Likvardig miljobalkstillampning - myt eller sanning?

En miljorattslig studie



Forord

Den juridiska fakulteten vid Uppsala universitet har med finansiering frén Naturvardsverket
undersokt tillimpningen av bestimmelserna om tilliggsavgift och nedsittning av avgift for
miljofarlig verksambhet.

Forstudien har utforts av Henrik Josefsson under ledning av docent Charlotta Zetterberg,
Uppsala universitet. Bjorn Petterson har varit kontaktperson pé Naturvardsverket.

Vill tacka alla som tagit av sin tid och stéllt upp pé att intervjuas, vill ocksé tacka alla som
lagt ner tid och energi pa att samla ihop materialet som studien baseras pa.

Henrik Josefsson
Stockholm, 25 januari 2010

Léasforslag

Det gér bra att forst lasa inledningen och del 1 som introduktion for att sedan gé direkt till del
4. Del 4 samlar upp de viktigaste frigorna och utgdr en fusion av de tre forsta delarna. Onskas
en inblick i beslutsgenomgangen och intervjumaterialet finns detta i del 2 och del 3.
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Sammanfattning

Studien undersoker avgiftssittningen for miljofarlig verksamhet som ldnsstyrelserna ar
ansvarig for.

Det &r tydligt att lénsstyrelserna tillimpar bestimmelserna i forordning (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken olika. Samtidigt &r en viss skillnad
oundviklig da de &r sjilvstindiga myndigheter. For verksamhetsutdvarna ar skillnaderna av
ekonomisk betydelse eftersom de riskerar att mota en ekonomisk situation i ett lin men en
annan i ett annat lan. Avgiftskonstruktionen dr baserad pd att det sker en motprestation fran
lansstyrelsens sida. Synen pé kravet om motprestation skiljer sig mellan l4nsstyrelserna
tillsammans med att den tydligaste formen av motprestation, tillsynsbesdken, prioriteras bort
till formén for provningen i vissa lan. Det riskerar att leda till att verksamhetsutdvarna inte far
likartad respons péd avgiften och att avgiftssystemet blir &n mer svarbegripligt. Samtidigt
ifrdgasitter vissa ldnsstyrelser mélséttningarna om full kostnadstidckning och att fororenaren
ska betala.

P& sd sitt paverkas tre parametrar som alla dr viktiga for att konkurrensneutralitet ska
uppritthéllas - avgiftens storlek, det ekonomiska mélet och avgiftskonstruktionen. Det finns
darfor skil att pasté att konkurrensneutraliteten inte uppréatthalls idag.

Forutséttningarna for ldnsstyrelsernas myndighetsutovning pa detta omrade behover fordndras
till ett system som bygger pa naturliga incitament. Det behdver inforas verktyg som gor det
mojligt att aktivt arbeta mot en full kostnadstickning. Det vore logiskt med tanke pa att
avgifterna dr schablonméssiga och ska vara rimliga i alla enskilda fall. Dagens system riskerar
medfora att verksamheter som avviker frdn normalfallet genom att orsaka stora
samhillskostnader inte debiteras i tillricklig utstrickning. Ar avsikten att malsittningen ska
vara full kostnadstickning och att fororenaren ska betala behdver det finnas verktyg for
méluppfyllelse.

Av det totala antalet nedséttningar bedomdes 61 % som inte korrekta. I de fall ldnsstyrelsen
var tillsynsansvarig bedomdes 27 % av nedséttningar som inte korrekta att jamfora med nér
80 % nir tillsynsansvaret Overlimnats till det kommunala. Med tanke pa den laga
kostnadstdckningen bor mdjligheten till nedsittningar begrdnsas tydligare. Detta géller
framforallt den avgiftsdel som gar till t ex tillsynsvigledning och arbetet med provning. Den
nuvarande konstruktionen med ett tydliggdrande 1 Naturvéardsverkets handbok fungerar inte.
Det beror till viss del pa att flertalet inte anvénder sig av handboken men ocksé péd grund av
att vigledningen &r otillracklig.

Beslutsgenomgéngen rorande tilldggsavgifter visade att endast 9 % av verksamheterna hade
fel totalavgift. Mojligheten att debitera tilliggsavgift begrinsas framforallt av att
biverksamheter delar verksamhetsgrupp med huvudverksamheten. Konsekvensen blir att ett
antal verksamheter tar mer resurser fran samhéllet 4n vad avgiften ger tillbaka. Det behover
finnas fOrutséttningar for att uppnd full kostnadstdckning dven for dessa verksamheter. En
okad avgiftsdifferentiering alternativt en ytterligare mojlighet att debitera tilldggsavgifter bor
overvagas.

Det saknas kunskap angiende avgiftssystemets syfte och konstruktion och den bristande
kunskapen verkar bidra till bade lagre incitament och sdmre rutiner. Det finns saledes brister i



vissa lansstyrelsers rutiner men bestimmelserna ger ocksé ett stort tolkningsutrymme. Detta
ar till viss del en organisatorisk frdga och min beddmning &r att avgiftsarbetet bor skiljas fran
tillsynen. Det frigdr resurser for den enskilda handldggaren och tillsammans med en tydligare
véigledning kan det skapa fOrutséttningar for en mer likartad réttstillimpning som bidrar till att
minska uppsplittringen av rattssystemet.



Inledning

Tillstandspliktig miljofarlig verksamhet betalar arsavgifter for att finansiera domstolars och
statliga myndigheters arbete med provning och tillsyn. Finansieringen har en avgodrande
betydelse for myndigheternas mojligheter att pa ett &andamalsenligt och kompetent sitt skota
sina arbetsuppgifter.'! Avsikten ar att avgifterna ska ticka myndigheternas kostnader
(sjélvkostnadsprincipen).” Att verksamhetsutovarna ska st for myndigheternas kostnader ar
en del i principen om att fororenaren betalar (PPP).’ Principen innebér att den som ska bedriva
en verksamhet eller vidta en é&tgird som kan fororena miljon &r skyldig att vidta
forsiktighetsmatt. Fororenaren maste sjélv std for kostnaderna vilket inkluderar kostnader som
uppstér for samhillet vid prévning och tillsyn av verksamheten eller tgidrden. Reglerna finns
1 miljobalken (1998:808) (MB) och avgiftsbelopp finns i forordningen (1998:940) om avgifter
for provning och tillsyn enligt miljobalken (FAPT).

Studien har som syfte att undersoka den del i avgiftssdttningen som lidnsstyrelserna ar
ansvarig for. I fokus for studien &r tillimpningen av bestimmelserna om tilldggsavgift och
nedséttning av avgift vid ett antal utvalda lansstyrelser.

Fragestéllningar ar:

e Avviker tillimpningen pa utvalda lénsstyrelser fran gillande bestimmelser och
Naturvardsverkets vigledning, och i sé fall varfor?

e Finns det skillnader i tillimpning mellan olika ldnsstyrelser och mellan
handldggare inom samma ldnsstyrelse och vad &r orsakerna till detta?

Linsstyrelserna utreder och beslutar om vilken avgift som ska utga i1 varje enskilt fall, och
debiterar dérefter verksamhetsutovarna. I FAPT finns dven bestimmelser om tilliggsavgifter
samt om nedsdttning av avgift i det enskilda fallet. For stod vid tillimpningen har
Naturvardsverket givit ut allménna rad (NFS 2000:8) samt en handbok (Handbok 00:1).
Studien kommer att undersdka hur ldnsstyrelserna tillimpar dessa bestdmmelser, samt
huruvida tilldmpningen &r likvdrdig och i enlighet med bestimmelser och vigledning. En
analys av resultaten kommer att genomforas utifran skillnader och likheter som studien
patraffar.

Underlaget till studien hdmtas fran en genomgang av beslut om nedsittning, tilldggsavgifter,
tillstandsbeslut, en litteraturstudie och ett antal kvalitativa intervjuer med handlidggare pé sju
utvalda lénsstyrelser. Framfor allt beslut och tilldimpning som inte ligger i linje med géllande
bestammelser och Naturvirdsverkets handledning kommer att diskuteras. Litteratur har valts
ut med hjélp av att insatta personer rekommenderat litteratur samt genom egen sokning. Totalt
har sju stycken intervjuer genomforts, sex stycken pa intervjupersonernas arbetsplatser och en
intervju har genomfOrts genom e-postkonversation. Intervjuerna har haft semistrukturell
karaktdr och tekniken som anvénts har varit den av en fokuserad intervju. Val av
intervjupersoner har i stor utstrickning utgétt ifrdn olika handldggares ansvarsomrade samt
tillgdnglighet och erfarenhet.

! Naturvardsverket 2000, s.11.
2 Prop. 1997/98:45, 5.506.
3 Naturvardsverket 2008 (2), .s.4.



Intervjuerna har spelats in och tagit mellan 55 och 75 minuter. Samtliga intervjupersoner har
erhdllit information om studiens syfte och har fétt intervjufrdgorna minst en vecka innan
intervjun genomfordes. De inspelade intervjuerna har transkriberats i stort sett ordagrant. Det
slutliga dokumentet har sedan analyserats med hjilp av en innehéllsanalys. Innehallet fran
intervjun har grupperats utifran olika huvudfragor, varefter en analys av intervjupersonernas
uppgifter genomforts. Intervjumaterialet finns sammanfattat i del 3.

