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Sammanfattning 

Den önskade effekten med denna förstudie är en utvecklad systemtillsyn och 

systemdialog som effektiviserar genomförandet av Skogsstyrelsens uppdrag. 

Detta ska i sin tur leda till att högre måluppfyllelse för skogs- och miljöpolitiken 

kan uppnås. Förstudien ska ge svar på om systemtillsyn och systemdialog är möj-

liga arbetssätt för Skogsstyrelsen och i så fall ge förslag på fortsatt arbete med 

systemtillsyn och systemdialog. 

Projektet har definierat systemtillsyn på följande sätt: ”Granskning av om verk-

samhetsutövarens egna system för styrning och kontroll säkerställer en korrekt 

tillämpning av regelverket”. 

Med nu gällande lagstiftning är det inte möjligt att bedriva systemtillsyn med stöd 

av skogsvårdslagen. Det är dock möjligt att utöva systemtillsyn över de skogs-

bruksåtgärder som är samrådspliktiga enligt 12 kap. 6 § miljöbalken. Det är även 

möjligt att utöva systemtillsyn med stöd av timmerförordningen och med all san-

nolikhet kommer det även att bli möjligt att utöva systemtillsyn över virkesmät-

ning. Tillsyn av frö- och planthandel är inte möjligt att bedriva som systemtillsyn. 

Projektet har definierat systemdialog på följande sätt: ”Dialog mellan en verksam-

hetsutövare och myndigheten som syftar till att stärka verksamhetsutövarens sy-

stem för ledning och styrning, utveckla myndighetens arbete och stärka samver-

kan mellan verksamhetsutövaren och myndigheten”. 

Under 2014 bedriver Skogsstyrelsen två verksamheter som har definierats som 

systemdialog. Den ena är de företagsbesök som ska genomföras hos cirka 70 före-

tag som avverkar skog på egen eller annans mark. Den andra är återkoppling om 

lämnad miljöhänsyn på objektsnivå till yrkesverksamma, framför allt tjänstemän 

(ombud) hos de 70 företagen.  

I arbetet med förstudien har projektgruppen besökt fyra andra tillsynsmyndig-

heter: Arbetsmiljöverket, Livsmedelsverket, Länstyrelsen i Västra Götaland och 

Skolinspektionen. Alla dessa myndigheter arbetar med någon form av systemtill-

syn och med riskbaserade kontroller. Myndigheterna skiljer tydligt mellan tillsyn 

och andra myndighetsuppgifter som till exempel rådgivning. De upprättar årliga 

tillsynsplaner och har rutiner för att följa upp sina tillsynsärenden. 

Förstudien bedömer att det finns stor potential i såväl systemtillsyn som system-

dialog. Systemtillsyn och objekttillsyn står inte i motsatsförhållande utan komplet-

terar varandra. 

Förslag 

Projektet lämnar tre huvudförslag: 

 att tillsynsbegreppet ska tydliggöras och att tillsynen ska särskiljas från  

annan verksamhet,  

 att tillsynen ska vara effektiv och ändamålsenlig samt 

 att systemtillsyn ska påbörjas med stöd av miljöbalken och att en ändring 

av skogsvårdslagen ska utredas för att möjliggöra systemtillsyn. 
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Tydliggöra tillsynsbegreppet 

Skogsstyrelsen bör tillämpa regeringens definition av tillsyn1. Detta innebär bland 

annat att ren ärendehandläggning av anmälningar, tillstånd och dispenser bör sär-

skiljas från tillsynsverksamheten. Myndigheten bör överväga att även särskilja 

tillståndsärenden organisatoriskt från tillsyn för att undvika jäv.  

 

Det finns en tydlig vilja från statens sida att tillsynsmyndigheter särskiljer opera-

tiv tillsynsverksamhet från annan verksamhet. Man menar att en sammanbland-

ning av rådgivning och tillsyn riskerar att leda till låg rättssäkerhet genom att det 

kan medföra jäv eller brister i likabehandling. 

 

Skogsstyrelsen avviker från normen inom statsförvaltningen genom att blanda 

rådgivning och tillsyn. Skogsstyrelsen bör därför förändra arbetssättet genom att 

den objektsvisa rådgivning helt skiljs från tillsynsverksamheten. En avverknings-

anmälan bör inte utgöra grund för rådgivning. 

 

Huvudansvaret för att genomföra dessa förslag bör läggas på tillsynsförvalt-

ningen. Samverkan ska ske med rådgivningsförvaltningen. 

Utöva en effektiv och ändamålsenlig tillsyn 

Skogsstyrelsen bör ta fram en nationell riskbaserad tillsynsplan för samtliga till-

synsområden. Tillsynsplanen bör utgöra grunden för myndighetens tillsyn, såväl 

system- som objekttillsyn. 

 

För att få underlag till den riskbaserade tillsynsplanen måste Skogsstyrelsen följa 

upp vägledningar, förbud och förelägganden. Skogsstyrelsen bör i samband med 

detta pröva möjligheten att begära in handlingar och redovisningar från verksam-

hetsutövare för att effektivisera tillsynen. 

 

En tillsynsmyndighet måste i sin tillsyn vidta de åtgärder som behövs för att 

åstadkomma rättelse. Myndigheten måste se till att bristen åtgärdas. Detta innebär 

att Skogsstyrelsen enligt lag är skyldig att följa upp alla förelägganden och förbud 

som meddelas. Uppföljningsskyldigheten omfattar även de vägledningar som 

skrivs med anledning av en konstaterad brist. 

 

Resultaten från de inventeringar myndigheten genomför bör utgöra underlag för 

tillsynsplanen. Anmälningar från enskilda bör hanteras på ett systematiskt sätt och 

beaktas i tillsynsplanen. Handläggningsrutinerna för anmälningar bör ses över och 

Skogsstyrelsen bör säkerställa att ett tillförlitligt statistikuttag kan ske. 

 

Tillsynsförvaltningen bör vara huvudansvarig för att utreda hur processen för att 

ta fram en riskbaserad plan ska se ut och i förlängningen också ta fram planen. 

Tillsynsförvaltningen bör också vara ansvarig för att utreda vilka uppgifter som 

krävs som underlag till en riskbaserad plan och verka för att vägledningar, före-

lägganden och förbud i fortsättningen följs upp på ett effektivt sätt. 

                                                 
1 Verksamhet som avser självständig granskning för att kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller 

krav som följer av lagar och andra bindande föreskrifter och vid behov kan leda till beslut om åt-
gärder som syftar till att åstadkomma rättelse av den objektsansvarige. (Skr 2009/10:79) 
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Påbörja systemtillsyn och arbeta för ytterligare systemtillsyn 

Skogsstyrelsen bör införa systemtillsyn över verksamhetsutövares egenkontroll 

vid skogsgödsling och askåterföring, vilka är åtgärder som är samrådspliktiga en-

ligt 12 kap. 6 § miljöbalken. Det bedöms lämpligt att börja med dessa åtgärder  

eftersom det handlar om ett begränsat antal ärenden som utförs av ett begränsat 

antal verksamhetsutövare.  

 

Ett systemkrav på verksamhetsutövare ligger väl i linje med nuvarande skogspoli-

tik och skulle närmast klargöra den ansvarsfördelning som råder inom skogspoliti-

ken. Genom krav på egenkontroll tydliggörs verksamhetsutövarnas ansvar. 

 

Skogsstyrelsen bör därför arbeta för att systemtillsyn även kan bedrivas med stöd 

av skogsvårdslagen. En ändring av skogsvårdslagen bör utredas. Krav på att följa 

skogsvårdslagstiftningen bör vidgas till att även omfatta verksamhetsutövare, inte 

bara skogsmarkens ägare. Dessutom bör krav på att verksamhetsutövare ska ha ett 

system för egenkontroll införas.  

 

I avvaktan på eventuell ändring av skogsvårdslagen bör Skogsstyrelsen arbeta vi-

dare med att utveckla och genomföra systemdialog, i form av företagsbesök, med 

de verksamhetsutövare som på uppdrag av markägare avverkar skog. 

 

Skogsstyrelsen bör i ökad omfattning samverka med andra tillsynsmyndigheter 

för att utveckla och effektivisera tillsynen. Skogsstyrelsen bör överväga att kon-

takta Naturvårdsverket för att diskutera vilken operativ tillsynsvägledning enligt 

miljöbalken som är möjlig att få och bedöma behovet av den. 

 

Tillsynsförvaltningen bör få i uppdrag att utforma en införandeplan för systemtill-

syn. Införandeplanen ska innehålla bedömning av vilka förändringar av tillsyns-

verksamheten som krävs för systemtillsyn samt tid och takt för detta. Förslaget 

bör förankras i Skogsstyrelsens ledningsgrupp. Skogsavdelningen bör vara ansva-

rig för att utreda på vilket sätt skogsvårdslagen behöver ändras för att det ska vara 

möjligt att bedriva systemtillsyn med stöd av skogsvårdslagen. Skogsavdelningen 

bör även ansvara för det fortsatta arbetet med systemdialog. 
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Beskrivning av uppdraget 

Den 6 december 2013 beslutade GD om uppdragsspecifikationen för projektet 

som då kallades ”Förstudie systemansats – från isolerade resultat till generell för-

måga”. Projektplanen beslutades av styrgruppen den 7 februari 2014. Av projekt-

planen framgår att förstudien ska ge svar på i vilken grad systemansats är ett möj-

ligt arbetssätt för Skogsstyrelsen och i så fall ge förslag till fortsatt arbete med  

frågan. Eftersom systemansats är ett begrepp som kan betyda olika saker i olika 

sammanhang har vi i projektet valt att beskriva systemtillsyn och systemdialog 

som två separata företeelser. Projektet har därför bytt namn till ”Förstudie – 

systemtillsyn och systemdialog”. 

 

Av projektplanen framgår också att förstudien ska leverera ett underlag till led-

ningen för att man ska kunna ta ställning till om ett projekt om systemtillsyn eller 

systemdialog ska genomföras. Förstudien ska också ge förslag på hur man inom 

Skogsstyrelsen kan arbeta vidare med dessa frågor och lyfta ytterligare utred-

ningsbehov. 

 

I projektgruppen har Svante Claesson, Lars Ekberg, Christel Magnusson och 

Anna-Clara Sjöström ingått. Även Christoffer Andersson, Sanna Black- 

Samuelsson, Bert Krekula och Jimmy Lundblad har varit delaktiga i projektet. 

Styrgruppen har bestått av Peter Blombäck, Johan Eriksson, Pär Larsson och  

Mikael Norén. Projektet har bedrivits med ett agilt arbetssätt. 
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Definitioner 

Egeninitierad tillsyn 

Bedrivs på tillsynsmyndighetens eget initiativ, det vill säga proaktiv. 

Egenkontroll 

Skyldighet för en objektsansvarig (verksamhetsutövare) att fortlöpande planera 

och kontrollera sin tillsynspliktiga verksamhet. 

Externt initierad tillsyn 

Tillsyn initierad utifrån, till exempel genom enskilda anmälningsärenden eller  

genom klagomål, det vill säga reaktiv. 

Objektsansvarig 

Med objektsansvarig avses den som ansvarar för och har möjlighet att råda över 

tillsynsobjektet. Detta kan vara en fysisk eller juridisk person. (Skr 2009/10:79) 

Objekttillsyn 

Tillsyn av ett tillsynsobjekt. 

Operativ tillsyn 

Samlingsbegrepp för all tillsyn som utövas direkt gentemot tillsynsobjektet. 

Riskbaserad tillsyn 

Tillsyn där man prioriterar resurserna mot tillsynsinsatser som får störst effekt för 

regelefterlevnaden. 

Systemdialog 

Dialog mellan en verksamhetsutövare och myndigheten som syftar till att stärka 

verksamhetsutövarens system för ledning och styrning, utveckla myndighetens  

arbete och stärka samverkan mellan verksamhetsutövaren och myndigheten. 

Systemtillsyn 

Granskning av om verksamhetsutövarens egna system för styrning och kontroll 

säkerställer en korrekt tillämpning av regelverket. 

Tillsyn 

Verksamhet som avser självständig granskning för att kontrollera om tillsyns- 

objekt uppfyller krav som följer av lagar och andra bindande föreskrifter och vid 

behov kan leda till beslut om åtgärder som syftar till att åstadkomma rättelse av 

den objektsansvarige. (Skr 2009/10:79) 

Tillsynsobjekt 

Med tillsynsobjekt avses ett föremål, en anläggning, en verksamhet eller en typ av 

vara mot vilken tillsynen riktas. (Skr 2009/10:79) 
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Verksamhetsutövare 

Den som driver eller kontrollerar en yrkesverksamhet.  

(Begreppet finns inte definierat i miljöbalken annat än för förorenade områden, 

utan denna definition kommer från miljöansvarsdirektivet (2004/35/EG).) 
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Skogsstyrelsens initiativ 

Objekttillsyn 

I februari 2011 beslutades om en handlingsplan för effektivare och enhetligare 

tillsyn. I planen ingick en rad olika åtgärder. Bland annat utreddes hur arbetssätt, 

prioritering och kostnader skiljer sig mellan distrikten, hur fältbesök prioriteras 

och vad de leder till i den fortsatta ärendehanteringen samt möjligheten att i hand-

läggningen av okomplicerade ärenden använda automatiska kontroller i stället för 

manuella. 

 

I mars 2012 beslutades om en åtgärdsplan för effektivare och enhetligare tillsyn. 

Där ingick bland annat krav på distrikten att upprätta tillsynsplaner. Man tog 

också fram nya nyckeltal för att mäta effektiviteten i tillsynen och en modell för 

enhetligare prioritering av fältbesök. Åtgärdsplanen kommer att avslutas under 

2014. 

 

Två av åtgärderna i planen ledde till fristående projekt: effektivare och enklare 

vardagsarbete med hantering av avverkningsärenden samt automatkontroll av 

vissa avverkningsärenden. I februari 2013 påbörjades projektet om effektivare till-

syn på distrikten, där arbetssätt har varit i fokus. Projektet kommer att slutrapport-

eras under hösten 2014. Projektet om automatkontroller slutredovisades under  

våren 2014. I slutrapporten konstateras att det är lämpligt att först utreda frågan 

hur vi ska arbeta med tillsyn på ett mer övergripande plan innan vi skapar tekniska 

lösningar för automatkontroll av en delmängd avverkningsärenden. 

 

Från och med 2013 är skarpare tillsyn ett fokusområde på Skogsstyrelsen. Den 

önskade insikten är att vi håller en hög aktivitet inom vår tillsyn och detta mäts 

genom antalet förelägganden och förbud om miljöhänsyn.  

 

Med fokusområdet uttrycks en strävan efter att bli tydligare med när lagen sätter 

gränser för skogsägarens handlingsfrihet. Med en skarpare tillsyn vill vi bland  

annat: 

 

• Öka antalet föreläggande och förbud som beslutas med stöd av 30 § skogs-

vårdslagen och 12 kap. 6 § miljöbalken. 

• Sätta ned foten och ange lagens krav i enskilda ärenden. 

• Få domar i de ärenden som överklagas till domstol som sedan kan ge oss 

vägledning i det fortsatta arbetet. 

Systemtillsyn 

I Skogsstyrelsens omvärldsanalys 2012, som ligger till grund för verksamhets-

strategin anges följande om systemtillsyn: 

”Traditionell tillsyn av lagstiftning har i huvudsak varit objektsorienterad. Myn-

digheten har kontrollerat enstaka fall och lagfört ansvariga i fall där man bedömt 

att regelverkets krav inte tillgodosetts. Tillsynen blir med detta tillvägagångssätt 

relativt dyrbar. En trend går nu i statsförvaltningen mot så kallade systemtillsyn. 

Tankarna är i sig inte nya. Redan i 1988 års miljöproposition fanns tankar om att 

ett starkt sektorsansvar skulle leda till att företagen bygger upp egenkontroll av sin 
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verksamhet vilket skulle möjliggöra att myndigheterna i större utsträckning skulle 

inriktas på systemtillsyn.  

 

I systemtillsyn är tanken att myndigheten i stället för att i huvudsak kontrollera 

enstaka fall fokuserar på att kontrollera att övergripande styrdokument och rutiner 

finns, och i viss mån även att de följs. Systemtillsyn är väsentligt billigare att bed-

riva för myndigheten i fråga. De successiva anslagsminskningarna till myndighet-

erna utgör här en stark drivkraft. Ansatsen kräver normalt att det finns en bety-

dande grad av samsyn mellan staten och de i samhället som berörs av regelverket i 

fråga.  

 

Skogsstyrelsen har tillsyn över ett regelverk, virkesmätningslagen, där tillsynen på 

senare år i mycket stor utsträckning bedrivs som systemtillsyn. Timmerförord-

ningen, som införs under 2013 är ett annat exempel. Även i miljöbalken finns 

konstruktioner som i en del fall möjliggör systemtillsyn. 

 

Slutsats: Skogsstyrelsen bör se över om det finns ytterligare områden där system-

tillsyn är lämplig att tillämpa.” 

 

I Skogsstyrelsens verksamhetsstrategi för 2014 finns ett kapitel om målbilder och 

strategier. Hur vi tar oss till målbilderna beskrivs med strategier. Målbilden ”Den 

effektiva organisationen – Skogsstyrelsen som professionell myndighet” handlar 

bland annat om att vi bedriver verksamhet med hög kvalitet, att alla hanteras lika 

inför lagen och att våra arbetssätt är effektiva, affärsmässiga och miljömedvetna. 

Detta ska åstadkommas genom sex strategier, varav den första är ”Utveckla till-

synen genom att tillämpa systemtillsyn”. 

 

I fotnoten är systemtillsyn definierat på följande sätt: ”Systemtillsyn syftar till att 

granska verksamhetsutövarens hela system för egenkontroll samt dennes förutsätt-

ningar att ta sitt ansvar. Vid en systemtillsyn granskar myndigheten verksamhet-

ens organisation, kunskap, rutiner, teknik och ordning. Samspelet mellan exem-

pelvis teknik, organisation och kunskap är också viktigt att uppmärksamma. Syftet 

är att få till stånd ett bra arbete med en fungerande egenkontroll genom att på 

bästa sätt främja verksamhetsutövarens egen förmåga till ansvarstagande.” 

 

Det framgår alltså av verksamhetstrategin för 2014 att vi ska tillämpa systemtill-

syn.  
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Skogs- och miljöpolitiken 

I bilaga två finns en sammanställning av vad som sagts om tillsyn, systemtillsyn 

och sektorsansvar/frivillighet i några propositioner inom skogs- och miljöpoliti-

ken. Nedan följer några av dessa ställningstaganden som kan vara av intresse i 

denna förstudie. 

Ny miljöpolitik 

I propositionen 1987/88: 85 om miljöpolitiken inför 1990-talet anges att en effek-

tiv och ändamålsenlig tillsyn är en förutsättning för ett framgångsrikt miljö-

skyddsarbete. Tillsynen bör förstärkas betydligt genom att företagens egenkontroll 

utvecklas och ges fastare former. 

Vidare konstateras att inom tillsynen är avsaknaden av en samlad överblick en av 

de stora bristerna, vilket medför att underlag för prioritering saknas. Brister i de 

program som reglerar företagens kontroll har också kunnat konstateras. Ansvars-

fördelningen mellan myndigheternas tillsyn och företagens egenkontroll är oklar i 

flera avseenden. Utredningen anser att företagens primära ansvar för miljöskydds-

arbetet bör förstärkas och föreslår ett antal åtgärder för att ge företagens egenkon-

troll fastare former. Utredningen anser också att det finns anledning att pröva ett 

system med så kallade miljörevisorer i företagen. Myndigheternas tillsyn bör i 

större utsträckning kunna inriktas mot en övervakning av egenkontrollen, det vill 

säga systemtillsyn. 

Ett system med en utvecklad egenkontroll bör underlätta myndigheternas arbete. 

Myndigheternas primära uppgift blir att utforma villkoren för verksamheten och 

företagens egenkontroll. Detta innebär att myndigheternas arbete i större utsträck-

ning kan inriktas mot en systemtillsyn i stället för en detaljerad kontroll av utsläpp 

och reningsanordningar. Man understryker att detta inte innebär att kravet på upp-

sökande tillsyn och nära kontakter mellan tillsynsmyndighet och företag minskar. 

Tvärtom framhålls nödvändigheten av en målinriktad och myndighetsutövande 

tillsyn. 

I propositionen 1990/91:90 En god livsmiljö uttalas att det är lagstiftningens upp-

gift att säkerställa de miljöpolitiska målen. En framtida miljölagstiftning måste ut-

formas med utgångspunkt i de miljöproblem som är kända i dag. De måste också 

ha en nära anknytning till hur problemen konkret ska angripas. Alla lagar som av-

ser att bevara, skydda och förbättra tillståndet i miljön, att garantera medborgarna 

rätten till en ren och hälsosam miljö och att säkerställa ett hänsynsfullt tillvarata-

gande av naturresurserna ska därför samlas i en miljöbalk. 

Man framför också att ett sektorsansvar för miljön och för vården av naturresurs-

erna innebär ett ansvar för såväl näringsidkare som myndigheter som driver verk-

samheter att anpassa sig till de fastlagda miljömålen. 

Ny skogspolitik 

I propositionen 1992/93:226 – om en ny skogspolitik skrivs mycket om skogsbru-

kets sektorsansvar och om avreglering. Samtidigt tas behovet av samordning  

mellan skogsvårdslagens hänsynsbestämmelser och naturvårdslagen upp. 
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Skogsbrukets sektorsansvar för miljön lades fast redan i 1988 års miljöpolitiska 

beslut Sektorsansvarets innebörd och principerna för dess tillämpning precisera-

des i anslutning till 1991 års miljöpolitiska beslut. De förnybara resurserna ska ut-

nyttjas inom ramen för ekosystemens produktionsförmåga. 

Av propositionen framgår att skogsvårdslagstiftningen liksom tidigare bör ange 

ramarna för hur skogsbruket bör bedrivas. Lagstiftningen sägs vara allmänt accep-

terad och ha bidragit till att skapa normer som skogsägarna finner rimliga. Sam-

tidigt menar man att det är dags att förenkla lagstiftningen. En viktig del i detta är 

mindre detaljerade föreskrifter och att allmänna råd inte ska framstå som bindande 

föreskrifter. Det är också viktigt att de bemyndiganden som kopplas till lagen inte 

används för att skapa ”en ny, omfattande och komplicerad detaljreglering för 

skogsägarna”. 

Det påpekas att den tyngd som miljöfrågorna nu får i skogsbruket ställer särskilda 

krav på de medel som ska användas för att nå miljömålet. Till miljövårdsinriktade 

medel i skogspolitiken måste i fortsättningen räknas inte bara vissa bestämmelser 

i skogsvårdslagen samt forskning, utbildning och rådgivning på miljöområdet. Hit 

måste också räknas ädellövskogslagstiftningen och de särskilda bestämmelser i 

naturvårdslagstiftningen och kulturminneslagen som berör skogsbruket. Enligt 

propositionen är det viktigt att användningen av de olika instrumenten samordnas. 

Uppföljning av skogspolitiken 

I regeringens skrivelse 2003/04:39 anges att ansvaret för miljön numera berör 

samhällets alla sektorer och många miljö- och naturvårdsproblem kan bara lösas 

genom förändring och utveckling inom dessa. Sektorsansvaret behöver vidareut-

vecklas med utgångspunkt i vad som har lagts fast genom arbetet med miljökvali-

tetsmålen. Inte minst inom skogssektorn finns det värdefulla erfarenheter att ta till 

vara i den fortsatta utvecklingen. 

Av skrivelsen framgår att behov av utvecklade arbetssätt finns. ”För privata 

skogsägare har behovet av skogen som inkomstkälla minskat. Även skogsägarnas 

attityder förändras liksom den tid och typ av arbete som skogsägarna utför själva 

på sina fastigheter. Utvecklingen har gått mot att entreprenörer och skogsarbetare 

utför en allt större del av arbetet i skogen och med allt bredare planeringsuppgif-

ter. Utvärderingen av skogspolitiken konstaterar att entreprenörerna i skogsbruket 

har blivit några av de viktigaste aktörerna när det gäller genomslaget för skogs-

politiken. Den statliga rådgivningen behöver ta hänsyn till en mer komplex bild än 

tidigare i arbetssätt och utformning av information.” 

Angående tillsyn står det väldigt lite om arbetssätt. Ett exempel med återrapporte-

ring efter utförda föryngringsåtgärder är dock intressant då det kan ses som en 

form av egenkontroll. Man lyfter också fram att det är nödvändigt att Skogsvårds-

organisationen kan koncentrera sin verksamhet på att förbättra måluppfyllelsen 

för skogspolitiken inklusive miljökvalitetsmålen. För att tillgängliga medel ska 

användas så effektivt som möjligt krävs att arbetsmetoder och instrument hela ti-

den utvecklas.  
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En skogspolitik i takt med tiden (regeringens proposition 
2007/08:108) 

I den senaste skogspolitiska propositionen lyfts frågan om tillsyn och hur den kan 

bedrivas inte fram. Det finns dock flera skrivningar som direkt eller indirekt ger 

stöd för systematisk dialog. Man påpekar att skogsbrukets sektorsansvar lades fast 

1988. Den generella principen om sektorsansvaret för naturmiljön preciserades 

genom 1991 års miljöpolitiska beslut. Av detta framgår att bland annat skogsbru-

ket måste bygga på principen om en god och långsiktig hushållning med natur- 

resurserna. Bevarandet av arter bör vara en angelägenhet för skogssektorn och  

inte ses som en separat naturvårdsfråga. 

Man tar också upp att skogsägare behöver, precis som alla verksamhetsutövare, 

planera och följa upp sin verksamhet så att den är affärsmässig och ekonomiskt, 

ekologiskt, socialt och kulturellt hållbar. Inte minst implementering av ny kun-

skap, som inhämtas genom bland annat rådgivning, underlättas om skogsägaren 

har en god överblick över sitt skogsinnehav. En bra grund för ett aktivt, ansvars-

fullt och hållbart skogsbruk är en naturvårdsanpassad skogsbruksplan som – för-

utom att den ger den enskilde ägaren ett utmärkt underlag för planering av skogs-

bruket – också är ett värdefullt instrument vid förverkligandet av de skogspoli-

tiska målen. Skogsbruksplanen kan fungera som ett långsiktigt planeringsunderlag 

för affärs-, miljö- och kvalitetsstyrning. 

Svenska miljömål – för ett effektivare miljöarbete (regeringens 
proposition 2009/10:155) 

I propositionen påtalas att tydliga ansvarsförhållanden mellan myndigheterna är 

avgörande för ett effektivt miljömålssystem. Man tar upp att för de myndigheter 

som har ett sektorsansvar är begreppet ”sektor” svårt att applicera för den egna 

myndigheten. Man avser därför att i fortsättningen inte tillämpa begreppet sektor-

sansvar i instruktioner och regleringsbrev och i stället utgå från myndigheternas 

ordinarie verksamhet, som definieras i instruktioner och andra styrdokument. Det 

blir då tydligare att myndigheterna ska agera inom befintligt mandat. Detta fram-

går bland annat av budgetpropositionen för 2010. 

I propositionen anges att miljöarbetet hos företag är avgörande för att nå miljö-

kvalitetsmålen. Näringsliv och myndigheter bör i större utsträckning tillsammans 

skapa nätverk och forum för dialoger kring miljömålen. På så sätt kan miljöfrå-

gorna drivas framåt. Näringslivets miljöarbete behöver i större utsträckning syn-

liggöras och tillvaratas i miljömålssystemet. Vidare anförs att för att nå de miljö-

kvalitetsmål som berör de areella näringarna är det avgörande hur dessa näringar 

tar vardaglig hänsyn till natur- och kultur-värden. Ett framgångsrikt naturvårds-

arbete förutsätter god samverkan mellan alla berörda aktörer. Näringslivet tillsam-

mans med myndigheter skulle i större utsträckning kunna skapa nätverk och  

forum för dialoger kring miljöarbetet. Näringslivet kan även i större utsträckning 

lyfta fram den koppling som finns mellan ”miljö och affärer” och bidra med kun-

skap och initiativ som visar att systematiskt miljöarbete är lönsamt både för sam-

hället och för företagen. På det sättet kan ömsesidig förståelse uppnås och miljö-

frågorna kan drivas framåt. 
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Etappmål för biologisk mångfald och ekosystemtjänster (rege-
ringsbeslut M2014/593/Nm) 

Regeringen avser att på förordningsnivå införa krav på tillsynsplaner för tillsyn 

över skogsvårdslagen. Att ställa krav på myndigheter att de ska upprätta tillsyns-

planer för den lagstiftning för vilken de har tillsynsansvar är ett sätt att strukturera 

arbetet. Det är även ett sätt att säkerställa att tillsynen genomförs på ett effektivt, 

systematiskt och ändamålsenligt sätt. När det gäller Skogsstyrelsens ansvar för 

tillsyn enligt miljöbalken finns redan krav på tillsynsplaner. I likhet med merpar-

ten av remissinstanserna anser regeringen att beredningens förslag att införa ett 

motsvarande krav för tillsyn enligt skogsvårdslagen är ett sätt att säkerställa en  

effektiv, systematisk och ändamålsenlig tillsyn. 

En svensk strategi för biologisk mångfald och ekosystemtjäns-
ter (regeringens proposition 2013/14:141) 

Propositionen lämnades till riksdagen i mars 2014 men är inte beslutad. 

