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Tillsynskompetens inom omradet skydd mot olyckor

pa lansstyrelseniva



Sammanfattning

Foreliggande rapport har skrivits pa uppdrag av Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap (MSB). Syftet ar att definiera vad som dar 6nskvard tillsynskompetens for
lansstyrelsernas arbete med tillsyn enligt lagen om skydd mot olyckor (LSO). Enligt
uppdragsbeskrivningen ska resultatet av studien anvéndas i det fortsatta arbetet med

regeringsuppdraget for att utveckla en modell fér samverkan mellan lansstyrelserna.

Kompetensbegreppet ar komplext och kan betyda flera olika saker. Var utgangspunkt &r
att  tillsynshandlaggare, inom raddningstjanstomradet saval som inom andra
politikomraden, ar offentliga tjansteman som i sin yrkesroll bedriver myndighetsutdvning
och har en viktig roll i det demokratiska systemet for att skapa foljsamhet kring lagar och
foreskrifter. De ska vérna varden som demokrati, réttsakerhet och effektivitet (Jfr.
Johansson 2006). Var definition av 6nskvard kompetens tar darfor avstamp i de krav som
stalls pa alla tjansteman i den offentliga forvaltningen. Utgangspunkten ar att en
tillsynshandlaggare ska ha en formaga att utfora de uppgifter som foljer av sadana krav

genom att tillampa relevant kunskaper och féardigheter.

I rapportens forsta del diskuterar vi kompetensbegreppet med grund i generell
forvaltningsforskning om tjanstemannaroller. Vi preciserar kompetenshegreppet utifran
en uppséattning kompetenser som alla tjansteman i offentlig verksamhet oavsett uppgifter
och omrade bor ha. Vi identifierar flera olika typer av kompetenser och konstaterar att en
tjansteman bor ha alla dessa kompetenser, men ocksa formaga att vaga av dem mot
varandra eftersom de i praktiska situationer kan komma i konflikt med varandra. Utifran

det presenterar vi en generell definition av 6nskvard tjanstemannakompetens.

I rapporterns andra del preciseras sedan den generella definitionen for att passa det mer
specifika omrade tillsyn utgér. Varje typ av kompetens kan preciseras utifran aktuell
forskning inom tillsynsomradet. Pa sa satt far vi fram en definition av kompetens som tar
fasta pa tillsynshandlaggarens uppdrag och roll i den offentliga forvaltningen. |

rapporterns tredje del identifierar vi mer specifikt de uppgifter som aligger



lansstyrelserna nar det galler tillsyn inom LSO-omradet. Vidare beskriver vi ocksa vad
arbetet innebar konkret med grund i ett antal intervjuer med tillsynshandlaggare pa
lansstyrelserna. Utifran det identifierar vi hur kraven pd kompetens tar sig uttryck i

lansstyrelsens tillsyn inom omradet skydd mot olyckor.
| rapportens fjarde del diskuterar vi mer utforligt vad som &r 6nskvard tillsynskompetens
inom LSO-omradet pa lansstyrelserna. Det resulterar i att vi identifierar foljande

kompetensomraden som utgdr en 6nskvard tillsynskompetens:

e Ré&ddningstjanst/sakerhetsarbete samt administration: kunskaper om raddningstjanstens

verksamhet och hur rdddningstjansten &r organiserad lokalt samt administrativa kunskaper for att
strukturera tillsynsverksamheten som exempelvis att uppratta en tillsynsplan, skapa rutiner, med

mera.

e  Forhallningssétt till brukargrupper/medborgare: kunskaper och medvetenhet om olika tillsynsstilar

och dess konsekvenser for foljsamhet hos tillsynsobjekten samt kunskap om potentiella

brukargruppers behov av skydd mot olyckor utifrdn gruppernas levnadsmaonster.

e Organisation och ledning: kunskaper om organisatoriska processer och styrning i politiskt styrda

organisationer generellt liksom specifik kunskap om lansstyrelseorganisationen och ledningens

prioriteringar.

e Juridik: juridiska kunskaper for att precisera och tolka lagstiftning som reglerar
tillsynshandlaggarens uppdrag samt juridiska kunskaper for att precisera och tolka lagstiftning

som tillsynsobjekten ska folja.

Var slutsats ar att en tillsynshandlaggare bor ha tillrackligt med kunskaper inom varje
enskilt kompetensomrade, men ockséa kunna véaga av de handlingsrekommendationer som

respektive kompetensomrade for med sig i en konkret situation.



1. Fyra kompetensomraden for att hantera tjanstemannarollen

Inom forskningen i offentlig forvaltning har tjanstemannarollen sedan lange varit ett
centralt tema (se t. ex. Peters 1981, Putnam 1973, Aberbach m.fl 1981, Spence 1997).
Generellt visar forskningen att tjansteman har ett stort inflytande pa politiska beslut. Det
beror pa att de bereder underlag och konkretiserar beslutsalternativ som politiker viljer
mellan (Page 2003). Inflytandet hanger ocksa samman med att tjanstemannen genomfor
den verksamhet som politikerna beslutat om. Tjanstemédnnen har i praktiken ett
omfattande handlingsutrymme nér politiska beslut ska genomfdras, vilket leder till att
politiska beslut kan genomfdras pa ett satt som avviker fran beslutets ursprungliga
intentioner (Lipsky 1980, May och Winter 2007). Granserna mellan politiken och

forvaltningen &r sallan sa sjalvklara i praktiken som idealen ger vid handen (Svara 2001).

Det ar framforallt den senare aspekten, dar tjansteman genomfor politiska beslut, som star
i centrum i denna rapport. P4 manga satt kan det anses vara problematiskt att tjansteman
avviker fran politiska intentioner nar de genomfor beslut i offentlig verksamhet.
Samtidigt ar detta av manga skal inte sarskilt egendomligt eftersom tjansteman, for att
hantera den dagliga verksamheten, ofta maste utga fran vaga och motstridiga mal, lagar,
forordningar, direktiv och beslut. Tjanstemannens vardag ar synnerligen komplex. Det
kan tydliggoras genom att redogora for de olika krav som en tjansteman ska hantera, ofta
i en och samma situation. Lundquist (1998) menar att offentliga tjadnstemén har fyra

grundlaggande relationer att agera utifran:

e Tjansteman ska folja de lagar och férordningar som stiftats av riksdag och
regering. Det galler &ven foreskrifter som meddelas av myndigheter. En
tjdnsteman &r direkt understélld lagen och ska vara oberoende av de politiska
makthavarna i det enskilda fallet. Sarskilt centralt ar att tjansteménnen ska bidra
till rattssékerhet.

e Tijansteman ska ocksa vara lojala mot Overordnade och har i uppdrag att
forverkliga den politik och inriktning som bade folkvalda politiker och



forvaltningsledningen bestdmt. Tjanstemdannen ska bidra till att skapa
forutsattningar for att politikernas intentioner kan forverkligas.

e Tjanstemdn ska visa hansyn gentemot samhallsmedlemmar, brukare och
intressenter. Har ska tjansteménnen bidra till att vdga av intressen i samhallet.

e Tjénsteman ska beakta sin professionella kunskap. Hér ska tjanstemannen bidra
till att den offentliga verksamheten bygger pa relevant expertkunskap och &r
effektiv.

Utifran dessa olika relationer och krav kan ett antal kompetenser identifieras som en
tjansteman, oavsett uppgifter och verksamhetsomrade, bor ha i ndgon utstrackning. For
det forsta &r det nodvandigt att ha juridisk kompetens for att kunna félja lagstiftningen.
En tjansteman maste ha kunskaper om dels lagstiftningens faktiska innehall och dels en
formaga att orientera sig i juridiska fragor. FOr det andra maste en tjansteman ha en
forstaelse for hur politiska organisationer fungerar och en férmaga att lasa av den
politiska ledningens intentioner och malsattningar. For det tredje maste en tjansteman ha
kompetens att bemota brukare och samhéllsmedborgare pa ett professionellt och
fortroendeingivande sétt. For det fjarde ska en tjansteman ha specialkunskaper som
anknyter till den speciella uppgift och det verksamhetsomrade som den aktuella

tjdnstemannen arbetar inom.

Inget av dessa krav kan forbises och ingen av dessa kompetenser ar viktigare an nagon
annan. Lundquist (1998 s. 110) menar att: ” Lagar maste tolkas korrekt och konsekvent
for att rattsakerheten ska garanteras, politikerna maste kunna genomfora sin politik,
expertkunskap ar nodvandig for att besluten ska ge dnskade resultat och kostnaderna
hallas nere, och konflikter mellan intressenter samt mellan intressenter och det offentliga

maste l6sas”. | konkreta fall maste hansyn vanligen tas till alla dessa relationer samtidigt.

Varje relation ar var och en for sig oproblematisk, forutsatt att en tjansteman har
tillrackligt med kompetens inom varje omrade, men ocksd under forutsattning att
handlingsutrymmet inte &r allt for omfattande. Det hjélper till exempel inte att ha en

omfattande juridisk kompetens om styrningen ar mycket generell och évergripande, eller



rent av motstridig. Forskningen har sedan ldnge visat att tjansteman i praktiken maste
gora ett val eller en precisering av den styrning som sker via lagstiftning eller pa annat
satt da den innehaller motstridigheter och inte minst ambitioner som inte ar moéjliga att

genomfora utifran de resurser som finns tillgangliga (Lipsky 1980).

Problemet ar vidare inte bara att den politiska styrningen eller lagstiftningen kan vara
svar att hantera i sig. De olika kraven hamnar ofta i konflikt med varandra vilket tvingar
tjdnstemannen att vikta eller prioritera mellan vardena (Lundquist 1998). Exempelvis kan
besparingsforslag av den politiska ledningen i en kommun sta i motsats till det nationella
malet om att skyddet ska Oka. Bland annat Bartholdsson (2009) menar att tjansteman i
praktiken &r en slags balanskonstnd&r som mandvrerar sig fram mellan olika
tjanstemannaideal. Forskningen har ocksa kunnat identifiera tjansteman som specialiserat
sig pa nagra av dessa relationer, exempelvis att skapa natverk mellan den politiska
ledningen och intressenter i samhallet (Norell 2006). Andra tjansteman utgar primart fran
att forverkliga politikernas intentioner (Page 2003) och ytterligare andra betonar
rattssakerhet och att lagstiftningen deras primara utgangspunkt snarare an den flyktiga
dagspolitiken (Aberbach m.fl. 1981).

Om tjansteman ska hantera flera olika typer av krav och dessutom vdga dem mot
varandra i en konkret situation maste det finnas forutsattningar for det. Hon eller han
maste forstd vad som onskas av dem och dessutom kunna och vilja genomféra detta.
Resurser ar givetvis en forutsattning for att kunna véga av dessa krav da exempelvis en
alltfor snalt tilltagen budget i praktiken gér det svart att hinna med att hantera ett arende
pa ett lampligt satt. En annan viktig forutsattning &r just de kompetenser som namnts
ovan. For att forsta och kunna hantera de krav som stalls pa en tjansteman maste hon eller

han ha en bred kompetens. Sammantaget kan denna kompetens definieras som:

En tjansteman ska ha kompetens for att a) for att tolka lagar, férordningar och
foreskrifter b) forsta hur politiska organisationer fungerar och lasa av den politiska
ledningens intentioner och malsattningar c) bemota brukare och samhéallsmedborgare pa

ett professionellt och fortroendeingivande satt samt d) kompetens som anknyter till det



specifika verksamhetsomrade som den aktuella tjanstemannen arbetar inom. Slutligen
ska en tjansteman e) ha kompetens att vaga av de handlingsrekommendationer som

respektive kompetensomrade for med sig i en konkret situation.

