 6versiktsbild dver studien dar man kan se nir inspelningar av
samtal har skett samt nér utbildningsenkiter och inspektionsenkéter har samlats in.

Sept- | Okt- | Nov- | Dec- | Jan- | Feb- | Mars- | Apr- | Maj- | Jun- | Jul- | Aug- | Sep- | Okt-
11 11 11 11 12 12 12 12 12 12 12 12 12 12
Ale (antal inspektorer= 8)
S Period da ljudinspelningar av inspektioner skett (antal kodningar=56)- --------------=-----—-- >
e Utbildningsperiod (antal utbildningsenkater=24)--------------=-------- >
ut |u2 | | | lus | | us | | us | us
Nybro (antal inspektorer= 8)
& Period da ljudinspelningar av inspektioner skett (antal kodningar=67)-------- >
o Utbildningsperiod (antal utbildningsenkater=40)------------ >
ut [u2 | us Jus | | us | | | ue
Almhult (antal inspektérer= 6)
LS Period da ljudinspelningar av inspektioner skett (antal kodningar=57)- -------- >
<---Utbildningsperiod (antal utbildningsenkater=31)--->
ut [u2 | us |us | us | us
Ostersund (antal inspektérer= 10)
e Period da ljudinspelningar av inspektioner skett (antal kodningar=109)------------- >
&omeen Utbildningsperiod (antal utbildningsenkater=92*)------ >
ut | lu2 Jus |us | |us | | ue
Samtliga kommuner (antal inspektorer=32)
‘ ‘ o Period da inspektionsenkater samlas in (antal enkater=511)------------------ >

Tabell 8.7: Kommunvis 6versiktsbild éver studien; tidsperiod da ljudinspelningar av inspektioner skett,
utbildningsperiod med de sex utbildningsdagarna markerade i kronologisk ordning fran U1 till U6, samt
tidsperiod da inspektionsenkater har samlats in. Utbildningsenkéater lamnades ut efter varje
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utbildningstillfalle. *| Ostersund deltog, férutom de tio inspektdrer som spelade in samtal, ytterligare 7
inspektérer under utbildningsdagarna. Utbildningsenkater fran dessa individer ingar i studien, antalet
inspektdrer som svarat pa dessa enkater ar saledes 17.

Redovisningsdag/avslutande aterkoppling frin kommunerna

Tva manader efter att all utbildning avslutats genomfordes en redovisningsdag da alla
inspektorer som deltagit i studien var inbjudna att lyssna pa preliminira resultat av
studien, att redovisa egna erfarenheter av utbildningen och av tillimpning av MI samt att
diskutera onskad utveckling avseende anvindande av MI.

8.3 Resultat och diskussion

Matning av forandring i Ml-kompetens

Sammantaget har 32 inspektorer spelat in samtal under utbildningstiden, nio av dem har
varit fokusindivider som har haft i uppdrag att spela in tre samtal per tillfélle. Totalt
kodades 289 samtal, varav 148 fokusindivider, fordelade 6ver utbildningsperioden enligt
figur 8.2 nedan.
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Figur 8.2: Antal kodade samtal per utbildningstillfalle for samtliga 32 inspektdrer samt for de 9
fokusindividerna.

Overensstimmelsen mellan de tre kodare pA MIC Lab som kodat alla samtal bedomdes i
30 slumpméssigt utvalda samtal. Samtliga skattade variabler jamfordes och dverens-
staimmelsen mellan kodare ar god.
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Forandring 1 MI-kompetens 6ver tid har berdknats for 6vergripande skattningar och
frekvensberdkningar av beteenden (se tabell 8.2 for sammanfattning och beskrivning av
skattningsvariabler ).

Har inspektérernas Ml-kompetens férandrats?

Ja, alla inspektorer &r signifikant béttre i de viktigaste MI-variablerna. Tva av variablerna
dr viktigare dn de andra, empati och MI-oforenliga yttranden. Det finns i dag starkt
forskningsstod for att empati, sd som vi definierat begreppet, har positivt samband med
utfall. Hogre empati innebér storre sannolikhet for beteendeférandring.
Livsmedelsinspektorerna ligger konsekvent nagot hogre i empati. Antalet MI-oférenliga
yttranden har minskat under utbildningsperioden, men inte signifikant for hela gruppen.
Men for livsmedelsinspektorerna dr minskningen signifikant. Det finns starkt forsknings-
stod for att MI-oforenliga yttranden predicerar att beteenden inte fordndras.
Inspektdrernas MI-kompetens har alltsa forbéttrats i de tvé viktigaste avseendena.

Man kan dven konstatera att inspektorerna har 6kat sin MI-kompetens avseende
aspekterna locka fram och samarbete, de har d4ven signifikant 6kat styrningen mot
malbeteenden.

Ett antagande handlade om mojligheten att MI kan vara mer lampat eller littare att
anvinda vid vissa typer av inspektioner. Tva lantbruksinspektorer har deltagit i studien
varav en i forstudien i Eksj6. Béda dessa inspektorer har uppvisat en pataglig 6kning i
MI-kompetens. Den 6kningen tillsammans med resultatet av livsmedelsinspektorernas
nagot bittre samtalsutovande kan indikera att det &r littare eller limpligare att anvénda
sig av MI vid vissa inspektioner. Att livsmedels- och lantbruksinspektioner visats skilja
sig fran andra skulle kunna bero pé att dessa inspektioner har tydligare malbeteenden.

Vid jamforelse mellan individer och mellan olika kodningar hos en och samma individ
kan man se att variationen dr ganska stor, ndgot som syns dven i andra MI-studier
(Forsberg m.fl., 2010). I denna studie finns exempel pa individer som har en markant
utvecklingskurva vad géller utveckling av MI-kompetensen under utbildningstiden och
exempel pé individer som ligger hogre fran borjan och som ligger kvar pé en hogre
kompetensniva. Man kan bekréfta det som syns i andra studier, att individer kan uppvisa
olika fardighetsutveckling.

Nedan f6ljer en mer detaljerade redovisning av resultaten i de olika MI-variablerna.
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Overgripande skattningar

STYRNING MOT MALBETEENDE

Hela inspektorsgruppen okar signifikant i styrning av samtalet mot malbeteende,
medeltalet ligger pé 4,88 pé en femgradig skala efter utbildningen (se figur 8.3).
Okningen av styrning ir signifikant mellan tillfille 2 och 4,5,6,7 (p < 0,05).

5 -—u
.\ n=26 n=49
4
n=6s W __
n=42

3 n:32
2
1 T T T T T T 1

Fore 2 3 4 5 6 Efter

utbildning utbildning

Figur 8.3: Overgripande skattning av styrning mot mélbeteende per utbildningstilifalle for samtliga 32
inspektdrer. Antalet kodningar per utbildningstillfalle (n) ar noterade i figuren.

EMPATI

Inspektdrsgruppen har under utbildningstiden signifikant 6kat sin kompetens avseende
Ml-variabeln empati (p < 0,05). Ingen skillnad i utveckling syns mellan kommunerna
(figur 8.4). Empativariabeln ar sirskilt intressant eftersom den i flera tidigare studier har
korrelerat med hur individen lyckas med sin férdndring.

4,5

3,5

2,5 =
n=32 "5 n=ag

T

Fore 2 3 4 5 6 Efter
utbildning utbildning

(1) (7)

Figur 8.4: Overgripande skattning av empati per utbildningstillfalle fér samtliga 32 inspektérer.
Antalet kodningar per utbildningstillfélle (n) ar noterade i figuren.
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LOCKA FRAM, SAMARBETE OCH AUTONOMI

Inspektdrsgruppen har under utbildningstiden signifikant 6kat sin kompetens avseende
MIl-variablerna locka fram (p < 0,05) och samarbete (p < 0,05). Ingen signifikant
fordndring syns avseende variabeln autonomi. Resultaten visar att inspektdrerna i genom-
snitt legat konsekvent lagre avseende variablerna empati och locka fram jaimfort med
samarbete och autonomi. Detta pekar pa att inspektdrerna utvecklar MI-kompetens inom
samtliga Gvergripande variabler samtidigt som det dr svérare att anvidnda fardigheterna
empati och locka fram. Ingen skillnad i utveckling syns mellan kommunerna (figur 8.5).

=</ = lLocka Fram =X = Samarbete =@ -Autonomi

(1)

5
4,5

4
3,5

3 n=32 n=26 n=aJ
25 T7n=68  n=32  n=42 n=40 _ - - --C

2 QB s TR — X
YA Sh S

1 T T ﬁ T T T T 1

Fore 2 3 4 6 Efter
utbildning utbildning

(7)

Figur 8.5: Overgripande skattning av locka fram, samarbete samt autonomi per utbildningstillfalle fér
samtliga 32 inspektdrer. Antalet kodningar per utbildningstillfélle (n) &r noterade i figuren.

176




NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

Vid berdkning av overgripande skattningar for fokusindividerna specifikt framkommer en
signifikant fordndring av empati under utbildningen (p < 0,05), se figur 8.6 nedan.

4,5

3,5

2,5

15

Fore 2 3 4 5 6 Efter
utbildning utbildning
(1) (7)

Figur 8.6: Overgripande skattning av empati per utbildningstillfille fér de 9 fokusindividerna. Antalet
kodningar per utbildningstillfalle (n) ar noterade i figuren.

I gruppen fokusindivider framkommer en icke signifikant tendens till fordndring mellan
tillfillen avseende variablerna locka fram, samarbete och autonomi (se figur 8.7 nedan).

=</ - Locka Fram = X = Samarbete =& -Autonomi

(1)

5
4,5
4
3,5
n=15 n=21
3 n=19 -
n=24 _ n=24 n=25 -
2’5 n—ZO O — .
R Y s )
0 -— - t "'— A
L5 A B S
1 T ﬁ T T T T T T 1
Fore 2 3 4 5 6 Efter
utbildning utbildning

(7)

Figur 8.7: Overgripande skattning av locka fram, samarbete och autonomi per utbildningstilifélle fér de 9
fokusindividerna. Antalet kodningar per utbildningstillfalle (n) &r noterade i figuren.

Vid jamforelse mellan livsmedelsinspektdrer och dvriga inspektdrer (miljo- och
hilsoskyddsinspektorer) framkommer vid analys att livsmedelsinspektdrerna ligger hogre
1 empati (p < 0,05, se figur 8.8 nedan).
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—8— Empati (Livsmedelsinspektorer) — & -Empati (Ovriga inspektérer)

5
4.5
4
3,5
3 nl=9 =13
. nl=
2,5 nl=11 no=6 n6=9
’ nl=13 nl=11 nl=14 nl=14 n6=8
2 no=1 noé=9 no=1 no=1
T L
1 E_ I— - i T T T T T
Foére utb 2 3 4 5 6 Efter utb

Figur 8.8: Overgripande skattning av empati per utbildningstilifélle for de 5 livsmedels- respektive 4

ovriga inspektorerna inom fokusgruppen. Antalet kodningar per utbildningstillfélle ar noterade i figuren,

nl=livsmedelsinspektdrer, n6=0vriga inspektorer.

Frekvensberakningar av beteenden

INFORMATION

Antalet informationsyttranden har minskat (se figur 8.9) under utbildningstiden, dock ej

signifikant. Minskningen &r intressant dé den kan avspegla att inspektdren ger VU:s
synpunkter och perspektiv mer utrymme i samtalet. Det kan ocksa bero pé att
informationen avpassas mer efter vad VU efterfragar.
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Figur 8.9: Frekvensberakning av antal informationsyttranden per utbildningstillfélle fér samtliga 32
inspektdrer. Antalet kodningar per utbildningstillfalle (n) ar noterade i figuren.

FRAGOR OCH REFLEKTIONER

Inga signifikanta forédndringar avseende dppna och slutna fragor respektive enkla och
komplexa reflektioner uppméttes under utbildningstiden. En antydan till 6kning av
komplexa reflektioner kan anas.

MI-FORENLIGA OCH MI-OFORENLIGA YTTRANDEN

Antalet MI-oforenliga yttranden har halverats under utbildningstiden (se figur 8.10), en
antydan till 6kning av antalet MI-forenliga yttranden kan skonjas, dock inga signifikanta
fordndringar. Se tabell 8.2 for beskrivning av variablerna MI-of6renliga och MI-forenliga
yttranden.
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Figur 8.10: Frekvensberakning av antal MI-férenliga respektive MI-of6renliga yttranden per utbild-
ningstillfélle for samtliga 32 inspektdrer. Antalet kodningar per utbildningstillfélle (n) ar noterade i figuren.

Vid jamforelse mellan livsmedels- och vriga inspektdrer finner man en signifikant
skillnad mellan grupperna avseende MI-oforenliga yttranden (p < 0,05) och en tendens till
skillnad mellan grupperna avseende MI-forenliga yttranden (se figur 8.11).
Livsmedelsinspektdrerna minskar antalet MI-oforenliga yttranden fran drygt 5 per samtal
fore utbildning till drygt 2 per samtal efter utbildning. I gruppen 6vriga inspektdrer finns
ingen tydlig fordndringstendens dver tid.

B MI-férenliga (Livsmedelsinsp.) O MlI-férenliga (Ovriga insp.)
B Ml-ofdrenliga (Livsmedelsinsp.) B Ml-oférenliga (Ovriga insp.)
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s B u B B B
s — = — = = . —
c 2 = = = = = = =
© — = — = = — =

1 = = = = = = S s
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Fore utb 2 3 4 5 6 Efter utb

Figur 8.11: Frekvensberakning av antal MI-férenliga respektive MI-of6renliga yttranden per utbild-
ningstillfalle for de 5 livsmedels- respektive 4 6vriga inspektdrerna inom fokusgruppen. Antalet kod-
ningar per utbildningstillfalle &r noterade i figuren; nl=livsmedelsinspektdrer, n6=6vriga inspektorer.
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Utbildningsenkat

Huvudfragan avseende utbildningsenkéten dr om MI upplevs vara till nytta for
inspektorerna i dennes arbete. Vidare ar det vardefullt att veta hur utbildningsdeltagarna
uppfattar innebdrden i MI-kursen. Vilka delar eller karakteristika i MI finner de
anvéndbara och vilka hinder ser de? Pa vilket sétt specificerar inspektorerna vad som var
bra med dagens utbildning respektive vad som var mindre bra?

Nyttan med utbildningsdagen och dess olika delar

Tre av fragorna (1-3) behandlade inspektorens upplevelse av nyttan med utbildnings-
dagen och dess olika delar. De besvarades pa en 6-gradig skala dér 6 innebar mycket stor
nytta och 1 innebér mycket liten nytta.

Den bedomda nyttan av utbildningsdagen som helhet bedémdes till omkring 5, ingen
signifikant fordndring 6ver tid, och medelvérdet ligger forhéllandevis jamnt kring 5. En
av kommunerna ligger nadgot hogre dn 6vriga kommuner, omkring en enhet hogre édn den
kommun som ligger lagst.

Den bedémda nyttan av teorigenomgéngar och 6vningar bedomdes till 5 och fordndrades
inte signifikant &ver tid. Signifikant skillnad syns mellan kommuner dér samma kommun
ligger nagot hogre dn dvriga kommuner forutom vid sista utbildningstillfallet. Bortfall
avseende utbildningstillfille 1 for en av kommunerna.

Den bedéomda nyttan med feedbacksamtal pa inspelade samtal bedomdes mellan 4,5 och 5
och fordndrades inte signifikant dver tid. Signifikant skillnad syns mellan kommuner dér
samma kommun som tidigare ligger nidgot hogre dn dvriga kommuner forutom vid de tva
forsta utbildningstillféllena. I denna fréga kan man jaimfort med de andra fragora se en
storre spridning i svaren dar en av kommunerna vid ett tillfdlle bedomer nyttan som
omkring 3,5 (efter tillfdlle 5) och en annan kommun bedémer nyttan som 6 (efter tillfélle
4). Bortfall avseende utbildningstillfille 1 for en av kommunerna.

Tillampbarheten av Mil-kunskaperna i inspektionsarbetet

En av fragorna (4) som besvarades pa en 6-gradig skala behandlade inspektorens
upplevelse av tillimpbarheten av kunskaperna i sitt inspektionsarbete. Resultatet
redovisas i grafen nedan (figur 8.12). Den bedémda tillimpbarheten fordndrades inte 6ver
tid pa nagot signifikant vis.
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Figur 8.12: "Kommer du att kunna tillampa dina nya kunskaper i ditt inspektionsarbete?”. Enkatsvar pa
sex gradig skala per utbildningstillfalle fér samtliga 40 inspektdrer. Antal enkéatsvar per utbildningstilifalle
(n) ar noterade i figuren.

Skalfraga 5 som ror beddmning av lararens insatser har inte tagits med i detta analys-
arbete dé dessa data dr virdefull feedback i en pagdende utbildningsprocess, men ligger
langt fran huvudfragan om MI ér till nytta for inspektoren i hennes arbete.

Under den 12 manader langa utbildningsperioden, ddr MI anvénts i ordinarie inspektioner
och vid olika typer av inspektioner med olika VU, i fyra olika kommuner, anger
inspektdrerna samfallt att de upplever metoden vara dem till gagn. Ingen signifikant
skillnad sker 6ver tid utan inspektdrerna har upplevt samma tillimpbarhet under den
arsldnga utbildningsperioden. Vi dr forvanade &ver att den upplevda tillimpbarheten
vidmakthalls dven efter att nyhetsvérdet av en ny utbildning avtagit. Och nir den nya
samtalsmetoden konfronterats med en vardaglig inspektionsrutin.

Nir det giéller fragan kring feedback av inspelade samtal sa f6ljer den samma positiva
monster som utbildningen i sin helhet och tillimpbarheten, dock med en stérre variation
mellan tillfillen inom kommuner, ndgot som sannolikt forklaras av att feedback pa samtal
till viss del paverkas av vilka samtal som anvénds, hur vil kopplingar dr mojliga att gora
till MI-praktiken. Aven upplevelsen av nyttan av teoridelen varierade inom kommuner
dér man kan tdnka sig att vissa utbildningstillféllen har upplevts vettigare dn andra, eller
att trdnarens prestation varierat.

Bearbetning och analys av utbildningsenkatens fyra 6ppna fragor som
tillater fri text

For att bearbeta och analysera svaren pa de 6ppna frdgorna har kategorier skapats. En
utgéngspunkt vid denna analys 4r att tvitta fritextkommentarerna i ngra avseenden. A)
Bara sddana kommentarer, som ytterligare tydliggor den information som redan givits
under den forsta, andra och tredje skalfragan, utgoér material for kategorisering. Innebar
kommentaren en upprepning av vad respondenten satt pa nadgon av skalfrdgorna, s utgér
kommentaren ur analysen. Exempel, om respondenten besvarat ”Detta var bra med
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dagens utbildning:” med teorin” sé betraktas detta som en upprepning av att respondent
satt skalvérde 5 eller 6 pa skalfraga 2. B) Ibland besvarar respondenten
fritextkommentarer si generellt att kommentaren dndé inte ytterligare tydliggdr vad som
redan angivits i skalfragan varfor dven detta undantas fran att kategoriseras. Exempel:
Fragan "Detta var bra med dagens utbildning:” besvaras med: ’fa aspekter”.

Fria kommentarer under fraga 4: "Detta vill jag ge som rdd eller tips vid liknande
utbildningar for inspektorer:” har inte tagits med i detta analysarbete da dessa syftar till
att ge information om hur eventuella framtida utbildningar ska ldggas upp, vilket &r en
fragestillning som ligger langt fran huvudfragan om MI ér till nytta for inspektoren i

hennes arbete. Fria kommentarer om lararens insatser har inte heller kategoriserats
eftersom dessa data &r virdefull feedback i en padgdende utbildningsprocess, men ligger
langt fran huvudfragan om MI ér till nytta for inspektoren i hennes arbete.

Bra med Mi-utbildningen

Fritextkommentarer rérande det som var bra med utbildningen har kategoriserats och
delats in under tre rubriker. Antal kommentarer under varje kategori har summerats for
hela utbildningsperioden, se tabell 8.8.

Allmanna omdoémen som inte
direkt specificerar vad som ar
bra med MI

Fortydliganden av det
pedagogiska

Specifika fortydliganden
huruvida MI ar bra och vad som
ar bra med Ml

-Att ta del av egna inspektioner,
bra diskussioner (9)

-Allt i utbildningen, MI som
helhet (5)

- Att lyssna pa inspelningar,
diskutera kodning, ge/fa kritik,
ge/fa kollegial feedback, alla
lyssnar tillsammans (35)

- Att repetera (11)

- Gora checklista, kom-ihag-lista,
att sammanfatta allt (6)

- Att anvanda locka-fram
strategier, att hitta VU:s motiv (10)

- Att anvanda 6ppna och slutna
fragor medvetet, fa tips pa
fragestallningar (9)

- Vikten av att forsta VU:s
synvinkel, av att lyssna, av att
reflektera (8)

- Att anvanda sammanfattningar
(4)

- Att ha ett malbeteende i samtal
)

- Anvanda ambivalensutforskning
)

- Vikten av att hjalpa (1)

- Att moéta motstand (1)

Tabell 8.8: Fritextsvar under utbildningsenkatens frdga "Detta var bra med dagens utbildning” for
samtliga inspektorer éver hela utbildningsperioden, antalet inspektorer=40. Fritextvaren ar uppdelade i tre
kategorier under 13 rubriker, antalet fritextsvar per rubrik inom parantes.

Mindre bra med MI-utbildningen

Fritextkommentarer rérande det som var mindre bra med utbildningen har kategoriserats
och delats in under tva rubriker. Antal kommentarer for varje rubrik har summerats for
hela utbildningsperioden, se tabell 8.9 nedan. Vi har valt att sdrbehandla de negativa
kommentarerna dé det kan vara av sérskild vikt att genomlysa det som kan vara negativt
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ndr ett nytt moment 6vervags. Vi har ocksé valt att gora detta for att minska risken att vi
som forskare ser snedvridet positivt pA MI.