Angående lagstiftning aviseras att regeringen fortlöpande – i samband med att 

översyn görs av lagstiftning om användningen av mark och vatten – verka för att 

det klargörs om rådande bestämmelser underlättar ett helhetsperspektiv på ekosy-

stemens funktioner och ett långsiktigt hållbart nyttjande av viktiga ekosystem-

tjänster där så är relevant. 

I propositionen anges att tillsynsplaner är ett sätt att strukturera myndigheters till-

synsarbete och att säkerställa att det genomförs på ett effektivt, systematiskt och 

ändamålsenligt sätt. Tillsynsplanerna ska ses som ett stöd för det operativa till-

synsarbetet och kan tjäna som en utgångspunkt för att strukturera och systemati-

sera tillsynsverksamheten. Planerna ska utarbetas av respektive tillsynsmyndighet 

utifrån dess egna förutsättningar och inom de ramar som kan ha formulerats i  

lagar, förordningar eller andra styrdokument.  

 

Utformningen av tillsynsplaner görs generellt utifrån kriterier som risk och vä-

sentlighet. Detta innefattar dels identifiering av vilka hinder, hot eller risker som 

finns inom tillsynsområdet, dels en bedömning av vilka åtgärder som bör vidtas 

för att verksamheten ska fungera på avsett sätt. 

 

En tillsynsplan kan innehålla beskrivningar av bland annat målen för tillsynen, 

tillsynsmetoder, tillsynsobjekten, behov av resurser och kompetens samt finansie-

ring och samverkansskyldighet med andra tillsynsorgan. Eftersom risk- och vä-

sentlighetsbedömningarna inte är statiska bör tillsynsplanen regelbundet följas 

upp och utvärderas. 

 

Skogsstyrelsen bör upprätta tillsynsplaner. Regeringen avser därför att på förord-

ningsnivå införa krav på att Skogsstyrelsen upprättar tillsynsplaner för tillsyn över 

skogsvårdslagen. Planen förväntas tydliggöra Skogsstyrelsens tillsynsarbete, vil-

ket är viktigt ur ett rättssäkerhetsperspektiv. 

 



RAPPORT NR 5/2014 
 

18 

Skogsstyrelsen omfattas redan av miljötillsynsförordningens (2011:13) krav på att 

upprätta tillsynsplan för tillsyn enligt miljöbalken. Den nu aviserade åtgärden in-

nebär således motsvarande krav på tillsynsplan avseende tillsynen enligt skogs-

vårdslagen. 

 

Regeringen föreslår också större flexibilitet vid val av tillsynsåtgärder genom att 

Skogsstyrelsen vid tillsyn enligt skogsvårdslagen får meddela ett föreläggande  

eller förbud utan att först ha lämnat ett råd. Syftet med förslaget är inte att åstad-

komma någon genomgripande ändring av Skogsstyrelsens handläggning av till-

synsärenden. Förslaget avser i första hand att ge Skogsstyrelsen en ökad flexibili-

tet och möjlighet att välja mellan befintliga tillsynsinstrument redan från början i 

situationer då rådgivning bedöms vara överflödig eller verkningslös. Det kan till 

exempel gälla situationer där Skogsstyrelsen sedan tidigare känner till att en mar-

kägare inte har velat följa myndighetens råd. Det kan också finnas skäl för Skogs-

styrelsen att i situationer där de åtgärder tillsynen gäller är tvingande (till exempel 

återväxt) direkt meddela ett föreläggande. 

  



RAPPORT NR 5/2014 
 

19 

Tillsyn på Skogsstyrelsen 

Skogsvårdslagen 

Av 33 § skogsvårdslagen (1979:429), SvL, framgår att Skogsstyrelsen utövar till-

syn över efterlevnaden av SvL och med stöd av lagen meddelade föreskrifter.2  

Skogsstyrelsen har rätt att på begäran få de upplysningar och handlingar som be-

hövs för tillsynen. Skogsstyrelsen får begära handräckning av kronofogden för att 

få sådant tillträde som anges ovan. (34 § SvL)  

Skogsstyrelsen får meddela de förelägganden och förbud som behövs för att SvL 

eller föreskrifter som har meddelats med stöd av lagen ska efterlevas. Ett föreläg-

gande eller förbud får meddelas sedan det har visat sig att myndighetens råd inte 

har följts.3 I brådskande fall eller när det behövs för att bevara natur- eller kul-

turmiljövärden eller när det annars finns särskilda skäl, får dock ett föreläggande 

eller förbud meddelas omedelbart. Förelägganden och förbud kan förenas med 

vite. Om någon inte rättar sig efter ett föreläggande, får Skogsstyrelsen besluta att 

åtgärden ska vidtas på den försumliges bekostnad. (35 § SvL)  

Tillsyn i dag 

Tillsyn enligt skogsvårdslagen utförs antingen före eller efter en avverkning. Före 

avverkning koncentreras tillsynen till sådana ärenden där den planerade avverk-

ningen kan innebära bristande hänsyn till natur- och kulturmiljö eller risk för dålig 

återväxt av ny skog. Anmälningar och ansökningar kontrolleras bland annat mot 

myndighetens uppgifter om till exempel områdets kända miljövärden. Vid behov 

och tillgång på resurser gör handläggaren ett fältbesök. Tillsyn efter avverkning 

handlar exempelvis om att kontrollera att avverkad areal överensstämmer med  

anmälan eller ansökan eller att kontrollera att markägaren har planterat eller utfört 

andra åtgärder för återväxt, till exempel naturlig föryngring. 

I Skogsstyrelsens rutin för tillsyn enligt SvL anges att med tillsyn avses såväl  

förebyggande insatser som syftar till efterlevnad av skogsvårdslagen som insatser 

för att kontrollera efterlevnaden av lagen. I rutinen behandlas även ansökan om 

tillstånd till avverkning. 

Möjlighet till systemtillsyn 

Vid Skogsstyrelsens tillsyn enligt skogsvårdslagen ska efterlevnaden av lag och 

föreskrifter kontrolleras. För att kunna ställa krav på åtgärder måste det finnas 

stöd i lag, förordning eller föreskrifter. I skogsvårdslagen saknas bestämmelser 

som ålägger verksamhetsutövarna att utöva egenkontroll eller ha ett system för 

egenkontroll. Skogsstyrelsen saknar därför möjlighet att ålägga en verksamhetsut-

övare att utöva eller inrätta ett system för egenkontroll vid åtgärder enligt SvL. 

Systemtillsyn i betydelsen granskning av om verksamhetsutövarens egna system 

                                                 
2 Utom 32 a – 32 g §§ SvL 
3 I lagrådsremiss den 7 februari 2014 föreslås att Skogsstyrelsen ska kunna meddela föreläggande 
och förbud utan att först ha lämnat ett råd som inte följts. 
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för styrning och kontroll säkerställer en korrekt tillämpning av regelverket är så-

ledes inte möjlig enligt SvL. 

Bedömning 

Skogsstyrelsen har inte möjlighet att utöva systemtillsyn med stöd av skogsvårds-

lagen. 

Miljöbalken 

Av 26 kap. 1 § miljöbalken (MB) framgår att tillsynen ska säkerställa syftet med 

denna balk och föreskrifter som har meddelats med stöd av balken. Tillsynsmyn-

digheten ska för detta ändamål på eget initiativ eller efter anmälan i nödvändig ut-

sträckning kontrollera efterlevnaden av miljöbalken samt föreskrifter, domar och 

andra beslut som har meddelats med stöd av balken samt vidta de åtgärder som 

behövs för att åstadkomma rättelse. […] Tillsynsmyndigheten ska dessutom, ge-

nom rådgivning, information och liknande verksamhet, skapa förutsättningar för 

att balkens ändamål ska kunna tillgodoses.  

En tillsynsmyndighet får i det enskilda fallet besluta om de förelägganden och för-

bud som behövs för att denna balk samt föreskrifter, domar och andra beslut som 

har meddelats med stöd av balken ska följas. Mer ingripande åtgärder än vad som 

behövs i det enskilda fallet får inte tillgripas. […] Ett beslut om föreläggande eller 

förbud får förenas med vite. (26 kap. 9 och 14 §§ MB) 

Enligt 2 kap. 1 § MB är, när frågor prövas om tillåtlighet, tillstånd, godkännande 

och dispens och när sådana villkor prövas som inte avser ersättning samt vid till-

syn enligt denna balk, alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller 

vidta en åtgärd skyldiga att visa att de förpliktelser som följer av andra kapitlet 

MB iakttas.  

Enligt 2 kap. 2 § MB ska alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet 

eller vidta en åtgärd utföra de skyddsåtgärder, iaktta de begränsningar och vidta 

de försikthetsmått i övrigt som behövs för att förebygga, hindra eller motverka att 

verksamheten eller åtgärden medför skada eller olägenhet för människors hälsa  

eller miljön. Dessa försiktighetsmått ska vidtas så snart det finns skäl att anta att 

en verksamhet eller åtgärd kan medföra skada eller olägenhet för människors 

hälsa eller miljön.  

Den som bedriver verksamhet eller vidtar åtgärder som kan befaras medföra olä-

genheter för människors hälsa eller påverka miljön ska enligt 26 kap. 19 § MB 

fortlöpande planera och kontrollera verksamheten för att motverka eller förebygga 

sådana verkningar. Den som bedriver sådan verksamhet eller vidtar sådana åtgär-

der ska också genom egna undersökningar eller på annat sätt hålla sig underrättad 

om verksamhetens eller åtgärdens påverkan på miljön. Verksamhetsutövaren ska 

lämna förslag till kontrollprogram eller förbättrande åtgärder till tillsynsmyndig-

heten, om tillsynsmyndigheten begär det.  

Egenkontrollen regleras ytterligare i förordningen (1998:901) om verksamhetsutö-

vares egenkontroll. Den gäller för den som yrkesmässigt bedriver verksamhet el-

ler vidtar åtgärder som omfattas av tillstånds- eller anmälningsplikt enligt 9 eller 

11–14 kap. MB. Enligt förordningen ska verksamhetsutövaren fortlöpande och 
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systematiskt undersöka och bedöma hälso- och miljörisker med verksamheten och 

dokumentera resultatet samt vid driftsstörning eller liknande som kan leda till olä-

genheter för hälsa eller miljö omgående underrätta tillsynsmyndigheten (6 §). 

Tillsyn i dag 

Skogsstyrelsen har ansvar för tillsynen i fråga om biotopskyddsområden på mark 

som omfattas av bestämmelserna i SvL och som Skogsstyrelsen beslutat om, 

skogsbruksåtgärder i den mån verksamheterna och åtgärderna är sådana som avses 

i 12 kap. 6 § MB och som omfattas av SvL, samt skogsbruksåtgärder i den mån 

som verksamheterna och åtgärderna kan påverka miljön i ett Natura 2000-område. 

Skogsstyrelsen har vidare ansvar för tillsynen i fråga om avsiktligt utsättning och 

utsläppande på marknaden av genetiskt modifierade skogsträd avsedda för virkes-

produktion. (2 kap. 10 och 17 §§ miljötillsynsförordningen (2011:13)) 

Av Skogsstyrelsens rutin för tillsyn av biotopskyddsområden framgår att en cen-

tral tillsynsuppgift för Skogsstyrelsen avseende beslutade biotopskyddsområden 

är att kontrollera om åtgärder eller verksamheter förekommit som strider mot be-

slutet samt säkerställa en tydlig gränsmarkering. I rutinen behandlas även dispen-

ser för utförande av åtgärder som skadar naturmiljön i ett biotopskyddsområde.  

I Skogsstyrelsens rutin för samråd enligt 12 kap 6 § MB anges att en anpassning 

av en skogsbruksåtgärd lika väl kan åstadkommas med stöd av 30 § SvL som med 

12 kap. 6 § MB. Det är därför rimligt att Skogsstyrelsen i normalfallet tillämpar 

skogsvårdslagens hänsynsregler i första hand, och att miljöbalken används först 

när skogsvårdslagens regler bedöms vara otillräckliga. Om en skogsbruksåtgärd 

uttryckligen anmälts för samråd tillämpas dock i normalfallet miljöbalken.  

Vid Skogsstyrelsens tillsyn av Natura 2000-område görs en bedömning om en 

planerad verksamhet eller åtgärd är tillståndspliktig eller inte. Skogsstyrelsen ska 

enligt rutinen för tillsyn av Natura 2000-område bevaka att skogsbruksåtgärder 

som på ett betydande sätt kan påverka miljön inom ett Natura 2000-område inte 

vidtas utan att verksamhetsutövaren söker tillstånd till åtgärden hos Länstyrelsen 

eller anpassar åtgärden för att tillståndsplikt inte ska inträda. Skogsstyrelsen ska 

även bevaka skogsbruksåtgärder utanför Natura 2000-området som på ett bety-

dande sätt kan påverka miljön inom området.  

Möjlighet till systemtillsyn 

Naturvårdsverket har i sin vägledning ”Operativ tillsyn” (vägledningen vänder sig 

till de myndigheter som bedriver operativ tillsyn inom Naturvårdsverkets vägled-

ningsområde) uttalat följande avseende miljöbalkens egenkontrollbestämmelser.  

 

”Grunderna för egenkontrollen går att finna i MB:s hänsynsregler. Dessa grunder 

är preciserade i bestämmelsen om egenkontroll i 26 kap. 19 § och i förordningen 

(1998:901) om verksamhetsutövarens egenkontroll. Den omvända bevisbördan 

bygger på att verksamhetsutövaren ska kunna visa för myndigheten att denne le-

ver efter balken och andra krav som är ställda med stöd av den. För att kunna det 

måste verksamhetsutövaren inte bara visa att så är fallet utan också kunna tala om 

hur det redovisade resultatet tagits fram, det vill säga redovisa underlaget för på-

ståendet. Underlaget består av de tillämpade rutinerna, metoderna och de gjorda 

bedömningarna.  



RAPPORT NR 5/2014 
 

22 

 

Kunskapskravet innebär att kunskap ska gå före handling. Verksamhetsutövaren 

måste ha tillgång till kunskaper för att genomföra och upprätthålla lagkraven. 

Kunskapskravet innebär därför också att fortlöpande hålla sig underrättad om 

verksamheten, dess risker och dess påverkan på omgivningen. Allt detta innebär 

att det är mer än specialkunskap hos några få personer som behövs. Hela organi-

sationen kan omfattas av kunskapskravet. Detta följer av att kunskap måste knytas 

till hur ansvar fördelas och att miljöarbetet bör innefatta ett helhetsperspektiv. 

Självklart varierar kraven på kunskap från person till person, beroende på vilket 

arbete man utför eller vilken funktion man har. Det är verksamhetsutövaren som 

ska se till att rätt kunskap finns på rätt plats i organisationen. Bästa möjliga teknik 

är ett begrepp där ordet teknik innefattar mer än den använda teknologin. I ordet 

teknik ingår också frågor om utbildning, arbetsledning, drift, skötsel, underhåll, 

avveckling med mera Det innebär bland annat att det ska finnas väl fungerande 

rutiner för att styra hur verksamheten i olika avseenden ska arbeta förebyggande.” 

 

I förarbetena4 till 26 kap. 19 § MB anges bland annatföljande. ”Ansvaret för mil-

jöbalkens efterlevnad ligger främst på verksamhetsutövarna. Det är verksamhets-

utövarens skyldighet att se till att balkens regler inte åsidosätts och att verksam-

heten bedrivs så att miljöbalkens syften uppfylls. Det är den som bedriver en verk-

samhet som har störst kunskap om den och dess verkningar. Detta gäller för all 

verksamhet av betydelse för miljöbalkens syften oavsett om det avser närings-

verksamhet eller åtgärder som vidtas av någon privat. Även sådan verksamhet 

som inte kan räknas till en fast anläggning, till exempel transporter, omfattas. Kra-

vet på egenkontroll måste naturligtvis anpassas till varje verksamhet så att det inte 

får orimliga konsekvenser. Vad som kan fordras av den som utövar en hobby skil-

jer sig väsentligt från vad som bör ankomma på den som driver en industriell 

verksamhet. Samtidigt måste naturligtvis hälso- och miljöeffekterna av verksam-

heten vara avgörande. […] Verksamhetsutövaren ska planera sin verksamhet på 

ett sådant sätt att miljöbalkens syfte inte motverkas, utan tvärtom ska verksam-

heten bedrivas så att balkens syften nås. Detta förutsätter bland annat att verksam-

heten organiseras så att en tydlig ansvarsfördelning föreligger.” 

 

Av 26 kap. 1 § MB följer att tillsynsmyndigheten är skyldig att ingripa om verk-

samhetsutövaren inte följer bestämmelserna om egenkontroll. 

 

Vad gäller anmälan för samråd enligt 12 kap. 6 § har Skogsstyrelsen i (SKSFS 

2013:3) föreskrivit att följande åtgärder och verksamheter till sin natur är sådana 

är att de riskerar att väsentligt ändra naturmiljön och därmed ska anmälas för sam-

råd.   

 Skogsbruksåtgärder i ett skogsområde som från en samlad bedömning av 

biotopens struktur, artinnehåll, historik och fysiska miljö har mycket höga 

naturvärden och har mycket stor betydelse för skogens flora och fauna och 

utgör eller kan förväntas utgöra livsmiljö för akut hotade, starkt hotade, 

sårbara eller nära hotade arter (motsvarar nyckelbiotoper). 

                                                 
4 Prop. 1997/98:45 del 2 sida 279 f. 
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 Dikesrensning som kan ha en tydlig negativ påverkan på sjöar och vatten-

drag eller som utförs i eller i anslutning till områden med höga naturvär-

den eller rensning av diken med inslag av långtgående igenväxning men 

där ett nytt naturtillstånd ännu inte inträtt. 

 Maskinell skogsgödsling. 

 Maskinell återföring av aska. 

 Stubbskörd i anslutning till sjö, vattendrag eller hänsynskrävande biotoper 

samt stubbskörd på fuktig eller blöt mark och på finkornsrika marker i 

sluttande terräng. 

 Anläggande av skogsbilväg och sådan traktorväg som medför grävning 

och schaktning i större omfattning. Anmälningsplikten gäller inte upprust-

ning av gammal traktorväg, skogsbilväg kortare än 300 meter och iord-

ningsställande av vändplan om inte naturmiljön är särskilt känslig eller om 

åtgärden berör ett vattendrag. 

 Anläggande av basväg som passerar över värdefulla våtmarker och värde-

fulla vattendrag. Anmälningsplikten omfattar inte vinterbasvägar.  

 

Utöver dessa exempel finns en grundläggande anmälningsskyldighet för åtgärder 

som väsentligt kan komma att ändra naturmiljön. 

Skogsstyrelsen har som ovan angivits tillsyn enligt miljöbalken över avverkning, 

hyggesbehandling, beståndsanläggning, beståndsvård, uttag av skogsbränsle, 

skogsbilvägar, skogsgödsling, kalkning i skogsmark och andra skogsbruksåtgär-

der i den mån åtgärderna är sådana som avses i 12 kap. 6 § miljöbalken.  

Har en verksamhetsutövare orsakat en skada har Skogsstyrelsen möjlighet att med 

stöd av 26 kap. 9 § miljöbalken förelägga verksamhetsutövaren att åtgärda dessa. 

Utövas systemtillsyn kan därutöver Skogsstyrelsen begära att verksamhetsutöva-

ren visar hur man planerar att förebygga att avvikelsen inträffar igen. Skogsstyrel-

sen kan också begära att verksamhetsutövaren lämnar förslag på förbättrande åt-

gärder eller lämnar ett kontrollprogram.5 Detta innebär således att om en dikes-

rensning har utförts på ett sådant sätt att den medfört skador på mark eller vatten 

förelägger Skogsstyrelsen verksamhetsutövaren att åtgärda skadan. Vid tillsynen 

föreläggs också verksamhetsutövaren att exempelvis lämna förslag på förbätt-

rande åtgärder och att lämna ett kontrollprogram. Ett liknande tillvägagångssätt 

kan tillämpas i fråga om till exempel askåterföring som riskerar att tillföra ämnen 

till sjöar och vattendrag eller vid anläggande av skogsbilvägar som riskerar att or-

saka skada på naturmiljön. En dikesrensning kan med andra ord bli föremål för så-

väl samråd med Skogsstyrelsen före rensningen, som system- och objekttillsyn  

efter rensningen har skett.  

Av förarbetena framgår att kraven på verksamhetsutövaren måste anpassas till 

dess storlek. Det är således inte rimligt att ställa samma krav på omfattningen av 

verksamhetsutövarens egenkontroll på en mindre utövare som på en stor. Hur en 

                                                 
5 26 kap. 19 § MB. Ett kontrollprogram är enligt Naturvårdsverkets allmänna råd (NFS 2001:2) om 
egenkontroll en handling som myndigheten kan begära, där verksamhetsutövaren beskriver hela 
eller vissa delar av egenkontrollen.  



RAPPORT NR 5/2014 
 

24 

sådan anpassning ska ske bör utredas i samband med till exempel framtagandet av 

en tillsynsplan för tillsyn enligt MB. 

Bedömning 

Skogsstyrelsen har möjlighet att utöva systemtillsyn med stöd av miljöbalken. 

Virkesmätningslagen 

Enligt nu gällande virkesmätningslag (1966:209) ska virkesmätning som är av-

sedd att ligga till grund för beräkningen av vederlaget (betalningen) för virket ut-

föras enligt de föreskrifter som Skogsstyrelsen meddelar. Lagstiftningen omfattar 

sortimenten sågtimmer av barrträd och massaved. Regeringen kan genom förord-

ning ändra tillämpningsområdet. Skogsstyrelsen har i sina föreskrifter inte angett 

hur mätningen ska genomföras rent praktiskt. Föreskrifterna ställer krav på med 

vilken noggrannhet mätningen ska ske, att mätningen ska ske med omsorg och att 

mätutrustning som används ska vara lämplig för sitt ändamål. Föreskrifterna stäl-

ler även krav på att registrera och spara uppgifter om mätningen, resultatet, mät-

beskedet samt kontrollen av mätinstrument. Förutom kravet att den som mäter ska 

kontrollera sina mätinstrument innehåller dagens regler inget krav på egenkontroll 

för verksamhetsutövaren. 

Regeringens proposition 2013/14:177 Ny lag om virkesmätning skiljer sig från de 

gamla reglerna genom att tillämpningsområdet även omfattar till exempel lövtim-

mer och energisortiment. Förslaget innehåller krav på egenkontroll genom att den 

som mäter virke systematiskt och ändamålsenligt ska kontrollera att verksamheten 

följer reglerna. Förslaget innebär tillsynsmyndigheten får befogenheter att skriva 

förelägganden och förbud förenade till vite.  

Tillsyn i dag 

Tillsynen av virkesmätningslagen bedrivs i huvudsak genom att virkesmätnings-

föreningarnas interna kvalitets- och kontrollverksamhet kontrolleras. Föreningar-

nas eget kontrollarbete utförs genom stickprov, där föreningen gör en oberoende 

och noggrann ommätning av ett objekt som exempelvis en timmerstock eller ett 

lass massaved. Kontrollen syftar främst till att upptäcka systematiska fel för en 

mätplats (en industri) och att följa upp kvaliteten (variationen) i virkesmätarens 

arbete. En köpare eller en säljare kan även aktivt begära en kontrollmätning om 

det finns misstanke om att resultatet inte är korrekt.  

 

För att Skogsstyrelsen ska få insyn i verksamheten deltar myndigheten i virkes-

mätningsföreningarnas kontrollkommission som ett antal gånger per år fysiskt 

kontrollerar i första hand kontrollmätarnas arbete. Skogsstyrelsen ingår även som 

adjungerad deltagare i virkesmätningskontrollnämnden, som har det övergripande 

kontrollansvaret för virkesmätningsföreningarna. Nämnden är partssammansatt 

och består av representanter från organisationer som köper och säljer virke. Ge-

nom kontrollkommissionen och virkesmätningskontrollnämnden har Skogsstyrel-

sen insyn i kontrollarbetet för cirka 98 procent av det barrsågtimmer och den 

massaved som säljs av skogsägare på den svenska marknaden.
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Möjlighet till systemtillsyn 

Den i dag gällande virkesmätningslagen ger inga legala möjligheter till systemtill-

syn av organisation och processer. I praktiken har virkesmätningsföreningarna fri-

villigt låtit Skogsstyrelsen få tillgång till dokumentationen av kontrollarbetet. För-

eningarnas kontroll bedrivs idag främst som objektsvis kontroll av utförd mätning. 

Förtroendet för mätningen från köpare och säljare bygger mycket på att det finns 

transparens i arbetssättet och kontrollerna av utförd mätning.  

Av förarbetena till den nya lagen framgår att Skogsstyrelsen föreslås få meddela 

föreskrifter om skyldighet för den som utför virkesmätning att systematiskt och 

ändamålsenligt kontrollera att virkesmätning enligt lagen följer de föreskrifter 

som har meddelats i anslutning till lagen. 

Skogsstyrelsen föreslås vidare ha rätt att föreskriva bland annat med vilken nog-

grannhet och hur virkesmätning i övrigt ska utföras. De nuvarande föreskrifterna 

och det arbetsmaterial som finns till nya föreskrifter är tekniska regler och egen-

kontrollen handlar i praktiken framför allt om noggrannhetskrav på mätresultat 

och att mätbeskeden är korrekta. Möjligheten att föreskriva om egenkontroll för 

den som utför virkesmätning medför att tillsynen torde kunna bedrivas som 

systemtillsyn. 

Bedömning 

Under förutsättning att Skogsstyrelsen föreskriver om egenkontroll för den som 

utför virkesmätning kan systemtillsyn bedrivas.  

Frö- och planthandel 

Lagstiftningen om handel med skogsodlingsmaterial bygger på rådets direktiv 

1999/105/EG om saluföring av skogsodlingsmaterial. Direktivet är infört genom 

bestämmelser om skogsodlingsmaterial i skogsvårdslagen, skogsvårdsförord-

ningen och Skogsstyrelsens föreskrifter (SKSFS 2002:2) om produktion för salu-

föring, saluföring samt införsel för saluföring av skogsodlingsmaterial. Av före-

skrifterna framgår de krav som ställs vid bland annat in- och utförsel, saluföring, 

dokumentation och märkning. Den som är registrerad för handel med skogs-

odlingsmaterial ska betala en avgift för tillsyn och kontroll. Avgiften är för närva-

rande 6 000 kr per tillsyns- eller kontrolltillfälle.6 

Tillsyn i dag 

Tillsynen omfattar cirka 40 företag, organisationer och enskilda som är registre-

rade hos Skogsstyrelsen för att yrkesmässigt bedriva produktion eller införsel för 

saluföring av skogsodlingsmaterial eller handel med sådant material. Cirka fem av 

företagen är större aktörer med en årlig produktion på över tio miljoner plantor. 

Registrerade företag och annan information om handel med skogsodlingsmaterial 

finns på Skogsstyrelsens webbplats. 

 

                                                 
6 Skogsstyrelsens föreskrifter (SKSFS 1998:2) om avgifter vid handel med skogsodlingsmaterial 
samt för tillsyn och kontroll av produktion av och handel med skogsodlingsmaterial, ändrad  
genom SKSFS 2011:3 
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Syftet med tillsynen av skogsplantsföretagen är att kontrollera att skogsodlings-

material saluförs under rätt identitet och att märkningen följer Skogsstyrelsen fö-

reskrifter (SKSFS 2002:2). Vid tillsyn tas bland annat stickprov på förpackningar 

i frölager och märkning kontrolleras vid sådd och odling. Vid saluföring kontroll-

eras märkning på etikett, följesedel eller faktura, och vid införsel eller import av 

skogsodlingsmaterial kontrolleras märkning på följesedel och faktura. 

 

Tre kontrollanter utför tillsynen. I genomsnitt görs totalt tio tillsynsbesök årligen 

där den totala tiden för en kontroll ungefär motsvarar en arbetsdag. En kontroll-

samordnare på skogsavdelningen föreslår vilka företag som ska kontrolleras. Val 

av tillsynsobjekt beror främst på när tillsyn senast gjordes hos företaget och om 

det finns indikationer på behov av tillsyn. Av de registrerade företagen har unge-

fär hälften frölager eller skogsplantsproduktion. Några företag har flera plantsko-

lor och totalt finns knappt 30 skogsplantskolor. Vid behov prioriteras tillsyn av fö-

retag med plantproduktion framför företag som enbart bedriver handel med skogs-

odlingsmaterial. 

 

Tillsynsbesök aviseras vanligen minst en månad i förväg då kontrollant och före-

tag kommer överens om besöksdatum. Inför besöket får företaget tillsynsprotokoll 

och Skogsstyrelsens föreskrifter (SKSFS 2002:2), av vilken det framgår vilken 

dokumentation och märkning som ska finnas i varje produktionsled. Kontrollanten 

beskriver även vad som krävs för att genomföra kontrollen, såsom tillgänglig per-

sonal och tillgång till växthus. På detta sätt kan företaget förbereda sig inför tillsy-

nen. Efter tillsynsbesöket fyller kontrollanten i tillsynsprotokollet och skickar till 

företaget tillsammans med ett följebrev. Av följebrevet framgår om det finns om-

råden att förbättra och hur dessa kommer att följas upp. 