Tilldggsavgifter

Verksamheter som kan vara foremal for tilliggsavgifter dr ofta stora processindustrier.
Verksamheterna dr inte vil fordelade i alla 1dn. Det dr dérfor nddvindigt vid undersdkningen
av tilliggsavgifter att vilja ut de ldnsstyrelser déir verksamheterna d&terfinns i1 storre
utstrackning. Utifrdn detta urval har foljande fyra lansstyrelser valts ut:

e Skéane

e Vistra Gotaland

e Givleborg

e Norrbotten

Av de stora processindustrier som finns i dessa ldn har nagra valts ut utifrdn antal och
industrityp. Industrierna ar uppdelade efter branscher och koderna &r enligt féorordningen om
miljofarlig verksamhet och hélsoskydd (FMH) i den version som géllde 2007.

Jéarn eller stélverk.

Tillverkning av kemiska produkter dar tillverkningen omfattar kemiska reaktioner.
Tillverkning av plastprodukter med ytterligare polymerisation.

Anlédggning for deponering, forbranning, biologisk behandling osv. av avfall

Av dessa har storre verksamheter dir det finns en hogre sannolikhet for tilliggsavgifter valts
ut och vissa verksamheter valts bort sdsom snotippar och slamupplag. Som en del i studiet av
rattstillimpningen har dven anldggningarna som ar 2007 hade tilliggsavgifter studerats. For
samtliga verksamheter har tillstindsbesluten studerats.

Nedsittning av avgift

Niér det giller nedsittningen av avgift dr inte undersokningen pa samma sitt begrinsad till
ovanstidende branscher. Istillet har beslut om nedsittning av avgift undersokts generellt pa
ovan utvalda lansstyrelser.

Disposition

Del 1 ger en redogorelse for géllande ritt till och med 2008, i del 2 sker en granskning av
beslut om nedséttning av avgift och av verksamheterna med och utan tilliggsavgift, i del 3
sammanfattas intervjumaterialet och i del 4 sker en analys av avgiftssystemet, regelverket,
intervjuer, handbok osv.



Del 1
1.1 Inledning

Avgiftssystemets syfte dr att i rimlig utstrickning finansiera de faktiska kostnaderna som
uppstdr pad grund av de avgiftsbelagda verksamheterna.® Det ekonomiska malet &r full
kostnadstéckning enligt avgiftsforordningen:

5 § 1 st. Om inget annat ekonomiskt mal for verksamheten beslutats, ska avgifter berdknas sa att full
kostnadstéckning uppnés.

I MB 27:1 bemyndigas regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela foreskrifter om avgifter for myndigheternas kostnader for provning och tillsyn. Med
stdd av denna bestimmelse har bland annat férordningen om avgifter fér provning och tillsyn
enligt miljobalken utfirdats. Avgiften enligt forordningen skiljer sig frdn exempelvis en
miljoskatt pa sa sitt att avgiften berdttigar en sdrskild motprestation’, i detta fall fran
lansstyrelsen.

Mellan aren 1984-1989 var avgiften baserad pd timtaxa och bestimdes utifrdn
handldggningstid for bade provning och tillsyn. Detta gav en tydlig koppling mellan avgift
och motprestation. Systemet var dock administrativt betungande och gav dalig
kostnadstickning. Systemet fordndrades 1989 och har sedan dess finansierats med en arlig
avgift. Systemet som infordes 1989 ér i stora delar detsamma som dagens avgiftssystem.

Miljobalkskommittén drog slutsatsen att det inte fanns skél till 4ndring av avgiftssystemet for
provning och tillsyn av miljofarlig verksamhet. Kommittén ansag att en fast arlig avgift som
ar gemensam for provning och tillsyn har flera fordelar framfor ett system med timdebitering.
Systemet ansags ge forutsdgbarhet for verksamhetsutovaren, inte paverka kontakten mellan
verksamhetsutovare och myndighet, vara oberoende av den enskilde handldggarens snabbhet
och debiteringsformaga och innebdra lite administrativt arbete.” En nackdel med fasta
schabloniserade arsavgifter dr att kopplingen mellan avgiftens storlek och myndighetens
arbetsinsats inte ar fullstindig.®

Naturvardsverket anser att foljande kriterier bor gélla for ett statligt avgiftssystem’:

Rattssékert, tydligt och sa enkelt som mdjligt.

Laga administrativa kostnader for bade verksamhetsutovare och myndigheter.

Ge en kontinuerlig forutsebar och stabil finansiering.

Sa rattvist som mojligt for verksamhetsutdvarkollektiven utifrdn PPP. Avgifterna bor
std 1 rimlig proportion till domstolars och myndigheters arbetsinsats.

e Medge kontinuerlig uppf6ljning av avgiftsintikter och de kostnader som avgifterna
avser att finansiera.

* Naturvardsverket 2008 (1), s.9.

5 Prop. 1997/98:45, 5.921 och SOU 2007:96, s.29.
®SOU 2005:59, s. 2002-203.

7 A.a.s.239.

¥ SOU 1998:35 Bilaga 1, 5.61.

? Naturvardsverket 2008 (1), s.18.



I Tillsynsutredningen ndmns dessa kriterier':

e Full kostnadstickning som ekonomiskt mal.

e Motsvaras av en tydlig motprestation fran tillsynsorganets sida.

e Stodja syftet med tillsynen och ge incitament till avsedda beteenden hos
tillsynsorganen och objektsansvariga.

e Vara konkurrensneutral och upplevas som rimligt réttvist av betalarna.

e Vara enkel samt uppfattas som lattbegripligt och forutsebart for de objektsansvariga.

e Innebira laga kostnader for tillsynsorganens administration.

Under inférandet av miljobalken undersdktes kostnadstdckningen hos landets lénsstyrelser
och den lag pa ca 63 %." Den nuvarande kostnadstickningen ligger pa ca 65 %, vilket
motsvarar ett underskott &r 2007 pa 60,9 miljoner. Naturvardsverket anser att det dr sannolikt
att kostnadstiackningen dr dnnu ldgre."”” Miljobalkskommittén redovisade en kostnadstackning
péa ca 60 %."” Genom att avgifterna till 2008 inte korrigerats,'* kan man anta att underskottet
legat kring 35-40 % sedan miljobalken inférdes och kanske sedan systemet infordes 1989.

1.2 Gillande rétt (till och med 2008%)

Huvudprincipen for tillstandspliktig miljofarlig verksamhet dr att en arlig schablonavgift utgar
som ska tdcka kostnader for bade prévning och statlig tillsyn. Eftersom avgiften for den
enskilde &r ett “betungande beslut”, krdvs det forfattningsstod for att det ska vara tillatligt for
en myndighet att ta ut avgift. Avgifterna ar inte avsedda att ha en styrande effekt utan enbart
vara finansierande vilket innebér att exempelvis ett miljovénligt beteende inte gynnas.'®
Avgifterna dr anpassade efter de miljorisker som olika verksamheter medfor."”

For miljofarlig verksamhet som anges med beteckningen A eller B 1 bilagan till FMH eller har
tillstind enligt MB 9:6 andra eller tredje stycket ska en avgift for provning och tillsyn
betalas.”® Avgiften ska bekosta miljodomstolarnas, ldnsstyrelsernas och Naturvardsverkets
kostnader for provning och tillsyn enligt miljobalken och bestimmelser meddelade med stod
av miljobalken samt kostnader i 6vrigt som ror provning och tillsyn."” Avgiften ska darigenom
tidcka de totala kostnaderna for provning och tillsyn vilket inkluderar bland annat:

e Personalkostnader, inklusive pensionskostnader, materialkostnader, resekostnader
m.m. samt kostnader for arbete med avgiftsdebitering.

e Lokaler, kostnader for utrustning, kapitalkostnader, administrativa kostnader och
generellt arbete sdsom tillsynsutveckling.”

Det ér inte direkt specificerat hur stor del av avgiften som gar till operativ tillsyn respektive
tillstdndsprévning. Déremot har storleken pa en schablonmissig nivd bestdmts till ca 65 % for
operativ tillsyn och ca 35 % for tillstindsprévning och odvriga kostnader. Nér den operativa

' SOU 2004:100, 5.99.

"' SOU 1998:35 Del 1, 5.479.

2 Naturvardsverket 2008 (2) Bilaga 3, .s.3.

' SOU 2005:59, 5.214.

" Naturvardsverket 2008 (2), .s.3.

'> FAPT forindrades i vissa delar 2008 och for att kunna studera den hittillsvarande tillimpningen &r
undersokningen avgransad till tiden innan foérandringarna.

16 Naturvérdsverket 2000, s.21.

7 Naturvardsverket 2008 (1), s.9.

' 2:1 FAPT.

191:1 1 st. FAPT och Naturvardsverket 2000, s.49-50.