Kommentarer som ar relaterade till pedagogiken under Kommentarer som kan vara
utbildningsdagen relaterade till Ml som metod och
peka pa hinder for dess
anvandbarhet
Ont om tid (22) For manga inlagg av deltagare ~ Svart forandra sig, ta till sig (4)
(1
For mycket repetition (9) Forskning om MI (1) Rastlos (2)
Dalig utskrift / svart ta till sig Vore bra att lyssna pa olika For lite konkret (1)
utskrift (5) inspektionsomraden (1)
Ont om tid att lyssna pa For lite neg feedback pa Ej ett bra beteende att férandra (1)
inspelningar, bl.a. p4 egen inspelning (1)

inspelning (4)

Teknikstrul under For lite repetition (1) Organisationsférandring (1)
utbildningsdag (4)

Kunde ej spela in hos VU (1)

Tabell 8.9: Fritextsvar under utbildningsenkatens fraga "Detta var mindre bra med dagens utbildning” for
samtliga inspektorer dver hela utbildningsperioden, antalet inspektdrer=40. Fritextsvaren ar uppdelade i
tva kategorier under 16 rubriker, antalet fritextsvar per rubrik inom parantes.

Vad i Ml kan vara anvandbart i inspektorsarbetet

Fréga 4 ar var huvudfriga i studien. Kommenterar i fri text, som knyter an till den fragan
ar sarskilt viktiga att analysera. All fri text som ldmnas pa den 6ppna fragan; "Detta tror
Jjag kan vara anvindbart for mig i mitt arbete som miljoinspektor”, kategoriseras. Antal
kommentarer har summerats for varje kategori, se tabell 8.10.

Kategorier om att Ml generellt som metod ar anvandbart under inspektioner eller fortydligat vad i
MI som &r bra att kunna

MI helheten/allt/att motivera/att bemdta VU (26) Att vara medveten om och styra mot malbeteende
)

Kunskap om VU:s perspektiv, att lyssna och Anvanda kom-ihag-lista (2)

reflektera (24)

Olika samtalstekniker (12) Att inte vardera VU (1)

Kanna igen och forstarka forandringstal (5) Bekraftelse/att formedla VU-forstaelse (1)

Viktigt vilka fragor som stalls (5) Att bjuda in till samarbete (1)

U-E-U (Utforska - Erbjuda info - Utforska), Allman fardighet vid inspektion som inte behdver

informationsutbyte (5) vara relaterat till Ml

Att sammanfatta (4)
Forstarkningstanket (4)

Att VU ska tanka sjalv, ej mata pa med information, Betydelsen av hur andra uppfattar mig (3)
att rulla med motstand (4)

Ambivalensutforskning (3) Anvanda inspelningsexempel (1)

Tabell 8.10: Fritextsvar under utbildningsenkéatens fraga ” Detta tror jag kan vara anvandbart for mig i mitt
arbete som miljdinspektor” for samtliga inspektorer dver hela utbildningsperioden, antalet inspektorer=40.
Fritextsvaren ar uppdelade i tva kategorier under 17 rubriker, antalet fritextsvar per rubrik inom parantes.
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Inspektionsenkat

Inspektionsenkiten har fyllts i fore utbildning endast i en av kommunerna, Ostersund,
Ovriga kommuner borjade fylla i webbenkéten efter utbildningsdag 1. Det &r stor variation
i antalet ifyllda enkéter som pendlar mellan 0 ifyllda enkater for sju inspektorer och 116
respektive 95 for de tvé inspektdrer som fyllt i flest enkéter (se figur 8.13). Dessa
inspektorer utgor drygt 40 % av enkédtmaterialet. Enkétsvaren for dessa inspektorer ligger
pa samma niva dver hela utbildningsperioden jamfort med 6vriga inspektorer dir enkét-
svaren speglar fordndringar i upplevelser. Skillnaden kan bero pa att 6vriga inspektorer
dndrar upplevelse under utbildningsperioden. Men det kan ocksa bero pé att den
inspektorsgruppen har fyllt i farre enkéter vilket leder till en osdkrare bedomning.
Fordelningen av ifyllda inspektionsenkéter mellan de olika utbildningstillfdllena
presenteras i figur 8.14. Genom analys av svaren pa inspektionsenkiterna kan man f6lja
hur inspektdrernas uppfattning kring sin prestation under inspektion fordndras samt hur
deras bedomning rérande VU:s instéllning fordndras dver tid.
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Figur 8.13: Antal ifylilda inspektionsenkater per individ for hela utbildningsperioden (n=511)
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Figur 14: Antal ifyllda inspektionsenkater per utbildningstillfalle for samtliga 25 inspektorer. Antal
inspektorer som fyllt i enkater vid varje tillfalle (n) &r angivet i figuren.

Genom analys av svaren pé inspektionsenkiterna kan man &ver tid f6lja;

1) inspektorernas uppfattning kring sin prestation under inspektion samt 2) inspektdrernas
subjektiva bedomning rorande VU:s instidllning och beteende. Pa fragan om inspektdrerna
ar tillfreds med sin egen arbetsinsats under inspektionen (figur 8.15 nedan) 6kar andelen
som svarat ”stimmer mycket bra” fran 26,1 % till 51,3 % medan andelen som svarar
”staimmer mycket daligt”, ”stimmer inte s& bra” eller ”stimmer varken bra eller daligt”
minskar fran 31,5 % till 3,2 %. De tvd inspektorer som bidragit med 40 % av enkdtsvaren
uppvisar inte ndgon okning av tillfredsstillelse dver tid utan ligger hogt hela tiden och

bidrar dirfor inte till 6kningen for hela gruppen.
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Figur 8.15: Fraga fran inspektionsenkat; "Jag ar tillfreds med min egen arbetsinsats under inspektionen”,
svarsfrekvens pa 5-gradig skala fran stdmmer inte alls till stAmmer mycket bra fér samtliga 25
inspektdrer. Diagrammen uttrycks i procent av antal ifylida enkéater per utbildningstillfalle. Antal enkéater
per utbildningstillfalle (n) anges i figuren.

For att fa en uppfattning om nagon forandring skedde vad giller VU:s instillning under
sjdlva inspektionen jamfordes fragorna 18 och 9. Om fragan "Min bedémning dr att VU
efter besoket uppfattade inspektionen som positiv” skattades hogre &n fragan I borjan av
besoket var VU positivt instdlld till inspektionen” bedomdes detta som att VU var mer
positiv efter inspektion, om fragan skattades ldgre beddmdes detta som att VU var mer
negativ efter inspektion. Om ingen skillnad fanns mellan fore och efter kategoriserades
detta som lika. Andelen inspektioner dir inspektorerna skattat VU som mer negativa efter
inspektion jaimfort med fore inspektion minskade fran 31,6 % till 0 % (ej signifikant).
Skillnaden &r signifikant nér det géller oanmailda inspektioner (p < 0,05). Se figur 8.16.
Detta indikerar att inspektorerna genom att anvinda MI under inspektionen har forbattrat
relationen till VU i situationer d& behovet av att méta VU med forstaelse ér extra stort.
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Figur 8.16: Inspektdrernas bedémning per utbildningstillfalle avseende VU:s installning till inspektion,
procentuell férdelning mellan tre alternativ; VU var mer negativa, mer positiva eller lika installda till
inspektionen efter inspektion jamfort med fore. Jamforelse mellan inspektionsenkatens fraga 18 och 9.
Om fragan "Min bedémning ar att VU efter besoket uppfattade inspektionen som positiv” pa en femgradig
skala skattades hogre an fragan ”l bérjan av besoket var VU positivt installd till inspektionen” bedomdes
detta som att VU var mer positiv efter inspektion, om frdgan skattades lagre bedémdes detta som att VU
var mer negativ efter inspektion, i 6vrigt bedémdes de lika. 25 inspektorer fyllde i enkater. Antalet enkater
per utbildningstillfalle (n) &r noterat i figuren. En signifikant skillnad éver tid framkom avseende oanmalda
inspektioner (p < 0,05).

Sammanfattningsvis stiarker data fran inspektionsenkéterna och diskussionerna under
redovisningsdagen att inspektorerna under utbildningsperioden blir alltmer tillfreds med
sina arbetsinsatser under inspektionerna.

Redovisningsdag/avslutande aterkoppling frAin kommunerna

Nedan presenteras den avslutande aterkoppling fran inspektorerna som gavs i samband
med redovisningsdagen 29 nov. 2012. Dessa synpunkter har intresse for var analys dé de
formedlas efter det att utbildningen var genomford och alla ljudinspelningar inldmnade,
efter ett par manaders reflektion kring MI och dess tillimpbarhet. Nedan f6ljer nagra
sammanfattande ord och exempel p&d kommentarer, redovisade under tva punkter.

Inspektorerna ar positiva samt vill vidmakthalla Ml

Samtliga kommuner presenterade upplevda vinster med metoden och ambitioner att verka
for att utveckla och hélla kunskapen vid liv. Man pekar pé ett nytt sitt att samtala p4, ett
nytt sétt att bemota VU pa dér man som inspektor intar en mer lyssnande och utforskande
position. Forutom MI-fardigheter och forhallningssétt lyfter man fram feedback pa in-
spelade samtal som en viktig del i utbildningen, som gett insikter om det egna beteendet.
Man lyfter betydelsen av att finna former for vidmakthéllande. I smagrupper diskuterades
frdgor om vidmakthallande individuellt, pa arbetsplatsen och nationellt. Idéer som fram-
kom var att jobba individuellt med sina personliga/enhetsspecifika lathundar, att jobba tva
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och tva och ge varandra MI-feedback efter inspektioner, att skapa nédtverk utanfér den
egna arbetsplatsen, att efterfraga utbildning/vidareutbildning frén lénsstyrelser och
Naturvardsverket.

Gruppdiskussioner fordes kring vidmakthallande av MI, individuellt, pa arbetsplatsen och
nationellt. Nedan listas nagra kommentarer fran inspektorer som exempel pa synpunkter
som framkom; ”det finns snabbt behov av repetition”, ’det behdvs ett handgripligt stod”,
”det finns behov av att kunna spela in”, ”fragor kring vad som krévs i organisationen for
att vidmakthéllandearbete ska bli av? Pengar, tid, bra utrustning?”, ’fragor om MIC Lab
kan anvindas for handledd feedback?”, ”man kan jobba med komihéglistor”, ”fragor vart
EMT landar? Hur ska MI komma alla kommuner tillgodo? NV bor ta till sig det hir och
fora ner det till lansstyrelseniva. Detsamma géller for livsmedelsverket”, ”ibland svart att
ta med inspelningsutrustning, ett alternativ ar att ga tva pa inspektion dir en bara lyssnar

9 9

pa konversationen”, ” viktigt att hela arbetsgruppen gar kursen”, "Lyft upp MI i andra

9 9

projekt: t.ex. Tillsynsutveckling i vast, Miljosamverkan”, "viktigt att vi tar egna initiativ”.

Inspektorerna funderar kring hur och nar Ml kan vara till hjalp

Diskussioner skedde kring begrédnsningen av MI; huruvida man bor dela upp samtal dér
MI ar anvandbart och diar Ml inte sjdlvklart 4r anvandbart. Synpunkter som framkom var
att det "med smaé foretag ar tillimpligt med M1, inte lika sjédlvklart i storre foretag”, “att
det ar viktigt att tala med personen som sjilv dger fragan”, “bra att starta och avsluta
inspektionen med MI”, “’sjdlva kontrollen kan vara svar att anvinda MI i”, ”man kan
anvénda delar av MI i inspektionen”, “’det &r bra att anvinda MI mot ménniskor som
kommer in med klagomal”, ’risk att MI innebér att man bara lyssnar pa klagomal, att det

inte ingdr i jobbet”, “’viktigt att anvinda MI for att snabbt né ett mal”, ”man bor inlemma
MI i sin vardegrund”.

Man diskuterade vidare i grupperna huruvida striavan efter 6kad empati och minskat antal
MI-of6renliga yttranden dr rimliga och adekvata for inspektorerna. Synpunkter som
framkom var att det r ”bra att 6ka empatin men det far inte gé till dverdrift d& vi ar en
myndighet”, att ”det &4r bra med MI i bdrjan och i slutet av inspektionen”, att ’det ocksa &r
viktigt att vara tydlig”, "att 6kad empati ger bittre diskussionsklimat och fortroende och
ger mojligheter till bittre samarbete pa langre sikt”, att ”det ar viktigt att bygga upp en

bra relation da ju inspektoren kommer tillbaka”, ’skapar vi en god samtalston skapar vi
en bra arbetsmiljo for inspektoren.”

Under redovisningsdagen presenterade samtliga inblandade kommuner att erfarenheterna
av Ml-utbildningen var goda och skilen att tillimpa metoden stora. Fraimst kommenterar
inspektorerna betydelsen av det generella MI-forhallningsséttet och flera centrala MI-
fardigheter som en hjilp i det praktiska arbetet. En stor andel av skélen att anvdnda
metoden handlar om att MI anses kunna bidra till att inspektoren blir bittre pa att mota
och na fram till VU i en samtalssituation, till exempel ge tid till att lyssna pa och bemota
VU pa ett respektfullt sitt, att forstd VU:s perspektiv och pa att f4 formedla ett budskap
och motivera till positiva miljobeteenden. Ménga inspektdrer pekar pd metoden som ett
nytt sétt att tdnka dar mer fokus ldggs pa lyhordhet, pa forsok att forstd VU samt pé
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uppmuntran och stirkande av VU:s egna idéer och mindre fokus pé att ge rad och att tala
om vad som behover goras innan VU formedlat att de efterfragar denna information.
Flera inspektorer framhéller att anvindande av metoden bidrar till att skapa fortroende
med VU och till béttre relationer bade pé kortare och léngre sikt. Alla kommuner
presenterade forhoppningar och beslutsamhet om att fortsitta anvinda och vidmakthélla
MI. Nér det géller inspektorernas kommentarer kring det som varit mindre bra handlar
enbart ett fatal kommentarer om sadant som kan vara relaterat till MI som metod.
Sammantaget var det dubbelt s& manga kommentarer om sadant som var bra jamfort med
saddant som var mindre bra med utbildningen.

Studiens begransningar och styrka

Inget slumpmaéssigt urval av kommuner har skett. Det finns ett stort och selektivt bortfall
av inspektionsenkéterna som gor att resultat som relaterar till inspektionsenkéaterna bor
tolkas forsiktigt. Bortfall i samtal som inte kunnat kodas har paverkat studien dé det
statistiska underlaget pa sa vis forsdmrats, men samtidigt syns sa entydiga resultat bade
for fokusgrupp och for gruppen som helhet, att vi kdnner oss sékrare pé resultaten vad
giller inspektorers MI-kompetens. Oberoende skattning av MI-kompetens dr en styrka —
gjord enligt samma kriterier som andra studier om MI. En annan styrka &r inspektdrernas
langa period av att tillimpa MI, mellan 10 och 13 manader, under kontinuerlig kontroll av
i vilken grad MI tillimpas och att detta kan relateras till deras upplevda nytta med
metoden. En svaghet dr forstés att vi inte har matt pd om VU paverkas till ett battre miljo-
beteende av MI.

Framatblickar

Flera forskningsfragor aterstar. Kan battre MI-kompetens tillfora och gora inspektioner
effektivare? Ar MI bara anviindbart i vissa sammanhang — exempelvis vid medelstora och
sméd VU men mdjligen av mindre virde pé ett stort foretag eller myndighet? Bér man
anpassa MI-anvindandet under inspektioner genom att ga i och ur ett MI-forhallnings-
sdtt? Och kan denna avvégning vara beroende av om man forsoker paverka ett beteende
(MI) eller om man snarare soker information eller undersoker férutsittningar innan
beteende eventuellt ska forsoka paverkas (inte MI)? For att kunna bedoma den faktiska
effektiviteten av MI behdver man utforska sambanden mellan MI-utbildning-MI-
kompetens och Effekter pd VU-beteende. Att gora effektuppfoljningar i det praktiska
miljoarbetet och koppla till utférda atgérder dr en fraga som fler intresserar sig for. Négra
1 vart tycke intressanta fragestillningar finns formulerade i kapitel 11 (Framtida analys-
mojligheter).

8.4 Sammanfattning

Motiverande Samtal (Motivational Interviewing; MI) dr en samtalsmetod som visat sig
vara effektiv for att underlétta for méanniskor att féréndra ett beteende som leder till
ohilsa. For att undersoka om MI kan tilldimpas av inspektorer under inspektion och om
MI upplevs vara till nytta s provades metoden i fyra kommuner. Sévitt vi vet har
metoden aldrig tidigare provats vid miljoinspektion. Drygt 30 miljo-, hédlsoskydds- och
livsmedelsinspektorer gick en 6-dagars utbildning med ca 2 ménader mellan varje
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utbildningsdag. Dagarna var uppdelade pa teori, 6vningar samt feedback pa egna
inspelade samtal med VU. Studiens huvudhypoteser var att en MI-utbildning leder till en
okad MI-kompetens samt att MI-kompetens leder till en av miljoinspektorerna upplevd
effektivisering av miljotillsynen. Fordandring i MI-kompetens méttes genom att de
inspelade samtalen kodades med avseende pa MI-fardigheter. Den bedomda nyttan av
utbildningen i det praktiska arbetet samt inspektorernas upplevelser av inspektioner under
utbildningstiden foljdes genom att deltagarna fyllde i enkéter efter utbildningstillfdllen
och efter inspektioner. Studien visade sammantaget att inspektorer efter MI-utbildning &r
signifikant battre i de viktigaste MI-variablerna, empati och MI-ofrenliga yttranden, att
inspektorerna upplever metoden vara dem till gagn i inspektdrsarbetet samt att
inspektorerna blir alltmer tillfreds med sina arbetsinsatser under utbildningens gang. |
kapitlet diskuteras framtida forskningsfragor.
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TEMAC

FRAMTIDA MILJOTILLSYN
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Kapitel 9
Ett scenario for framtida
iInformationshantering vid miljotillsyn

Det scenario som presenteras i detta kapitel ar utvecklat tillsammans med inspektorer,
miljochefer och kommunala verksamhetscontrollers samt tjanstemén pa Naturvards-
verket. Malet har varit att skapa en informationshanteringsstruktur och process utifran hur
de olika intressenterna ser pa hur framtida milj6tillsyn kan organiseras och hur
informationsdelning kan ske for att nytta for dem ska uppsta. Scenariot &r sarskilt
utvecklat utifrén ett kommunalt operativt tillsynsperspektiv men det ar troligen dven
tillimpligt for lansstyrelser och andra centrala myndigheter med liknande uppgifter.
Utgangspunkten for scenarioutvecklingen dr att miljorelaterad data ska vara samman-
kopplad samt att systemet ska ldgga grunden for att de olika intressenterna kan jimfora
varandras olika resultat och metoder for att pa s sétt kunna bedoma tillsynens
effektivitet. Vi har sarskilt utgatt fran inspektorernas vardag och behov eftersom det &r
inspektorens professionella bedomning (se kap. 6) som dr av relevans for det specifika
fallet och bor ligga till grund for de data som insamlas.

Scenariot utgér fran att den svenska miljotillsynen och inspektionsdata blir samlad, utan
att for den skull tvinga inspektoren att samla sddan information som r irrelevant for det
specifika fallet. Vi har i vira moten med inspektorer forstitt att man planerar, organiserar
och genomfor sina uppdrag mycket olika, sdvil mellan kommuner som mellan enskilda
inspektorer. Merparten av kommunerna har utvecklat egna checklistor vilket ménga
uppfattar som ett onddigt resurssldseri. Men dven om man har lokala checklistor ifylls
dessa pé olika sétt och ibland uteldmnas viss information frén checklistan. Samtidigt
stéller centrala myndigheter krav och ger vigledning som kommuner och lansstyrelser
(och dirmed inspektdrerna) ska forhélla sig till. A andra sidan kan ett tvingande system
med checklistor beordrade fran en central myndighet riskera att tvinga anvéndaren att
utfora orimliga och irrelevanta datainsamlingar vilket i sin tur kan gora att systemet inte
anviands, att man for in data som inte &r korrekt eller att man kringgér systemet
(Robinson, 1993; Orlikowski, 1992).

Parallellt med detta har varje kommun autonomi vilket innebér att en direkt styrning av
nagon central myndighet inte &r mdjlig. Forskningsprogrammet gor inte en rimlighets-
beddmning av den svenska forvaltningsordningen. I stéllet utgar vi fran att inspektorens
professionella beddmning bor avgdra vilken inspektionsdata som ska insamlas och pa
vilket sétt denna ska insamlas. Scenariot foresprakar att varje inspektor skapar sina egna
inspektionspunktslistor som anpassas till det specifika tillsynsobjektet (se kapitel 5).
Detta innebér dock inte att man behdver skapa nya och individuella inspektionspunkter
for varje enskilt tillfélle utan snarare att inspektionspunkter kan drvas. En inspektions-
punkt foreslagen av en person kan anvdndas av en annan genom att systemet erbjuder
inspektoren en rad inspektionspunkter givet tillsynsobjektets karaktér. Vidare kan ett
tillsynsobjekt som har liknande forutsittningar drva inspektionspunkter fran ett tidigare
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objekt sé att t.ex. en biltvitt drver inspektionspunkter som ansetts relevanta for andra
biltvéttar, eller att en vattenreningsprocess drver inspektionspunkter fran andra
vattenreningsprocesser.

Tanken med systemet ar alltsd att det hanger ihop genom inspektionspunkter. Det dr dock
alltid inspektoren som avgdr huruvida en given inspektionspunkt &r rimlig for ett givet
tillsynsobjekt. Detta gor ocksé att man kan beddma en inspektionspunkts etablerade
tillampbarhet eftersom en inspektionspunkt som anvéinds av flera inspektorer blir mer
populér. Allt eftersom kommer systemet att sjélvorganisera och sjélvsanera sig eftersom
inspektionspunkter som inte anses vara ”bra” (oavsett anledning) inte kommer att
anvindas, medan inspektionspunkter som anvinds av flera och dirmed anses bra”
kommer att bli hdgt rankade. I dag verkar det rada ett mellanldge, flera kommuner
erbjuder “egna” checklistor som inte nddvandigtvis blir samordnade med andra
kommuners liknande listor. Systemet antas bidra till en form av effektivitetsvinst jAimfort
med att varje kommun skapar egna checklistor och bidrar ocksa till att alla landets
inspektorer kan ldra av varandra genom systemet, s.k. mellan-organisatoriskt larande
(Vaast & Walsham, 2009).