 

Rutinerna för tillsyn har sedan 2013 förbättrats efter en kalibreringsövning på en 

av plantskolorna. Efter kalibreringen, där kontrollanter, kontrollsamordnare och 

administrativt ansvarig person deltog, har oklarheter runt tillsynen minskat sam-

tidigt som tillsynen blivit mer enhetlig. 

Möjlighet till systemtillsyn 

Idag sker ingen systemtillsyn av aktörerna och det är tveksamt om EU-direktivet 

(1999/105/EG) ger utrymme för systemtillsyn. I EU-direktivets artikel 16 åläggs 

medlemsstaterna bland annat att genom ett officiellt kontrollsystem som de själva 

upprättat eller godkänt, se till att odlingsmaterial från enskilda godkända enheter 

eller partier förblir möjliga att identifiera genom hela processen. Det finns dock 

inget i EU-direktivet som ålägger företagen att ha ett system för egenkontroll. 

Egenkontroll skulle innebära att företagen själva kan säkerställa att gällande regler 

uppfylls. Ett sådant lagkrav på system för egenkontroll är en förutsättning för 

systemtillsyn. 

 

I sammanhanget bör nämnas att EU-direktivet under senare år är under översyn. 

EU-kommissionen föreslog 2013 en ny EU-förordning för handel med allt utsäde, 

bland annat skogsodlingsmaterial. EU-kommissionen föreslog även 2013 att till-

syn av handel med utsäde ska regleras i en separat förordning vilken rör offentlig 

kontroll och annan offentlig verksamhet. Syftet med denna ”kontrollförordning” 

är att säkerställa tillämpningen av gällande lagstiftning i livsmedels- och foder-

kedjorna. 
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I dagsläget är det oklart om och i vilken omfattning skogsodlingsmaterial kommer 

att omfattas av de föreslagna utsädes- och kontrollförordningarna då Europaparla-

mentet och rådet ännu inte har godkänt EU-kommissionens förslag. Om skogs-

odlingsmaterial skulle komma att omfattas av förordningarna, ökar sannolikt till-

synen högst signifikant. Bland annat omfattas troligen många fler verksamhetsutö-

vare, och antalet uppgifter som ligger till grund för tillsynen ökar mycket kraftigt. 

Om skogsodlingsmaterial kommer att omfattas av EU-förordningarna för offentlig 

kontroll och utsäde, är bedömningen att systemtillsyn av handel med skogs-

odlingsmaterial inte alls är möjlig. 

Bedömning 

Skogsstyrelsen har inte möjlighet att bedriva systemtillsyn vid tillsyn av frö- och 

planthandel. 

Timmerförordningen 

Timmerförordningen är en EU-förordning som trädde i kraft den 3 mars 2013. 

Den är direkt tillämplig i Sverige men måste kompletteras med nationella bestäm-

melser om framför allt sanktioner. Den svenska lagen och förordningen beräknas 

träda i kraft den 1 augusti 2014. 

 

Av timmerförordningen framgår att det är förbjudet att handla med virke och trä-

varor från olaglig avverkning på EU:s inre marknad. Det framgår vidare att alla 

som placerar virke och trävaror på EU:s marknad ska ha ett system för tillbörlig 

aktsamhet. I systemet ska verksamhetsutövarna samla information om produk-

terna och ha dokument som visar att virket är lagligt avverkat. De ska också be-

döma risken för att olagligt avverkat virke finns i produkterna och om risken inte 

är försumbar ska de göra en riskreducering, vilket till exempel kan innebära att 

byta leverantör. 

Tillsyn i dag 

Skogsstyrelsen är utsedd till behörig myndighet för timmerförordningen, vilket 

bland annat innebär att kontrollera att verksamhetsutövare i Sverige följer lagstift-

ningen. Verksamhetsutövare är företag som importerar virke och trävaror till Sve-

rige från ett land utanför EU, svenska skogsägare som säljer virke direkt vid bil-

väg och första köpare av svensk stående skog. Det finns cirka 4 000 företag i Sve-

rige som importerar varor som omfattas av timmerförordningen. Antalet skogsä-

gare som säljer virke direkt vid bilväg uppskattas till cirka 4 000 per år och antalet 

första köpare till cirka 150 stycken per år. 

 

Eftersom den svenska lagen inte har trätt i kraft ännu har vi inte kunnat påbörja 

tillsynen än. Vi har dock planerat hur tillsynen kommer att bedrivas och även gjort 

cirka 20 testkontroller hos importörer av virke och trävaror. 

 

Enligt timmerförordningen ska den behöriga myndigheten, det vill säga Skogssty-

relsen, ta fram en riskbaserad plan för kontrollerna. Utifrån den planen väljer vi ut 

vilka importörer som ska kontrolleras. Hur många kontroller som kommer att gö-

ras per år är i nuläget oklart och beror på hur mycket resurser som kommer att till-

föras verksamheten. För närvarande finns det två kontrollanter. 
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Kontrollbesöken hos importörerna är aviserade, det vill säga företagen får ett brev 

från oss där det framgår när besöket kommer att äga rum och vilka leveranser vi 

har valt ut för kontroll. Efter kontrollen kommer de antingen att få ett meddelande 

där det framgår att kontrollen var godkänd eller ett föreläggande där det framgår 

vilka åtgärder de behöver vidta för att uppfylla kraven i förordningen. Åtgärdar 

företaget inte bristerna är nästa steg att förelägga dem med vite.  

 

För att skogsägarna och första köparna av virke ska uppfylla kraven i timmerför-

ordningen krävs att de vid avverkningen följer de regler som finns i skogsvårdsla-

gen och miljöbalken samt följer förelägganden och förbud som har meddelats av 

Skogsstyrelsen och som rör avverkningen. I första hand kommer tillsynen att in-

riktas på att kontrollera att avverkningen är anmäld till Skogsstyrelsen. I de fall 

avverkningsanmälan saknas kommer skogsägaren eller ombudet att åtalsanmälas 

för brott mot timmerförordningen.  

 

Det finns även möjlighet för Skogsstyrelsen att kontrollera att första köparna av 

virke har system för tillbörlig aktsamhet och att förelägga dem på samma sätt som 

importörerna om brister påvisas vid kontrollen. 

Möjlighet till systemtillsyn 

Vid tillsyn av importörer och första köpare av virke kontrolleras att de har ett sy-

stem för tillbörlig aktsamhet som föreskrivs i timmerförordningen. Systemet ska 

bestå av delarna information, dokumentation, riskbedömning och riskreducering.  

Inför kontroll av en importör väljer vi ut ett par stickprov, det vill säga leveranser 

som företaget har importerat under den senaste tiden. För dessa leveranser kon-

trollerar vi att företaget har samlat in den information och dokumentation som 

krävs, att de har riskbedömt produkten och leverantören samt vid behov gjort en 

riskreducering. Detta förfarande innebär kontroll av att importören tillämpar ett 

system för tillbörlig aktsamhet för varje specifik typ av vara som tillhandahålls av 

en viss leverantör. 

 

Vid tillsyn av första köpare av stående skog (avverkningsrätter) som ska avverkas 

i Sverige kontrollerar vi att de tillämpar ett system för tillbörlig aktsamhet genom 

att bland annat granska att de har rutiner för att se till att avverkningar anmäls. 

 

Kontroll av importörers och första köpares system för tillbörlig aktsamhet är att 

betrakta som systemtillsyn, eftersom systemet ska säkerställa att regelverket efter-

levs. 

Bedömning 

Skogsstyrelsen har möjlighet att utöva systemtillsyn med stöd av timmerförord-

ningen.  
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Systemdialog 

Tidigare i denna rapport är tillsyn och systemtillsyn definierat. Av dessa defini-

tioner framgår att tillsyn, och därmed även systemtillsyn, är en verksamhet som 

syftar till att granska om verksamhetsutövare efterlever krav som följer av lagar 

och andra bindande föreskrifter. Tillsyn och systemtillsyn kräver alltså en legal 

grund. 

I skogspolitiken är sektorsansvaret centralt. Sektorsansvaret är en princip som pe-

kar ut sektorsmyndigheters och näringslivets ansvar för att bidra till uppfyllelsen 

av de miljömål som är fastställda av riksdagen. Förväntningar på verksamhetsutö-

vare kan därmed gå utöver de krav som följer av lagar eller andra bindande före-

skrifter. Inom skogspolitiken har sektorsansvaret breddats till att även omfatta 

produktionsmålen. Sektorsansvaret beskrivs som näringens ansvar att medverka 

till ekologisk anpassning av sin verksamhet i syfte att uppfylla miljömålen. 

Projektet anser att det finns behov av ett begrepp som kan användas för att besk-

riva en verksamhet med liknande syfte som systemtillsyn, men som inte grundar 

sig på krav som följer av lagar eller andra bindande föreskrifter, utan istället base-

ras på förväntningar som följer av sektorsansvarsprincipen. I definitionskapitlet 

har vi därför föreslagit följande definition av begreppet systemdialog: ”Dialog 

mellan en verksamhetsutövare och myndigheten som syftar till att stärka verksam-

hetsutövarens system för ledning och styrning, utveckla myndighetens arbete och 

stärka samverkan mellan verksamhetsutövaren och myndigheten.”  

En systemdialog kan resultera i att behov av anpassningar i verksamhetsutövarens 

organisation, kunskap, rutiner, teknik eller ordning synliggörs. Dialogen kan även 

tydliggöra vilka åtgärder myndigheten behöver vidta för att underlätta för verk-

samhetsutövare att bidra till de fastställda målen.  

Systemdialog som Skogsstyrelsen genomför under 2014 

Under 2014 bedriver Skogsstyrelsen två verksamheter som har definierats som 

systemdialog. Den ena är de företagsbesök som ska genomföras hos cirka 70 före-

tag som avverkar skog på egen eller annans mark. Den andra är återkoppling om 

lämnad miljöhänsyn på objektsnivå till yrkesverksamma, framför allt tjänstemän 

hos de 70 företagen. Den senare är en del av rådgivningsverksamheten. 

Företagsbesök har Skogsstyrelsen och tidigare skogsvårdsstyrelserna genomfört 

under lång tid. Företeelsen är således inte ny. Det som är nytt är att dessa besök 

kommer att systematiseras och samordnas. Det är nu tydligt vem inom myndig-

heten som ansvarar för att planera och genomföra företagsbesöken. Det har tagits 

fram ett antal för året gemensamma frågeställningar som ska diskuteras med alla 

företag. Inför besöken kommer det även att tas fram underlag som visar vilka 

ärenden företaget har hos myndigheten och hur dessa har hanterats. Minnesan-

teckningar kommer att finnas från alla besök för att det ska vara möjligt att sam-

manställa bland annat vilka åtgärder de skogsbrukande företagen arbetar med och 

hur man anser att Skogsstyrelsen bör anpassa sin verksamhet för att ge ett mer 

ändamålsenligt stöd till företagen. 
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Arbetssättet med företagsbesök ska vara årligt återkommande, men frågeställning-

arna eller de ämnesområden som tas upp kan förändras över tiden. Under 2014 

kommer det på samtliga möten att diskuteras frågor som rör miljöhänsyn, kultur-

miljöhänsyn, regelförenkling samt problematiken kring skog och vilt. Tyngdpunk-

ten ska ligga på miljöhänsyn och kulturmiljöhänsyn. Det kan även tillkomma frå-

gor av regional eller lokal karaktär och andra frågor som företaget vill ta upp med 

myndigheten. 

Det är möjligt att dessa möten inledningsvis blir något trevande, eftersom det 

finns en ovana från Skogsstyrelsens personal att diskutera problem på systemnivå 

direkt med respektive företag. På motsvarande sätt kan det finnas en ovana från 

företagen att diskutera dessa frågor och kanske även att lämna synpunkter på hur 

myndigheten kan stödja dem. Sannolikt kommer kvaliteten och ändamålsenlig-

heten i dessa möten att förbättras över tiden. 

I samband med att Skogsstyrelsen genomförde regeringsuppdraget om en kun-

skapsplattform om hållbart brukande av skog (Skogsstyrelsen 2011) framförde 

skogsbruket önskemål om att i större omfattning diskutera miljöhänsyn med 

Skogsstyrelsen i fält och att få återkoppling från myndigheten. Man framförde 

också att återkopplingen bör ske på ett sådant sätt att företag eller personer får den 

återkoppling som berör dem och att den bör ske så fort som möjligt efter avverk-

ningen. 

Utifrån de synpunkterna är den nya återkopplingsaktiviteten utformad. Återkopp-

lingen ska nu rikta sig till enskilda tjänstemän, eller möjligen grupper av tjänste-

män från samma företag, och ske i fält på avverkningar som de berörda tjänste-

männen har ansvarat för.  

Behov av underlag för en effektiv systemdialog 

Under 2014 begränsas den företagsvisa statistiken, som redovisas vid företagsbe-

söken, till en del uppgifter om de ärenden som respektive företag har hos myndig-

heten. På sikt kan det dock finnas behov av att vid företagsbesöken ha statistik 

som visar hur väl företaget lyckas med att genomföra de skogs- och miljöpolitiska 

målen.  

I tidigare nämnt regeringsuppdrag (Skogsstyrelsen 2011) konstaterades att de 

egna uppföljningar som genomförs av de skogsbrukande företagen har så stora 

olikheter sinsemellan och skiljer sig så mycket från den inventering Skogsstyrel-

sen genomför att resultaten inte är jämförbara. De leder därmed till olika slutsatser 

om hur väl företagen når upp till de skogspolitiska målen. Med anledning av detta 

har Skogsstyrelsen initierat ett arbete med att utveckla en ny hänsynsuppföljning. 

Utvecklingen sker i nära samverkan med de skogsbrukande företagen. Ambit-

ionen är att det nya uppföljningssystemet ska vara så väl förankrat hos företagen 

att de på sikt anpassar sina egna uppföljningssystem till Skogsstyrelsens system. 

Företagen förefaller vara villiga till detta, men det är ännu för tidigt att säga hur 

utfallet kommer att bli. 

För att dialogen mellan myndigheten och respektive företag ska vara konstruktiv 

kan det behövas både uppgifter som myndigheten samlat in och uppgifter som  

företaget samlat in. En framtida harmoniering mellan olika företags uppföljning 

av miljöhänsyn och med Skogsstyrelsens uppföljning av miljöhänsyn talar för att 
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man i ökad utsträckning inom detta område bör kunna basera dialogen på före- 

tagens egna uppföljningar. 

I projektet ”Ny hänsynsuppföljning” ingår att ta fram förslag på hur distrikten kan 

välja ut objekt till återkopplingen. I nuläget väljer antingen distrikten eller ombu-

den ut objekten. Ett sätt som har fått visst genomslag är att flyga helikopter för att 

hitta lämpliga objekt. 
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Statsförvaltningens tillsynsarbete -  
erfarenheter från Statskontoret 

Statskontorets uppgift är att ta fram beslutsunderlag till regeringen och departe-

menten. Dessa ska vara relevanta och konkreta för att kunna användas för om-

prövning och effektivisering av den statliga verksamheten. 

Som ett led i sitt arbete har Statskontoret tittat på de statliga myndigheternas till-

synsverksamhet och då även systemtillsyn. Bland annat har Arbetsmiljöverkets in-

satser granskats, Systematiskt arbetsmiljöarbete – en utvärdering av Arbetsmiljö-

verkets insatser (2004:13). Här konstateras att systemtillsyn har tillämpats i  

Arbetsmiljöverket sedan slutet av 1980-talet och att det systematiska arbetsmiljö-

arbetet (SAM) är ett verktyg för detta arbete. 

Vidare säger man att det varit en lång process med att införa systemtillsyn. Detta 

framgick, bland annat i ett departementsbetänkande, Samlad tillsyn av arbetsmil-

jön (Ds A 1985:1). Här redogörs för att inspektionsverksamheten inte hade för-

ändrats annat än marginellt, trots de genomgripande förändringarna i lagstift-

ningen några år tidigare. Under några år i slutet av 1980- och i början av 1990-ta-

let genomfördes därför en antal olika utbildningsinsatser och satsningar för att 

bredda kompetensen bland inspektörerna i samband med nyrekryteringar. I en ut-

värdering av systemtillsyn 1991 visade det sig att den nya tillsynsmetodiken, om 

än i varierande grad, nu var införd på samtliga distrikt. 

Statskontoret belyser vidare i en studie, Tänk till om tillsynen - om utformningen 

av statlig tillsyn (2012), hur den statliga tillsynen bör utformas för att få ett bra re-

sultat. I studien utgår man från kemikalie-, arbetsmiljö-, social-, skol- och finans-

marknadstillsyn. Även några framträdande trender för den statliga tillsynens ut-

veckling identifierades och hur EU spelar en allt större roll för den nationella till-

synen samt att utvecklingen går mot större sanktionsmöjligheter. 

I utredningens slutsatser pekas på att det måste finnas konkreta och uppföljnings-

bara mål så att tillsynen och dess effekter kan följas upp. Ofta saknas dock  

adekvata underlag (prestationer och kostnader) för att kunna genomföra sådana  

effektmätningar. 

Vidare skriver man att vad som menas med tillsyn behöver preciseras. I detta sam-

manhang tas även upp att det finns principiella problem med att blanda tillsyns-

uppgifterna med andra uppgifter, till exempel rådgivning och bidragsgivning. Här 

finns en mycket stor risk att myndighetens opartiskhet kan ifrågasättas och att till-

synen blir nedprioriterad. Statskontoret anser därför inte att det är lämpligt att till-

synsmyndigheter ägnar sig åt att ge konkret rådgivning i det enskilda fallet. Där-

emot bör man informera om gällande lagstiftning eller ge mer allmänna råd som 

kan bidra till ett bra resultat av tillsynen. 

Behovet av att tillsynsmyndigheterna bör ha tillgång till olika stränga ingripande-

möjligheter och att den planerade tillsynen måste prioriteras på bekostnad av den 

händelsestyrda tillsynen lyfts också fram. Slutligen tar man upp behovet av kom-

petensförsörjning samt erfarenhetsutbyte och samverkan mellan tillsynspersonal 
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på olika myndigheter. I kompetensen ingår både mer allmän förvaltningskunskap 

och mer specifik kompetens kopplat till tillsynsrollen, till exempel hur tillsyns-

rollens krav på objektivitet, saklighet och likabehandling ska hanteras samt den 

statliga värdegrunden. 
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Erfarenheter från andra  
tillsynsmyndigheter 

Arbetsmiljöverket 

Arbetsmiljöverket har fem regioner. Av myndighetens 555 anställda är 300 in-

spektörer. Av årsredovisningen 2013 framgår att myndigheten använde strax över 

379 mkr av totalt 519 mkr till tillsynsverksamheten. 

Myndigheten har arbetat med systemtillsyn sedan 1992 och tillsynen innebär att 

granska verksamhetsutövarens internkontroll och systematik.  

Arbetsmiljöverket lägger ner mycket resurser på att ta fram nya regler. Myndig-

heten har rätt att utfärda egna föreskrifter och har i dag 90 gällande föreskrifter. 

Myndighetens vision är att: ”Alla vill och kan skapa en god arbetsmiljö”. Under 

2013 har en sanktionsväxling skett där straffbestämmelser har ersatts av sank-

tionsavgifter, 70 straffbestämmelser har blivit 40 sanktionsbestämmelser.  

Arbetsmiljöverket anser att en god arbetsmiljö i hög utsträckning skapas i dialog 

med arbetsgivare och arbetstagare. Myndigheten ger i tillsynen inga lösningar 

utan ger valmöjligheten för arbetsgivare att åtgärda brister på valfritt sätt. Myn-

digheten samarbetar brett och motiverar till ökat engagemang för arbetsmiljöfrå-

gorna. 

Genom interna utbildningar och gemensamt material, till exempel checklistor, 

skapar man en god kvalitet i sin tillsyn. Inspektörer kan också koncentrera sig på 

vissa branscher eller arbetsuppgifter. Flera gemensamma nationella projekt har 

genomförts där alla inspektörer utgår från samma material och där utbildning i 

materialet genomförs före tillsynen. Man har även infört så kallade akutgrupper 

för den obligatoriska tillsynen, som bland annat innefattar olyckor och skyddsom-

budsstopp. 

Inspektionerna är samordnande på nationell och regional nivå. Därutöver genom-

förs så kallad obligatorisk tillsyn. Erfarenhetsmässigt vet man vilka resurser som 

går åt och den egenplanerade tillsynen utgör cirka 75 procent och den obligato-

riska tillsynen till 25 procent. Cirka 50 procent är nationella insatser och 25 pro-

cent kan regionerna styra över. Urvalet av arbetsplatser som ska besökas baseras 

på ett indexsystem för tillsyn som bygger på nio variabler. Dessa är bland annat 

antalet arbetsskador och dödsfall inom en bransch, nivån på det systematiska ar-

betsmiljöarbetet och när senaste tillsynsbesöket gjordes av Arbetsmiljöverket. Un-

derlag för riskanalyser tas fram i en omvärldsanalys.  

Arbetsmiljöverket arbetar tillsammans med och tar in kunskap från andra myndig-

heter, till exempel polisen, Jordbruksverket (djurskydd/arbetsmiljön), Livsmedels-

verket (livsmedelshantering, till exempel krav på kyla/arbetsmiljön) och Arbets-

förmedlingen. De har bland annat haft gemensamma inspektioner med Inspekt-

ionen för vård och omsorg (före detta Socialstyrelsen). Samarbete sker också med 

andra, till exempel Inspecta, som godkänner tryckkärl, då Arbetsmiljöverket har 

marknadskontrollen i vissa fall.  
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Det förekommer båda anmälda och oanmälda inspektioner, men anmälda inspekt-

ioner är vanligast. Oanmälda inspektioner förekommer främst inom byggsektorn. 

Besöken (förrättningen) dokumenteras alltid med ett förrättningsprotokoll. Detta 

innehåller syfte med besöket och vad man har gjort. Förrättningen kan utmynna i 

olika kravskrivelser beroende på ärendets karaktär. Finns inga brister avslutas 

ärendet och förrättningsprotokollet ges till arbetsgivaren på plats. Inspektören av-

slutar ärendet genom att anteckna avslutsorsak i systemet.  

Om en inspektör upptäcker brister i arbetsmiljön ska detta dokumenteras i ett in-

spektionsmeddelande. Detta lämnas över till arbetsgivaren på plats eller skickas i 

efterhand. Arbetsgivaren uppmanas att till viss tidpunkt redogöra för hur bristerna 

ska åtgärdas. Görs inte detta kan föreläggande och förbud användas. Misstankar 

om arbetsmiljöbrott anmäls till åklagare (åtalsanmälan).  

Inspektionen är ett viktigt tillfälle för dialog mellan inspektör, arbetsgivare och 

skyddsombud. I dialogen kan inspektören visa på fördelarna med ett förebyg-

gande arbete och visa vad arbetsgivaren vinner på det. Arbetsmiljöverket har även 

mycket goda erfarenheter av så kallade kampanjer, den 8 mars var det till exempel 

”kvinnors arbetsmiljö”. Under år 2013 har man haft för avsikt att genomföra in-

spektion av 30 procent av alla skolor. Vecka 43 är alltid EU:s arbetsmiljövecka, 

detta år kommer fokus att ligga på stress. 

Arbetsmiljöverket använder inte begreppet rådgivning. Man arbetar i stället med 

information om de regler som gäller och ger aldrig råd om hur en arbetsgivare ska 

handla i en viss situation eller hur de ska åtgärda en brist. Man arbetar mycket 

med muntlig och skriftlig information som förtydligar lagens krav. Man ger exem-

pel på vad händelser kostar, till exempel en olycka. Man ger även exempel på ar-

betsgivare som stått inför samma problem och som de kan ta kontakt med. Man 

försöker sprida goda exempel. Inspektörerna förklarar och förtydligar regelverket 

och ger generella råd. 

Uppföljning av tillsynsarbetet mäts hos arbetsgivare och skyddsombud. Man har 

bra resultat för sin tillsyn. Det är endast vid anmälan från skyddsombud som det 

finns en plikt att inleda tillsyn. Anmälningar från arbetstagare kan dock i vissa fall 

medföra tillsyn. Vid anmälningar från allmänheten är det endast i mycket få fall 

som tillsyn inleds. 

Livsmedelsverket 

Livsmedelsverket är en central myndighet som arbetar utifrån fem processer: ut-

veckla regler, leda livsmedelskontrollen, utföra offentlig kontroll, ge råd och be-

driva uppdragsverksamhet. Det finns mål för processerna som kopplas till uppdra-

get och prestationer som ska leda till önskvärda effekter.  

Processen att utföra offentlig kontroll omfattar 208 mkr och 285 årsarbetskrafter. 

Men detta avser endast Livsmedelsverkets del. Huvuddelen av kontrollerna utförs 

av länsstyrelser och kommuner. Livsmedelsverkets har en samordnande roll 

gentemot dessa. Totalt finns 508 årsarbetskrafter på Livsmedelsverket. Livsme-

delsverkets vision är ”Alla känner matglädje och mår bra av maten.” 

Livsmedelsverket har under en tioårsperiod arbetat med att förändra arbetssättet 

kring tillsyn. Detta är kopplat till att man sedan 2004 helt och hållet är styrd av 
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EU-gemensam lagstiftning. Man använder dock inte begreppet tillsyn utan talar 

om kontroll. EU:s ambition är att få bättre kontroll och stark handelskraft i värl-

den, stärka hälsa inom EU samt motverka fusk. De gemensamma reglerna innebar 

att Livsmedelsverket fick ett tydligare uppdrag – kontrolluppdrag – vad som för-

väntas och vilka mål som ska uppnås. 

Kontrollverksamheten har inslag av systemtillsyn där man utgår från att aktörer 

har system för att efterleva regelverken. Systemkraven skiljer sig åt beroende på 

aktörens verksamhet och omfattningen av denna – stor matvarukedja relativt liten 

korvkiosk. 

Det har varit en stor omställning att arbeta på nya sätt utifrån gemensamma regler 

och det har behövts närmare tio år för att få detta att genomsyra alla delar av till-

synen. Man har sett det som ett paradigmskifte och en stor omställning som bland 

annat medfört behov av kompetensutveckling. Detta har utmanat den rådande kul-

turen i vissa avseenden. 

Målet för den offentliga kontrollen är att skydda människors hälsa och värna om 

konsumenternas intressen. För att kontrollen i livsmedelskedjan ska vara ända-

målsenlig och likvärdig är det viktigt att myndigheterna samverkar. Livsmedels-

verket samarbete med bland annat Jordbruksverket och Kemikalieinspektionen. 

På EU-nivå samverkar man mellan medlemsstaterna, både för att förhindra import 

av till exempel salmonellasmittat kött och för att sätta bra gränsvärden. 

Livsmedelsverket har en rådgivningsprocess och enligt instruktionen är en av 

Livsmedelsverkets uppgifter att informera konsumenter och intressenter i livs- 

medelskedjan om regler, kostråd och andra viktiga förhållanden på livsmedels--

området. Livsmedelsverket har som mål att regler och råd på livsmedelsområdet 

ska vara ändamålsenliga, kända och använda.  

Tanken är att kommunernas och länsstyrelsernas kontroller ska vara riskbaserade 

utifrån Livsmedelsverkets vägledning. Av Livsmedelsverkets årsredovisning 

framgår dock att det finns stora brister i kommuners och länsstyrelsers genom- 

förande av kontrollerna. Man följer inte de vägledningar som finns. Detta innebär 

exempelvis att samma typ av företag har olika ”risk” att kontrolleras beroende på i 

vilket län eller vilken kommun man verkar i. I praktiken är det endast 20 procent 

av kontrollerna som länsstyrelserna har genomfört som följt vägledningen. Livs-

medelsverket skriver i den senaste årsredovisningen att Sverige inte kan anses ha 

en riskbaserad offentligt kontroll. 

För att säkra kvaliteten i kontrollerna genomförs utbildning och kalibreringar för 

inspektörer och man har också stöd i form av rutiner och checklistor. Det genom-

förs också ”internrevisioner” av hur, till exempel kommuner har genomfört sina 

kontroller. Man har också en helpdesk/kundtjänst för inspektörer. Kundundersök-

ningar genomförs mot såväl kommuner och länsstyrelser som de företag som kon-

trolleras. 

Flera branschorganisationer har utarbetat nationella branschriktlinjer eller kon-

trollprogram. Livsmedelsverket och Jordbruksverket deltar i utvecklingen genom 

samråd med branscherna. Utbyte av erfarenheter, råd och information om lagstift-

ningen både på central nivå och med det lokala och regionala näringslivet bidrar 
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till att underlätta för företagen att ta sitt ansvar. Branschriktlinjer är ett sätt att sti-

mulera till förbättringar och åtaganden utöver lagens krav. Kontrollerna i sig är 

också tänkta att leda till förbättringar. Det finns även vissa utbildningar för före-

tagen. 

Det förekommer både anmälda och oanmälda inspektioner, men anmälda inspek-

tioner är vanligast. Ska man träffa flera personer kan det vara svårt om inspek-

tionen är oanmäld. Som ovan nämnts ska kontrollerna vara riskbaserade och uti-

från identifierade risker anpassas kontrollernas omfattning och frekvens. Alla fö-

retag ska dock kontrolleras någon gång inom en viss tidsperiod. Det finns krav på 

att kunna verifiera kontrollernas effekt. 

Myndigheten har möjlighet att utfärda förbud eller föreläggande eventuellt förenat 

med vite. Åtalsanmälan görs om föreläggande eller förbud inte följs. 