2 Naturvardsverket 2000, s.16.



tillsynen delegerats till en kommun®' har lansstyrelsen ansvar for tillsynsvigledningen.” Den
aterstiende avgiften som betalas enligt FAPT (ca 35 %) avser att framforallt finansiera
provning, tillsynsvégledning och registerhallning.” Det &r givet att avgiften inte stimmer
overens med myndighetens arbetsinsats varje ar. Det innebér att myndighetens arbetsinsats
vissa ar Overskrider avgiften och att det kan vara tvdrtom andra ar.*

I ansokningsmal vid miljodomstolarna ticks inte alla kostnaderna genom avgiften utan
kungorelser, aktforvarare, sakkunniga och lokaler for sammantridden bekostas av sékanden.”
Nér vattenverksamhet provas eller tillsynas géller inte samma bestimmelser som for
miljofarlig verksamhet. Exempelvis betalar sokanden en avgift for provning och en
tillsynsavgift baserad pa timtaxa.*

Vid kommunal tillsyn bestimmer myndigheten sjdlva sitt avgiftsuttag” och berérs inte av
FAPT. Det innebédr att den kommunala avgiften bestims av kommunfullméktige vilket
medfor att kommunen ocksa kan besluta att inte ta ut nagon avgift for sin verksamhet.

1.2.1 Tillaggsavgifter

Lénsstyrelserna ska utifrdn bilagan™ till FAPT besluta om vilken avgift som verksamheten
ska betala. For de verksamheter som tillhor bilagans avdelning 1 dr det den av miljédomstol
eller lansstyrelse tillstindsgivna produktion (inriktning och omfattning) som avgor avgiftens
storlek.” Om det vid en fabrik eller annan inréttning bedrivs verksamhet av sidant slag att
verksamheten, eller delar av verksamheten, kan klassificeras under flera punkter i bilagan ska
avgiften vara det hogsta beloppet som anges for nagon av verksamheterna med ett tilligg pa
25 % av beloppen som anges for de Ovriga verksamheterna som inte 4dr i samma
verksamhetsgrupp. Tilldget pd 25 % syftar till att nd en Okad Overensstimmelse med
myndigheternas faktiska kostnader och finns i FAPT 2:3*:

3 § Avgift skall betalas med belopp enligt avdelning 1, 2 eller 3 i bilagan. Avgift enligt 1.2 eller 1.3 i bilagan
skall betalas endast om verksamheten inte kan hénforas till 1.1.

Om en fabrik eller annan inréttning omfattar flera verksamheter enligt bilagan, skall avgift betalas med det
hogsta belopp som anges for ndgon av verksamheterna med tilligg av 25 procent av summan av de belopp som
anges for de ovriga verksamheterna.

Tillagg enligt andra stycket skall endast betalas for verksamheter som anges i bilagans avdelning 1.1. Tilldgg
skall dock inte betalas for verksamheter som &dr hanforliga till samma verksamhetsgrupp.

110 § Forordning (1998:900) om tillsyn enligt miljobalken.

*2 14 § Forordning (1998:900) om tillsyn enligt miljobalken.

2 Naturvérdsverket 2008 (2), s.9.

24 Naturvardsverket 2000, s.39-40.

2 Se MB 25:8 och 9-14 §§ Avgiftsforordningen (1992:191).

% Se Naturvérdsverket 2000, s.63-66 och FAPT 3 kap.

7Se MB 27:1 1 st.

% Bilagan #r uppdelad i tre avdelningar: 1 verksamheter som anges som A- eller B verksamhet i bilagan till
FMH, 2 verksamheter som provats efter forelaggande att ansoka om tillstdnd enligt MB 9:6 2 st., 3 annan
verksamhet &n i ovanstaende och som provats frivilligt enligt MB 9:6 3 st. For verksamheter enligt avdelning
2 och 3 anges fast arlig avgift som endast ror provningskostnader.

* FAPT 2:2.

3% Bestammelsen @ndrades 2009:

3 § Om en anlidggning omfattar flera verksamheter enligt bilagan till denna forordning, ska avgiften betalas med
det hogsta belopp som i bilagan anges for ndgon av verksamheterna med tilldgg av 25 procent av summan av
de belopp som anges for de dvriga verksamheterna. Det totala tilligget ska dock inte uppgé till mer &n 30
procent av det hogsta avgiftsbeloppet.

Tillagg enligt forsta stycket ska inte betalas for verksamheter som ingér i en och samma verksamhetsgrupp.
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For verksamheter dér biverksamheterna ar processméssigt integrerade och en nédvandig foljd
av huvudverksamheten ska tilliggsavgift tas ut, men en nedsittning genomfOras sd att
totalavgiften inte paverkas av tilliggsavgiften. Anledningen &r att huvudavgiften for storre
verksamheter ocksa ticker vissa biverksamheter. Exempelvis géller det energianlédggningar
och avfallsdeponier vid storre verksamheter sasom stalverk och pappersbruk.*!

1.2.2 Nedsittning av avgift

Miljodomstolen eller lansstyrelsen far ocksé sétta ned eller efterskdnka avgiften med hansyn
till prévningens omfattning, tillsynsbehovet eller annan sérskild omstandighet. En avgifts sétts
ned enligt FAPT 9:3:

3 § En miljodomstol eller forvaltningsmyndighet far i det enskilda fallet, med hinsyn till prévningens
omfattning, tillsynsbehovet eller annan sérskild omsténdighet, sitta ned eller efterskdnka en avgift som har
beslutats med stdd av denna forordning.

I friga om vattenverksamhet som avses i 3 kap. 3-5 §§ skall domstolen i samband med att handldggningen
avslutas prova avgiftens skilighet enligt forsta stycket med sérskilt beaktande av prévningens omfattning.

De myndigheter som enligt forordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljébalken har ett centralt ansvar for
tillsynsvégledning far pa samma grunder och inom sina ansvarsomrdden meddela foreskrifter om nedséttning
eller efterskinkning av avgift.

Anledningen till att avgiften kan séttas ned ar den problematik som finns kring att utforma ett
avgiftssystem som dr baserat pd schablonmaéssiga avgifter och som ar rimligt i alla enskilda
fall. Om en nedséttning aktualiseras anser Naturvardsverket att det dr den betalningsskyldige
som ska initiera nedséttningen.*

Det ér inte verksamhetens storlek som ska avgdéra om en nedsittning kan bli aktuell utan
tillsynsbehovet. Aven en liten verksamhet kan ha ett forhallandevis stort tillsynsbehov.
Tillsynsbehovet kan vara mindre om en verksamhet bedrivs 1 mindre omfattning &n vad som
ar normalt 1 branschen eller bara bedrivs under delar av aret. Trots detta ska det individuella
tillsynsbehovet 1 regel inte aterspeglas 1 avgiftens storlek och bara for att verksamheten
bedrivs under exempelvis delar av éret orsakar den lika mycket grundlidggande tillsyn
(miljorapporter osv.) som ett foretag som drivs under hela éret.”* Dessutom ska undantag fran
principen om att tillstdindsgiven produktion eller dylikt avgdr avgiftens storlek endast
genomforas i sdrskilda fall.** Exempelvis om den verkliga omfattningen av en miljostérande
verksamhet under en langre period vésentligt understiger tillstdndsgiven omfattning vilket kan
vara fallet nir tillstdnd finns for att bedriva en process i tvd olika linjer, men endast en
processlinje &r installerad. Det krdvs att lidnsstyrelsen meddelats 1 forvdg och perioden &r
langre an ett ar.”® Naturvardsverket menar att det &r svart att utforma en generell eller enkel
regel for nar en nedséttning kan bli aktuell.*

Niér lansstyrelsen dr operativ tillsynsmyndighet bor inte en nedséttning av avgiften resultera 1
att avgiften blir lidgre 4n vad ldnsstyrelsen debiterar ndr det operativa tillsynsansvaret
overlamnats till en kommun.”” Avgiften som utgér nir ansvaret overldmnats till en kommun
avser att tdcka bland annat provningskostnader och tillsynsvégledning. Mojligheten att sétta

3! Naturvardsverket 2000, s.54-55.
2 Aas. 8.

3 Aa, s.40.

3 NFS 2000:8, s.1.

335 Naturvardsverket 2000, s.53.

* A sd4l.

7 A $.39.
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ned avgiften som ska ticka dessa kostnader bor vara starkt begrinsad.” Anledningen till den
restriktiva instdllningen &r att det dr svart att ta hinsyn till hur omfattande prévningsarbetet
varit i det enskilda fallet, alltsd hur frekvent provningar forekommit eller kan komma att
aktualiseras i1 framtiden och ifall prévningen avvikit frdn normaldrendet. Har tillstdndet
foregétts av ett domstolsavgdrande maste lansstyrelsen ocksd bedom vilka kostnader som
domstolen haft vid tillstdindsprévningen innan en nedséttning kan ske.”® Naturvardsverket har
inte specificerat nir det d4r motiverat att sitta ned grundavgiften som utgér vid overlaten
tillsyn.

