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Yttrande över Miljödepartementets förslag till miljötillsynsförordning
Inledning
Förslaget till en ny miljötillsynsförordning sägs utgå från de idéer som presenterades av Reach-utredningen (SOU 2008:73) och Utredningen om Naturvårdsverket (SOU 2008:63) samt remissutfallet över dessa. Även Tillsyns- och föreskriftsrådets skrivelse 2008-06-18 och Naturvårdsverkets redovisning av två regeringsuppdrag om tillsyn (NV 2009-12-21 och NV 2010-02-24) har beaktats.
Övergripande reglering av tillsyn ges i 26 kap. 1-8 §§ miljöbalken. Miljötillsynsförordningen är tänkt att komplettera dessa regler och den ersätter den nuvarande tillsynsförordningen (1998:900, TillsynsF). Förslaget har tre kapitel. Det första innehåller allmänna bestämmelser om miljötillsynen. De två följande är uppdelade mellan regler om operativ tillsyn och tillsynsvägledning. Operativ är den tillsyn som utövas direkt mot verksamhetsutövarna och den utövas främst av länsstyrelserna och kommunerna. Tillsynsvägledning är sådan utvärdering, uppföljning, samordning och stöd för den operativa tillsynen som ges av en överordnad myndighet. Länsstyrelsen har ett regionalt ansvar för sådan vägledning. De centrala myndigheterna – varav Naturvårdsverket är den viktigaste på området – har ansvar för den nationella nivån.
Övergripande synpunkter
Den nya miljötillsynsförordningen medför en tydligare reglering av tillsynsarbetet och utgör därför en förbättring av dagens situation. Strukturen i författningen är också klarare jämfört med TillsynsF. Detta gäller inte minst fördelningen av det operativa tillsynsansvaret, som idag ges i en svåröverskådlig bilaga. Miljötillsynsförordningen bygger istället på att fördelningen ges direkt i 2 kap. och att regleringen har en allmän utformning. I debatten har funnits andra idéer, t.ex. att ansvaret ska anges för varje delområde för sig. En sådan lösning skulle enligt min mening försämra överskådligheten och ge upphov till ideliga ändringar i förordningen. Den ordning som departementet har föreslagit är rimligare för det vida tillämpningsområde som miljöbalken gäller för. Samtidigt innehåller förordningen regler om kommunikation och samordning mellan myndigheterna, vilket bör vara tillräckligt för att motverka otydligheter när det gäller vem som har tillsynsansvaret för en viss verksamhet eller åtgärd.
Det är emellertid också tydligt att regeringen inte har tagit till sig viktiga delar av den utbredda kritik som finns av dagens tillsynsarbete. En återkommande synpunkt i flera av de föregående utredningarna har varit att förhållandet mellan de olika myndighetsnivåerna inom tillsynsarbetet – central, regional och lokal – är otydlig.  Det gäller inte minst förhållandet mellan Naturvårdsverkets tillsynsvägledning och länsstyrelsernas. Här föreslog Utredningen om Naturvårdsverket att den centrala myndigheten skulle få en tydligare och mera styrande roll i förhållande till de regionala organen. Exempelvis skulle länsstyrelserna årligen rapportera till Naturvårdsverket hur de har fullgjort sitt tillsynsansvar och vissa beslut skulle föregås av obligatoriskt samråd. Inget av detta återfinns i förslaget till miljötillsynsförordning och förhållandet mellan de olika nivåerna är lika oklart som tidigare. De skrivningar som föreslås i 3 kap. 1 och 2 §§ ger ingen egentlig ledning. Även om ytterligare reglering ges i myndigheternas instruktioner, borde miljötillsynsförordningen ge tydligare besked om vilken myndighet som gör vad med avseende på tillsynsvägledning. Något liknande kan sägas om förhållandet mellan länsstyrelsen och kommunerna, där idag länsstyrelsen ofta känner sig förhindrad att ge vägledning i och med att man samtidigt är överprövande myndighet i förhållande till kommunerna. Även denna fråga borde ges en tydligare reglering.
