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Tillsynskompetens inom omradet skydd mot olyckor

pa kommunal niva



Sammanfattning

Foreliggande rapport har skrivits pa uppdrag av Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (MSB). Syftet &r att kartldagga och beskriva vilken kompetens en kommunal
tillsynsforrattare behéver ha for att bidra till att tillsynen i hela landet sker pa ett effektivt,
likvardigt och rattssékert satt. Syftet med studien &r dven att definiera vad som menas
med att tillsynen enligt lagen om skydd mot olyckor sker pa ett effektivt, likvardigt och
rattssakert satt. Uppdraget redovisas som ett underlag till MSB:s regeringsuppdrag att ta
fram en strategi for hur kompetensen for kommunala tillsynsforrattare kan starkas och
utvecklas och dérmed bidra till en likvardig och rattssaker tillsyn.

| rapportens forsta del diskuterar vi vad som menas med en effektiv, likvardig och
rattssaker tillsyn. Det konstateras att begreppen ar mangtydiga och i vissa fall ocksa
vérdeladdade. Dessutom kan de std i konflikt med varandra. Olika begreppsliga
betydelser utifran tidigare forskning Ilyfts fram kopplat till hur de anvands i
policydokument pa LSO omradet.

Med utgangspunkt i beskrivningen av effektiv, likvardig och rattsséaker tillsyn diskuteras
sedan tillsynsforrattarnas kompetens i rapportens dévriga delar. Kompetensbegreppet ér
komplext och kan betyda flera olika saker. Var utgangspunkt ar att tillsynsforrattare,
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, rattsikerhet och effektivitet (Jfr. Johansson 2006). Var
beskrivning av kompetens tar darfor avstamp i de krav som stélls pa alla tjansteman i den
offentliga forvaltningen. Utgangspunkten &r att en tillsynsforrattare ska ha en férmaga att
utfora de uppgifter som foljer av sddana krav genom att tillampa relevanta kunskaper och

fardigheter.

| rapportens andra del diskuterar vi kompetensbegreppet med grund i generell
forvaltningsforskning om tjanstemannaroller. Vi preciserar kompetensbegreppet utifran

en uppsattning 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 6nskvérd tjanstemannakompetens.

| rapporterns tredje del preciseras sedan den generella definitionen for att passa det mer
specifika omrade tillsyn utgor. Varje typ av kompetens kan preciseras utifran aktuell
forskning inom tillsynsomradet. Pa sa sétt far vi fram en definition av kompetens som tar
fasta pa tillsynsforrattarnas uppdrag och roll i den offentliga forvaltningen. | rapporterns
fjarde del identifierar vi mer specifikt de uppgifter som aligger kommunerna nar det
galler tillsyn inom LSO-omradet. Vidare beskriver vi ocksa vad arbetet kan innebéra

konkret med grund i ett par intervjuer med tillsynsforrattare pa kommunal niva.
| rapportens femte och sista del diskuterar vi mer utforligt vilken kompetens kommunala
tillsynsforrattare bor ha for att kunna genomfora tillsyn pa ett effektivt, likvardigt och

rattssakert satt. Det resulterar i foljande kompetensomraden:

o  Kunskap om branskydd, lokal kdnnedom samt administration: Kunskap for att bedéma enskilda

verksamheters brandskydd, tex. risker och effektiva atgérder. Lokalkannedom for att vardera
underlag vid planering av tillsynsbesdék med mera. Administrativ kunskap for att tillampa en
procedur for tillsynen, liksom att ta fram végledning, planer och checklistor.

e  Forhallningssatt till brukare och medborgare: Kompetens och medvetenhet om olika tillsynsstilar

och formaga att anpassa tillsynsstil till behoven hos olika tillsynsobjekt. Formaga att se till alla
potentiella medborgargruppers intressen med avseende pa skydd mot olyckor utifrn exempelvis

levnadsmdnster och sarskilda typer av olycksrisker.

e Ledningens intentioner: Forstaelsen for vikten av att lasa av politiska intentioner och styrning,

samt kunskap om lokala politiska intentioner respektive nationella politiska intentioner samt

formaga att vaga av dessa.

e Juridik: Juridiska kunskaper om lagstiftningen som reglerar tillsynsverksamheten och
tillsynsuppdraget, samt juridiska kunskaper for att precisera och tolka lagstiftningen som

tillsynsobjekten ska folja.



Var slutsats &r att tillsynsforrattarna bor ha grundlaggande kompetens inom varje omrade.
| rapportens sista avsnitt relaterar vi kompetensmodellen till vérdena effektivitet,
likvéardighet och rattssakerhet. Har konstaterar vi vidare att diskussionen om
kompetensbehov och hur effektivitet, likvardighet och rattséakerhet uppnas maste placeras

i en vidare diskussion om politikomradets utformning och styrning.



1. En likvardig, rattssaker och effektiv tillsyn

Tillsynen enligt lagen om skydd mot olyckor ska enligt regeringens uppdrag till MSB ske
pa ett effektivt, likvardigt och rattssakert satt (Dnr. F62009/1961/SSK). Ett antagande
som ligger till grund for regeringens uppdrag till MSB é&r att tillsynsforréttarnas
kompetens ar en viktig faktor for att tillsynen ska leva upp till dessa vérden. Hur
tillsynskompetens kan forstas ska vi aterkomma till i senare kapitel, baserat pa en
generell modell 6ver tjanstemannakompetens. | detta kapitel ska vi istéllet tydliggora vad
malet om en effektiv, likvardig och rattssaker tillsyn innebar. Vad &r det for mal och
varden kompetensen ska garantera? | de foljande avsnitten kommer vi att diskutera
begreppen i tur och ordning for att darefter i ett avslutande avsnitt sammanfatta
begreppens innebdrd. Begreppen aterkommer i rapportens ovriga delar, sarskilt i det

femte och sista kapitlet dar vi relaterar det till fragan om tillsynsférrattarnas kompetens.

Likvardig tillsyn

Likvardighet &r ett problematiskt begrepp eftersom det &r positiv laddat och ofta anvands
som ett retoriskt redskap for politiker. Problemet &r att begreppet samtidigt har en vag
innebdrd och kan ha flera olika betydelser (Molander 2005). Ett forsok att definiera
likvardighet gors i ansvarskommitténs slutbetdnkande (SOU 2007: 10 s. 79):

. att en offentlig tjanst skall vara av lika varde for alla medborgare oavsett alder, kon,
ekonomiska forutsattningar eller bostadsort. Likvérdigheten stéller samhallsorganisationen infor
avvagningar mellan & ena sidan nationella 6vergripande mal och nationell enhetlighet och & andra

sidan 6ppenhet for lokala I6sningar och utrymme for lokalt sjélvstyre (SOU 2007: 10 s. 79).

Utifran definitionen kan konstateras att likvardighet forutsatter en avvagning mellan det
lokala handlingsutrymmet och nationell enhetlighet. Exakt vad denna avvagning bestar i
kan inte besvaras i sig med grund i definitionen av likvardighet, utan bara att det de facto
ska finnas nagon form av avvagning. Likvardighet kan saledes inte forstas utan att denna
avvagning mellan lokalt och nationellt lyfts fram, samtidigt som det &r oklart hur denna

avvagning ska goras i ett enskilt fall eller inom ett sarskilt politikomrade.



Vidare ger definitionen vid handen att en offentlig tjanst som riktar sig till medborgarna
star i centrum. Det ar denna offentliga tjanst som ska vara likvéardig for mottagarna, det
vill sdga medborgarna. Inom omradet skydd mot olyckor kan denna tjanst forstas pa tva
satt. A ena sidan gar det att tolka som att det & skyddet mot olyckor som ska vara
likvardigt. Medborgarna i hela landet ska, oavsett kommun, atnjuta ett visst skydd baserat
pa att kommunerna vidtar ett antal atgarder. Detta ar vad det dvergripande malet i LSO
handlar om da lagen syftar till att i hela landet bereda manniskors liv och hélsa samt
egendom och miljo ett med hansyn till de lokala forhallandena tillfredsstallande och
likvardigt skydd mot olyckor (LSO kap. 1 § 1). Tillsyn ar ett medel for att paverka eller
omvandla en offentlig tjanst i riktning mot ett sadant mal om ett likvardigt och
tillfredsstéllande skydd.

A andra sidan kan likvérdigheten avse sjilva tillsynen, att det &r tillsynen och inte
skyddet mot olyckor som é&r den offentliga tjanst som medborgarna tar del av.
Likvardighet i tillsynen betyder i sa fall att tillsynen ska vara av lika vérde. Olika delar i
tillsynen kan utgéra grund for en beddmning av likvérdighet mellan kommunerna,
exempelvis (jfr. SOU 2007:82):

e Metoder och arbetssatt

e Tolkning av tillsynsuppgifterna

e Vad som ska foranleda kritik

e Definition av tillsynskriterier

e Hur ofta en verksamhet blir foremal for tillsyn
o Tillsynens resursmassiga omfattning

e Prioritering pa tillsynsobjekt

Att tillsynen ska vara av lika vérde innebér inte att tillsynen ska vara likadan.
Likvardighet & med andra ord inte detsamma som likformighet. En likvérdig tillsyn
innebér att skillnader i hur enskilda verksamheter behandlas har sin grund i lokala

hansynstaganden och forhallanden.



Pa en generell niva har kritiken mot kommunerna nar det géller tillsyn ofta handlat om
brister i frdga om resurser och kompetens. Kommunerna har, enligt kritikerna, inte satsat
tillrackligt pa tillsynsuppgifterna. Dessutom, och delvis som en foljd av den forsta
kritiken, anser kritikerna att skillnaderna mellan kommunerna i utévandet av tillsynen ar
alltfor stora (SOU 2004:100 s. 135). Inom omradet skydd mot olyckor &r denna kritik
synlig bland annat i uppféljningen av reformen. | utredningen (Ds 2009:47) behandlas
dessa skillnader mellan kommuner och det konstateras att frekvensen av tillsynsbesok
mellan och inom kommungrupper varierar kraftigt. Det konstateras att det kan finnas skal
till dessa skillnader, men att de & anmarkningsvart stora. Likasa faststélls att det finns
skillnader hur kommunerna anvander tillgangliga styrmedel och att ett fatal kommuner
star for over hélften av alla utfardade forelagganden. | utredningen betraktas det som
anmarkningsvart att sa fa kommuner star for sa stor del av férelaggandena (Ds 2009: 47).
| utredningen kopplas dessa formodat omotiverade skillnader samman med
kompetensnivan hos de kommunala tillsynsforrattarna. Slutsatsen i utredningen ar att en
tydligare reglering av behorighetskrav for tillsynsforrattare skulle bidra till en o6kad

likvérdighet dver landet.

Oavsett orsaken till att likvéardigheten uppfattas som bristfallig kan det konstateras att
likvardighetsbegreppet ar problematiskt utifran den kritik som riktats mot kommunerna.
For daven om det finns variationer mellan kommuner och inom kommungrupper gar det
inte att pa rak arm dra slutsatsen att detta ar ett problem ur likvéardighetssynpunkt. For att
kunna sédga nagot om detta behdver man forst om framst avgora vad som utgor
acceptabla variationer respektive icke-respektabla variationer. Att avgora detta
forutsatter i sin tur bade ett normativt stéllningstagande kring variationerna (vilka
dimensioner ska vara likvardiga och vad tycker vi dr en godkéand niva pa likvardigheten?)
och en kvalificerad bedémning av de orsaker som ger upphov till variationerna (vad beror
skillnaderna pa? Beror de pa variationer i lokala forutsattningar eller &r de en effekt av t

ex olika tradition eller kompetens?)

Att avgora vad som &r en likvardig tillsyn forutsatter ett normativt stallningstagande kring

hur offentliga tjanster ska organiseras och produceras. | tillsynsutredningen (SOU 2004:



100 s. 132) fors ett sadant resonemang baserat pa ett antal principer. En sadan princip &r
att det ar ett riksintresse att garantera alla landets medborgare en viss minimistandard i
fraga om trygghet, sékerhet och valfard. En annan princip &r att uppgifter som kraver ett
stort matt av likformighet eller dar dverblick éver hela riket ar nodvandig bor ligga pa
central niva. Utifran ett sadant resonemang uppkommer krav pa likformighet mellan
kommunerna och i forlangningen att produktionen av tjanster bor forstatligas eller
centraliseras. Motstaende principer innebéar att uppgifter som kraver ett betydande inslag
av lokalkannedom och specifik detaljkunskap bor decentraliseras. | sadana fall ar det
naturligt att produktionen av tjanster ar en kommunal angeldgenhet. Exakt var gransen
gar, vad som utgor likvardighet och vilka av de namnda principerna som ska 6verordnas
andra (lokal anpassning kontra nationell enhetlighet) ar ett politiskt stéllningstagande som
handlar om en grundl&dggande syn och ideologi kring hur statsapparaten bor organiseras
(Jfr Strandberg 1998).

Den som rimligtvis ska gora ett sadant stallningstagande ar regeringen och riksdagen. Det
ar uppenbart att regeringens ambitioner inom omradet skydd mot olyckor ar att
efterstrava likvardighet, men att lokal anpassning anses viktigt. Nagon avvagning nar det
géller tillsynsverksamheten konkretiseras emellertid aldrig i utredningen av reformen
skydd mot olyckor (Ds 2009:47). De resonemang som fors kring likvardighetsbegreppet
handlar snarare om kommunens insatser inom omradet skydd mot olyckor totalt sett, men
resonemanget vagleder inte vad som avses med en likvérdig tillsyn. I tillsynsutredningen
konstateras att det ar utredningens uppfattning att de icke-onskvarda variationerna kan
minska genom en utveckling av den statliga tillsynsvagledningen. Da ligger det i
overordnade myndigheters uppdrag att forebygga variationer som inte ar dnskvarda och
mojligen definiera vad som kan antas vara acceptabla eller icke-acceptabla variationer
mellan kommunerna. Det ar saledes inte sjalvklart hur begreppet likvardighet och i
synnerhet likvardig tillsyn ska tolkas da det saknas ett explicit normativt
stéllningstagande kring vad som &r acceptabla variationer och hur en avvégning ska goras
mellan behovet av enhetlighet och lokal anpassning. Vi kan bara konstatera att ett sadant

stallningstagande ar nédvandigt for att tolka inneb6rden av en likvérdig tillsyn.



Vidare krévs en kvalificerad beddmning av om variationer har eller inte har sin grund i
lokala forhallanden. Det framgar av resonemangen i Ds 2009:47 att det troligen ar sa att
en del variationer i frekvenser av tillsynsbesok och anvéndandet av styrmedel faktiskt &r
acceptabla, medan andra skillnader inte &r det. Det innebér att det kravs kunskaper om
den lokala kontexten for att avgéra om en skillnad ar acceptabel eller inte. Enbart
variationer i exempelvis tillsynsverksamhetens resursmassiga omfattning, metoder och
arbetssatt, tillsynsbesokens frekvens eller anvandning av féreldgganden utgor i sig inte ett
problem med likvardighet.