38 Naturvardsverket 2000, s.39.
3 Naturvardsverket 2000, s.39.
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Del 2

2.1 Nedsattning av avgift

Tidigare har ldnsstyrelserna uppgivet att nedsittning av avgift kan forekomma exempelvis nér
en tillstindsprévad verksamhet inte bedrivs eller bedrivs i ldngt mindre omfattning dn
tillstdindet medger, om verksamheten dr mycket liten i forhallande till andra verksamheter
inom samma avgiftsklass eller om tva foretag med separata tillstand i sjdlva verket bedrivs i
sd ndra anknytning till varandra att tillsynen i stora delar dr gemensam. Naturvirdsverket
visade 2003 att nedséttning av avgift skedde 1 11 % av alla avgiftsdrenden och en nedsittning
med 75 % var vanligast. Mer 4n hilften av fallen géllde mellanlagring av farligt avfall vilket
forklarades av att ménga verksamheter inom avfallsomradet dr sma. Verksamhetsutdvarna ar
av uppfattningen att nedsittning av avgift sker sparsamt.*

Avsikten dr att undersoka om nedséttningsbesluten ligger i linje med géllande bestimmelser,
Naturvardsverkets handledning och praxis. Beslut som bedéms korrekta kommer darfor inte
att kommenteras. Vid en nedséttning av avgift dr principen att sirskilda skal ska foreligga.
Det innebér att forhdllandena ska avvika pétagligt fran normaldrendet.*’ Mojligheten att sétta
ned avgiften nér den operativa tillsynen delegerats till det kommunala kommer att vara starkt
begrinsad. Avgiften avser da att ticka bland annat prévning, omprdovning och
tillsynsvdgledning och utgér ca 35 % av den avgift som utgdr nédr lénsstyrelsen &r
tillsynsansvarig. Avgiften ticker pa sd sitt siga de fasta kostnaderna i1 systemet och
nedsdttningar bor inte initieras ndr tillsynsansvaret 6verldmnats till kommunen. Undantagsvis
kan nedséttningar av den hir delen av avgiften godtas nir det &r tydligt motiverat att
samhéllets kostnader kommer tickas. Den del av avgiften som avser ticka bland annat
provning och tillsynsvigledning bendmns ocksa grundavgift.

Eftersom avgiften skiljer sig mellan verksamheter som erhdller tillsyn fran lansstyrelsen
respektive kommunen har avgiftsbesluten delats upp utifrdn vilken myndighet som har
ansvaret for den operativa tillsynen. Besluten har grupperats efter lansstyrelse, vem som &ar
tillsynsansvarig och A eller B-verksamhet nir det 4r en kommun som ér tillsansvarig.

Granskningen genomfordes innan ett antal kvalitativa intervjuer utférdes. For att askadliggora
vilka frdgor som vicktes under beslutsanalysen har dessa behallits trots att vissa nedsittningar
fortydligats vid intervjuerna. Intervjumaterialet 14ggs darfor in efter analysen.

2.1.1 Norrbotten

2007 togs 4 beslut om nedsdttning av avgift vid ldnsstyrelsen i Norrbotten. Totalt var det 207
miljofarliga verksamheter som debiterades en avgift i Norrbottens ldn under éret.

4 S0U 2005:59, $.229.
' SOU 1998:35 del 1, 5.438.
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Beslut om nedséttning av avgift for Norrbotten, ldnsstyrelsen ar tillsynsansvarig:

Motiv till nedséttning Nivé av nedsittning (%)* Antal beslut
Endast tillsyn for efterbehandling 88 %, 88 %, 88 % 3
Verksamheten upphort 100 % 1

Miljooverdomstolen har i en dom* for en sluttikt deponi behandlat frdgan om nedséttning.
Domstolen valde att dndra SNI-kod for verksamheten for att pa sd sitt gora avgiften skélig 1
forhallande till tillsynskostnaden. Naturvardsverket anser tviartom att eventuella behov av
avgiftsnedséttning inte bor tillgodoses genom omklassificering av verksamheten utan genom
nedsittning i enlighet med FAPT 9:3.* Miljoradet Rolf Svedbergs var skiljaktig och ansag att
FAPT 9:3 skulle tillimpas istdllet. Oavsett tillvigagingssitt var Svedberg och Ovriga i
domstolen verens om att en nedsittning pa 87 % var rimlig.

Oavsett om avgiften sitts ned med 88 %, som tre fall 1 Norrbottens lan, eller 87 % &r avgiften
endast ca 1/3 av grundavgiften som utgar vid overléten tillsyn. En omsténdighet som maste
beaktas vid nedsittning pa grund av efterbehandling dr om det finns villkor i tillstindet som
ror efterbehandling. Dessutom, om tillstdndet hérrdr fran tiden fore miljobalken kan villkoren
behdva omprovas om dessa inte beaktar miljon i tillracklig utstrdckning. Nedsittningen far
dessutom inte innebdra att kostnaden for tillstdndets upphdvande inte ticks. Dessa
forhallanden é&r alltsd mdjliga kommande kostnader for verksamheter som bade har en
begrdansad livscykel och dr i1 sin slutfas. I dessa tre drenden 4r min bedOmning att
lansstyrelsens nedsdttningar for efterbehandling 4r korrekta. Det finns en risk att
nedsdttningarna dr for stora med tanke pd tidigare kostnader som uppstdtt vid exempelvis
provning och omprovning. Men utan en kostnadskalkyl over detta anser jag att
Miljooverdomstolens nedséttning far vara vigledande.

2.1.2 Gavleborg

2007 togs 21 beslut om nedsdttning av avgift vid Lansstyrelsen i Gavleborg. Totalt var det
245 miljofarliga verksamheter som debiterades en avgift i Gdvleborgs ldan under aret.

Beslut om nedsittning av avgift for Gavleborg, ldnsstyrelsen ar tillsynsansvarig:

Motiv till nedséttning Nivé av nedsiittning (%) Antal beslut
Litet tillsynsbehov 90 %, 50 %, 50 % 3
Lagre produktion eller liknande é&n | 54 %, 83 %
tillstind medger 2
Integrerade verksamheter 20 %, 5%, 7 %, 9 %, 5%, 7|7

%, 18 %
Vilande verksamhet 50 %, 90 % 2

Nedsittningarna pa 90 % 1 tva fall och 83 % i ett fall paverkar alla tre kostnadstdckningen for
den grundavgift som utgar vid Gverldten tillsyn. Dessutom ar lénsstyrelsen tillsynsansvarig
och avgiften ska ocksd ticka de kostnader som tillkommer den operativa tillsynen.
Naturvardsverket menar att endast i sdrskilda fall ska principen att avgiftsstorleken bestims

2 Procentsantsen visar i vilken omfattning lénsstyrelserna beslutat att sitta ned avgiften. Vid en nedsittning pa
100 % har ingen avgift utgatt och vid 88 % har en avgift pa 12 % av ordinarie avgift utgatt.

* MOD 2004:77.

*“ NFS 2000:8, s.8.
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av tillstdndsgiven produktion eller liknande frangés.* Miljoverdomstolen menar att det som
krédvs &r att verksamheten kan visa att tillsynsbehovet pa grund av nagon anledning vésentligt
understiger vad som 4r normalt inom branschen och dd kan en nedséttning ske.*
Nedséttningarna 1 detta fall uppfyller bdde Naturvirdsverkets och Miljodverdomstolens krav
och ér alla tre motiverade. Daremot &r min bedomning att nedséttningarna ar for stora i alla
tre fallen. Det dr inte motiverat att sitta ned avgiften sd att dven kostnadstickningen for
grundavgiften paverkas. Nedsittningarna pa 90 % i tva fall och 83 % i ett fall bedoms darfor
inte vara korrekta. Vid intervjun framgick det att nedséttningarna pa 90 % avsag reservpannor
i ett fjarrvirmenitverk och inte bedomdes ha nédgot egentligt tillsynsbehov. Trots detta
vidhaller jag min bedomning att nedsittningarna ar for stora.

Beslut om nedséttning av avgift for Gavleborg, kommunal tillsyn (B-verksambheter).

Motiv till nedséttning Nivéa av nedsiittning (%) Antal beslut
Litet tillsynsbehov (90 % x 4), 50 % 5

Lagre produktion eller liknande é&n |7 %, 54 % 2

tillstind medger

I fem fall har ett 1agt tillsynsbehov legat till grund for nedsittning. Motiveringen innebdr,
enligt min tolkning, att verksamheterna har ett lagt s att sdga grundlaggande tillsynsbehov.
Det kridvs inte en hogre avgift for att tdcka tidigare eller kommande prévningar,
tillsynsvégledning, registerhallning eller dylikt. Det dr givet att avgiften alla ar inte helt svarar
mot myndigheternas arbetsinsatser. Det innebér att det kan vara svart att ta hdnsyn till hur
omfattande provningsarbetet varit i det enskilda fallet, dvs. hur frekvent prdvningarna
forekommit eller kan komma att aktualiseras 1 framtiden och om omprévningar avvikit fran
normaldrendet. Med utgangspunkt i svérigheten att bestimma vilka kostnader som
verksamheter generellt orsakar samhillet dr det inte motiverat att sdtta ned avgiften med vare
sig 90 eller 50 % i dessa fem fall. Nedséttningarna bedoms dérfor inte som korrekta.

Vid intervjun framgick det att nedsittningarna med 90 % i alla fyra fallen motiverades av att
verksamheterna var reservpannor i ett fjarrvirmendtverk och egentligen inte hade ndgot
tillsynsbehov. Trots motiveringen dr min bedomning att en nedséttning pd 90 % inte dr
rimliga utifrdn malet om full kostnadstdckning och jag haller fast vid att nedséttningarna &r
forstora.