Grunden i hela scenariot &r alltsé att alla inspektdrer pa operativa tillsynsmyndigheter
bidrar till ett datalager med information om det speciella tillsynsobjektet, inspektorens
egenskapade inspektionspunkter och innehall i de inspektionspunkter som anvénts. Det
ska ségas att detta datalager inte behdver vara en direkt kopia av den lokala databasen,
som kan innehalla mycket mer dn inspektionspunkter, utan fokus ar pa data om
verksamheten, inspektionspunkter, viarden pé inspektionspunkter etc. Detta innebar att
man i systemet kommer att kunna dela mer aggregerad information om hur en sarskild
bransch, verksamhetsobjektstyp, FMH-kod (Forordningen om milj6farlig verksamhet och
hilsoskydd), SNI-kod (Svensk Naringsgrensindelning) forhaller sig givet en eller flera
inspektionspunkter. P4 detta sétt kan man skapa sig ett statistiskt underlag av miljo-
tillsynen i Sverige och ddrmed finna olika inspektionspunkter som man sérskilt bor
uppmérksamma. Meningen ér alltsa att savil inspektdren, kommunen, lansstyrelsen som
centrala tillsynsvidgledande myndigheter (t.ex. Naturvardsverket) ska kunna jaimfora olika
skdrningar av den nationella miljétillsynen for att ddrmed avgora sarskilt effektiva eller
mindre effektiva inspektioner; finna snedfordelningar mellan regioner; eller finna andra
jamforelser for att pa sa sétt kunna forbattra och dela med sig av rutiner for miljo-
tillsynen.

I det framtidsscenario som &r skapat med var assistans borjar vi med det som dr den
grundldggande tillsynsplaneringen som alla kommuner ar alagda att gora arligen.
Systemet ar till sin karaktér cirkulért, dvs. man bygger stdndigt pa med nya inspektions-
data. Darmed ar egentligen starten for hur man beskriver scenariot godtycklig. Vi skulle
lika gérna kunna starta med den forsta inspektdrens forsta mote med systemet dar han/hon
moter ett mer eller mindre ’tomt” system och maste starta med att skapa inspektions-
punkter (och pa detta sitt dirmed definiera databasen). Vi har i denna beskrivning snarare
utgatt fran ett system som har inspektionsdata sedan tidigare och vi kan ddrmed starta
med kalenderérets tillsynsplanering som gors av kommunen.
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9.1 Fran tillsynsplan till inspektionsplan — infor
inspektionen

Ett krav som miljotillsynsforordningen 1 kap, §8 stiller pA kommunerna &r att man
arligen ska upprétta en tillsynsplan. Denna tillsynsplan ska innehéalla en 6vergripande
plan 6ver tillsynen inom kommunen, vilka tillsynsaktiviteter som ska goras, informations-
kampanjer etc. Givetvis kan inte alla drenden planeras utan det maste finnas utrymme for
oplanerade drenden som uppkommer utifran.

9.1.1 Kommunens tillsynsplanering

Tillsynsplanen baseras pa flera olika aspekter, exempelvis historik, erfarenheter, risk-
klassning och direkta behov. Sa langt ror det sig alltsa om att lagstiftningen stéller krav pa
kommunen som sedan gor en planering for inspektdrerna inom kommunen. Hur den
faktiska planeringen sker ser mycket olika ut i de olika kommunerna; vissa miljochefer
skoter planeringen sjdlva, andra har en nimnd som gor planeringen och i vissa skdts den
mer i direkt kontakt med inspektdren (Rapport 5959, Tillsynsplaner — aktiva eller fiktiva
styrdokument, Naturvardsverket, 2009). Eftersom kommunen och dven miljo-
forvaltningen kan vara av mycket olika storlek ar det fullt naturligt att man dven
organiserar planeringen olika. Nédgra menar att den arliga tillsynsplaneringen, och ddrmed
arbetsplaneringen for miljéinspektdren, ar av central betydelse for hur vl miljokontoret
fungerar.

Tillsynsplanen ligger sedan till grund for den individuella arbetsplaneringen for miljo-
inspektoren. Eftersom tillsynsplanen utgér fran lagstiftningens krav och végledning,
kommunens behov och intressen och forstis miljoinspektdrens kunskap och arbets-
situation dr det i viss man en kompromiss av olika behov. I dagsliget anser inspektorerna
att det ofta ar lite osdkert exakt vilka behov som stér i fokus. Planeringen for framtiden
borde, enligt flertalet inspektorer, utgé fran:

(1) faktiska utfallet fran forra aret (inklusive analys i forhéllande till

miljokvalitetsmélen)

(2) faktiskt utfall frén andra operativa tillsynsenheter

(3) utfall fran specifika kampanjer fran operativa tillsynsenheter

(4) direktiv fran Naturvardsverket och EU
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Figur 9.1: En illustration éver hur man inom en myndighet planerar kommande ars tillsyn. © Rikard
Hilding.

En arlig tillsynsplanering bor alltsa i forsta hand bygga pa det utfall som framkommit
inom kommunen sedan forra aret. Vilka inspektioner har varit utan anméarkning? Vilka
tillsynsomraden har haft manga anmérkningar och behover atgirdas? Vilka foretag ar
sdrskilt riskabla i ndgot avseende, t.ex. hantering av sérskilt farliga produkter, ater-
kommande anmérkningar etc.? Detta innebér fér den kommunala effektiviteten en
koppling till att man kan prioritera och uppmérksamma omraden, branscher eller
foreteelser som behover atgirdas eller behover sérskild tillsyn (se dven kapitel 4).

Varje kommun bestér av ett visst geografiskt omrade ddr man gor vissa miljdinspektioner.
I dag bygger planeringen oftast pa ndgon persons uppfattning eller erfarenheter fran
foregéende ar, och/eller enkla produkter i termer av ekonomi. Det dr svart att ldra fran
andra kommuner om man inte skapar miljésamverkansgrupperingar dir specifika fragor
lyfts fram och diskuteras. Dock skapar detta ytterligare en niva for det delegerade
informationshanteringssystemet: kommunen, samverkansgrupper, lansstyrelser och
centrala myndigheter.

Men for att inte varje enskild kommun ska fastna i sina egna inspektionsdata och ddrmed
missa globala forandringar, egna snedfordelningar, trender eller kirnomraden ar det ocksa
centralt att man kan fA inspiration fran andra kommuner och deras utfall pa inspektions-
punkter. Sddana skillnader gor det mdjligt dels att uppmérksamma egna snedfordelningar,
dels att se hur andra kommuner har forbattrat utfallet genom att gora vissa tilldgg i
tillsynschecklistor och tillsynsprotokoll. Med ett gemensamt datalager som grund kan
kommunerna jamfora sitt eget resultat relativt andra kommuners resultat.
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Kampanjer av olika slag, och da inte minst riktade informationskampanjer, dr nagot som
sdrskilt de storre kommunerna arbetar med. Utvérderade utfall pa dessa &r av stor
betydelse for att andra kommuner ska kunna ateranvinda kampanjer som visat sig sirskilt
lyckade. Det blir dirmed centralt att dels skapa och dels utvirdera exempelvis
informationskampanjer sé att andra kommuner kan ta del av kampanjen.

Av sirskilt intresse for miljochefer och verksamhetskontrollers &r att ta del av olika
nyckeltal, inte minst nyckeltal som indikerar olika tillsynseffekter. Utifran en nationellt
samlad databas skulle milj6forvaltningens ledning kunna jémfora sin egen kommun
utifran sddana variabler som &r virdefulla for dem. Det kan vara sérskilt viktigt att kunna
samla statistik kring sddana verksamheter som man planerar att inspektera. Lat sidga att
man planerar att inspektera ett flertal biltvittar. Vilka dr de vanligaste inspektions-
punkterna? Vilka inspektionspunkter far de flesta biltvéttar anmérkning pa? Finns det
ndgra systematiska skillnader 6ver regioner? Alla dessa former av planeringsunderstod
ska kunna uthdmtas fran systemet och dirmed pé ett meningsfullt och sparbart sitt
underlétta forberedelserna for de enskilda inspektorerna.

Scenariot bygger pa att den eller de pd kommunen som gor tillsynsplanen dels tar lirdom
av tidigare érs inspektioner inom kommunen, dels tar lardom av andra kommuners rutiner
och resultat for att skapa den arliga tillsynsplanen. Genom att jamfora tillsynsobjekt som
ar lika varandra i termer av liknande inspektionspunkter kan man se om det finns sérskilt
effektiva rutiner. Tillsynsplaneringen kan ocksé generera statistik till inspektoren genom
att man, med hjélp av inspektionspunkter, lyfter fram inspektionsdata och nyckeltal fran
lokala och nationella inspektioner. Genom att systemet erbjuder jimforande statistik
kommer det allteftersom att bli mer jaimbordigt (eller i de fall d& man véljer att géra
annorlunda sa blir det ett medvetet beslut).

9.1.2 Inspektorens planering av ett specifikt tillsynsobjekt

Scenariot bygger pa tva forutsittningar: att inspektdren har kunnat samla pa sig fakta
kring det enskilda tillsynsobjektet via befintliga system samt kunnat gora jamforelser med
andra liknande objekt. Tanken &r att inspektdren dels ska kunna jdmfora branschtyp,
geografisk placering, omgivande faktorer, inspektionspunkter etc., dels ska kunna jimfora
sina egna inspektioner for ett specifikt tillsynsobjekt med andra jaimforbara tillsynsobjekt.
Hur man avgor huruvida ett tillsynsobjekt &r likt ett annat sker genom att man har
liknande inspektionspunkter. Detta innebér att likhet inte utgar fran 6verordnade
kategoriseringar. Mer om detta i kapitel 10 om prototypen.

For den enskilda inspektoren som ska planera ett specifikt tillsynsobjekt blir ocksé det
gemensamma datalagret av virde dels eftersom den 6vergripande planeringen ger gott
understdd for den enskilda planeringen, dels genom att man genom systemet kan fa vet-
skap om att man gor ratt uppgifter givet ett 6vergripande kommunalt mal som i sin tur ar
forankrat i data fran ett nationellt perspektiv.

Det mest centrala for den enskilda inspektdren i sin planering &r dock att han/hon har
mdjlighet att soka statistik for liknande drenden i den nationella databasen. P4 detta sétt

199



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

kan han/hon tydligare dven ge information till verksamhetsutdvaren om att andra liknande
verksamhetsutdvare har liknande (eller olika) villkor.

Eftersom databasen bygger pa utfall av inspektioner sa ar det 6nskvért att inspektoren ska
kunna skapa en s.k. ”checklista” av punkter som ska inspekteras. Checklista har vi forstatt
ar, enligt géllande nomenklatur, statiska forslag eller beordrade inspektionspunkter. Efter-
som den checklista som kan skapas via systemet &r dynamisk och inspektdren ges mojlig-
het att anpassa denna mot det specifika tillsynsobjektet kallar vi det inspektionslista.
Inspektionslistan &r alltsa de fragor, de inspektionspunkter, som inspektéren funnit
meningsfulla for det givna tillsynsobjektet. Man bor alltsa kunna se vilka punkter ett givet
drende (eller ett kluster av drenden) har anvint sig av for att géra en viss bedomning eller
fatta ett visst beslut. Detta kan alltsd utgora inspiration for vilka foreteelser man bor
inspektera. Inspektorerna ser ocksa gérna att man kan fa tillgang till beslut och besluts-
motiveringar fOr att pa detta sitt dela pa kunskaper men ocksa for att pa detta sitt ena
besluten dver landet. Tanken dr att man ska kunna vélja fran en rad inspektionsfragor for
att skapa en utifran inspektionsobjektets behov relevant inspektionslista (=dynamisk
checklista) och/eller ldgga till en egen inspektionspunkt som man upplever saknas.
Systemet ska alltsa alltid erbjuda inspektoren att skapa en egen inspektionspunkt om de
som finns i systemet inte &r relevanta for det givna tillsynsobjektet.

Niér inspektdren skapat en, som han/hon anser bra, inspektionslista for den verksamhet
som han/hon ska inspektera kan han/hon ga pa inspektion.

9.2 Genomforande av inspektion

Det ar stor skillnad mellan olika inspektorer angdende om man dnskar ett informations-
insamlings- och beslutsstdd under sjélva motet med verksamhetsutdvaren eller inte.
Négra menar att man skulle behova ett stodverktyg som kan hantera allt fran checklista/
inspektionslista, dokumentation (foto, riktningar, kartor, anteckningar) medan andra
menar att de vill halla fokus p&d motet med verksamhetsutdvaren och inte ha ett handburet
datorsystem som skulle kunna stora samtalet.

En uppfattning om varfér man ar tveksam till ett handburet datorstdd &r att man har
mindre bra erfarenhet av befintliga stodfunktioner och dess anvéndbarhet. Man vill inte
ha ytterligare ett system dar man maste fundera pa hur det ska anvindas. I flera
avseenden borde ett sddant handburet datorsystem kunna vara upp till den enskilda
inspektdren att anvdnda. De inspektorer som inte dnskar ett handburet system far mata in
informationen i efterhand pa kontoret. Inspektionslistan kan hur som helst vara genererad
vid planeringen av inspektionen och anvindas oberoende om den finns i ett handburet
system eller pa papper.
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Figur 9.2: lllustration 6ver hur en inspektodr kan anvanda ett stodverktyg under sjalva inspektionen.
| detta fall illustreras hur en inspektor fotograferar pa plats. Systemet kopplar sedan bilden direkt till
inspektionsobjektet i myndighetens informationssystem. © Rikard Hilding.

Under utvecklingen av scenariot har vi utifran inspektorernas invéindningar varit
forsiktiga med att bygga in ett handburet system for inspektionen. Forskningsprogrammet
innehéller en mindre prototyp av ett handhallet system och hur det kan fungera, men
scenariot ar inte avhangigt en sddan stodfunktion. I de illustrationer vi presenterar gar det
forstas, om man s& onskar, dock att l4sa in att inspektdren anviander nagon form av
handburet datorstdd. Detta har forstas en poédng for sjdlva valideringen av scenariot
eftersom workshopdeltagarna reflekterade dver ett sddant stod och ddrmed lyftes fragan
och kunde diskuteras fran olika perspektiv.

Oberoende av om man tinker sig ett specifikt handburet datainsamlings/dokumentations-
system som ska kunna anvéndas under inspektionen sé &r det i dag vanligt att man
dokumenterar med hjélp av foton och anteckningar. Sddan dokumentation ska enkelt
kunna kopplas till tillsynsobjektet och inspektionspunkter i inspektionslistan. Oberoende
av hur man, och i vilket verktyg, dokumenterar tillsynen ar det centralt att man gor det.
Att man sikerstéller dokumentationen och dirmed datakvaliteten i samband med sjdlva
inspektionen dr av central betydelse for att pa sa sitt fa en kvalitetsbaserad data.

201



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

Figur 9.3: Métet mellan inspektdr och verksamhetsutvecklare bestar av badde samtal och
anteckningar av detta samtal. | kapitel 6 diskuteras mer ingaende férutsattningar for inspektoren att
gora professionella beddmningar. © Rikard Hilding.

I de fall man ténker sig att man har ett uppkopplat datorstdd under sjélva inspektionen
kan man ténka sig att man enkelt kan dokumentera inspektionen och att detta kopplas
direkt till geografiska koordinater. Vidare kan man tinka sig att man som inspektor kan
presentera information baserat pa nationella data for verksamhetsutdvaren och ddrmed ge
tyngd at varfor verksamhetsutovaren méste fordndra rutiner eller forbattra sin
dokumentation. Ett annat exempel skulle kunna vara att en verksamhetsutdvare stéller
fragor om varfor en liknande verksamhet i grannkommunen har andra krav pé utsléapps-
halter- eller méngder och att man genom system kan analysera skillnader mellan
verksamheterna och omgivande betingelser. Detta skulle kunna férbéttra mdjligheterna
till ett sakligt orienterat samtal.

9.3 Efterarbete — bedomning, motivering,
riskklassning

Efter inspektionen kommer det centrala arbetet med att skapa en helhetsbild av
inspektionen for att sedan kunna gora en rimlig bedomning. I de fall dér verksamheten &r
direkt oproblematisk och verksamhetsutdvaren skdter sig inom lagens ramar foljer det
rimligtvis att &ven bedomning och dess motivering blir snabbt och enkelt. For inspektoren
ar det rimligtvis s att det blir mer problematiskt att formulera sig nér tillsynsobjektet inte
riktigt har uppfyllt kraven eller dir omstandigheter kan gora att man behdver géra en mer
ingdende analys.
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Figur 9.4: Inspektéren matar in varden pa de inspektionsfragor som han/hon beddémt under inspektionen,
om han/hon inte redan gjort det i ett handburet system. © Rikard Hilding.

Genom att man tidigare har valt ut fragor till sin inspektionslista och &ven fyllt i virden
pa varje inspektionspunkt har man ett protokoll fran inspektionen. Genom detta protokoll
kan inspektdren sedan jimfora sitt tillsynsobjekt med andra tillsynsobjekt. Aven om en
inspektionslista alltid 4r unik eftersom den handlar om en specifik verksamhet som ocksé
ar unikt geografiskt placerad sé dr den jimforbar med avseende pa de inspektionspunkter
som anvénts (forutom i de unika fall, och troligen kontraproduktiva fall, dir inspektoren
skapat helt egna inspektionspunkter for att han/hon inte varit tillfreds med befintliga
inspektionspunkter).

For att aterga till exemplet ovan om likartade verksamheter i tva nérliggande kommuner
sa kan inspektoren nu lata datorn jamfora den unika inspektionslistan med andra objekt
som har anvint samma inspektionsfragor och dirmed jaimfora utfallet. Vad &r det som gor
att den snarlika verksamheten i den andra kommunen hade dubbelt s& hoga utslapps-
halter- eller mdngder som den nyss inspekterade? Kan det vara det béttre filtersystemet?
Hur méanga andra trekammarbrunnar har problem med T-réret? Hur allvarligt ska ett
utslépp vara for att driften ska forbjudas? Med hjdlp av analyssystemet kan inspektoren
bli mer konfident med att hans/hennes beddmning star i samklang med andra inspektdrers
bedomning.

Tanken dr ocksé att man nu ska kunna ta del av savil bedomningsunderlag och besluts-
motiveringar av inspektionsobjekt som dr snarlika det man nyss sjélv inspekterat.
Inspektdren kan se hur andra inspektdrer resonerat kring specifika fall och specifika
omsténdigheter och man far &ven mojlighet att lana text fran tidigare inspektioner.
Administrativt bor man dven kunna hénvisa till bedomningar och beslut tagna i andra
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liknande drenden for att pé sa sitt kunna skapa ytterligare styrka i bedomning och
beslutsmotivering.

Riskklassning dr en bedomning som sedan inspektoren bor géra angdende inspektions-
objektet. Vilken risk innebér verksamheten for miljon? Om inspektoéren uppfattar att
verksamheten &r en s.k. hogriskverksamhet (genom att man exempelvis har en mindre bra
organisation for kritiska hindelser eller for att man behandlar sddana saker som &r direkt
giftiga) s& anger man ett hdgre virde dn for en verksamhet som inte har risker. Denna
riskklassning dr en indikator for hur tillsynsplaneringen ska organiseras for nista ar
genom att riskklassningen kan ge en uppfattning om hur ofta man ska inspektera
verksamheten i framtiden men ocksé nir man bor géra uppfoljning pa drendet. I vissa fall
anser man ocksa att avgiften for tillsynen ska baseras pé en sddan faktor, vilket den
normalt gor indirekt genom att hdgriskobjekt leder till fler kontrolltimmar, men detta ar
mer en fraga for ett ekonomi- eller drendehanteringssystem &n for ett analyssystem.

For varje nytt drende och tillsynsobjekt kommer eventuellt nya inspektionspunkter att
tillforas systemet, ett antal kommer att delas och ddrmed 6ka i popularitet, vilket gor att
analyssystemet kontinuerligt och dynamiskt forfinas och utvecklas for att mota nya
forutséttningar.

Med detta har vi slutit cirkeln for inspektoren. Nésta inspektion kommer nu att borja
planeras, genomforas, beslutas och folja upp.

9.4 Kommunen — infor nasta ars tillsynsplanering

Nér nu ett ar har gatt sa ska kommunen aterigen gora en anmodad tillsynsplanering. For
kommunen finns nu ett bra underlag for att folja upp arets tillsynsplan relativt utfallet i
termer av hur man foljt plan, tidsbudget, formodat utfall etc. Det finns dven en rimlig lista
av tillsynsobjekt som har hogriskklassats och som bor beaktas sirskilt infor det
kommande éret.

Vidare kan kommunen dven se om det finns sérskilda omraden dar den behdver gora
sirskilda informationsinsatser eftersom verksamhetsutovare eventuellt systematiskt gor
fel inom specifika omraden. Som ndmnts tidigare kan dven kommunen jamfora sitt eget
arbete med andra kommuner. Detta dr forstas bara exempel pd nyckeltal som lednings-
personer sagt oss vore nyttiga data att kunna fa av ett system.

Vidare skulle ett informationssystem ge underlag for att kunna utvardera olika tillsyns-
metoders effekt pa olika typer av verksamheter. Ett fiktivt exempel skulle kunna vara att
tidigare ars erfarenheter har visat att nir ny lagstiftning infors ger breda informations-
kampanjer hos exempelvis akerifirmor en storre miljomaéssig effekt (exempelvis maétt
genom antalet avvikelser fran miljobalken i branschen) &n inspektioner hos ett mindre
antal dkerier. Ett informationssystem ger forutséttningar for en mer vetenskapligt baserad
tillsynsplanering vilket gor tillsynen bdde mer konsekvent (=réttssiker) och effektiv.
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9.5 Naturvardsverket

Naturvardsverket ar mdjligen den intressent pa nationell niva som framst &r i behov av
samlade miljodata eftersom det ska sammanstilla nationella data och skapa vigledning
for de operativa tillsynsmyndigheterna och inspektérerna, men det utesluter inte att andra
centrala myndigheter har liknande behov. Nedanstdende &r baserat pa4 Naturvardsverkets
behov utifran det ovan beskrivna scenariot och den information som skapas genom
informationssystemet. Som vi ndmnt innan sé ar det inspektérens behov och nytta som
statt i centrum for att undvika att belasta inspektorerna med mer administrativ borda.