Rattsakerhet

Rattsakerhet uttrycker en relation mellan det offentliga och samhéllsmedborgaren. Ett
grundlaggande krav utifran regeringsformen ar att myndigheterna maste beakta allas
likhet infor lagen och att de maste iaktta saklighet och opartiskhet. Réattsakerheten &r
kopplad till tva olika dimensioner. En materiell rattsakerhet innebar att det finns normer
som &r bestdamda och allmént kanda som ska tillampas av offentliga myndigheter. Det ska
helt enkelt finnas lagar och foreskrifter som talar om vad som ar rétt och fel. En formell
rattsdkerhet betyder att det finns procedurer som garanterar att dessa normer iakttas av
myndigheterna (Jfr. Lundquist 1998). Det handlar om regler kring hur beslut ska fattas
och hur det ska ga till nar lagen tillampas. Ett exempel ar forvaltningslagen som i hog
grad anger hur offentliga myndigheter ska fatta beslut, snarare an vilken innebdrd
besluten ska ha. Ett annat exempel &ar att det ska finnas fasta procedurer for

overklaganden av beslut som myndigheter fattar.

Rattsakerhet innebar att alla ska behandlas lika och att medborgarna utifran lagstiftningen
ska kunna forutse hur den offentliga makten kommer att agera. For tillsynsverksamheten
innebdr det att de beddmningar som tillsynsmyndigheterna gor for att kontrollera att
tillsynsobjekten foljer lagstiftningen maste vara lika fér alla (Johansson 2006). Detta kan
emellertid var problematiskt. Lundquist (1998) menar att rattsdkerheten rimligen bor
innebéra att en myndighets atgarder mats mot nagon form av regler. Det staller i sin tur
krav pa reglerna eftersom att det blir meningslost att utvéardera eller méata rattsékerheten

om reglerna ar sa pass oprecisa att vilka beslut som helst kan rymmas inom reglernas



ramar (materiell rattsakerhet), eller att ett beslut kan fattas pa vilket sétt som helst utifran
reglerna (formell rattsakerhet). Lagstiftningen maste med andra ord vara nagorlunda
specifik med avseende pa dess innebord for att tillsynen ska kunna vara rattsséaker, eller
sa maste den atminstone tolkas pa ett likartat satt av dem som utdvar tillsyn d&ven om

lagen i sig ar oprecis och 6ppet formulerad.

Lagstiftningen ar ofta vag och pa manga tillsynsomraden. Det innebar att den maste
tolkas och preciseras for att vara mojlig att tillampa. Detta tolkningsutrymme kan
innebara en risk att forutsagbarheten brister och/eller att lika fall behandlas olika. Om en
lika behandling ska uppnas maste i praktiken verksamheterna utveckla ett enhetligt
synsétt for hur olika foreskrifter och paragrafer ska tolkas och tillampas (Johansson
2006). Konkret innebar det att gemensamma kravnivaer, utifran lagstiftningen, maste

skapas.

Sammanfattningsvis innebér rattséakerhet bade att tillsynsverksamheten, och den enskilde
tjanstemannen, tillampar lagstiftningen pa ett satt som ar lika for alla. Det géller bade hur
LSO: s innehall tolkas vid en tillsyn (samma kravniva), men det galler ocksa de olika
forfaranden som omgardar lagtillampningen, som exempelvis att det skrivs ett formelit

protokoll och/eller ett foreldggande efter tillsynen.

Effektivitet

Kravet pa effektivitet innebar att de offentliga myndigheterna ska astadkomma avsedda
resultat och uppnd de mal som faststdllts av statsmakterna samt att detta ska ske
kostnadseffektivt (SOU 2002:14 s. 139). Enligt tillsynsidealet medverkar tillsyn till att
det politiska systemet blir mer effektivt genom att systemets formaga att tillgodose
medborgarnas och den styrande elitens forvantningar 6kar (Johansson 2006). Tillsynens
effektivitet ar emellertid intimt forknippat med foljsamhet mot lagstiftningen. En
tillsynsverksamhet, eller en enskild tillsynsforrattare, ar effektiv om de aktiviteter som
utfors leder till en hogre foljsamhet hos tillsynsobjekten. Detta antas i sin tur leda till en
hogre maluppfyllelse, t ex ett mer likvardigt och tillfredsstallande skydd. Nar man i t e x
tillsynsutredningen  talar om tillsynen effektivitet avses enbart det forsta
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orsakssambandet, mellan tillsyn och féljsamhet. Tillsyn ar effektivt om det genererar
foljsamhet. Det andra orsakssambandet, mellan foljsamhet och maluppfyllelse, finns
implicit men végs inte in i bedomningen av tillsynens effektivitet. Med andra ord,
forutsatter tillsynssystemet att det finns ett orsakssamband mellan foljsamhet och
maluppfyllelse, det vill saga att lagstiftningen ar en andamalsenlig konkretisering av
politiska mal och beslut. I praktiken innebér det att tillsyn, om lagstiftningen innehaller
improduktiva regler for att uppna politiska mal, kan vara ett hundraprocentigt effektivt
styrmedel utan att for den skull alls medverka till det politiska malet om ett likvardigt

skydd mot olyckor.

Kostnadseffektivitet innebar, till skillnad fran effektivitet som féljsamhet, att en
verksamhets resultat relateras till resursinsatserna (Hallin och Siverbo 2003 s. 69).
Kostnadseffektivitet kan delas upp i yttre Kkostnadseffektivitet och inre
kostnadseffektivitet (eller produktivitet). Yttre kostnadseffektivitet ar enkelt uttryckt
maluppfyllelse (eller effekter) per krona (Vedung 1998 s. 202). Inre kostnadseffektivitet
handlar istallet om att prestationer relateras till resursinsatsen. Skillnaden mellan effekter
(eller maluppfyllelse) och prestationer handlar om att prestationer utgor de produkter
eller tjanster som en myndighet levererar (tex. tillsynsbesok, foreldgganden), medan
effekter ar nagot som uppstar hos dem som mottar prestationerna (tex. foljsamhet). Nar
det galler tillsyn kan den yttre kostnadseffektiviteten uttryckas som ”foljsamhet per
krona” medan den inre kostnadseffektiviteten motsvarar exempelvis “tillsynsbesok per

krona”.

Kostnadseffektivitetsbegreppet kan anvdndas som en absolut term - effektiv eller
ineffektiv - eller som en relativ term - mer eller mindre effektiv (Hallin och Siverbo
2003). | bada fallen kravs nagon form av standard for att avgora om, eller i vilken grad,
verksamheten &r effektiv. En sadan standard ar svar att identifiera pa ett exakt sitt.
Exempel pa standards som kan anvandas ar foregaende ars produktivitet/effektivitet,
nationella jamforelser med andra myndigheter, basta existerande praxis, mal, brukarnas

forvantningar, professionella normer och sa vidare (Vedung 1998).
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Diskussionen om effektivitet kan breddas ytterligare genom begreppen allokativ
respektive adaptiv effektivitet. Allokativ effektivitet innebar att resurser fordelas till de
verksamheter eller aktiviteter som har bast forutsattningar att leda till att malen uppnas.
Pa tillsynsomradet innebar det att resurserna fordelas mellan tillsynsinsatser pa ett satt sa
att maximal féljsamhet uppnas. Det handlar om att prioritera tillsynsverksamheten pa ett
effektivt satt. Denna allokativa effektivitet innebar att de mest effektiva medlen véljs for
att uppna malen, och att de avspeglar en professionell kunskap (Jfr. Lundquist 1998). |
detta sammanhang kan exempelvis valet av tillsynsstil, tillsynsobjekt, eller metoder for
att utfora tillsyn, utgora exempel som antas paverka den allokativa effektiviteten. En
adaptiv effektivitet handlar istallet om en myndighets formaga att anpassa sig till
(Hallin och Siverbo 2003). Ett

foretagsstrukturen i en kommun forandras eller att nya former av tillverkning med

forandrade forutsattningar exempel &r att

forandrade och nya risker skulle kunna kréva en annan form av tillsyn eller planering av

tillsynen.

Effektivitetsbegreppet kan sammanfattas som:

Typ av effektivitet Innebord Exempel tillsyn

Effektivitet som politisk En verksamhet &r mer eller Tillsynen bidrar till

maluppfyllelse

mindre effektiv beroende pa om
den bidrar till att politiska mal
uppnas

méaluppfyllelse, t ex 6kat skydd
mot olyckor

Effektivitet som foljsamhet

En verksamhet &r mer eller
mindre effektiv beroende pa om
den leder till att verksamheter
foljer lagstiftningen i hdgre
utstréckning

Foljsamhet mot lagstiftningen
skapas hos tillsynsobjekten

Yttre kostnadseffektivitet

Maluppfyllelse stalls i relation till
resursinsatsen

Foljsamhet per krona

Inre kostnadseffektivitet

Prestationer stélls i relation till
resursinsatsen

Antal tillsynsbesok per krona

Allokativ effektivitet

Resurser lokaliseras till de
aktiviteter som bidrar till
maluppfyllelse

Exempelvis val av metod som
ger maximal foljsamhet hos
tillsynsobjekten

Adaptiv effektivitet

Verksamheten anpassas till nya
och radande férutsattningar

Tillsynen anpassas till férandrade
forutsattningar i
tillsynsverksamhetens omgivning
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Summering och fortydligande: likvardighet, effektivitet och rattsdkerhet

Utifran ovanstdende resonemang kan vi konstatera att effektivitet, likvardighet och
rattssakerhet kan betyda flera olika saker och att malet om en effektiv, likvéardig och
rattssaker tillsyn darmed kan ha flera innebdrder. Det &r dessutom sa att malen kan sta i
konflikt med varandra. Exempelvis kan en satsning pa okad rattssakerhet, genom
utforliga ~ bedomningskriterier ~ och  standardiserade  procedurer,  forsvara
tillsynsforrattarnas  anpassningsformaga och lyhordhet och darigegnom hamma
effektiviteten. Begreppen ar foljaktligen “problematiska” bade var och ett for sig och i

relation till varandra.

Sett till begreppen var och ett for sig ar rattssékerhetsbegreppet minst problematiskt.
Rattssékerhet kan vara materiell (tydliga regelverk) och formell (férutsdgbara procedurer)
och dess varde &r oomstritt nar det galler verksamheter med myndighetsutdvande
uppgifter.

Effektivitetsbegreppet ar mer mangtydigt och de olika betydelserna gar in i varandra.
Oversiktligt kan man saga att tillsynens effektivitet kan métas genom a) dess effekt pa
maluppfyllelsen tex. ett tillfredsstallande skydd, b) dess effekt pa foéljsamhet mot
lagstiftningen, c) dess prestationer. Utifran tillsynsutredningens beskrivning av
tillsynssystemet (SOU 2002:14) &r effektiviteten kopplad till effekten pa foljsamheten.
Det ar tillsynens formaga att med olika medel fa tillsynsobjekten att, i hogre utstrackning
an vad som hade varit fallet utan tillsyn, vara foljsamma mot den lagstiftning som
reglerar deras omrade. Som ytterligare dimensioner i effektivitetsbegreppet kan man
lagga kostnaden for den foljsamhet tillsynsmyndigheten genererar  (yttre
kostnadseffektivitet i modellen ovan) och férmagan att lagga pengarna dar de gor mest
nytta (allokativ effektivitet). Dessutom kan man fora in en tidsdimension, d.v.s. férmagan
att uppratthalla effekten pa foljsamheten genom att kontinuerligt anpassa
tillsynsverksamheten efter forandrade forutsattningar (adaptiv effektivitet). Alla dessa
betydelser ryms, som vi ser det, inom ramen for effektivitetsbegreppet sa som det

anvands i bl.a. tillsynsutredningen.
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Daremot faller effekten pa maluppfyllelsen utanfor detta effektivitetsbegrepp. Som vi
tidigare ndamnt finns det ett implicit antagande i tillsynsmodellen om ett samband mellan
foljsamhet och maluppfyllelse. En svag maluppfyllelse kan bero pa en ineffektiv tillsyn
men det kan ocksa bero pa att lagstiftningen inte ar andamalsenligt utformad. Néar vi
fortsattningsvis pratar om effektivitet utifran effekten pa maluppfyllelse kallar vi det for

tydlighetens skull for politisk effektivitet (se Johansson 2006).

Slutligen ska vi sdga nagot om effektivitet i betydelsen utférda prestationer per krona
(inre  Kkostnadseffektivitet/produktivitet i  tabellen  ovan). Aven  denna
effektivitetsbetydelse faller utanfor vart effektivitetsbegrepp. Att mata tillsynens
effektivitet genom t ex antal genomférda tillsynsbesok eller antal foreldgganden ar
vanligt eftersom vi ofta saknar andra effektivitetsmatt. Tillsynsprestationer anvands
saledes ofta som matt i brist pd synliga och métbara resultat av tillsynen. | fortsattningen

kallar vi denna typ av matt pa effektivitet for produktivitet.

Nar det géller likvardighetsbegreppet ar detta det mest problematiska utifran malet om en
effektiv, likvardig och rattssaker tillsyn och sarskilt i relation till fraga om
tillsynsforrittarnas kompetens. Formuleringen att ”likvérdig tillsyn” tolkar vi som att det
ar den offentliga tjansten tillsyn som ska vara likvérdig och det ar darfor denna betydelse
som fokuseras fortsattningsvis i rapporten. Likvardighet ar ett mal av vag karaktar som
den enskilde tillsynsforréttaren, eller den kommunala tillsynsverksamheten som helhet,
har att forhalla sig till. Svarigheten bestar framforallt i att bedoma tillsynens varde for att
I nésta steg kunna avgora huruvida vardet &ar lika eller olika. Likvardighet ska inte
forvaxlas med likabehandling. Detta aterkommer vi till i rapportens sista kapitel.

Malet om en effektiv, likvardig och rattssaker tillsyn garanteras bland annat genom
kompetenta tillsynsforréttare. 1 avsnittet som foljer ska vi diskutera vad kompetens i
tillsynsrollen kan innebara baserat pa en generell modell dver tjanstemannakompetens. |
rapportens sista kapitel kopplar vi kompetensmodellen till kommunernas LSO tillsyn och

de forutsattningar som galler dar. | samband med detta aterkommer vi till de centrala
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varden vi diskuterat ovan, och sarskilt hur konflikter mellan effektivitet, likvéardighet och

rattssakerhet kan ta sig uttryck nar det galler den kommunala LSO tillsynen.
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2. Fyra kompetensomraden for att hantera tjanstemannarollen

Kompetensbegreppet ar komplext och kan betyda flera olika saker. Var utgangspunkt &r
att tillsynsforrattare, inom raddningstjanstomradet saval som inom andra politikomraden,
ar offentliga tjansteman som i sin yrkesroll bedriver myndighetsutévning och har en
viktig roll i det demokratiska systemet for att skapa foljsamhet kring lagar och
foreskrifter. De ska vérna varden som demokrati, réttsdkerhet och effektivitet (Jfr.
Johansson 2006). Var beskrivning av tillsynskompetens tar darfor avstamp i de krav som

stalls pa alla tjansteman i den offentliga forvaltningen.