Ett företag som visar att man uppfyller lagstiftningens krav kan få minskad kon-

trolltid påföljande år efter beslut av kontrollmyndigheten. Och ett företag som inte 

uppfyller kraven kan tvärtom få utökad tid. Då man använder tillsynsavgifter in-

nebär detta att det även finns ett direkt ekonomiskt incitament att förbättra efter-

levnaden. Det är den objektiva riskbedömningen som ska utgöra grunden, inte en 

allmän bedömning av ”pålitlighet”. 

Man arbetar med inspektioner eller revisioner. En inspektion är en kontroll på 

plats där man kollar att reglerna följs medan en revision är en systematisk under-

sökning av företagets egenkontroll - att den genomförts och är effektiv. Inspek-

tioner används mer mot mindre företag medan revisioner används för större före-

tag. Möjlighet för företagen finns att efterleva kraven på det sätt som passar det 

enskilda företaget – situationsanpassad tillämpning. Alla bedöms inte efter samma 

måttstock, utan högre krav ställs på stora aktörer.  

Livsmedelsverket genomför kampanjer för prioriterade områden, exempelvis om 

fisk eller att man ska koka importerade bär. 

Förtroendet har varit lågt för kontrollmyndigheterna men blir allt bättre. Kontrol-

lerna börjar nu efterfrågas. Regelförenkling ingår i uppdraget och man har frågat 

företagen vilka lättnader som man ser behov av. De administrativa kostnaderna 

för företagen var 2012 5,3 mdkr och de har minskat med 3 mdkr sedan 2006. 

Länstyrelsen Västra Götalands län 

Länstyrelsen i Västra Götaland har 809 anställda (674 årsarbetskrafter) och arbe-

tar med ett 30-tal olika tillsynsområden. Inom myndigheten arbetar cirka 180 per-

soner med tillsyn i någon form. 

Miljöskyddsenheten har tillsyn över miljöfarlig verksamhet, bland annat raffina-

derier, täkter och vindkraftverk. Naturvårdsenheten har tillsyn över områdesskydd 

och Natura 2000-områden. Företagen som bedriver miljöfarlig verksamhet ska 

skicka in miljörapporter varje år. Dessa föranleder så kalladeskrivbordstillsyn och 

beslut tas efter granskningen. Avvikelser i rapporten kontrolleras mot villkoren i 

tillståndet. En ökande andel av ärendena är anmälningar från, till exempel allmän-

heten. 
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Viss tillsyn bedrivs som systemtillsyn, till exempel Sevesotillsynen (tillsyn av fö-

retag som lagrar särskilt farliga kemikalier). Länstyrelsen granskar då bland annat 

rutiner, ansvarsfördelning och organisation. Även tillsyn enligt egenkontrollför-

ordningen sker som systemtillsyn och det är inte ovanligt att Länstyrelsen föreläg-

ger en verksamhetsutövare att upprätta ett kontrollsystem. Revision av kommu-

nernas tillsynsverksamhet sker som systemtillsyn. 

Kvaliteten i tillsynen säkras genom att Länstyrelsen deltar i eller driver olika sam-

verkansorgan kopplade till tillsynsvägledning (Miljösamverkan Sverige och Mil-

jösamverkan Västra Götaland). Detta arbete bedöms vara mycket viktigt för en 

enhetlig tillsynsinsats handläggare och myndigheter emellan. Dessutom är det ett 

resurseffektivt arbetssätt. 

Ett exempel på metodutveckling för god kvalitet är Tillsynsutveckling i Väst som 

startade under 2012 och avslutades i februari 2014. Länstyrelsen har varit projekt-

ägare och genomfört det tillsammans med Länstyrelsen i Halland och 55 kommu-

ner. Målgruppen har varit handläggare på länsstyrelser och i kommuner som arbe-

tar med miljöbalken, djurskyddslagstiftningen eller livsmedelslagstiftningen. 

Drygt 1 000 personer har deltagit i projektet där ett av målen har varit att myndig-

heten ska möta verksamhetsutövarna så som de själva vill bli bemötta. 

God kvalitet mäts genom handläggningstider och vad verksamhetsutövarna tycker 

om Länstyrelsen.  

Man genomför utbildning och kalibreringar för inspektörer och man har också 

stöd i form av rutiner och checklistor. Det genomförs också ”internrevisioner” av 

hur till exempel kommuner har genomfört sina kontroller. Man genomför kundun-

dersökningar riktade mot såväl kommuner som företag och organisationer samt 

allmänheten. De genomför utbildningar, vägledningar och ibland arrangeras vissa 

branschmöten, till exempel för att informera om ny lagstiftning. 

Förbud och föreläggande med eller utan vite kan användas, till exempel vid krav 

på återställande av ett område. Åtalsanmälan görs om förelägganden eller förbud 

inte följs. Inga råd skrivs då detta verktyg enligt Länstyrelsens uppfattning inte 

finns kvar i miljöbalken. Vid objekttillsyn på naturvårdsenheten är det mycket 

vanligt att man förelägger efter tillsyn. Länstyrelsen kan förelägga verksamhetsut-

övaren att lämna in fotografier före och efter åtgärd för tillsynen.  

I tillsynsarbetet samarbetar Länstyrelsen med andra myndigheter: kommuner, 

Tullverket, Arbetsmiljöverket, Polisen och andra länsstyrelser. Länstyrelsen i 

Västra Götaland har ansvaret för tillsynen av 330 miljöfarliga verksamheter.  

Totalt finns det 900 sådana anläggningar i länet. Sevesotillsynen planeras och 

följs upp årligen genom en särskild tillsynsplan i samverkan med berörda hand-

läggare på Länstyrelsen och Arbetsmiljöverket. 

Länstyrelsen har delegerat vissa delar av tillsynen till kommunerna (49 kommu-

ner) genom så kallade överlåtelsebeslut. Överlåtelsebesluten kan tas tillbaka. Ett 

dilemma i sammanhanget kan vara att kommunerna får ta in tillsynsavgifter i den 

kommunala budgeten medan Länstyrelsen inte får ta in avgifterna i sin budget. 
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Länstyrelsen utfärdar så kallade tillsynsvägledningar och man upplever att det 

finns ett stort behov av kontinuerlig vägledning till kommunerna om till exempel 

strandskydd. De behöver mycket stöd för att kunna hantera prövning och tillsyn 

av strandskydd. I tillsynsvägledningen beskrivs behovet och de prioriterade insats-

erna. Under 2013 har arbetet med att besöka samtliga kommuner med ett särskilt 

program med tillsynsvägledning inom strandskydd avslutats. 27 kommuner har 

fått enskilda vägledningsbesök. 

Länstyrelsen deltar i programrådet som ansvarar för utformningen av innehållet i 

kemiteknikutbildningen på Chalmers. Förutom detta håller man föreläsningar om 

miljökonsekvensbeskrivningar på universitetet. 

Behovsutredning (antal klagomål och incidenter under tidigare verksamhetsår, 

och erfarenhet) genomförs och därefter upprättas tillsynsplaner. Detta är ett krav 

för tillsyn som genomförs med stöd av miljöbalken.  

Det förekommer både anmälda och oanmälda kontroller, men anmälda kontroller 

är vanligast. Antalet anmälningar (detaljerad tillsyn) ökar och den obligatoriska 

tillsynen enligt EU:s regelverk tar allt mer av resurserna i anspråk. I tillsynsplanen 

anges att 60 procent av tiden ska läggas på planerad tillsyn och 40 procent av ti-

den ska läggas på anmälningar och klagomål. Vid en prioritering får dock den pla-

nerade tillsynen minskas om anmälningsärendena blir fler. 

För att sätta fokus på tillsynsarbetet ordnade Länstyrelsen 2013 två så kallade till-

synsveckor. Tillsynen spreds över hela länet och ett urval av lämpliga tillsynsob-

jekt gjordes. Media erbjöds att delta vid vissa tillsynsbesök. Ett mycket omskrivit 

tillsynsuppdrag var strandskyddstillsyn där Länstyrelsen studerade fastighetsan-

nonser som lockade med strandnära lägen. För de objekt som verkade innehålla 

olagliga byggnader eller anläggningar öppnades tillsynsärenden. Tillsynsveckorna 

har varit framgångsrika och Länstyrelsen har bestämt att fortsätta med dessa även 

under 2014. Förutom en positiv mediebevakning och ett lyft för arbetet internt, 

har tillsynsveckorna även medfört en metodutveckling av tillsynen inom olika 

områden. 

Utifrån identifierade risker anpassas kontrollernas omfattning och frekvens. Det är 

objektiv riskbedömning som ska utgöra grunden, inte en allmän bedömning av 

”pålitlighet”. Tillsynsavgift finns i form av timtaxa utifrån kontrolltid. Respektive 

kommun beslutar om taxan. Då tillsynsavgifter används innebär detta att det även 

finns ett direkt ekonomiskt incitament att förbättra efterlevnaden. Naturvårdstill-

synen har dock inte möjlighet till tillsynsavgifter. 

I Sevesotillsynen ska stora verksamhetsutövare besökas en gång per år. De små 

verksamhetsutövarna får bara tillsynsbesök var tredje år, övrig tillsyn bedrivs som 

skrivbordstillsyn om inga avvikelser i övrigt inträffar. Behövs mera kunskap inom 

ett område, till exempel för att bevilja ett tillstånd, så ålägger man verksamhetsut-

övaren att komplettera ansökan med denna kunskap, till exempel en utredning. 

Det kan vara en fördel att lämna över tillsyn till kommunerna då en liten verksam-

hetsutövare för Länstyrelsen kan bli kommunens största.  

Inspektörerna kan ge muntliga råd vid tillsyn, men man försöker vara tydlig med 

vad som är råd och vad som är tillsyn. Råden ges ej skriftligt. Man kan ge tips om 
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hur till exempel en säkerhetsrapport ska struktureras men innehållet måste verk-

samhetsutövaren själv ta fram, ibland med hjälp av en konsult om man inte har 

kompetens inom företaget. 

Länstyrelsen kan lämna över ärenden till en annan länsstyrelse. Man byter hand-

läggare om någon berörs av ett ärende, till exempel om de bor i området. 

Arbetssättet med riskbaserade kontroller har varit en omställning och medfört be-

hov av kompetensutveckling, vilket också har utmanat den rådande kulturen i 

vissa avseenden. Det är viktigt att förstå sin tillsynsroll. 

Skolinspektionen 

Skolinspektionen granskar och kontrollerar svenska skolor, från förskola till vux-

enutbildning. Skolinspektionen har fem stycken inspektionsavdelningar. Av myn-

dighetens totalt 367 medarbetare är 162 anställda som inspektörer (uppgift från 

RRV år 2012). Nära 201 mkr av totalt 353 mkr används till inspektionerna. Myn-

digheten inrättades 2008. 

Skolinspektionen har fyra kärnprocesser: regelbunden tillsyn av alla skolor, kvali-

tetsgranskning inom avgränsade områden, anmälningar som gäller förhållanden 

för enskilda elever och bedömning av ansökningar om att starta fristående skolor. 

För varje kärnprocess finns en processägare som ansvarar för processen i två år 

och sedan byts ut samt en processutvecklare.  

Skolinspektionen använder inte ordet systemtillsyn, men anser sig arbeta med till-

synen på ett systematiskt sätt. Den verksamhet som mest liknar hur vi definierar 

systemtillsyn är Skolinspektionens tillsyn över förskolor, fritidshem och vuxen-

utbildning. För dessa skolformer görs inte traditionella tillsynsbesök, utan där 

kontrollerar man på ett övergripande sätt hur kommunen (eller annan huvudman) 

sköter verksamheten. 

Varje år beslutas en risk- och sårbarhetsanalys centralt på myndigheten. Av den 

framgår vilken tillsyn respektive region ska göra kommande år. Analysen bygger 

bland annat på enkäter till föräldrar, elever och personal, betygsresultat, omrätt-

ning av nationella prov och anmälningsärenden. Risk- och sårbarhetsanalysen vi-

sar på vilka skolor man ska göra bastillsyn, breddad tillsyn respektive fördjupad 

tillsyn. Detta styrs med andra ord efter behov. Nuvarande uppdrag innebär dock 

att samtliga skolor ska besökas under en femårsperiod. I år är förmodligen sista 

året, sedan tror man att uppdraget kommer att bli mer riskbaserat. 

De tycker att det är svårt att mäta effekterna av tillsynen. Det är svårt att veta 

vilka förändringar som beror på tillsynen och vilka förändringar som beror på 

andra saker.  

Skolinspektionen har samarbetsavtal med Skolverket, Specialpedagogiska skol-

nämnden, Inspektionen för vård och omsorg samt Arbetsmiljöverket. De samarbe-

tar även med kommunernas socialtjänst. I regleringsbrevet framgår vilka andra 

myndigheter man särskilt ska samverka med. 
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Kvaliteten i inspektionerna säkras genom att man alltid är två inspektörer som be-

söker en skola. Vem man jobbar ihop med roteras regelbundet. Vid tillsynen an-

vänds en checklista. Beslutet som skrivs efter tillsynsbesöken gås igenom (flera 

läser) och diskuteras på hela enheten och granskas också juridiskt, som ett led i 

kvalitetssäkringen. Man har också utbildningar för nya inspektörer. Man har över-

gått från att bara anställa personal som kommer från skolans värld till att anställa 

personal med tillsyns- och utredningskompetens. Alla nya inspektörer får gå en 

inspektörsutbildning på Södertörns högskola som omfattar 15 högskolepoäng. 

I beslutet som skrivs efter varje tillsynsbesök påtalas vilka brister som upptäcktes 

i verksamheten. Innan det expedieras kommuniceras det med rektorn och huvud-

mannen (kommunen eller friskolekoncernen). Vid mindre avvikelser innehåller 

beslutet anmärkningar. Vid större avvikelser skrivs i stället ett föreläggande, som 

kan vara förenat med vite. För fristående skolor kan även tillståndet återkallas. 

Tillsynsbesöken på skolorna är alltid föranmälda. Innan man påbörjar tillsynen av 

en kommuns skolor har man ett möte med politiker, tjänstemän och rektorer. Man 

avslutar även tillsynen i kommunen med ett sådant möte. Man gör även så kallade 

”flygande inspektioner”. Även dessa är föranmälda, men det är inte alltid man 

anger vilken del av verksamheten som ska kontrolleras.  

Tillsynsbesöken dokumenteras i beslut som även läggs ut på myndighetens webb-

plats. Här kan man bland annat söka på kommun och skola. Åtgärder som ska vid-

tas av skolorna efter tillsynen följs upp antingen genom dokumentkontroller eller 

genom återbesök i skolan. Skolinspektionen har ingen rådgivande funktion (se de 

fyra kärnprocesserna ovan). 

För att mäta kvaliteten i inspektionerna skickas enkäter ut till alla rektorer efter 

genomförd tillsyn. Dessa visar att över 95 procent av rektorerna är nöjda med till-

synen. Det såg man som ett oerhört gott betyg på sin tillsyn. Inför inspektionerna 

skickas enkäter ut till elever och föräldrar. 

Inför varje ny kommun som ska besökas kontrolleras om inspektörerna har några 

olämpliga kopplingar (jävsförhållande) till kommunen eller till vissa skolor. Möj-

ligheten att ta in personal från andra regioner utnyttjas vid behov. 
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Erfarenheter från certifieringsorgan 

FSC 

Grundprincipen i FSC:s märkningssystem är att de märkta produkterna ska inne-

hålla träråvara från skog som brukats enligt FSC:s regler. Att det verkligen är 

träråvara från FSC-certifierad skog ska säkras i alla led, från skog till märkt pro-

dukt. Det finns därför två typer av certifikat: skogsbrukscertifikat och spårbarhets-

certifikat. I båda fallen sker certifiering och kontroll av oberoende certifierings-

företag. Certifieringsföretagen godkänns och kontrolleras i sin tur genom Accre-

ditation Services International (ASI).  

 

De som har skogsbruks- eller spårbarhetscertifikat ska följa FSC:s skogsbruks-  

eller spårbarhetsstandarder, vilket kontrolleras minst en gång per år. Vid behov 

genomförs också oanmälda kontrollbesök. Certifieringsföretagen måste följa 

FSC:s regler och rutiner för certifiering, vilket också kontrolleras varje år. 

Skogsbrukscertifikat 

För att certifiera sin skog behöver man ha en skogsbruksplan och tydliga rutiner 

för hur man bedriver sitt skogsbruk. Bland annat krävs rutiner som visar hur man 

förbereder, genomför och följer upp resultaten av olika skogsskötselåtgärder. 

Skogsägaren måste också följa FSC:s tio principer, varav en är att följa alla till-

lämpliga nationella lagar och de internationella avtal och överenskommelser som 

Sverige har undertecknat. 

 

De certifierade skogsägarna kontrolleras årligen. Varje uppföljning resulterar i en 

offentlig tillgänglig rapport. Brister registreras och ska åtgärdas inom överens-

kommen tid. Certifikatet kan dras in om bristerna inte åtgärdas eller är många, all-

varliga och återkommande. 

Spårbarhetscertifikat 

Alla företag som bearbetar, förädlar eller handlar med FSC-certifierade träproduk-

ter måste ha ett spårbarhetscertifikat för att kunna använda FSC:s varumärke. Ett 

grundkrav är att verksamheten har ett system för att följa och skilja FSC-produk-

ter från icke-certifierade produkter. 

 

För att kunna få ett spårbarhetscertifikat måste företaget ha ett kvalitetssystem för 

interna rutiner, kontrollera trävarans eller träfiberns ursprung i FSC-produkter, ut-

föra månadsvis kontroll och dokumentation av FSC-produktionen, märka fakturor 

och transporthandlingar som rör FSC-produkter med certifikatsnummer och an-

vända FSC-varumärket på rätt sätt på FSC-produkterna. 

 

En oberoende certifierare kontrollerar om företaget klarar dessa krav. Certifiera-

ren inriktar sig på att bedöma kvalitetssystemet och hur det tillämpas. Certifiera-

ren bedömer och värderar också riskerna för att FSC-märkt material kan blandas 

samman med annat material som inte får ingå i FSC-certifierade produkter. Efter 

sin genomgång upprättar certifieraren en revisionsrapport och utfärdar ett certifi-

kat. Certifieraren meddelar giltighetstid för certifikatet och frekvens för uppfölj-

ande kontroller.  
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PEFC 

PEFC:s skogsstandard omfattar tre delar: skogsbruksstandard, social standard och 

miljöstandard. PEFC tillhandahåller skogscertifiering, entreprenörscertifiering och 

spårbarhetscertifiering. Stora aktörer är direktcertifierade medan små skogsägare, 

entreprenörer och virkesorganisationer oftast väljer gruppcertifiering genom något 

så kallat certifieringsparaply. 

 

Skogsstandarden baseras på beslut tagna vid den tredje ministerkonferensen inom 

det europeiska skogssamarbetet Forest Europe i juni 1998. Utöver det är den 

svenska skogsvårdslagen och annan tillämplig nationell lagstiftning sådant som 

ska följas för att uppnå standarden. Ett av kraven i standarden är att en skogs-

bruksplan ska finnas. 

 

Paraplyorganisationer utför gruppcertifiering av skogsägare, entreprenörer och av-

verkningsorganisationer. De utför också interna revisioner för att säkerställa att 

PEFC-kraven följs. 

 

Certifieringsorganisationer utfärdar direktcertifikat för skogsägare, entreprenörer 

och virkesorganisationer samt gruppcertifikat för paraplyorganisationer. De utför 

också externa revisioner för att säkerställa att PEFC-kraven följs. Det är Swedac 

som ackrediterar, det vill säga godkänner och kontrollerar, certifieringsorganisa-

tionerna. 

 

  

http://pefc.se/om-pefc-certifiering/standards/om-pefc-certifiering/paraplyorganisationer
http://pefc.se/om-pefc-certifiering/standards/om-pefc-certifiering/certifieringsorgan
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Förslag till åtgärder 

I följande kapitel lämnar projektet ett antal förslag till åtgärder. I arbetet med 

denna förstudie har vi fått många intryck som rör systemtillsyn och systemdialog, 

men också sådana som rör Skogsstyrelsens nuvarande tillsynsverksamhet. Åtgär-

derna vi föreslår berör därför fortsatt arbete med systemtillsyn och systemdialog, 

men även tillsynsverksamheten i stort på myndigheten.  

Tydliggöra tillsynsbegreppet 

Motivering och diskussion 

Skilja på ärendehandläggning och tillsyn 

Regeringens redovisade i sin tillsynsskrivelse ”En tydlig, rättssäker och effektiv 

tillsyn” (Skr 2009/10:79) generella bedömningar för hur en tillsynsreglering bör 

vara utformad. I skrivelsen anges att begreppet tillsyn främst bör användas för 

”verksamhet som avser självständig granskning för att kontrollera om tillsynsob-

jekt uppfyller krav som följer av lagar och andra bindande föreskrifter och vid be-

hov kan leda till beslut om åtgärder som syftar till att åstadkomma rättelse av den 

objektsansvarige”. Regeringen uttalade att genom mer enhetliga begrepp och reg-

ler ges de många verksamhetsutövare som står under tillsyn enligt regleringar i 

flera olika lagar och av flera tillsynsorgan bättre förutsättningar att följa gällande 

regler.  

I Statskontorets myndighetsanalys av Skogsstyrelsen 2010 riktades kritik mot att 

myndigheten inte tillämpar regeringens definition av tillsynsbegreppet. ”I begrep-

pet tillsyn ingår på Skogsstyrelsen även handläggning av avverkningsanmälningar 

och till viss del rådgivning. Detta leder till att tillsynen redovisas som den mest 

omfattande arbetsuppgiften i årsredovisningen.” 

 

Skogsstyrelsen bör tillämpa regeringens definition av tillsyn. Detta innebär 

bland annat att ren ärendehandläggning av anmälningar, tillstånd och dispen-

ser bör särskiljas från tillsynsverksamheten. Förändringar behöver göras 

ibland annat processer, rutiner och tidsredovisning. Myndigheten bör överväga 

att även särskilja tillståndsärenden organisatoriskt från tillsyn för att undvika 

jäv. Det är också viktigt att återkopplingen till ombud inom systemdialogen får 

en tydlig avgränsning mot tillsyn. 

Skogsstyrelsen avviker från normen inom statsförvaltningen genom att blanda 

rådgivning och tillsyn. Skogsstyrelsen bör därför förändra arbetssättet genom 

att den objektsvisa rådgivning helt skiljs från tillsynsverksamheten. En avverk-

ningsanmälan bör inte utgöra grund för rådgivning. 

Huvudansvaret för att genomföra dessa förslag bör läggas på tillsynsförvalt-

ningen. Samverkan ska ske med rådgivningsförvaltningen. Hur objekt för åter-

koppling ska väljas ut bör utredas av rådgivningsförvaltningen i samråd med 

tillsynsförvaltningen och eventuellt i samverkan med projektet ”Ny hän-

synsuppföljning”. 
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Av såväl processkartor, rutiner som tidsredovisning framgår att Skogsstyrelsen 

inte skiljer mellan tillstånds- och dispensärenden och tillsyn. Handläggning av av-

verkningsanmälningar som inte leder till tillsyn särredovisas inte heller. Det finns 

flera anledningar att ifrågasätta detta. Dels blir redovisningen av i vilken omfatt-

ning Skogsstyrelsen bedriver tillsyn felaktig, dels ökar risken för att myndighetens 

objektivitet kan ifrågasättas om samma person som handlägger ett tillståndsärende 

och beslutar om lämpliga åtgärder vid ett senare tillfälle utövar tillsyn över sin 

egen bedömning. För att få förtroende hos verksamhetsutövare i systemtillsynen 

får det inte finnas risk för att myndighetens opartiskhet kan ifrågasättas. Enligt 

projektets mening är det därför viktigt att tillsynsverksamheten är väl definierad 

och beskriven. Skogsstyrelsen bör överväga att även särskilja tillståndsärenden  

organisatoriskt från tillsyn för att undvika jäv. Detta skulle innebära att en person 

som handlägger ett tillståndsärende inte ska utöva tillsyn över samma objekt. 

 

Förslaget innebär att verksamhet som omfattar kontroll av regelefterlevnad behö-

ver särredovisas i såväl tidredovisning som i årsredovisning. Lämpligen kan detta 

göras genom att skapa nya verksamhetsgrenar för att kunna särredovisa de olika 

verksamheterna, till exempel ärendehandläggning och tillsyn.  

Skilja på rådgivning och tillsyn 

Det finns en tydlig vilja från statens sida att tillsynsmyndigheter särskiljer opera-

tiv tillsynsverksamhet från annan verksamhet. Man menar att en sammanbland-

ning av rådgivning och tillsyn riskerar att leda till låg rättssäkerhet genom att det 

kan medföra jäv eller brister i likabehandling. 

 

Statskontoret har i en studie 2012, med syfte att öka kunskapen om hur den stat-

liga tillsynen bör utformas för att ge önskat resultat, diskuterat bland annat tillsyn 

och rådgivning. I studien konstateras bland annat följande. ”Principiellt finns det 

vissa problem med att blanda tillsynsuppgifterna med uppgifter som främjande, 

tillståndsgivning och normering. Särskilt problematiskt är detta för främjandeupp-

gifter, som rådgivning och bidragsgivning, där det finns en stor risk att myndig-

hetens opartiskhet kan ifrågasättas. Det är till exempel inte lämpligt att tillsyns-

myndigheten ägnar sig åt att ge konkreta råd i enskilda fall. Att däremot redogöra 

för gällande lagstiftning eller ge mer allmänna råd är vanligtvis inte problematiskt, 

utan kan snarare bidra till ett bra resultat av tillsynen. Om tillsynsmyndigheten ges 

främjande eller tillståndsgivnings- respektive normeringsuppgifter är det viktigt 

att dessa uppgifter organisatoriskt inom myndigheten skiljs från tillsynsuppgiften. 

Detta främst för att undvika eventuella jävsituationer.”  

 

Skogsstyrelsen har ett arbetssätt som innebär att man sent i kontakterna med  

markägare väljer styrmedel (rådgivning eller tillsyn). Skogsstyrelsen brukar moti-

vera det sena valet av styrmedel med att det är effektivt. Såväl systemtillsyn som 

objekttillsyn förutsätter att myndigheten är väl medveten om när tillsynsärendet 

inleds. Det är med andra ord viktigt att det inte finns otydligheter i fråga om det 

formella syftet med Skogsstyrelsens besök i fält. När myndigheten aviserar besök 

hos en verksamhetsutövare bör det därför tydligt anges om det är tillsyn eller råd-

givning som är syftet med besöket. Verksamhetsutövaren har också rätt att veta i 

vilket syfte myndigheten genomför besöket.  
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Det är endast faktorer som finns i anmälan, tillsammans med information i Skogs-

styrelsens databaser samt handläggarens kunskap och erfarenhet, som bör påverka 

valet om tillsyn ska inledas, inte vilken bedömning handläggaren gör vid fältbesö-

ket. Tillsyn har redan inletts vid beslutet om att kontrollera anmälan närmare och 

ärendet måste därför avslutas med någon form av bedömning och beslut. Ibland 

kan denna bedömning och beslut innebära att några befarade eller konstaterade 

avvikelser inte fanns, vilket nedtecknas i ärendet genom någon form av tillsyns-

protokoll. En tillsyn har dock alltid genomförts.  

 

En mer allmän rådgivning kan naturligtvis ibland behövas i samband med tillsyn. 

Muntlig information om reglernas innehåll eller mer allmänna råd är naturligt att 

lämna i samband med tillsynsbesök. Den objektsvisa rådgivning som nu sker i 

viss omfattning med bland annat rådgivningskvitto bör helt skiljas från tillsyns-

verksamheten och en avverkningsanmälan bör inte utgöra grund för objektsvis 

rådgivning. 

 

Att inte skilja mellan rådgivning och tillsyn kan medföra jäv eller jävsliknande  

situationer. Skogsstyrelsens opartiskhet kan således ifrågasättas om samma person 

ger individuell rådgivning och vid ett senare tillfälle utövar tillsyn över samma 

objekt. Det kan i vart fall misstänkas att tjänstemannen har svårt att utöva en ob-

jektiv tillsyn.  

 

De myndigheter projektet besökte var väl medvetna om riskerna att blanda myn-

dighetens uppgifter, till exempel tillsyn och rådgivning. Samtliga myndigheter 

som hade rådgivning i sitt uppdrag särskilde tillsynsuppgifter från individuell råd-

givning i enskilda fall. 

 

Vid systemtillsyn lämnas ansvaret för att åtgärda brister till verksamhetsutövaren. 

Systemtillsyn måste ofta kompletteras med stickprov och därmed objekttillsyn för 

att kontrollera hur verksamhetsutövarens egenkontroll fungerar. Myndigheten ska 

inte ge råd om hur en brist i det särskilda fallet ska rättas till. Särskiljs inte upp-

gifterna tillsyn och rådgivning innebär detta att syftet med systemtillsynen för-

felas. Det ligger således i sakens natur att en systemtillsyn förutsätter en tillsyns-

verksamhet utan rådgivning av enskilda objekt. 