Med grund i en sadan kompetens har en tjanstemannen idealt sett mojlighet att hantera
sitt handlingsutrymme pa ett satt som bidrar till rattsékerhet, att politiska ambitioner kan
forverkligas, samhallsintressen hanteras och att beslut kan fa Onskad effekt samt
genomforas pa ett kostnadseffektivt satt. Det &r i sig inte nodvandigt att en enskild
tjansteman har kompetens for att gora en fullstindig beddmning for varje
kompetensomrade. Grundlaggande kompetens forutsatts givetvis, men den enskilde
tjanstemannen kan ocksa ha tillgang till denna kompetens inom sin organisation eller
mojlighet att nyttja andra aktorer utanfor sin organisation for att kunna gora fullstdndiga
bedomningar. Denna mycket generella och évergripande definition av kompetens ska nu
preciseras utifran aktuell tillsynsforskning.



2. Kompetens i tillsynsrollen

Syftet med detta avsnitt ar att kortfattat beskriva centrala teman inom tillsynsforskningen
som knyter an till tjinstemannakompetensen beskriven ovan. Avsnittet avslutas med en
kompetensdefinition baserat pa tidigare forskning om tillsyn i praktiken. Men allra forst
vill vi sdga nagra ord om tillsynssystemet i stort och om tillsynens ideala funktion i
samhallsstyrningen (se bl.a. SOU 2007:10; SOU 2004:100; SOU 2002:14; RiR 2007:14;
Skr 2009/10:79).

Det formella tillsynssystemet

Tillsyn &r ett verktyg staten har till sitt forfogande for att sakerstélla organisationer och
individer lever upp till lagstiftningen och andra foreskrifter. Genom tillsyn ska
medborgarna kunna vara forvissade om att deras intressen tas tillvara (Skr 2009/10:79). |
Sverige finns det cirka 90 statliga myndigheter med tillsynsuppdrag. Dessutom bedriver
kommunerna tillsyn inom flera omraden. All tillsyn ar dock per definition statlig, oavsett
vem som utfor den (SOU 2002:14).

Att bedriva tillsyn innebdr att sarskilt vaka dver genomforandet av politik. Det &r en
uppgift som blivit allt viktigare genom foradndrad styrning av den offentliga sektorn
(Light 2000). Bland annat har malstyrning och decentralisering av ansvar okat efterfragan
pa en fungerande tillsyn (SOU 2007:10; Skr 2009/2010:79). Omradet skydd mot olyckor
ar ett sddant omrade dar ansvar forflyttats “nedat” (till den enskilde) och dar regleringen
delvis ar utformad som nationella mal. Tillsynen inom detta omrade anses darmed ha en
viktig funktion att fylla for att sékerstélla att lagstiftningen efterlevs och i forlangningen
att politiska mal och intentioner uppfylls (Ds 2009:47; Skr 2009/10:124).

Tillsynen har tva dverordnade varden - rattssakerhet och effektivitet. Medan effektivitet
ar inriktat pa tillsynens resultat, det vill sdga dess formaga att skapa féljsamhet mot
lagstiftningen &r rattssakerheten kopplad till processen genom kraven pa opartiskhet och
allas likhet infor lagen (Johansson 2006). Detta ar sarskilt viktigt eftersom tillsyn formellt
sett & myndighetsovning (SOU 2002:14). En myndighetsutévande funktion innebér en

ratt att fatta bindande beslut samt vidta atgarder om verksamheter inte foljer den



lagstiftning som finns. | praktiken ar inte tillsyn alltid sa formellt utformad (se t ex
Fineman 1998; May och Burby 1998). Inom manga omraden uppfattar bade
tillsynsmyndighet och tillsynsobjekt de radgivande och informerande inslagen som de
viktigaste bestandsdelarna. Den generella utvecklingen pa tillsynsomradet har dock de
senaste aren praglats av en striktare betoning pa det kontrollerande uppdraget (Johansson
2006). I regeringens skrivelse (Skr 2009/10:79) "En tydlig, rattssaker och effektiv tillsyn”

definieras tillsyn pa foljande sétt:

”Begreppet tillsyn bor framst anvéndas for verksamhet som avser sjélvstandig granskning for att
kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller krav som féljer av lagar och andra bindande foreskrifter
och vid behov kan leda till beslut om &tgarder som syftar till att dstadkomma rattelse av den
objektsansvariga” (Skr. 2009/10:79, s. 14)

Av definitionen att folja ska tillsyn framférallt avse det kontrollerande uppdraget. Men
som ocksa tillsynsutredningen framhaller ska tillsynsmyndigheterna ocksa vara
radgivande och informerande (SOU 2002:14; SOU 2004:100). R&d och information ska
emellertid inte kallas tillsyn menar de. Detsamma galler tillsynsvdgledning,
tillstdndsgivning, normering och andra liknande uppgifter som tillsynsmyndigheter kan
ha. Avgransningen ar i forsta hand begreppslig. Hur mycket det gar att sarskilja
(kontrollerande) tillsyn fran radgivning och information i praktiken &r en annan fraga.
Det varierar mellan olika tillsynsomraden och mellan olika tillsynsmyndigheter, bland
annat beroende pa hur tillsynen ar organiserad (SOU 2002:14). Sannolikt finns det ocksa

delade meningar om det ar onskvart eller inte ur effektivitetssynpunkt.

I denna rapport skiljer vi begreppsligt mellan tillsyn, tillsynsvéagledning och radgivning.
Med tillsyn menar vi de granskningar en tillsynsmyndighet (i detta fall lansstyrelsen) gor
av en verksamhet (i detta fall kommunen) som f6ljs av ndgon form av protokoll eller
beslut. Tillsyn kan ske genom tillsynsbesok eller genom olika typer av
“skrivbordstillsyn®. I enlighet med regeringens tillsynsdefinition (se ovan) ser vi tillsyn

som en form av kontroll av hur val en verksamhet lever upp till lagstiftningens krav.

! Med skrivbordstillsyn menas tillsyn dér inte tillsynshandlaggaren traffar nagon fran tillsynsobjektet utan
baserar tillsynen pa diverse dokument, statistik och liknande. Aven skrivbordstillsyn avslutas dock med
nagon form av skriftligt protokoll eller beslut riktat till tillsynsobjektet.



Formerna for denna kontroll kan emellertid vara mer eller mindre strikta. Med radgivning
menar vi de informella stodatgarder som lansstyrelsen kan anvanda for att hjalpa
kommunen i sitt LSO arbete. Radgivning kan ske genom utbildningsinsatser eller annan
organiserad erfarenhetséverforing men kan ocksa ske i form av situationsspecifika rad
kring ett sérskilt arende. Bade tillsyn och radgivning har malet att utveckla och forbéattra
det arbete kommunen ansvarar for inom omradet skydd mot olyckor. Tillsynsvagledning
daremot ar avgransat till det stod tillsynsmyndigheten (lansstyrelsen) ger en annan
tillsynsmyndighet (kommunen) for att hjalpa dem i sin tillsynsroll. | detta fall handlar det
om l&nsstyrelsens stod till kommunen i syfte att utveckla kommunen i sin tillsynsroll
gentemot enskilda verksamheter. Konkret skiljer sig malet med tillsynsvégledning fran
tillsyn och radgivning. Lansstyrelsens tillsyn och radgivning &r inriktat pa att forbattra de
ansvarsomraden som kommunen har enligt LSO. Malet med lansstyrelsens
tillsynsvagledning ar att forbattra de ansvarsomraden som enligt LSO ligger pa enskilda

verksamheter genom att starka kommunens tillsyn 6ver dem.

Eftersom vart uppdrag handlar om tillsyn, betonas i rapporten tillsynsuppdraget framfor
radgivning och tillsynsvagledning. Det ar dock inte tal om nagon fullstandig avgransning.
Dels integreras uppdragen ofta i praktiken, i synnerhet da det ar en och samma person
som har samtliga uppdrag sa som é&r fallet inom lansstyrelsernas tillsyn enligt LSO. Dels
praglas de relationer man har som tillsynshandlaggare ocksa av de Gvriga uppdragen. Det
ar dessa relationer vi nu ska precisera, med stod i tidigare tillsynsforskning. Relationerna
baseras pa Lundquists (1998) modell som vi presenterade i foregaende avsnitt och
sorteras i enlighet med denna i: 1) tillsynshandlaggarnas relation till lagstiftningen 2)
tillsynshandlaggarnas relation till Overordnade 3) tillsynshandldggarnas relation till

brukare och medborgare 4) tillsynshandlaggarnas relation till professionell kunskap.

Tillsynshandlaggares relation till lagstiftningen

Tillsynshandlaggare har tva huvudsakliga relationer till lagstiftningen. For det forsta ska
de, likt alla andra offentliga tjansteman, vara féljsamma mot den lagstiftning som reglerar
deras verksamhet. Den sa kallade legalitetsprincipen i regeringsformens portalparagraf,

markerar att folkstyrelsen ar underkastad lagstiftningen och att alla offentliga organ ar
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bundna av grundlagen och andra lagar som géller for respektive verksamhet. Det innebér
att tillsynshandlaggare pa saval central som regional och lokal niva ska félja allméan
forvaltningslagstiftning (t.ex. forvaltningslagen och sekretesslagen). Den kompetens
tillsynshandlaggare bor ha ar i detta avseende densamma som alla tjanstemén i den

offentliga forvaltningen bor ha.

Men tillsynshandldggare ska inte bara vara féljsamma mot lagstiftningen, de ska
samtidigt skapa féljsamhet mot lagstiftningen i de organisationer de granskar (Johansson
2006). Denna relation till lagstiftningen och detta uppdrag é&r unikt for
tillsynsmyndigheter (SOU 2002:14). Uppdraget att skapa foljsamhet mot lagstiftningen

sarskiljer tillsynshandlaggarnas uppgifter fran andra offentliga tjanstemans.

Tillsynshandlaggarna skapar foljsamhet genom olika strategier (Johansson 2006). Dessa
strategier kan vara mer eller mindre formaliserade och baseras pa mer eller mindre
tvingande instrument. Inom vissa tillsynsomraden &r det till exempel vanligt att
tillsynsmyndigheten alagger, ibland med hot om sanktioner, tillsynsobjekten att géra
vissa forandringar for att leva upp till lagstiftningens krav. P& andra tillsynsomraden &r
strategierna av mer forhandlande och retorisk karaktér (Johannesson m.fl. 1999).