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 véljer
mellan (Page 2003). Inflytandet hanger ocksa samman med att tjanstemannen genomfor
den verksamhet som politikerna beslutat om. Tjansteméannen har i praktiken ett
omfattande handlingsutrymme nér politiska beslut ska genomforas, vilket leder till att
politiska beslut kan genomforas pa ett sitt som avviker fran beslutets ursprungliga
intentioner (Lipsky 1980, May och Winter 2007). Grénserna mellan politiken och

forvaltningen ar séllan 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. P& 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 &r synnerligen komplex. Det
kan tydliggoras genom att redogéra for de olika krav som en tjansteman ska hantera, ofta
i en och samma situation. Lundquist (1998) menar att offentliga tjanstemén har fyra

grundlaggande relationer att agera utifran:

16



e Tjanstemdn ska folja de lagar och forordningar som stiftats av riksdag och
regering. Det galler aven foreskrifter som meddelas av myndigheter. En
tjansteman &r direkt understéalld lagen och ska vara oberoende av de politiska
makthavarna i det enskilda fallet. S&rskilt 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. Tjanstemannen ska bidra till att skapa
forutsattningar for att politikernas intentioner kan forverkligas.

e Tjansteman ska visa hansyn gentemot samhallsmedlemmar, brukare och
intressenter. Har ska tjansteménnen bidra till att véga av intressen i samhéllet.

e Tjansteman ska beakta sin professionella kunskap. Hér ska tjansteménnen 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 nodvéndigt att ha juridisk kompetens for att kunna f6lja 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 satt. 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 &r nodvandig for att besluten ska ge Onskade resultat och kostnaderna
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hallas nere, och konflikter mellan intressenter samt mellan intressenter och det offentliga

maste 16sas”. I konkreta fall méste hdnsyn vanligen tas till alla dessa relationer samtidigt.

Varje relation dr var och en for sig oproblematisk, forutsatt att en tjansteman har
tillrackligt med kompetens inom varje omrade, men ocksa under forutsattning att
handlingsutrymmet inte &ar allt for omfattande. Det hjélper till exempel inte att ha en
omfattande juridisk kompetens om styrningen ar mycket generell och Gvergripande, eller
rent av motstridig. Forskningen har sedan lange 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 & majliga att

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

Problemet &r 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
tjanstemannen 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 ett tillfredsstallande skydd. Bland annat Bartholdsson (2009) menar att
tjinsteman i praktiken ar en slags balanskonstnar 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 tjanstemén ska hantera flera olika typer av krav och dessutom véga dem mot
varandra i en konkret situation maste det finnas forutsattningar for det. Hon eller han
maste forsta vad som onskas av dem och dessutom kunna och vilja genomféra detta.
Resurser ar givetvis en forutsattning for att kunna véaga av dessa krav da exempelvis en
alltfor snalt tilltagen budget i praktiken gor det svart att hinna med att hantera ett drende

pa ett lampligt satt. En annan viktig forutsattning ar just de kompetenser som namnts
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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, forordningar och
foreskrifter b) forsta hur politiska organisationer fungerar och lasa av den politiska
ledningens intentioner och malsattningar c) bemota brukare och samhéllsmedborgare 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 sétt som bidrar till rattsakerhet, att politiska ambitioner kan
forverkligas, samhéllsintressen hanteras och att beslut kan fa onskad effekt samt
genomforas pa ett kostnadseffektivt satt. Det ar i sig inte nodvandigt att en enskild
tjansteman har kompetens for att gora en fullstdndig bedémning 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 fullstandiga

bedémningar.

For en kommunal tjansteman innebér det att hon eller han maste ha kompetens att tolka
den lagstiftning som géller for kommunerna och sitt verksamhetsomrade, att lasa av
kommunstyrelsens och namndernas intentioner och prioriteringar, att beméta de klienter
som befinner sig i den kommunala verksamheten, liksom kommunmedborgarna pa ett
professionellt sétt liksom att ha en specialkompetens som relaterar till den forvaltning och
den verksamhet som hon eller han arbetar inom. Denna mycket generella och
overgripande definition av kompetens ska nu preciseras utifran aktuell tillsynsforskning,
sa att den blir mer specifikt anpassad for att diskutera kommunala tillsynsforrattares

kompetens.
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3. Kompetens i tillsynsrollen

Syftet med detta avsnitt ar att kortfattat beskriva centrala teman inom tillsynsforskningen
som knyter an till tjanstemannakompetensen 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
samhaéllsstyrningen (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 innebér att sérskilt vaka 6ver genomférandet av politik. Det ar en
uppgift som blivit allt viktigare genom forandrad 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 dér ansvar forflyttats “nedat™ (till den enskilde) och dér regleringen
delvis ar utformad som nationella mal. Tillsynen inom detta omrade anses darmed ha en
viktig funktion att fylla for att sékerstalla att lagstiftningen efterlevs och i forlangningen
att politiska mal och intentioner uppfylls (Ds 2009:47; Skr 2009/10:124).

Tillsynen ar formellt sett & myndighetsutovning (SOU 2002:14). En
myndighetsutévande funktion innebér en rétt att fatta bindande beslut samt vidta atgarder
om verksamheter inte foljer den lagstiftning som finns. | praktiken &r 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
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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, rattssiaker och effektiv tillsyn” definieras tillsyn pa foljande sétt:

”Begreppet tillsyn bor framst anvdndas for verksamhet som avser sjdlvstindig granskning for att
kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller krav som féljer av lagar och andra bindande foreskrifter
och vid behov kan leda till beslut om atgarder som syftar till att 4stadkomma réttelse av den
objektsansvariga” (Skr. 2009/10:79, s. 14)

Av definitionen att folja ska tillsyn framforallt avse det kontrollerande uppdraget. Men
som ocksa tillsynsutredningen framhaller ska tillsynsmyndigheterna ocksa vara
radgivande och informerande (SOU 2002:14; SOU 2004:100). Rad och information ska
emellertid inte Kkallas tillsyn menar de. Detsamma galler tillsynsvégledning,
tillstandsgivning, 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 ar en annan fraga.
Det varierar mellan olika tillsynsomraden och mellan olika tillsynsmyndigheter, bland
annat beroende pa hur tillsynen &r organiserad (SOU 2002:14). Sannolikt finns det ocksa
delade meningar om det ar onskvért eller inte ur effektivitetssynpunkt.

| denna rapport skiljer vi begreppsligt mellan tillsyn och radgivning. Med tillsyn menar vi
de granskningar en tillsynsmyndighet (i detta fall kommunen) gor av en verksamhet (i
detta fall enskild verksamhet) som foljs av nagon form av protokoll eller beslut (inklusive
s.k. mjukisprotokoll). Tillsyn kan ske genom tillsynsbesok eller genom olika typer av
»skrivbordstillsyn®. | enlighet med regeringens tillsynsdefinition (se ovan) ser vi tillsyn
som en form av kontroll av hur val en verksamhet lever upp till lagstiftningens krav.
Formerna fér denna kontroll kan emellertid vara mer eller mindre strikta. Med radgivning
menar vi de informella stodatgarder som kommunen kan anvanda for att hjilpa
verksamheten med sitt brandskyddsarbete. Radgivning kan ske genom utbildningsinsatser

eller annan organiserad erfarenhetsoverforing men kan ocksa ske i form av

! Med skrivbordstillsyn menas tillsyn dar 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.
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situationsspecifika rad kring ett sarskilt drende. Bade tillsyn och radgivning har malet att
utveckla och forbattra det brandskyddsarbete den enskilde verksamheten ansvarar for
enligt LSO.

Begreppet tillsynsvagledning forekommer ocksa. Tillsynsvagledning &r avgransat till det
stod en tillsynsmyndighet ger en annan tillsynsmyndighet for att hjalpa dem i sin
tillsynsroll.  Kommunen bedriver ingen tillsynsvagledning. Déaremot tar de emot
tillsynsvagledning fran lansstyrelsen och MSB. Denna tillsynsvagledning syftar till att
stddja kommunen i tillsynsarbetet och 6ka likvardigheten i tillsynen 6ver hela landet. | de
fall vi diskuterar tillsynsvégledning i rapporten ar det som en stodinsats for kommunerna,

nagot de kan efterfraga eller erbjudas som végledning for sina metoder och bedémningar.

Eftersom vart uppdrag handlar om kommunernas tillsyn betonas i rapporten
tillsynsuppdraget framfor radgivning (och lansstyrelsens och MSB:s tillsynsvagledning).
Det ar dock inte tal om nagon fullstandig avgransning. Dels integreras tillsyn och
radgivning ofta i praktiken, i synnerhet dd det ar samma personer som har bada
uppdragen sa som &r fallet inom kommunernas LSO tillsyn. Dels préaglas de relationer
man har som tillsynsforrattare ocksa av dvriga uppdrag. Det r dessa relationer vi nu ska
precisera, med stod i tidigare tillsynsforskning. Relationerna baseras pa Lundquists
(1998) modell som vi presenterade i féregaende avsnitt och sorteras i enlighet med denna
i 1) tillsynsforrattarnas relation till lagstiftningen 2) tillsynsforrattarnas relation till
overordnade 3) tillsynsforrattarnas relation till brukare och medborgare 4)

tillsynsforrattarnas relation till professionell kunskap.

Tillsynsforrattares relation till lagstiftningen

Tillsynsforrattare 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 &r underkastad lagstiftningen och att alla offentliga organ ar
bundna av grundlagen och andra lagar som géller for respektive verksamhet. Det innebar
att tillsynsforrattare pa saval central som regional och lokal niva ska folja allmén
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forvaltningslagstiftning (t.ex. forvaltningslagen och sekretesslagen). Den kompetens
tillsynsforrattare bor ha &r i detta avseende densamma som alla tjansteman i den

offentliga férvaltningen bor ha.

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

uppgifter fran andra offentliga tjanstemans.

Tillsynsforrattarna 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 ar det till exempel vanligt att
tillsynsmyndigheten alagger, ibland med hot om sanktioner, tillsynsobjekten att gora
vissa forandringar for att leva upp till lagstiftningens krav. Pa andra tillsynsomraden &r
strategierna av mer forhandlande och retorisk karaktéar (Johannesson m.fl. 1999).

Nar tillsynsforrattaren genomfor tillsyn anvander hon eller han saledes lagstiftningen som
en mattstock for bedomning. Det ar lagstiftningens krav som ska vara véagledande fér den
beddmning tillsynsforréattaren gor och de beslut denne fattar (SOU 2002:14). Kunskap om
lagstiftningens krav pa det omrade tillsynsforrattaren arbetar ar darmed en viktig del av
den kompetens denne bor ha. Men ofta racker det inte for tillsynsforrattaren att ha
kunskap om lagstiftningens krav. Kompetensen som kravs ar mer komplex &n sa. Det har
att gora med att lagstiftningen vanligtvis inte ar sa detaljerad att den pa ett direkt satt
anger kravnivaerna. Snarare skapar ofta lagstiftningen ett utrymme for enskilda
tillsynsforrattare att gora tolkningar och egna bedémningar. | tillsynsférrattarnas
kompetens ligger ocksd att hantera detta handlingsutrymme och fylla ut” dér

lagstiftningen inte &r tillréckligt vagledande (Lipsky 1980; Johansson 2006).

Hur detta gar till beror delvis pa hur stort handlingsutrymmet &r. | en studie av miljo- och

halsoskyddsinspektorer definierar Bengtsson (2004) handlingsutrymme som nagot som
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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 mojligt” och liknande &r exempel pé
formuleringar som Okar vagheten och darmed tillsynsforrattarnas handlingsutrymme.
Utformningen pa de foreskrifter som tillsynen har att utga ifran paverkar darmed

tillsynsforrattarnas arbetsvillkor (Johansson 2006).

Cedstrand m.fl. (2006) har studerat hur det handlingsutrymme foreskrifterna lamnar
hanteras av enskilda tillsynsforrattare?. | studien konstateras att tillsynsforrattarna
anvander sig av olika strategier i situationer nar 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 franga lagstiftningen. Studien visar ocksa att olika tillsynsforrattare 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 tillsynsforrattare 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 tillsynsforrattarnas  uppfattningar  om

handlingsutrymmets eventuella problematik.

Sammanfattningsvis kan sdgas 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 tillsynsforréttarna att hantera.

? De studerade tillsynsforrattarna ar miljoskyddshandlaggare pa lansstyrelsen
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Tillsynsforrattares relation till 6verordnade
Tillsynsforrattarnas arbete sker inom ramen for en organisation — en central myndighet,
en lansstyrelse eller en kommun. | likhet med lagstiftningen satter organisationens regler

och ledningens instruktioner ramar for hur tillsyn kan bedrivas.

| forskningen om tillsyn har man kunnat konstatera att arbetsvillkoren — den
organisatoriska miljon, arbetsuppgifternas karaktar, styrningen — paminner om de villkor
som &r typiska for den grupp tjansteman som brukar beskrivas som narbyrakrater (Lipsky
1980). Kannetecknande for narbyrakrater &r 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 omajligt for dem att strikt folja de
principer och regler som styr deras arbete. De &r till exempel tvingade att prioritera
mellan olika mal och hur tillgangliga resurser ska anvéandas. For att klara detta utarbetar
de egna (mer eller mindre medvetna) rutiner och beslutsmodeller. Detta innebér, 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
tillsynsforrattare, i sin position som narbyrakrater, agerar politikskapande &r karaktaren

pa deras arbetsvillkor. Hon tillagger:

“Inspektdrernas politikskapande grundar sig darfor primart inte pa att de som individer eller
kollektiv skulle vara sarskilt intresserade av att styra politikens utfall i en viss riktning.
Politikskapande &r istéllet en nddvandighet som hidnger samman med inspektdrernas arbetsvillkor

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

Kénnetecknande for tillsynsforrattarnas arbetsvillkor &r att deras resurser ar begransade
samtidigt som arbetsuppgifterna i princip &r oandliga. Detta gor att tillsynsforrattarna
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 ténka sig flera satt att prioritera mellan tillsynsobjekt och
tillsynsteman (se Hansson och Lindblom 2003). Nér det géller tillsynsobjekt &r ett satt att
vélja de organisationer som man vet har de samsta villkoren, oavsett om det 4 manga
eller fa manniskor som berors av bristerna. Inom tillsynsmyndigheter dér antalet stallda
krav anvinds som ett matt pa tillsynens effektivitet dr detta “’ta-det-varsta-forst-kriteriet”
en fordelaktig strategi (se ocksa Johansson 2006). En nackdel &r att incitamenten att folja
regelverken kan minska for bra” organisationer om hotet om kontroll forsvinner. Ett
alternativt satt att tinka nar man gor prioriteringar ar att vélja sadana verksamheter dar
eventuella brister drabbar manga manniskor. Ytterligare ett satt ar att valja mer
slumpmassigt. Huvudsyftet med en sadan strategi &r att skapa en viss osakerhet hos
tillsynsobjekten och en beredskap for att tillsyn kan ske nar som helst (Hansson och
Lindblom 2003). Liknande resonemang kan foras nar det galler tillsynsteman. I praktiken
anvander tillsynsmyndigheter inte teoretiska modeller utan vad Johansson (2006) kallar
forenklade urvalskriterier och rutiner. Tradition, horsagen, media, statistik och tidigare
erfarenheter ar exempel pa kriterier som empiriskt visat sig spela roll i urvalet av
tillsynsteman och tillsynsobjekt. Dessa kriterier &r inte slumpmassiga utan motiveras av
tillsynsforrattarna utifrdn argument om réattvisa och risker samt vad som ar mojligt givet

de organisatoriska villkor de arbetar under (Johansson 2006).