 

Genom att inte särskilja tillsyn, tillstånd och rådgivning kan inte Skogsstyrelsen 

bidra till att ge en rättvisande bild av skogslagstiftningens eventuella möjligheter 

och svagheter. Skogsstyrelsen bör därför skilja den rådgivande verksamheten från 

tillsynsverksamheten. Vilka åtgärder en rådgivning leder till på ett enskilt objekt 

följs inte upp i någon större utsträckning. Det är därför svårt att mäta effekten av 

rådgivningen på det enskilda objektet. Att använda rådgivning istället för vägled-

ning medför också att det inte är möjligt att vidta ytterligare åtgärder i ärendet för 

det fall verksamhetsutövaren inte följer råden.  

 

Det är också viktigt att skilja på tillsyn och den återkoppling till ombud som sker 

inom systemdialogen. Det är inte klargjort på vilket sätt objekten för återkoppling 

ska väljas ut. Det finns en risk att objekt som borde vara tillsynsärenden i stället 

väljs ut för återkoppling. 
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Ansvar 

Huvudansvaret för att genomföra dessa förändringar i arbetssätt, som bland annat 

innebär att definiera tillsynsbegreppet på Skogsstyrelsen, genomföra justeringar i 

processkartor, rutiner och tidsredovisning samt genomföra utbildningar, bör läg-

gas på tillsynsförvaltningen. I arbetet bör då ingå såväl systemtillsyn som objekt-

tillsyn. Samverkan ska ske med rådgivningsförvaltningen. 

 

Hur objekt för återkoppling ska väljas ut bör utredas av rådgivningsförvaltningen i 

samråd med tillsynsförvaltningen och eventuellt i samverkan med projektet ”Ny 

hänsynsuppföljning”. 

Utöva en effektiv och ändamålsenlig tillsyn 

 

Motivering och diskussion 

Myndigheten har möjlighet att öka effektiviteten och ändamålsenligheten i till- 

synen genom att arbeta mer systematiskt. Objekttillsyn och systemtillsyn/ system-

dialog är kompletterande verksamheter. Avvikelser på objektsnivå kan ofta bero 

på systemfel hos verksamhetsutövaren, vilket motiverar att objekttillsynen behö-

ver kompletteras med systemtillsyn/systemdialog. En effektiv granskning av eller 

dialog runt system kan ofta kräva att man har kända avvikelser på objektsnivå. 

Utan kännedom om avvikelser på objektsnivå, eller stickprovskontroller, är det 

svårt att avgöra om ett system ger önskvärt resultat i praktiken. Oklarheter som 

uppdagas vid en systemtillsyn kan också leda till objekttillsyn. Införande av 

systemtillsyn eller systemdialog kan påverka behovet av och därmed omfatt-

ningen av objekttillsyn inom myndigheten, men inte ersätta den. 

Skogsstyrelsen bör ta fram en nationell riskbaserad tillsynsplan för samtliga 

tillsynsområden. Tillsynsplanen bör utgöra grunden för myndighetens tillsyn, 

såväl system- som objekttillsyn. 

För att få underlag till den riskbaserade tillsynsplanen måste Skogsstyrelsen 

följa upp vägledningar, förbud och förelägganden. Skogsstyrelsen bör i sam-

band med detta pröva möjligheten att begära in handlingar och redovisningar 

från verksamhetsutövare.  

Resultaten från de inventeringar myndigheten genomför bör utgöra underlag 

för tillsynsplanen.  

Anmälningar från enskilda bör hanteras på ett systematiskt sätt och beaktas i 

tillsynsplanen. 

Tillsynsförvaltningen bör vara huvudansvarig för att utreda hur processen för 

att ta fram en riskbaserad plan ska se ut och i förlängningen också ta fram pla-

nen. Tillsynsförvaltningen bör också vara ansvarig för att utreda vilka uppgif-

ter som krävs som underlag till en riskbaserad plan och verka för att vägled-

ningar, förelägganden och förbud i fortsättningen följs upp på ett effektivt sätt. 
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Figuren nedan visar hur den riskbaserade tillsynsplanen bygger på resultat från in-

venteringar, objekttillsyn och systemtillsyn/systemdialog, hur tillsynsplanen styr 

system- och objekttillsynen och hur systemtillsyn och objekttillsyn samverkar. 

Figur 1. Illustration som visar hur objekttillsyn, systemtillsyn/systemdialog, riskbaserad tillsynsplan, 
inventeringar och anmälningar från allmänheten samverkar. 

1. Pilarna visar hur resultat från systemtillsyn/systemdialog, objekttillsyn, in-

venteringar och anmälningar från civilsamhället (allmänheten och ideella 

organisationer) ger underlag till riskanalyser som ligger till grund för en 

riskbaserad tillsynsplan. Tillsynsplanen bör beslutas nationellt och omfatta 

alla tillsynsområden. 

 

2. Pilarna visar hur tillsynsplanen styr inriktningen på systemtillsynen och 

objekttillsynen. En viss del av objekttillsynen är reaktiv, det vill säga sker 

efter anmälningar. Det bör skapas rutiner för hur ett tillsynsärende ska ini-

tieras efter att en anmälan från allmänheten kommer in till myndigheten. 

 

3. Pilarna visar hur avvikelser i objekttillsynen och anmälningar från civil-

samhället utgör grunden för att granska eller föra dialog om en verksam-

hetsutövares system. Om en brist uppdagas vid en objekttillsyn kan verk-

samhetsutövaren föreläggas om att åtgärda bristen. Verksamhetsutövaren 

kan också föreläggas att visa hur man avser att förebygga att bristen upp-

kommer igen. Avvikelser eller oklarheter i en verksamhetsutövares system 

kan på motsvarande sätt leda till objekttillsyn, samtidigt som tillsynsmyn-

digheten förelägger verksamhetsutövaren om att åtgärda avvikelsen i sy-

stemet. 

Tillsynsplan 

Av miljötillsynsförordningen framgår att Skogsstyrelsen för varje år ska upprätta 

en samlad tillsynsplan som omfattar myndighetens ansvarsområde enligt miljöbal-

ken. Planen ska grundas på en behovsutredning och ett register över de tillsynsob-

jekt som behöver återkommande tillsyn. En behovsutredning ska avse en tid om 

tre år och klargöra tillsynsbehovet för hela myndighetens ansvarsområde enligt 
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miljöbalken.7 Skogsstyrelsen har ingen samlad plan i enlighet med miljötillsyns-

förordningen. Timmerförordningen ställer motsvarande krav på en riskbaserad 

plan. För timmerförordningen har Skogsstyrelsen förberett en riskbaserad plan, 

som kommer att beslutas då lagen om handel med timmer och trävaror har trätt i 

kraft.  

 

I regeringens proposition 2013/14:141 - En svensk strategi för biologisk mångfald 

och ekosystemtjänster anges följande: ”Skogsstyrelsen bör upprätta tillsynsplaner. 

Regeringen avser därför att på förordningsnivå införa krav på att Skogsstyrelsen 

upprättar tillsynsplaner för tillsyn över skogsvårdslagen. Planen förväntas tydlig-

göra Skogsstyrelsens tillsynsarbete, vilket är viktigt ur ett rättssäkerhetsperspek-

tiv.”  

 

I ovan nämnda proposition anger regeringen bland annat att ”tillsynsplaner är ett 

sätt att strukturera myndigheters tillsynsarbete och att säkerställa att det genom-

förs på ett effektivt, systematiskt och ändamålsenligt sätt. Tillsynsplanerna ska ses 

som ett stöd för det operativa tillsynsarbetet och kan tjäna som en utgångspunkt 

för att strukturera och systematisera tillsynsverksamheten. Utformningen av till-

synsplaner görs generellt utifrån kriterier som risk och väsentlighet. En tillsyns-

plan kan innehålla beskrivningar av bland annat målen för tillsynen, tillsynsme-

toder, tillsynsobjekten, behov av resurser och kompetens samt finansiering och 

samverkansskyldighet med andra tillsynsorgan.” 

 

Även om den riskbaserade tillsynsplanen är nationell och centralt beslutad är det 

viktigt att säkerställa det lokala perspektivet, till exempel i form av delaktighet i 

någon form från distrikt. Tillsynsplanen bör klargöra vilka verksamhetsutövare 

som ska prioriteras i systemtillsynen, men också ange prioritering av vilka till-

synsområden och åtgärder som ska granskas.  

 

Distrikten har i sin verksamhetsplan ett antal nyckeltal och indikatorer, bland  

annat antal förelägganden och förbud som ska utfärdas, antal åtalsanmälningar 

som ska göras och mått på fältbesökens träffsäkerhet. I några sammanhang har 

detta internt på Skogsstyrelsen benämnts tillsynsplan. Distriktens så kallade till-

synsplaner kan dock inte jämföras med den tillsynsplan som beskrivs ovan. 

 

Alla myndigheter projektet besökte hade någon form av riskbaserad tillsynsplan 

som styrde tillsynsarbetet på myndigheten.  

- På Arbetsmiljöverket baseras urvalet av tillsynsobjekt på ett indexsystem 

för tillsyn som bygger på nio variabler. Dessa är bland annat antalet arbets-

skador och dödsfall inom branschen, nivån på det systematiska arbetsmil-

jöarbetet och när tillsyn senast genomfördes.  

- Livsmedelsverket arbetar med riskbaserade kontroller och utifrån identifie-

rade risker anpassas kontrollernas omfattning och frekvens. 

- Länstyrelsen i Västra Götaland har tillsynsplaner som bygger på det krav 

som finns i miljöbalken men även en riskbedömning av varje verksamhets-

utövare.  

                                                 
7 1 kap. 6-8 §§ miljötillsynsförordningen (2011:13) 
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- På Skolinspektionen beslutar man varje år om en nationella risk- och sår-

barhetsanalys som utifrån ett riskbaserat angreppssätt beskriver vilka till-

synsobjekt som ska prioriteras och omfattningen av tillsynen. 

Uppföljning 

För att kunna ta fram en riskbaserad tillsynsplan av god kvalitet krävs att man har 

statistiskt underlag från den genomförda tillsynen. Den statistik som redovisas i 

uppföljningen från respektive distrikt bör ses över för att man ska vara säker på att 

alla nödvändig uppgifter finns tillgängliga.  

Statskontoret påpekar i myndighetsanalysen att Skogsstyrelsen inte redovisar upp-

gifter om hur omfattande tillsynen i fält före respektive efter avverkning är eller 

hur tillsynen har utfallit. ”Det enda som går att utläsa är hur många anmälningar 

och ansökningar som har hanterats och hur många förelägganden och förbud som 

har utfärdats. Eftersom de senare uppgifterna inte analyseras i förhållande till till-

synens omfattning eller utformning är det svårt att avgöra vilket resultat som upp-

nås.” (Statskontoret 2010) 

 

Ett vanligt tillvägagångsätt är att mäta antalet kontroller och antalet avvikelser för 

att få ett mått på hur verksamhetsutövarna sköter sig. Detta går i dagsläget inte att 

utläsa i Skogsstyrelsens redovisningar, vilket Statskontoret påpekade. 

 

För att få en uppfattning om vilken följsamhet som finns för Skogsstyrelsens till-

syn måste alla vägledningar, förelägganden och förbud följas upp. Det är en förut-

sättning för att kunna mäta hur effektiv tillsynen är. Sådan uppföljning är också 

nödvändig för att man ska få underlag till en riskbaserad tillsynsplan.  

 

Länstyrelsen i Västra Götaland begär systematiskt in handlingar för att minimera 

antalet fältbesök. Det kan till exempel handla om fotodokumentation som styrker 

att en viss åtgärd har vidtagits efter föreläggande från Länstyrelsen. Skogsstyrel-

sen bör undersöka hur man kan utnyttja möjligheten8 att begära in handlingar och 

återredovisning från verksamhetsutövarna i stället för att följa upp tillsynsärenden 

i fält.  

 

I nuläget är det varje distrikt som avgör hur stor andel av vägledningarna som ska 

följas upp. Det finns stora skillnader i landet. På de distrikt där många vägled-

ningar skrivs är det vanligtvis en mindre andel av dem som följs upp. Andelen  

förelägganden och förbud som följs upp är högre, men det finns ingen tillförlitlig 

statistik över hur många som följs upp. Tillsynsförvaltningen har under våren be-

slutat att samtliga förbud och förelägganden ska följas upp.  

 

En tillsynsmyndighet måste i sin tillsyn vidta de åtgärder som behövs för att 

åstadkomma rättelse9. Myndigheten måste se till att bristen åtgärdas. Detta inne-

bär att Skogsstyrelsen enligt lag är skyldig att följa upp alla förelägganden och 

förbud som meddelas. Uppföljningsskyldigheten omfattar även de vägledningar 

som skrivs med anledning av en konstaterad brist. Det finns dock inget krav på att 

följa upp vägledningar som avser befarade brister före avverkning. För att myn-

                                                 
8 26 kap. 21 § miljöbalken och 34 § skogsvårdslagen 
9 Jfr bland annat 26 kap. 1 § miljöbalken 
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digheten ska få ett fullgott underlag till tillsynsplanen, systemtillsyn och systemdi-

alog anser projektet dock att samtliga vägledningar, förelägganden och förbud 

måste följas upp. För att detta ska vara möjligt måste nya arbetssätt prövas, till  

exempel att begära in handlingar från verksamhetsutövare som styrker att åtgär-

den är genomförd, i syfte att effektivisera tillsynen. 

 

En markägare som har fått en vägledning har rätt att få veta om tillsynsmyndig-

heten kommer att vidta några ytterligare åtgärder, oavsett om markägaren följer 

vägledningen eller inte. Skogsstyrelsen har också en skyldighet enligt allmänna 

förvaltningsrättsliga principer att meddela markägaren när ärendet avslutas. Att 

följa upp vägledningar kan även leda till att förtroendet för Skogsstyrelsens tillsyn 

ökar. 

 

Figur 2 visar summan av antalet vägledningar, förelägganden och förbud som 

Skogsstyrelsen har beslutat om med stöd av 30 § skogsvårdslagen i relation till 

antalet anmälda föryngringsavverkningar under åren 2010–2013. Figuren visar de 

30 största ombudsföretagen, det vill säga de företag som för markägarens räkning 

anmält avverkningen. För de tio största ombudsföretagen har Skogsstyrelsen be-

slutat om i genomsnitt cirka 200 vägledningar, förelägganden och förbud per före-

tag under denna fyraårsperiod. Motsvarande siffra för de företag som ligger på 

plats 20–30 är åtta.  

 

Figuren antyder att Skogsstyrelsen i förhållande till dessa verksamhetsutövare inte 

arbetar riskbaserat. Däremot visar figuren inte om det ändå finns inslag av riskba-

serat urval i objekttillsynen. Sambandet mellan antalet anmälningar från en verk-

samhetsutövare och antalet förbud, förelägganden och vägledningar som riktas 

mot verksamhetsutövaren är i princip linjärt. De tre största verksamhetsutövarna 

som ligger under kurvan är verksamma i södra halvan av landet och de två största 

verksamhetsutövarna som ligger över kurvan är verksamma i norra delen av lan-

det. Spridningen beror sannolikt på skillnader i arbetssätt inom Skogsstyrelsen 

och är inte en följd av ett riskbaserat urval. 

 

 
Figur 2. Summan av antalet vägledningar, förelägganden och förbud med stöd av 30 § skogsvårds-
lagen plottat mot summan av antalet anmälningar om föryngringsavverkning under åren 2010-2013 
för de 30 största ombudsföretagen. 

 

Alla tillsynsmyndigheter som projektet besökte hade rutiner för att följa upp sina 

tillsynsärenden. För de flesta tillsynsmyndigheter är detta en självklarhet, efter-
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som en brist som inte åtgärdas kan få stora konsekvenser för miljön eller för en-

skilda. 

 

Resultaten från de inventeringar Skogsstyrelsen genomför bör utgöra en del av 

underlaget till den riskbaserade tillsynsplanen. I ett GD-beslut från november 

2012 framgår att skogsavdelningen fick i uppdrag att under 2013 lägga ett konkret 

förslag på hur rådgivning och tillsynsverksamheten i ökad grad kan bygga på un-

derlag från uppföljningen av miljöhänsyn. Beslutet ligger väl i linje med hur pro-

jektet ser på hur inventeringarna bör användas för planering av tillsynsverksam-

heten. Arbetet med detta uppdrag har dock ännu inte påbörjats. 

 

Anmälningar från enskilda och ideella organisationer särredovisas inte i verksam-

heten. Sådana anmälningar skulle kunna innehålla värdefull information om be-

hov av tillsyn, såväl på nationell som på lokal nivå, och kan därmed utgöra un-

derlag för tillsynsplanen. Skogsstyrelsen har en skyldighet att göra en bedömning 

av om tillsyn ska inledas efter en anmälan och anmälningarna bör därför registre-

ras i Navet. För att hantera anmälningar på ett systematiskt sätt bör handlägg-

ningsrutinerna ses över och Skogsstyrelsen bör säkerställa att ett tillförlitligt sta-

tistikuttag kan ske. 

Ansvar 

Tillsynsförvaltningen bör vara huvudansvarig för att utreda hur processen för att 

ta fram en riskbaserad plan ska se ut och i förlängningen också ta fram planen. I 

processen är det viktigt att säkerställa en bra balans mellan nationella och lokala 

prioriteringar.  

 

Tillsynsförvaltningen bör också ansvara för att utreda vilka uppgifter som krävs 

som underlag till en riskbaserad plan och verka för att vägledningar, föreläggan-

den och förbud i fortsättningen följs upp. 
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Påbörja systemtillsyn och arbeta för ytterligare systemtillsyn 

 

Motivering och diskussion 

Systemtillsyn 

Trots att utrymmet för att bedriva systemtillsyn i nuläget är begränsat till de åtgär-

der som är samrådspliktiga enligt 12 kap. 6 § miljöbalken kan det vara menings-

fullt att påbörja arbetet med systemtillsyn. Det kan leda till en ökad förståelse för 

systemtillsyn i näringen samtidigt som det kan vara lärorikt och kompetenshö-

jande för myndigheten.  

 

Projektet föreslår därför att Skogsstyrelsen inledningsvis påbörjar systemtillsyn 

vad avser åtgärderna skogsgödsling och askåterföring. Det bedöms lämpligt att 

börja med dessa åtgärder eftersom det handlar om ett begränsat antal ärenden som 

utförs av ett begränsat antal verksamhetsutövare. Företagens verksamhet är hu-

vudsakligen begränsad till skogsgödsling och askåterföring, vilket innebär att hela 

verksamheten kan granskas vid en systemtillsyn. Detta skulle inte vara fallet vid 

granskning av andra företag som utför samrådspliktiga åtgärder. 

 

 

 

Skogsstyrelsen bör införa systemtillsyn över verksamhetsutövares egenkontroll 

vid skogsgödsling och askåterföring, vilka är åtgärder som är samrådspliktiga 

enligt 12 kap. 6 § miljöbalken.  

En ändring av skogsvårdslagen bör utredas. Krav på att följa skogsvårdslag-

stiftningen bör vidgas till att även omfatta verksamhetsutövare, inte bara 

skogsmarkens ägare. Dessutom bör krav på att verksamhetsutövare ska ha ett 

system för egenkontroll införas. Med verksamhetsutövare avses företag eller 

organisationer som på uppdrag av markägare utför skogsbruksåtgärder.  

I avvaktan på eventuell ändring av skogsvårdslagen bör Skogsstyrelsen arbeta 

vidare med att utveckla och genomföra systemdialog, i form av företagsbesök, 

med de verksamhetsutövare som på uppdrag av markägare avverkar skog. 

Skogsstyrelsen bör i ökad omfattning samverka med andra tillsynsmyndigheter 

för att utveckla och effektivisera tillsynen. 

Skogsstyrelsen bör överväga att kontakta Naturvårdsverket för att diskutera 

vilken operativ tillsynsvägledning enligt miljöbalken som är möjlig att få och 

bedöma behovet av den. 

Tillsynsförvaltningen bör få i uppdrag att utforma en införandeplan för system-

tillsyn. Införandeplanen ska innehålla bedömning av vilka förändringar av till-

synsverksamheten som krävs för systemtillsyn samt tid och takt för detta. För-

slaget bör förankras i Skogsstyrelsens ledningsgrupp. Skogsavdelningen bör 

vara ansvarig för att utreda på vilket sätt skogsvårdslagen behöver ändras för 

att det ska vara möjligt att bedriva systemtillsyn med stöd av skogsvårdslagen. 

Skogsavdelningen bör även ansvara för det fortsatta arbetet med systemdialog. 
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För att kunna genomföra systemtillsyn krävs tillsyns- och utredningskompetens. 

Systemtillsyn hos verksamhetsutövare som är första köpare skulle när skogsvårds-

lagen har ändrats kunna samordnas med tillsynen enligt timmerförordningen. 

Dessa företag är verksamhetsutövare även enligt timmerförordningen och ska där-

med ha ett system för tillbörlig aktsamhet. Systemet ska kontrolleras av Skogssty-

relsen. Kompetensen för att genomföra revisionsliknande tillsynsbesök, liknande 

systemtillsyn, finns hos den personal som genomför importkontroller enligt tim-

merförordningen. 

 

Alla myndigheter projektet besökte bedrev någon typ av systemtillsyn och ansåg 

att det var ett effektivt sätt att få verksamhetsutövarna att ta ansvar för att uppfylla 

de krav som ställs i lagstiftningen. 

Ändra skogsvårdslagen 

Något krav på att en verksamhetsutövare ska ha ett system för egenkontroll finns 

inte i skogsvårdslagen. Däremot finns sådana, eller liknande bestämmelser, i mil-

jöbalken, timmerförordningen och i förslaget till ny virkesmätningslag. Då tillsy-

nen av föryngringsavverkningar sker enligt skogsvårdslagen saknas möjlighet att 

utöva systemtillsyn för merparten av Skogsstyrelsens tillsynsärenden.  

Ett systemkrav på verksamhetsutövare ligger väl i linje med nuvarande skogspoli-

tik och skulle närmast klargöra den ansvarsfördelning som råder inom skogspoliti-

ken. Genom krav på egenkontroll tydliggörs verksamhetsutövarnas ansvar. 

En ändring av skogsvårdslagen som innebär krav på verksamhetsutövare att följa 

skogsvårdslagstiftningen tillsammans med krav på system för egenkontroll skulle 

innebära att Skogsstyrelsen kan utöva systemtillsyn vid alla skogsbruksåtgärder. 

Ett sådant krav kan utformas enligt samma principer som återfinns i miljöbalken. 

Systemtillsyn är ett bättre alternativ än systemdialog för både myndigheten och 

verksamhetsutövarna då systemtillsyn leder till ökad tydlighet vad avser såväl 

mandat som ansvarsfördelning. 

Om man betraktar strukturen i svenskt skogsbruk, där ett fåtal företag genomför 

en mycket stor del av åtgärderna i skogen, ser man att det bör finnas mycket stora 

effektivitetsvinster för staten i att införa systemtillsyn eller systemdialog. Av fi-

gur 3 framgår andelen anmäld areal föryngringsavverkning ackumulerat över an-

talet ombudsföretag. Med ombudsföretag avses här det företag som för markäga-

rens räkning lämnat in anmälan om föryngringsavverkning. Dessa företag har 

köpt virket av markägaren och genomför avverkningen. Av figuren framgår att de 

tio största företagen står för 60 procent av den anmälda arealen, de 20 största för 

70 procent osv., vilket kan jämföras med de cirka 50 000 anmälningar om föryng-

ringsavverkning som årligen kommer in till myndigheten och som kan vara aktu-

ella för objekttillsyn.  
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Figur 3. Andel av anmäld areal föryngringsavverkning ackumulerad över antal ombudsföretag (%), 
med ombudsföretagen sorterade i storleksordning med det största företaget först. 

Vidare kan man dra slutsatsen att det finns brister på systemnivå i skogsbruket. 

Skogsstyrelsen har bland annat uppmärksammat att skador på kulturmiljön fort-

farande förekommer i stor utsträckning och att transporter över vattendrag fortsät-

ter att ske utan nödvändiga anpassningar. Dessa brister är allt för vanligt förekom-

mande för att kunna betraktas som misslyckanden i enskilda fall. Det kan med stor 

säkerhet antas att tillsyn av verksamhetsutövarens system för egenkontroll kan ge 

bättre effekt än objektsvisa kontroller vid sådana återkommande brister.  

I november 2013 uppmärksammade Skogsstyrelsen Landsbygdsdepartementet på 

behovet av att vidga ansvaret för att anmäla planerade avverkningar till att även 

omfatta virkesköpare eller andra som har rätt att förfoga över den skog som ska 

avverkas (dnr 2013/2857). 

Systemdialog och samverkan 

Skogsstyrelsen har under 2014 påbörjat ett arbete med systemdialog genom att ge-

nomföra företagsbesök. Det finns två huvudsyften med dessa besök. Det ena är att 

är förmedla Skogsstyrelsens syn på hur företaget bedriver sin verksamhet. Det 

andra är att få synpunkter på vad Skogsstyrelsen kan göra eller förändra för att un-

derlätta för eller stötta företagen. Systemdialogen kan i förhållande till årets verk-

samhet utvecklas vidare. Utvärdering och uppföljning av årets systemdialog bör 

göras för att bedöma om systemdialog är ett verkningsfullt arbetssätt.  

 

Projektet bedömer att det finns förutsättningar för att systemdialog kan leda till 

förbättrad styrning och kontroll i företagen. Fram till dess att ett eventuellt lagstöd 

för systemtillsyn finns i skogsvårdslagen förordar projektet att Skogsstyrelsen 

fortsätter att bedriva och utveckla systemdialog riktad mot de verksamhetsutövare 

som på uppdrag av markägare avverkar skog. Systemdialog kan ge bättre förut-

sättningar för att på sikt bedriva systemtillsyn. Systemtillsyn och systemdialog har 

samma behov av resultat från objekttillsynen, anmälningar från civilsamhället och 

inventeringar för att granska eller diskutera verksamhetsutövarnas system. 

 

Efter att genomfört ett antal myndighetsbesök anser projektet att Skogsstyrelsen 

kan ha nytta av en ökad samverkan med andra tillsynsmyndigheter i det fortsatta 

arbetet med att utveckla och effektivisera tillsynen. Detta kan ske genom att delta 
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i olika nätverk, till exempel tillsynsforum, men även genom direktkontakt med 

myndigheter som har kommit långt i arbetet med riskbaserad tillsyn och system-

tillsyn.  

Naturvårdsverket har en tillsynsvägledande roll gentemot Skogsstyrelsen för till-

syn enligt miljöbalken. Hittills har Skogsstyrelsen dock inte efterfrågat någon till-

synsvägledning från Naturvårdsverket. Myndigheten bör överväga att kontakta 

Naturvårdsverket för diskussion om vilken vägledning som är möjlig att få och 

bedöma behovet av den. 

Ansvar 

För att kunna bedriva en effektiv och ändamålsenlig systemtillsyn är det viktigt att 

Skogsstyrelsen har en tydlig, väl definierad tillsynsverksamhet och att tillsynen 

utövas korrekt. Projektet har i rapporten identifierat några av de brister som finns i 

tillsynsverksamheten. Tillsynsförvaltningen bör få i uppdrag att utforma en infö-

randeplan för systemtillsyn. Införandeplanen ska innehålla bedömning av vilka 

förändringar av tillsynsverksamheten som krävs för systemtillsyn samt tid och takt 

för detta. Förslaget bör förankras i Skogsstyrelsens ledningsgrupp. 

 

Skogsavdelningen bör vara ansvarig för att utreda på vilket sätt skogsvårdslagen 

behöver ändras för att det ska vara möjligt att bedriva systemtillsyn med stöd av 

skogsvårdslagen. Ett förberedande möte med Landsbygdsdepartementet ägde rum 

den 26 maj 2014. 

Skogsavdelningen bör också ansvara för det fortsatta arbetet med systemdialog. 
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Bilaga 1 

Definition av systemtillsyn 

Det finns ingen fastställd definition av systemtillsyn, begreppet finns varken i 

Svenska Akademiens ordlista eller i Nationalencyklopedin. Olika myndigheter 

och organisationer har definierat systemtillsyn på lite olika sätt.  

Tillsynsutredningen 

I den s.k. Tillsynsutredningen (SOU 2002:14, SOU 2004:100) definieras system-

tillsyn på följande sätt: 

 

”Inriktas inte på den operativa verksamheten utan på att granska att den objekts- 

ansvariga har tillfredsställande metoder för att själv uppmärksamma fel och brister 

samt att korrigera dessa. Systemtillsyn är främst inriktad på processer och organi-

sation. Utgår i första hand från uppgifter som lämnats av tillsynsobjektet i sam-

band med dennas egentillsyn.” Egentillsyn definieras i rapporten som ”Tillsynsob-

jektets granskning av den egna verksamheten.” 

Naturvårdsverket 

På Naturvårdsverkets webbplats beskrivs tre metoder som kan användas vid ope-

rativ tillsyn; systemtillsyn, detaljtillsyn och information. Systemtillsyn beskrivs på 

följande sätt: 

 

”Tillsyn över verksamhetsutövarens egenkontroll kallas för systemtillsyn. Då 

granskas det systematiska miljöarbetet vid en verksamhet. En god egenkontroll 

ger verksamhetsutövaren kunskap om den egna verksamhetens miljöpåverkan och 

ger rutiner för en god lagefterlevnad. Den skapar ett systematiskt arbete som ger 

underlag för att förbättra verksamheten ur miljö- och hälsosynpunkt. Utforma där-

för tillsynen så att den kontrollerar och stödjer egenkontrollen. 