Nar tillsynshandlaggaren genomfor tillsyn anvéander hon eller han saledes lagstiftningen
som en mattstock for bedomning. Det ar lagstiftningens krav som ska vara véagledande for
den bedémning tillsynshandldggaren gor och de beslut denne fattar (SOU 2002:14).
Kunskap om lagstiftningens krav pa det omrade tillsynshandlaggaren arbetar ar darmed
en viktig del av den kompetens denne bor ha. Men ofta racker det inte for
tillsynshandlaggaren att ha kunskap om lagstiftningens krav. Kompetensen som kréavs ar
mer komplex dn sa. Det har att gora med att lagstiftningen vanligtvis inte ar sa detaljerad
att den pa ett direkt sitt anger kravnivaerna. Snarare skapar ofta lagstiftningen ett
utrymme for enskilda tillsynshandlédggare att gora tolkningar och egna bedémningar. |
tillsynshandlaggarnas kompetens ligger ocksa att hantera detta handlingsutrymme och
“fylla ut” dar lagstiftningen inte ar tillrdckligt véagledande (Lipsky 1980; Johansson
2006).
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Hur detta gar till beror delvis pa stort handlingsutrymmet ar. | en studie av miljo- och
halsoskyddsinspektorer definierar Bengtsson (2004) handlingsutrymme som nagot som
uppstar om regelverket ar vagt, om det i regelverket finns motstridiga mal samt om
regelverket ar sa omfattande att det maste implementeras selektivt. Svarbestambara ord
som “lampligt”, "godtagbart”, "vid behov”, “om mdjligt” och liknande &r exempel pa
formuleringar som okar vagheten och darmed tillsynshandldggarnas handlingsutrymme.
Utformningen pd de foreskrifter som tillsynen har att utgd ifrdn péaverkar darmed

tillsynshandlaggarnas arbetsvillkor (Johansson 2006).

Cedstrand m.fl. (2006) har studerat hur det handlingsutrymme foreskrifterna lamnar
hanteras av enskilda tillsynshandlaggare®. | studien konstateras att tillsynshandlaggarna
anvander sig av olika strategier i situationer nédr de upplever att inte lagstiftningen ger
dem tillrackligt med végledning. Exempel pa sadana strategier ar att anvanda etablerad
praxis (man gor pa samma satt som man sjélv eller nagon kollega gjort tidigare), att soka
stod hos nagon kollega pa den egna arbetsplatsen eller andra lansstyrelser samt att helt
enkelt frangd lagstiftningen. Studien visar ocksa att olika tillsynshandlaggare uppfattar
handlingsutrymmet som problematiskt i olika hdg grad. En del menar att en vag lagtext
forsvarar arbetet medan andra menar att det ger dem ett utrymme att situationsanpassa
besluten. Studien visar ocksa att svarigheter att hantera handlingsutrymmet indirekt kan
paverka prioriteringarna eftersom tillsynshandlaggare valjer bort sddana omraden som de
vet ar besvarliga att hantera. Genom att jamfora olika lansstyrelser askadliggor forfattarna
ocksa att organisatoriska forutsattningar (som till exempel graden av intern styrning och
samverkan) paverkar de enskilda tillsynshandldggarnas  uppfattningar om

handlingsutrymmets eventuella problematik.

Sammanfattningsvis kan sagas att kunskap om lagstiftningens krav &r en viktig del men
att formagan att prioritera och konkretisera dessa krav ar en nog sa betydelsefull del av
deras kompetens. Detta foljer pa det faktum att lagstiftningen ofta lamnar ett tolknings-

och handlingsutrymme for de enskilda tillsynshandl&dggarna att hantera.

2 De studerade tillsynshandlaggarna ar miljéskyddshandlaggare pa lansstyrelsen
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Tillsynshandlaggares relation till 6verordnade

Tillsynshandldggarnas arbete sker inom ramen for en organisation — en central
myndighet, en lansstyrelse eller en kommun. 1 likhet med lagstiftningen sétter
organisationens regler och ledningens instruktioner ramar for hur tillsyn kan bedrivas.

I forskningen om tillsyn har man kunnat konstatera att arbetsvillkoren — den
organisatoriska miljon, arbetsuppgifternas karaktar, styrningen — paminner om de villkor
som ar typiska for den grupp tjansteman som brukar beskrivas som narbyrakrater (Lipsky
1980). Kannetecknande for narbyrakrater ar att de befinner sig langst ut i forvaltningen,
narmast medborgarna/brukarna. Deras arbete praglas av att de i forhallande till
lagstiftningen har ett visst matt av handlingsutrymme. Vanligtvis ar de ocksa relativt
sjalvstandiga i forhallande till den organisatoriska ledningen. Lipsky (1980) menar att
narbyrakraternas uppdrag och arbetsvillkor gor det omgjligt for dem att strikt félja de
principer och regler som styr deras arbete. De &r till exempel tvingade att prioritera
mellan olika mal och hur tillgangliga resurser ska anvandas. For att klara detta utarbetar
de egna (mer eller mindre medvetna) rutiner och beslutsmodeller. Detta innebdr, menar
Lipsky, att narbyrakraterna i hog utstrackning ar med och, inte bara implementerar
politik, utan ocksa skapar politik. Johansson (2006) understryker att skalet till att
tillsynshandlaggare, i sin position som narbyrakrater, agerar politikskapande &r

karaktaren pa deras arbetsvillkor. Hon tillagger:

”Inspektorernas politikskapande grundar sig darfor primart inte pd att de som individer eller
kollektiv skulle vara sérskilt intresserade av att styra politikens utfall i en viss riktning.
Politikskapande ar istéllet en nddvandighet som hanger samman med inspektdrernas arbetsvillkor

och deras position i organisationen” (Johansson 2006, s. 205).

Kénnetecknande for tillsynshandlaggarnas arbetsvillkor &r att deras resurser ar
begransade samtidigt som arbetsuppgifterna i princip ar oadndliga. Detta gor att
tillsynshandlaggarna maste gora en rad prioriteringar. De maste prioritera tillsynsteman
och tillsynsobjekt och utveckla strategier for att skapa foljsamhet. Det handlar om att pa

myndighetsniva bestamma sig for vilka tillsynsinsatser man tror far mest genomslag.
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Teoretiskt kan man tdnka sig flera satt att prioritera mellan tillsynsobjekt och
tillsynsteman (se Hansson och Lindblom 2003). Né&r det géller tillsynsobjekt ar ett satt att
vélja de organisationer som man vet har de samsta villkoren, oavsett om det & manga
eller f& manniskor som berdrs av bristerna. Inom tillsynsmyndigheter dar antalet stallda
krav anvands som ett matt pa tillsynens effektivitet ar detta "ta-det-varsta-forst-kriteriet”
en fordelaktig strategi (se ocksa Johansson 2006). En nackdel ar att incitamenten att félja
regelverken kan minska for ”bra” organisationer om hotet om kontroll forsvinner. Ett
alternativt satt att tanka nar man gor prioriteringar &r att valja sddana verksamheter dar
eventuella brister drabbar manga manniskor. Ytterligare ett satt ar att valja mer
slumpmassigt. Huvudsyftet med en sadan strategi ar att skapa en viss osakerhet hos
tillsynsobjekten och en beredskap for att tillsyn kan ske ndr som helst (Hansson och
Lindblom 2003). Liknande resonemang kan fdras nér det géller tillsynsteman. | praktiken
anvander tillsynsmyndigheter inte teoretiska modeller utan vad Johansson (2006) kallar
forenklade urvalskriterier och rutiner. Tradition, horsdgen, media, statistik och tidigare
erfarenheter ar exempel pa kriterier som empiriskt visat sig spela roll i urvalet av
tillsynsteman och tillsynsobjekt. Dessa kriterier ar inte slumpmassiga utan motiveras av
tillsynshandlaggarna utifran argument om rattvisa och risker samt vad som ar mojligt

givet de organisatoriska villkor de arbetar under (Johansson 2006).

De standiga prioriteringar tillsynshandldggare tvingas go6ra synliggor det
handlingsutrymme de har inte bara i férhallande till lagstiftningen utan ocksa i
forhallandet till organisatoriska regler och rutiner (Lipsky 1980: Hutter 1997). Detta
handlingsutrymme kan emellertid uppfattas som problematiskt. Med rattssékerhet menas
att "den offentliga makten utifran den lagstiftning som finns behandlar alla lika, samtidigt
som medborgarna utifran lagstiftningen ska kunna forutse hur den offentliga makten
kommer att agera” (Johansson 2006, s. 184). Ur rattssakerhetssynpunkt ar darfor ett sa
litet handlingsutrymme som mojligt for de enskilda tillsynshandl&dggarna att foredra.

Sammanfattningsvis ger tillsynshandldggarnas arbetssituation dem stora mdjligheter att

styra 6ver den tillsyn de bedriver vilket samtidigt staller sarskilda krav pa deras
kompetens att analysera risker och gora prioriteringar. De maste prioritera tillsynsobjekt
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(vilka ska vi granska?) och tillsynsteman (vad ska vi granska?). De maste prioritera
mellan olika tillsynsmetoder (hur ska vi genomfdra granskningen?) och vilket
forhallningssatt och vilka strategier de ska anvéanda for att skapa foljsamhet (hur ska vi fa
till stdnd en forandring?). Ur effektivitetssynpunkt bor dessa prioriteringar goras
medvetet och baseras pa nagon form av bedémning av risker. Att denna kompetens finns
hos tillsynshandlaggarna &r av stor betydelse for att de resurser som avsétts for tillsyn ska

anvéandas pa basta mojliga sétt.

Tillsynshandlaggares relation till brukare och medborgare

Lundquists (1998) modell indikerar att processen — det satt samhéllsmedborgare och
brukare behandlas i motet med tjanstemannen - kan vara nog sa viktig som resultaten.
Det bemotande och forhallningssatt tillsynshandlaggarna har gentemot tillsynsobjekten
brukar inom forskningen beskrivas i termer av tillsynsstil. Grovt uppdelat skiljer forskare
mellan en "mjuk” och en "hard” tillsynsstil (Johannesson m.fl. 1999; Bengtsson 2004).
Gemensamt for en mjuk tillsyn ar att den sallan eller aldrig sker oanmélt, den betonar det
radgivande/informerande uppdraget och nér brister upptacks anvands ofta informella
atgarder (forhandling, 6vertygande) for att fa till stand en forandring. En hard tillsyn
praglas av fler oanméalda besok, en betoning pa det kontrollerande uppdraget och nar
brister upptacks anvands i hogre utstrackning formella atgarder (t.ex. forelagganden) for
att skapa forandring. Hard och mjuk tillsynsstil férekommer inte renodlat i praktiken. Hur
tillsynsmyndigheter och enskilda tillsynshandlaggare lagger tonvikten pa den ena eller
den andra stilen indikerar vilken relation de har till tillsynsobjekten och kanske ocksa

vilken relation de efterstravar.