De sténdiga prioriteringar tillsynsforréttare tvingas gora synliggor det handlingsutrymme
de har inte bara i forhallande till lagstiftningen utan ocksd i forhallandet till
organisatoriska regler och rutiner (Lipsky 1980: Hutter 1997). Detta handlingsutrymme
kan emellertid uppfattas som problematiskt. Med réttssdkerhet 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 mgjligt for de enskilda tillsynsforréttarna att foredra.

Sammanfattningsvis ger tillsynsforrattarnas arbetssituation dem stora mojligheter att styra

éver den tillsyn de bedriver vilket samtidigt staller sarskilda krav pa deras kompetens att

analysera risker och gora prioriteringar. De maste prioritera tillsynsobjekt (vilka ska vi
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granska?) och tillsynsteman (vad ska vi granska?). De maste prioritera mellan olika
tillsynsmetoder (hur ska vi genomfora granskningen?) och vilket forhallningssatt och
vilka strategier de ska anvanda for att skapa féljsamhet (hur ska vi fa till stand en
forandring?). Ur effektivitetssynpunkt bor dessa prioriteringar goras medvetet och
baseras pa nagon form av bedomning av risker. Att denna kompetens finns hos
tillsynsforrattarna ar av stor betydelse for att de resurser som avsétts for tillsyn ska

anvandas pa basta mojliga sétt.

Tillsynsforréattares relation till brukare och medborgare

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

Inom forskningen har forekomsten av de olika tillsynsstilarna i praktiken diskuterats (se
t.ex. May och Winter 1999; 2000). Fragor som har stéllts ar vilken tillsynsstil som praglar
olika tillsynsomraden samt vad som kannetecknar mijuka respektive harda
tillsynsforrattares 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 astadkomma forandring. Samtidigt visar
studien att storleken pa tillsynsobjektet paverkar tillsynsstilen. Miljoskyddshandlaggarna
aterkommer ofta i sina beskrivningar till skillnaderna mellan att bedriva tillsyn éver stora

respektive sma tillsynsobjekt. Skillnaden beskrivs pa féljande stt:

”Kontakten med de storre foretagen dr betydligt mer affirsméssig &n den med de mindre
verksamheterna och kan liknas vid en forhandling dar handlaggarna i samrdd med
miljosamordnarna kommer fram till olika atgérder eller beslut. Konflikter dr ovanliga. [...] I métet
med de mindre verksamheternas representanter iklader sig handlaggaren 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 géller miljokraven &r hogre pa storre foretag
an pa mindre. Nar kunskapsnivan hos representanten for tillsynsobjekten ar hog och
liknar den kunskap som miljoskyddshandlédggaren har, kan de anvénda ett gemensamt
“sprdk” och ldttare skapa forstdelse for varandra. En hog kunskapsnivd har ocksd

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

Resultaten att det &r det radgivande inslaget i tillsynen som &r det primara ur
tillsynsforrattarnas perspektiv stods ocksa av andra studier inom miljéomradet. Fineman
(1998) menar att évertalning och forhandling ar det mest centrala inslaget under en tillsyn
och att tillsynsforrattarnas sociala och retoriska formaga ar av stor vikt for tillsynens
effektivitet. Han understryker att utgangen av en tillsyn i hog grad &r beroende av det
samspel som uppréttas mellan tillsynsforrattaren och tillsynsobjektet.

Vet vi da ndgot 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 tillsynsforréttarna och tillsynsobjekten. Forskningen ger inget entydigt
svar om vilken stil som ar mest effektiv men betydelsen av tillsynsforréttarnas retoriska
och sociala skicklighet understryks i flertalet studier. Detta ar viktigt ur ett
kompetensperspektiv. En ytterligare dimension av tillsynsforrattarnas kompetens ér,
utifrdn resonemanget om stora och sma tillsynsobjekt, formagan att anpassa tillsynsstilen
till kunskapsnivan hos tillsynsobjekten.

Tillsynsforrattares relation till professionell kunskap

Den fjarde och sista relationen som ska tas upp ar tillsynsforrattarnas relation till den
professionella kunskap de har. Traditionellt har tillsynsforrattarnas professionella
kunskap varit knuten till det specifika tillsynsomradet (SOU 2002:14). Tillsynsforrattare
inom socialtjansten har varit socionomer och tillsynsforrattare inom skolan har varit
pedagoger for att ndmna ett par exempel. Det innebar att tillsynsforrattare ofta har samma
utbildningsbakgrund som representanterna fran tillsynsobjekten har. Fordelar med detta
kan vara att det underlattar i relationen till tillsynsobjekten genom att man “’talar samma

sprak” (Winter och May 2001) och att stirker tillsynsobjektens fortroende for tillsynen.

Samtidigt understryker forskning och flera offentliga utredningar att tillsynsforrattarna
utéver verksamhetsspecifik kunskap maste ha administrativa kunskaper i genomférandet
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 behovs 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 galler 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
tillsynsforrattare &r mycket mer diffus jamfort med till exempel utvarderare och revisorer,

menar utredarna. De uttrycker samtidigt att detta & problematiskt och att det riskerar att
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hdmma tillsynens effektivitet som styrmedel (SOU 2002:14). Foér 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 tillsynsforrattarnas 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 éver. A andra sidan ska de beakta den administrativa
kunskap som préglar “tillsynshantverket”. En del av tillsynsforrattarnas kompetens &r
formaga att orientera sig i bada dessa kunskapsfalt.

Utifran ovanstdende genomgang av tillsynsforskning sammanfattar vi i Tabell 1

tillsynsforrattarnas kompetens.

Tabell 1: Sammanstallning av tillsynsforrattares 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 anvandas
i tillsynen (skapa foljsamhet)

I relation till 6verordnade * Kompetens att prioritera mellan tillsynsobjekt, tillsynstema,
tillsynsmetod och féljsamhetsstrategier med utgangspunkt i
ledningens intentioner

I 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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4, Kommunernas tillsyn inom omradet skydd mot olyckor
Tillsynsuppdraget enligt lag (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) ar férdelat pa

tillsynsmyndigheter pa central, regional och lokal niva. P& central niva utfors tillsyn av
MSB, pa regional niva av lansstyrelserna och pa lokal nivda av kommunerna.
Tillsynsverksamheten pa MSB handlar bade om tillsynsvagledning i relation till
lansstyrelserna, liksom tillsyn utifran LSO och annan lagstiftning. Lansstyrelserna utvar
tillsyn i relation till kommunerna utifran LSO, men arbetar ocksa med radgivning och
stod. Kommunernas tillsyn innefattar tillsyn utifran LSO, bland annat med avseende pa
brandskyddet. | detta avsnitt kommer vi forst att gora en Oversiktlig beskrivning av
kommunernas uppdrag inom tillsynsomradet. Darefter kommer vi att precisera detta
nagot genom att klargéra och exemplifiera vad kommunens uppgifter innebar i praktiken.
Slutligen diskuterar vi kommunernas uppgifter inom tillsynsomradet i relation till det
kompetensbegrepp som vi identifierade i de tva foregaende avsnitten.

Kommunernas uppdrag inom tillsynsomradet

Tillsyn over efterlevnaden av LSO utdvas av en kommun inom kommunens omrade.
Kommunen har &ven ratt att ta ut en avgift for sina tillsynsbesok (LSO 5 kap.). Det &r
vidare en kommunal angeldgenhet att organisera och administrera sin tillsynsverksamhet
(MSB Végledning 2010 s. 14). Nagra angivna behorighetskrav for kommunala
tillsynsforrattare finns inte utan lagen anger enbart att den som skall utéva tillsyn ska
genom utbildning och erfarenhet ha den kompetens som behévs (LSO 3 kap. §14).

Kommunens uppdrag innefattar tillsyn av brandskyddet. Tillsynen géller de skyldigheter
agare eller nyttjanderéattshavare till byggnader och andra anlédggningar har nér det galler
brandskyddet. Agare och nyttjanderattshavare ska i skalig omfattning halla utrustning for
slackning av brand och for livraddning vid brand eller annan olycka och i 6vrigt vidta de
atgarder som behovs for att forebygga brand och for att hindra eller begransa skador till
foljd av brand (LSO 2 kap §2). Sadana atgarder kan vara av teknisk eller organisatorisk
karaktar. Atgarder av teknisk karaktar handlar exempelvis om anskaffande av utrustning
for brandslackning, medan atgarder av organisatorisk karaktar kan vara utbildning och

information. Ett systematiskt brandskyddsarbete innebér vidare att arbetet bedrivs
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kontinuerligt under hela byggnadens eller anldggningens anvéndningstid (SRVFS
2004:3). 1 Raddningsverkets (numera MSB) allméanna rad papekas att brandskyddet hos
ett tillsynsobjekt inte gar att véardera utifran kontroller av enskilda brandskyddsatgarder.
Det kravs enligt de allmanna raden att en helhetssyn antas pa brandskyddet vid en tillsyn.
Har papekas ocksa att tillsynen lampligen omfattar en dialog kring bade forebyggande
atgarder och atgarder i handelse av att en brand intraffar. Vidare bor det vid tillsyn provas
om det finns ett behov av skriftlig dokumentation av brandskyddet, vilket bor finnas
exempelvis for byggnader vars brandskydd inte enkelt kan beskrivas med generella
brandskyddsatgarder. Exempel ar dar det bedrivs verksamhet som medfor stor risk for
brand eller déar brandskyddet forutsatter aktivt deltagande av personal vid brander
(SRVFS 2004:3).

Kommunens uppdrag omfattar vidare hantering av skriftliga redogorelser for
brandskyddet. LSO anger att &gare av byggnader eller andra anléaggningar, dar det med
hansyn till risken for brand eller konsekvenserna av brand bor stéllas sarskilda krav pa en
kontroll av brandskyddet, skall i skriftlig form lamna en redogorelse for brandskyddet
(LSO 2 kap. 83). Denna redogorelse ska l&mnas in till kommunen. Det ska noteras att
detta inte & samma som den dokumentation av brandskyddet som ndmndes tidigare och
som kan folja av 2 kap. 82 i LSO. Vilka byggnader eller anldggningar som omfattas av ett
sadant krav framkommer i foreskrifter som Raddningsverket (numera MSB) utgivit. Det
ror sig om vissa anldaggningar inom vard, omsorg, kriminalvard, skolverksamhet, hotell
och tillfalliga boenden, samlingslokaler, industrier, byggnader med stora kulturhistoriska
varden och byggnader eller anldggningar vars utformning innebdr stora risker for
allvarliga skador vid brand. | foreskrifterna anges kriterier som exempelvis att det galler
samlingslokaler som anvéands av fler dn 150 personer, eller inréttningar for vard eller
omsorg for fler &n tre personer som har hjalpbehov vid utrymning i handelse av brand.
Redogorelsen ska avse de delar av byggnaden eller anldggningen som innehaller
verksamhet som omfattas av denna forfattning (SRVFS 2004:4). Kommunen far meddela

foreskrifter om frister for nér redogdrelsen ska lamnas in till kommunen (FSO 2 kap. 82).
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Kommunernas tillsyn omfattar dven sa kallad farlig verksamhet. Vid en anldggning dar
verksamheten innebar fara for att en olycka ska orsaka allvarliga skador pa manniskor
eller miljon, ar anlaggningens agare eller den som utévar verksamheten pa anlaggningen
skyldig att i skalig omfattning halla eller bekosta beredskap med personal och egendom
och i dvrigt vidta nodvandiga atgarder for att hindra eller begransa sadana skador (LSO 2
kap. 84). Den som utovar verksamheten ar skyldig att analysera riskerna for sadana
olyckor. Det ar lansstyrelsen i samrad med kommunerna som fattar beslut om vilka

anlaggningar som utgor farlig verksamhet (FSO 2 kap. §4).

Vanligen handlar farlig verksamhet om riskerna for utslapp av giftiga &mnen till mark,
vatten eller luft som utgér faran i en verksamhet, men det kan ocksa handla om
explosioner, ras och dammbrott. Allvarliga skador pa méanniskor avser dodsfall eller
svara skador, medan skador pa miljon uppstar beroende pd amnenas farlighet,
mangderna, spridningsforutsattningarna och omradets kanslighet och skyddsvérde.
Aktuella anlaggningar som omfattas av kraven kan vara flygplatser, kérntekniska
anlaggningar och anldggningar som hanterar farliga varor eller &mnen. Dessa ska upprétta
en riskanalys som kan innefatta en beskrivning av mojliga olycksscenarier, sannolikheten
for att de ska intraffa liksom hur omfattande konsekvenserna skulle kunna bli.
Riskanalysen bor ligga till grund for den beredskap som behover uppratthallas vid
anlaggningen for att komplettera den kommunala insatsberedskapen. Denna analys ska
hallas aktuell och kunna redovisas till kommunen om detta begars. Omfattningen pa
atgarderna ska vara skéliga i meningen att en avvagning ska goras mellan kostnaderna for
att genomfora atgarderna och den nytta de medfor. Det innebar emellertid inte att
kommunen ska ta nagon hansyn till den enskildes ekonomi. Skyddet gar helt klart fore
ekonomiska intressen. Beredskapen ska ocksa kontinuerligt ses 6ver och vid behov

revideras, liksom att det bor finnas rutiner for évningar (SRVFS 2004:8).

Den kommunala tillsynen vid farlig verksamhet bor enligt Raddningsverkets (numera
MSB) allméanna rad utforas regelbundet och baseras pa riskerna vid anlaggningen. Vid
tillsynen bor det ocksa finnas tillgang till bade raddningstjanst- och miljokompetens.

Denna tillsyn bor ocksa samordnas med tillsyn som bedrivs utifran annan lagstiftning
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sasom exempelvis miljobalken, arbetsmiljolagen, lagen om brandfarliga och explosiva
varor (SRVFS 2004:8).

Kommunen far meddela forelagganden och forbud for att LSO ska efterlevas. Beslut om
forelagganden far forenas med vite och om nagon inte vidtar den atgard som féljer av
forelaggandet far kommunen vidta atgarden pa den enskildes bekostnad (LSO 5 kap. §2).
Beslut som fattats om fdreldgganden av en namnd utifran LSO kan overklagas hos
lansstyrelsen (LSO 10 kap. 85). Lansstyrelsens beslut kan sedan Gverklagas hos allmén
forvaltningsdomstol dér lansratten dar forsta instans (MSB Vaégledning 2010).

Provningstillstand kravs sedan for dverklagande till kammarratten (LSO 10 kap. §8).

Kommunernas tillsyn

Resurserna for tillsynsverksamheten varierar av naturliga skal kraftigt mellan
kommunerna, frdn nagon enskild tillsynsforrattare till ett stort antal tillsynsforrattare pa
ett forbund eller en raddningstjanst i ett storstadsomrade. Kommunerna avsétter totalt sett
ungefar lika mycket resurser for information och radgivning som det avsatts resurser for
tillsyn (MSB Arsuppfdljning 2009).