For Naturvardsverket dr det centralt att kunna fa bade en 6vergripande bild av olika
miljdtillsynsaktiviteter Gver landet och mer specifik information om sérskilda
inspektionspunkter eller kampanjer. I dag innebér varje forfragan efter information att
Naturvardsverket méste stélla fragan till de operativa tillsynsmyndigheterna som sedan
ska besvara den (se kapitel 5). Problemet som ndmnts ovan dr att denna manuella rutin
innebér att Naturvardsverket kan fa informationen i flera olika format (papper, digitalt)
och é@ven i olika virdeenheter (t.ex. kg kontra ton). Sammanstillningen 4r bade tids-
O0dande, kostsam och okar risken for att det blir fel i ssmmanstéllningen. Lagg dartill att
flera operativa tillsynsmyndigheter inte svarar pa forfragningar fran Naturvardsverket.

NATUR
VARDS
VERKET &5

T
%

[

P

Figur 9.5: Genom sammanstalld miljddata kan man visualisera jamforelser inom Sverige. Givet att man
skulle ha liknande informationshanteringssystem inom Europa skulle aven jamforelser mellan lander
kunna visualiseras. © Rikard Hilding.

9.5.1 Revision och behovsinventeringar

En central uppgift for Naturvardsverket &r att stodja och i vissa fall dvervaka de operativa
tillsynsmyndigheternas arbete i syfte att nd de nationella mélen. For att kunna gora detta
maste man dels ha tillgang till information om de operativa tillsynsmyndigheternas
uppgifter, dels gora analyser av informationen. Genom att fa tillgéng till hur kommunerna

205



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6558
Effektiv miljtillsyn

och lansstyrelserna arbetat, hur lang tid specifika drenden tar, vilket resultaten blivit etc.
kan de gora en arlig revision av miljétillsynen i de operativa tillsynsmyndigheterna. Detta
kan sedan rapporteras till regeringen for att pavisa hur milj6tillsynen genomfors.

Ett huvudsyfte for revision dr att vid behov kunna revidera regler, skapa samsyn och fa/ge
uppslag till riktad tillsyn eller behovsutredningar. Informationssystemet som det ar tinkt
kommer att kunna uppfylla sédana krav genom att man ska kunna bryta datalagret utifrdn
sarskilda intressen. Man kan exempelvis se olikheter mellan olika branscher, geografiska,
lagméssiga eller andra omrédden och dérmed finna olikheter mellan liknande fall, men
ocksa ge rena sammanstéllningar ver vad en specifik inspektionspunkt (eller ett kluster
av inspektionspunkter) har for svar. Sammanstéllningarna kan éven ge indikation av
sarskilda behov, problem eller fragestéllningar som de operativa tillsynsmyndigheterna
har. Detta i sin tur hjélper Naturvardsverket att veta var man behover skapa extra stod,
végledning eller utreda frdgorna ytterligare.

Genom att kombinera information om den operativa miljétillsynen med andra métdata av
olika substanser i naturen kan man dven f indikationer om det finns longitudinella miljo-
effekter av specifika miljétillsynskampanjer eller sérskilda tillsynspraktiker (sdsom
mitningar, krav, specifik teknik, kring betingelser etc.).

En viktig aspekt dr att kunna utvérdera de operativa tillsynsmyndigheterna och hur de
hanterar tillsynen. Detta innebér att man bade behdver information om hur kommunerna
planerar sin verksamhet (tillsynsplanen) och hur man genomfor den (data fran faktisk
tillsyn) samt effekterna av tillsynen. Man behdver ddrmed ha information om hur mycket
tillsyn de operativa tillsynsmyndigheterna genomfor och vilka krav som stélls pa
verksamhetsutdvarna.

Overlag handlar revision om att dels kunna avgdra om enskilda tillsynsmyndigheter
skoter tillsynen enligt lagen, dels kunna skapa béttre forutséttningar for att utreda behov
av stod.

9.5.2 Legala funktioner

En annan viktig funktion for Naturvardsverket ar att kontrollera de legala aspekterna av
miljotillsyn och réttspraxis. Utifran de legala aspekterna ér det centralt att man har
palitlig, sdker och aktuell information. Lika behandling och skapandet av en nationell
réttspraxis dr centralt for att kunna upprétthélla tilltro till systemet men ocksé for att
kunna paverka EU-lagstiftningen. Man behover kunna samla deskriptiv statistik for att
kunna gora analyser av savil dvertrddelser och sanktioner som domstolsbeslut.

Statistiken kan dels ge en 6verblick av det nuvarande ldget inom Sverige, dér jamforelser
1 bade utfall och betingelser for utfallet kan fa betydelse. Utfallsstatistiken kan exempel-
vis visa pa regionala skillnader. Om samma skillnader kopplas till sirskilda geografiska
betingelser kan skillnaderna fa en forklaring. Sddan information kan vara viktig for att
kunna skapa systematisk praxis kring beddmningar eller ge indikationer till nya direktiv.
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Analyser av nationella miljodata kan pavisa skillnader infér lagen men samtidigt ge
forklaringar till sddana skillnader.

En annan viktig funktion skulle vara att man tidigt kan fa varningssignaler pé att det kan
finnas skillnader i tillsynen.

9.5.3 Internationella utredningar

En tredje uppgift for Naturvardsverkets del r att verka inom EU och péverka EU:s
miljotillsyn. Naturvardsverket ser att man i framtiden kommer att arbeta mer inter-
nationellt med miljo6fragor. Det handlar i hog grad om att skapa forutsittningar for att
samverka internationellt. Man ser i sddana sammanhang att man ska kunna fora en svensk
miljdtillsynsagenda.

EU:s regler om att information om miljuppgifter ska goras tillgénglig for allménheten dr
ocksa central i detta sammanhang. Kraven pa allmén tillgédnglighet av miljodata fran EU
innebdr att man ska kunna samla data och presentera denna pa ett sitt som gor det mojligt
for allménheten att granska och jimfora. I dag dr sédana sammanstéllningar och allmén-
tillgéinglig presentation bristfélliga.

Med aktuella och tydliga inspektionsdata fran Sverige med klara kopplingar till tillsyns-
metoder 6kar mdjligheten att pdverka den framtida europeiska lagstiftningen eller
forsvara undantag for Sveriges rakning. For detta krévs det att man har ett grundlaggande
dataunderlag och kan presentera siffror och information om hur Sverige utfor sin miljo-
tillsyn och vilka effekter den ger.

For att kunna paverka ar det centralt att kunna testa olika idéer. Med hjélp av ett data-
underlag kan man prova olika hypoteser som kan vara viktiga for att skapa och testa
argument. Ett eventuellt framtida behov kommer vara att EU-ldnderna har samma eller
likvardiga data samlade for att man ska kunna goéra jamforande analyser mellan olika
nationer och bedéma gemensamma insatser. Systemet med inspektionspunkter som
minsta bestdndsdel skulle géra sadan statistik dynamisk och analyserbar.

Overlag handlar det om att stddja en EU-gemensam lagstiftning och dven tillsyns-
praktiker. Eftersom det inte bara finns olika lagrum utan dven sprakliga barridrer ar det
mojligen svart att dela inspektionspunkter och inspektionslistor dver flera nationer.

9.5.4 Uppfdljning och samordning

Den fjarde uppgiften och kanske den mest grundlédggande for Naturvardsverkets arbete &r
att f6lja upp tillsynsarbetet samt skapa vigledning for miljotillsynen. Hér handlar det mer
om att genomlysa effekter av tillsynsarbete med avseende pa miljon och inte enkom en
revision relativt lagrummet.

Uppgiften hér behandlar analys av miljodata for att skapa utrymme for forbéttring.

Genom att samla in information fran de inspektionspunkter som anvénds av inspektorerna
kan man gora trendanalyser och skapa underlag for sé&vil deskriptiva presentationer som
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for att jamfora olika tillsynsmyndigheter med avseende pa tillsynsmetoder, resultat eller
resurser. Anldggningsdata over tid kan jamforas och man kan utifran inspektionsresultat
ge vagledning for inspektdren om kritiska punkter som sérskilt bor beaktas.

Utifran miljoeffektsanalys samt anldggningsdata kan man skapa gemensamma riktlinjer
och eventuellt tvingande inspektionspunkter for sérskilda tillsynsobjekt som stodjer
inspektoren vid dennes inspektioner. Vidare kan man skapa végledningsunderlag till
tillsynsmyndigheterna samt pévisa sirskilt effektiva metoder och/eller inspektions-
punkter.

9.5.5 Samverkan med forskarvariden

Naturvardsverket har d&ven en uppgift att samverka med forskarvérlden. Hittills har data
over miljotillsyn i Sverige varit bristfdllig och den som finns &r inte alltid konsistent
insamlad. Inom andra omraden i Sverige ar dataforsorjningsliaget vasentligt béttre, som
exempelvis inom arbetsmarknadsforskning dir god tillgdng p& hogkvalitativ individdata
lockar ett stort antal forskare att arbeta i sakomradet. Om Naturvardsverket skulle arbeta
for att tillgdngliggora béttre miljotillsynsdata skulle detta datautbud skapa sin egen efter-
fragan vilket med storsta sannolikhet skulle locka kompetenta forskare att intressera sig
for miljotillsynsforskning. En investering i battre datainsamling i dag skulle alltsa kunna
betala sig i termer av 6kad kunskapstillvaxt i framtiden. Troligt 4r ocksa att Naturvards-
verket inte kommer att behdva finansiera all denna framtida forskning dé svenska savil
som internationella universitet och forskningsinstitutioner lockas att anvidnda dessa data.

9.6 Sammanfattning

Detta kapitel har genom att arbeta med scenarioutveckling tillsammans med

intressenterna, framfor allt inspektorerna, skapat en grund for att forstd hur en framtida

tillsynsorganisation skulle kunna fungera med hjélp av ett delat datalager. Avsikten med

scenarioutvecklingen dr att grunda ett framtida system i radande praktik. Forskningen

sager:

e Inspektdrer dr i behov av samlad statistik.

o Inspektorerna behover pa ett enkelt sitt lara, relatera och utveckla sina
tillsynsmetoder med hjélp av andra inspektorer.

o Inspektorerna anser att de sjdlva méste bedoma en sirskild inspektionspunkts
relevans for det specifika tillsynsobjektet.

e Operativa tillsynsmyndigheter behover nyckeltal for att skapa tillsynsplaner och
dérmed planera tillsynen.

e Naturvardsverket har ett stort behov av att kunna ta del av samlad
inspektionsdata for att kunna samla statistik, utveckla vigledning, padverka och
presentera data for EU.

Utifran scenariot har vi tagit fasta pa att den gemensamma inspektionsdatan kan utgdra

beslutsstdd och analysinstrument utifran att man grundar ett system i inspektionspunkter.
Systemet grundar sig pa foljande:
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e En inspektionspunkt dr en fridga som skapas av en inspektor eller central
tillsynsvigledande myndighet.

¢ En inspektionspunkt kan delas med alla inspektdrer.

¢ En inspektionspunkt kan vara mer eller mindre anvédnd och ddrmed fa ett
popularitetsindex.

Flera inspektionspunkter kan sedan kombineras for att skapa kluster av liknande
verksamheter. Nésta kapitel presenterar hur detta tekniskt kan konstrueras.
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Kapitel 10
Informationshantering |

miljotillsynsarbetet

Som ndmnts i flera av de tidigare kapitlen brottas svensk miljétillsyn med olika typer av
informationsrelaterade problem kopplade till de operativa tillsynsmyndigheternas
autonomi. Exempel péd problem som den decentraliserade informationshanteringen ger
upphov till ar att det blir svart att dela information/data mellan olika aktorer i systemet,
att det 14tt uppstar lokala olikheter i myndighetsutdvandet och att det inte gar att ta fram
en nationell tillsynsvigledning som grundar sig pa ett relevant dataunderlag. I detta
kapitel beskrivs dels vad som skulle kunna &stadkommas med modern informationsteknik
forutsatt att data faktiskt fanns att tillga, dels en vision av ett informationssystem som har
forutséttningar att effektivisera miljGtillsynen utgdende fran befintliga tillsynsdata. Den
grundlaggande idén for detta informationssystem ar att anvanda underliggande miljo-
tillsynsdata for att stodja inspektorens beslutsprocess, vilket pé sikt ger aterverkningar
tillbaks till dataunderlaget. Den enskilda inspektorens beslutsstodssystem dr saledes tankt
att ge upphov till dels ett mer (nationellt sett) enhetligt utfall av miljotillsynsarbetet, dels
okade mojligheter att paverka och bidra till det globala arbetet med att ta fram indikatorer
for en langsiktigt héllbar utveckling.

10.1 Modern informationshantering som stod for
ett proaktivt miljoarbete

Tillforlitlig miljostatistik méste baseras pa ett palitligt dataunderlag och datadrivet fram-
tagande av relevanta miljoindikatorer (se nedan) maéste baseras pa en heltidckande och
meningsfull dataméngd. Dessa tva saker — statistik och indikatorer — utgdr naturliga
hornstenar i arbetet med att ta fram en vilinformerad strategisk miljopolitik for nationella
syften. For att data ska komma till anvindning dr det naturligtvis ocksa viktigt att sétta
informationen i sitt ssmmanhang och forsta de olika intressenternas perspektiv, men
sjélva tillgangen till ett relevant dataunderlag ar fortfarande nyckeln till att fatta vél-
informerade beslut, gora prognoser som avspeglar verkligheten, géra bedomningar
relativt ett nationellt nuldge, 6vervaka utvecklingen i realtid och bista utvecklingen av IT-
stod pé olika nivaer. Mycket har hint inom utvecklingen av databas- och nétverksteknik
under det senaste decenniet vilket givit upphov till nya mojligheter att lagra och anvinda
data i distribuerade organisationer pa ett effektivt sitt och i1 en utstrackning som inte
tidigare varit mgjligt. Detta ger upphov till nya mojligheter att ta fram rikstdckande dator-
system for behandling och analys av nationell statistik samt anvédndning av nya typer av
beslutsstodssystem. Kanske allra viktigast i detta sammanhang ar sjdlva mojligheten att
bidra med data till den stora mangd tdnkbara aktorer som kan tdnkas dra nytta av
informationen pa ett helt annat stélle och for ett annat syfte. Inom stora delar av nérings-
livet har det i dag blivit en sjélvklarhet att organisationsdata pé detta sitt ssmmanfors och
kommer till anvdndning for olika typer av "’business intelligence”. For att f4 en upp-
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fattning om vikten av att utveckla de underliggande datastrukturerna sa racker det med att
beakta alla de tjénster som utgar fran Internet och bygger pa samma “datadrivna” trend.

Med dagens systemstdd i atanke (se kapitel 5) bor det noteras att det inte nddvandigtvis dr
en ny central databas vi foreslar, utan snarare ror det sig om en databasstruktur som
lampar sig for ett brett spektrum av avndmare och anvindningsomraden. Ett dataware-
house mé vara den idealiska 16sningen for business intelligence inom en vél samman-
hallen organisation, men for vart syfte som handlar om att tillhandhalla ett granssnitt in
mot data till en méngd, delvis okdnda, aktorer dr det troligen viktigare att ha en gemen-
sam databasdesign som alla aktorer kan samlas kring.

Det finns méanga fordelar med en gemensam databaslosning: en del dr uppenbara, vissa ar
mindre uppenbara och somliga kan inte forutsdgas pa forhand. Har kan webben och alla
de ”oftrutsedda” innovationer som héller pé att utvecklas i jimn takt aterigen tjdna som
jamforelse. Manga av dessa innovationer var det svart att forestélla sig for tio ar sedan. I
det nedanstaende ger vi nagra exempel pa sidana mojligheter som skulle kunna upp-
komma inom miljdtillsynsdoménen med hjilp av innovativ IT-design. Med hénvisning
till vad som tidigare sagts om det svenska miljétillsynsarbetet som det ser ut i dag visar
dessa exempel att en gemensam databas kan anvindas for bade det lokala och det globala
perspektivet och skulle kunna inkludera t.ex. mobila handdatorer for datainhdmtning,
datamining for att se langsiktiga trender med hjélp av historiska data m.m.

For att underlatta pé inspektorsnivéan skulle ett nationellt vilstrukturerat dataunderlag
kunna anvindas till att utforma ett eller flera beslutsstodssystem som hjélper inspektoren
att fatta vil underbyggda beslut, ta fram relevanta beslutsmotiveringar som grundas i
aktuell lagstiftning, fa verblick Over att besluten verkstélls och far 6nskad eftekt,
undvika onddigt pappersarbete m.m. Man kan tdnka sig méanga olika typer av sdédana
beslutsstod. Ett uppenbart beslutsstodssystem som vi vill foreslé dr ett analysstdod som ger
konkreta rekommendationer i det enskilda inspektionsfallet baserat pa erfarenheter fran
andra liknande inspektionsfall i Sverige. Att grunda sitt beslutsfattande pa det nationella
perspektivet dr mycket viktigt eftersom milj6tillsyn till syvende och sist handlar om att
tilldimpa politiska beslut och uppratthélla géllande lagstiftning och det ar darfor viktigt att
det som inspekteras behandlas pa ett likformigt sétt. Ett sadant beslutsstodssystem kan
t.ex. utgd fran fallbaserat resonerande (eng case-based reasoning) vilket handlar om att ta
fram ett ”losningsrecept” for en ny situation genom att utga fran de befintliga ”16snings-
recepten” som har anvénts for att tidigare 16sa liknande fall. Ett exempel pé fallbaserat
resonerande skulle kunna vara att en miljoinspektor ger rad till (eller foreldgger) ett
foretag avseende dess behandling av kvicksilver genom att dra sig till minnes hur ett
liknande foretag behandlats da det pa liknande sétt hanterat kvicksilver. Den frimsta
datalogiska utmaningen som kan kopplas till fallbaserat resonerande &r att utveckla
algoritmer for att berdkna likhet mellan olika fall, dvs. vilken uppséttning av inspekterade
parametrar, s.k. inspektionspunkter, som bor vigas in och hur de bor vigas in. Detta kan
goras pa en méangd sitt, men forutsitter alltid att den genomforda inspektionen kan
representeras pa ett systematiskt sétt. Ytterligare en utmaning som kan kopplas till
fallbaserat resonerande har att gora med sjélva ”losningsreceptet” och hur den nér-
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liggande 16sningen bor modifieras for att passa den nya situationen (ingen tillsyns-
situation kan ju anses vara den andra helt lik). For det operativa miljétillsynsarbetet ar
dock denna aspekt troligen mindre viktig eftersom sjilva beslutsfattandet framst handlar
om att ta del av tidigare beslutsunderlag, dvs. det viktigaste stodet for den operativa
inspektoren &r att finna de nérliggande situationerna snarare dn att fa rad avseende pafoljd
(dven om det givetvis finns potential att bidra ocksa i det avseendet).

En annan typ av stod som vi vill reckommendera pé inspektorsnivan bestar av att automat-
generera en lamplig inspektionslista som kan anvéndas vid sjélva inspektionen, dvs. i
stéllet for att ta med sig en statisk checklista till inspektionen far man hjélp med att
generera en avprickningslista innehallande de relevanta inspektionspunkterna for den
aktuella inspektionsuppgiften. En sddan lista kan initialt genereras utgédende fran andra
populédra inspektionslistor som anvénts vid inspektioner av objekt som karakteriseras av
liknande objektspecifika data (FMH 2%, SNI?, geografi/GIS?** m.m.) och sedan utvidgas
eller inskrinkas dels med avseende pa data fran tidigare inspektioner av samma objekt,
dels pa inspektdrens egna subjektiva uppfattning om vad som é&r viktigt att inspektera i
det aktuella fallet.

Utover de ndmnda beslutsstodsmojligheterna pa den operativa inspektdrsnivén kan ett
tillforlitligt nationellt dataunderlag dven anvéndas till en uppsjo av tillimpningar pa den
nationella nivan. Hér finns mojligheten att gora statistiska analyser och dvervaka hur
tillsynsvigledningen far eller inte far 6nskad effekt och framfor allt kan det betungande
arbetet med att skicka runt enkéter for att f4 svar avseende historiska skeenden erséttas
med att {4 svar i realtid och vid behov fa svar pa eventuella uppféljande fragor utan att for
den sakens skull behova skicka ut fler enkéter.

Ur ett mer globalt perspektiv kan en gemensam databaslosning dven hjélpa forskare och
opinionsbildare med underlag och argument syftande till att kunna dstadkomma en mer
hallbar varldsutveckling. Hér har det dock visat sig att begreppen hallbarhet och héllbar
utveckling &r lika komplexa som de problem de forsoker 16sa, sa det gar inte att med
latthet sdga vilka data det &r som behdvs. Det rader dock en bred enighet om att veten-
skapen spelar en viktig roll i arbetet med att sdkra en hallbar framtid genom att dels reda
ut de komplexa samband som finns mellan ménskliga aktiviteter och miljopaverkan, dels
bidra till att identifiera metoder for att hantera den nuvarande situationen. Detta arbete
handlar om att ta fram relevanta miljéindikatorer som belyser ndgon milj6- och/eller
héllbarhetsaspekt av problemet. Som grund for den vidare diskussionen avseende vad en
inspektionspunkt (och foljaktligen dven en inspektionslista) egentligen &r for ndgonting

2 | pilagan till forordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och halsoskydd (FMH) finns en ansats att
systematiskt fordela koder till verksamheter.

2 Svensk naringsgrensindelning (SNI) ar en aktivitetsindelning som bygger pa EU-standarden NACE. Enligt SNI
kan en verksamhet ha flera aktiviteter (s k SNI-koder). Den senaste versionen ar SNI 2007.

# Ett geografiskt informationssystem (GIS) ar ett datorbaserat system for att representera geografisk
information sdsom koordinater, utbredning, riktningar etc.
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ges 1 det foljande darfor en utvikning influerad fran litteraturen kring arbetet med att
utveckla miljdindikatorer.