Den 7 % och 54 % nedséttningen motiveras av att verksamheterna bara hanterar farligt avfall
i begriansad form och avgiften for farligt avfall har satts ned med 90 % i bada fallen. Att
grundavgiften som utgdr vid Overlaten tillsyn inte krdver samma finansiering enbart for att
verksamheten inte anvinder sitt tillstand fullt ut ar inte helt sjdlvklar. Miljo6verdomstolen
menar att FAPT inte medger ndgon annan tolkning &n att avgiften ska bestimmas utifran den
mingd avfall som en verksamhet enligt ett tillstdind far hantera.”’ Om ldnsstyrelsen varit
tillsynsansvarig hade den begridnsade méngden farligt avfall kunnat innebdra ett minskat
tillsynsbehov och medfort en nedséttning av avgiften som avser operativ tillsyn.

* Exempelvis om den verkliga omfattningen av en miljostorande verksamhet under en lingre period visentligt
understiger tillstdndsgiven omfattning (exempelvis om tillstdnd finns att bedriva en process i tva olika linjer,
men endast en processlinje &r installerad) och att detta i forvig har meddelats till l4nsstyrelsen. En lédngre
period innebér mer 4n ett ar. Naturvardsverket 2000, s.53.

““ MOD 2003:40.

7 MOD 2003:40.
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Nedsittningen paverkar istéillet grundavgiften som utgdr vid &verldten tillsyn och min
beddmning dr att nedséttningarna inte ar korrekta.

2.1.3 Vistra Gotaland

2007 togs 29 beslut om nedsittning av avgift vid linsstyrelsen 1 Vidstra Gotaland. Totalt var
det 883 miljofarliga verksamheter som debiterades en avgift 2007 i Vistra Gotalands lén.
Linsstyrelsen dr placerad pa tre olika orter Goteborg, Véanersborg och Mariestad och besluten
ar grupperade efter ort.

Beslut om nedséttning av avgift for Vistra Gotaland (Goteborg), ldnsstyrelsen ar
tillsynsansvarig:

Motiv till nedséttning Nivéi av nedsiittning (%) Antal beslut
Litet tillsynsbehov 67 % 1

Lagre produktion eller liknande é&n |5 %, 80 % 2

tillstind medger

Integrerade verksamheter 10 % 1
Verksamheten upphort 25% 1

Den 67 % nedséttningen motiveras av ett litet tillsynsbehov paverkar ocksd grundavgiften
som utgar vid overléten tillsyn. Avgiftsstorleken har bekréftats av miljddomstolen som ansdg
att avgiftsstorleken var vél avvidgd. Verksamheten dr bdde mindre i storlek och har en lagre
komplexitet an branschen i stort. Trots verksamhetens beskaffenhet dr det en A-verksamhet
och med tanke pa de kostnader som foljer med A-verksamheter &r min bedomning att avgiften
ar for 14gt satt.

Motivet for den 80 % nedséttningen var att verksamhetsomfattningen inte var normal.
Naturvardsverket menar att det individuella tillsynsbehovet i regel inte ska aterspeglas i
avgiftens storlek och bara for att verksamheten bedrivs under exempelvis delar av aret orsakar
den lika mycket grundtillsyn (miljorapporter osv.) som ett foretag som drivs under hela aret.
Nedsittningen dr enligt min mening for stor och inte korrekt.

Beslut om nedsittning av avgift for Viastra Goétaland (Goteborg), kommunal tillsyn (A-
verksamheter):

Motiv till nedsiittning Niva av nedsiittning (%) Antal beslut
Ligre produktion eller liknande é&n | 30 % 1

tillstdnd medger

Kommunen har tagit over tillsynen | 32 % 1

under aret

Verksamheten upphort 75 % 1

Den fOrsta nedséttningen pd 30 % motiveras av att verksamhetsutovaren anser att
verksamheten bor klassas om. Anledningen é&r att den del av verksamheten som ger den hogre
avgiften bara utgér 10 % av den totala verksamheten. Enligt FAPT 2:3 ska huvudavgiften
baseras pa den del av verksamheten som har det hogsta avgiftsbeloppet. Att verksamhetsdelen
som ger den hogre avgiften inte utgér den huvudsakliga verksamheten dr inte en faktor som
ska paverka avgiftsdebiteringen. Dessutom paverkar nedséttningen grundavgiften som utgér
vid dverlaten tillsyn. Avgiften bedoms dérfor som felaktig.
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Beslut om nedsittning av avgift for Viastra Gotaland (Goteborg), kommunal tillsyn (B-
verksamheter):

Motiv till nedsittning Niva av nedsiittning (%) Antal beslut
Lagre produktion eller liknande é&n | 75 % 1

tillstind medger

Fusionering

Konkurs/ny verksamhetsutdvare 33% 1

Nytt lagforslag, verksamheten kan | 50 % 1

komma att klassas som C istillet for B

Nedsittningen pd 75 % motiveras av att verksamheten haft en produktionsminskning.
Avgiften som utgdr nir kommunen tagit Over tillsynen avser inte nagra operativa
tillsynskostnader och en produktionsminskning bor inte paverka de grundliggande
kostnaderna som ska ticka kostnaderna for prévning, omprévning och tillsynsvégledning. Jag
menar darfor att nedsittningen inte dr korrekt.

Den 50 % nedsittningen motiveras av att verksamhetsutdvaren patalar for lansstyrelsen att det
finns ett lagforslag som avser att dndra verksamhetens SNI-kod vilket for med sig en
omklassning fran B- till C-verksamhet. Enligt min mening &r det orimligt att ett lagforslag ska
paverka réttstillimpningen innan forslaget realiserats.

Beslut om nedséttning av avgift for Véstra Gotaland (Goteborg), kommunal tillsyn (B-C
verksamheter):

Motiv till nedséttning Nivé av nedsiittning (%) Antal beslut

Ingen, men SNI-koden stidmmer inte | 44 %, 44 % 2
mellan EMIR (B-verksamhet) och
beslut (C-verksamhet)

Dessa tva verksamheter stdr som B-verksamheter i EMIR men SNI-koden i beslutet avser en
C-verksamhet inom samma verksamhetsgrupp. I EMIR star det att avgiften satts ner, 1
beslutet star det ingenting om att avgiften satts ned. Vid intervjun framgick det att dessa tva
verksamheter tidigare var B-verksamheter men genom en forfattningsdndring blev C-
verksamheter. Verksamheterna har behallit sina tillstdnd och ldnsstyrelsen har valt att se
tillstinden som frivilliga tillstind och debiterat den avgift som utgar for frivilligt provad
verksamhet. Min bedomning ar att forfarandet dr godtagbart.

Beslut om nedséttning av avgift for Vistra Gotaland (Vénersborg), ldnsstyrelsen ar
tillsynsansvarig:

Motiv till nedséttning Nivéa av nedsittning (%) Antal beslut
Lagre produktion eller liknande é&n | 50 %, 50 %, 50 % 3

tillstind medger

Okénd anledning 80,7 % 1

Den sista nedséttningen stimmer inte med utgdngspunkten att avgiftsnivan inte ska vara lagre
an vad som utgér nir ldnsstyrelsen dverldmnat tillsynsansvaret till en kommun. Eftersom det
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inte angivits nagot motiv till nedséttningen &r den svar att beddma. Pa en generell niva
beddms nedsittningsstorleken vara alltfor stor.

Beslut om nedsittning av avgift for Vistra Gotaland (Vianersborg), kommunal tillsyn (B-
verksamheter):

Motiv till nedsittning Niva av nedsiittning (%) Antal beslut
Lagre produktion eller liknande é&n | 51 %, 72 %, 44 %, 72 % 4

tillstind medger

Okénd 52 %, 44 %

Kommunen har tagit Over tillsynen | 43 % 1

under aret

Avsikten med avgifterna for miljofarlig verksamhet ar att de ska ticka kostnaderna som
verksamheterna orsakar samhillet, full kostnadstickning. Grunden é&r att avgiften ska
bestimmas av tillstaindet for verksamheten. Nér ldnsstyrelsen inte ldngre har hand om
tillsynen ska avgiften framforallt ticka provningskostnaderna. Att en verksamhet inte nyttjar
sitt tillstdnd innebdr inte att exempelvis provningskostnader minskar. For att en nedséttning av
denna del av avgiften ska bedomas som korrekt behover det framga att kostnaderna kommer
att tickas trots nedsittningen. Alla nedséttningar ovan bedoms for stora alternativt felaktiga
forutom dar kommunen tagit Over tillsynen. Motivet till beddmningen dr att ingenstans
framgar det att malet full kostnadstickning kommer att uppnas i och med nedséttningarna.

Beslut om nedsittning av avgift for Véstra Gotaland (Mariestad), ldnsstyrelsen &r
tillsynsansvarig:

Motiv till nedséttning Nivé av nedsiittning (%) Antal beslut

Okind 90 %, 50 %, 50 % 3

Inga motiv angavs for nedséttningar. En nedséttning med 90 % é&r enligt min mening generellt
for stor oavsett om tillsynsansvaret ligger pd lansstyrelsen eller kommunen.