Inom forskningen har férekomsten av de olika tillsynsstilarna i praktiken diskuterats (se
t.ex. May och Winter 1999; 2000). Fragor som har stallts ar vilken tillsynsstil som praglar
olika tillsynsomraden samt vad som kannetecknar mjuka respektive harda
tillsynshandlaggares arbetsmetoder. Forskarna har ocksa forsokt ta reda pa vad som ar
den mest effektiva tillsynsstilen (se t.ex. Burby, May och Paterson 1998). | en studie av
miljoskyddshandlaggare pa lansstyrelseniva beskriver Cedstrand m.fl. (2006) att

miljoskyddshandlaggare sjalva uppfattar de radgivande inslagen i tillsynsarbetet som det
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primara. Dialog anses vara det basta sattet att dstadkomma forandring. Samtidigt visar
studien att storleken pa tillsynsobjektet paverkar tillsynsstilen. Miljéskyddshandlaggarna
aterkommer ofta i sina beskrivningar till skillnaderna mellan att bedriva tillsyn 6ver stora

respektive sma tillsynsobjekt. Skillnaden beskrivs pa foljande satt:

"Kontakten med de storre foretagen &r betydligt mer affarsmassig an den med de mindre
verksamheterna och kan liknas vid en forhandling dar handlaggarna i samrdd med
miljosamordnarna kommer fram till olika atgarder eller beslut. Konflikter ar ovanliga. [...] | motet
med de mindre verksamheternas representanter iklader sig handldggaren oftare rollen av

granskande myndighetsperson” (Cedstrand m.fl. 2006, s. 67).

Skillnader i miljoskyddshandlaggarnas tillsynsstil mellan stora och sma tillsynsobjekt kan
delvis kopplas till att kunskapsnivan nar det galler miljokraven ar hogre pa stérre foretag
an pa mindre. Nar kunskapsnivan hos representanten for tillsynsobjekten &r hog och
liknar den kunskap som miljoskyddshandlaggaren har, kan de anvénda ett gemensamt
"sprak” och lattare skapa forstdelse for varandra. En hdg kunskapsnivd har ocksa

generellt sett visat sig framja foljsamheten mot lagstiftningen (Winter och May 2001).

Resultaten att det &r det radgivande inslaget i tillsynen som &ar det primara ur
tillsynshandlaggarnas perspektiv stods ocksd av andra studier inom miljéomradet.
Fineman (1998) menar att 6vertalning och forhandling ar det mest centrala inslaget under
en tillsynoch att tillsynshandlaggarnas sociala och retoriska formaga av stor vikt for
tillsynens effektivitet. Han understryker att utgangen av en tillsyn i hog grad ar beroende

av det samspel som upprattas mellan tillsynshandlaggaren och tillsynsobjektet.

Vet vi da nagot om hur tillsynsstil paverkar effektiviteten? Inom forskningen finns ett
antagande om att sa ar fallet men sambandet har varit svart att helt klarlagga (Hutter
1988;1997; Burby, May och Paterson 1998; Johannesson m.fl. 1999). Exempelvis visar
May och Wood (2003) i en studie av byggnadsinspektorer att det inte finns nagot direkt
samband mellan tillsynsstil och foljsamhet. Daremot visar resultaten en mjuk tillsynsstil
framjar tillsynsobjektens kunskap om géllande lagstiftning samt graden av

samarbetsvillighet. Pa sa vis paverkar tillsynsstilen foljsamheten indirekt menar de.
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Utifran forskningen kan vi sammanfattningsvis konstatera att tillsynsstilen praglar motet
mellan de enskilda tillsynshandldaggarna och tillsynsobjekten. Forskningen ger inget
entydigt svar om vilken stil som ar mest effektiv men betydelsen av tillsynshandlaggarnas
retoriska och sociala skicklighet understryks i flertalet studier. Detta &r viktigt ur ett
kompetensperspektiv. En ytterligare dimension av tillsynshandldggarnas kompetens ér,
utifran resonemanget om stora och sma tillsynsobjekt, formagan att anpassa tillsynsstilen

till kunskapsnivan hos tillsynsobjekten.

Tillsynshandlaggares relation till professionell kunskap

Den fjarde och sista relationen som ska tas upp ér tillsynshandlaggarnas relation till den
professionella kunskap de har. Traditionellt har tillsynshandldggarnas professionella
kunskap varit knuten till det specifika tillsynsomradet (SOU 2002:14).
Tillsynshandldggare inom socialtjansten har varit socionomer och tillsynshandlaggare
inom skolan har varit pedagoger for att ndmna ett par exempel. Det innebér att
tillsynshandlaggare ofta har samma utbildningsbakgrund som representanterna fran
tillsynsobjekten har. Fordelar med detta kan vara att det underléttar i relationen till
tillsynsobjekten genom att man “talar samma sprak” (Winter och May 2001) och att

stéarker tillsynsobjektens fortroende for tillsynen.

Samtidigt understryker forskning och flera offentliga utredningar att tillsynshandldggarna
utéver verksamhetsspecifik kunskap maste ha administrativa kunskaper i genomforandet
av tillsyn. De behover kunna strukturera tillsynen som en process och dokumentera bade i
planeringen av tillsyn och utifran resultaten (i protokoll eller beslut). Den administrativa
kompetensen behdvs saledes for att kunna “forpacka” tillsynens olika delar i en korrekt

och begriplig form.

Enligt tillsynsutredningen (SOU 2002:14) finns det en tradition nar det géller tillsyn att
mer betrakta tillsyn som en del av den sektor den utfvas inom &n som ett enhetligt
styrmedel med sarskilda karaktéristika. Ett resultat av detta &r att professionen som

tillsynshandlaggare ar mycket mer diffus jamfort med till exempel utvérderare och
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revisorer, menar utredarna. De uttrycker samtidigt att detta &r problematiskt och att det
riskerar att hdmma tillsynens effektivitet som styrmedel (SOU 2002:14). For att bryta
denna tradition har flera tillsynsmyndigheter borjat rekrytera personal med en bredare
utbildningsbakgrund  (Skolinspektionen ar ett sadant exempel). Bildandet av
Tillsynsforum, ett natverk for statliga myndigheter som arbetar med tillsyn i syfte att
starka yrkesrollen for dem som arbetar med tillsyn (www.tillsynsforum.se), kan ocksa ses

som ett steg mot en tydligare formulering av tillsynsprofessionen.

Sammanfattningsvis &r tillsynshandlédggarnas relation till den professionella kunskapen
dubbel. A ena sidan ska de ta hansyn till och anvénda sig av den kunskap som &r specifik
for det omrade de bedriver tillsyn dver. A andra sidan ska de beakta den administrativa
kunskap som praglar "tillsynshantverket”. En del av tillsynshandlaggarnas kompetens ar

formaga att orientera sig i bada dessa kunskapsfalt.

Utifran ovanstaende genomgang av tillsynsforskning sammanfattar vi i Tabell 1

tillsynshandlaggarnas kompetens.

Tabell 1: Sammanstallning av tillsynshandlaggares kompetens utifran tidigare

forskning

I relation till lagstiftningen * Kunskap om den lagstiftning som reglerar verksamheten (vara
foljsam)

* Kunskap om hur relevant lagstiftning kan preciseras och anvéndas
i tillsynen (skapa féljsamhet)

I relation till verordnade * Kompetens att prioritera mellan tillsynsobjekt, tillsynstema,
tillsynsmetod och féljsamhetsstrategier med utgangspunkt i
ledningens intentioner

| relation till brukare * Social, retorisk och pedagogisk kompetens
* Formaga att anpassa tillsynsstil till kunskapsnivan hos
tillsynsobjekten

I relation till professionell kunskap * Administrativ och verksamhetsspecifik kunskap som kan
integreras och anvandas i tillsynssammanhang.
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3. Lansstyrelsens tillsyn inom omradet skydd mot olyckor

Tillsynsuppdraget enligt lag (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) ar fordelat pa
tillsynsmyndigheter pa central, regional och lokal niva. Pa central niva utfors tillsyn av
MSB, pa regional nivd av lansstyrelserna och pa lokal nivd av kommunerna.
Tillsynsverksamheten pa MSB handlar bade om tillsynsvagledning i relation till
lansstyrelserna, liksom tillsyn utifran LSO och annan lagstiftning som exempelvis lagen
om brandfarliga och explosiva varor. Lénsstyrelserna utovar tillsyn i relation till
kommunerna utifran LSO, men arbetar ocksd med radgivning och stéd. Kommunernas
tillsyn innefattar tillsyn utifran LSO, bland annat med avseende pa brandskyddet. | detta
avsnitt kommer vi forst att gora en Oversiktlig beskrivning av lansstyrelsernas uppdrag
inom tillsynsomradet. Darefter kommer vi att precisera detta nagot genom att klargéra
och exemplifiera vad lansstyrelsernas uppgifter innebdr i praktiken. Slutligen diskuterar
vi lansstyrelsernas uppgifter inom tillsynsomradet i relation till det kompetensbegrepp

som vi identifierade i de tva foregaende avsnitten.

Léansstyrelsernas uppdrag inom tillsynsomradet

Lansstyrelsernas uppdrag regleras i forordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion
dar en utav lansstyrelsernas karnuppgifter anges som skydd mot olyckor, krisberedskap
och civilt forsvar. Vidare anges att lansstyrelserna ska ansvara for de tillsynsuppgifter
som riksdagen eller regeringen har alagt dem. Ett saddant ansvar anges mer specifikt i
lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Tillsyn 6ver efterlevnad av lagen, och de
foreskrifter som meddelats med stéd av lagen, utdvas av en kommun inom kommunens
omrade och av lansstyrelsen inom ldnet (5 kap. 81). Utover tillsyn ska lansstyrelserna
ocksa genom radgivning och information stodja kommunerna i deras verksamhet (1 kap.
85).

Léansstyrelserna styrs aven arligen via de regleringsbreven som regeringen faststaller.
Aterrapporteringskraven for 2010 anger att lansstyrelsernas i sin tillsynsverksamhet ska
bedéma och framja kommunernas formaga att leva upp till de nationella malen samt de
verksamhetsmal och de sarskilda skyldigheter som framgar av lagen om skydd mot

olyckor. Tillsynen ska inriktas sa att den kan samordnas med den uppféljning som ska
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ske av kommunernas uppgifter i samhallets krishanteringssystem. Vidare ska
lansstyrelserna redovisa en sammanfattande beddmning av kommunernas arbete enligt
LSO (Regeringsbeslut Fi 2009/7547).

Nar det galler den tillsyn som lansstyrelserna ska bedriva sa ar det viktigt att
uppmarksamma att innehallet i lagen om skydd mot olyckor generellt har tva olika delar.
I en del anges preciserade skyldigheter for kommuner, statliga myndigheter samt
enskilda, medan i den andra delen innehaller lagen mal for de verksamheter som bedrivs
inom lagens ramar. Lansstyrelsernas tillsyn gentemot kommunerna handlar darfor bade
om att utéva tillsyn av preciserade skyldigheter som anges i lagen, men ocksa over

kommunernas resultat i relation till de mal som faststallts i lagen.