10.2 Miljotillsynsdata som underlag for
indikatorutveckling

Anstringningarna avseende att ta fram relevanta indikatorer fér vad som ar kdnne-
tecknande for en globalt sett héllbar utveckling har 6kat sedan borjan av 1990-talet
(Rametsteiner m.fl., 2011). Utvecklingen av héllbarhetsindikatorer har dock inneburit
stora utmaningar pé grund av dels svarigheten att definiera och méta vad som ska anses
vara “hallbart”, dels den normativa dimensionen av héllbarhetsbegreppet. Ur ett makro-
perspektiv kan de mellanstatliga processerna som omfattar de langsiktiga globala
anstrangningarna ses som den kanske storsta utmaningen, men minst lika viktigt for det
globala perspektivet ar att ur ett mikroperspektiv grunda indikatorerna pa ett relevant
dataunderlag. Det svenska operativa miljotillsynsarbetet kan ur detta globala perspektiv
ses som en viktig kélla till information som i slutdndan syftar till att uppna ett eller flera
storre mal. Oavsett makro- eller mikroniva aterkommer utmaningen med att kombinera
den vetenskapliga kunskapsproduktionen i termer av miljoméatt med den politiska norm-
bildningsprocessen. Utvecklingen av relevanta miljoindikatorer kan saledes drivas av en
mingd olika och fordnderliga motiv. Medan det vetenskapligt styrda angreppsséttet
framst syftar till att utveckla indikatorer i syfte att gora forhandsbedémningar,
konsekvensbeddmningar av alternativa strategier eller ta fram underlag till modellering
och simulering, syftar indikatorutveckling styrd av politiska eller administrativa hdnsyn
mer till att méta eller ta fram 6vervakningsverktyg for de viktigaste variablerna med
avseende pa héllbarhet. Framtagandet av miljoindikatorer préglas séledes av behovet att
pa ett balanserat sétt integrera det aktuella kunskapsldget med de samhélleliga normerna,
vilket for med sig att behovet av och kraven pé dataunderlaget varierar beroende pa
behov och Gver tid.

Milj6- och hallbarhetsindikatorernas roll i héllbarhetsarbetet ar att strukturera och
formedla information om vissa nyckelfrdgor och relaterade trender beroende pa vad som
anses relevant for en hallbar utveckling. Miljéindikatorerna &dstadkommer detta genom att
aggregera flera variabler (eller andra indikatorer) till en enda storhet och astadkommer
dérmed ett endimensionellt matt av en komplex verklighet. Det grundldggande syftet med
sddana matt dr att mojliggora jamforelser av tillstdnd over tid, vilket i sin tur bl.a. syftar
till att fora fram nya miljostandarder och dra (statistiska) slutsatser om forhallandet
mellan tillstdndet 1 miljon och sociala och ekonomiska variabler (Ebert och Welsch,
2004). Man kan naturligtvis ocksa tidnka sig indikatorer som &r helt fristiende fran miljon
och i stillet ger en bild av hur de administrativa processerna hos de operativa tillsyns-
myndigheterna fordndras 6ver tid. Det stiller andra krav pa vilka data som sammanvégs,
men grundprincipen dr densamma. I det f6ljande gors dock antagandet att miljotillsynen
har ett 6vergripande syfte och dirmed maste betraktas ur ett miljoperspektiv, dvs. att det i
forsta hand ar data som kan kopplas till miljopaverkan som &r av intresse.
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Indikatorframstillningen handlar séledes om att reducera en stor dataméngd till de data
som bést ger svar pa de fragor som kan tinkas stillas. Utdver att beskriva radande
forhallanden och trender ger indikatorframstillningen dven mojlighet att forsta exempel-
vis hur méinniskor och/eller miljéledningssystem fungerar, kopplingen (inklusive
beskaffenheten och styrkan) mellan olika processer och delsystem samt hur méanskliga
handlingar paverkar olika dimensioner av hallbarhet i termer av t.ex. ekonomi, milj6 och
sociala fragor (Rametsteiner m.fl., 2011). Ur detta perspektiv fyller miljdindikatorer ett
langt viktigare behov &n att enbart tillhandahalla deskriptiv statistik. Indikatorerna utgor
dven ett stod till forskare, politiker, medborgare och beslutsfattare som far mojlighet att
askadliggora viktiga miljoaspekter och forutse konsekvenser av atgirder eller passivitet.
Att identifiera, méta och tillimpa ldmpliga miljéindikatorer hor foljaktligen till de stora
utmaningarna for beslutsfattare, byrakrater, vetenskapsmin och medborgare sysselsatta
med héallbarhet (McCool och Stankey, 2004).

10.3 Inspektionspunkter som koncept

Precis som i fallet med miljoindikatorer handlar inspektionspunkter (och den till en
inspektion horande inspektionslistan) om att definiera de datapunkter som karakteriserar
den aktuella inspektionen ur bade det lokala och det globala perspektivet. Med denna
inspektionspunktsdefinition foljer 1) att en punkt ska vara sé pass sjdlvbarande och
uteslutande att den kan anvindas for flera syften, 2) att punkter som ar av betydelse for
nagondera av perspektiven ska tas med pa inspektionslistan och 3) att punkter som ar
ovidkommande inte ska finnas med. For att en inspektionspunkt ska vara gangbar for
flera syften maste den ofta métas och rapporteras kvantitativt. Exempelvis skulle man
kunna tinka sig att den enskilda miljoinspektoren bara behover veta att avstandet till
nirmsta vattendrag Overstiger 50 meter for sitt lokala beslutsfattande, men for den
nationella statistiken dr det dnda viktigt att i stéllet f4 en uppskattning av det faktiska
avstandet till vattendraget. Om inspektdren enbart matar in mer/mindre dn 50 meter” sa
ar det inte ldngre en inspektionspunkt utan i sjdlva verket en sammanslagning av en
numerisk métning och en slutsats avseende denna métning. Att alla perspektiv ska tas
med pa inspektionslistan handlar om att ta med dven de data som kan tinkas spela roll for
nigon annan avnémare. I en perfekt virld skulle dessa inspektionspunkter redan finnas
med eftersom inspektoren rimligen borde basera sina slutsatser pa alla relevanta data,
men det kan nog krévas att datorsystemet automatiskt for in sddana punkter pa
inspektionslistan utifran kidnda nationella behov, indikatorutveckling m.m. Att punkter
som &r ovidkommande inte ska finnas med &r mahénda inte jétteviktigt, men handlar
ytterst om att inte forvirra och riskera att forvranga avseende vad som faktiskt
karakteriserar en situation. Exempelvis kan en inspektionspunkt som implicit &r en foljd
av en annan inspektionspunkt féra med sig att denna inspektionspunkt far dubbelt
genomslag vilket bade ar ett problem for den ménskliga bedomningen och for t.ex.
utvecklingen av datorbaserade algoritmer for att hitta liknande fall.

Ur ett datalagringsperspektiv ér det viktigt att systemet verkligen mdjliggor att miljo-

inspektorens inspekterade och ofdrvanskade métning kommer direkt in i databasen i sam-
band med att inspektdren for in sina virden i datorsystemet (vilket kan ske redan pa plats
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vid inspektion eller annars vid hemkomst). Skillnaderna gentemot dagens ordning blir 1)
att datakvaliteten sdkerstélls pa lokal nivéa av den professionella miljdinspektoren, 2) att
data blir tillgéngliga for andra avndmare i realtid” och dirmed kan komma till nytta i
andra delar av systemet och 3) att dataunderlaget halls konsistent for alla avnédmare.

Den inspektionslista som hor till en specifik inspektion handlar séledes om att definiera
vad som karakteriserar ett inspektionsfall i termer av de inspektionspunkter som kommer
att mitas, observeras eller utvinnas pa annat sitt. En sddan inspektionspunkt skulle t.ex.
kunna handla om onaturlig véxtlighet vid utloppet frén ett avlopp (vilket skulle kunna
indikera ett 1ackande avlopp) och om det finns sddan véxtlighet dr det som tidigare
namnts viktigt att denna véxtlighet inte bara dokumenteras med en ja/nej-fraga utan med
en uppskattning om graden av vixtligheten. Genom att definiera en inspektionslista pa
detta satt blir dataunderlaget tillgdngligt for ménga olika typer av databehandling.
Forutom mojligheten att stdlla databasfragor och erhélla deskriptiv statistik avseende
enskilda variabler utgor inspektionspunkterna dven ett bra underlag for olika typer av
maskininlarning (prediktion med avseende pa tidigare kdnda/inldrda monster) och data-
mining (upptéckt av helt nya monster i data).

10.4 Inspektorsperspektivet

Som tidigare ndmnts vill vi pa den operativa inspektdrsnivan fora fram tva mojliga
beslutsstdd som kan implementeras utgaende fran tidigare inmatade inspektionslistor och
hjalpa miljéinspektdren innan respektive efter en inspektion. Innan inspektionen foresléar
vi att en relevant inspektionslista tas fram utgédende fran andra inspektionslistor for objekt
med liknande FMH, SNI, geografi/GIS och andra objektspecifika data. Genom att lata
datorn betrakta inspektionslistor for andra objekt med liknande objektspecifika data och
sedan ta fram en lista med de populdraste inspektionspunkterna erhélls en inspektionslista
som utifran ett inspektdrsperspektiv borde vara den mest relevanta. Darmed blir
inspektionspunkterna definierade underifran av miljdinspektdrerna sjdlva: den som vill
paverka kan fOra in nya “smartare” punkter som vinner i popularitet om de faktiskt anses
”smartare” av det ovriga inspektdrssamfundet och pa samma séitt forsvinner gamla
“simre” punkter automatiskt.?®> Fr att minska graden av “inspektionspunktsanarkism”
kan man tinka sig att exempelvis Naturvardsverket kan fa tillatas infora nagra mer eller
mindre tvingande inspektionspunkter, vilket skulle kunna konkretiseras genom att
punkterna hamnar 6verst pd inspektionslistan helt oavsett om de ar impopuléra i
inspektorskretsar eller inte. Kanske kan det rora sig om att pa detta sétt fora ut tillsyns-
vagledning genom att fororda att en viss métning som inte gjorts tidigare nu bor goras
framgent. Som liknelse kan man hir ha de dversta sponsrade svaren som man far upp vid
en Google-sokning.

% Eor att systemet ska fungera kravs att nyinkomna forslag pa inspektionspunkter verkligen férs fram som
alternativa forslag till de befintliga inspektionspunkterna. De nya punkterna riskerar annars att bli klassade
som impopulara/sdmre eftersom de @nnu inte har hunnit anvandas i ndmnvard utstrackning. Problemet kan
t.ex. I6sas genom att nya inspektionspunkter ges en vikt som avtar med tiden, genom att de nya punkterna
kopplas till befintliga punkter och fors fram som alternativ till dem, eller genom att nya punkter presenteras pa
en separat "nyhetslista”.
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Efter inspektionen foreslar vi vidare att den ifyllda inspektionslistan anvinds for att hitta
ett antal liknande inspektionssituationer som kan anvéndas som underlag for att bedéma
(och myndighetsutova) i det aktuella fallet. For att automatiskt kunna jaimfora och hitta
liknande beslut maste beslutsunderlaget (dvs utdata fran handlaggningsprocessen) beaktas
och jimforas med den aktuella situationen. Generellt kan detta goras antingen modell-
eller datadrivet, dvs. antingen genom att utgaende fran kunskap ta fram en lamplig
statistisk modell eller genom att trdna/ldra upp en modell utgdende fran stora miangder
data. Det finns ménga olika namn pé dessa tvé generella angreppssétt och ofta 16nar det
sig att kombinera dem. Avgorande for framgang &r att 1dra kénna datamaterialet och hitta
de sérdrag i beslutsunderlaget som karaktériserar beslutet och hur dessa sirdrag hinger
ihop. Som nédmnts blir det hir en balansgang mellan att med maskininlérning tréna upp en
modell, alternativt att forsoka ta fram egenskaperna med t.ex. datamining for att sedan
skapa en mer transparent statistisk modell.

10.5 Effekter

Den skisserade visionen for en framtida nationell databasldsning for miljotillsynen
rimmar vél med aktuella trender i samhéllet avseende informationshantering och innebér
samtidigt en separation mellan informationshantering och autonomi, dvs. att se data (som
i slutdnden 4gs och bekostas av samma skattebetalare oavsett var datapunkterna
uppkommit) som gemensamma behdver inte ses som ett hot mot operativa tillsyns-
myndigheters autonomi. Relativt nuldget kommer ddrmed synséttet pa data att kunna
forédndras frén att vara en statisk 6gonblicksbild till att bli till ett anvéndbart dataunderlag
som kan komma till nytta for ett otal kinda och dnnu okénda syften. Dagens arbete pa
nationell niva som innebdr att tillsynsvigledning styrs med utgdngspunkt fran enkater
kommer att helt kunna erséttas med enkla databasfragor vilket underlittar for bade den
som slipper fylla i enkéterna och den som har att ta emot ett ofta tvetydigt enkédtunderlag.

Ur ett nationellt tillsynsperspektiv fortjinar Livsmedelsverkets initiativ for omhénder-
tagande av tillsynsdata att lyftas fram. Redan i dag finns hér ett system dér de operativa
tillsynsmyndigheterna arligen forvéntas ladda upp vissa forutbestimda inspektionsdata i
ett enhetligt XML-format. Med denna 16sning har man saledes kommit en bra bit pa
vigen, dven om analyserna baseras pa mer an ett ar gamla data och végledningen darfor
inte avser de dagsaktuella problemen. For att knyta an till fornyelsen av webben skulle
den i detta kapitel skisserade visionen ddrmed kunna kallas ”Livsmedelsverket 2.0”.
Relativt Livsmedelsverkets 16sning ger den gemensamma databaslosningen som hér
foreslagits dven mojlighet att stélla databasfragor i realtid och att kunna svara pa
eventuella ofoérutsedda fragor som kan tdnkas inkomma. Utover att ta fram sddana
statistikuppgifter blir det ocksé enklare att folja upp hur kampanjer eller andra hiandelser
forédndrar/péverkar data.

Till sist ger visionen oss mojlighet att upprétthalla ett relevant dataunderlag som kan

bidra till datadriven utveckling av miljoindikatorer syftande till att uppna en langsiktigt
hallbar utveckling. Kopplingen mellan det inspektorsdrivna framtagandet av relevanta
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inspektionspunkter krockar dock delvis med detta perspektiv, dvs. det &r inte sdkert att
miljoinspektorerna viljer att definiera inspektionspunkter som enbart &r nyttiga ur ett
globalt perspektiv, men inspektionspunktsdefinitionen for atminstone med sig att de
punkter som faktiskt samlas in och ligger till grund for tillsynsbedomningarna ocksa &r
potentiellt relevanta for den globala indikatorutvecklingen.

10.6 Arbete med prototyper

Under senare delen av EMT-programmet har de anvindarcentrerade forsknings-
aktiviteterna och det framtagna scenariot som beskrivs mer ingéende i kapitel 9 legat till
grund for framtagandet av datorbaserade prototyper 1 syfte att pavisa, konkretisera och
testa de viktigaste utkomsterna frén programmet i allménhet och frén workshopserien i
synnerhet. Medan dagens datorsystem hos kommuner och lansstyrelser framst syftar till
drendehantering (se kapitel 5) tar prototyparbetet i stéllet fasta pa att hjédlpa och fornya
avseende inspektdrens bedomning och beslutsfattande. Med detta fokus kan programmet
sdgas gora ett stillningstagande avseende att effektivitet inom miljétillsyn bor handla om
informationshantering av miljodata snarare &n att vara ett matt pa hur effektiv en
myndighets drendehantering ar.

En strdvan under prototyputvecklingsarbetet har varit att arbeta anvidndarcentrerat snarare
dn att lata tekniken styra. Detta har dstadkommits genom att 14ta de 6vriga delprojektens
arbete informera workshopserien vilken i sin tur har informerat och styrt utvecklings-
arbetet. Vidare har det varit en strivan att tekniskt dstadkomma en helhet dér dels de mest
intressanta funktionerna har implementerats, dels resterande funktionalitet finns i enklare
representationsform (skisser).

Tekniskt kan prototyparbetet grovt delas in i tva delar med dels en mobilapp som pévisar
mojligheten till effektiv datainhdmtning med hjilp av kamera, GPS, dokumentinmatning
m.m., dels ett mer stationirt informationssystem med fokus pé en ”jamforelsevy” (och
Ovriga vyer i form av skisser). Mobilappen exemplifierar hur taggade/uppméirkta data
effektivt kan erhallas i rtt format medan jadmforelsevyn exemplifierar mycket av det som
programmet syftar till att &stadkomma i form av likformiga beslut 6ver landet, mojlighet
till nationell uppfoljning etc.

Jamforelsevyn ger stod for tva typer av jamforelser utgdende fran inspektionspunkterna i
inspektionslistan. Innan inspektion ger jamforelser hjélp med att ta fram en l&dmplig
inspektionslista baserat paA FMH, SNI och geografi/GIS. Efter inspektion ger en
jamforelse av den ifyllda inspektionslistan hjdlp med att beddma (och i slutdnden
myndighetsutova). Tillsynsjaimforelserna som de har implementerats i prototypen for
fram ett antal viktiga poidnger som har framkommit i samband med workshopserien och
den anvindarcentrerade analysen av materialet: dialog mellan verksamhetsutdvare och
inspektdr gynnas, grad av likformighet i bedomningar synliggoérs och nationell
uppfoljning kan goras med “ett knapptryck”. En viktig forutséttning for databehandling
overhuvudtaget ar dock att data inhdmtas systematiskt och gors jamforbar, vilket den
implementerade mobilappen &r ett exempel pa. Vidare ar det ocksa viktigt att det finns
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sparbarhet sa att den slutgiltiga helhetsbedomningen understdds av relevanta kvantitativa
data, dvs. att det gér att soka sig tillbaka till de kdllor som utgdr underlag for de slutsatser
som dras.

10.7 Fran idé till verklighet

Prototyperna inom EMT-programmet &r forskningsprototyper som har tagits fram for att
belysa viktiga podnger i syfte att tjdna som underlag for vidare diskussion med
intressenter pa olika nivéer. Det innebér saledes att det i dag inte finns ett enda "EMT-
system” med vildefinierade systemgranser som kan utgora grund for kravstéllning och
vidare upphandling. I stillet finns det en midngd olika mer eller mindre implementerade
koncept och forskningsidéer som dr framtagna utifran de slutsatser som presenteras i de
ovriga kapitlen i denna rapport och som kan ligga till grund for vidare diskussion. Dessa
idéer och koncept skulle kunna bana vig for ett vidare arbete med att ta fram ett eller flera
system, eller kanske ett framtagande av systemkomponenter inom ramen for befintliga
stodsystem. Forst darefter kan ett kravstillningsarbete ligga till grund for olika typer av
cost-benefit-analyser. Sddana analyser kan t.ex. ta hénsyn till hur man relaterar
investeringskostnad till battre miljo i termer av t.ex. béttre insikt om miljéindikatorer
(detta &r ett exempel pé ett ténkbart system pé nationell niva) eller mer réttssékra
bedomningar (detta dr ett exempel pa ett tinkbart system pé inspektdrsnivé). Nya typer av
teknikstod skulle kunna implementeras inom ramen for befintligt systemstod eller i form
av fristdende system/datorprogram, men forst krdvs arbete med att beakta EMT:s idéer
och fundera pa hur och med vad man vill ga vidare (tekniskt, politiskt, juridiskt m.m.)

10.8 Fallstudie: anmalan om lackande avlopp

Den utvecklade konceptprototypen for jamforelser av liknande fall har ett webbgréanssnitt
enligt figur 10.1 med en underliggande databas, tillhdrande GIS-funktionalitet m.m. I det
foljande beskrivs med hjélp av denna prototyp hur en inspektor skulle kunna dra nytta av
ett analysstod med tillgang till ett uppdaterat nationellt dataunderlag for att kunna ta sig
an en inkommen avloppsanmélan.

Overst i figur 10.1 ses ett antal processteg i form av de flikar som anvindaren kan klicka
pa for att gé vidare: plan, forberedelse, inspektion, jAmfor, beslut och utvérdering. Till
vanster ses en tidslinje som utgdr kopplingen till underliggande drendehanteringssystem
dér bl.a. kontakterna med anmailaren och verksamhetsutdvaren &skadliggdrs. Tanken &r i
Ovrigt att systemet ska utgdra en fristdende komponent som hélls frikopplad fran drende-
hanteringen. I mitten ses sedan inspektionslistan som i detta fall redan &r ifylld eftersom
den i figuren aktuella fliken “inspektion” ar den flik som inspektdren arbetar med vid
aterkomst till kontoret. Till hoger ses till slut ett GIS-lager med mdjlighet till interaktion
med en méingd olika kartlager. De andra flikarna innehéller annan information, men har
grafiskt sett samma utseende som i figur 10.1.
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Plan Férberedelse Inspektion  Jamfor Beslut  Utvérdering

NMNO0742/12:
Tidslinje

2012-08-14  Begaran om tillsyn av
enskilt aviopp paf

20120604 Inkommet telefonsamtal
frén fastighetsagaren:
Fastighetségaren til
Tvetaberg 67, Emil
Emilszon, ringde den 4 juni
2012 8l Miljoforvaltningen,
Doris Dorisson. Fragan
galide ett klagomal pa
hans

Inspektionslista
Alla  Awikande | Liknande

[# Slammet samlas i den forsta
(stérsta) kammaren.

[ Det finns inget eller valdigt lite
slam i sista kammaren (vid
utioppet).

[ T-rér finns pa utioppet i sista
kammaren.

Trbret gor att fiytslam inte kommer ut |

och EE. undrade nar en
inspektion kommer att ske

E.E. berattade att detfinns
bide gamia och nya

ledningar och han har ritat
upp avioppsanlaggningen

DD saattvi, antingen
Anna Annasson eller
Carina Carinasson,
kemmer ait hora av sig
Under tiden ar det bra om
han kan kontrollera sin
anlaggning med hjalp av
&n checklista som finns att
ladda ner fran
www.avioppsguiden.se.
Telefonnummer till E.E. ar
012-76 543

EE. hade aven fragor om
avfall och blev hanvisad fill
att ringa vaxeln for att bli
kopplad till ndgon annan
miljginspektor som kan
detta omrade battre,
eftersom jag var pa vag
vidare till ett annat
fjanstedrende.

2012-06-28 Telefon fran FA
Emil Emilsson sager att
han gravt provgrop for att
understka
forutsatiningama for nytt
aviopp. Inspektion planeras
till 2/7-12

20120614 Inspektion:
Inga uppaifter om avioppeti
vart arkiv. Avioppet ska vara
byaggt runt -0 enligt FA.
Aviappsanlaggningen
dammer tillbaka i
férdelningsbrunnen. Kan
inte se nagot utiickage i
slénten, kanner heller
ingen avioppslukt
Bedomer att detinte ar
négon risk for
badplatsemna.

2012-06-14  Aterkoppling klagomal
aviopp Tvetaberg 6:7

Heij!