 

Systemtillsyn kan göras av hela egenkontrollen, eller delar av den. Tillsynen kan 

innebära att du och verksamhetsutövaren tillsammans går igenom och diskuterar 

de dokument som beskriver hur egenkontrollen är uppbyggd. Kombinera detta 

med stickprovskontroller, som görs där egenkontrollen brister.” 

 

Av Naturvårdsverkets handbok för operativ tillsyn från 2001 framgår följande: 

 

”Vid en systemtillsyn granskar myndigheten verksamhetens organisation, kun-

skap, rutiner, teknik och ordning. Samspelet mellan exempelvis teknik, organisa-

tion och kunskap är också viktigt att uppmärksamma. Syftet är att få till stånd ett 

bra miljöarbete med en fungerande egenkontroll genom att på bästa sätt främja 

verksamhetsutövarens egen förmåga till ansvarstagande.” 

 

I Naturvårdsverkets rapport ”Utvärdering av tillsynen över verksamhetsutövarens 

egenkontroll – att trimma motorn” från 2011 beskrivs syftet med systemtillsyn på 

följande sätt: 
 

”Syftet med systemtillsyn är att arbeta långsiktigt och kan vara ett bra instrument i 

tillsynsarbetet för de verksamheter som har en bristfällig egenkontroll. Metodiken 
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beskrivs som initialt resurskrävande (helst två inspektörer vid inspektion) och att 

den kräver god planering. På sikt tänker man sig dock att resursbehovet ska 

minska – om en bra egenkontroll, och därmed ett bättre miljöarbete, kommer till 

stånd kan tillsynsmyndighetens resursåtgång i det enskilda fallet på sikt minska 

och resurserna styras i en annan riktning. Arbetet kan liknas vid de metoder som 

används i frivilliga miljöledningssystem, där också ständig förbättring av verk-

samhetens miljöarbete är en viktig fråga. 

 

Tillsyn över egenkontrollen är en uppgift i tillsynen medan systemtillsyn mer be-

skrivs som ett sätt att gå tillväga i denna tillsyn, en metod således. Granskar man 

dess betydelse är det tydligt att det i praktiken är samma sak.” 

Miljösamverkan Västra Götaland 

Miljösamverkan Västra Götaland är ett samarbete mellan Länstyrelsen i Västra 

Götalands län, kommunförbunden och de 49 kommunerna i länet. Organisationen 

har i uppgift att ge stöd och vägledning i myndigheternas tillsynsarbete. Den defi-

nierar systemtillsyn på följande sätt: 

 

”Systemtillsyn är en metod att granska företagets ledningssystem, kompetens och 

förutsättningar i övrigt att bedriva sin verksamhet enligt de krav som miljölagstift-

ningen ställer. Den är en kontroll av att företaget självt klarar att kontrollera och 

styra sin verksamhet med avseende på miljöskydd, hälsoskydd och resurshushåll-

ning.” 

Inspektionen för socialförsäkringen 

I myndighetens instruktion har regeringen definierat begreppet systemtillsyn. De-

finitionen har funnits med i instruktionen sedan myndigheten bildades 2009. I 1 § 

förordningen (2009:602) om instruktion för Inspektionen för socialförsäkringen 

anges följande: 

 

”Med systemtillsyn avses granskning av om tillsynsobjektets egna system för styr-

ning och kontroll säkerställer en korrekt och enhetlig tillämpning av det regelverk 

som tillsynsobjektet ska tillämpa.” 

Skogsstyrelsen 

Den definition som finns i projektets uppdragsspecifikation verkar vara hämtad 

från Naturvårdsverket. Där står följande: 

 

”Systemtillsyn syftar till att granska verksamhetsutövarens hela system för egen-

kontroll samt dennes förutsättningar att ta sitt ansvar. 

 

Vid en systemtillsyn granskar myndigheten verksamhetens organisation, kunskap, 

rutiner, teknik och ordning. Samspelet mellan exempelvis teknik, organisation och 

kunskap är också viktigt att uppmärksamma. 

 

Syftet är att få till stånd ett bra arbete med en fungerande egenkontroll genom att 

på bästa sätt främja verksamhetsutövarens egen förmåga till ansvarstagande.  

(Naturvårdsverkets tillsynshandbok) 

 

Kan också beskrivas som tillsyn över verksamhetsutövarens egenkontroll.” 
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Bilaga 2 

Skogs- och miljöpolitiken 

Denna bilaga utgör en sammanställning av vad som sagts angående (system)till-

syn och sektorsansvar/frivillighet i några propositioner inom skogs- och miljöpoli-

tiken. Av tidsskäl har inte någon fullständig genomgång kunnat göras vilket inne-

bär att relevanta skrivningar från de olika propositionerna saknas i sammanställ-

ningen. Det kan också finnas fler propositioner som innehåller viktiga ställnings-

taganden men som inte ingår i sammanställningen. 

Miljöpolitiken inför 1990-talet (regeringens proposition 1987/88:85) 

Kap. 10 Miljöskyddets regelsystem och organisation 

En effektiv och ändamålsenlig tillsyn är en förutsättning för ett framgångsrikt mil-

jöskyddsarbete. Tillsynen bör förstärkas betydligt genom att företagens egenkon-

troll utvecklas och ges fastare former. (sidan 250) 

Inom tillsynen är avsaknaden av en samlad överblick en av de stora bristerna, vil-

ket medför att underlag för prioritering saknas. Brister i de program som reglerar 

företagens kontroll har också kunnat konstateras. Ansvarsfördelningen mellan 

myndigheternas tillsyn och företagens egenkontroll är oklar i flera avseenden. Ut-

redningen anser att företagens primära ansvar för miljöskyddsarbetet bör förstär-

kas och föreslår ett antal åtgärder för att ge företagens egenkontroll fastare former. 

Utredningen anser också att det finns anledning att pröva ett system med så kal-

lade miljörevisorer i företagen. Myndigheternas tillsyn bör i större utsträckning 

kunna inriktas mot en övervakning av egenkontrollen, det vill säga systemtillsyn. 

(sidan 250–251) 

Ett system med en utvecklad egenkontroll bör underlätta myndigheternas arbete. 

Myndigheternas primära uppgift blir att utforma villkoren för verksamheten och 

företagens egenkontroll. Detta innebär att myndigheternas arbete i större utsträck-

ning kan inriktas mot en systemtillsyn i stället för en detaljerad kontroll av utsläpp 

och reningsanordningar. Jag vill emellertid understryka att detta inte innebär att 

kravet på uppsökande tillsyn och nära kontakter mellan tillsynsmyndighet och  

företag minskar. Jag vill tvärtom framhålla nödvändigheten av en målinriktad och 

myndighetsutövande tillsyn. 

En effektiv egenkontroll förutsätter att det finns ett kontrollprogram, som närmare 

reglerar hur kontrollen ska utövas. Jag vill därvid understryka att i kontrollpro-

grammen bör föreskrivas att sådana mätningar genomförs som gör det möjligt att 

dels kontrollera villkor, dels bedöma utsläppen och belastningen på miljön. (sidan 

255)  

En god livsmiljö (regeringens proposition 1990/91:90) 

3.4.2 Samordning av miljölagstiftningen 

Det är lagstiftningens uppgift att säkerställa de miljöpolitiska målen. En framtida 

miljölagstiftning måste utformas med utgångspunkt i de miljöproblem som är 

kända i dag. De måste också ha en nära anknytning till hur problemen konkret ska 

angripas. Alla lagar som avser att bevara, skydda och förbättra tillståndet i miljön, 
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att garantera medborgarna rätten till en ren och hälsosam miljö och att säkerställa 

ett hänsynsfullt tillvaratagande av naturresurserna ska därför samlas i en miljö-

balk. 

3.6.2 Sektorsansvar och decentralisering 

Inom vissa områden finns förvaltningsmyndigheter, som är inriktade på tillämp-

ning av lagstiftning, utredningsverksamhet och främjande av forskning och ut-

veckling. Inom andra områden finns företrädesvis affärsdrivande verk, som närm-

ast kan ses som utövare av en viss verksamhet. Flera statliga myndigheter har i 

uppgift både att driva vissa verksamheter och att svara för myndighetsutövning. 

Ett sektorsansvar för miljön och för vården av naturresurserna innebär ett ansvar 

för såväl näringsidkare som myndigheter som driver verksamheter att anpassa sig 

till de fastlagda miljömålen. 

Regeringen avser nu att förstärka sektorsmyndigheternas miljöansvar ytterligare 

genom att detta ansvar skrivs in i instruktionen för bland annat trafikverken, de 

centrala fiskeri- och jordbruksmyndigheterna och skogsvårdsorganisationen. Till 

sektorsansvaret hör också att ta hänsyn till kulturvården i de miljöer som berörs av 

sektorsorganens verksamhet. I sektorsansvaret bör ingå att utarbeta sektorsplaner 

och åtgärdsprogram med preciserade mål för miljövården och naturskyddet som 

omsätter nationellt fastlagda mål på det mest kostnadseffektiva sättet. 

En ny skogspolitik (regeringens proposition 1992/93:226) 

I denna proposition skrivs mycket om skogsbrukets sektorsansvar och om avregle-

ring. Samtidigt tas behovet av samordning mellan skogsvårdslagens hänsynsbe-

stämmelser och naturvårdslagen upp. 

Skogsbrukets sektorsansvar för miljön lades fast redan i 1988 års miljöpolitiska 

beslut Sektorsansvarets innebörd och principerna för dess tillämpning precisera-

des i anslutning till 1991 års miljöpolitiska beslut. De förnybara resurserna ska ut-

nyttjas inom ramen för ekosystemens produktionsförmåga. 

Av propositionen framgår att skogsvårdslagstiftningen liksom tidigare bör ange 

ramarna för hur skogsbruket bör bedrivas. Lagstiftningen sägs vara allmänt accep-

terad och ha bidragit till att skapa normer som skogsägarna finner rimliga. Samti-

digt menar man att det dags att förenkla lagstiftningen. En viktig del i detta är 

mindre detaljerade föreskrifter och att allmänna råd inte ska framstå som bindande 

föreskrifter. Det är också viktigt att de bemyndiganden som kopplas till lagen inte 

används för att skapa ”en ny, omfattande och komplicerad detaljreglering för 

skogsägarna”. 

Det påpekas att den tyngd som miljöfrågorna nu får i skogsbruket ställer särskilda 

krav på de medel som ska användas för att nå miljömålet. Till miljövårdsinriktade 

medel i skogspolitiken måste i fortsättningen räknas inte bara vissa bestämmelser 

i skogsvårdslagen samt forskning, utbildning och rådgivning på miljöområdet. Hit 

måste också räknas ädellövskogslagstiftningen och de särskilda bestämmelser i 

naturvårdslagstiftningen och kulturminneslagen som berör skogsbruket. Enligt 

propositionen är det viktigt att användningen av de olika instrumenten samordnas. 



RAPPORT NR 5/2014 
 

62 

Uppföljning av skogspolitiken (regeringens skrivelse 2003/04:39) 

Avsnitt 3 Gällande skogspolitik 

Skogsbrukets sektorsansvar för miljövård betonades särskilt i samband med det 

skogspolitiska beslutet 1993. Det ansågs att detta ansvar borde stärkas inom ra-

men för den befintliga lagstiftningen. Sektorsansvaret har utvecklats under många 

år med start i 1988 års miljöpolitiska beslut. Grundtanken med sektorsansvaret 

ligger fast. Ansvaret för miljön berör numera samhällets alla sektorer och många 

miljö- och naturvårdsproblem kan bara lösas genom förändring och utveckling 

inom dessa. Sektorsansvaret behöver vidareutvecklas med utgångspunkt i vad som 

har lagts fast genom arbetet med miljökvalitetsmålen. Inte minst inom skogssek-

torn finns det värdefulla erfarenheter att ta till vara i den fortsatta utvecklingen. 

(sidan 8) 

Avsnitt 4.5 Sveriges fortsatta agerande internationellt 

Miljöcertifiering eller miljömärkning av skogsbruk är en ny internationell före- 

teelse. Genom certifiering garanterar ett oberoende kontrollorgan att skogsbruket 

inom ett område bedrivs med stöd av särskilt utarbetade rutiner i syfte att nå en 

viss definierad ambitionsnivå. En stor del av det svenska skogsbruket har certifie-

rat sig enligt något av de två i Sverige nu använda systemen. Certifieringen bidrar 

positivt i strävan att uppfylla skogspolitikens miljömål. 

I internationella fora och inom EU förekommer diskussioner om statlig medver-

kan i utveckling av certifieringsstandarder. Det är i detta sammanhang viktigt att 

skilja på de olika roller som regeringar och marknaden har när det gäller krav på 

skogsbruket. Regeringen har en styrande roll genom lagstiftning och andra medel. 

Certifiering eller miljömärkning bör däremot ses som ett instrument för produ-

center som vill använda miljöargument i sin marknadsföring av skogsprodukter 

för att visa att råvaran kommer från skogar som av en tredje oberoende part anses 

vara skötta på ett hållbart sätt. Certifieringsstandarder kan därför vara högre än de 

krav som finns i såväl nationell lagstiftning som i internationella mellanstatliga 

överenskommelser. Statlig inblandning i utveckling av skogscertifieringssystem 

kan därmed leda till dubbla och svårförenliga roller för stater och undergräva för-

troendet för certifieringssystemen. 

Det är viktigt att arbeta för att miljömärkning inte kommer i konflikt med inter-

nationell frihandel utan att både miljömärkning och frihandel kan vara ömsesidigt 

stödjande i arbetet för hållbar utveckling. Sverige avser att verka för detta i såväl 

handels- som skogsrelaterade förhandlingar. Statlig inblandning i miljömärkning 

eller certifiering är inte förenlig med detta synsätt. Regeringens bedömning är där-

för att certifiering eller miljömärkning av skogsbruk ska vara ett marknadsdrivet 

instrument. 

Avsnitt 7.1 Rådgivning, utbildning/information och tillsyn 

I avsnittet skrivs inte så mycket om tillsyn men av citaten nedan framgår att behov 

av utvecklade arbetssätt finns. 

För privata skogsägare har behovet av skogen som inkomstkälla minskat. Även 

skogsägarnas attityder förändras liksom den tid och typ av arbete som skogs-

ägarna utför själva på sina fastigheter. Utvecklingen har gått mot att entreprenörer 
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och skogsarbetare utför en allt större del av arbetet i skogen och med allt bredare 

planeringsuppgifter. Utvärderingen av skogspolitiken konstaterar att entreprenö-

rerna i skogsbruket har blivit några av de viktigaste aktörerna när det gäller ge-

nomslaget för skogspolitiken. Den statliga rådgivningen behöver ta hänsyn till en 

mer komplex bild än tidigare i arbetssätt och utformning av information. 

Varje skogsägare har ett ansvar för att skaffa sig de kunskaper som behövs för att 

äga och bruka skog. Staten har ett grundläggande ansvar för att tillhandahålla råd-

givning, utbildning och information i detta syfte. Utvärderingens resultat visar att 

det finns ett stort behov av rådgivning. Regeringen bedömer att det är nödvändigt 

att utveckla och effektivisera former för rådgivning, information och tillsyn för att 

skogspolitikens mål ska kunna nås. Det är också viktigt att utveckla metoder för 

utvärdering av rådgivningens effektivitet och effekter. 

De åtgärder som behövs för att komma tillrätta med brister i skogsvården kan inte 

genomföras effektivt enbart genom Skogsvårdsorganisationens insatser. Skogsä-

garföreningarna har ett nära samarbete med många skogsägare och bedriver ut-

bildningskampanjer och kurser riktade till skogsägare. Många av skogsbrukets ak-

törer har en viktig rådgivande roll mot skogsägarna. Detta gäller till exempel de 

virkesköpande företagen som tillhandahåller information i stor omfattning. Det är 

nödvändigt att alla inom skogsbruket tar sitt ansvar för att skogspolitikens mål ska 

kunna nås. 

Avsnitt 7.2 Skogsvårdslagstiftningen 

I avsnittet står det väldigt lite om arbetssätt. Exemplet med återrapportering efter 

utförda föryngringsåtgärder är dock intressant då det kan ses som en form av 

egenkontroll. 

Det är också nödvändigt att så långt det är möjligt hitta metoder och rutiner som 

effektiviserar arbetet. Skogsstyrelsen vill pröva någon form av återrapportering 

från skogsägarna till myndigheten efter utförda föryngringsåtgärder. Med ett så-

dant förfarande kan fältbesöken i högre grad inriktas på objekt där återväxtåtgär-

der inte utförts och därmed öka effektiviteten i tillsynsarbetet. (Se sidan 33) 

Avsnitt 9 Skogsvårdsorganisationen 

Utveckling av arbetsmetoder (sidan 63) 

Det är nödvändigt att Skogsvårdsorganisationen kan koncentrera sin verksamhet 

på att förbättra måluppfyllelsen för skogspolitiken inklusive miljökvalitetsmålen. 

För att tillgängliga medel ska användas så effektivt som möjligt krävs att arbets-

metoder och instrument hela tiden utvecklas. Skogsvårdsorganisationen har i stor 

utsträckning tagit tillvara den nya informationstekniken. En omfattande IT-ut-

veckling har skett de senaste 10 åren. Stor kraft har lagts på att införa av ett skog-

ligt system av databaser och digitala kartor som har rationaliserat distriktens han-

tering av geografisk information i det operativa arbetet. Resurser har också lagts 

på utveckling av gröna skogsbruksplaner och av digital geografisk information på 

Internet, där skogsägare och andra intresserade har möjlighet att hämta lokal in-

formation om skogens natur- och kulturmiljövärden. 
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En skogspolitik i takt med tiden (regeringens proposition 2007/08:108) 

I den senaste skogspolitiska propositionen lyfts frågan om tillsyn och hur den kan 

bedrivas inte fram. Det finns dock flera skrivningar som direkt eller indirekt ger 

stöd för systematisk dialog. 

Avsnitt 4.5 Skogsbrukets sektorsansvar 

Skogsbrukets sektorsansvar lades fast 1988. Den generella principen om sektors-

ansvaret för naturmiljön preciserades genom 1991 års miljöpolitiska beslut. Av 

detta framgår att bland annat skogsbruket måste bygga på principen om en god 

och långsiktig hushållning med naturresurserna. Bevarandet av arter bör vara en 

angelägenhet för skogssektorn och inte ses som en separat naturvårdsfråga. 

I strategin för biologisk mångfald från 1994 lades det fast att kärnan i sektorsan-

svaret är skogsnäringens ansvar för att medverka till en ekologisk anpassning av 

sin verksamhet i syfte att uppfylla miljömålen. Sektorsmyndigheternas roll i na-

turvårdsarbetet är att ta initiativ till insatser och åtgärder, utarbeta sektorsplaner 

för genomförandet av åtgärder, genomföra åtgärder tillsammans med näringen, 

följa upp resultaten och avge återkommande miljörapporter samt att sprida kun-

skap och utbildning inom näringen om åtgärder och mål. 

Avsnitt 5.3 Kravet på skogs- och miljöredovisning avskaffas 

Information som är av betydelse för skogsägare och andra intressenter, inklusive 

information om natur- och kulturvärden, finns i dag i ett antal olika register hos 

Skogsstyrelsen, länsstyrelserna, med flera myndigheter. 

Regeringen anser också att skogsägaren själv har både ansvar och ekonomiska in-

citament att upprätta och uppdatera information om sin egen fastighets produkt-

ions- och avverkningspotential, till exempel genom skogsbruksplanläggning. En 

skogsbruksplan är ett enkelt verktyg för att ha kontroll över och möjlighet att bed-

riva ett effektivt och långsiktigt hållbart skogsbruk som gynnar såväl den enskilde 

mark-ägaren som samhället i stort. Vi finner dock ingen anledning att införa krav 

på skogsbruksplan, vilket föreslogs av skogsutredningen. Ett sådant krav skulle 

motverka regeringens arbete med regelförenkling och skapa extra administrativa 

kostnader för såväl myndighet som skogsägare. I stället bör myndigheter via råd-

givning och andra åtgärder underlätta upprättandet och användningen av skogs-

bruksplaner på skogsägarens egna initiativ. (Se sidan 40) 

Avsnitt 6.2 Rådgivning för ökad produktion 

Skogsägare behöver, precis som alla verksamhetsutövare, planera och följa upp 

sin verksamhet så att den är affärsmässig och ekonomiskt, ekologiskt, socialt och 

kulturellt hållbar. Inte minst implementering av ny kunskap, som inhämtas genom 

bland annat rådgivning, underlättas om skogsägaren har en god överblick över sitt 

skogsinnehav. En bra grund för ett aktivt, ansvarsfullt och hållbart skogsbruk är 

en naturvårdsanpassad skogsbruksplan som – förutom att den ger den enskilde 

ägaren ett utmärkt underlag för planering av skogsbruket – också är ett värdefullt 

instrument vid förverkligandet av de skogspolitiska målen. Skogsbruksplanen kan 

fungera som ett långsiktigt planeringsunderlag för affärs-, miljö- och kvalitetsstyr-

ning. 
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Svenska miljömål – för ett effektivare miljöarbete (regeringens proposition 
2009/10:155) 

Ambitionen är att Sverige ska vara ledande i arbetet med att nå en hållbar utveck-

ling både vad gäller det vi gör här hemma och internationellt. Miljöbalkens mål 

om främjande av en hållbar utveckling har konkretiserats i miljökvalitetsmålen 

och ger vägledning vid tillämpning av balken. 

Tydliga ansvarsförhållanden mellan myndigheterna är avgörande för ett effektivt 

miljömålssystem. Vi anser att det finns skäl att se över vilket ansvar som ska fin-

nas för de nationella myndigheterna i miljömåls-systemet. Som framgått finns det 

myndigheter med utpekade olika ansvar i systemet. Ansvaret mellan myndighet-

erna är i vissa fall överlappande det finns även områden där ingen har ett tydligt 

ansvar. För de myndigheter som har ett sektorsansvar är begreppet ”sektor” svårt 

att applicera för den egna myndigheten. Vi avser därför att i fortsättningen inte 

tillämpa begreppet sektorsansvar i instruktioner och regleringsbrev och i stället 

utgå från myndigheternas ordinarie verksamhet, som definieras i instruktioner och 

andra styrdokument. Det blir då tydligare att myndigheterna ska agera inom be-

fintligt mandat. Detta framgår bland annat av budgetpropositionen för 2010. Vår 

inriktning är att ha en verksamhetsanpassad myndighetsstyrning enligt förslagen i 

Styrutredningen (SOU 2007:75). 

För att förenkla i miljömålssystemet avser vi att samla de olika ansvaren i miljö-

målssystemet till ett samlat ansvar. De tre olika ansvar som de nationella myndig-

heterna inom miljömålssystemet hittills har haft, det vill säga ansvar för miljökva-

litetsmål, ansvar för övergripande miljömålsfrågor samt särskilt sektorsansvar för 

miljömålsarbete, samlas till ett ansvar. Denna grupp med myndigheter benämns 

”myndigheter med ansvar i miljömålssystemet”. 

Myndigheter med ansvar inom miljömålssystemet ska inom sitt verk-samhetsom-

råde verka för att målen inom miljömålssystemet nås. Myndigheterna ska samråda 

med och bistå Naturvårdsverket med de underlag som behövs vid den samlade 

uppföljningen och utvärderingen av målen. De myndigheter som har ansvar för ett 

eller flera miljökvalitetsmål ansvarar även fortsättningsvis för samordningen av 

uppföljning och utvärdering av miljökvalitetsmålet. 

Miljöarbetet hos företag är avgörande för att nå miljökvalitetsmålen. Näringsliv 

och myndigheter bör i större utsträckning tillsammans skapa nätverk och forum 

för dialoger kring miljömålen. På så sätt kan miljöfrågorna drivas framåt. Nä-

ringslivets miljöarbete behöver i större utsträckning synliggöras och tillvaratas i 

miljömålssystemet. 

För att nå de miljökvalitetsmål som berör de areella näringarna är det avgörande 

hur dessa näringar tar vardaglig hänsyn till natur- och kultur-värden. Ett fram-

gångsrikt naturvårdsarbete förutsätter god samverkan mellan alla berörda aktörer. 

De areella näringarna gör betydande frivilliga insatser för att nå miljökvalitetsmå-

len. Ett exempel är inom miljökvalitetsmålet Levande skogar där mer än hälften 

(500 000 hektar) av den areal skogsmark som ska skyddas ska ske på frivillig väg 

av skogsbruket. 

Målen i miljömålssystemet ger vägledning för miljöarbetets inriktning. Näringsli-

vet tillsammans med myndigheter skulle i större utsträckning kunna skapa nätverk 
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och forum för dialoger kring miljöarbetet. Näringslivet kan även i större utsträck-

ning lyfta fram den koppling som finns mellan ”miljö och affärer” och bidra med 

kunskap och initiativ som visar att systematiskt miljöarbete är lönsamt både för 

samhället och för företagen. På det sättet kan ömsesidig förståelse uppnås och 

miljöfrågorna kan drivas framåt. 

Utöver lagstiftning påverkar även andra faktorer företagens miljöarbete. Det rör 

sig om affärsmässiga överväganden och även till exempel att bygga varumärken, 

konsumenttryck från kunder och investerare samt standarder som har utvecklats 

på internationell nivå. Exempel på sådana standarder är Global Reporting Initia-

tive, standard för livscykelanalys, ISO 14000-serien och EU:s miljöstyrnings- och 

miljörevisionsordning EMAS. Miljökvalitetsmålen inarbetas allt oftare i sådana 

standarder och miljöledningssystem. Detta sker exempelvis när betydande direkta 

och indirekta miljöaspekter identifieras eller när företagen sätter egna miljömål. 

Standarden har därmed hjälpt många företag att komma till insikt om att miljöfrå-

gorna måste hanteras i ett helhetsperspektiv. 

Flera sektorer arbetar även med sektorsvisa frivilliga certifieringssystem. Inom 

skogsbruket i Sverige finns främst två system, FSC (Forest Stewardship Council) 

och PEFC (Programme for the Endorsement of Forest Certificirkation) där mark-

ägare kan få sin verksamhet granskad i relation till såväl miljökriterier som sociala 

och ekonomiska kriterier av en tredje part. 

Flera miljökvalitetsmål är till stor del beroende av uppgifter från kommunerna för 

att kunna följas upp. Kommunernas rapportering bygger ofta på statistik från nä-

ringslivet. Det gäller till exempel utsläpps- och belastningsdata för miljökvalitets-

målen Frisk luft, Bara naturlig försurning och Ingen övergödning. 

För miljökvalitetsmålet Levande skogar är underlag från kommuner och närings-

liv nödvändiga, till exempel för att följa upp storleken på de frivilliga avsättning-

arna av skogsmark eller hänsynen till kulturmiljöer. Ett problem är att delar av nä-

ringslivet av kommersiella skäl inte alltid lämnar ut sina uppgifter vilket försvårar 

uppföljningen av målen. Ett annat problem är också att det är svårt att göra sam-

manställningar eftersom metoderna och kriterierna för uppföljning skiljer sig åt 

mellan företagen. 

Tillsynsplaner (lagrådsremiss 2014–02–06) 

Tillsynsplaner är ett sätt att strukturera myndigheters tillsynsarbete och att säker-

ställa att det genomförs på ett effektivt, systematiskt och ändamålsenligt sätt. Till-

synsplanerna ska ses som ett stöd för det operativa tillsynsarbetet och kan tjäna 

som en utgångspunkt för att strukturera och systematisera tillsynsverksamheten. 

Planerna ska utarbetas av respektive tillsynsmyndighet utifrån dess egna förutsätt-

ningar och inom de ramar som kan ha formulerats i lagar, förordningar eller andra 

styrdokument. 

Utformningen av tillsynsplaner görs generellt utifrån kriterier som risk och vä-

sentlighet. Detta innefattar dels identifiering av vilka hinder, hot eller risker som 

finns inom tillsynsområdet, dels en bedömning av vilka åtgärder som bör vidtas 

för att verksamheten ska fungera på avsett sätt. 
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En tillsynsplan kan innehålla beskrivningar av bland annat målen för tillsynen, 

tillsynsmetoder, tillsynsobjekten, behov av resurser och kompetens samt finansie-

ring och samverkansskyldighet med andra tillsynsorgan. Eftersom risk- och vä-

sentlighetsbedömningarna inte är statiska bör tillsynsplanen regelbundet följas 

upp och utvärderas. 

Regeringen anser i likhet med beredningen och många remissinstanser att Skogs-

styrelsen bör upprätta en tillsynsplan och avser därför att på förordningsnivå in-

föra krav på att Skogsstyrelsen upprättar tillsynsplaner för tillsyn över skogsvårds-

lagen. Planen förväntas tydliggöra Skogsstyrelsens tillsynsarbete, vilket rege-

ringen menar är viktigt ur ett rättssäkerhetsperspektiv. 

Skogsstyrelsen omfattas redan av miljötillsynsförordningens (2011:13) krav på att 

upprätta tillsynsplan för tillsyn enligt miljöbalken. Den nu aviserade åtgärden in-

nebär således motsvarande krav på tillsynsplan avseende tillsynen enligt skogs-

vårdslagen. 