I och med inférandet av LSO gavs kommunerna storre frihet att planera och genomféra
sin tillsyn utifran lokala forhallandena, jamfort med den tidigare regleringen som i hogre
grad var detaljreglerande. Systemet stiller numera krav pa kommunerna att ta fram
underlag for att planera tillsynen, vilken bor utgd fran en risk- och vasentlighetsanalys.
Ett underlag for en sadan analys och beddmning kan vara de skriftliga redogorelserna,
men dven annat material kan anvéndas. Kommunerna anvéander de skriftliga
redogorelserna i vissa fall for att Overgripande planera tillsynsverksamheten, men i vissa
fall ocksa som en checklista vid enskilda tillsynsbesok (DS. 2009:47 s. 70-71). Utover de
skriftliga redogorelserna som en grund for planering av tillsynsverksamheten anvénds
uppgifter i tillsynsregister och inte minst tillsynsforrattarens egen erfarenhet (DS
2009:47). Ar 2008 hade 168 kommuner uppréttat en tillsynsplan medan 23 kommuner
inte hade upprattat ndgon plan (DS 2009:47 s. 68). Nagon form av planering och

prioritering av tillsynsobjekt gors troligen dven om inte nagon tillsynsplan uppréttas och
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det kan gélla i synnerhet i mindre kommuner dér tillsynsforrattaren hanterar ett mindre
antal objekt och har en god lokalkdnnedom. MSB: s bedémning &r att tillsynsplanernas
kvalitet varierar. | vissa fall utgér de en enkel forteckning 6ver tillsynsobjekt, medan de i
andra fall beskriver bland annat tillsynsmetoder, kompetens hos tillsynsforréattare och
bedomningar av risker (Jfr. DS 2009:47 s. 69). Prioriterade kategorier av objekt ar
vardinrattningar, skolverksamhet, hotell och samlingslokaler (MSB Arsuppféljning
2009). Jamfort med tiden innan LSO sa har industrianlaggningar prioriterats ned (DS
2009:47 s. 70).

Antalet tillsynsbesok varierar kraftigt mellan kommunerna. Ett tjugotal kommuner
genomforde, enligt en uppféljning for ar 2008, tillsynsbesok pa mellan tva och tolv
procent av de objekt som omfattas av en skriftlig redogorelse. Det fanns emellertid ocksa
en grupp av kommuner som genomfarde tillsynsbesok pa mellan 50-70 procent av dessa
objekt (DS 2009:47 s. 72). Generellt har noterats att tonvikten vid tillsynsbesdken har
forskjutits mot systemtillsyn dar egenkontroll och det systematiska brandskyddsarbetet
kontrolleras samtidigt som mindre tid d&gnas at stickprovskontroller genom
rundvandringar pa objektet (Jfr. DS 2009:47 s. 71).

Kommunernas tillsyn forutsatter att en relativt 6ppet formulerad lagstiftning preciseras
och tolkas nér tillsyn ska genomféras. MSB har bland annat konstaterat nér det galler 2

kapitlet 2 8 LSO sa ar tolkningsutrymmet omfattande:

Nuvarande regler ger mycket liten végledning for den enskilde och kommunerna om vilka krav
som egentligen stalls, samtidigt som man i praktiken anvander bestdmmelserna for att stélla krav
pa en mycket bred flora av atgarder. Tillsynsmyndigheten far foljaktligen klargora skyldigheterna
for den enskilde genom sin tillsyn (Férsvarsdepartementet FO 2009/1961/SSK)

Det innebér i praktiken att lagstiftningen preciseras vid tillsynen av den enskilde
tillsynsforrattaren eller inom den enskilda kommunen. | synnerhet &r det svart att avgora
vad som &r “skilig omfattning” med hénsyn till kostnaderna. Ytterst blir det en frdga for
en forvaltningsdomstol att prova skéligheten i ett enskilt fall (MSB Vé&gledning 2010).
Samtidigt kan det konstateras att en tillsynsforréttare utdver tolkningen och kunskapen
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om LSO behéver ha kdnnedom om ett mycket stort antal lagar och foreskrifter for att
genomfora sitt arbete. Bedomningen av brandskyddet paverkas av en rad andra
lagstiftningar. Nagra exempel &r Boverkets byggregler, PBL, Ordningslagen,
Arbetsmiljélagen, alkohollagen och Miljébalken (MSB Opubl. PM 2010).

Kommunerna skiljer sig at nar det galler anvandningen av forelagganden. En liten grupp
av kommuner star for en mycket stor andel av forelaggandena. Det innebér att ett antal
kommuner inte beslutat om nagra forelagganden alls. Foreldgganden vid tillsyn av
brandskyddet som férenats med vite &r totalt sett relativt séllsynt. Ar 2009 beslutades om
1109 foreldagganden i kommunerna och 25 forelagganden med vite (MSB Arsuppféljning
2009). Forelagganden med nyttjandeforbud eller att vidta rattelse pa den enskildes
bekostnad anvands knappt alls (DS 2009:47). Totalt sett medfor drygt 6 procent av
tillsynsbesoken ett forelaggande (inklusive foreldaggande med vite) (MSB Arsuppfdljning
2009). Detta utgor inte ndgon markant forandring sedan LSO inférdes ar 2004. (MSB
Arsuppféljning 2009). Den Gvervagande delen av brister som papekas vid den
kommunala tillsynen dar brister relaterat till personsakerheten, det vill sdga skyddet for liv
och halsa. Darefter foljer patalade brister som galler det systematiska brandskyddsarbetet.
Betydligt mer séllan forekommer papekade brister nar det géller skydd av egendom och
miljo (MSB Végledning 2010).

Utifran en genomgang av rattsfall pd omradet kan det ocksd konstateras att det
forekommer brister i handlaggningen kring forelagganden och férbud (dven om det inte
ar det samma som om detta skulle vara vanligt forekommande). Foreldgganden och
forbud ska stodja sig pa bestammelser i LSO och uppfylla formella krav utifran
forvaltningslagen. De brister som framkommer vid genomgangen av rattsfallen ar av
olika art. Det handlar om att en tillsynsforrattare inte haft nddvandig delegation fran
ansvarig namnd och darmed inte varit behorig att utfarda ett foreldggande. Brister har
ocksa konstaterats nar det galler kommunikation och samrad. Det vill séga att en sokande
har ratt att ta del av det som tillforts arendet av nagon annan (utlatande av nagon
utomstaende) innan forelaggandet lamnas. Kommunen ska ocksa samrada med andra

myndigheter som har ett stort intresse i &drendet, som exempelvis antikvariska
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myndigheter vid tillsyn av brandskyddet i kyrkor. Det finns exempel pa nar detta inte
skett. En annan brist har varit att foreldggande meddelats fel nyttjanderattshavare eller
agare och som darmed inte har mojlighet att ratta sig efter forelaggandet. Slutligen
handlar bristerna ocksa om att det forekommit stora brister i sjélva textutformningen, att
helt felaktiga krav stéllts och dar brister i brandskyddet skulle kvarstatt dven vid rattelse
(MSB Vagledning 2010).

Den kommunala tillsynen i praktiken

Att beskriva den kommunala tillsynen i praktiken pa ett generellt och 6vergripande stt ar
problematiskt eftersom att kommunernas och férbundens forutsattningar varierar. | det
foljande avsnittet ar var avsikt att beskriva tillsynsarbetet i form av ett antal gemensamma
moment som de flesta tillsynsforrattare utfor oavsett de forutsattningar som finns i den
enskilda kommunen®. Beroende pa den kommunala organisationens storlek och struktur
sa utfors olika tillsynsuppgifter av olika personer. | en stor raddningstjanst eller forbund
kan det vara sa att det mesta av verksamhetsplaneringen utfors av ledningsfunktionerna. |
en kommun eller ett forbund som ar mycket litet utfors sadan planering i hogre grad dven
av personer som utfor renodlad tillsyn. Arbetsdelningen varierar med andra ord mellan
kommunerna och férbunden, medan arbetet som utfors i hog grad & gemensamt for de

olika kommunerna.

Till var hjalp for att gora en sadan beskrivning har vi tagit en generell beskrivning av
tillsynsverksamhetens olika uppgifter. Gemensamt for alla tillsynsforrattare ar att det
ingar i deras arbetsuppgifter att delta i moten dar verksamheten stdms av och planeras
(Johansson 2006). En central arbetsuppgift &r darmed planering av tillsynsverksamheten.
Med planering avser vi for det forsta att 6vergripande planera tillsynsverksamheten som

helhet, men ocksa for det andra att mer specifikt planera tillsynsbesoken. Utover

® Redogbrelsen bygger pé ett intervjumaterial som vi tagit del av och som MSB samlat in. Det motsvarar
sju intervjuer med personal inom kommunal tillsynsverksamhet. Utéver det har vi gjort tva egna intervjuer.
I beskrivningen av den kommunala tillsynen i praktiken ska det noteras att beskrivningarna utgor exempel
pé vad tillsynspraktiken kan innebara inom LSO-omradet. Enskilda beskrivningar behover inte vara
representativa for genomsnittskommunen. En sadan beskrivning skulle krava en betydligt mer omfattande
datainsamling, vilket inte ryms inom uppdragets ramar. Har r istallet syftet att ge exempel pa tillsynens
praktik for att sedan kunna konkretisera det i form av kompetenser som kan behdvas for att bedriva tillsyn
inom LSO-omradet.
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planering av tillsynsverksamheten genomfors ocksa sjalva tillsynsbesdken. Med
genomfdrande av tillsynsbesok avser vi att tillsynsforréttaren initierar ett besok genom att
ta kontakt med tillsynsobjektet, besoker tillsynsobjektet, liksom har eventuella
efterfoljande kontakter med tillsynsobjektet (Jfr. Johansson 2006 s. 144).

Planering av tillsynsverksamheten

Raddningstjansten liksom den forebyggande verksamheten &r en politiskt styrd
verksamhet och det kan inga i ledningsfunktionernas uppgifter att vara foredragande i
relation till en namnd eller direktion. Det kan galla bade hdgre nivaer inom
raddningstjansten, men ocksa chefen for den forebyggande verksamheten i vilken
tillsynsverksamheten vanligen inkluderas. | detta fall handlar det bade om att forverkliga
den politiska ledningens intentioner och styrning av verksamheten, men i praktiken
utbvar aven tjanstemannen en styrning av politikernas beslut. Ett exempel ar att en
tjansteman kan forsoka att skapa ett fokus pa verksamhetens innehall och resultat om
politikernas fokus ligger pa enbart ekonomiska fragor, dvs. kostnader och intékter till
verksamheten. Tillsynens Overgripande inriktning med mera kan ocksa forankras i

direktionen, exempelvis nar det géller mal och teman och liknande.

| den Gvergripande planeringen ingar aven att se till att det finns nodvéandiga resurser for
verksamheten i form av budgetutrymme. 1 ledningens arbete ligger ocksa att planera
omfattningen pa tillsynsverksamheten i relation till andra forebyggande uppgifter som
information och utbildning. En viktig aspekt &r ocksa att planera for
kompetensforsorjning. Exempelvis att bereda personalen mgjligheter till fortbildning,
liksom att anordna interna utbildningar. Vidare ska verksamheten ocksa foljas upp och

aterrapporteras internt och till den politiska ledningen.

Nér det géller den konkreta tillsynsplaneringen innefattar det vanligen moment som att
skapa policys och rutiner, liksom att inrikta verksamheten mot prioriterade omraden. Att
skapa policys och rutiner kan handla om att ta fram skriftliga rutiner for hur tillsynsbesok
ska genomforas, utveckla checklistor for besoken, liksom att ta fram principbeslut kring

vissa bedomningsfragor. | detta arbete innefattas bade analyser av praxis inom omradet
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och i andra kommuner liksom en juridisk tolkning och inte minst att upprétta lampliga

och effektiva procedurer for hur arbetet ska genomféras.

Tillsynsplaneringen innefattar ocksa att prioritera mellan objekt, dvs. vilka som ska
besokas och i vilken omfattning. Tillsynen kan ocksa inriktas mot ett tema som kan galla
under en angiven tid. Detta arbete kan forutsatta inhdamtning av statistik och data, liksom
analyser av trender och utveckling pa olika omraden som kan motivera ett sarskilt
tillsynstema eller att vissa objekt prioriteras i den lopande tillsynen. Aven jamforelser
med andra kommuner kan vara relevant i arbetet. Den 6vergripande planeringen kan
ocksa handla om att underhalla och samla in data 6ver de objekt som finns i kommunen,
dvs. vilka anlaggningar och objektstyper som finns och att samla och sammanstalla

information om dem i exempelvis en databas.

Planera tillsynsbesok

Planeringen av tillsynsbesok handlar om att ta inledande kontakter med tillsynsobjektet,
men ocksa att inhdmta data som kan ligga till grund for tillsynen. Exempel pa data som
inhamtas ar protokoll fran tidigare tillsyner pa objektet, insatsstatistik for att se om det
har intraffat olyckor pa objektet, skriftlig redogorelse och annat underlag beroende pa

vilken data som finns tillganglig inom kommunen.

Materialet ska ocksa tolkas och bedomas. Det handlar dels om vad som behdéver
uppmarksammas i tillsynen, men ocksa att bedoma trovardigheten i exempelvis de
uppgifter som lamnas av ett tillsynsobjekt i den skriftliga redogorelsen. Har papekas
exempelvis att en del tillsynsforrattare betraktar innehallet i de skriftliga redogorelserna
som att det har ett begransat varde da de oppnar for subjektiva bedomningar som inte

behdver avspegla ett verkligt brandskydd.

Infor tillsynen kan ocksa en bedémning goras av tillsynsobjektens foretradare exempelvis
nar det géller kunskapsniva eller i vilken man de betraktar brandskyddsatgarder som en
investering for att undvika risker eller enbart som en kostnad. Det kan i sin tur paverka

hur tillsynshesoken ordnas och vilket forhallningssétt tillsynsforrattaren antar.

39



Det ska samtidigt betonas att en beddmning av brandskyddet och inte minst
tillsynsobjektet kan goras pa forhand, men samtidigt kan verksamheten som tillsynas ha
forandrats sedan senaste tillsynsbesoket, liksom att dess foretradare bytts ut.

Genomfdrande av tillsynsbesok

Tillsynshesoken kan ha olika karaktar, men det tycks dnda vara vanligt med en utbildande
ansats vid besoket. Ett ideal som beskrivs dr en konstruktiv dialog, snarare an att besoket
utgor nagon form av polisiar kontroll. D& handlar tillsynsbesoket i hog grad om att stodja
tillsynsobjektet i det systematiska brandskyddsarbetet genom att ge konstruktiv hjélp och
feedback pa tidigare arbete med brandskyddet. Samtidigt gor tillsynsforrattaren en
bedémning av sitt forhallningssatt i relation till tillsynsobjekten. Om det framgar av
besoket (eller tidigare protokoll) att brandskyddet inte tas pa allvar s kan en mer

kontrollerande och kravande forhallningssétt antas i forhallande till objektet.