Den 14 juni -12 gjorde
undertecknad inspekiion av
avioppet och omgivningen,
ochvill darfor ge
aterkoppling om attvi gar
vidare med klagomalet
utifran att avioppet inte
fungerade som avsett men
attjag ocksa gor
beddmningen att det inte ar
nagon risk for
badplatserna. Det kemmer
att komma ett forslag till

[~ Mellanviggama i slamavskiljaren

ar rena och torra. (R
Smutsiga och fuktiga mellanvaggar &r
efttecken pa att avioppet négon gang
har svdmmat éver. Det beror ofta pa att
den efterfdljande reningen satt igen.

[¥ Vattennivan i slamavskifjaren star
lika hogt Som utioppsroret.
Om vattennivan i siamavskiliaren ar
lagre an utioppsroret lacker troligen
slamavskiljaren och den méste 04
tétas eller bytas. Om vattennivan i
siamavskiljaren ligger ovanfor
utioppsroret har den efterfoljande
reningen sannolikt satt igen.

|7 Pumpbrunnen har ett fungerande

larm som aktiveras vid driftstopp.
Larm behvs bara om pumpen har
braddaviopp, om den inte har
bréddaviopp mérks driftstopp dven
utan farm.

[ Det finns inget slam eller pavixt i
fordelningsbrunnen.

[~ Vattennivan i fordelningsbrunnen
ligger i niva med

LN avvilcande |
Om vattennivin i fordelningsbrunnen
arlgre an utloppsréret licker troligen
fordelningsbrunnen och den méste da
tétas eller bylas. Om vattennivan i
fordelningsbrunnen ligger ovanfor
utioppsroret har den efterfsljande
reningen sannolikt satt igen.

[¥ Det finns inga rétter fran trad eller
buskar som kan skada
infiltrationen.

Ténk pd att inte kora over infiltrationen

med tunga fordon, det kan forstora

anldggningen.

[¥ Varje spridarledning avslutas med
ett luftningsrdr som sticker upp
ovan markytan

[ Det starinte vatten i
luftningsroren.

Detia kan kontrolleras genom att féra

ner en métsticka i luftningsroren

[ Det luktar inte skarpt av aviopp i
luftningsréren

v Detfinns inget slam i
provtagningsbrunnen.

Om du inte har provtagningsbrunn,

kontrollerar du vattnet | utloppsroret.

[ Vattnet i brunnen &r Klart, ofargat
och uktritt.

[¥ Tanken har ett fungerande
installerat.

beslut gallande
som du har majlighet att
bemata

mvh /i Anna Annasson

Adress
Wiljoforvaltningen

123 45 Boson

telnr- 012-345 67

faxnr: 012-345 00

e-post

anna annasson@boson se

Arkivera

[ Tanken och tilloppsledningarna ar
tata.

Rubrik:

Beskrivning:

Lagatil

Klagomal begédran om tillsyn av enskilt aviopp Tvetaberg 6:7
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™ Verksamhetsomraden fér vatten och
avlopp (VA-huvudmannens)

™ Vattenskyddsomraden

[ Tillstand hos vattenrecipienter

™ Vattenskyddsomrade

I Uppgifter frn dricksvattenanalyser
(Livsmedel/Hals oskydd)

I Brunnsarkivet

™ Grundvattennivaer

I~ Jordariskarta

temet av

Figur 10.1: Den utvecklade datorsystemsprototypen innehaller ett flertal mer eller mindre valutvecklade
vyer med tillhérande flikar. Olika ingangar finns for olika aktorer som t.ex. inspektér, kommunledning,
nationell uppféljning m.m. | figuren visas inspektionsfliken dar miljéinspektoren far mojlighet att vervaga
det insamlade datamaterialet innan han/hon gar vidare med sin bedémning i det aktuella fallet.
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Planeringsfliken utgdr kopplingen till kommunens system for drendehantering och
forsoker illustrera verksamhetsstyrningen som kopplar till den 6vergripande kommunala
planeringen. Hér aterfinns planerade aktiviteter och nyinkomna drenden. Denna flik har
inte varit i fokus under prototyparbetet eftersom den som ndmnts handlar mer om drende-
hanteringen 4n om de nya koncept som prototypen framst syftar till att demonstrera och
har dérfor realiserats med en inskannad skiss vilket 4r ett exempel pa en alternativ
anvéndning av prototyper under forskningsprogrammet. I detta fall har en anmélan
avseende ett lickande avlopp inkommit till kommunen, vilket prioriteras inom ramen for
inspektorens befintliga schema.

I den andra fliken som bendmns “forberedelse” kan man i tidslinjen till vinster se
information avseende sjdlva anmélan med lankar till de relevanta dokumenten. Det &r inte
fastighetségaren som har gjort anmélan, utan det dr en granne som oroar sig for paverkan
pa ett vattendrag. Vidare kan man se att systemet har anvint sig av befintlig information
om objektet i syfte att generera en relevant inspektionslista baserad pa inspektionslistor
for objekt med liknande karakteristika. I detta fall ror det sig om ett avlopp och dérfor har
t.ex. jordartsdatabaser kommit till anvandning. Till sist finns dven information om vanliga
fel for liknande objekt som hdmtats fran avloppsguiden.se som rédkade vara den mest
relevanta databasen i just detta fall. Inspektdren dr dock inte ndjd med inspektionslistan
som skapats automatiskt eftersom han/hon kénner att det saknas punkter som ar viktiga
for hans/hennes vidare bedomning. I rutan bendmnd Ny inspektionspunkt” lagger han/
hon dérfor i tur och ordning till de punkter som han/hon saknar avseende 6verfyllnads-
larm och tithet: "Tanken har ett fungerande 6verfyllnadslarm installerat” respektive
”Tanken och tilloppsledningar &r tdta”.

Nu ar det meningen att inspektoren ska kdnna sig tillrackligt forberedd for att aka ut pa
och genomfora sin inspektion. Som stod for arbetet har han/hon med sig sin objekts-
specifika inspektionslista. Sjdlva datainsamlingen stdds inte inom ramen for den
utvecklade analysprototypen vilket beror pa att inspektdrerna genom workshoparbetet i
forskningsprogrammet péatalat att sjdlva inspektionsmomentet inte skulle gynnas utan
snarare storas av ett datorstod eftersom fokus under sjilva inspektionen maste ligga pa
sjdlva interaktionen med verksamhetsutovaren. Under forskningsprogrammets tidigare
faser har det dven tagits fram en mobilapp for datainhdmtning, men en saddan utveckling
ser ur det anvéndarcentrerade perspektivet saledes ut att hora till framtiden.

Fliken inspektion”, dvs. den flik som é&r vald i figur 10.1, handlar i sjidlva verket om vad
som héinder da inspektionen redan dr genomford och resultatet i form av méitvarden for de
olika inspektionspunkterna har tillkommit till systemet (hur punkterna har hamnat i data-
basen beror pé i vilken form inspektoren tog med sig sin inspektionslista, kanske ror det
sig om pappersanteckningar som maste matas in eller sa &r punkterna kanske redan upp-
laddade frén en handhéllen dator av nigot slag). Férutom de nya &rendehanterings-
posterna i tidslinjen ar inspektionspunkterna (som nu dven innehéller de av inspektoren
tillagda posterna) nu ifyllda och det finns mojlighet att bilda sig en vidare uppfattning
med hjdlp av de olika GIS-lagren. Som synes i figur 10.1 &r tvd inspektionspunkter
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avvikande relativt normalbilden. Denna vy har saledes syftat till att ge inspektoren en
bittre bild av det inspekterade objektet, vilket avslutas med en 6vergéng till att i nésta
steg bedoma i det specifika fallet.

I nésta flik som bendmns “jamfor” har ett antal liknande fall frén det 6vriga riket
askadliggjorts tillsammans med diverse statistik avseende tidsdtgang, hur den aktuella
kommunen skiljer sig gentemot riket m.m. De liknande fallen presenteras tillsammans
med procentsatser som visar hur pass lika de dr det aktuella fallet med avseende pa den
ifyllda inspektionslistan. Med likhet avses foljaktligen likhet pé inspektionspunktsniva
avseende dels vilka inspektionspunkter som ingar i listan, dels vilka virden som maétts
upp eller péd annat sitt angivits for de aktuella punkterna. Denna likhetsdefinition foljer
naturligt av de tidigare delarna i detta kapitel som ju mycket har handlat om vikten av att
betrakta de sdrdrag som dr karakteristiska for en viss situation i syfte att upptécka
liknande (data-) monster. Daremot anvinds inte sjdlva bedomningarna for likhets-
berdkningarna. Dessa bedomningar nds genom ldnkar till de relevanta beslutsdokumenten
i drendehanteringssystemet och syftar i stillet till att ge inspektoren underlag for sitt
beslutsfattande. I det aktuella avloppsfallet har tre liknande fall hittats, dér ett av fallen &r
mycket snarlikt. Genom att ta del av beslutsdokumenten for de tre fallen far inspektoren
en god bild av hur det ser ut i landet och kan stimma av att han tinker rétt.

Den nist sista fliken bendmns “beslut” och handlar frimst om att omsétta den tidigare
insikten till beslut samt att utféra den nédvandiga myndighetsutdvningen. Detaljerna i det
aktuella fallet ger vid handen att avloppet bor bytas ut, men att det inte behdver goras
omgaende utan att det ricker om det gors inom tva ars tid. For att ta fram besluts-
underlaget tar inspektoren hjélp av de tidigare beslutsunderlagen for de framtagna
liknande fallen. I detta fall sker forst kommunikation avseende beslutsintention till bade
fastighetsdgaren och anmaélaren som dérefter inkommer med sina respektive kommentarer
varpé beslutet kan kommuniceras. Arendehanteringen &sk&dliggérs i tidslinjen i systemet.

Den sista fliken handlar om att utvirdera och dterkoppla till kommunledningen som
underlag for en mer systematisk utvirdering som sedan kan paverka planeringsarbetet
(som 1 sin tur utgor ett underlag for den forsta fliken i systemet enligt ovan).

10.9 Utvardering

For att utvdrdera den framtagna prototypen och idéerna avseende att arbeta med
inspektionspunkter, inspektionslistor, liknande fall m.m. arrangerades i borjan av hosten
2012 ett utvarderingstillfille dar deltagarna fick stega sig igenom och diskutera
prototypen. Som grund for utvarderingen anvéndes samma avloppsanmélan som
beskrivits i ovanstdende fallstudie och eftersom prototypen tagits fram med utgangspunkt
i inspektorers behov bjods deltagare bestdende av praktiserande inspektorer in. Under
dagen fick dessa sedan i uppdrag att med hjilp av prototypen parvis arbeta med det
inkomna avloppsdrendet. Det dvergripande syftet med utvirderingen var att undersoka
huruvida konceptet stodjer inspektorens framtida praktik och det férvéntade resultatet var
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att fa synpunkter rorande tillhandahéllna funktioner, hur prototypen kan stodja
inspektorens praktik och process, samt konceptet som helhet.

Deltagarna var 6verlag positiva till konceptet som helhet och detta &ven d& program-
foretrddarna uttryckligen bad om att fa “’stenhard kritik”. Saker som diskuterades mer
ingdende handlade om nyttan med att jimfora sig med Gvriga Sverige, 4gandet av och
arbetet relaterat till inspektionspunkter och vikten av att inte staten patvingar system pa
de operativa tillsynsmyndigheterna. Funktioner som uppskattades extra mycket var
kopplingen mellan att i forvég generera en inspektionslista som sedan anvénds for att ta
fram liknande fall, listan med “’vanliga fel” och synliggorandet av avvikelser.

Sjalva grundidén med att arbeta med inspektionspunkter och de férdelar som nagon form
av gemensam databaslosning for med sig i termer av rittssdkerhet, statistisk bearbetning,
beslutsstod, att fa slippa “enkételdndet” m.m. omfamnades av de deltagande
inspektdrerna. Agandet av inspektionspunkter (och data i allménhet) ir dock en kinslig
frdga som gav upphov till diskussion och manar till eftertanke. Hér fanns det initialt
delade meningar kopplade till kommuners autonomi. Frén forskningsprogrammets sida
presenterades synen avseende att informationshantering och autonomi &r och bor vara
skilda saker, vilket de deltagande inspektorerna kunde halla med om. Den kanske
intressantaste observationen var att inspektorerna hade latt for att identifiera nya och
omformulera gamla (mindre bra) inspektionspunkter och verkade ta inspektionspunkterna
till sig som ett levande material som kontinuerligt kan forbéttras och anpassas efter
behov.

En rad forbéttrings- och fordndringsforslag avseende olika typer av detaljer i prototypen
uppkom under dagen. Ett sddant forslag &r att tidslinjen dven borde kunna anvindas for
eget arbetsmaterial och inte bara for det som har med sjélva drendehanteringen att gora.
Inspektdrerna eftersokte hir specifikt mojligheten att kunna arbeta med material som inte
arkiveras utan i stillet slings i samband med att drendet slutfors, vilket motiverades med
att de annars behovde fora anteckningar vid sidan av gillande saker som i slutinden dnda
visar sig vara ointressanta for det aktuella fallet. Andra detaljkommentarer hade att gora
med sjdlva utformningen av webbgréinssnittet avseende t.ex. mdjligheten att kunna fram-
héva extra viktig information, en soptunnaikon for att enkelt kunna ta bort inspektions-
punkter, bendmningar osv.

Som grund for utvirderingen anvéndes ett faktiskt case rorande ett lickande avlopp,
vilket dr ett d&rende som omhéndertas lokalt p4 kommunal niva. Eftersom kommuners
processer och rutiner ser olika ut far det lokala perspektivet aterverkningar avseende
kontakten med verksamhetsutdvaren och dven den faktiska myndighetsutévningen. En
intressant observation som framkom vid utvarderingen belyser detta genom att det i det
fall som anvéndes vid utvarderingen forekom att beslutet skickades for paseende till de
olika aktorerna innan det slutligen faststélldes, vilket de deltagande inspektdrerna menade
inte var sérskilt vanligt forekommande (om det 6verhuvudtaget forekom) i deras hem-
kommuner. Utvérderingen byggde dock pa data som visade att det i andra kommuner var
praxis att hantera drenden pa detta sitt. Sddana olikheter skulle kunna betraktas som efter-
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stravansvard kommunal autonomi, eller s& kan det vara tecken pé en odnskad olikhet som
ger upphov till olika behandling. Helt oavsett vilket perspektiv som tas sa ér det enligt
forskningsprogrammets mening viktigt att olikheter synliggors i ett nationellt hinseende
och ligger till grund for vidare diskussion, vilket inte &r fallet i dag da data bara finns
lokalt hos de operativa tillsynsmyndigheterna.

10.10 Sammanfattning

Detta kapitel har stillt miljotillsynsarbetet i kontrast till modern informationshantering
och diskuterat hur informations- och kommunikationsteknik (IKT) skulle kunna anvéndas
for att fornya, effektivisera och bedriva ett mer proaktivt miljétillsynsarbete pa den
operativa nivan samtidigt som andra mer globala informationshanteringsaspekter
tillgodoses. Som grund for vad IKT kopplat till nationellt tillgdngliga data skulle kunna
bidra med forsoker kapitlet sitta miljotillsynsdata i ett storre perspektiv genom att
diskutera den sa viktiga utvecklingen av miljéindikatorer, vilket sedan banar vig for att
definiera koncepten “inspektionspunkt” och “inspektionslista”. Dessa koncept dr barande
for det vidare arbetet med att ta fram en mer konkret systemvision.

En grund for arbetet har varit att arbeta anvidndarcentrerat och utgé fran inspektorens
praktik, vilket fatt aterverkning pa den presenterade visionen av hur det framtagna
scenariot i kapitel 9 skulle kunna konkretiseras. Konceptet har tagits fram genom
anviandande av datorbaserade forskningsprototyper som pavisar nagra av de idéer som
forskningsprogrammet har resulterat i, vilket har presenterats mer utforligt i kapitlet.

Helt centralt for de podnger som presenteras i kapitlet &r tillgangen till data pa olika
nivéer och forskningsprogrammet foreslar darfor att en gemensam databaslosning tas
fram. Samtidigt &r problemet med otillgdngliga data komplext och kan inte enkelt 16sas
genom att likt ett foretag upphandla forsta bésta ”business intelligence-10sning”, utan det
handlar om att ta ett helhetsgrepp och kombinera de olika perspektiven och makt-
balanserna som finns i systemet som helhet.
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Kapitel 11
Framtida analysmoijligheter

EMT har i ett antal rapporter visat vilken typ av statistiska och ekonometriska analyser
som gar att utfora pA MSA-data (miljosanktionsavgifter). Med en storre tillgdnglighet av
data skulle liknande analyser kunna genomforas pé ett bredare urval av utfallsvariabler.

Genom den enkdt som EMT genomforde hosten 2011 (se kapitel 2) har det skett en
kartlaggning av olika relevanta faktorer rérande den kommunala miljétillsynen. Det
skulle dérfor vara vardefullt att gora regelbundna uppfoljningar. Dock &r det knappast
idealt med enkiter av flera skél. Enkéter ar tidskrdvande, varfor svarsfrekvensen blir
lidande. Dessutom dr ménga svar subjektiva och baserade pa uppskattningar. Att i stéllet
samla in data direkt i samband med inspektioner och andra tillsynsaktiviteter, som vi
redogjort for i kapitlen 9 och 10, torde dka tillforlitligheten och spara tid.

I de foljande avsnitten redovisar vi vilka olika typer av analys som skulle vara av intresse
i framtiden och som skulle underlédttas av att tillgéngligheten pa data forbéttras.

11.1 Professionella bedomningar

Till miljoinspektorens uppgifter hor att gora avancerade beddmningar. Det ar av vikt for
den fortsatta utvecklingen av yrket att undersdka hur, mer exakt, miljdinspektorer
resonerar i sitt beslutsfattande. Det dr betydelsefullt eftersom sddan kunskap bidrar till att
fortsétta utveckla de hogskoleutbildningar som finns i landet. Det bidrar ocksa till att pa
annu battre sdtt kunna ge redan aktiva inspektorer fortbildning. Genom 6kad kunskap om
hur den professionella bedomningsprocessen gér till 6kar ocksé sjdlva professionens
status. Genom mer forskning om hur miljdinspektorers professionella bedomningar gér
till kan just denna yrkesgrupp gé fore i utvecklingen av svensk myndighetsutdvning i
stort.

Det finns ndgra omrdden som hér ska lyftas fram som sérskilt viktiga ur forsknings-
synpunkt. For det forsta &r en viktig frdga hur de under sjélva inspektionen tinker och
beddmer. For det andra hur de lagger ihop alla delarna infor det formella myndighets-
beslutet. Det &r en process som kréver stor erfarenhet. Det dr viktigt att undersdka hur
denna kompetens utvecklas under de forsta dren av en inspektors yrkesliv. Pa sé sétt kan
man ta reda pa vad unga inspektorer behdver for stod for att rétt utveckla denna
kompetens. Inspektorer lever med ibland otydliga eller motstridiga mél, med kravande
kommunikation och med bedémningar pa flera olika omrdden. Det &r med andra ord flera
olika kompetenser som krivs for att inspektdren ska bli duktig pa sitt yrke, men ocksa
kdnna att vederbdrande beharskar yrket och &r beredd att stanna kvar i det. Vi har under
detta forskningsprogram endast paborjat det arbetet genom att undersoka vilka
dimensioner som ingér i deras bedomningar.
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Nar det géller effektivitet och professionella bedomningar ar det en mycket komplex
materia. Det vi vill understryka hér &r att miljoinspektorers bedomningar ar viktiga for
effektiviteten pa mer &n ett sétt. Kan man stirka deras kompetens i att utfora vl genom-
tinkta bedomningar som héller vid en eventuell réttslig provning och som ar bade
korrekta och begripliga for den verksamhetsutdvare som berdrs, bidrar det till en effektiv
miljotillsyn. Men for att man ska kunna gora det behdver man samla mer kunskap om hur
inspektorernas bedomningar faktiskt gér till och hur de utvecklas 6ver tid.

11.2 MIl:s paverkan pa verksamhetsutdvarna

De utbildningar i motiverande samtal (MI) som gjorts i fyra kommuner har utvérderats av
de deltagande inspektdrerna. Detta har skett genom att l1ata inspektorerna sjélva fylla i
enkéter dér de skattat hur de uppfattat genomforandet av en inspektion samt hur
tillimpbar metoden 4r i inspektionsarbetet. Darigenom har man kunnat se om MI-
utbildningen har haft nadgon effekt pa hur inspektdrerna upplever sina méten med
verksamhetsutovare och om de uppfattat att utbildningen varit dem till gagn. Inspektions-
samtal har ocksa spelats in och sedan kodats for att se i vilken utstrackning MI-
utbildningen har paverkat inspektoérernas kommunikation.

Saledes har man kunnat méta den effekt som MI-utbildningen har haft pa inspektdren och
pa dennes kommunikation. Det visade sig i denna studie att inspektérerna bedomde MI
som anviandbart och att de utvecklade sin MI-kompetens efter MI-utbildningen. Detta
sdger dock ingenting om huruvida verksamhetsutdvarna har paverkats i sitt miljdarbete.
Ett ndsta steg skulle dérfor vara att undersdka om det finns skillnader i beteende mellan
verksamhetsutovare som har triffat en inspektdr med hogre MI-kompetens och
verksamhetsutdvare som har traffat en inspektor med lagre MI-kompetens. Exempelvis
skulle man kunna analysera utfall som foreldgganden, atalsanméalningar och MSA 6ver
tid for att faststélla om MI-utbildningen har en effekt pa verksamhetsutovarna och
huruvida denna effekt &r bestaende.