Beslut om nedsittning av avgift for Vistra Gotaland (Mariestad), kommunal tillsyn (B-
verksamheter):

Motiv till nedsittning Niva av nedsiittning (%) Antal beslut

Okénd 67 %, 81 % 2

Utan motivering gar nedsittningarna inte att bedoma men pa en allméngiltig nivd &r
nedsdttningarna alltfor stora.

2.1.4 Skéane

2007 togs 18 beslut om nedsittning av avgift vid ldnsstyrelsen i Skanes lén. Totalt var det 773
miljofarliga verksamheter som debiterades en avgift 2007 i Skanes léan.
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Beslut om nedséttning av avgift for Skane, lansstyrelsen ar tillsynsansvarig:

Motiv till nedsittning Niva av nedsiittning (%) Antal beslut
Lagre produktion eller liknande é&n | 9 %, 20 %, 84 %, 75 %, 43 % 5

tillstind medger

Litet tillsynsbehov 50 %, 52 %, 50 %, 50 %, 66 % | 5

Okénd anledning 50 %, 33 % 2

Liten miljobelastning 32 % 1
Kommunen har tagit over tillsynen | 50 % 1

under aret

Nedséttningen med 84 % motiveras av att verksamheten inte paborjats dn. Motiveringen
ligger i linje med handledningen men inkluderar dven grundavgiften som utgér vid dverlaten
tillsyn. Nedséttningen bedoms dérfor vara for stor.

Nedséttningen pa 75 % avser ett foretag diar den huvudsakliga verksamheten lagts ned. Kvar
finns en begridnsad del av verksamheten. Om verksamheten inte kommer att paborjas igen,
ingen omprovning dr pa gang och avgiften ticker tidigare kostnader och lénsstyrelsens
16pande arbete dr nedsattningen korrekt. Samtidigt gér det att argumentera for att avgiften inte
ska sittas ldgre d4n vad som skulle ha debiterats om verksamheten Overldmnats till en
kommun. En verksamhet som denna dr svar bedomd men pd samma géng bor det finnas fall
dd en nedsittning kan paverka grundavgiften som utgar vid Overlaten tillsyn. Detta kan
mycket vél vara dr ett sddant fall.

Vissa verksamheter betalar en avgift pd grund av en sérskild process 1 verksamheten.
Nedsittningen pa 43 % motiveras av att den sdrskilda processen inte utférs i samma
utstrdckning som tidigare. Trots den minskade produktionen dr verksamheten inom samma
avgiftsniva. Det ursprungliga motivet till nedséittning har inte erhallits. Lénsstyrelsen provade
nedséttningen vid ett tillfille och bedomde att behovet av att vara konsekvent och se till
verksamhetsutovarens behov av kontinuitet utgjorde skil nog for att behalla avgiftsnivan.
Kontinuitet dr i grunden bra men vad hidnder om man ger kontinuitet utifran ett beslut som i
grunden ar felaktigt. Utifrdn den information som erhéllits &r min beddmning att avgiften &r
felaktig.

Nedsittningen med 66 % motiveras av ett litet tillsynsbehov och péverkar grundavgiften som
utgar vid overléten tillsyn. Det dr miljddomstolen som satt ned avgiften och motivet &r att
lansstyrelsen 1 ett tidigare beslut satt ned avgiften pd grund av begrénsat tillsynsbehov.
Linsstyrelsen bekriftade att det nuvarande tillsynsbehovet fortfarande var begrinsat. Trots
detta bedomer jag att avgiften ar for lagt satt.

Beslut om nedsittning av avgift for Skane, kommunal tillsyn (B-verksamheter):

Motiv till nedséttning Nivé av nedsiittning (%) Antal beslut
Begransad  verksamhet/verksamheten | 50 % 1

nedlagd

Tillstdnd har inte vunnit laga kraft 100 % 1
Verksamheten upphort 59 % 1

Ringa omfattning/okomplicerat | 50 % 1
provningsforfarande
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I det sista fallet har miljddomstolen bekréftat linsstyrelsens nedsittning. Motivet till
nedséttning dr att verksamheten har ett relativt okomplicerat provningsforfarande och ér av
ringa omfattning. Bidrar inte verksamheten med mer kostnader for staten dr nedséttningen
korrekt. Systemet dr baserat pd schabloner och det bor finnas fall d& en nedséttning av
grundavgiften som utgar vid overlaten tillsyn &ar korrekt. Detta drende kan darfor mycket vil
vara korrekt och avgiften bedoms darfor som rimlig.

2.1.5 Sammanfattning

Den genomsnittliga nedsittningen dr pa 50 %. Av alla nedsattningsbeslut som studerats var
det 61 stycken av totalt 73 som inte kunde hinforas till konkurs, kommunallt Gvertagande av
tillsynen, att verksamheten upphort, att tillstindet inte vunnit laga kraft eller liknande. Den
genomsnittliga nedséttningen nér ldnsstyrelsen var tillsynsansvarig var 48 % och nir
tillsynsansvaret dverlamnats till en kommun var genomsnittet 61 %.

Av dessa 61 nedséttningar dr 37 inte korrekta enligt min bedomning. Av totalt 61 ar 41 att
hinfora till nir l4nsstyrelsen hade tillsynsansvaret och av dessa dr min bedomning att 11 inte
ar korrekta. Nér det giller avgifter som utgick for verksamheter som Gverldmnats till
kommunen dr min beddmning att 16 av 20 inte dr korrekta.

2.2 Tillaggsavgifter
2.2.1 Norrbotten

Sjutton tillstand och avgiftsbeslut studerades i1 Norrbotten och en verksamhet hade enligt min
mening fel avgift. Tilldggsavgiften var inte baserad pa den SNI-kod som gav den hogsta
tilliggsavgiften.

2.2.2 Givleborg

29 tillstdnd och avgiftsbeslut studerades 1 Gévleborg. En verksamhet hade enligt min mening
fel grundavgift och en annan fel SNI-kod for tilliggsavgiften, i bada fallen resulterade det i en
lagre avgift. I ett tredje fall beddmdes avgiften for hogt satt.

2.2.3 Vistra Gotaland (Goteborg)

32 stycken avgiftsbeslut med tillhdrande tillstdndsbeslut studerades. Fyra verksamheter hade
enligt min mening inte ritt avgift. I tre fall gillde det utebliven tilldggsavgift. I det fjarde
fallet baserades inte huvudavgiften pé den tillstdndsgivna verksamhetsomfattningen.

2.2.4 Skane

Trettiofyra tillstdnd och avgiftsbeslut studerades i Skénes ldn och tre verksamheter saknade
tillaggsavgift enligt min mening. Den forsta rorde mellanlagring av farligt avfall och for de
tvd andra tva saknades det tillaggsavgift for hamnverksamhet. Den sista verksamheten
exemplifierar ocksd problematiken med att ingen avgift ska utgd for biverksamheter som
ligger under samma verksamhetsgrupp. Under huvudverksamheten ligger atta biverksamheter
med samma avgiftskod. Varje biverksamhet har sitt tillstind och provas enskilt av
miljodomstolarna. Verksamheten ger med stor sannolikhet ett kontinuerligt underskott 1
forhéllande till intdkterna som erhalls fran avgiften.
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2.2.5 Sammanfattning

Vid genomgéngen av beslut som rorde tilliggsavgifter &r min beddmning att tio verksamheter
av 112 inte hade ritt avgift.
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Del 3
3.1 Inledning

Flertalet av de intervjuade har I4tit fradgorna cirkulera pa respektive lénsstyrelse.
Intervjusvaren kommer dérfor fran fler personer dn den som stir som intervjuad i
kallforteckningen.

Fo6ljande &r en sammanfattning av intervjumaterialet. Svaren har omarbetats bade for att ge
intervjupersonerna anonymitet och for att béttre passa i textform.

3.2 Full kostnadstiackning
Intervjufriga:

"Naturvdrdsverket vill forsoka hoja kostnadstickningen i avgiftssystemet for miljofarlig
verksamhet till 70-80 % frdn den nuvarande nivan pa ca 60 %. Hur ser du pa den nuvarande
kostnadstickningen pa 60 % och pda ambitionen att avgifissystemet ska vara
sjalvforsorjande? ”

”Jag tycker det dr ritt att man ska hoja avgifterna, det dr mer dn 10 ar sedan man gjorde det
sist och ambitionen maste ju vara att avgifterna ska ticka kostnaderna. Jag tycker inte att
samhéllet ska ta de hir kostnaderna. Det dr manga foretag som blir forvdnade nir man i
samband med en tillstdndsprovning inte tar ut ndgon avgift. Ser man till verksamhetstyperna
har de stora verksamheterna forhallandevis laga avgifter i jimforelse med de mindre. Det kan
exempelvis finnas 100 mekaniska verkstdder i en stor industri som far betala 250 000 och
avgiften for den mindre verksamheten ar 25 000. Det leder till att manga mindre verksamheter
far betala oproportionerligt hoga avgifter 1 jaimforelse med de stora. Forhdllandet stimmer
dven sett till den tid man l4gger ned pa stora och sma verksamheter. For en stor industri kan
tillstdndsprocessen ta flera &r och nér tillstandet vunnit laga kraft finns det mer eller mindre
alltid utredningsvillkor som domstolen 6verléter till tillsynsmyndigheten. Utredningsvillkoren
ar ytterligare en kostnad som gor att avgiften inte ar tillricklig for de storre industrierna. Ett
annat problem ir det arbete som genomfors for de verksamheter dér tillstdndet aldrig tas i
ansprak eller som ldggs ned efter ett ar eller tva. Oavsett om det dr en A eller B-verksamhet
uppstar det stora kostnader som samhdllet blir tvunget att sta for.”**

’Instéllningen har alltid varit att gora sa lite som mdjligt. Det finns inga incitament att géra
ndgot mer eftersom vi inte far ta del av intdkterna. Det vore en annan sak om verksamheten
skulle béra sig sjdlv. Det kanske heller inte &r rimligt med en 100 % malséttning men
samtidigt kan jag tycka att det inte ska ga skattemedel.”*

”Det &r bra att avgifterna hojs for att fa battre overensstimmelse med ekonomin. For jag tror
inte att det gér att fi upp kostnadstickningen med nuvarande avgiftsnivder och
bestammelser.””