Ett centralt moment &r givetvis sjdlva bedémningen av brandskyddet. Generellt ger
lagstiftningen ett omfattande tolkningsutrymme nér det exempelvis géller vad som kan
anses vara skaligt. | detta avseende kan tillsynsforréttaren anvanda policy som finns inom
kommunen for hur bedémningar ska géras, men ocksa en slags rimlighetsbedémning
utifran erfarenhet och objektets karaktar. Vidare kan denna bedémning avvaktas till
senare och diskuteras med kollegor inom raddningstjansten och vissa fall kan
forfragningar goras till exempelvis MSB. | vissa fall nar laget ar oklart kan ett beslut om
foreldggande fattas och en uppmaning ges om att 6verklaga beslutet. Syftet &r att skapa
ett prejudikat och klargdra lagstiftningens innebdrd.

| arbetet ingar att utforma tillsynsprotokoll (exempelvis sa kallade minnesanteckningar)
liksom att bedéma om ett foreldaggande ska lamnas. Nér foreldggande ska skrivas ar det

séarskilt viktigt att det &r korrekt utformat.

Nar protokoll med mera &ar upprattat sa kan ett efterarbete uppkomma i form av

uppfoljningsbesok. Har finns ocksa en aspekt som innebér att forelagganden innebér ett
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merarbete som tillsynsforrattaren maste ta med i berdkningen. Om det finns andra satt att

skapa foljsamhet sa kan det vara arbetsbesparande.

Sammanfattning

Var slutsats efter denna redogdrelse ar att de olika typer av kompetenser som tidigare
namnts ar nodvandiga i saval planering av tillsynsverksamheten, planering av
tillsynsbesok samt genomférande av tillsynsbesoken. Daremot varierar det i vilken man
de olika kompetenserna ar sarskilt viktiga beroende pa vilken typ av uppgift det ror sig
om. | planeringen av tillsynsverksamheten ar férmagan att Iasa av politiska intentioner
som allra tydligast da planeringen av verksamheten har en naturlig koppling till den
politiska organisationen i kommunen. | planeringen av verksamheten forutsatts emellertid
juridisk kunskap for utverkande av policys, kunskap om kommunmedborgarnas
levnadsmonster och om de specifika tillsynsobjekten for exempelvis att ta fram teman
och prioritera objekt samt inte minst professionell kunskap for att ge végledning och ta
fram checklistor for tillsynsverksamheten liksom att utverka tillsynsplaner. | planeringen
av tillsynsbesok forutsatts flera av kompetenserna, men sarskilt framtrddande ar
professionell kunskap for att analysera och beddma underlagsmaterial. Vid sjélva
tillsynsbesoket kravs en formaga att lasa av foretradarna for tillsynsobjektet, liksom inte
minst juridisk kunskap och professionell kunskap for att gdra en beddmning av
brandskyddet. Vidare kravs ocksa juridisk kompetens for att utforma forelagganden och

protokoll.

Det ska aterigen papekas att en storre organisation har battre forutsattningar for en
arbetsdelning nar det géller de olika uppgifterna som tillsynen innefattar. Det ger
utrymme for att en del av personalen kan specialisera sig pa vissa uppgifter, exempelvis
verksamhetsplanering istallet for genomforande av tillsynsbesok, och darmed ocksa
inrikta och specialisera sin kompetens pa ett satt som foljer av arbetsuppgifterna. Likval
forutsatts en grundlaggande kompetens utifran alla fyra relationer som diskuterats
tidigare. Aven en tjansteman som arbetar enbart med tillsynsbesok behdver ha kunskap
om de politisk intentionerna, eftersom att det & pa denna niva och vid det enskilda

tillsynsbesoket som dessa intentioner ska forverkligas i konkret form.
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5. Onskvard tillsynskompetens for en kommunal tillsynsforrattare

Hur kan en kommunal tillsynsforrattare bidra till malet om en effektiv, likvardig och
rattssaker tillsyn? Det ar denna fraga vi ska &gna oss at att besvara i detta avslutande
kapitel. | kapitlet summerar vi vilken kompetens kommunala tillsynsforrattare inom LSO
omradet idealt sett bor ha och hur denna kompetensmodell kan relateras till tillsynens

centrala varden.

Kompetensomrade: Lokalkannedom, Kunskap om brandskydd samt

administration

I den modell Gver tjanstemannakompetens som presenterades inledningsvis (Lundquist
1998) framgick att tjdnstemén ska beakta den expertkunskap de behdver for att utfora
sina arbetsuppgifter. Utifran tillsynsforskning konkretiserades denna kunskap till att
omfatta tva kunskapsomraden — verksamhetsspecifik kunskap och administrativ kunskap.
Vi konstaterade att tillsynsforrattare bér ha grundlaggande kompetens inom bada dessa
omraden, och att det specifika innehallet i kunskapsomradena avgors av vilket

verksamhetsomrade det galler.

For de kommunala tillsynsforrattarna pa LSO omradet innebér den verksamhetsspecifika
kunskapen en form av kunskap som ar nddvandig for att kunna beddéma enskilda
verksamheters brandskydd. Kraven ar hdga pa en bred kunskap for att kunna bedéma
bade brandskydd, systematiskt brandskyddsarbete och farliga verksamheter. Kunskapen
om brandskydd omfattar exempelvis kunskap om olika risker fér en brands uppkomst,
vad som hander vid en brand, konsekvenser av en brand och inte minst kunskap om
effektiva atgarder for att forebygga och forhindra brander (MSB Opubl. PM 2010)

Kunskapen om brandskydd och den formella utbildningen &r viktiga utifran malet om en
effektiv tillsyn. Det ar ocksa viktigt ur fortroendesynpunkt att tillsynsforrattaren har
relevant kompetens pa detta omrade. | den konkreta tillsynssituationen betyder detta att
en tillsynsforrattare som verksamhetsforetradarna inte uppfattar &r tillrackligt kunnig, kan
ha svarare att skapa fortroende och fa genomslag for de forandringar han eller hon
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foreslar. Utifran den bild vi har av det kommunala tillsynsarbetet forefaller detta inte vara
ett patagligt problem, men det kan sjalvklart variera beroende pa bland annat typen av
tillsyn som genomfors och tillsynsobjektens komplexitet. Att verksamhetsforetradarna
inte foljer tillsynsforrattarens rekommendationer har sannolikt oftare att géra med att de
bedémer kraven som orimliga alternativt inte forstar relevansen och det egna ansvaret for
brandskyddet.

Till den verksamhetsspecifika kunskapen vill vi ocksa lagga den lokala kdnnedom som
tillsynsforrattarna har som i hég utstrackning végleder dem i deras arbete. Det kan handla
om att “kdnna till” vilka verksamheter som &r problematiska och vilka
verksamhetsforetradare som man bor halla ett extra 6ga pa. Konkret kan det innebéara en
kompetens att tolka den data som samlas in infor tillsyner, t ex beddma vérdet av
skriftliga redogorelser. Det kan ocksa handla om att vara fortrogen med vad som sker i
kommunen, att till exempel veta om att bemanningen pa &aldreboenden minskat och
utifrdn detta analysera risker utifran brandskydd. Den lokala kdnnedomen &r saledes
viktigt i saval planering som genomforande av tillsynen. Ur effektivitetssynpunkt — att
tillsynsresurserna laggs dar de gor mest nytta — &r detta av stor betydelse. Den lokala
kannedomen inkluderar ocksa en kunskap om de verksamheter som granskas, vilka
forutsattningar de har och hur deras verksamhet ser ut. Detta ar vasentligt t ex for att
kunna beddma vad som skéligt enligt 2 § 2 kap LSO.

Den administrativa kompetensen innebar 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
sdkra kontinuiteten, t ex handbocker, checklistor och principbeslut kring vissa
bedomningsfragor. Kompetensen omfattar ocksd en mer Overgripande formaga att
strukturera och leda tillsynerna - fran planering till protokoll inklusive att ta fram
relevanta matt pa lagstiftningens krav med hjélp av statistik. Ur rattssakerhetsperspektiv
ar den administrativa kompetensen viktig. Tillsyn &r, dven i dess mjuka former,

myndighetsutévning dar kraven pa en rattssaker procedur ar hoga (se SOU 2002:14). En
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rattssaker procedur skapar ocksa fortroende och baddar darmed ocksa for en hogre
effektivitet.

Vilka administrativa uppgifter som ligger pa vilka personer (tillsynsforrattare eller
chefer) varierar mellan olika kommuner och kommunférbund. Det ar saledes inte
nddvandigt att alla tillsynsforréattare arbetar med och har kompetens att t ex ta fram
rutiner for tillsynsproceduren. Att skriva protokoll pa ett korrekt satt torde daremot vara
en grundlaggande kompetens som alla tillsynsforrattare bor ha. Det ar ocksa sa att den
administrativa kompetensen pa LSO omradet ror fler an de enskilda tillsynsforrattarna.
Det handlar om att organisatoriskt ha kompetens att se till att exempelvis handldggningen
kring foreldgganden och forbud hanteras korrekt, t ex att beslutsfattarna har nédvandig
delegation fran ansvarig namnd och att de foljer kraven pa samrad med andra
myndigheter vid behov. Detta kompetenskrav borde rimligtvis vila organisationen i stort

och &r en grundférutsattning for en rattssaker tillsyn.

Sammanfattningsvis behdver en kommunal tillsynsforrattare ha kunskap om brandskydd
och en lokal kdannedom som framforallt ger forutsattningar for en effektiv tillsyn.
Samtidigt maste de ha administrativ kompetens som ar sarskilt viktig ur
rattssakerhetssynpunkt. Det innebar en kompetens pa tillsynsforrattarniva att tillampa en
procedur for tillsynen samt en administrativ kompetens pa organisationsniva for att

utforma tillsynssystemen och organisera tillsynen pa ett korrekt sétt.

Kompetensomrade: Brukare och medborgare

Inledningsvis argumenterade vi for att en tjansteman maste vara kompetent att bemota
brukare och medborgare pa ett professionellt och fortroendeingivande satt. Vi
presenterade sedan, i den andra delen, forskning om tillsynshandl&ggares tillsynsstil och
lyfte fram kdnnetecken pa en “mjuk” och en “hérd” stil 1 férhallande till tillsynsobjekten.
Vi konstaterade att forskningen inte ger entydiga resultat vilken stil som ar att foredra
utan att det &r beroende av sammanhanget déar tillsynen &ger rum och egenskaper hos

tillsynsobjekten. Social och retorisk férmaga ar dock nagot som betonas i flertalet studier.
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Hittills nar vi diskuterat tillsynsforrattarnas relation till brukare/medborgare har vi
behandlat brukare/medborgare som en sammanhallen grupp. For att forstd den kompetens
vi menar att kommunala tillsynsforrattare inom omradet skydd mot olyckor behdver ha
kan det vara fruktbart att dela upp gruppen i & ena sidan brukarna av tillsynen
(verksamhetsforetradarna) och & andra sidan medborgarna (det vill saga brukarna av
skyddet mot olyckor). Beskrivningen av kommunernas LSO tillsyn visar att

tillsynsforrattaren behdver kompetens att hantera bada.

Kompetens att hantera brukarna av tillsynen, det vill sdga de enskilda verksamheterna,
handlar i hdg utstrackning om en social och pedagogisk férmaga. Det innebar att uppratta
ett forhallningssatt gentemot verksamheten och agera darefter. For de kommunala
tillsynsforrattarna pa LSO omradet & den “mjuka” tillsynsstilen dominerande.
Tillsynsidealet beskrivs som en konstruktiv dialog dar det utbildande momentet &r
framtradande. Tillsynsforréttarna sjalva gor beddmningen att detta framjar effektiviteten i
tillsynen, att det skapar en storre foljsamhet och i forlangningen ett béattre brandskydd
(politisk effektivitet). Det utbildande forhallningsséattet ligger i linje den tradition som
finns inom omradet och det finns darfor starka skal att fokusera pa kompetensen att
bedriva “mjuk tillsyn” d&ven om det ocksa bor finnas en medvetenhet om och kompetens

att vid behov anvénda en bredare uppsattning strategier och metoder.

I den mjuka tillsynen ligger att tillsynsforrattare och verksamhetsforetradarna i dialog
driver tillsynen framat och landar i en gemensam slutsats om vad som é&r ett skaligt
brandskydd. Det kan i praktiken handla om att tillsynsforrattaren klargor krav och
synliggor risker, men ocksa att verksamhetsforetradaren i sin tur klargor verksamheten
for tillsynsforrattaren. Idealt sett stravar dessa mot samma mal och dialogen leder fram
till en niva pa brandskyddet som bada accepterar. Kraven pa tillsynsforrattarnas
kompetens i en mjuk tillsynssituation &r, forutom att vara sociala och pedagogiska, en
formaga att uppratthalla en auktoritet (for att undvika att uppfattas som tandlos) vilket i
praktiken kan innebdra en kompetens att beddma nar det finns behov att tillampa
stramare verktyg. | kompetensen ligger ocksa att hantera den problematik som kan uppsta

med en (alltfor) néra relation till verksamhetsforetrddarna och som lyfts fram nér det

45



géller all decentraliserad tillsynsverksamhet. Kort sagt: hur hanterar man sitt oberoende?
Finns det situationer nar det uppstar etiska dilemman? Hur hanterar man t ex
verksamheter dar man kanske kanner (eller genom aren lart kéanna)
verksamhetsforetradaren? Finns det nagot som hindrar att man tipsar en
verksamhetsforetradare om vilket eller vilka foretag de kan vanda sig till for att fa hjélp
med sitt brandskyddsarbete? Detta ar givetvis fragor som har med den enskilde
tillsynsforrattarens etik och moral att géra men det ar ocksa en fraga om att ha
organisatoriska rutiner och regler och att halla etikdiskussionen levande internt.

Nér det géller medborgarna, det vill sdga brukarna av skyddet mot olyckor, &r detta ett
perspektiv. som bor 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
vagleda tillsynen genom att tillsynsforrattarna standigt har medborgarperspektivet i
bakhuvudet.

En svarighet som medfor stora krav pa tillsynsforrattarnas formaga att placera sig sjalv
och sin roll i férhallande till medborgerliga intressen, &r att medborgarna inte utgoér nagon
“brukargrupp” av skyddet mot olyckor sa som é&r fallet inom till exempel dldreomsorgen
eller skolan. Deras intressen ar pa satt och vis osynliga sa lange skyddet mot olyckor
haller en viss niva. Eller annorlunda uttryckt — alla medborgare ar potentiella (men inte
faktiska) brukare av skyddet mot olyckor. Detta stiller sarskilda krav pa
tillsynsforrattarna 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
planeringen av tillsynen (t ex i prioriteringar av teman och objekt) sa att den potentiella
brukargruppen omfattas i sin helhet. Att forstd de dolda” intressen medborgarna har som
potentiella brukare av skydd mot olyckor och beakta olikheter inom denna grupp &r en
central dimension i tillsynsforrattarnas kompetens. Detta ar ocksa viktigt eftersom

tillsynen inte bara ska vara fortroendeingivande, den har ocksa en uppgift att skapa
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fortroende for samhéllets ataganden inom ett politikomrade. Ur politisk effektivitets

perspektiv ar detta avgorande.