Nar det galler preciserade skyldigheter® ska lansstyrelserna utéva tillsyn med avseende pé
kommunens tillsyn over brandskyddet (2 kap. § 2). Agare eller nyttjanderattshavare till
byggnader och andra anldggningar har en rad olika skyldigheter i detta avseende som
kommunen ska utdva tillsyn 6ver. Kommunens tillsyn bor vara behovsstyrd och ha en
viss omfattning samt ta fasta pa att brandskyddet finns i skalig omfattning. Kommunen
ska ocksa ge information och radgivning till enskilda och folja upp brister hos den
enskildes brandskydd. Vidare ska kommunen se till att personalen som utdvar tillsyn har
den kompetens som uppgiften kraver. Kommunen ska ocksa ha identifierat de
verksamheter som omfattas av skyldighet att lamna in en skriftlig redogorelse. Vidare ska
lansstyrelsen ska utdva tillsyn over kommunens tillsyn Over &garens eller
verksamhetsutdvarens skyldigheter nar farlig verksamhet bedrivs (2 kap. §84). Kommunen
ska utova tillsyn Over att tillsynsobjektet i skélig omfattning bekostar beredskap och

vidtar atgarder for att forhindra allvarliga skador som verksamheten kan medfra.

Lansstyrens ska ocksa bedriva tillsyn 6ver kommunens radgivning och information till
enskilda nar det galler forebyggande verksamhet (3 kap. 82). Kommunen bor ha en

strategi eller planering for radgivning och information som grundar sig pa en

® Redogorelsen bygger i stora delar p& ”Metodstéd 1 — Tillsyn éver kommunernas preciserade
skyldigheter”, MSB Dnr 2009-1234
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behovsanalys. Planeringen kan aterfinnas i kommunens handlingsprogram for det
forebyggande arbetet. Lansstyrelsens tillsyn omfattar ocksa kommunens resurser och
genomforande nér det géller kommunens ansvar for rengéring och brandskyddskontroll
(3 kap. 84), liksom tillsyn 6ver hur kommunen verkar for skydd mot andra olyckor &n
brander (3 kap 81). Lansstyrelsens uppgift innebér i det senare fallet att kontrollera om
kommunen framjar en samsyn eller tar initiativ till samordning. Tillsynsuppdraget
omfattar ocksa om kommunerna genomfor olycksundersokningar i skélig omfattning (3
kap. 810). Slutligen omfattar l&nsstyrelsens tillsyn ett antal preciserade skyldigheter for
kommunen né&r det géller raddningstjanst. Det géller bland annat att informera
allmanheten om vilken formaga som finns att genomfara raddningsinsatser och att ha en
insatsplanering, rutiner for avslutande av raddningsinsats, rutiner for beslut om

tjansteplikt och ingrepp i annans rétt samt att kommunen har ordnat med alarmering.

Utover att bedriva tillsyn dver lagens preciserade skyldigheter ingar ocksa att bedriva
tillsyn over kommunernas resultat. Det Gvergripande malet med verksamheten inom
lagens ramar &r att i hela landet bereda manniskors liv och hélsa samt egendom och miljé
ett med hansyn till de lokala forhallandena tillfredsstallande och likvardigt skydd mot
olyckor (LSO 81). Vidare handlar tillsynsuppdraget ocksa om kommunernas férmaga att

genomfora raddningsinsats och att utdva tillsyn éver kommunernas handlingsprogram.

Lansstyrelsernas uppdrag preciseras ytterligare genom att MSB i sin tur gjort en tolkning
av vad lansstyrelsernas tillsynsverksamhet bor omfatta for att leva upp till
bestammelserna i LSO (MSB Dnr 2010-83). Enligt de kriterier som MSB tagit fram for
att beddma vad lansstyrelserna borde klara av i sin tillsynsroll gentemot kommunerna bor

féljande vara uppfyllda:

1. Lansstyrelsen har en faststélld tillsynsplan
2. Lansstyrelsen genomfér minst 2 tillsynsbesok per raddningstjanstkommun och
mandatperiod, dar det ena fokuserar resultaten och det andra de preciserade

skyldigheterna.
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3. Aterkoppling sker av den rsuppféljning som gérs éver kommunernas verksamhet
varje ar.

4. Lénsstyrelsen bedémer och dokumenterar hur kommunernas egenkontroll av
verksamheten enligt LSO fungerar.

5. Léansstyrelsen har formaga att folja upp kommunernas agerande vid storre
raddningstjanstinsatser eller nar l&ansstyrelsen sjalva anser det nédvandigt.

6. Lansstyrelsen vagleder och radger enligt 1 kap. § 5 LSO.

7. Lansstyrelsen sammanstaller en bedémning av kommunernas lagefterlevnad i

slutet av varje mandatperiod.

Sammantaget der detta en bild av hur lansstyrelsens uppdrag ser ut nér det géller
tillsynsverksamheten. Detta kan i sin tur preciseras nagot genom att klargéra vad detta

uppdrag innebér i praktiken pa lansstyrelserna.

Tillsynens praktik pa lansstyrelseniva

Under 2009 uppgick lansstyrelsernas sammanlagda resurser for tillsynsverksamheten till
sju arsarbetskrafter (vilket ar cirka 1,5 arsarbetskrafter mer &n under 2008). Det finns
stora variationer mellan lansstyrelser. Enligt MSB:s arssammanstallning av
lansstyrelsernas tillsyn enligt LSO star tre lansstyrelser, Uppsala, Skane och Véstra
Gotaland, for nastan hilften av dessa resurser (MSB Dnr 2010-83). Over halften av
lansstyrelserna har avsatt 0,2 arsarbetskrafter eller mindre for arbetet med tillsyn enligt
LSO. Resurserna som avsatts for stod och radgivning (1 kap. § 5 LSO) motsvarar drygt
atta arsarbetskrafter och i snitt 0,4 arsarbetskrafter per lansstyrelse. Saledes ar denna

verksamhet mer omfattande &n tillsynen som sadan (MSB Dnr 2010-83).

Méngden tillsynsbesdk uppgick 2009 till sammanlagt 53, fordelat mellan 15 av landets
21 lansstyrelser. De vanligaste aktiviteterna som utfors utdver tillsynsbesok ar att granska
arsuppfoljningen av kommunernas verksamhet, stéd, granskning och yttrande angaende
kommunernas  handlingsprogram, samrad vid forandringar, granskning av
olycksundersokningar samt kommunens egenkontroll. Mer &n halften av alla lansstyrelser

har ocksa prioriterat ndgon form av inriktning pa tillsynsverksamheten. De vanligaste var
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under 2009 kommunernas handlingsprogram, brandskyddskontroll, egenkontroll,
kommunens preciserade skyldigheter samt kommunens olycksundersékningar. Vidare
hanterar lansstyrelsen ocksa 6verklaganden 6ver kommunernas beslut angaende skaligt
brandskydd for den enskilde (MSB Dnr 2010-83).

MSB &r av uppfattningen att lansstyrelserna prioriterar tillsynen utifran LSO alltfor lagt.
Antalet tillsynsbestk borde vara det dubbla jamfért med nu for att lansstyrelserna ska
bedémas leva upp till de krav som stalls enligt LSO. Lansstyrelserna bor ocksa begéra in
fler olycksundersokningar for att motivera kommunerna att genomfora fler sadana. MSB
menar vidare att lansstyrelserna i alltfor 1ag utstrackning fokuserar pa kommunernas
resultat i sin tillsynsverksamhet och de analyser som genomforts visar att lansstyrelserna
framforallt bedriver tillsyn nar det galler preciserade skyldigheter. MSB:s uppfattning ar
att varje raddningstjanstkommun bér ha tva tillsynsbesok per mandatperiod dar
atminstone det ena bor fokusera resultaten utifran de mal om skydd och sdkerhet som
anges i LSO och det andra pa preciserade skyldigheter (MSB Dnr 2010-83).

Denna Oversiktliga bild som MSB ger, liksom beskrivningar av problem, kan i sin tur
kompletteras med en bild av hur tillsynshandldggarna pa nagra lansstyrelser beskriver sitt
arbete. Det foljande avsnittet syftar till att 6versiktligt beskriva vad tillsynsverksamheten
bestar utav nar det géller den verksamhet som bedrivs pa lansstyrelseniva. Det gor vi med
grund i de intervjuer vi gjort med tillsynshandlaggare pa tre lansstyrelser. Var
beskrivning ar inte komplett och beskriver inte varje enskild tillsynsverksamhet pa de
olika l&nsstyrelserna runt om i landet. Snarare ger det en Oversiktlig bild, som sedan kan
ligga till grund for en diskussion kring vad som &r en 6nskvérd tillsynskompetens mer

konkret for den tillsyn som bedrivs pa lansstyrelseniva och inom LSO-omradet.

Till var hjélp har vi ocksa tagit en generell beskrivning av tillsynsverksamhetens olika
uppgifter som aterfinns i litteraturen. Johansson (2006 s. 89) menar att gemensamt for
alla tillsynshandléggare, liksom alla personer som arbetar i offentlig férvaltning, ar att det
ingar i deras arbetsuppgifter att delta i moten dar verksamheten stams av och planeras. En
central uppgift & darmed planering av tillsynsverksamheten. Har kommer vi att utga fran
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en bred tolkning av planering, som bade innefattar att Overgripande planera
tillsynsverksamheten pa lansstyrelsen, men ocksd mer specifikt att planera

tillsynsbesoken.

Utover att planera verksamheten genomfors ocksa sjalva tillsynen. Tillsyn kan ta sig olika
former dar tillsynsbesok och skrivbordstillsyn utgér tva huvudkategorier. I det foljande
diskuterar vi framférallt genomférandet av tillsynsbesok. Johansson (2006 s. 144)
beskriver genomfdérandet av tillsynsbesok i tre faser. Den forsta fasen beskrivs som
kontaktfasen dar tillsynshandldggaren initierar ett besok genom att ta kontakt med
tillsynsobjektet. I den andra fasen genomfors sjélva besoket och den tredje fasen utgors

av eventuella efterfdljande kontakter med tillsynsobjektet.

Planering av tillsynsverksamheten

| de intervjuer som gjorts framgar att en del av tillsynshandlaggarens arbetsuppgifter pa
lansstyrelserna innebér att dvergripande planera verksamheten. Det handlar om att driva
LSO-arbetet i relation till 6verordnade nivaer inom myndigheten och i forhallande till
andra fragor som lansstyrelsen arbetar med. Det handlar ocksa om att planera och
prioritera verksamheten utifran tillgangliga resurser. Med det avses att identifiera vilka
resurser som finns tillgangliga, vilken kompetens som finns samt avgdra vad som &r
mojligt att gora inom tillsynsverksamheten med grund i de resurser som finns
tillgangliga. Tillsynshandlaggaren gor en rad olika val kring vilka fragor eller omraden
som maste prioriteras ned, baserat pa vad som ar mojligt att gora ur resurssynpunkt.
Prioriteringarna styrs ocksa av en analys av data och statistik for att fa fram omraden som
anses sarskilt viktiga. Planering av tillsynsverksamheten innebar ocksa att fordela
resurserna mellan tillsyn av kommunens preciserade skyldigheter och kommunens

resultat, mellan tillsynsbesdk och andra typer av tillsyn samt mellan olika tillsynsobjekt.

Den oOvergripande planeringen kan ocksa handla om att prioritera mellan tillsyn,
tillsynsvagledning och radgivning. Med grund i tillgangliga resurser och behoven hos
tillsynsobjekten kan tyngdpunkten laggas pa nagon av dessa styrmedel under en period.