* Respondent 1.
* Respondent 2.
%0 Respondent 3.
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”Det dr bra att systemet strivar mot att vara sjdlvforsorjande, det &ar béttre med en
kostnadstickning pa 70-80 % istdllet for 60 %. Samtidigt dr det hdr ndgot som gar in till
statskassan och inte till 0ss.”"

“Eftersom vi inte far del av avgifterna utan enbart arbetar med dem é&r vi inte sérskilt
engagerade 1 frigan om kostnadstdckning. Fransett det tycker vi inte att det ar sjdlvklart med
en 100 % kostnadstickning eftersom det dr frdga om &rsavgifter. Stora verksamheter, som
oftast skoter sig bra, kan vid en full kostnadstickning f4 hoga arsavgifter och lite tillbaka
eftersom de inte behover sd mycket tillsyn. Vi anser dven att det borde finnas en tydligare
koppling mellan avgiften och provnings- samt tillsynsarbetet t ex genom att avgiften fordelas
mellan berdrda myndigheter och domstolar och far stanna dér.”

Om man sétter malet full kostnadstickning tycker jag att det viktigt att man styr medlen. Om
regeringen har en ambition att intdkterna frdn avgifterna ska gd till tillsyn av miljofarlig
verksamhet behover man styra medlen mer. For nér en lansstyrelse far délig ekonomi dr
tillsynen ett dragspel didr du kan ha ambitioner och samma sak giller inte for
arendehanteringen.”

3.3 Nedsittning av avgiften
Intervjufraga:

"Naturvdrdsverket anser att alla nedsdttningar ska initieras av verksamhetsutovaren, hur ser
det ut i realiteten? Finns det undantag?”

“Eftersom det star i FAPT att det ar lansstyrelsen som ska se om tillsynsbehovet ér langre och
1 sa fall sitta ned avgiften borde det vara upp till ldnsstyrelsen inte verksamhetsutdvaren att
beddoma om det finns méjlighet till nedséttning.”**

”Jag har satt ned en avgift pd grund av att verksamheten genomforde en stor miljosatsning
och minskade sina utsldpp kraftigt. D& dndrades avgiftstaxan och avgiften hdjdes néstan till
det dubbla och det hade skadat lénsstyrelsens trovédrdighet om vi hade hojt avgiften 1 det
fallet.”

I ovrigt ansdg intervjuade personerna att det inte fanns nigot undantag till att det ska vara
verksamhetsutGvaren som ska initiera fragan om nedséittning.”® En intervjuad menade att det
kanske skulle vara befogat om det var valdigt uppenbart men hade inget exempel.”’

> Respondent 7.
>2 Respondent 5.
>3 Respondent 6.
> Respondent 6.
> Respondent 1.
°6 Respondent 5, Respondent 2, Respondent 3, Respondent 4.
°7 Respondent 7.
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Intervjufriga:

"Ndr en nedsdttning aktualiseras, ldnsstyrelsen har tillsynsansvaret, hur ser du pa
nedsdttningsstorleken med tanke pa att avgiften ska ticka allt fran registerhadllning till
miljorapporter?”

”Det finns mdjligheter att sétta ned avgiften men det viktiga &r att avgiften ar satt i relation till
storleken pa verksamheten och hur mycket tillsyn den kréver.”*®

”Vi har vissa nedséttningar och det kan vara nir en verksamhet inte kommit igdng, bara
nyttjar sitt tillstdnd i viss omfattning eller star helt stilla. For smé verksamheter som har liten
produktion och pd samma ging inte krdver nigon tillsyn brukar vi sitta ned avgiften om de
kommer in med en ans6kan. Men generellt sétt dr inte systemet speciellt rattvist om man ser
till vad de sma verksamhetsutdvarna betalar i jamforelse med de stora.””

”Jag haller med Naturvirdsverket att man ska vara restriktiv med nedséttningar. De fall av
nedséttning vi har dr exempelvis nir en verksamhet inte passar for SNI-koden, nér
tillsynsomfattningen inte stér i relation till avgiften eller nir en verksamhet dr vilande. Men vi
skiljer pa provningsdelen och tillsynsdelen. Fér provningen har man redan gjort sa den delen
av avgiften maste man ta ut. Tyvirr gar det inte att veta om alla kostnader kommer téckas
eller har tackts eftersom ldnsstyrelsen inte ser de har pengarna.”®

”Nar vi ar tillsynsmyndighet har vi anvint oss av mdjligheten att sitta ned avgiften
exempelvis nir det ar ett lagre tillsynsbehov. Dessvirre gir det inte att vet nir kostnaderna har
tackts. Det dr ocksa svart att veta om man ska godkdnna en ansdokan om nedséttning nir
verksamheten inte hunnit starta vid forsta avgiftsdebiteringen. Om man godkénner
nedséttningen ar det rimligt att sétta ned avgiften med 50 %, 75 % eller till ndgon annan niva?
Det skulle underlitta och bidra till en mer likartad tilldmpning ldnsstyrelser emellan om det
fanns fler praktiska och tydliga exempel.”®'

”Jag tycker att man ska vara restriktiv med nedsittningar. Nedséttningar sker exempelvis vid
efterbehandling. Vi sitter inte ned avgiften for verksamheter bara for att de inte kommit igdng
utan tillstdndet finns och sa lange det finns far de betala. For det ar tydligt att avgiften avser
att ticka allt och det uppstar mycket kostnader vid tillstandsprovningen.”

”Nedsittningsmdjligheten ar bra. Den ger oss mdjligheter att gora beddmningar i1 det enskilda
fallet. Vi sitter ned avgiften nar SNI-koden ger en hog avgift men verksamheten ar begriansad
eller har en liten paverkan pa miljon. Aven nya verksamheter som inte kommer iging sétter vi
ned avgiften for men forst vid andra debiteringen och da med 50 %.”

”Vi idr restriktiva med nedsittningar. Aven om tillsynsbehovet #r begrinsat menar vi att
avgiften inte bor sdttas ned till noll med hénsyn till att den ska tdcka prévning och vissa
administrativa uppgifter.”*

*¥ Respondent 7.
> Respondent 2.
% Respondent 3.
¢ Respondent 1.
62 Respondent 4.
53 Respondent 6.
64 Respondent 5.
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“Nér vi sdtter ned en avgift ser vi inga grinser utan det dr upp till varje handliggare i
kommunikation med verksamhetsutdvaren att bestimma avgiften. Pa sa sitt finns det ingen
granskning av avgiftsbesluten. Jag kan sitta vilken avgift som helst och sa lédnge
verksamhetsutovaren betalar ar alla njda.”®

”Nir en nedsittning dverhuvudtaget aktualiseras har verksamhet ofta en lag produktion i
forhallande till sitt tillstdnd, gemensamt med ett stort spann i avgiftsgruppen. Det viktiga &r
om tillsynsinsatsen inte motiverar avgiftsnivdn. Samtidigt har de alltid valmdjligheten att
omprova verksamheten och ansoka om lagre produktion och samtidigt erhalla lagre avgift.”®

Intervjufriga:

"Ndr en nedsdttning aktualiseras, kommunen har det operativa tillsynsansvaret, hur ser du
pd mojligheterna att sdtta ned avgiften med tanke pa att avgiften ska tdicka allt fran prévning
till tillsynsvdgledning?

V1 har inte ménga nedséttningar och nér det kommer till de laga avgifterna sétter jag inte ned
dem. Avgiften &r sa lag att de inte far speciellt mycket for den i vilket fall.””’

”Provningsdelen av avgiften har vi inte satt ned forutom 1 ett fall dir verksamheten inte
kommit igang men haft sitt tillstand nigra ar. De har redan betalat full avgift forsta aret och da
tycker vi att de kan fa avgiften nedsatt tills verksamheten startar.”*

”En nedsittning ndr kommunen dvertagit tillsynsansvaret dr svdrare eftersom avgift ska ticka
provningen och den regionala tillsynsviagledningen. Nér avgiften trots det sétta ned ar det for
verksamheter som inte kommit igéng eller inte har ndgon verksamhet for tillfdllet. Vér policy
ar att de far betala en avgift pa 10 % sa ldnge tillstdndet behalls. Det har ocksa hént att vi satt
ned avgiften for att minska avgiftsdkningen som sker ndr kommunen tar 6ver den operativa
tillsynen. Andra sammanhang nir vi satt ned den hér delen av avgiften ar exempelvis nér
avgiftskoden inte stimmer 6verens med den verkliga miljobelastningen. Det &r inte rimligt att
en verksamhet som inte har ndgon miljopaverkan ska betala samma avgift som den med stor
paverkan.”"