Etappmål för biologisk mångfald och ekosystemtjänster (regeringsbeslut 
M2014/593/Nm) 

Regeringen avser att på förordningsnivå införa krav på tillsynsplaner för tillsyn 

över skogsvårdslagen. Att ställa krav på myndigheter att de ska upprätta tillsyns-

planer för den lagstiftning för vilken de har tillsynsansvar är ett sätt att strukturera 

arbetet. Det är även ett sätt att säkerställa att tillsynen genomförs på ett effektivt, 

systematiskt och ändamålsenligt sätt. När det gäller Skogsstyrelsens ansvar för 

tillsyn enligt miljöbalken finns redan krav på tillsynsplaner. I likhet med merpar-

ten av remissinstanserna anser regeringen att beredningens förslag att införa ett 

motsvarande krav för tillsyn enligt skogsvårdslagen är ett sätt att säkerställa en  

effektiv, systematisk och ändamålsenlig tillsyn. 

En svensk strategi för biologisk mångfald och ekosystemtjänster  
(egeringens proposition 2013/14:141) 

Propositionen lämnades till riksdagen 13 mars 2014 men är inte beslutad. 

Avsnitt 6.2.5 Nuvarande lagstiftning 

Regeringen avser därför att fortlöpande – i samband med att översyn görs av lag-

stiftning om användningen av mark och vatten – verka för att det klargörs om rå-

dande bestämmelser underlättar ett helhetsperspektiv på ekosystemens funktioner 

och ett långsiktigt hållbart nyttjande av viktiga ekosystemtjänster där så är rele-

vant. 

Avsnitt 6.2.9 Information till konsumenter och investerare 

Företag som är transparenta i vad de mäter, värderar och rapporterar får en större 

trovärdighet på marknaden och stärker sin konkurrenskraft. Samtidigt är det vik-

tigt att harmonisera befintliga metoder och verktyg för att underlätta jämförelser 

mellan olika verksamheter, i form av risker och möjligheter. Dialog kring metod-

utveckling mellan statliga och privata aktörer är viktigt för att främja ömsesidig 

överensstämmelse. Regeringen arbetar för att de metoder som används för att inte-

grera ekosystemtjänster i verksamheter är harmoniserade med de som staten till-

lämpar i sina räkenskaper. Svårigheter med att på ett rättvisande och relevant sätt 
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beskriva miljöpåverkan uppstår bland annat på grund av ekosystemens komplexi-

tet och komplicerade leverantörskedjor som omfattar olika länder med olika mil-

jöregler och miljöstandarder. Ett viktigt redskap för att beskriva och minska före-

tags miljöpåverkan är miljöcertifiering. Certifiering och miljömärkning grundas 

ofta på internationellt utarbetade standarder. Bristen på standarder för framför allt 

reglerande och stödjande ekosystemtjänster riskerar att försvåra sektorers miljöan-

svar. Det finns en växande efterfrågan på förenklade, standardiserade metoder för 

att beskriva påverkan på biologisk mångfald och ekosystemtjänster. 

Standardisering är en privaträttslig verksamhet och i huvudsak en fråga för nä-

ringslivet. Staten har dock sedan lång tid tillsammans med näringslivet haft en in-

verkan på inriktning och omfattning av verksamheten och gemensamt bidragit till 

dess finansiering. I sitt årliga riktlinjebrev till Statens standardiseringsförbund 

anger regeringen bland annat att det statliga anslaget ska användas för att främja 

och använda standarder och ta till vara svenska intressen i europeiskt och internat-

ionellt standardiseringsarbete. En viktig faktor är samverkan mellan berörda aktö-

rer. En förbättrad kunskapsuppbyggnad om värdet av ekosystemtjänster kan ge en 

viktig grund för fortsatt förbättring av standarder och certifieringssystem. Rege-

ringen avser att följa utvecklingen och vid behov överväga relevanta och skäliga 

insatser som bidrar till att etappmålet om betydelsen av biologisk mångfald och 

värdet av ekosystemtjänster nås. 

Avsnitt 7.2.2 Artskydd 

En särskild utredare bör därför få i uppdrag att se över artskyddsförordningen och 

lagstiftning på artskyddsområdet. Syftet med uppdraget bör vara att efter en all-

män översyn av bestämmelserna på området föreslå dels en lättöverskådlig och 

samlad artskyddslagstiftning, dels enskilda bestämmelser som på ett bättre sätt än 

i dag tillvaratar nationella och internationella skyddsintressen samtidigt som de är 

väl avpassade för deras praktiska tillämpning. I anslutning till översynen bör 

också frågan om vad som är en optimal ansvarsfördelning myndigheter och andra 

aktörer emellan ses över. Länsstyrelsernas tillsyn av artskydd enligt artskyddsför-

ordningen ska vara väl organiserad för att vara effektiv. Att koncentrera tillsynen i 

de län som i dag har ett högt antal av specifika ärenden (till exempel björnrelate-

rade ärenden, stora djurparker, många fågeluppfödare) kan vara en väg. Här finns 

även behov av utveckling av sakkompetens och det är lämpligt att samverkan fort-

satt söks med den naturhistoriska expertis som till exempel finns vid Naturhisto-

riska riksmuseet. Även den vägledning för tillsyn som Naturvårdverket ansvarar 

för bör göras tydligare. När det gäller djur kan en tydligare samordning med arbe-

tet med djurskydd inom länsstyrelserna också vara en väg. Regeringen avser att 

låta Länstyrelsens tillsyn enligt artskyddsförordningen ingå som en del av den avi-

serade översynen av bestämmelserna på artskyddsområdet. 

Enligt 1 kap. 17 § miljötillsynsförordningen ska länsstyrelserna, för att förebygga 

brott mot miljöbalken och för att effektivt hantera sådana brott, verka för samar-

bete mellan polismyndigheter, åklagarmyndigheter och de myndigheter som sva-

rar för tillsyn enligt miljöbalken inom länet. Flera av landets länsstyrelser saknar i 

dag ett sådant arbete. Regeringen avser att i dialog med länsstyrelserna verka för 

att samtliga länsstyrelser har ett sådant samarbete. 
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Avsnitt 12.2.2 Tillsynsplan för en effektivare tillsyn 

Tillsynsplaner är ett sätt att strukturera myndigheters tillsynsarbete och att säker-

ställa att det genomförs på ett effektivt, systematiskt och ändamålsenligt sätt. Till-

synsplanerna ska ses som ett stöd för det operativa tillsynsarbetet och kan tjäna 

som en utgångspunkt för att strukturera och systematisera tillsynsverksamheten. 

Planerna ska utarbetas av respektive tillsynsmyndighet utifrån dess egna förutsätt-

ningar och inom de ramar som kan ha formulerats i lagar, förordningar eller andra 

styrdokument. 

Utformningen av tillsynsplaner görs generellt utifrån kriterier som risk och vä-

sentlighet. Detta innefattar dels identifiering av vilka hinder, hot eller risker som 

finns inom tillsynsområdet, dels en bedömning av vilka åtgärder som bör vidtas 

för att verksamheten ska fungera på avsett sätt. 

En tillsynsplan kan innehålla beskrivningar av bland annat målen för tillsynen, 

tillsynsmetoder, tillsynsobjekten, behov av resurser och kompetens samt finansie-

ring och samverkansskyldighet med andra tillsynsorgan. Eftersom risk- och vä-

sentlighetsbedömningarna inte är statiska bör tillsynsplanen regelbundet följas 

upp och utvärderas. 

Skogsstyrelsen bör upprätta tillsynsplaner. Regeringen avser därför att på förord-

ningsnivå införa krav på att Skogsstyrelsen upprättar tillsynsplaner för tillsyn över 

skogsvårdslagen. Planen förväntas tydliggöra Skogsstyrelsens tillsynsarbete, vil-

ket är viktigt ur ett rättssäkerhetsperspektiv. 

Skogsstyrelsen omfattas redan av miljötillsynsförordningens (2011:13) krav på att 

upprätta tillsynsplan för tillsyn enligt miljöbalken. Den nu aviserade åtgärden in-

nebär således motsvarande krav på tillsynsplan avseende tillsynen enligt skogs-

vårdslagen. 

Avsnitt 12.2.3 Större flexibilitet vid val av tillsynsåtgärder 

Regeringens förslag: Vid tillsyn enligt skogsvårdslagen får Skogsstyrelsen med-

dela ett föreläggande eller förbud utan att först ha lämnat ett råd som inte följts. 

Syftet med förslaget är inte att åstadkomma någon genomgripande ändring av 

Skogsstyrelsens handläggning av tillsynsärenden. Förslaget avser i första hand att 

ge Skogsstyrelsen en ökad flexibilitet och möjlighet att välja mellan befintliga till-

synsinstrument redan från början i situationer då rådgivning bedöms vara överflö-

dig eller verkningslös. Det kan till exempel gälla situationer där Skogsstyrelsen 

sedan tidigare känner till att en markägare inte har velat följa myndighetens råd. 

Det kan också finnas skäl för Skogsstyrelsen att i situationer där de åtgärder till-

synen gäller är tvingande (till exempel återväxt) direkt meddela ett föreläggande. 

Avsnitt 12.2.4 Frivilliga insatser för miljöhänsyn 

Skogspolitiken utgår från att skogsbruket arbetar för att nå de skogspolitiska må-

len samt miljökvalitetsmål och berörda etappmål via sektorsansvaret, genom frihet 

under ansvar. Lagstiftningen uttrycker en lägstanivå för miljöhänsynen inom 

skogsbruket. Lägstanivån måste kompletteras med frivilliga insatser för att de 

skogspolitiska och miljöpolitiska målen ska kunna nås. Skogsbrukets frivilliga in-



RAPPORT NR 5/2014 
 

70 

satser är därmed en central del av politiken och har avgörande betydelse för att be-

vara den biologiska mångfalden i skogen och för att nå flera av miljökvalitetsmå-

len. 

Statligt finansierade aktiviteter som genomförs i fråga om miljöhänsyn i skogen 

bör i första hand inriktas på att stimulera frivilliga insatser, till exempel genom 

rådgivning. Skogsstyrelsens rådgivning till skogsbruket är en viktig komponent. 

Rådgivningsverksamheten ska ge stöd till markägare så att de kan välja ändamåls-

enliga insatser för sina frivilliga insatser för miljöhänsyn i skogen. 
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Bilaga 3 

Erfarenheter från andra tillsynsmyndigheter 

Arbetsmiljöverket 

Vi träffade Anna Eriksson (arbetsmiljöinspektör) och Hans Kirudd (biträdande 

tillsynsdirektör). Arbetsmiljöverket har fem regioner och cirka 75 anställda inom 

region Väst, som Jönköpingskontoret tillhör. Av myndighetens totalt 555 an-

ställda är cirka 300 inspektörer. 

Hur bedrivs tillsynen på myndigheten, med speciellt fokus på tillämpningar av 
systemtillsyn 

Låt myndigheten beskriva sin tillsyn. Bedrivs systemtillsyn? Hur definieras 

systemtillsyn på myndigheten? 

Har arbetet sedan år 1992 med systemtillsyn. Handlar om verksamhetsutövarens 

internkontroll och systematik. Alla besök som genomförs hos verksamhetsutö-

varna är tillsynsbesök. 

Går åt mycket resurser att utfärdad och skriva regler. Myndigheten har rätt att ut-

färda egna föreskrifter och har idag 90 gällande föreskrifter. 

Myndighetens vision är att: ”Alla vill och kan skapa en god arbetsmiljö.”. 

Arbetet för en god arbetsmiljö skapas i hög utsträckning i dialog, utan rådgivning 

i de enskilda fallen, med arbetsgivare och arbetstagare. Myndigheten ger inga lös-

ningar utan ger valmöjligheten för arbetsgivare att åtgärda brister på valfritt sätt. 

Myndigheten samarbetar brett och motiverar till ökat engagemang för arbetsmil-

jöfrågorna. 

Hur säkrar ni kvaliteten i er systemtillsyn? 

Interna utbildningar och gemensamt material, till exempel checklistor. Introdukt-

ionsutbildningen innehåller moment av rollspel. Inspektörer kan koncentrera sig 

på, till exempel vissa branscher och arbetsuppgifter. Arbetar med flera gemen-

samma nationella projekt där alla inspektörer utgår från samma material och där 

utbildning i materialet genomförs innan tillsynen. För liknande och gemensamma 

insatser. Gräva djupare och ha inriktning på vissa branscher. Infört så kallade 

akutgrupper för den obligatoriska tillsynen (innefattar bland annat olyckor och 

skyddsombudsstopp). 

Hur definieras mål, ”god kvalitet”, eventuellt delmål? 

Finns inte.  

Vilka sanktioner/påföljder finns att ta till vid avvikelser? 

Föreläggande eller förbud. Åtalsanmälan. 

Under år 2013 har en sanktionsväxling skett där straffbestämmelser har ersatts av 

sanktionsavgifter i. 70 straffbestämmelser har blivit 40 sanktionsbestämmelser.  
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Hur arbetar ni med samordning mellan myndigheter och näringen (verksamhets-

utövarna)? Lst, sektorsmyndigheterna och näringen? (Konf., utskick, utbildning, 

vägledning, etc.) 

Arbetar tillsammans med andra myndigheter, till exempel polisen, Jordbruksver-

ket (djurskydd/arbetsmiljön), Livsmedelsverket (livsmedelshantering (exempel 

krav på kyla)/arbetsmiljön) och Arbetsförmedlingen. 

Har haft gemensamma inspektioner med Inspektionen för vård och omsorg (före 

detta Socialstyrelsen). Myndighetens analysverksamhet utgör en plattform och 

grund för övrig kärnverksamhet. I omvärldsanalysen tas underlagen fram. 

Vilka angreppssätt arbetar ni med: anmäld/oanmäld inspektion, ”kommunbesök”, 

sammanträde (ej fältbesök)? 

Förekommer båda anmäld och oanmäld inspektioner, men anmälda inspektioner 

är vanligast. Ska man träffa flera personer kan det vara svårt om inspektionen är 

oanmäld. Oanmälda inspektioner förekommer främst inom byggsektorn.  

Hur dokumenteras tillsynen? 

Besöken (förrättningen) dokumenteras alltid med ett förrättningsprotokoll. Detta 

innehåller, syfte med besöket och vad man gjort. Förrättningen kan utmynna i 

olika kravskrivelser beroende på ärendets karaktär. Finns inga brister så avslutas 

ärendet och förrättningsprotokollet ges till arbetsgivaren på plats. Inspektören av-

slutar ärendet genom att anteckna avslutsorsak i systemet.  

Om en inspektör upptäcker brister i arbetsmiljön ska detta dokumenteras i ett in-

spektionsmeddelande. Lämnas över till arbetsgivaren på plats eller brev. Arbets-

givaren uppmanas att till viss tidpunkt redogöra för hur bristerna ska åtgärdas. 

Görs inte detta kan föreläggande och förbud användas. Misstankar om arbetsmil-

jöbrott anmäls till åklagare (åtalsanmälan).  

Inspektionen är ett viktigt tillfälle för dialog mellan inspektör, arbetsgivare och 

skyddsombud. I dialogen kan inspektören visa på fördelarna med ett förebyg-

gande arbete och visa vad arbetsgivaren vinner på detta.  

Har ni och hur arbetar ni med tillsynsplaner? 

Detta begrepp används inte i myndigheten. Planeringen sker på annat sätt. 

Balansen mellan strategisk tillsyn och detaljerad tillsyn? 

Inspektionerna är samordnande på nationell och regionalnivå. Därutöver genom-

förs s.k. obligatorisk tillsyn. Erfarenhetsmässigt vet man vilka resurser som går åt. 

Egenplanerad tillsyn är 75 procent och den obligatoriska tillsynen, till exempel 

skyddsombudstopp, olyckor och tillståndsgivning är 25 procent. Cirka 50 procent 

är nationella insatser och 25 procent kan regionerna styra över. 

Urvalet av arbetsställen som ska besökas baseras på ett indexsystem för tillsyn 

som bygger på nio variabler. Bland annat antalet arbetsskador och dödsfall som en 

bransch har samt nivån på det systematiska arbetsmiljöarbete och när senaste för-

rättningen gjordes av Arbetsmiljöverket. 
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Hur styr och prioriterar ni era ärendebalanser? 

Se ovan. 

Hur arbetar ni med att kombinera kunskaper från olika håll? 

Samarbete med andra myndigheter, bland annat Försäkringskassan, Arbetsför-

medlingen och Socialstyrelsen (står i deras instruktion). 

Hur fördelas ansvaret mellan olika myndigheter? Med vilka myndigheter arbetar 

ni ihop och på vilket sätt? 

Se ovan. 

Har ni erfarenheter av så kallade tillsynskampanjer? 

Har mycket goda erfarenheter av så kallade kampanjer, till exempel den 8 mars 

var det ”kvinnors arbetsmiljö”. Under år 2013 har man haft för avsikt att genom-

föra inspektion av 30 procent av alla skolor. Vecka 43 är alltid EU:s arbetsmiljö-

vecka, detta år kommer fokus ligga på stress. 

Hur mäter ni effekterna av er tillsyn? Hur sprider ni detta internt och externt? 

Generellt svårt att mäta effekterna av tillsyn, inte bara arbetsmiljötillsyn. 

Hantering av verksamhetsutövare med olika förmåga/risk 

Har ni någon typ av så kallad servicetrappa? Innebärande olika tillsynsfrekvens 

för olika företag? Om ja, hur fungerar den? 

Utgår från en riskbedömning, till exempel sjukskrivningar och skadebild. 

Verksamhetsutövarens ”pålitlighet”, vägs detta in i tillsynen? 

Utgår från en riskbedömning, till exempel sjukskrivningar och skadebild. 

Hanterar ni stora respektive små verksamhetsutövare på olika sätt? Inkl. aspekten 

konkurrensfördelar (stora har mera kraft till rutiner etc.). 

Generellt är kraven lika men de mindre har inte samma krav på dokumentation. 

Vad säger aktörerna om er tillsyn? Mäter ni detta på något sätt? 

Mäts hos arbetsgivare och skyddsombud. Bra resultat för tillsynen. 

Koppling mellan systemtillsyn och certifieringar eller branschstandards. Finns det 
andra aktiva organisationer/myndigheter inom ert tillsynsområde 

Hur är tillsynsavgifterna satta? Spelar företagets storlek, certifiering etc. roll? 

Ingen tillsynsavgift. 

Hur involveras medborgarna? (Finns ju även så kallade Jakt/fiske, tillsynsmän.) 

Det är endast vid anmälan från skyddsombud som det finns en plikt att inleda till-

syn. Anmälningar från arbetstagare kan i vissa fall medföra tillsyn. Vid anmäl-

ningar från allmänheten är det endast i mycket få fall tillsyn inleds.  
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Samarbete med andra ”organ” (hissinspektion, sotning)? 

Ja till exempel Inspecta (godkännande av tryckkärl) då Arbetsmiljöverket har 

marknadskontroll i vissa fall. 

Har ni någon typ av ”branschstandard”? 

Finns olika typer av godkännande, till exempel CE-märkning. 

Rådgivning/utbildning kontra tillsyn 

Hur hanterar ni rådgivning kontra tillsyn? Skiljer ni detta organisatoriskt? 

Använder inte begreppet rådgivning. Arbetar med information om de regler som 

gäller och ger aldrig råd om hur en arbetsgivare ska handla i en viss situation eller 

hur arbetsgivaren ska åtgärda en brist. Arbetar mycket med muntlig och skriftlig 

information som förtydligar lagens krav. 

Hur arbetar ni med att stimulera verksamhetsutövarna till förbättringar? Till  

exempel utbildar ni dem? 

Lämnar tydlig information om lagar och regler. Inte bara ge ”pekpinnar”. Före-

skrifter ska vara tydliga och lättillgängliga. Genomfört klarspråksutbildning. Ge 

exempel på vad händelser kostar, till exempel en olycka. Ger ett antal exempel på 

arbetsgivare som stått inför samma problem och som man kan ta kontakt med. 

Sprida goda exempel. Utvecklad Svarstjänst på myndigheten med frågor och svar. 

Förklarar och förtydligar regelverket samt ger generella råd om till exempel vilka 

tre–fyra leverantörer man kan vända sig till om man har problem. 

Hur hanterar ni jävssituationer? 

I princip inte aktuellt på grund av att inspektörerna inte så ofta återkommer till 

samma arbetsplats. Skulle det vara aktuellt byter man inspektör. 

Myndighetskultur och förändringsledning vid övergång från objekts- till systemtill-
syn 

När infördes systemtillsyn inom myndigheten? 

År 1992. 

Vad var drivkraften för att införa systemtillsyn? 

Effektivitet. 

Kompetensen (kultur) inom myndigheten? Command and control till reglerande 

självreglering. 

Har bedrivit systemtillsyn sedan början av 90-talet så detta är inte något problem.  

Vad kostar er tillsyn? 

Enligt årsredovisningen 2013 strax över 379 mkr, av totalt 519 mkr. 
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Goda råd till Skogsstyrelsen 

Vad tycker ni att vi bör tänka på? 

Utbildning av medarbetarna som ska bedriva tillsyn. Kunna regelverket och ha 

rätt förhållningssätt. Ge medarbetarna rätt verktyg. Ska man arbeta ensam eller 

inte? 

Livsmedelsverket 

Vi träffade Rolf Brattström (statsinspektör) och Per Gustavsson som arbetar på 

kontrolledningsenheten vid Livsmedelsverket. 

Livsmedelsverket fungerar som central myndighet medan mycket av tillsy-

nen/kontrollerna utförs av länsstyrelser och kommuner. De arbetar utifrån fem 

processer. Dessa är utveckla regler, leda livsmedelskontrollen, utföra offentlig 

kontroll, ge råd och bedriva uppdragsverksamhet. 

Hur bedrivs tillsynen på myndigheten, med speciellt fokus på tillämpningar av 
systemtillsyn 

Låt myndigheten beskriva sin tillsyn. Bedrivs systemtillsyn? Hur definieras 

systemtillsyn på myndigheten? 

Livsmedelsverket har under ungefär en tioårsperiod arbetat med att förändra ar-

betssättet kring tillsyn. Detta är kopplat till att man är helt och hållet styrd av EU-

gemensam lagstiftning. Man använder inte begreppet tillsyn utan talar om kon-

troll. 

EU:s ambition är att få bättre kontroll och stark handelskraft i världen, stärka 

hälsa inom EU, motverka fusk. De gemensamma reglerna innebar att man fick ett 

tydligare uppdrag, kontrolluppdrag, när det gäller vad som förväntas och vilka 

mål som ska uppnås. 

Kontrollverksamheten har inslag av systemtillsyn där man utgår från att aktörer 

har system för att efterleva regelverken. Systemkraven skiljer sig åt beroende på 

aktörens verksamhet och omfattningen av denna (stor kedja relativt korvgubbe). 

Det har varit en stor omställning att arbeta på nya sätt utifrån gemensamma regler 

och det har behövts närmare tio år för att få detta att genomsyra alla delar av till-

synen. Man har sett det som ett paradigmskifte. 

Livsmedelsverkets vision är ”alla känner matglädje och mår bra av maten”. 

Hur säkrar ni kvaliteten i er systemtillsyn? 

Man genomför utbildning och kalibreringar för inspektörer och man har också 

stöd i form av rutiner och checklistor. Det genomförs också ”internrevisioner” av 

hur till exempel kommuner har genomfört sina kontroller. 

Man har helpdesk/kundtjänst för inspektörer. 

Man genomför ”kundundersökningar” riktade mot såväl kommuner och länssty-

relser (utförare) som företag/organisationer som kontrolleras. 
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Av Livsmedelsverkets årsredovisning framgår att det finns problem med stora 

brister i kommuners och länsstyrelsers genomförande av kontroller. Man följer de 

vägledningar som finns. Detta innebär exempelvis att samma typ av företag har 

olika ”risk” att kontrolleras beroende på i vilket län eller vilken kommun man  

verkar. 

Hur definieras mål, ”god kvalitet”, evevtuellt delmål? 

Man har mål för ovan nämnda processer. Det finns lite olika definitioner av mål 

men de kopplas till uppdrag och prestationer som ska leda till önskvärda effekter. 

Se även årsredovisning. 

Vilka sanktioner/påföljder finns att ta till vid avvikelser? 

Det finns tvingande beslut och bestraffande domar. Förbud, föreläggande och vite 

samt omhändertagande kan användas. Beslagtagning kan ske vid gränsen vid upp-

täckt av till exempel salmonella. Åtalsanmälan görs om föreläggande/förbud inte 

följs. 

Hur arbetar ni med samordning mellan myndigheter och näringen (verksamhets-

utövarna)? Lst, sektorsmyndigheterna och näringen? (Konf., utskick, utbildning, 

vägledning, etc.) 

Man har utbildningar samt nyhetsbrev, vägledningar och branschriktlinjer med 

mera. Även portalen verksamt.se är en ingång för företagarna.  

Flera branschorganisationer har utarbetat nationella branschriktlinjer eller kon-

trollprogram för att stödja producenterna. Livsmedelsverket och Jordbruksverket 

deltar i utvecklingen genom samråd med branscherna. Utbyte av erfarenheter, råd 

och information om lagstiftningen både på central nivå och med det lokala och 

regionala näringslivet bidrar till att underlätta för företagen att ta sitt ansvar. 

Vilka angreppssätt arbetar ni med: anmäld/oanmäld inspektion, ”kommunbesök”, 

sammanträde (ej fältbesök)? 

Som ovan nämnts ska kontrollerna vara riskbaserade men genomförs på lite olika 

sätt.  

Förekommer både anmälda och oanmälda inspektioner, men anmälda inspektioner 

är vanligast. Ska man träffa flera personer kan det vara svårt om inspektionen är 

oanmäld. 

Hur dokumenteras tillsynen? 

Dokumenteras sannolikt via inspektionsprotokoll i någon form. 

Har ni och hur arbetar ni med tillsynsplaner? 

Tanken är att kontrollerna ska vara riskbaserade utifrån Livsmedelsverkets väg-

ledning och att den utgör grund för den nationella kontrollplanen.  

Sveriges fleråriga kontrollplan för livsmedelskedjan 

• anger strategisk inriktning för den offentliga kontrollen, nationella mål och 

prioriteringar 
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• beskriver hur den offentliga kontrollen är organiserad, hur den genomförs, 

följs upp och utvecklas 

• beskriver organisation och operativ funktion av beredskapsplaner och han-

tering vid kris 

• är ett gemensamt vägledande dokument för myndigheterna i livsmedels-

kedjan 

• ger information till företag och konsumenter om kontroll och beredskap. 

I praktiken är det dock endast 20 procent av kontrollerna som länsstyrelserna ge-

nomfört som följt vägledningen. I flera fall tycks kontrollerna vara slumpmässigt 

genomförda. 

Livsmedelsverket skriver i den senaste årsredovisningen att Sverige inte kan anses 

ha en riskbaserad offentligt kontroll. 

Balansen mellan strategisk tillsyn och detaljerad tillsyn? 

Kontrollen ska vara strategisk och systematisk (riskbaserad). En del i det strate-

giska arbetet är att utföra rätt kontroll i rätt del av livsmedelskedjan (från jord till 

bord). 

Hur styr och prioriterar ni era ärendebalanser? 

Se ovan angående att endast 20 procent av kontroller är riskbaserade. Antyder ett 

reaktivt arbetssätt i praktiken. 

Hur arbetar ni med att kombinera kunskaper från olika håll? 

På EU-nivå samverkar man mellan länder. Dels för att förhindra införsel men 

även för att sätta bra gränsvärden. Forskning? 

Samarbete med till exempel Jordbruksverket och Kemikalieinspektionen. 

Hur fördelas ansvaret mellan olika myndigheter? Med vilka myndigheter arbetar 

ni ihop och på vilket sätt? 

Se ovan. Därutöver Livsmedelsverkets samordnande roll gentemot länsstyrelser 

och kommuner. Har från 2014 tagit över ansvar för information och rådgivning av 

enskilda dricksvattenanläggningar från Socialstyrelsen. Kommuner utför liksom 

tidigare provtagningar. 

Har ni erfarenheter av så kallade tillsynskampanjer? 

Man har kampanjer och prioriterade områden. Exempelvis fisk men även inform-

ationskampanjer till exempel koka importerade bär. 

Hur mäter ni effekterna av er tillsyn? Hur sprider ni detta internt och externt? 

Det finns krav på att verifiera kontrollernas effekt. Detta innebär att kontrollerna 

ska bidra till att de övergripande målen uppnås. 
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Hantering av verksamhetsutövare med olika förmåga/risk 

Har ni någon typ av så kallad servicetrappa? Innebärande olika tillsynsfrekvens 

för olika företag? Om ja, hur fungerar den? 

Ja, utifrån identifierade risker anpassas kontrollernas omfattning och frekvens. 

Alla företag ska dock kontrolleras någon gång inom en viss tidsperiod. 

Ett företag som visar att man uppfyller lagstiftningens krav kan få minskad kon-

trolltid påföljande år efter beslut av kontrollmyndigheten och ett företag som inte 

uppfyller kraven kan tvärtom få utökad tid. Då man använder tillsynsavgifter in-

nebär detta att det även finns ett direkt ekonomiskt incitament att förbättra efter-

levnaden. 

Verksamhetsutövarens ”pålitlighet”, vägs detta in i tillsynen? 

Det är objektiv riskbedömning som ska utgöra grunden, inte en allmän bedömning 

av ”pålitlighet”. 

Hanterar ni stora respektive små verksamhetsutövare på olika sätt? Inkl. aspekten 

konkurrensfördelar (stora har mera kraft till rutiner etc.). 