Denna prioritering styrs ocksd av forestallningar om vilka konsekvenser de olika
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styrmedlen far pa tillsynsobjekten, det vill sdga vad som ar effektivt. | den 6vergripande
planeringen kan det ocksa inga att skapa dokumenterade rutiner for tillsynen for att skapa
kontinuitet i lansstyrelsens tillsynsarbete. Det kan goras pa flera olika satt dar
tillsynshandlaggaren kan utgd fran MSB: s riktlinjer, lansstyrelsens invanda och

traditionella arbetssatt, men ocksa utifran tillsynshandlaggarens egna idéer.

Tillsynshandlaggaren ar vanligtvis ensam i sin roll pa respektive lansstyrelse. |
planeringen av tillsynsverksamheten kan tillsynshandldggaren etablera samverkan med
andra l&nsstyrelser och dra nytta av varandras planering av tillsynsverksamheterna.
Samverkan kan ocksa ha som uttalat mal att i konkreta tillsynsarenden komplettera

varandras kompetenser.

I planeringen av tillsynsverksamheten &r utformningen av standarder for bedémning ett
viktigt inslag. Tillsynshandlaggarna behdéver konkretisera begrepp och kravnivaer for att i
det praktiska tillsynsarbetet kunna bedéma vad som ar t.ex. likvardig skydd, effektiv
raddningstjanst och godtagbar tid. | detta arbete maste tillsynshandlaggaren identifiera
vad som generellt ska védgleda tillsynen som exempelvis lagstiftningen och normering
fran MSB, medborgarnas intressen, malformuleringar och ledningens direktiv.
Utvecklingsmojligheter i tillsynsverksamheten kan ocksa identifieras. Behov av
normering fran MSB kan patalas, liksom behov av férandrad reglering eller organisering
av tillsynssystemet. Det kan ocksa vara att etablera nya aspekter for tillsynsverksamheten
som sedan kan utvecklas och ligga till grund for tillsynen gentemot kommunerna. Ett
exempel ar att lyfta fragan om ett jamstalldhetsperspektiv i det kommunala

sékerhetsarbetet och rdddningsverksamheten.

En del av planeringen av tillsynsverksamheten kan sammanstéllas i en tillsynsplan. Det
ingar som en del i vad MSB bedémer att lansstyrelserna borde klara av i sin tillsynsroll
enligt LSO.

Planera tillsynsbesok

25



Att planera tillsynsbesok handlar i hog grad om att vidta ett forberedelsearbete som
innefattar olika typer av informationsbehandling. Material ska begédras in fran
kommunerna eller fran olika databaser med statistiska uppgifter. Statistiken analyseras
och anvands som matt pa lagstiftningens krav. Eftersom lagstiftningens kravniva ar
relativ — skyddet ska vara lika i hela landet — innebar det ocksa att jamforelser mellan
olika kommuner maste goras. Dessutom ska materialet sammanstéllas pa ett pedagogiskt

sétt eftersom det ska formedlas till kommunforetradarna under tillsynsbesoket.

Att planera tillsynshesok kan ocksa handla om att forsta och vardera den organisation
som tillsynsobjekten utgor. Det &r viktigt fOr att anpassa tillsynen till tillsynsobjektens
forutsattningar och for att na sa stort genomslag som majligt. Det innebar kunskap om
tillsynsobjekten t ex vilken kunskapsniva de har, om de ar villiga att lara sig av tillsynen
och om det finns en larande kultur i organisationen. Det handlar ocksa om att forsta
beslutsprocesserna inom en kommun och vem som har ansvar for vad i den kommunala
verksamheten. Kunskap om hur olika verktyg i den kommunala verksamheten fungerar ar
ocksa vasentlig, exempelvis riskbildens funktion i den kommunala organisationen. Ett
satt att planera for sa stort genomslag som mojligt ar att som tillsynshandlaggare
identifiera olika mojligheter till samverkan inom kommunen, oavsett om kommunen

sjélva ser dessa eller ej.

Att planera ett tillsynsbesok innebar att praktiskt tillampa de preciseringar av
lagstiftningens kravnivaer som finns eller utarbetats. Det innebér att ta stallning till vad
"ett likvardigt skydd” faktiskt innebéar. Tillsynshandlaggarna gor ocksa en beddmning av
vad som é&r relevant att ta upp utifran kunskap om vad de pa kommunal niva har en
mojlighet att paverka. Slutligen handlar planering av tillsyn om att identifiera egna behov
vid tillsynsbesoket. Ett exempel &r att identifiera vilka fran lansstyrelsen som ska delta,
bland annat for att se till att ha kompetenser pa plats som kan komplettera varandra vid

besoket.

Genomfora tillsyn (kontakt, besok, efterarbete)
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Att genomfora tillsyn innefattar att styra besokens form och struktur. Det kan
exemplifieras med att tillsynshandldggaren valjer ut vilka som ska delta vid besoket, eller
att uppmana tillsynsobjektet att sjdlva valja ut vilka som bor delta utdver nagra
obligatoriska deltagare. Motet ska styras och disponeras pa ett fortroendeingivande sétt.
Dessutom ska underlag (statistik och annat material) presenteras pa ett pedagogiskt sétt sa
att viktiga poanger framgar.

Att genomfora ett tillsynsbesok innebar ocksad att valja eller uppratthalla ett visst
forhallningssatt eller stil. Tillsynshandlaggarna pa LSO omradet baserar = sitt
forhallningssatt pa lagstiftningens intentioner dar det kommunala sjalvbestimmandet
betonas. Tillsynshandlaggarna forsoker fa till stand férandring genom att Gvertyga och
motivera kommunens representanter. De pratar, diskuterar, tolkar och forsoker forsta de
tolkningar kommunforetrddarna gor av den bild som det presenterade materialet ger.
Forhallningssattet ar ett viktigt led i att skapa fortroende.

Ett tillsynsbesok innebéar att tillsynshandlaggaren maste bedéma nivan pa skyddet mot
olyckor och relatera denna niva till lagstiftningens krav. | bedémningen kan det ocksa
ingd att ta hansyn till kommunens utveckling 6ver tid. Beddmningen resulterar i
tillsynsprotokoll. I protokollet har tillsynshandldggaren mojlighet att lyfta fram vissa krav
relativt andra krav som kan anses sarskilt viktiga och prioriterade. Beddmningen

formedlas ocksa genom muntlig feedback till kommunen pa plats.

Tillsyn enligt LSO ur ett kompetensperspektiv

Vad innebér lansstyrelsens formella uppdrag och det praktiska tillsynsarbetet pa
lansstyrelseniva ur ett kompetensperspektiv? | detta avsnitt ska vi runda av den empiriska
genomgangen genom att lyfta fram hur kraven pa kompetens tar sig uttryck i tillsynen
inom omradet skydd mot olyckor. De kompetenser som lyfts fram &r ett resultat av vad
som framkommer i intervjuer och styrdokument. Det &r en kompetensbeskrivning baserat
pa det tillsynshandlaggarna inom omradet skydd mot olyckor formellt bor gora och vad

de i praktiken gor.
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Sammantaget omfattar tillsynshandldggarens arbetsuppgifter att planera och genomfdra
tillsynsbesok och att dvergripande strukturera och planera lansstyrelsens tillsyn enligt
LSO. | alla dessa moment vager tillsynshandldggaren av vad lagstiftningen kraver,
overordnades eventuella riktlinjer, behov hos tillsynsobjekten och sin professionella
kunskap. Deras arbetsvillkor gor att de har ett stort handlingsutrymme i att gora dessa
avvagningar (jfr Bengtsson 2004; Johansson 2006). Sarskilt de malstyrande delarna av
lagstiftningen kréaver konkretisering av begrepp och kravnivaer sa att de blir tillampbara i
det vardagliga arbetet. Handlingsutrymmet omfattar ocksd en rad prioriteringar i

planering och genomfdérande av tillsynen.

I den overgripande planeringen av tillsynsverksamheten kréavs det kunskap om
lagstiftningens krav och kompetens att precisera kravnivaerna. Nar tillsynshandlaggaren
lagger upp en planering for tillsynsverksamheten maste han eller hon ta hansyn till
tillgangliga resurser och behoven hos tillsynsobjekten. VVad som ska prioriteras och inte
bestams utifran kraven pa en effektiv tillsyn. De insatser som bedéms ge storst
genomslag betonas. | planeringen maste tillsynshandlaggaren ocksa véaga och vérdera
tillsyn mot radgivande insatser (t ex utbildning och best practice) ur ett
effektivitetsperspektiv. | denna beddémning ér tillsynshandlaggarens kunskap om den
kommunala raddningstjanstens  verksamhetsomrade och organisation central.

Bedomningen styrs ocksa av de prioriteringar 6verordnade och MSB signalerar.

Eftersom tillsynshandlaggarna ofta ar ensamma i sin roll pa respektive lansstyrelse ar
samverkan ett medel att hantera handlingsutrymmet i den Gvergripande planeringen av
tillsynsverksamheten. Den formaliserade samverkan som MSB erbjuder via var- och
hostkonferenser kan bidra till erfarenhetséverforing mellan lansstyrelser och méjligheter

till utveckling av tillsynsverksamheten.

| planeringen av tillsynsbesoken viljer tillsynshandlaggaren matt genom att begéra in
uppgifter eller anvanda befintlig statistik med stdd i de riktlinjer MSB utarbetat. Nivan pa
skyddet mot olyckor hos tillsynsobjekten preciseras genom jamforelser éver tid och med
andra kommuner. | detta arbete krédvs det kompetens att ta fram, vérdera och laborera
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med olika matt for att fa en sa bred bild som majligt av kommunernas skydd mot olyckor.
Tillsynshandlaggaren tar ocksa hansyn till hur de pedagogiskt ska férmedla den bild
statistiken ger till kommunforetradarna for att motivera dem att goéra forandringar. Har ar
fragor om fortroende viktiga. Att vara tva personer under tillsynsbesoken kan vara ett satt

att bredda kompetensen och pa sa vis starka fortroendet.

I genomférandet av tillsyn interagerar tillsynshandlaggarna med de kommunala
foretradarna. En effektiv tillsyn forutsétter att tillsynshandléaggarna har social och retorisk
kompetens som gor det mojligt for dem att Overtyga och motivera de kommunala
foretradarna att genomfora forandringar. Det handlar ocksa om en pedagogisk kompetens
t ex att halla nere antalet kritikomraden och rekommendationer for att ge storre tyngd at
de omraden tillsynshandlaggaren anser ar sarskilt viktiga att kommunen tar fasta pa och
utvecklar. Detta géller bade i muntlig feedback och i skriftliga protokoll.
Tillsynshandlaggaren balanserar olika kritikomraden mot en bedémning av vilka faktiska
mojligheter till genomslag som finns i de kommunala verksamheterna. | dessa
bedomningar drar de nytta av kunskap om den kommunala rdddningstjanstens ansvar,
organisation, beslutsvégar, kultur och prioriteringar. 1 genomférandet av tillsyn ska
tillsynshandlaggaren fatta beslut. Det forutsatter kompetens att pa ett rattssakert satt
bedéma verksamheten och tydligt formedla resultat och bedémningsgrunder. Aven om
tillsynshandlaggarna pa LSO omradet saknar formella sanktioner forutsatter deras roll
som myndighetsutdvare en kompetens att vardera nar det ar pakallat att anvanda stramare

verktyg och kanna till och vid behov anvéanda den formella gang som finns.
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4. Onskvard tillsynskompetens inom omradet skydd mot olyckor

Vad dr da en dnskvard tillsynskompetens inom omradet skydd mot olyckor? Det &r denna
fraga vi ska dgna oss at att besvara i detta avslutande avsnitt. Resultaten sammanfattas i
en tabell som utgdr var definition av onskvard tillsynskompetens inom omradet skydd

mot olyckor.