Kompetensomrade: Politiska intentioner

| den beskrivning som gjordes tidigare i rapportens forsta del identifierades en viktig
kompetens som att en tjansteman ska forstd hur politiska organisationer fungerar och
kunna l&sa av den politiska ledningens intentioner. Né&r vi senare i rapporten diskuterade
detta utifran ett tillsynsperspektiv och utifran tillsynsforskningen konkretiserades detta
till att gora prioriteringar av tillsynsobjekt, tillsynstema, tillsynsmetoder och
foljsamhetsstrategier med utgangspunkt i politiska intentioner. | det efterféljande
avsnittet konstaterades att en del av planeringen av tillsynsverksamheten handlar om att
med grund i de lokala politiska intentionerna planera tillsynsverksamheten. En viktig del
utav detta handlar om att prioritera tillsynsverksamhetens omfattning och inriktning
utifrdn de resurser och direktiv som ges fran ansvarig namnd eller direktion. Vidare

handlade det ocksa om att utveckla rutiner och policys for tillsynsverksamheten.

Hér behovs ett fortydligande kring hur komplex den situation som en tillsynsforréttare,
eller mer vanligt, en chef for tillsynsverksamheten har att hantera. En viktig kompetens ar
att gora prioriteringar och utveckla policys och rutiner som ligger i linje med lokala
politiska intentioner, oavsett om dessa &r tydliga och explicita eller om de ar otydliga
eller franvarande. Komplexiteten bestdr av att dven nationella prioriteringar och

malsattningar kan existera vid sidan av de lokala politiska intentionerna.

Det kan ligga i regeringens och MSB: s intresse och prioriteringar att tillsynen utifran
LSO uppnar en viss grad av likvérdighet totalt sett i landet, vilket inte nédvandigtvis
behdver vara i samklang med lokala politiska intentioner och inte minst en anpassning av
verksamheten till lokala forhallanden och effektivitetsvinster. Sag exempelvis att det
lokalt i en kommun finns en politisk vilja, liksom en vilja hos ledningsfunktionerna inom
raddningstjansten, att anvanda en mjuk tillsynsstil och undvika foreldgganden. Den

politiska ledningen kanske vérderar goda relationer till tillsynsobjekten sarskilt hogt och
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anser det vara effektivt. 1 en annan kommun &r det déremot en klar prioritering att
forelagganden ska goras om brister identifieras. | sadana fall star de lokala politiska
intentionerna och prioriteringarna 1 konflikt med nationella prioriteringar och
malsattningar. Poangen &r att den nationella politiska intentionerna att uppna en viss grad
av likformighet kan skilja sig ifran lokala politiska intentioner om en anpassning till de
lokala forhallandena och att uppna effektivitetsvinster. Det ar en sadan problematik som
uppenbart framtrader i uppféljningen av reformen av skydd mot olyckor (DS 2009:47)
dar kommunerna uppenbarligen prioriterat att inte skriva foreldgganden i vissa
kommuner, medan andra skriver foreldggande i stor omfattning och dar slutligen
utredaren inte ar nojd utifran det nationella malet om likvardighet. Har star ledningen for
tillsynsverksamheten, och mdjligen i vissa fall den enskilde tillsynsforréttaren, infor en
komplicerad avvégning.

For den enskilde tillsynsforréattaren behover detta inte utgora ett givet problem eftersom
han eller hon troligen kan lyfta en sadan avvégningsproblematik till en hogre niva for att
fa vagledning. Forutsattningen for detta ar emellertid att den enskilde tillsynsforrattaren
kan identifiera problematiken genom att ha kunskap for det forsta om vikten av att lasa av
den politiska styrningen som en del av sitt arbete. For det andra bor tillsynsforrattaren ha
kunskap om de lokala politiska intentionerna, liksom de nationella politiska intentionerna
for att kunna identifiera potentiella konflikter och sedan lyfta fradgan vidare inom
tillsynsverksamheten. Det ar sedan upp till dessa ledningsfunktioner att vidare klargora

intentionerna pa lokal och nationell niva och avgora hur de ska véagas av.

Det ska aterigen noteras att avvagningen kan vara komplicerad da olika lokala och
nationella malsattningar kan komma i konflikt med varandra, men en forutsattning ar
ocksa inte bara att ha kunskap om nationella och lokala malsattningar utan ocksa att dessa
verkligen ar sa pass tydliga och konsekventa sa att de ar mojliga att identifiera och vaga
av. Det dr fullt mojligt att det inte gar att identifiera ndgon sjalvklar politisk intention nar
det géller den lokala tillsynsverksamheten och den Overlamnas i hoég grad till
tjanstemannen pa raddningstjansten att utforma. Likasa ar det fullt majligt att de

nationella politiska intentionerna ar svartolkade och vaga, vilket vi bland annat diskuterat
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i samband med genomgangen av vardet likvardighet. Det ar inte sjalvklart vad
likvardighet innebar, eller hur mycket lokal anpassning eller likformighet, som
statsmakten efterstravar nar det ska konkretiseras i en praktisk verksamhet eller

arbetssituation i en kommun.
Kompetensomrade: Juridik

Alla tjanstemén behdver en juridisk kompetens for att tolka lagar, férordningar 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 tillsynshandléggare, 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 utgor. Denna tillsynsroll regleras av en rad olika lagar. Tillsynsuppdraget regleras i
LSO, men det finns samtidigt en rad olika andra lagar, férordningar och foreskrifter som
reglerar verksamheten som exempelvis sekretesslagstiftningen och inte minst
forvaltningslagen. En tillsynsforrattare maste ha kompetens att vara foljsam i hela
tillsynsprocessen saval nar det galler planering av tillsynsverksamheten, planering av
tillsynsbesok liksom vid tillsynshesoken.

For det andra &r den juridiska kompetensen inte avgransad till att hantera tillsynsrollen.
En tillsynsforrattare ska ocksa skapa foljsamhet mot lagstiftningen i de organisationer
som de granskar. De kommunala tillsynsforrattarna som har att bedéma brandskydd
behover i praktiken ha kdnnedom om ett mycket stort antal lagar och féreskrifter for att
genomfora sitt arbete. Bedomningen av brandskyddet paverkas t ex av Boverkets
byggregler, PBL, Ordningslagen, Arbetsmiljélagen, alkohollagen och Miljébalken (MSB
Opubl. PM 2010).

Dessutom ar det sa att lagstiftningen som véagleder tillsynsforrattarna vanligen innehaller
ett tolkningsutrymme vilket innebédr att kompetensen for en tillsynsforrattare ocksa
innebdr att med grund i juridiska principer uttolka eller precisera lagstiftningen. Nar det

galler de kommunala tillsynsforrattarna pa LSO omradet sa finns det flera bestammelser i
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LSO som i praktiken lamnar ett stort tolkningsutrymme. Séarskilt pataglig ar

formuleringen i 2 kap 2§ LSO om att skyddet ska vara skéligt”:

Nuvarande regler ger mycket liten vagledning for den enskilde och kommunerna om vilka krav
som egentligen stalls, samtidigt som man i praktiken anvander bestammelserna for att stalla krav
pé en mycket bred flora av atgarder. Tillsynsmyndigheten far foljaktligen klargora skyldigheterna
for den enskilde genom sin tillsyn (Férsvarsdepartementet FO 2009/1961/SSK)

Vad som é&r skaligt i det enskilda fallet avgors bl a av verksamhetens karaktar och
kostnaden for skyddet vilket saledes ar upp till tillsynsforrattaren att vdga av mot
riskerna. For att kunna gora det maste tillsynsforrattaren ha kunskap om prejudicerande
domar, allménna rad och andra centrala eller lokala metodstod som finns tillgangliga for

att uttolka lagstiftningens innebdrd.

Trots gedigen kunskap om lagstiftningen och kompletterande riktlinjer hamnar
tillsynsforrattaren i oklara beddmningslagen. Den juridiska kompetensen handlar darmed
ocksa om att hantera dessa situationer. Utifran intervjuerna framgar att det finns olika
strategier att hantera vag lagstiftning och svara bedoémningar, vilket ocksa styrks i
tidigare forskning (Cedstrand m fl 2006). Det kan vara att a) fraga kollegorna b) fora
fram fragan till MSB, eller c) driva fram prejudicerande domar genom att uppmana till
overklagande. De olika strategierna skapar olika forutsattningar for lokal och nationell
likvardighet samt effektivitet. Likvardighet inom kommunen framjas av en kollegial
diskussion och lokal praxis dar det ocksa finns méjlighet att kontinuerligt anpassa praxis
till forandrade forutsattningar. Ur effektivitetssynpunkt kan denna anpassningsbarhet i
praxis vara viktig (sa kallad adaptiv effektivitet, se avsnitt 1). Samtidigt ar risken att olika
lokala praxis utvecklas i olika riktning och att likvardigheten dérmed blir lidande.
Prejudicerande domar daremot framjar den nationella likvérdigheten. Men det &r
samtidigt mer stelbent an lokal praxis. | praktiken leder det mot ett mindre
handlingsutrymme vilket &r positivt ur rattssakerhets och likvardighetssynpunkt men dér

mojligheten att gora effektivitetsvinster genom lokal anpassning blir mer begrénsade.
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Var diskussion om onskvard tillsynskompetens, med grund i olika krav pa

tillsynshandlaggaren, sammanfattas i tabell 2.

Kompetensomraden Beskrivning

Kompetensomrade: Kunskap om brandskydd for att beddma enskilda verksamheters
Kunskap om brandskydd, brandskydd, tex. risker och effektiva atgarder. Lokalkannedom for att
lokalk&nnedom och vérdera underlag vid planering av tillsynshesok med mera. Administrativ
administration kunskap for att tillampa en procedur for tillsynen, liksom att ta fram

vdagledning, planer och checklistor.

Kompetensomrade: Kompetens och medvetenhet om olika tillsynsstilar och formaga att
Brukare och medborgare anpassa tillsynsstil till behoven hos olika tillsynsobjekt. Forméga att se
till alla potentiella medborgargruppers intressen med avseende pa skydd
mot olyckor utifran exempelvis levnadsmonster och sarskilda typer av

olycksrisker.

Kompetensomrade: Forstaelsen for vikten av att lasa av politiska intentioner och styrning,
Politiska intentioner samt kunskap om lokala politiska intentioner respektive nationella

politiska intentioner samt formaga att vaga av dessa.

Kompetensomrade: Juridiska kunskaper om lagstiftningen som reglerar tillsynsverksamheten
Juridik och tillsynsuppdraget, samt juridiska kunskaper for att precisera och tolka

lagstiftningen som tillsynsobjekten ska f6lja.

Med denna redogorelse som grund vill vi avslutningsvis ytterligare relatera och
problematisera dessa former av kompetens i relation till vardena likvardighet, effektivitet

och rattsakerhet.

En effektiv, likvardig och rattssaker kommunal LSO tillsyn

Den kompetens som presenterades i foregaende kapitel kan forstas som den kompetens
kommunala tillsynsforrattare pa LSO omradet bor ha for att hantera tillsynsuppdragets
komplexitet. Denna kompetens kopplar pa olika sitt till vardena effektivitet, likvardighet
och rattssakerhet. | detta avslutande avsnitt vill vi lyfta fram nagra sadana kopplingar som

vi anser &r viktiga att klargora och delvis problematisera.
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Kompetenskrav och tillsynsarbetets utformning

En forsta sak vi vill lyfta fram &r att kraven pa kompetens pa tillsynsforrattarniva beror pa
hur tillsynen som politikomrade utformas och styrd. Utformningen och styrningen kan
baseras pa tva olika grundmodeller — en byrakratisk och en professionell (Johansson
2006). En byrakratisk modell betonar regelstyrning. Beslut ar forutsagbara och baseras pa
ett tydligt och ként regelverk. En byrakratisk modell forutsatter darmed att verksamheten
ar sa pass standardiserad att den kan formuleras i regler. En professionell modell daremot
innebar att tjanstemannen fattar beslut, inte i forsta hand med regler som bas, utan utifran
sin specifika kunskap om verksamhetsomradet. Detta ar nodvandigt pa omraden som ar
sa pass komplicerade och komplexa att de inte kan konkretiseras i tydliga regelverk.
Sjukvarden &r ett sadant exempel dar politiker och tjanstemén inte kan bestamma vilka
diagnoser lakare ska stalla genom att formulera regler om akommor, diagnoser och
behandlingar. Samtidigt finns det inga verksamheter som ar renodlat byrakratiska eller
professionella. Tvartom existerar modellerna parallellt i den offentliga forvaltningen dar
olika offentliga verksamheter har mer eller mindre drag av dem bada. En viktig skiljelinje
mellan modellerna ar kraven pa kompetens. | en professionell modell antas manga viktiga
beslut och bedomningar goras av tjanstemannen/de professionella. | en byrakratisk
modell handlar kompetensen hos tjanstemannen om att i forsta hand tillampa ett
regelverk pa ett korrekt sétt.

Kompetensmodellen som vi beskrev i foregaende avsitt visar att LSO handlaggare i
praktiken behover kunskap som relaterar till bada modellerna. Att, som regeringen gor i
uppdragsbeskrivningen till MSB, framhalla betydelsen av kompetenta tillsynsforrattare ar
att samtidigt framhalla det komplexa uppdrag och de komplicerade bedémningar en
tillsynsforratare pa LSO omradet gor. Hade tillsynsarbetet varit att mekaniskt jamfora en
detaljerad checklista mot specifika indikatorer hade kompetensfragan knappast lyfts fram
som en viktig faktor for en effektiv, likvardig och rattssaker tillsyn. Vi delar
uppfattningen att kommunernas LSO tillsyn ar en komplex verksamhet som bland annat
beror pa a) ett regelverk som i hog utstrackning kraver tolkning och precisering, b)

vidstrackta mal i kombination med begransade resurser vilket kraver prioriteringar c) en
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stor variation vad galler tillsynssituationer och tillsynsobjekt samt, d) svarigheter att
bedéma effekter av tillsynsinsatser. Det ar utifran denna komplexitet kompetensen pa

tillsynsforrattarniva har diskuterats i rapporten.

Samtidigt vill vi understryka att kompetensfragan beror pa hur politikomradet i stort
utformas. Kort sagt: kraven pa kompetens beror pa hur regelstyrd kontra professionell
politikerna anser att tillsynen ska vara. Var kompetensmodell ska forstas utifran en idé
om att tillsynsforrattarna har att hantera en mycket komplex arbetssituation som kraver
gedigna kunskaper och fardigheter inom en rad olika omraden. Daremot raderar inte en
sadan tillsynsforrattarkompetens orsakerna till komplexiteten. Var kompetensdiskussion

faller pa sé vis ganska ndra en idé om “professionella tillsynsforrittare” (jfr Johansson
2006).

Denna idé kan stdllas mot insatser som syftar till att reducera komplexiteten i
tillsynsarbetet, det vill sdga minska de svarigheter tillsynsforrattarnas stalls infor i sitt
vardagliga arbete. | praktiken kan detta ske genom t ex tydligare gemensamma
bedomningskriterier, standardiserade tillsynsmetoder och arbetssatt, central styrning av
prioriteringarna (t ex hur manga tillsynsbesok som ska genomfdras per ar) etc. Sadana
insatser minskar i1 forlingningen kraven pa professionella tillsynsforrittare” (se
Johansson 2006 for diskussion). En sadan typ av styrning syftar istallet till att 6ka

forutsagbarheten genom tydligare regler for verksamheten.