Det finns saledes ett behov av att undersoka sambandet mellan MI-utévande/MI-beteende
och verksamhetsutovarnas miljobeteende/miljoeffekt. I nuldget saknas dock matt pa om
verksamhetsutdvare paverkas till ett bittre miljobeteende av MI. Framtida studier skulle
kunna ge svar pa foljande viktiga framtida fragestéllningar:
e Leder en hogre MI-kompetens hos inspektorerna till ett forbéttrat miljobeteende
hos verksamhetsutovare?
e Hur hog MI-kompetens ar en rimlig och tillrdcklig ambitionsniva?
e Nir ar det ldampligt respektive mindre lampligt att anvdinda MI i
inspektorsarbetet?
o Vilka MI-fardigheter 4r mest avgorande for att pdverka verksamhetsutovares
miljobeteende?
e Vilka Ml-variabler bor man fokusera pé att forbattra?
e Hur ser ett lampligt MI-utbildningsuppldgg ut mot bakgrund av erfarenheterna av
denna studie och EMT i stort?
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11.3 Utvardering av tillsynens utfall

Under arbetet har vi identifierat bl.a. féljande omraden som fortjénar vidare
uppmaérksamhet:

1) Hur paverkar olika finansieringsmodeller tillsynens utforande? Ett aterkommande
tema i de tidigare intervjustudier som gjorts &r den resursbrist som inspektdrer och
handléggare upplever i sitt arbete. Vidare har vi 1 var egen forskning fatt indikationer pa
att finansieringen av den operativa tillsynsverksamheten kan paverka sjilva tillsyns-
arbetet, som exempelvis krav pé graden av kostnadstdckning av tillsynen. For att ge basta
mdjliga forutsittningar for att tillsynen ska bli effektiv méste en tillrédcklig resursniva nas
utan att finansieringskraven blir alltfor styrande for hur tillsynen bedrivs. Det behovs
vidare forskning om olika finansieringsmodeller for miljotillsyn.

2) Hur pdverkar den organisatoriska utformningen av den operativa tillsynsmyndigheten
forutsdttningarna for en rittssiker och effektiv miljétillsyn? Béade tidigare studier och
EMT:s forskning har uppméarksammat hur olika organisatoriska aspekter av de operativa
tillsynsmyndigheterna paverkar arbetet med miljotillsyn. Ett forekommande problem for
att astadkomma en effektiv och rattssaker miljotillsyn &r att miljo- och néringslivs-
intressen blandas pa en 14g operativ niva i tillsynsarbetet. Av den anledningen &r det
intressant att utreda olika modeller for en rimlig separation av miljé- och naringslivs-
intressen pa lokal (kommun) och regional (ldnsstyrelse) niva. I kapitel 3 av denna rapport
har det exempelvis visats att antalet MSA som en kommun utdelar péverkas av dess
politiska styre. Med tillgang till data rorande en méingd andra variabler dr det nu mojligt
att forfina analysen. Syftet ér dels att undersoka huruvida samma monster giller antalet
foreldgganden och atalsanmélningar som en kommun gor, dels att kartldgga exakt hur
kopplingen mellan politiskt styre och anvindandet av MSA eller andra utfallsvariabler ser
ut.

3) Arbeta vidare med att identifiera indikatorer for uppfoljning av tillsynens effektivitet
och rittssdkerhet. Detta forutsitter dock ett forbattrat dataldge. Som tidigare nimnts har
den svenska miljétillsynen en starkt decentraliserad struktur med flera hundra operativa
tillsynsmyndigheter. For att sikerstélla en rimlig grad av rittssdkerhet och effektivitet
behovs information som kan ge tillsynsvidgledande myndigheter en rimlig chans att folja
upp och koordinera den operativa tillsynen. For att ta fram rimliga indikatorer som kan
anvéndas for uppfoljning och koordinering behovs forskning pé faktiska data, vilka till
storsta del saknas i dag.

4) Empiriskt undersoka eventuella variationer gdllande verksamhetsutovares arbete mot
miljomdlen. Om tillsynsmyndigheternas kunskaper rorande verksamheternas incitament
forbéttras torde tillsynen kunna effektiviseras satillvida att resurser fokuseras pa de
omréaden dér behovet dr som stdrst. En forutsittning for detta &r att med hjilp av modeller
systematiskt begripliggora olika aktdrers incitament samt interaktionen mellan dessa, for
att sedan med hjélp av konsistent insamlad data testa de teoretiska prediktionerna
empiriskt.
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En viktig fraga &r hér att undersoka vilka drivkrafter som &r visentligast nér det géller
verksamhetsutdvarnas miljoarbete. Detta kan exempelvis ske genom enkater till
verksamhetsutovare med fragor som; hur viktig ar lagstiftning och tillsyn jamfort med
marknadsincitament (som t.ex. miljokrav frén kunder)?; vad dr mest avskrackande, straff
eller negativ publicitet? En liknande amerikansk studie &r Gunningham m.fl. (2005). En
sddan studie kan leda till att vi exempelvis kan identifiera skillnader i drivkrafter mellan
olika branscher, foretagsstorlek m.m.

Ett annat sitt att empiriskt undersoka hur verksamhetsutdvare reagerar pé olika
incitament &r att méita deras miljobeteende genom olika utfallsmatt. Darmed undviks de
problem vi redan nimnt med enkéter. Tva mojliga sddana utfallsmatt dr dels att anvdnda
emissionsdata frdn SMP och dels att anvinda sig av ndgon typ av bedomningskriterium
som inspektorer/handlaggare rapporterar. Exempel pé det senare mattet kan vara om
verksamhetsutdvare upp- eller nerklassas enligt SKL:s taxa enligt risk och erfarenhets-
beddmning. Ett tredje métt som redan ndmnts ar antalet formella uppfoljningar av
avvikelser som foreligganden, MSA eller atalsanmélningar. En forutséttning for en
analys med dessa matt &r att vi kan koppla olika tillsynsinsatser till utfallsmatt pa
verksamhetsutovarniva. Ett exempel &r att simultant estimera enskilda verksamhets-
utdvares sannolikhet att fa ett tillsynsbesdk med sannolikheten att samma verksamhets-
utovare far en formell uppfoljning (eller far en bedomd minskning av sin miljorisk enligt
SKL:s taxa). En liknande studie har utforts pa flamléndsk data av Rousseau (2007).

En tredje metod for att undersdka verksamhetsutovares incitament &r att anvénda sig av
experimentell metod. Hér viljs ndgon eller ndgra verksamhetsutdvargrupper ut som
utsétts for ndgon typ av behandling samtidigt som en kontrollgrupp inte far en sadan
behandling. En behandling skulle kunna vara en speciell typ av tillsyn (t.ex. MI som
redan nimnts), eller ett bonussystem for miljoarbete, eller ett bestraffningssystem som
exempelvis publicering av en svart lista” av misskdtsamma verksamhetsutdvare.
Experimentdeltagarna (eller snarare effekten av behandlingen) kan sedan utvirderas
utifrdn ndgot av ovan ndmnda utfallsmatt.

Att béttre forstd vad som driver verksamhetsutovare att arbeta mot miljdmalen samt att
folja lagstiftningen &r en viktig forutséttning for att kunna definiera och utvirdera olika
tillsynsmetoder. Med utgédngspunkt i olika EMT-modeller kan vi formulera ett antal
specifika hypoteser om tillsynsmetoder som testas pa tillsynsdata. Analysen kan da
exempelvis anvéndas for att utvérdera effekten av foranmailda respektive oanmélda
inspektioner, forekomsten av information i tillsynsarbetet, anvdndningen av olika typer av
uppfoljning vid konstaterade avvikelser som t.ex. foreldggande, foreldggande med vite,
MSA, atalsanmélan etc. Kartliggningen av verksamhetsutovares incitament kan ocksa
hjilpa till att hitta effektiva tillsynsmetoder som inte bara leder mot miljomalen utan
ocksa bidrar till en sé liten kostnad for verksamhetsutdvarna som majligt.
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11.4 Framtida statistisk analys

Den statistiska analys som presenterades i kapitel 3 visar hur data som samlats in
konsistent dver tid kan anvidndas. Med hjilp av de MSA-data som varit tillgédngliga har
det varit mgjligt att undersoka recidivism samt eventuell politisk paverkan.

For att kunna mita effektivitet skulle det krévas ett stort antal matt for resursanviandning,
mal, aktivitet och utfall. Det kan alltid diskuteras vilka matt som é&r relevanta eller inte (se
kapitel 12), men det dr alltid béttre att ha tillgang till s4 manga matt som mdjligt. Med
hjélp av statistiska metoder ar det sedan mojligt att sélla bland matten.

En sddan metod &r Exploratory Factor (Principal Components) Analysis — EFA. Metoden
gar ut pé att kombinera de ursprungliga variablerna (matten) for att skapa nya
okorrelerade komponenter. Dessa komponenter skiljer sig at sétillvida att de &r olika
starkt kopplade till de ursprungliga variablerna och kan dérfor rangordnas med avseende
pa i vilken grad de forklarar ett utfall. Detta innebéar att man kan plocka bort de
komponenter med lagst forklaringsgrad utan storre forlust. Darigenom kan man reducera
antalet variabler avsevart. Sjdlvklart innebdr denna metod en avvigning mellan att
anvénda sd mycket information som mdjligt och kostnaden av att hantera denna
information (i tid eller i svérighet att tolka).

Genom att vélja de komponenter med hogst forklaringsvarde och bortse frén resterande
komponenter skulle indikatorer kunna skapas, givet att data for en méngd olika matt finns
tillgéngliga.

11.5 Sammanfattning

Vi har i detta kapitel redogjort for olika fragestillningar och analysmetoder som kan
anvéndas for att studera och utveckla svensk miljotillsyn. Delvis handlar det om att f6lja
upp de delprojekt som dgt rum inom ramen for EMT. Det skulle vara av stort intresse att
undersoka effekten av MI-utbildningen &ver langre tid och hos verksamhetsutdvarna.
Likaledes skulle ett fortsatt utforskande av beslutsfattande och professionella
beddmningar i tillsynsarbetet vara 6nskvirt. Nér det géller métandet av tillsynens utfall &r
en viktig forutsittning inforandet av ett informationssystem for att 6ka utbudet, kvaliteten
och kontinuiteten av tillsynsdata. Kapitlen 9 och 10 redogor for en prototyp av ett sadant
informationssystem.

Regelbunden och konsistent datainsamling har dessutom fordelen att forskare och/eller
andra intressenter inom svensk miljétillsyn kan dra nytta av plotsliga forandringar i miljo-
tillsynens forutséttningar, som t.ex. fordndringar i EU-lagstiftning, inférandet av nya
tillsynstaxesystem m.m. Den intresserade kan da gora s.k. fore och efter-studier da data
nu finns insamlad bade fore och efter fordndringen. Detta dkar “forskningsberedskapen”
markant da plotsliga och ovéntade fordndringar snabbt kan analyseras.

En annan viktig aspekt att belysa kring ett informationssystem ar hur informationen
kommer att anvindas. Ett anvindningsomrade &r forskning och ldrande, t.ex. hur vil olika
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tillsynsmetoder fungerar pa olika typer av verksamheter 6ver tid. Ett annat, och potentiellt
mer kontroversiellt, anvindningsomrade &r uppf6ljning och utvérdering av operativa
tillsynsmyndigheter. De specifika valen av nyckel- och jimforelsetal kan f starka
incitamentseffekter pd de operativa tillsynsmyndigheterna varav en del kan ga emot syftet
med miljobalken. Ett narbesldktat exempel pa detta fenomen ar de 1 media omtalade
nykterhetskontrollerna som polisen har utfort dir antalet kontroller har varit styrande och
inte deras effekt. Anvéndningen av jamforelsetal méste dérfor goras forsiktigt och alltid
beakta de mdjliga incitamentseffekter de kan orsaka.
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Kapitel 12
En effektivare miljotillsyn

Inom ramen for EMT har miljoétillsynen berdrts ur olika vetenskapliga perspektiv. Detta
aterspeglas ocksé 1 hur begreppet effektivitet har anviénts i de olika kapitlen av denna
rapport. Den yttre och inre effektiviteten, vilka definierades i det inledande kapitlet, har
utgjort naturliga referenspunkter i samtliga kapitel. Detta kapitel sammanfattar resultaten
av EMT:s arbete, med sérskilt fokus pa vad som paverkar effektiviteten i svensk miljo-
tillsyn.

Det foljande avsnittet handlar om betydelsen av kompetens och professionalism for
effektiviteten. Det andra avsnittet berdr effektivitet och anvéndbarhet med utgdngspunkt i
den prototyp for ett informationssystem som presenterats i kapitel 10. I det tredje avsnittet
diskuteras forutsittningarna for att kunna maéta tillsynsarbetet. Det fjarde avsnittet redogor
for mojligheterna att méta tillsynens resultat. Det femte avsnittet avslutar och samman-
fattar.

12.1 Effektivitet genom kompetens och
professionalism

For att man pa det lokala miljokontoret ska gora rétt saker (yttre effektivitet) och gora
saker ritt (inre effektivitet) krdvs att man har rétt kompetens och anvinder sig av sin
professionalism. Kompetens kan definieras som tillimpning av kunskap, férdigheter och
beteenden. Kompetens &r relativt och handlar om hur vil man kan tillimpa kunskap och
utfora ett arbete. Med formell kompetens brukar man mena utbildning eller erfarenhet
som krdvs och dr métbar, pad samma sétt som kunskap, dvs. om man har kunnighet,
skicklighet och formaga att utfora ndgot. Med social kompetens brukar man mena hur vil
man kan “’ta ménniskor” och hur vdl man fungerar i grupp. Med professionalism menar
man vanligen utféranden, syften och egenskaper som karaktériserar en yrkesgrupp.

For att kunna anvinda sig av begreppen kompetens och professionalism i termer av
effektivitet och for att kunna méta deras betydelse for tillsynens resultat, behdver man
resonera sig fram till vad begreppen innehéller och betyder for miljotillsynsomradet.
Utifran de observationer och intervjuer vi gjort inom ramen for programmet har vi
sammanstallt ett antal aspekter p& miljdinspektorers (och chefers) kompetens och
professionalism pa olika nivaer.

Vi har noterat tva delar av eller perspektiv pa kompetens som behdvs for att kunna utfora
inspektioner, dels den individuella kompetensen och dels gruppens kompetens. Den
individuella kompetensen kan delas in i bade den generella grundkompetens som alla bor
ha och den kompetens som &r nischad, en specialistkompetens. Grundkompetensen
handlar t.ex. om kunskaper rorande miljélagstiftningen och forvaltningslagen, samt
sprakkunskaper sé att man nar tydlighet och korrekthet t.ex. for att beslut ska kunna
anvindas vid eventuell provning. For detta behdvs en gemensam och anvind nomenklatur
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sé att alla dr eniga om begreppen nationellt och anvinder sig av rétt termer och
formuleringar vid olika typer av skrivningar, t.ex. beslut. Specialkompetensen handlar om
att tillse att i alla fall ndgon pé kontoret har djup kunskap om ett specifikt omrade, t.ex.
enskilda avlopp, forskolor, kemikalier eller tekniska stodsystem.

Vi har ocksa beskrivit kompetens som négot gemensamt, dvs. en samlad kompetens pa
kontoret eller inom gruppen. Den samlade kompetensen &r summan av alla individers
kunskap som ska tidcka in att man inom kommunen har ritt kompetens for att kunna fatta
riktiga beslut givet de drenden de har inom kommunen. Det méste alltsa finnas en sam-
stimmig kompetens som handlar om miljétillsynens grundvalar och att var och en av
medarbetarna méste ha en grundad kunskap och kompetens om lagstiftning, forvaltning
och ett korrekt och tydligt sprak bade i tal och i skrift. Det i sin tur handlar om en
gemensam grund och samsyn for transparens kring lagar och regler for att verksamhets-
utdvare och allménhet ska kénna sig trygga med de beslut som fattas och hur de fattas.

Den sociala kompetensen &r inte bara ndgot man har utan det finns metoder att lira sig
vad géller bemdtande och maluppfyllelse med de samspel man har med ménniskor,
oavsett om det dr mellan verksamhetsutdvare och miljoinspektor, mellan milj6-
inspektoren och kommunpolitiker eller inom en grupp miljéinspektorer. Kompetens pa
det har omradet handlar om att ta till sig metoder for bemd&tande och att sidtta méitbara mal
for motet/samspelet, for sig sjdlv och for gruppen.

Professionalism kan uttryckas som det karaktiristiska sétt en person utfor sitt arbete pa
inom ramen for sin yrkesroll. For miljoinspektoren handlar det t.ex. om att vara
professionell i sina bedomningar. En effektiv bedomning i myndighetsutovningen handlar
1 hog grad om att den ska vara réttssiker och likvardig, men ocksé att den ska vara
korrekt gjord fran borjan. Med det senare menas t.ex. att den ska halla for en rattslig
provning, att om den behdver anvindas i domstol ska den innehélla alla de uppgifter som
domstolen behdver. En viktig forutsattning for en professionell beddmning &r att man ser
till varje enskilt fall utifrén fallets egna forutséttningar. Det dr kvaliteten i bedomningen
som avgor dess effektivitet, i relation till andra parametrar, t.ex. den tid man maste lagga
ner. En utforlig beskrivning av beddmningsdimensioner finns i kapitel 6.

Vad professionalism och kompetens inom miljétillsynsomradet innebér behdver ocksa
definieras och fyllas med innehéll pd nationell, regional och lokal nivé for att sékerstilla
att det bildas en samsyn och transparens i forfaringssitt och beslut.

Resonemanget om professionalism och kompetens later kanske som en sjélvklarhet. Givet
att miljotillsynen hdnder genom de individer som &r stadda att utfora tillsynen, dvs. miljo-
inspektorer och handléggare, och att tillsynen &r distribuerad 6ver landet till olika
administrativa, organisatoriska och ekonomiska forutsittningar blir definitionerna av och
innehéllet i begreppen pa alla nivder fundamentala for att sidkerstilla samsyn och
transparens.
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12.2 Effektivitet och anvandbarhet

For forskningsfiltet Manniska dator-interaktion (MDI) finns det en central definition av
vad som utgor god anvandbarhet, ndmligen mojligheten att anvéinda ett system.

ISO-NORMEN 9241-11 DEFINIERAR ANVANDBARHETEN FOR ETT SYSTEM:

Den grad i vilken anvandare i ett givet sammanhang kan bruka en produkt for att
uppna specifika mal pa ett dndamalsenligt, effektivt och for anvandaren
tillfredsstéllande satt.

Denna definition sitter anvéndaren och systemet i forsta hand, dir deras interaktion ska
uppna syftet med en given uppgift pa ett effektivt sitt. Anvéndaren ska alltsa inte behdva
fa huvudbry 6ver hur man anvénder systemet, utan systemet &r ett medel for att uppna
maélet. Tillfredstillelsen kan vi eventuellt stdlla inom parantes, &ven om den kopplar till
huruvida anvindaren upplever sig ha gjort nigot effektivt och indamalsenligt. Andamals-
enlighet handlar om i vilken grad uppgiften uppfyller ndgot for organisationen dverlag
(yttre effektivitet) medan effektivitet hdr handlar om den inre effektiviteten.

I de flesta fall ingar en uppgift i ett system av andra uppgifter som tillsammans utgér det
overgripande dndamalet, t.ex. som i beskrivningen av den professionella bedomningen
hér ovan. Det blir alltsa centralt att man tydligt talar om vilka systemgrinser som utgdr
den yttre delen av systemet. Milj6tillsyn kan ha "virden av paverkan pa miljon” som yttre
grans. | EMT-programmet dr det dock inte miljon som dr gransséttande utan i stéllet ar
det den interna konsistensen av miljotillsynen givet miljobalken som utgor systemets
granser. | detta sammanhang kan man da séga att alla de uppgifter som inspektionerna
utgdr (samtal, koll av egenkontroll etc.) tillsammans ska uppnd avsikterna i miljébalken. I
det avseendet dr beslutsstodsprototypen en del av hur man hanterar inspektionsdata samt
hur vissa av inspektdrens arbetsprocesser dr ordnade.

Som ndmnts ovan ér graden av maluppfyllelse i férhallande till resursanvéndning ett
vanligt sitt att definiera inre effektivitet pa. Det centrala blir hér vilket som dr malet. Vi
kan eventuellt uppna ett mal men ha mycket stora resurser till vart forfogande och darmed
vara ineffektiva om vi hade kunnat uppna samma mal med férre resurser. Mal for miljo-
tillsyn kan vara kopplade till exempelvis miljokvaliteten, lagstiftningen, réttssékerhet,
koordination av insatser, administrativa praktiker, inspektioner, felfrekvens, tidsatgédng
och resursatgang.

Det blir helt avgdrande vilka mal som sétts i forgrunden och 1 vissa avseenden kan det
variera beroende pa vem som &r anvandaren. P4 den forsta nivan ér det inspektoren som
ska kunna forbereda, genomfora, fatta beslut och gora uppfoljning pé ett effektivt satt
med hjélp av systemet. I det fallet handlar det i hog grad om den administrativa traff-
sikerheten relativt uppgiften, dvs. att man utgér frn korrekt information och skapar
korrekt information relativt andra som utfér samma eller liknande uppgift. Samordningen
over landet, konsistensen och i sin tur réttviseperspektivet blir centralt.
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P4 nésta niva, kommunen, blir det centralt att den samlade informationen av foregaende
ar stimmer vil med kommande ar samt att man utfor de uppgifter som pé bésta mojliga
sétt uppnar sa manga mal med miljobalken som mgjligt. Exempelvis sa skulle man kunna
tidnka sig att en kommun véljer att fokusera pa verksamheter som har stora utslépp eller
historiskt sett ofta har gjort fel, i stéllet for pad de ménga verksamheter som skott sig
oklanderligt. Beroende pa vad man ser som effektivt, antal verksamheter som inspekteras
eller verksamheters paverkan pé miljon, ger man sig helt olika definitioner av effektivitet.

P4 den tredje nivan blir det en mer nationellt samlad vy ver miljétillsynen. Aterigen sa
ar det helt beroende pé vilket méal man avser som maéttstock for effektiviteten. Enkla matt
som exempelvis antal timmar per objekt kan ignorera svarighetsgraden for det specifika
fallet. Av denna anledning &r det centralt att man har alla inspektionsobjekt risk-
klassade” dvs. definierade utifran ett antal kriterier sésom verksamhetens paverkan pa
miljon i normal drift, miljopaverkan vid eventuellt fel, men dven ekonomiska risker.

Miljotillsynen och de aktiviteter som tillsynsdata ger underlag till ar séledes ett exempel
pa s.k. multi-attributs-bedomningar dir en méngd attribut i varierande grad behover
tillgodoses: beroende pé vilka méal som ska beaktas och i vilken utstrickning de ska
tillgodoses erhélls olika effektivitetsdefinitioner.