Kompetensomrade: Raddningstjanst/sakerhetsarbete och administration

I den modell Gver tjanstemannakompetens som presenterades inledningsvis (Lundquist
1998) framgick att tjanstemén ska beakta den expertkunskap tjansteménnen behéver for
att utfora sina arbetsuppgifter. Utifran tillsynsforskning konkretiserades denna kunskap
till att omfatta tva kunskapsomraden — verksamhetsspecifik kunskap och administrativ
kunskap. For tillsynshandlaggarnas pa LSO omradet innebar detta kompetens kring 1)
raddningstjanstens verksamhet och om hur raddningstjansten &r organiserad lokalt, och 2)
administrativ kompetens att planera och genomfora tillsynsproceduren pa ett effektivt och

rattssakert sétt.

Utifran beskrivningen av lansstyrelsens tillsynsuppdrag och praktiska verksamhet inom
omradet skydd mot olyckor kan vi konstatera att en grundlaggande kompetens inom bada
dessa kunskapsomraden &r nodvandig. Kunskap om raddningstjanstens verksamhet,
organisation och kultur ar en viktig del av tillsynshandlaggarens kompetens att vérdera
tillsynsobjekten i saval planering som genomférande av tillsyn, utifrdn malet om en
effektiv tillsyn. Det kan exempelvis handla om att i den konkreta tillsynssituationen lagga
tyngdpunkt pa sddant som beddms vara forandringsbart. Ur effektivitetssynpunkt — att
tillsynsresurserna laggs dar de gor mest nytta — ar detta av stor betydelse. Det dr ocksa
viktigt ur fortroendesynpunkt att tillsynshandlaggaren har grundlaggande kunskap pa
detta omrade. | den konkreta tillsynssituationen betyder detta att en tillsynshandlaggare
som kommunforetrddarna inte uppfattar &r kunnig inom réddningstjanstens
verksamhetsomrade, kan ha svarare att skapa fortroende och fa genomslag for de
forandringar han eller hon foreslar.
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Den administrativa kompetensen innebér att tillampa en procedur for tillsynen. Det
inkluderar praktisk administration som att utforma tillsynsplaner och tillsynsprotokoll pa
ett korrekt satt. Det kan ocksa innefatta att ta fram rutiner for tillsynsproceduren for att
sékra kontinuiteten, vilket var uppgifter som de intervjuade tillsynshandlaggarna
betonade. Kompetensen omfattar ocksa en mer dvergripande férmaga att strukturera och
leda tillsynerna - fran planering till protokoll inklusive att ta fram relevanta matt pa
lagstiftningens krav med hjalp av statistik. Ur rattssékerhetsperspektiv ar den
administrativa kompetensen viktig. Tillsyn &r, &ven i dess mjuka former,
myndighetsutévning dar kraven pa en rattssaker procedur ar hoga (se SOU 2002:14). En
rattssaker procedur skapar ocksa fortroende och baddar darmed ocksa for en hogre
effektivitet.

Att bade ha en verksamhetsspecifik kompetens och en administrativ kompetens innebéar
hdga krav. En viktig dimension i kompetensen kan darfor, paradoxalt nog, vara att veta
sina egna svagheter och sakerstalla kompetensen till exempel genom att samverka med
andra kollegor. Det kan ocksa vara en viktig faktor att ta hansyn till i organiseringen av
LSO tillsynen pa lansstyrelseniva. Pa de lansstyrelser dar resurserna inte ar alltfor sma
kan det finnas anledning att fordela resurserna pa fler personer som kan komplettera

varandra.

Kompetensomrade: Brukare och medborgare

Inledningsvis argumenterade vi for att en tjansteman maste vara kompetent att beméta
brukare och medborgare pa ett professionellt och fortroendeingivande satt. Vi
presenterade sedan, i den andra delen, forskning om tillsynshandl&ggares tillsynsstil och
lyfte fram kannetecken pa en "mjuk” och en "hard” stil i forhallande till tillsynsobjekten.
Vi konstaterade att forskningen inte ger entydiga resultat vilken stil som ar att foredra
utan att det ar beroende av sammanhanget dar tillsynen &ger rum och egenskaper hos
tillsynsobjekten. Social och retorisk formaga ar dock nagot som betonas i flertalet studier.
Hittills néar vi diskuterat tillsynshandladggarnas relation till brukare/medborgare har vi
behandlat brukare/medborgare som en sammanhallen grupp. For att forsta den kompetens

vi menar att tillsynshandlaggare inom omradet skydd mot olyckor behdver ha kan det
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vara fruktbart att dela upp gruppen i a ena sidan brukarna av tillsynen (kommunen) och &
andra sidan medborgarna (det vill sdga brukarna av skyddet mot olyckor). Beskrivningen
av lansstyrelsens tillsyn inom omradet skydd mot olyckor visar att tillsynshandldggaren

behdver kompetens att hantera bada.

Kompetens att hantera brukarna av tillsynen, det vill siga kommunen, handlar i hog
utstrackning om en social och pedagogisk formaga. Det innebar att uppratta ett
forhallningssatt gentemot kommunen och agera darefter. Inom omradet skydd mot
olyckor &r den ”mjuka” tillsynsstilen helt dominerande. Dialogen mellan kommunen och
lansstyrelsen betonas och krav som tillsynen resulterar i ar formulerade i termer av ”bor”
och “rekommenderar”. Tillsynen betraktas som ett ldrande instrument snarare an ett
kontrollerande. Ett uttryck for det ar formerna for tillsynsbescken. Utifran den
begréansade erfarenheten vi har skulle tillsynsbesoken kunna beskrivas som en
kombination av & ena sidan ett besok for att genomfora tillsyn och & andra sidan ett besok
for att pedagogiskt aterrapportera en skrivbordstillsyn. Det larande forhallningssattet
ligger i linje med lagstiftningens intentioner och den tradition som finns inom omradet.

Det finns darfor starka skal att fokusera pa kompetensen att bedriva "mjuk tillsyn”.

Vi menar samtidigt att det ocksa kan finns skl att beakta kompetensen for en bredare
uppséttning strategier gentemot brukarna av tillsyn. Det kan, som en intervjuperson
berdttade om, handla om att krava in redovisning av vidtagna atgarder nar man bedémer
att det finns behov av det. Det kan ocksa vara att strukturera tillsynsbeséken annorlunda.
Vi menar inte att tillsynen inom omradet skydd mot olyckor borde praglas av en "hard
tillsynsstil”. Var huvudpoang &r snarare att en bredare repertoar av strategier och metoder
ger tillsynshandlaggaren en majlighet till lokal anpassning. Detta, menar vi, framjar bade

tillsynsobjektens fortroende for tillsynen och effektiviteten.

Né&r det galler medborgarna, det vill sdga brukarna av skyddet mot olyckor, ar detta ett
perspektiv. som bér genomsyra tillsynen. Tillsyn ska enligt tillsynsutredningen vara
"granskning pa medborgarnas uppdrag” (SOU 2002:14). Medborgarnas intressen ska
konkretiseras i lagstiftningen och ska pa sa satt vagleda tillsynen. Men den kan ocksa
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vdagleda tillsynen genom att tillsynshandldggarna standigt har medborgarperspektivet i
bakhuvudet.

En svarighet som medfor stora krav pa tillsynshandlaggarnas formaga att placera sig sjalv
och sin roll i forhallande till medborgerliga intressen, ar att medborgarna inte utgér nagon
"brukargrupp” av skyddet mot olyckor sa som &r fallet inom till exempel &ldreomsorgen
eller skolan. Deras intressen ar pa satt och vis osynliga sa lange skyddet mot olyckor
héller en viss niva. Eller annorlunda uttryckt — alla medborgare &r potentiella (men inte
faktiska) brukare av skyddet mot olyckor. Detta staller sarskilda krav pa
tillsynshandldggarna att se till alla potentiella brukares intressen. | praktiken kan det
handla om en kunskap om skillnader i levnadsmonster i den potentiella brukargruppen

som kan skapa skillnader i olycksrisker, t ex med avseenden pa kon, etnicitet och alder.

Kompetensen handlar om att identifiera dessa olika intressen och att integrera dem i
tillsynen sa att den potentiella brukargruppen omfattas i sin helhet. De medborgerliga
intressena ska saledes bevakas utifran deras rétt till ett likvardigt skydd mot olyckor inte
utifran medborgerliga intressen i allmanhet. Det betyder att bedémningen inte ska ta
hansyn till kommunens prioriteringar av andra kommunala verksamheter (som skola,
aldreomsorg och barnomsorg). Tillsynsutredningen formulerar detta genom att séga att
tillsynsmyndigheten ska vara "resursblind” i sina bedomningar (SOU 2002:14). Att forsta
de "dolda” intressen medborgarna har som potentiella brukare av skydd mot olyckor och
beakta olikheter inom denna grupp ar en central dimension i tillsynshandlaggarnas
kompetens. Detta &ar ocksa viktigt eftersom tillsynen inte bara ska vara
fortroendeingivande, den har ocksa en uppgift att skapa fortroende for samhéllets

ataganden inom ett politikomrade.

Kompetensomrade: Organisation och ledning

I den beskrivning av kompetens som presenterades inledningsvis i rapportens forsta
avsnitt identifierades en viktig kompetens som att en tjansteman ska forsta hur politiska
organisationer fungerar och lasa av den politiska ledningens intentioner. | rapportens

andra avsnitt identifierades denna kompetens mer specifikt utifran tillsynslitteraturen.