Summan av resonemanget ar att kraven pa kompetens maste ses i ljuset av hur systemet i
stort utformas och styrs. Tillsynsforrattarna kan, om systemet utvecklas i en riktning déar
den professionaliserade modellen betonas, behdva en bred kompetens (administrativ,
juridisk, verksamhetsspecifik etc) att hantera komplicerade arbetsuppgifter och gora
kvalificerade bedémningar. Om systemet utvecklas i byrakratisk riktning minskar de
komplicerade avvagningar som de enskilda tillsynsforrattarna behover gora. Dessa
avvagningar blir istallet en fraga for centrala aktorer att hantera nar de utformar regler

och riktlinjer for verksamheten.
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Effektivitet i tillsynen

Nar det galler effektivitet, i betydelsen tillsynens férmaga att skapa foljsamhet mot
lagstiftningen, har flera kompetensomraden lyfts fram. Bland annat lyfte vi fram kunskap
om brandskydd, en form av expertkunskap som gor det mojligt for tillsynsforréttarna att
bedéma risker och vardet av olika brandskyddsatgarder. Aven den lokala kannedomen
togs upp som ett sadant kunskapsomrade som tillsynsforrattarna drar nytta av nar de
prioriterar tillsynsteman och tillsynsobjekt och nar de varderar t ex skriftliga
redogorelser. Sammantaget gor denna kunskapsbas det mojligt for tillsynsforrattarna att
prioritera for att uppnd storsta mojliga effekt pa foljsamheten (allokativ effektivtet).
Kopplat till mangden resurser som laggs pa tillsyn handlar det om att maximera den yttre

kostnadseffektiviteten, det vill séga lagga pengarna dér de gor mest nytta.

| effektivitetstermer ar &ven relationen till brukarna central och det forhallningssatt
tillsynsforrattarna upprattar gentemot dem. Tillsynsforskningen ger inget entydigt svar pa
viken “tillsynsstil” (mjuk eller hard) som ger bast genomslag pa féljsamheten. Vad
tillsynsforrattare behdver ha &r en bred repertoar som gor det mojligt for dem att
situationsanpassa sitt fornallningssatt och sina verktyg med utgangspunkt i vad de, utifran
sin kunskap och erfarenhet, bedémer vara framgangsrikt. Denna repertoar kan inkludera
en bred uppsittning strategier, allt ifran kommunikativa tekniker och olika pedagogiska
redskap till hanteringen av t ex foreldgganden. Uttryckt i effektivitetstermer handlar

denna situationsanpassning om att uppréatthalla en hog adaptiv effektivitet.

Svarigheter att méata effektivitet

Om dessa kompetenser verkligen leder till en mer effektiv tillsyn kan vi inte sékert veta.
Vad vi kan sdga é&r att forutsattningarna for en effektiv tillsyn framjas om
tillsynsforrattarna har denna kompetens. Att vi inte sékert kan veta har att géra med
svarigheten att mata effektivitet - vi vet egentligen inte i vilken grad tillsynen &r effektiv.*
Svarigheten att mata effektivitet har att gora med svarigheter att mata foljsamhet (likval
som maluppfyllelse). Om vi tar exemplet med skaligt brandskydd. En organisation ar

foljsam om den har ett skaligt brandskydd, men hur vet vi att skyddet ar skéligt? |

* Detta galler naturligtvis inte bara tillsynen inom LSO, utan tillsyn generellt.
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praktiken sker denna beddmning utifran en mangd faktorer i och kring den specifika
situationen. Kravnivan, vad som é&r ett skaligt skydd, preciseras pa sa vis i samband med
att foljsamheten bedéms (jfr diskussion i SOU 2004:100)°. Darmed &r det ocksa svart att
mata tillsynens effekt pa foljsamheten och i forlangningen att sdga nagot om hur effektiv
den ar (matt som effekt pa foljsamhet). Ur kompetensperspektiv kan detta vara en
svarighet. Om vi inte kan mata effektiviteten i tillsynen uppstdr en osakerhet om
betydelsen av kompetens hos tillsynsforrattarna. Vi kan till exempel inte se att kommuner
som satsat pa en sarskild kompetensutveckling blir mer framgangsrika i effektivitetsmatt
métt. Men helt i blindo behdver man inte famla. Trots att tillsynsforskningen inte ger
nagra klara svar éver vad som ar en effektiv tillsyn finns det faktorer som lyfts fram som
man kan anta framjar foljsamhet. Férmaga att anpassa tillsynsstil till kunskapsnivan hos
tillsynsobjekten &r en sadan faktor. Ytterligare en ar tillsynsforrattarnas pedagogiska och

retoriska kompetens.

Risker med bristfalliga effektivitetsmatt

Vi vill ocksa lyfta fram risken att dra felaktiga slutsatser om kompetens utifran en
anvandning av bristfalliga effektivitetsmatt. Ett satt att komma runt svarigheten att mata
tillsynens effekt pa foljsamhet ar namligen att istallet anvanda olika prestationsmatt som
indikatorer pa effektivitet. Pa tillsynsomradet kan vi t.ex. se saker som genomférda
tillsynsbesok, antal foreldgganden, antal tjanster som arbetar med tillsyn, andel objekt
som har tillsyn arligen. Att anvanda t ex antal genomforda tillsynsbesok som en indikator
pa effektivitet bygger pa ett antagande att tillsynens omfattning (matt i antal besok)
paverkar foljsamheten. Att omfattningen pa tillsyn har ett samband med féljsamhet ar
troligen sant i manga fall. Daremot sdger mattet inget om kvalitativa aspekter pa
tillsynen, ett problem som lyftes fram i en av intervjuerna. Att en kommun gor manga
tillsyner betyder med andra ord inte att tillsynerna ar bra. Det kan till och med vara sa att
en kommun som bara gor halften sa manga tillsyner som en annan kommun, skapar mer

foljsamhet genom en hogre kvalitet i sin verksamhet. Om man inte lyckas fanga denna

> Inom tillsynsforskningen &r det vanligt att foljsamhet méts genom sjalvskattning. Verksamheter som har
haft tillsyn har i praktiken sjalva fatt bedoma (ofta i enkéter) i vilken utstrackning tillsynen har bidragit till
att de ar mer foljsamma mot lagstiftningen. Detta subjektiva matt pa foljsamhet ar trubbigt men séager inte
nddviandigtvis mindre 4n om man “objektivt” forsoker mata foljsamhet.
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kvalitativa dimension av tillsynen finns det risk att kompetensbehoven nedvérderas.
Effektivitetsdiskussionen riskerar da att handla om méangden tillsyn snarare an kvaliteten
i tillsynen. Det finns ocksa en risk att tillsynsmyndigheterna anpassar sig till de
(visserligen improduktiva) matt som anvéands genom att t ex utfora fler tillsyner an vad de
bedomer att de egentligen har kapacitet att gora med bibehallen kvalitet. Inom
utvarderingsforskningen brukar denna effekt beskrivas som malforskjutning (se Lindgren
2008 for en diskussion).® Denna anpassning kringskar tillsynsforrattarnas mojlighet att
anvanda sin kompetens i prioriteringsarbetet. Summan av vart resonemang &r att avsikter
att oka effektiviteten i realiteten kan resultera i minskad effektivitet, om bristfalliga matt

pa effektivitet anvands.

Likvardighet och likabehandling

Prestationsmatten &r relevanta inte bara som ett (bristfalligt) matt pa effektivitet utan
ocksa som ett matt for att bedoma likvardighet. Och aven i relation till likvéardighet kan
de skapa oavsiktliga konsekvenser. | rapportens forsta kapitel diskuterade vi
likvardighetsbegreppets mangtydighet. Vi konstaterade att pa vilka grunder
likvardigheten ska bedémas och hur stora variationer som ska tillatas mellan kommuner,
ar en fraga for i forsta hand riksdag och regering. Tillsynsprestationer, méatt genom t ex
antal genomforda tillsynsbesdk och antal forelagganden, kan vara en sadan faktorer som
styr beddmningen av huruvida tillsynen &r av lika vérde for medborgarna oavsett i vilken
kommun de bor. Vi vill dock lyfta fram problematiken ur kompetensperspektiv med att

knyta fragan om likvardighet till tillsynsprestationer.

Om likvardighet i tillsynen baseras pa tillsynsprestationer innebar det i princip en stravan
efter en standardiserad tillsyn. 1dén &r att tillsynen ske lika ofta och pa samma sétt oavsett
verksamhet. Sadana matt innebér att likvardighet antas vara lika med likformighet. Men
detta star i konflikt med betydelsen av likvardighet sa som vi diskuterade det i kapitel 1.
Likvérdighet betyder att en offentlig tjanst ska vara av lika varde. Detta &r inte samma

sak som likabehandling i tillsynen. Tvartom. Likabehandling kan i vissa fall direkt

® Samma sak kan uppsté pé lokal niv& genom att tillsynen i kommuner betraktas som en aktivitet som
genererar intakter, vilket kan driva upp trycket pa fler tillsynshesok (utan att omfattningen har sin grund i
vad man anser ar effektivt ur foljsamhetsperspektiv).
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motverka likvardigheten. Om en lékare skulle anvédnda samma behandlingsmetod for alla
akommor skulle behandlingen vara av olika varde for olika patienter. FOr en patient med
blindtarmsinflammation &r en blindtarmsoperation av storre véarde &n vad samma
operation ar for en patient med hjartsvikt. Ur effektivitetssynpunkt &r en sadan
likabehandling forkastlig. Men ocksa ur likvardighetssynpunkt, givet att likvéardigheten
star for att behandlingen ska vara av lika varde for patienterna. Likvardighet i detta fall,
om vi ska fullfolja exemplet, uppstar snarare genom olika behandling - behandling mot
hjartsvikt for den ena patienten och blindtarmsoperation for den andra patienten.

Slutsatsen blir att avsikten, pd samma satt som i effektivitetsdiskussionen ovan, att 6ka
likvéardigheten genom likabehandling riskerar att ge motsatt effekt - minskad
likvardighet. Ur kompetenssynpunkt &r detta vasentligt. Tillsynsforrattarnas kompetens
att situationsanpassa ar en forutsattning for en likvardig tillsyn, inte ett hinder.
Likvardighet och situationsanpassning star med andra ord inte i konflikt med varandra

forutsatt att inte likvardighet forvaxlas med likformighet'.

Rattssakerhet i tillsynen

Vi vill ocksa lyfta fram betydelsen av rattssékerheten i tillsynen utifran de forutsattningar
som galler for de kommunala tillsynsforrattarna pa LSO omradet. Tillsyn ar, som vi
tidigare noterat, myndighetsutovning vilket innebar att kraven pa proceduren ar hoga (en
formell  rattssdkerhet). Ur  kompetensperspektiv — utgdr detta en  klassisk
tjanstemannakompetens- att orientera sig i ett juridiskt-byrakratiskt sammanhang och
forsta vardet av dessa system och procedurer. | rapportens forsta delar redovisade vi den
tillsynsdefinition som vi baserar kompetensdiskussionen pa. Denna definition skiljer
mellan tillsyn och andra forebyggande insatser som utbildning, radgivning och stod. |
praktiken ar det, pa LSO omradet likval som pa en rad andra tillsynsomraden, betydligt
mer sammanflatat och inte mojligt att sortera ut ndr det &r tillsyn och nér det ar

utbildning. I motet med en enskild verksamhetsforetradare kan en tillsynsforréttare véaxla

" En annan fraga ar hur likvardigheten ska bedémas och matas. Gar det exempelvis att pavisa en likvardig
tillsyn i kommuner dar tillsynens prestationsmatt indikerar valdigt olika forutsattningar? | sa fall, hur gor vi
det? Att ha sddana fragestallningar med i diskussionen &r viktigt for att undvika att styras av vilka métbara
indikatorer vi har att tillga.
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mellan att inhdamta underlag inom ramen for tillsynen och att informera och ge rad kring
brandskyddsarbetet. Tillsynsforrattarna kan pa sa vis fungera som en myndighetsperson
och som en “konsult” pad en och samma gang. Denna sammanflitning dr oundviklig i
praktiken och behover heller inte utgora ett problem. Ur effektivitetssynpunkt uppfattas
det snarare som en tillgang enligt tillsynsforrattarna sjélva. Det &r en del av deras
specifika kompetens, att vaxla mellan dessa uppgifter under tillsynsbestken for att uppna

en sa effektiv tillsyn som mojligt.

Samtidigt maste detta balanseras rattssakerhetsvardet och kraven pa en rattssaker
procedur ar i princip ar lika hoga for s.k. mijuk tillsyn som for hard. Ur
kompetensperspektiv betyder detta att tillsynsforrattarna sjalva maste veta vart gransen
for det ena och det andra gar. De behdver ha en god forstaelse for sin uppgift i det
politiska systemet, det vill saga vara foljsam mot de regler som styr verksamhetsomradet
specifikt och den offentliga forvaltningen i allméanhet. Det handlar bland annat om regler
kring hur offentliga handlingar hanteras, utformas och exempelvis att samrad sker med
andra myndigheter ndr forvaltningslagen foreskriver detta (Jfr. del 4). Till denna
kompetens kan man ocksa fora fragan om etik. For de kommunala tillsynsforrattarna
handlar detta om att ha kompetens att avgora vad de i sin roll som offentlig tjansteman

och tillsynsforrattare far lov att gora.

Samtidigt som kraven pa en rattssiker procedur kan uppfattas sta i konflikt med
effektivitetsvardet, behover det inte vara sa. Resonemanget blir tydligt om man tanker sig
tillsynsprocedurer som 6ver tid uppvisar en véldigt lag rattssakerhet. En sadan tillsyn,
skulle pa sikt forlora i anseende — verksamhetsforetradare och medborgare skulle med
andra ord tappa fortroendet for tillsynen. Ur effektivitetssynpunkt finns det stora risker
med en sadan fortroendeproblematik. Att poangtera tillsynsforrattarnas kompetens att

bedriva en rattssaker tillsyn ar pa sa vis att samtidigt sakra effektiviteten pa sikt.
Slutord

Slutligen kan vi konstatera att tillsyn generellt & en uppgift som kraver komplicerade

avvagningar dar hansyn maste tas till en mangd relationer och varden samtidigt. Pa
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omraden dar lagstiftningen ar relativt oppen ar detta sarskilt markbart. En slutsats vi drar
ar att tillsyn pa LSO omradet ar ett sddant omrade dar tillsynsforréattarna behdver ha en
bred kompetens for att medverka till en effektiv, likvardig och rattsséker tillsyn. De
kompetensomraden vi lyft fram i rapporten utgér en ram for en sadan bred
tillsynskompetens att diskutera vidare. En annan slutsats &r att diskussionen om hur de
olika kompetenserna och vardena ska vagas av och prioriteras maste relateras till
politikomradets utformning. I vilken riktning vill man styra tillsynen (i forhallande till en
byrakratisk kontra professionell grundmodell)? Vilka mdjligheter finns givet den

lagstiftning som existerar?
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