Man arbetar med inspektioner eller revisioner. En inspektion är en kontroll på 

plats där man kollar att reglerna följs medan en revision är en systematisk under-

sökning av företagets egenkontroll – att den genomförts och är effektiv. 

Inspektioner används mer mot mindre företag medan revisioner används för större 

företag. 

Möjlighet för företagen att efterleva kraven på det sätt som passar det enskilda fö-

retaget – situationsanpassad tillämpning. Alla bedöms inte efter samma ”mått-

stock”, högre krav på stora aktörer. 

Företagen kan välja olika vägar för att nå målet säker produktion. Reglerna är 

flexibla och kan anpassas efter verksamhetens art, storlek eller lokala förutsätt-

ningar. Det är företaget som har ansvaret för att produktionen leder till säkert fo-

der, god djurhälsa, gott djur-skydd och säkra livsmedel. Kontrollmyndigheternas 

uppgift är att bedöma om företaget lyckats med detta. 

Vad säger aktörerna om er tillsyn? Mäter ni detta på något sätt? 

Förtroendet har varit lågt för kontrollmyndighet/kommun men blir bättre. Kontroll 

börjar nu efterfrågas. 

Regelförenkling ingår i uppdraget och man har frågat företagen vilka lättnader 

som man ser behov av. Kostnaderna för företagen var 2012 5,3 miljarder kronor 

och den har minskat med 3 miljarder kronor sedan 2006.  

Koppling mellan systemtillsyn och certifieringar eller branschstandarder. Finns 
det andra aktiva organisationer/myndigheter inom ert tillsynsområde? 

Hur är tillsynsavgifterna satta? Spelar företagets storlek, certifiering etc. roll? 

Tillsynsavgift i form av timtaxa utifrån kontrolltid. Respektive kommun beslutar 

om taxan. 
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Hur involveras medborgarna? (Finns ju även så kallade Jakt/fiske, tillsynsmän.) 

Rådgivning och information till konsumenter. Sannolikt liten involvering av med-

borgare. 

Samarbete med andra ”organ” (hissinspektion, sotning)? 

För att säkerställa att kontrollen fungerar i hela livsmedelskedjan och för att ha 

beredskap i händelse av kris pågår mycket samarbete mellan kontrollmyndigheter, 

branscher och organisationer. 

Har ni någon typ av ”branschstandard”? 

Ja, det finns många olika branschriktlinjer som initieras av respektive bransch 

själv. Dessa standards slutbedöms av Livsmedelsverket? 

Nationella branschriktlinjer är branschens egna beskrivningar av hur företagen 

kan göra för att uppfylla livsmedelslagstiftningens krav. Företagarna måste följa 

bestämmelserna i lagar, förordningar och föreskrifter, men nationella branschrikt-

linjer är frivilliga att följa.  

Många krav i EG-förordningarna beskriver en målsättning utan att exakt ange hur 

saker och ting ska göras. Det ger utrymme för flexibilitet, men samtidigt blir det 

svårare att veta hur man på bästa sätt uppnår lagstiftningens krav.  

I en nationell branschriktlinje kan många olika lösningar presenteras. Genom att 

det handlar om en specifik verksamhet kan de bli mer konkreta och därmed lättare 

att följa. Nationella branschriktlinjer har bedömts av Livsmedelsverket. 

Rådgivning/utbildning kontra tillsyn 

Hur hanterar ni rådgivning kontra tillsyn? Skiljer ni detta organisatoriskt? 

Livsmedelsverket har en rådgivningsprocess.  

Enligt instruktionen är en av Livsmedelsverkets uppgifter att informera konsu-

menter och intressenter i livsmedelskedjan om regler, kostråd och andra viktiga 

förhållanden på livsmedelsområdet. 

Livsmedelsverket har som mål att regler och råd på livsmedelsområdet är ända-

målsenliga, kända och använda.  

Ge råd är en egen process. 

Hur arbetar ni med att stimulera verksamhetsutövarna till förbättringar? Till ex-

empel utbildar ni dem? 

Det finns vissa utbildningar för företagen. Kontrollerna i sig är också tänkta att 

leda till förbättringar. Branschriktlinjer är också ett sätt att stimulera till förbätt-

ringar och åtaganden utöver lagens krav. 

Hur hanterar ni jävssituationer? 

Oklart hur detta hanteras. Risker finns sannolikt, inte minst kopplat till kommu-

nernas kontroller. 
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Myndighetskultur och förändringsledning vid övergång från objekt- till systemtill-
syn 

När infördes systemtillsyn inom myndigheten? 

I och med att det EU-gemensamma regelverket togs fram 2004. 

Vad var drivkraften för att införa systemtillsyn? 

Målet för den offentliga kontrollen är att skydda människors hälsa och värna om 

konsumenternas intressen. För att kontrollen i livsmedelskedjan ska vara ända-

målsenlig och likvärdig är det viktigt att myndigheterna samverkar. 

Har myndigheten själv valt att gå från objekttillsyn till systemtillsyn eller är ni 

styrda från regeringen? 

Nej, yttre krav. 

Kompetens (kultur) inom myndigheten? Command and control till reglerande 

självreglering. 

Arbetssättet med riskbaserade kontroller har varit en stor omställning och medfört 

behov av kompetensutveckling vilket också utmanat den rådande kulturen i vissa 

avseenden. Arbetet behöver fortsätta. 

Exempelvis behöver besluten vara förståeliga och följas upp (att åtgärder genom-

förts). Myndigheten behöver föra god dialog, uppfattas som professionell.  

När ni införde systemtillsyn hur arbetade ni med er egen kultur (beskriv denna) 

och medarbetarnas kompetens? 

Livsmedelsverket utför revisioner och kalibreringar riktade mot länsstyrelser och 

kommuner. Detta för att identifiera till exempel behov av kompetensutveckling. 

Vad säger regleringsbrev/ instruktion? 

2 § Myndigheten ska 

1. verka för en effektiv och likvärdig livsmedelskontroll i hela landet, 

2. leda och samordna livsmedelskontrollen, 

3. verka för att exporterande livsmedelsföretag uppfyller sådana särskilda krav 

som mottagarlandet kan ställa, 

4. bedriva undersökningar av livsmedel och matvanor samt utföra analyser, ut-

veckla metoder och utföra risk- och nyttovärderingar på livsmedelsområdet, 

5. vara nationellt referenslaboratorium inom sitt verksamhetsområde, 

6. informera konsumenter, företag och andra intressenter i livsmedelskedjan om 

gällande regelverk, kostråd och andra viktiga förhållanden på livsmedelsområdet, 

7. samordna frågor som rör spädbarnsnutrition inklusive amning, 

8. verka för att det generationsmål för miljöarbetet och de miljökvalitetsmål som 

riksdagen har fastställt nås och vid behov föreslå åtgärder för miljöarbetets ut-

veckling, samt 

9. främja konsumenternas, särskilt barns och ungdomars, förutsättningar att göra 

medvetna val avseende hälsosam och säker mat. Förordning (2011:91). 

  



RAPPORT NR 5/2014 
 

81 

Vad kostar er tillsyn? 

Processen utföra offentlig kontroll omfattar 208 mkr och 285 årsarbetskrafter men 

detta avser endast Livsmedelsverkets del. Totalt omfattar Livsmedelsverket 508 

årsarbetskrafter. 

Goda råd till Skogsstyrelsen 

Vad tycker ni att vi bör tänka på? 

Ett förändrat arbetssätt tar tid och behöver göras på ett långsiktigt och systema-

tiskt sätt. 

Länstyrelsen i Västra Götalands län 

Vi träffade Malin Årebäck (enhetschef Miljöskyddsenheten), Linda Karlsson (Na-

turvårdsenheten) och Lotta Sahlin Skoog som arbetar på Miljöskyddsenheten med 

bland annat tillsynsvägledning åt kommunerna. Miljöskyddsenheten arbetar, 

bland annat med prövning av miljöfarlig verksamhet. 

Länstyrelsen har 809 anställda (674 årsarbetskrafter) och arbetar med ett 30-tal 

olika tillsynsområden. Inom myndigheten arbetar cirka 180 personer med tillsyn i 

någon form.  

Hur bedrivs tillsynen på myndigheten, med speciellt fokus på tillämpningar av 
systemtillsyn 

Låt myndigheten beskriva sin tillsyn. Bedrivs systemtillsyn? Hur definieras 

systemtillsyn på myndigheten? 

Miljöskyddsenheten har tillsyn över bland annat raffinaderier, täkter och vind-

kraftverk. Naturvårdsenheten har tillsyn över områdesskydd och Natura 2000-om-

råden. Företagen som bedriver miljöfarlig verksamhet ska skicka in miljörapporter 

varje år. Dessa föranleder så kallade skrivbordstillsyn och beslut tas efter gransk-

ningen. Avvikelser i rapporten kontrolleras mot villkoren i tillståndet. 

En ökande majoritet av ärendena är anmälningar från, till exempel allmänheten. 

Viss tillsyn bedrivs som systemtillsyn, till exempel Sevesotillsyn (miljöfarlig 

verksamhet). Länstyrelsen granskar då bland annat rutiner, ansvarsfördelning och 

organisation. Även tillsyn enligt egenkontrollförordningen sker som systemtillsyn 

och det är inte ovanligt att Länstyrelsen förelägger en verksamhetsutövare att upp-

rätta ett kontrollsystem. 

Revision av kommunernas tillsynsverksamhet sker som systemtillsyn. 

Hur säkrar ni kvaliteten i er systemtillsyn? 

Länstyrelsen deltar i eller driver olika samverkansorgan kopplade till tillsynsväg-

ledning (Miljösamverkan Sverige och Västra Götaland). Detta arbete bedöms vara 

mycket viktigt för en enhetlig tillsynsinsats handläggare och myndigheter emellan 

och dessutom ett resurseffektivt arbetssätt. I samverkan tar man fram checklistor 

och tillsynsunderlag. 

Ett exempel på metodutveckling för god kvalitet är Tillsynsutveckling i Väst som 

startade 2012 och avslutades februari 2014. Länstyrelsen har varit projektägare 
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och genomfört det tillsammans med Länstyrelsen i Halland och 55 kommuner. 

Målgruppen har varit handläggare på länsstyrelser och i kommuner som arbetar 

med miljöbalken, djurskyddslagstiftningen eller livsmedelslagstiftningen. Drygt 

1 000 personer har deltagit i projektet där ett av målen har varit att myndigheten 

ska agera så som vi själva vill bli bemötta. 

Man genomför utbildning och kalibreringar för inspektörer och man har också 

stöd i form av rutiner och checklistor. Det genomförs också ”internrevisioner” av 

hur till exempel kommuner har genomfört sina kontroller. 

Man genomför ”kundundersökningar” riktade mot såväl kommuner som före-

tag/organisationer samt allmänheten. 

Hur definieras mål, ”god kvalitet”, evenuellt delmål? 

Mäts genom ärendetider och vad verksamhetsutövarna tycker om Länstyrelsen. 

Även som vilka ärenden som håller i domstol. 

Vilka sanktioner/påföljder finns att ta till vid avvikelser? 

Förbud och föreläggande med eller utan vite kan användas. Till exempel återställa 

ett område. Åtalsanmälan görs om föreläggande/förbud inte följs. Inga råd skrivs 

då detta verktyg enligt Länstyrelsens uppfattning inte finns kvar i miljöbalken. 

Vid objekttillsyn på Naturvårdsenheten är det mycket vanligt att man förelägger 

efter tillsyn. Länstyrelsen kan förelägga verksamhetsutövaren att lämna in foto-

grafier före och efter åtgärd för tillsynen.  

Hur arbetar ni med samordning mellan myndigheter och näringen (verksamhets-

utövarna)? Lst, sektorsmyndigheterna och näringen? (Konf., utskick, utbildning, 

vägledning, etc.) 

I tillsynsarbetet samarbetar Länstyrelsen med andra myndigheter: kommuner, 

Tullverket, Arbetsmiljöverket, Polisen och andra länsstyrelser. 

Länstyrelsen har ansvaret för tillsynen av 330 miljöfarliga verksamheter. Totalt 

finns det 900 stycken sådana anläggningar.  

Sevesotillsynen planeras och följs upp årligen genom en särskild tillsynsplan i 

samverkan med berörda handläggare på Länstyrelsen och Arbetsmiljöverket. 

Länstyrelsen har delegerat vissa delar av tillsynen till kommunerna (49 stycken 

kommuner) genom så kallade överlåtelsebeslut. Genomför också revisioner av 

kommunernas tillsyn. Överlåtelsebesluten kan tas tillbaka. Ett dilemma i samman-

hanget kan vara att kommunerna får ta in tillsynsavgifter in i den kommunala bud-

geten medan Länstyrelsen inte får ta in avgifterna i sin budget. 

Länstyrelsen utfärdar så kallade tillsynsvägledningar och man upplever att det 

finns ett stort behov av kontinuerlig vägledning till kommunerna om till exempel 

strandskydd. Personalomsättningen på kommunerna är stor och nya personer 

kommer in kontinuerligt i verksamheten. De behöver mycket stöd för att kunna 

hantera prövning och tillsyn av strandskydd. I tillsynsvägledningsplanen beskrivs 

behovet och de prioriterade insatserna. 2013 har arbetet med att besöka samtliga 
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kommuner med ett särskilt program med tillsynsvägledning inom strandskydd av-

slutats. 27 kommuner har fått enskilda vägledningsbesök. 

Man har utbildningar, vägledningar och ibland arrangeras vissa branschmöten, till 

exempel information om ny lagstiftning. 

Deltar i programrådet som ansvarar för utformningen av innehållet i kemiteknik-

utbildningen på Chalmers. Brukar även hålla någon föreläsning om miljökonse-

kvensbeskrivningar på universitetet. 

Vilka angreppssätt arbetar ni med: anmäld/oanmäld inspektion, ”kommunbesök”, 

sammanträde (ej fältbesök)? 

Förekommer både anmälda och oanmälda kontroller, men anmälda kontroller är 

vanligast. 

Hur dokumenteras tillsynen? 

Allt dokumenteras. 

Har ni och hur arbetar ni med tillsynsplaner? 

Behovsutredning (antal klagomål och incidenter under tidigare verksamhetsår, 

och erfarenhet) genomförs och tillsynsplaner upprättas. Detta är ett krav för ären-

den avseende MB.  

Avseende livsmedelskontrollen ska dessa vara riskbaserade med det i praktiken 

endast 20 procent av kontrollerna som länsstyrelserna genomfört som följt vägled-

ningen. I flera fall tycks kontrollerna vara slumpmässigt genomförda. Livsmedels-

verket skriver i den senaste årsredovisningen att Sverige inte kan anses ha en risk-

baserad offentligt kontroll. 

Balansen mellan strategisk tillsyn och detaljerad tillsyn? 

Antalet anmälningar (detaljerad tillsyn) ökar. Obligatoriska tillsynen enligt EU:s 

regelverk tar allt mer av resurserna i anspråk. 

Hur styr och prioriterar ni era ärendebalanser? 

I tillsynsplanen läggs 60 procent av tiden på planerad tillsyn och 40 procent av ti-

den på anmälningar och klagomål. Vid en prioritering får dock den planerade till-

synen minskas om anmälningsärenden blir fler. 

Hur arbetar ni med att kombinera kunskaper från olika håll? 

Samarbetar med andra länsstyrelser och övriga myndigheter. 

Hur fördelas ansvaret mellan olika myndigheter? Med vilka myndigheter arbetar 

ni ihop och på vilket sätt? 

Se ovan. Till exempel genom överlåtelsebeslut har tillsyn delegerats till kommun-

erna.  
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Har ni erfarenheter av så kallade tillsynskampanjer? 

För att sätta fokus på tillsynsarbetet ordnade Länstyrelsen 2013 två så kallade till-

synsveckor. Tillsynen spreds över hela länet och ett urval av lämpliga tillsynsob-

jekt. Media erbjöds att delta vid vissa tillsynsbesök. 

Ett mycket omskrivit tillsynsuppdrag var strandskyddstillsyn där Länstyrelsen stu-

derade fastighetsannonser som lockade med strandnära lägen. För de objekt som 

verkade innehålla olagliga byggnader eller anläggningar öppnades tillsynsären-

den. Tillsynsveckorna har varit framgångsrika och Länstyrelsen har bestämt att 

fortsätta med dessa även 2014. Förutom en positiv mediebevakning och ett lyft för 

arbetet internt, har tillsynsveckorna även medfört en metodutveckling av tillsynen 

inom olika områden. 

Hur mäter ni effekterna av er tillsyn? Hur sprider ni detta internt och externt? 

Se nästa fråga. 

De har kvalitetsmått i form av bland annat antal överklagade beslut, ärenden äldre 

än ett år och antal ärenden ändrade av högre instans. Det är dock svårt att mäta  

effekten av tillsyn. 

Hantering av verksamhetsutövare med olika förmåga/risk 

Har ni någon typ av så kallad servicetrappa? Innebärande olika tillsynsfrekvens 

för olika företag? Om ja, hur fungerar den? 

Ja, utifrån identifierade risker anpassas kontrollernas omfattning och frekvens. Då 

man använder tillsynsavgifter innebär detta att det även finns ett direkt ekono-

miskt incitament att förbättra efterlevnaden. Naturvårdstillsynen har dock inte 

möjlighet till tillsynsavgifter.  

Verksamhetsutövarens ”pålitlighet”, vägs detta in i tillsynen? 

Det är objektiv riskbedömning som ska utgöra grunden, inte en allmän bedömning 

av ”pålitlighet”. 

Hanterar ni stora respektive små verksamhetsutövare på olika sätt? Inkl. aspekten 

konkurrensfördelar (stora har mera kraft till rutiner etc.). 

I Sevesotillsynen ska stora verksamhetsutövare besökas en gång per år. De små 

verksamhetsutövarna får bara tillsynsbesök var tredje år, övrig tillsyn bedrivs som 

skrivbordstillsyn om inga avvikelser i övrigt inträffar. Kan vara en fördel att 

lämna över tillsyn till kommunerna då en liten verksamhetsutövare för Länstyrel-

sen kan bli kommunens största.  

Vad säger aktörerna om er tillsyn? Mäter ni detta på något sätt? 

Kundundersökningar har genomförts för de brukare där man genomfört inspekt-

ion. 
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Koppling mellan systemtillsyn och certifieringar eller branschstandarder. Finns 
det andra aktiva organisationer/myndigheter inom ert tillsynsområde? 

Hur är tillsynsavgifterna satta? Spelar företagets storlek, certifiering etc. roll? 

Tillsynsavgift i form av timtaxa utifrån kontrolltid. Respektive kommun beslutar 

om taxan. 

Hur involveras medborgarna? (Finns ju även så kallade Jakt/fiske, tillsynsmän.) 

Sannolikt liten involvering av medborgare. Man får dock in klagomål från med-

borgare som har synpunkter. 

Samarbete med andra ”organ” (hissinspektion, sotning)? 

Behövs mera kunskap inom ett område, till exempel för att bevilja ett tillstånd, så 

ålägger man verksamhetsutövaren att komplettera med denna kunskap, till exem-

pel en utredning. 

Har ni någon typ av ”branschstandard”? 

Nej. 

Rådgivning/utbildning kontra tillsyn 

Hur hanterar ni rådgivning kontra tillsyn? Skiljer ni detta organisatoriskt? 

Tar upp och diskuterar tillsynsrollen internt. Inspektörerna kan ge muntliga råd 

vid tillsyn men man försöker vara tydlig med vad som är råd och vad som är till-

syn. Råden ges ej skriftligt. Man kan ge tips om hur till exempel en säkerhetsrap-

port ska struktureras men innehållet måste verksamhetsutövaren själv ta fram, 

ibland med hjälp av en konsult om man inte har kompetens inom företaget.  

Hur arbetar ni med att stimulera verksamhetsutövarna till förbättringar? Till ex-

empel utbildar ni dem? 

Genom information  

Hur hanterar ni jävssituationer? 

Om Länstyrelsen berörs av en fråga kan ärendet läggas på annan länsstyrelse, till 

exempelnytt naturvårdsrum på ”Hornborgasjön” hanteras av Länstyrelsen i  

Jönköping. Byter handläggare om någon berörs av ett ärende, till exempel om de 

bor i området. 

Myndighetskultur och förändringsledning vid övergång från objekt- till systemtill-
syn 

Har myndigheten själv valt att gå från objekttillsyn till systemtillsyn eller är ni 

styrda från regeringen? 

Nej, yttre krav. 

Kompetensen (kultur) inom myndigheten? Command and control till reglerande 

självreglering. 



RAPPORT NR 5/2014 
 

86 

Arbetssättet med riskbaserade kontroller har varit en omställning och medfört be-

hov av kompetensutveckling vilket också utmanat den rådande kulturen i vissa av-

seenden. Arbetet behöver fortsätta. 

När ni införde systemtillsyn hur arbetade ni med er egen kultur (beskriv denna) 

och medarbetarnas kompetens? 

Viktigt att förstå sin tillsynsroll. 

Vad kostar er tillsyn? 

Totalt 180 personer arbetar med tillsyn. Totalt är 809 personer anställda på  

Länstyrelsen. 

Goda råd till Skogsstyrelsen 

Vad tycker ni att vi bör tänka på? 

Ett förändrat arbetssätt tar tid var uthålliga. Lägg tid på den övergripande analysen 

för att förhindra att man bara gör punktinsatser. Om bolagen är engagerade kan 

egenkontroll fungera. 

Bjud in företagen och för en dialog. Vi ser detta. Peka på problemen. 

Skolinspektionen 

Hur bedrivs tillsynen på myndigheten, med speciellt fokus på tillämpningar av 
systemtillsyn 

Låt myndigheten beskriva sin tillsyn. Bedrivs systemtillsyn? Hur definieras 

systemtillsyn på myndigheten? 

Skolinspektionen granskar och kontrollerar svenska skolor, från förskola till vux-

enutbildning. De har fyra kärnprocesser: regelbunden tillsyn av alla skolor, kvali-

tetsgranskning inom avgränsade områden, anmälningar som gäller förhållanden 

för enskilda elever och bedömning av ansökningar om att starta fristående skolor. 

För varje kärnprocess finns en processägare som ansvarar för processen i två år 

och sedan byts ut, samt en processutvecklare. Processerna revideras två gånger 

per år. 

De använder inte ordet systemtillsyn inom myndigheten, men anser sig arbeta 

med tillsynen på ett systematiskt sätt. Den verksamhet som mest liknar hur vi de-

finierar systemtillsyn är Skolinspektionens tillsyn över förskolor, fritidshem och 

vuxenutbildning. För dessa skolformer görs inte traditionella tillsynsbesök, utan 

där kontrollerar man på ett övergripande sätt hur kommunen (eller annan huvud-

man) sköter verksamheten. 

Hur säkrar ni kvaliteten i er systemtillsyn? 

Det är alltid två inspektörer som besöker skolan. Vem man jobbar ihop med rote-

ras regelbundet. Vid tillsynen används en checklista. Beslutet som skrivs efter till-

synsbesöken gås igenom (flera läser) och diskuteras på hela enheten och granskas 

också juridiskt, som ett led i kvalitetssäkringen. Har utbildningar för nya inspektö-

rer. 
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Vilka sanktioner/påföljder finns att ta till vid avvikelser? 

I beslutet som skrivs efter varje tillsynsbesök påtalas vilka brister som upptäcktes 

i verksamheten. Innan det expedieras kommuniceras det med rektorn och huvud-

mannen (kommunen eller friskolekoncernen). Vid mindre avvikelser innehåller 

beslutet anmärkningar. Vid större avvikelser skrivs i stället ett föreläggande, som 

kan vara förenat med vite. För fristående skolor kan även tillståndet återkallas. 

Hur arbetar ni med samordning mellan myndigheter och näringen (verksamhets-

utövarna)? Lst, sektorsmyndigheterna och näringen? (Konf., utskick, utbildning, 

vägledning, etc.) 

Skolinspektionen har samarbetsavtal med: Skolverket, Specialpedagogiska skol-

nämnden, Inspektionen för vård och omsorg samt Arbetsmiljöverket. De samarbe-

tar även med kommunernas socialtjänst. I regleringsbrevet framgår vilka myndig-

heten särskilt ska samverka med. 

Vilka angreppssätt arbetar ni med: anmäld/oanmäld inspektion, ”kommunbesök”, 

sammanträde (ej fältbesök)? 

Tillsynsbesöken på skolorna är alltid föranmälda. Innan man påbörjar tillsynen av 

en kommuns skolor har man ett möte med politiker, tjänstemän och rektorer. Man 

avslutar även tillsynen i kommunen med ett sådant möte. Görs även så kallade 

”flygande inspektioner”. Även dessa är föranmälda, men det är inte alltid man 

anger vilken del av verksamheten som ska kontrolleras.  

Hur dokumenteras tillsynen? 

Tillsynen dokumenteras i beslut som även läggs ut på myndighetens webbplats. 

Hur följs tillsynen upp? 

De åtgärder som ska vidtas av skolorna efter tillsynen följs upp antingen genom 

dokumentkontroller eller genom återbesök i skolan. 

Har ni och hur arbetar ni med tillsynsplaner? 

Varje år beslutas en risk- och sårbarhetsanalys centralt på myndigheten. Av den 

framgår vilken tillsyn respektive region ska göra kommande år. Analysen bygger 

bland annat på enkäter till föräldrar, elever och personal, betygsresultat, omrätt-

ning av nationella prov och anmälningsärenden. 

Hur arbetar ni med att kombinera kunskaper från olika håll? 

Man har övergått från att bara anställa personal som kommer från skolans värld 

till att anställa personal med tillsyns- och utredningskompetens. Alla inspektörer 

få gå en inspektörsutbildning på Södertörns högskola som omfattar 15 högskole-

poäng. 

Hur fördelas ansvaret mellan olika myndigheter? Med vilka myndigheter arbetar 

ni ihop och på vilket sätt?  

Se ovan. 
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Har ni erfarenheter av så kallade tillsynskampanjer? 

Nej, tillsynen pågår med samma intensitet året om, med undantag för skolloven. 

Hur mäter ni effekterna av er tillsyn? Hur sprider ni detta internt och externt? 

De tycker att det är svårt att mäta effekterna av tillsynen. Det är svårt att veta 

vilka förändringar som beror på tillsynen och vilka förändringar som beror på 

andra saker. 

Hantering av verksamhetsutövare med olika förmåga/risk 

Har ni någon typ av så kallad servicetrappa? Innebärande olika tillsynsfrekvens 

för olika företag? Om ja, hur fungerar den? 

Nej, av nuvarande uppdrag framgår att alla skolor ska besökas under en femårs-

period. I år är sista året, sedan tror man att uppdraget kommer att bli mer risk- 

baserat. 

Verksamhetsutövarens ”pålitlighet”, vägs detta in i tillsynen? 

Risk- och sårbarhetsanalysen visar på vilka skolor man ska göra bastillsyn, bred-

dad tillsyn respektive fördjupad tillsyn. Detta styrs med andra ord efter behov. 

Hanterar ni stora respektive små verksamhetsutövare på olika sätt? Inkl. aspekten 

konkurrensfördelar (stora har mera kraft till rutiner etc.). 

Nej. 

Vad säger aktörerna om er tillsyn? Mäter ni detta på något sätt? 

Enkäter skickas ut till alla rektorer efter genomförd tillsyn. Dessa visar att över 

95 procent av rektorerna är nöjda med tillsynen. Det såg man som ett oerhört gott 

betyg på sin tillsyn. 

Koppling mellan systemtillsyn och certifieringar eller branschstandards. Finns det 
andra aktiva organisationer/myndigheter inom ert tillsynsområde 

Hur är tillsynsavgifterna satta? Spelar företagets storlek, certifiering etc. roll? 

Inte aktuellt, inga tillsynsavgifter finns. 

Hur involveras medborgarna? (Finns ju även så kallade Jakt/fiske, tillsynsmän.) 

Enkäter till elever och föräldrar. 

Rådgivning/utbildning kontra tillsyn 

Hur hanterar ni rådgivning kontra tillsyn? Skiljer ni detta organisatoriskt? 

Ingen rådgivande funktion finns i myndigheten, se de fyra kärnprocesserna ovan. 

Hur arbetar ni med att stimulera verksamhetsutövarna till förbättringar? Till  

exempel utbildar ni dem? 

Nej. 
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Hur hanterar ni jävssituationer? 

Inför varje ny kommun som ska besökas kontrolleras om inspektörerna har några 

olämpliga (jävsförhållande) kopplingar till kommunen eller till vissa skolor. Möj-

ligheten att ta in personal från andra regioner utnyttjas vid behov.  

Myndighetskultur och förändringsledning vid övergång från objekt- till systemtill-
syn 

När infördes systemtillsyn inom myndigheten? 

Myndigheten inrättades 2008. 

Vad kostar er tillsyn? 

Nära 201 mkr av totalt 353 mkr. 
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I denna förstudie har uppdraget varit att utreda om 
systemtillsyn och systemdialog är möjliga arbetssätt för 
Skogsstyrelsen och att ge förslag på hur myndigheten 
i så fall kan utveckla arbetet med systemtillsyn och 
systemdialog.

I förstudien har även svagheter i Skogsstyrelsens 
tillsynsverksamhet identifierats. I rapporten föreslås 
därför åtgärder som rör det fortsatta arbetet med 
systemtillsyn och systemdialog samt åtgärder som rör 
tillsynsverksamheten i stort på myndigheten.
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