En annan fråga som aktualiserats i debatten är den minskning av tillsynskompetens som sker hos länsstyrelserna om de överlåter alltför mycket av den operativa tillsynen till kommunerna. I förslaget finns ytterst lite till stöd för att upprätthålla kunskapen på regional nivå. Regleringen gäller ju för både de stora länsstyrelserna med ett omfattande operativt tillsynsansvar och de riktigt små som i stort sett är utan. Som motpoler kan anges Västra Götaland och Halland med 49 respektive sex kommuner. Den förra har operativt ansvar för 450 verksamheter och sitter på en omfattande kompetens, vilket borgar för en god förmåga att ge tillsynsvägledning. För en liten länsstyrelse som Halland med operativt ansvar för tio verksamheter är det givetvis ett större problem att behålla tillräcklig kompetens för att kunna vägleda kommunerna. Idag söker man lösa detta genom olika former av samverkansformer (”miljösamverkan”). Den verksamheten är omfattande och spelar stor roll inom miljötillsynen. Det är därför anmärkningsvärt att grundläggande regler om detta inte ges i förslaget till miljötillsynsförordning. 
En näraliggande problem är de nationella och regionala myndigheternas möjligheter att ingripa i sådana fall då det operativa tillsynsarbetet inte fungerar. Den enda konkreta regel som ges i förslaget finns i 1 kap. 22 § som säger att en nationell myndighet kan begära att länsstyrelsen ska återkalla operativ tillsyn som överlåtits till en kommun. Det måste betraktas som ett ytterst magert resultat av den diskussion som förts under senare år i och omkring utredningarna på området. Den svenska ordningen med svag styrning av regeltillämpningen hos kommunerna är också problematisk i förhållande till EU-rättens krav på genomslag. På livsmedelsområdet och inom djurtillsynen har detta uppmärksammats och där har de nationella myndigheterna skarpare möjligheter att ingripa mot försumligheter hos underliggande myndigheter och kommuner. Förslaget till miljötillsynsförordning ger inget sådant. Här borde ges rättsligt stöd för att de tillsynsvägledande myndigheterna att ingripa om den operativa verksamheten strider mot lagen eller annars visar allvarliga brister. Sådana möjligheter är grundläggande för att garantera en rättsenlig regeltillämpning på området. I detta syfte borde de nationella myndigheterna även ha en allmän möjlighet att överklaga tillsynsbeslut som tas av de operativa myndigheterna.
Detaljer
Vissa korsreferenser i förordningstexten är svåra att följa. Exempelvis hänvisar regeln om länsstyrelsens tillsynsansvar i 2 kap. 5 § 1 st. 9 p. till 3, 4, 6 och 7 §§ i samma kapitel. 3 § är bara ytterligare en hänvisningsregel och referensen bör utgå. 
I 3 kap. 2 § är det svårt att förstå uppdelningen i två punkter. Det är knappast någon skillnad mellan att ”ge tillsynsvägledning” rent allmänt, jämfört med att ”ge tillsynsvägledning (….) i frågor som avser tillämpningen av 26 och 30 kap. miljöbalken samt i andra allmänna tillsynsfrågor”. 26 kap. miljöbalken är ju allmängiltigt för hela balkens tillämpningsområde, varför skrivningen i miljötillsynsförordningen blir meningslös om inte avsikten är att den avser vägledning om de råd de operativa myndigheterna ska ge. Då en sådan möjlighet framgår redan av definitionen av tillsynsvägledning bör paragrafen kunna göras enklare.
Slutligen framstår 1 kap. 24-27 §§ som något malplacerade. Bestämmelserna utgör rättsligt stöd för vissa förelägganden som kan riktas mot verksamhetsutövare och borde därför återfinnas i 26 kap. miljöbalken.
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