Det blir alltsé avgorande vad vi sitter upp for mal for verksamheten, samt vilka resurser
och medel vi har for detta. Med inspektdren i1 fokus sé har vi forutsatt att han eller hon
inte ska fa ytterligare uppgifter att utféra och behova ligga ner nya och andra resurser dn
man redan gor i dag. Man kan sa att sdga kalla detta att vi definierat effektiviteten
negativt — det far inte bli sdmre. Vidare sa dr avsikten med systemet att stodja inspektoren
i termer av tillforlitlighet och sékerhet relativt verksamhetsutovarens mojliga fragor,
synpunkter, kommentarer etc., samt planeringen och forberedelsen av tillsynen.

Vi har dven sagt att ”datakvaliteten maste sdkerstillas pa lokal niva for att verknings-
graden ska kunna tillses pa den och dvriga nivier”. Med detta menar vi att det ar vid
insamlingstillfillet som man har mojligheten att bestimma hur noggrant man samlar in
data samt att det ar dar man mérker upp sé att det blir tillgéngligt fér andra. Exempelvis
kan man gora en okulér besiktning diar man ser om négot star rimligt langt ifrén nagot
annat, eller s kan man maéta avstandet diremellan. Mérkningen av den insamlade datan
handlar sedan om mojligheterna for andra att ta del av den. Exempelvis ska samma sorts
inspektion ha samma mérkning, dvs. mitning av en forbranningsugn ska markas som
detta och inte som ugnar overlag eller i temperatur som antal grader.

12.3 Att mata tillsynsarbetet

Hur kan vi méta ménniskors arbete med att paverka i en riktning sé att miljobalkens
syften nas, givet bade miljobalkens och forvaltningslagens utformning och arbetets
forutsdttningar och karaktér? Vi utgér fran att miljéinspektorernas professionalism och
kompetens dr den grund som tillsynsarbetet vilar pa. D4 blir det fundamentalt att definiera
vad som utgor professionalism och kompetens.
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Den kompetens som maéste finnas pa ett miljokontor kan definieras utifran den
individuella grundkompetensen, den individuella specialistkompetensen och gruppens
samlade kompetens. Det innebér att man maste stilla sig frdgorna Vad maste alla kunna?,
Vad maéste ndgon kunna? och Har vi tdckt in allt vi méste kunna med de personer vi har?
Dessa fragor méste sedan brytas ned pa detaljniva dar kompetensens olika kvaliteter
synliggors, bl.a. den kompetens som belyses i kapitel 6, 7 och 8. Man maste alltsa
specificera vad kompetensen bestér av pa detaljniva for att kunna utfora ett visst arbete
och tydliggora detta genom att sétta ord pa den kompetensen.

Men man behdver ocksé definiera kompetensen pa lokalt, regionalt och nationellt plan sa
att man kan méta de specifika behov som finns i olika delar av landet och samtidigt sorja
for att det nationellt finns den kompetens som krévs for att tillse den yttre och inre
effektiviteten av miljotillsynen.

I kapitel 6, 7 och 8 beskrivs olika typer av kompetens och aspekter av professionalitet.
Dér diskuteras bedomningsdimensioner, det professionella seendet och objektivitet som
bestdndsdelar i att gora professionella beddmningar och att miljotillsynen ar en
reflekterande praktik dir avvagningar méste goras for varje bedomning. Vidare
problematiseras att miljoinspektdren bade som yrkesroll och som individ och kropp har
betydelse for och paverkar tillsynens utforande och att genom olika typer av sjilv-
skattningar som miljéinspektorerna gjort nér de utbildats i motiverande samtal (MI), kan
man méta bade samtalsmetodiken i sig och samtalsmetodikutbildningens paverkan pa
tillsynens maluppfyllelse.

Kompetens och professionalism dr komplexa begrepp som maste specificeras och fyllas
med relevant innehall for att kunna métas. Motiverande samtalsstudien visar pa att
kompetens inom samtal, lyssnande och bemoétande gér att méita genom enkéter och
reflektion.

12.4 Att mata utfall och effektivitet

Nér man ska hitta sétt att méta effekten av miljétillsynen och effektiviteten maste man
vara kreativ. Vi kan inte se att det finns ett séitt att méta eller ett métetal. I stillet maste
man méta effektiviteten, den yttre och inre, pa olika sitt, bade kvalitativt och kvantitativt,
bade fran sjilvskattningar och “harddata”, och dessutom stilla de olika métningarna i
relation till varandra och till miljobalkens syften och andra mal som en verksamhet har.
Det viktiga ér att hitta vad vi vill méta (mal) och sedan hitta sétt att kunna utfora
mitningen pa.

Enligt 1 kap, 12§ miljotillsynsforordningen ska en operativ tillsynsmyndighet
”[...]drligen folja upp och utvirdera sin tillsynsverksamhet.” Detta for att sikerstélla att
tillsynen utfors effektivt och réttssékert. Hur en operativ tillsynsmyndighet ska f6lja upp
sin tillsynsverksamhet finns enligt var kdnnedom inte definierat i ndgon mer konkret
mening i lagar, férordningar eller andra centrala dokument. Begreppet effektiv miljo-
tillsyn saknar dessutom en enhetlig definition nationellt i Sverige.
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En forutséttning for att kunna uttala sig om effektivitet &r att utfallet av tillsynen méts och
sdtts i relation till malsattningar och resursanvindning, vilket i sin tur forutsitter att data
samlas in pé ett konsistent sitt 6ver tid. Svarigheterna med tillgédngligheten pé jamforbar
data har belysts i olika kapitel i denna rapport och har ocksé pétalats i tidigare studier
(t.ex. Cloudberry, 2008). Dessa problem beror dels pa att tillsynen utfors av s& manga
myndigheter, dels pé att relevanta databaser ar svartillgédngliga och saknar harmonisering
(vilket finns beskrivet i kapitel 5).

Men dven om dataforsorjningsléget skulle vara béttre ar det inte helt uppenbart hur
effektiviteten ska méatas. Svarigheterna att méta tillsynens resultat diskuteras ingéende i
Nordin (2008) som konstaterar att forskning rérande resultatmatt inom tillsynsverksamhet
ofta varit inriktad mot méatningen i sig och inte mot det ssmmanhang som matten ska
anvéndas i, samt pa det l4tt métbara (resursanvdndning och prestationer) snarare dn
effekter och maluppfyllelse. Nordin pekar pa svérigheten att formalisera kunskapstung
tillsynsverksamhet, dir avviagningen mellan sjélvstdndighet och administrativ styrning ar
av speciell betydelse i och med att tillsynen av regler och deras tillimpning ar beroende
av ett samspel mellan tillsynsmyndighet och tillsynsobjekt. Komplex verksamhet som
tillsyn kan darfor inte representeras av enkla resultatmétt. De resultatmétt som anvénds
kommer dérfor av nddvéndighet inte att fanga upp alla aspekter av tillsynspersonernas
verksamhet. Anvdndandet av ett resultatmatt kan d& gora att tillsynspersoner lagger alltfor
stor vikt vid de aspekter som ar métbara och andra lika viktiga delar av tillsynsutdvningen
kan bli lidande. Pé liknande sitt kan verksamhetsutdvarnas drivkrafter paverkas.

Som Nordin (2008) papekar finns det risker med att anvéinda matt pa tillsynens aktivitet
och utfall. Skulle miljoinspektorer utvarderas endast utifran hur ménga inspektioner de
utfor per ar foreligger en stor risk att de prioriterar kvantitet i stillet for att anvianda sin
professionalism och utfora rigorost tillsynsarbete. Skulle inspektorerna daremot bedémas
utifran antalet utfirdade MSA foreligger en risk att de i stillet blir Gvernitiska i tillsyns-
arbetet och att kvantiteten blir lidande da de kan inrikta sig pa tillsynsobjekt dér dver-
tradelser antas vara litta att pavisa eller svara att motbevisa. For att kunna utvérdera
tillsynsarbetet borde alltsa flera matt tas i beaktande.

Inom ramen for IMPEL (European Union Network for the Implementation and Enforce-
ment of Environmental Law) genomfordes ett projekt dér tio indikatorer for milj6-
inspektioner utvirderades. Slutsatserna som redovisades i IMPEL (2010) var att alltid ha
ett brett spektrum av indikatorer samt att vara tydlig med for- och nackdelarna av att
fokusera pé ett urval av indikatorer. Indikatorer som foreslogs var bl.a. antalet
inspektorer, antalet arbetstimmar, antalet inspektioner, antalet utforda inspektioner som
en kvot av antalet planerade, genomsnittlig inspektionstid m.m. Méanga av de problem
med inspektioners mitbarhet som tas upp i detta dokument aterfinns i den rapporten.

Det ar latt att konstatera att i synnerhet utfallsdata &r mycket begrénsad i och med att
endast en viss typ av atgédrder fAngas upp (se kapitel 3). De data som finns samlas in av
olika myndigheter och stracker sig oftast endast nagra ar tillbaka i tiden. Tyvérr saknas i
dag konsistent insamlad relevant data dver svensk miljotillsyn. Vérdet av sadana data ér
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stort av manga skil. For det forsta skulle det mdjliggora métbarhet av tillsynens
effektivitet. For det andra skulle utvérdering av sadan statistik stérka réttssékerheten. For
det tredje skulle det behovas for att i framtiden kunna mota eventuella krav fran EU. Sist
och inte minst skulle det frimja forskning om milj6tillsyn i och med att utviardering och
jamforelser liksom testning av teoretiska hypoteser skulle mojliggoras. Det mest
avgorande dr dnda att inspektorer ges mojligheten till interorganisatoriskt ldrande, dvs. att
varje enskild inspektdr ges mdjlighet att jaimfora sin bedomning (formuleringar, begrepp,
beslutsunderlag, etc.) med andra inspektorer som anviander samma inspektionspunkter.

I den enkit som redovisas i kapitel 2 visade det sig att ca 60 % av kommunerna anvander
nagon typ av métt/indikator for att méta utfallet av sin tillsyn. Det dr oklart hur resterande
40 % gar till véga, vilket gor det svart att jamfora mellan olika operativa tillsyns-
myndigheter. I de kommuner dér indikatorer anvénds kan data naturligtvis vara till nytta
for att utvérdera just den myndighetens tillsyn dver tid. Men for att jamforelser mellan
kommuner ska kunna goras, krdvs att det finns gemensamt framtagna méatt som ar tydligt
definierade och insamlade pa ett konsekvent sétt.

12.5 Sammanfattning

I detta kapitel har effektivitet diskuterats ur flera olika perspektiv. Dels har det handlat
om att beskriva vad som paverkar effektivitet i ett miljotillsynssammanhang. Dels har det
handlat om att diskutera olika sitt att méta effektivitet i tillsynen. Just det sistndmnda, att
mata effektiviteten for att darigenom kunna peka ut vad det dr som bidrar till en effektiv
tillsyn, utgdr sjélva kérnan i den problematik som kénnetecknar miljétillsynen.
Komplexiteten i tillsynen, vilken beskrivits utforligt i denna rapport, aterspeglas av
svarigheterna med att méita dess utfall.

For att pa ett meningsfullt sitt kunna méta effektiviteten kriavs en djupare forstaelse for
vari tillsynsarbetets komplicerade verklighet bestér samt vilka mojligheter och
begrinsningar en statistisk utvardering av tillsynen star infor. Detta har varit EMT:s
utgadngspunkt. En stor del av EMT:s arbete och ddrmed ocksa en stor del av denna rapport
har Agnats 4t att undersoka och analysera komplexiteten i miljétillsynen. Aven om sjilva
mitbarheten kan tyckas ha hamnat i skymundan, inte minst pd grund av det daliga data-
forsorjningsldget, har effektiviteten hela tiden funnits med som en given referenspunkt.

Nér Naturvardsverket for fem ar sedan utlyste forskningsprogrammet Effektiv miljotillsyn,

ndmndes foljande viktiga utgangspunkter for en effektiv miljotillsyn:

e Miljotillsynen stdder och kontrollerar egenkontrollen samt verksamhetsutovarnas
ansvarstagande.

e Miljotillsynen differentieras sa att insatser gors dar de behovs bést.

e Tillsynsmyndigheten samverkar med andra tillsynsmyndigheter.

e Det dr angelédget att utarbeta matt pa tillsyn i allménhet och effektiv tillsyn i
synnerhet, exempelvis i form av indikatorer.
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Den forsta punkten har en klar koppling till tillsynsmetodiken, medan de tvé nistfoljande
punkterna berér planeringen och utvérderingen av tillsynen. Den sista punkten ar
relaterad till métning av utfall, vilket forutsétter ett konsistent insamlande av data Gver
tid. Dessa fyra utgangspunkter aterspeglar den indelning i delprojekt som gjordes i
utlysningen och senare inom ramen for EMT.

De insikter i inspektorernas arbetssituation som vunnits genom delprojekt 1:s faltstudier
har bidragit till att identifiera vad som kinnetecknar effektivitet i inspektorens profession
och professionella bedomningar. Den samtalsmetodik — motiverande samtal — som ut-
vecklats har som mal att mdten mellan inspektor och verksamhetsutdvare blir effektivare.

Delprojekt 2 har arbetat med att kartldgga de mekanismer som paverkar aktorers driv-
krafter. En djupare och mer differentierad forstéelse av dessa drivkrafter kan ge en
fingervisning om hur effektiviteten i tillsynen kan forbéttras. Inom ramen for delprojekt 2
har dven befintlig data som maéter utfallen av tillsyn samlats in och analyserats statistiskt.
Tillgédngligheten av data, insamlad pa ett konsistent vis dver tid, r avgorande for att
kunna utvérdera och jaimfora tillsynen i Sverige. Effektivitet i tillsynen forutsétter att dess
effekt och de resurser som stér till dess forfogande mits och utvérderas kontinuerligt.

Ett stort hinder for méitning av tillsynens resultat och effektivitet ar bristen i hur data
rorande tillsyn hanteras i dag. Delprojekt 3 har arbetat med att ta fram en prototyp for ett
informationssystem som &r tankt att vara ett stod for inspektoren for att darigenom astad-
komma en hogre effektivitet i de professionella bedomningarna. Ett sddant system skulle
ocksa underlitta utvarderingen av tillsynen och tillita jimforelser mellan olika myndig-
heters arbete. Darmed blir det mdjligt att identifiera eventuella brister i tillsynens
effektivitet, avseende sévél resursanvéndningen (den inre effektiviteten) som vilka
prioriteringar som gors (den yttre effektiviteten).

Mot bakgrund av det skrala dataforsorjningslédget som rader for narvarande ar fragan
vilka métt som ska anvindas i viss man for tidigt stilld. Forst nir det finns forutsittningar
for ett konsistent insamlande av en méngd olika data &r det meningsfullt att utvardera
vilka métt av tillsynens resultat som dr anvindbara. Att uppné en effektivisering av
dagens miljotillsyn handlar séledes om mdjligheten att mdta snarare én om vad som ska
mdtas.

Genom att skapa forutséttningar for en effektivare informationshantering underlittas inte
bara den enskilde inspektorens arbetssituation, vilket i sig torde ha en effektivitetshdjande
effekt. Dessutom mdjliggors darigenom ockséa insamlande och sammanstéllande av en
maéngd olika variabler som kan ténkas vara av intresse for att skapa métt och indikatorer
for tillsynens utforande. Darmed blir just mdjligheten att méta avgorande for arbetet med
att gora dagens miljotillsyn effektivare.
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Forskarpresentationer EMT

Professor Henrik Artman (Totalforsvarets forskningsinstitut och Kungliga Tekniska
hogskolan) har varit delprojektsansvarig for informationshantering och prototyp-
utveckling samt &r forfattare till kapitel 1, 5, 9 och 12.

Teknologie doktor Joel Brynielsson (Totalforsvarets forskningsinstitut och Kungliga
Tekniska hogskolan) har haft sérskilt ansvar for informationshanteringsfragor ur
datalogiskt perspektiv och ar forfattare till kapitel 5, 10 och 12.

Teologie doktor Lena Edlund (Forskningsstiftelsen Existens & Samhille) har bidragit till
programmets faltstudier, har varit ansvarig for att undersoka miljéinspektorers
professionella bedomningar och &r forfattare till kapitel 1, 6 och 11.

Forskningsassistent Per Fallgren (Stockholms universitet) har arbetat med statistikfragor
och databasbearbetning.

Medicine doktor Lars Forsberg, lektor i psykoterapi (Karolinska institutet), dr forfattare
till kapitel 8 och har deltagit i utformningen av utbildningen i Motiverande samtal.

Professor Gebrenegus Ghilagaber (Stockholms universitet) har haft sarskilt ansvar for
statistiskt metodval och modellering av sambandet mellan tillsynens input och

utfall/resultat och r forfattare till kapitel 3 och 11.

Forskningsassistent Jonathan Gustavii (Stockholms universitet) har arbetat med
statistikfradgor och databasbearbetning.

Filosofie doktor Mathias Herzing (Stockholms universitet) har varit programansvarig
samt dr forfattare till kapitel 1, 3,4, 11 och 12.

Professor Jonas Héackner (Stockholms universitet) dr forfattare till kapitel 4.

Filosofie doktor Adam Jacobsson (Stockholms universitet) har varit programansvarig
samt dr forfattare till kapitel 1, 2, 4 och 11.

Doktorand Eva-Maria Jacobsson (Kungliga Tekniska hogskolan) har varit
kommunikationsansvarig.

Docent Hakan Killmén (Karolinska institutet) har haft ansvar for studiedesigner och
dataanalys nér det giller empiriska undersdkningar och &r forfattare till kapitel 2 och 8.

Filosofie doktor Sinna Lindquist (Totalforsvarets forskningsinstitut) har varit

delprojektansvarig for faltstudier av miljotillsynen och MI-studien, bidragit till
prototyputveckling samt &r forfattare till kapitel 7 och 12.
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Doktorand Anders Lundstrom (Kungliga Tekniska hogskolan) har haft ansvar for
interaktionsdesignsfrigor i prototyparbetet samt utvecklingsansvar avseende
framtagandet av en mobilapplikation.

Professor Astri Muren (Stockholms universitet) &dr forfattare till kapitel 4.

Doktorand Eric Sjoberg (Stockholms universitet) ar forfattare till kapitel 3.

Forskare Bjorn Thuresson (Kungliga Tekniska hdgskolan) har haft delansvar for
informationshantering och datainsamlingsaktiviteter.

Civilingenjor Edward Tjérnhammar (Totalforsvarets forskningsinstitut) har haft ansvar
for den tekniska prototyputvecklingen.

Leg Psykolog Hans Wickstrom (Karolinska institutet) har utvecklat utbildning i

Motiverande Samtal for inspektorer samt haft ansvar for genomforandet, ar forfattare till
kapitel 8 och 11.
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Efterord

Ménga har pa olika sétt bidragit till forskningsprogrammet med sin tid och sin kunskap.
Var referensgrupp har gett oss viardefulla synpunkter under arbetets géng dir foljande
personer har deltagit (i bokstavsordning): Nils Alesund (Sveriges Kommuner och
Landsting), Jonas Berglind (Lantbrukarnas riksforbund), Kerstin Blom Bokliden
(Sveriges Kommuner och Landsting), Dave Borg (Malmé kommun), Bjérn Eriksson
(Avloppsguiden), Asa Hill (Lantbrukarnas riksférbund), Jari Hiltula (Ostersunds
kommun), Pirjo Korsén (Naturvardsverket), Berit Lundberg (Lansstyrelsen i Jonkopings
lan), David Lundqvist (Sala kommun), Margareta Palmquist (Socialstyrelsen), Nils-
Gunnar Sahlman (MI-Gruppen S AB), Lars-Gunnar Sjélund (Sandvik), Arne Sundstrom
(Swedecote AB), Tomas Waara (Lansstyrelsen i Uppsala ldn), Agneta Westerberg
(Kemikalieinspektionen) och Henrik Willers (Teknikforetagen).

I arbetets slutfas har vi ocksa fatt virdefull hjélp av foljande personer som ldst manus till
rapporten och kommit med insiktsfulla kommentarer: Chatarina Andersson (Faluns
kommun), Simon Bergroth (SRMH), Martin Gustafsson (Naturvardsverket), Jari Hiltula
(Ostersunds kommun), Hanna Lundin (Faluns kommun), Katariina Parker
(Naturvardsverket), Bjorn Pettersson (Naturvardsverket), Peter Sjo (Faluns kommun),
Stefan Sjdgren (Orebro kommun) och Malin Sundin (privat miljdinspektor).

Under det tre och ett halvt ar programmet har pagéatt har féljande personer bidragit pa
olika sitt (i bokstavsordning):

Henrik Artman, Joel Brynielsson, Lena Edlund, Per Fallgren, Lars Forsberg, Gebrenegus
Ghilagaber, Jonathan Gustavii, Mathias Herzing, Jonas Héackner, Adam Jacobsson, Eva-
Maria Jacobsson, Hékan Kéllmén, Sinna Lindquist, Anders Lundstrém, Astri Muren, Eric

Sjoberg, Bjorn Thuresson, Edward Tjornhammar och Hans Wickstrom.

Vi har ocksa fatt kommunikationshjilp av Michael Ortman. Christina Lénnblad gav oss
vardefull hjalp genom att korrekturldsa manuskriptet.

Stockholm april 2013

Mathias Herzing
Adam Jacobsson
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Naturvardsverket har finansierat det tviarvetenskapliga
forskningsprogrammet ”Effektiv miljotillsyn”. Forskarna
ar knutna till Stockholms universitet som dr forsknings-
ansvariga samt Kungliga Tekniska hogskolan (KTH),
Karolinska Institutet (KI) och Totalforsvarets forsknings-
institut (FOI). Malsattningen har varit att ta fram ny
kunskap inom miljotillsynen och diarigenom uppnd en
effektivare miljotillsyn samt att fa in nya vetenskapliga
perspektiv pd miljotillsyn.

I rapporten studeras metoder for inspektioner och
det kommunikativa samspelet mellan inspektoren och
foretradare for den verksamhet som inspekteras, hur den
institutionella ramen for inspektionsprocessen fungerar
samt visar pd mojligheter att mata effekterna av inspek-
tioner och tillsyn. Forskarna inom programmet ansvarar
ensamma for rapportens innehall.

Naturvardsverket kommer att ha resultatet som ett
kunskapsunderlag i fortsatt arbete med tillsynsvagled-
ning och utveckling av hur tillsyn och tillsynsvagledning

kan foljas upp och utvirderas.
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