33



Sarskilt betonades en kompetens att gora prioriteringar av tillsynsobjekt, tillsynstema,
tillsynsmetod och foljsamhetsstrategier med utgangspunkt i politiska intentioner. | detta
arbete konstaterades att de som bedriver tillsyn ofta har ett omfattande handlingsutrymme
att prioritera mellan politiska mal, lagar och resurser. | rapportens tredje avsnitt
identifierades en viktig uppgift for tillsynshandldaggarna inom LSO pa lansstyrelserna
som att Overgripande planera tillsynsverksamheten. Sdrskilt betonades att
tillsynshandlaggarna maste prioritera verksamheten utifran tillgangliga resurser. Med det
avsags att identifiera vilka resurser som ar tillgangliga, vilken kompetens som finns samt
att avgora vad som ar mojligt att géra inom tillsynsverksamheten utifran tillgangliga

resurser.

| detta sammanhang vill vi frdmst betona att tillsynshandlaggaren prioriterar
verksamheten utifran de organisatoriska ramar som ges i form av resurser och
overgripande direktiv fran lansstyrelsens ledning utéver den lagstiftning och mal som
galler for omradet oavsett. De styrsignaler som ges fran lansstyrelsens ledning kan vara
mer eller mindre precisa, liksom mer eller mindre omfattande och ambitidsa, bade
informellt och i form av verksamhetsplaner, men resurstilldelningen for verksamheten
torde vara en vésentlig styrsignal som sétter ramarna for tillsynsverksamhetens
omfattning.* En omstandighet som har betydelse och som ocksa &r relativt specifik for
omradet &r att tillsynshandldggarna pa lansstyrelsen, som arbetar utifrain LSO, &r
ensamma i sin verksamhet. | regel &r det endast en person som arbetar med att prioritera
verksamheten och hantera ett handlingsutrymme, medan i manga andra

tillsynsverksamheter pa myndigheter utgor tillsynshandlaggarna flera personer.

Bada dessa forhallanden gor uppgiften for tillsynshandlaggaren komplicerad, men
innebar ocksa att tillsynshandlaggaren har ett handlingsutrymme. | detta
handlingsutrymme maste tillsynshandlaggaren ha en kompetens for att vdga av och
prioritera tillsynsobjekt, tillsynstema, tillsynsmetoder och féljsamhetsstrategier inte bara

med utgangspunkt i exempelvis verksamhetsspecifik kunskap och lagstiftning utan just

* Vi har inte kartlagt eller beskrivit denna styrning utifr&n ledningens perspektiv i denna rapport, men vi gor
ett antagande om att tydlighet och ambitionsnivaer kan seolika ut pa lansstyrelserna.
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ocksa med grund i de intentioner som ledningen pa lansstyrelsen har. Vidare handlar
denna kompetens ocksa om att identifiera brister i den organisatoriska styrningen, liksom
att "profilera” tillsynsverksamheten utifran LSO som en fraga inom lansstyrelsen relativt

andra fragor och uppgifter som lansstyrelsen har.

Kompetensen handlar ddrmed primért om att ha kunskaper om organisatoriska processer
och styrning i politiskt styrda organisationer generellt liksom specifik kunskap om
lansstyrelseorganisationen som ocksd befinner sig i ett regionalt sammanhang. Det
handlar ocksa om att ha kunskaper om lansstyrelsens Gvergripande prioriteringar och
inriktning som &ven gar utanfor LSO-omradet, som nar det galler hela
verksamhetsomradet skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar samt dven ovrig
verksamhet. Kunskaperna behovs for att den enskilde tillsynshandlaggaren ska kunna
utféra en uppgift som innebér att prioritera tillsynsverksamheten pa ett satt som ligger i
linje med ledningens intentioner. Ett exempel kan vara att lansstyrelsen generellt utifran
regeringens ambitioner prioriterar jamstalldhetsfragor, folkhalsa eller miljofragor som
ska genomsyra alla lansstyrelsens verksamhetsomraden. Kompetensen ger darmed
forutsattningar for att ledningens intentioner végleder tillsynsverksamheten och far
genomslag. Forutsatt att ledningen agerar och ger direktiv i linje med regeringens
intentioner &r tillsynshandldggarens kompetens en garant for att politikens och i

synnerhet regeringens politiska ambitioner kan forverkligas.

Kompetensomrade: Juridik

Alla tjanstemén behover en juridisk kompetens for att tolka lagar, forordningar och
foreskrifter. Utifran forskningen om tillsyn kunde vi ocksa konstatera att tolkning av
lagstiftning med mera har tva olika sidor nar det galler den specifika verksamhet som
tillsyn utgor. For det forsta ska tillsynshandlaggare, i likhet med alla andra tjansteman i
offentlig forvaltning, vara féljsamma mot den lagstiftning som reglerar deras verksamhet.
Det ar en forutsattning for att hantera tjanstemannarollen och utéva den verksamhet som
tillsyn utgdr. Denna tillsynsroll regleras av en rad olika lagar. Tillsynsuppdraget regleras i
lansstyrelseinstruktionen och lagen om skydd mot olyckor, men det finns samtidigt en rad

olika andra lagar, forordningar och foreskrifter som reglerar verksamheten som
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exempelvis  sekretesslagstiftningen och inte  minst  forvaltningslagen. En
tillsynshandlaggare maste ha kompetens att vara foljsam i hela tillsynsprocessen saval nar
det galler planering av tillsynsverksamheten, planering av tillsynsbesék liksom vid

tillsynsbesoken.

For det andra &r den juridiska kompetensen inte avgrénsad till att hantera tillsynsrollen.
En tillsynshandlaggare ska ocksa skapa foljsamhet mot lagstiftningen i de organisationer
som de granskar. Detta &r unikt for tillsynsmyndigheter och sarskiljer
tillsynshandlaggarnas  uppgifter fran andra offentliga tjanstemans uppgifter.
Lagstiftningen som vagleder tillsynshandlaggarna innehaller emellertid vanligen ett
tolkningsutrymme vilket innebér att kompetensen for en tillsynshandlaggare innefattar att
ha juridiska kunskaper for att for att bade identifiera relevant lagstiftning, men ocksa att

med grund i juridiska principer uttolka eller precisera lagstiftningen.

| rapportens tredje framgar det att den lagstiftning som tillsynshandlaggaren ska ha
kompetens att identifiera och uttolka &r omfattande, bara nér det galler lagen om skydd
mot olyckor. Har finns emellertid ocksa stod fran exempelvis MSB, i form av direkt
tillsynsvagledning och radgivning, liksom i form av metodstod for att uttolka
lagstiftningens innebdrd. Handlingsutrymmet som lagen ger vid handen &r emellertid
synnerligen omfattande eftersom att lagen anger mal for kommunernas verksamhet, vilka
inte kan uttolkas och preciseras utan att komplettera den juridiska kunskapen med
exempelvis verksamhetsspecifik kunskap och kompetens. Den juridiska kunskapen
racker inte fullt ut for att utveckla standards for ett likvardigt skydd utan har maste
statistiska analyser och jamforelser goras for att precisera lagens innebdrd. Denna
juridiska kompetens ar relevant i saval planering av tillsynsverksamheten, planering av

tillsynsbesok som vid tillsynsbesoken.

Var diskussion om oOnskvard tillsynskompetens, med grund i olika krav pa

tillsynshandlaggaren, sammanfattas i tabell 2.

Tabell 2. En sammanstéllning av 6énskvard tillsynskompetens
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Kompetensomraden Beskrivning

Kompetensomrade: Kunskaper om raddningstjanstens verksamhet och hur raddningstjénsten
Raddningstjéanst/sakerhetsarbete | &r organiserad lokalt samt administrativa kunskaper for att strukturera
och administration tillsynsverksamheten som exempelvis att uppratta en tillsynsplan, skapa

rutiner, med mera.

Kompetensomrade: Kunskaper och medvetenhet om olika tillsynsstilar och dess
Brukare och medborgare konsekvenser for foljsamhet hos tillsynsobjekten samt kunskap om
potentiella brukargruppers behov av skydd mot olyckor utifrdn
gruppernas levnadsmoénster

Kompetensomrade: Kunskaper om organisatoriska processer och styrning i politiskt styrda
Organisation och ledning organisationer generellt liksom specifik kunskap om
lansstyrelseorganisationen och ledningens prioriteringar

Kompetensomrade: Juridik Juridiska kunskaper for att precisera och tolka lagstiftning som reglerar
tillsynshandldggarens roll samt juridiska kunskaper for att precisera och
tolka lagstiftning som tillsynsobjekten ska folja

Som tidigare konstaterats i rapportens forsta avsnitt ska en tjansteman utéver att ha
tillrackligt med kunskaper inom dessa enskilda kompetensomraden ocksa kunna véga av
de handlingsrekommendationer som respektive kompetensomrade for med sig i en
konkret situation. | planeringen av tillsynsverksamheten kan omfattningen pa
tillsynsuppdraget utifran lagstiftningen hamna i konflikt med ledningens prioriteringar.
Lagstiftningens intentioner kan hamna i konflikt med vad som &r mest effektivt utifran
kunskaper om raddningstjanstens verksamhet och hur réddningstjansten &r organiserad
lokalt. Detta ar exempel dar potentiella konflikter kan uppsta, dven om inte sa alls maste
vara fallet, men i de fall de uppstar sa forutsatts en kompetens att identifiera flera olika
krav samtidigt i den konkreta situationen, klargéra handlingsrekommendationer utifran

olika kompetensomraden och vaga av handlingsrekommendationerna mot varandra.

Avslutning

Slutligen vill vi lyfta fram fragan om tillsynshandlaggarnas kompetens i ljuset av kraven
pa en likvardig tillsyn. En likvardig tillsyn innebér att kommuner i hela landet kan
forvanta sig likvardiga krav och bedémningar. Detta staller krav pd samverkan mellan

lansstyrelserna. Genomgangen av den Onskvarda tillsynskompetensen ovan kan vara ett
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sétt att sortera ut vad samverkan kan handla om och vilket syfte den kan ha. Vi vill dock
understryka att de metoder som anvands for att skapa en likvardig tillsyn styr vilken typ
av kompetens som ar 6nskvard. Eller tvartom — den kompetens hos tillsynshandlaggarna
som man efterstravar styr vilka metoder som ar lampliga for att skapa likvérdighet.
Johansson (2006) lyfter fram tva huvudsakliga grupper av metoder. En grupp metoder
som anvands i syfte att likrikta tillsynen ar av byrakratiserande karaktar. Det kan till
exempel innebéra tydligare bedémningskriterier, checklistor i genomférandet av tillsyn
och gemensamma tillsynskampanjer. Den andra gruppen metoder ar inriktade pa att
starka gruppen tillsynshandldggare som profession, det vill s&ga skapa en tydligare
gemensam kunskapsmassig grund som ska generera likvéardiga bedémningar. Johansson
(2006) understryker att byrakratisering kan forsvaras med rattssakerhetsargument medan
professionalisering starker en situationsanpassad tillsyn. Genom att styra tillsynen kan
man vadga dessa varden mot varandra. En viktig faktor att ta hansyn till i styrningen av
tillsynen &r hur lagstiftningen pa omradet ar utformad. Tillsynsutredningen uttrycker
detta krav tydligt:

"Tillsynen maste darfor anpassas till den offentliga regleringen (och avsikterna bakom denna)
inom det tillsynspliktiga omradet. De kriterier som tillampas vid bedémningen av ett tillsynsobjekt
maste t.ex. vara konsistenta med den offentliga regleringens detaljeringsgrad” (SOU 2004:100,
sidan 62-63).

Né&r det géller LSO ar detaljeringsgraden olika i lagstiftningens skilda delar vilket gor
fragan om styrningen mot en likvardig tillsyn inom detta omrade &n mer komplex. Nar
det galler samverkan ar en slutsats att det hall man vill styra tillsynen at ocksa bor styra

malen med och formerna for samverkan.
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