”Aven om kommunen har tillsynen ska avgiften téicka provningen av verksamheten och den
bor darfor inte sittas till noll.””

”Vi sitter séllan ned avgiften da. De har ju alltid en mgjlighet att omprova och vissa gor det
vildigt ofta.””

6 Respondent 2.
6 Respondent 7.
87 Respondent 2.
% Respondent 6.
% Respondent 1.
7% Respondent 5.
"I Respondent 7.
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3.4 Tillaggsavgifter
Intervjufraga:

"Hur ser du pd mdjligheterna att pdfora tilldggsavgift idag? Finns det svarigheter att
identifiera biverksamheter som inte dr integrerade alternativt dr integrerade? ”

”Det dar problematiskt att hélla koll pd alla biverksamheter och rikna ut tilldggsavgifterna pa
ratt satt. Samtidigt ligger manga tilliggskoder under samma verksamhetsgrupp vilket
underlttar.””

”Jag tycker att det fungerar bra. Det ar inte s minga verksamheter som har tilldggsavgifter
utan de flesta dr renodlade och har inga biverksamheter. Sedan finns det stérre verksamheter
som valt separata tillstind for exempelvis deponier. D4 kan vi antingen sétta ned avgiften for
deponierna och utgd ifrdn att allt gar samlat eller om tillsynsbehovet dr av en viss storlek tar
vi ut en avgift.””

”Jag tycker att det fungerar bra. Jag tycker att det ar létt att hitta dem bara man utgér ifran
tillstandet.””

”Vi har som regel att 4r huvudavgiften 6ver 100 000 tar vi ut négon tilliggsavgift. I ovrigt
forsoker vi inte hitta nagra tilldggsavgifter, det finns inget incitament for oss att gora det.””

”Att identifiera biverksamheter tycker jag inte dr svart. Det underléttas av att det inte 4r nagon
avgift for integrerade biverksamheter.”””

”Det borde inte vara nagra problem att hitta biverksamheter eftersom vi dr med hela vigen
genom tillstdndsprocessen. Diaremot har vi diskuterat vilken verksamhet som tilldggsavgiften
ska utgd for. Det har hént att en biverksamhet har en avgift som dr bade 6ver 100 000 kr och
hogre dn huvudverksamheten. Det ser vildigt konstigt ut pd avgiftsbeslutet om huvudavgiften
avser biverksamheten.””’

”Det dr oftast inte svart att identifiera biverksamheter, utan det bor framgé av tillstdnd och har
kommunen tillsynen gar det alltid att fraga dem.””

3.5 Motprestation

Intervjufraga:

“Vissa anser att avgiften ska resultera i en tydlig motprestation, sdsom tillsyn pd plats,
medan andra anser att ett tvang att utfora operativ tillsyn riskerar att paverka
tillsynsuppdraget negativt. Hur ser du pd fragan?”

72 Respondent 3.
73 Respondent 6.
™ Respondent 4.
7 Respondent 2.
76 Respondent 1.
" Respondent 7.
8 Respondent 5.
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”De tillsynsansvariga tycker inte behovet av motprestation dr ndgot negativt. Utan det skapar
incitament att g& ut och besdka verksamhetsutdvarna. Det &r ocksé en trovérdighetsfriga,
eftersom en del verksamhetsutovare inte ser skrivbordstillsyn som riktig tillsyn.”””

”Jag tycker inte att det paverkar tillsynsuppdraget negativt. Jag tycker att det &r viktigt att man
har tid att besdka verksamheterna. Det ser inte bra ut om en verksamhet betalar en avgift och
inte far ndgonting tillbaka. Vi besoker alla tillsynsobjekt en gédng per ar.”*

Vi har sagt att alla verksamheter ska besokas varje ar, det dr en mélséttning som vi generellt
lyckas uppna. Tar man ut en avgift 4r det rimligt att de ska fi en motprestation. Aven om det
bara handlar om en timme dr det viktigt att man 4r ute och triffar verksamhetsutovaren.
Dessvirre ér risken att vid begrinsade resurser far tillsynen vika till forman for provningen.”®

“Tillsynen styrs generellt av tillsynsavgiften och de som betalar en hog avgift besdker vi
generellt varje ar. Ambitionen har varit att besdka varje tillsynsobjekt, i ar kommer vi inte
klara det och tidigare har vi besokt ca 80 % varje ar. Rent generellt sitt tror jag att det bra
med tillsynsbesok varje ar, om man tanker kvalité. Sedan ar tillsyn mycket mer for dven
verksamheterna vi inte besoker far tillsyn i form av exempelvis respons pa miljérapporten.”?

”Ar det en komplex anliggning hiinder det som regel mycket dér och ir du ny krivs det att du
aker ut pa tillsyn. Med tiden &r det kanske samma fragor som dyker upp ér efter ar och i ett
sadant fall &r det opraktiskt med ett tvang att besoka verksamheten.”™

”Den nuvarande resurstilldelningen begrdnsar antalet verksamheter vi kan besoka pa ett ar.
Det innebér att stora foretag som ofta skoter sig inte besoks sa ofta. Medan andra som betalar
en lagre avgift men inte skoter sig far fler besok. Under nuvarande resurstilldelning kan darfor
krav om motprestation i forlangningen leda till saimre miljo.”**

“Tanken &r att tillsynsarbetet ska ske i tredrscykler. Dessvérre har bristande resurser fort med
sig att vi inte kunnat arbeta efter trearscykler. Det medfor att mindre verksamheter far respons
pa sina miljorapporter men vi besoker dem inte sdrskilt ofta. Jag tycker att de ska fa nagot for
avgiften men att besdka dem varje ar skapar uppbundna resurser. Det dr sagt att tillsynen ska
styra mot miljomalen och man maéste fraga sig vilken miljobelastning den lilla verksamheten
har. Storre verksamheter ddremot dér kan det finnas flera tusen anstidllda med bade stora och
smé verksamheter integrerade och du kanske behdver tre &r med 16pande tillsyn for att hinna
gé igenom allt och sedan ar det bara att borja om.”™

7 Respondent 3.
% Respondent 4.
#! Respondent 2.
%2 Respondent 6.
%3 Respondent 7.
8 Respondent 5.
% Respondent 1.
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3.6 Avgiftssystemet

Intervjufraga:

"Tycker du att avgifissystemet for miljofarlig verksamhet dr enkelt, ldttbegripligt och
forutsdgbart, rdttvist osv. eller finns det saker som skulle behova fordndras?”

”Att systemet dr finansierat med en arlig avgift ar ibland svart att forsta for utovarna eftersom
manga verksamheter provas en ging var tionde ar. Att avgiften ockséd ska finansiera tillsyn
och provotidsutredningar gor det d&nnu mer svarforstaeligt.”*

”Min uppfattning &r att fOrordningen inte ar rattvis. Framforallt avgiften for stora
verksamheterna &r for 1ag i jamforelse med vad de mindre féar betala.””’

”Jag tycker att systemet dr enkelt och forutségbart, men kanske inte helt rattvist.”*

”De problem som uppstar dr nar verksamheterna inte passar in. Systemet kan dven sla rétt hért
mot sma verksamheter som har hoga avgifter men en begransad miljopaverkan.”

”Det som saknas och som vore intressant att se dr en ekonomisk redovisning som visar vad
kostnaderna ligger och var kostnaderna 6verstiger intdkterna.””

”Jag vet inte om man skulle ta ut lite mer dret man provar verksamheten och sedan kanske en
tillsynsavgift. Men jag tror att det nuvarande systemet ar forstieligt for verksamhetsutovarna,
och att de hellre vill betala av kostnaderna istdllet for att betala en stor summa pé en gang.””"

”Det stdr 1 FAPT 2:1 att det dr den som driver en verksamhet som ska betala en avgift. Vi har
diskuterat begreppet “driver” och vad det medfor for en verksamhetsutdvare som haller pa att
lagga ned verksamheten eftersom den inte har ndgon drift. Det kan fortfarande finnas
kemikalier kvar, sanering som ska genomforas och ett tillstdnd som ska terkallas. Det skulle
vara bra med lite mer véigledning 1 det hédr fallen, for det &r en vanlig frdga. Systemet skulle
aven kunna bli mer réttssédkert om varje lan tillimpade bestimmelserna pa samma sétt.””

”En frdga dr ndr en anldggning ska borja betala avgifter, om det &r éret efter att de fatt ut sitt
tillstdnd, ndr verksamheten kommer igéng eller forst andra aret. Jag anser att det dr forst ndr
de pabdrjar sin verksamhet men det 4r andra som tycker att man ska borja ta ut avgifter andra
aret.””

”Det hidnder att verksamhetsutovare ansoker om en utdokad produktion men aldrig tar
tillstdndet 1 ansprak t ex pa grund av konjunkturs fordndringar. Eftersom vi inte kan ta ut
ndgon avgift eller hoja avgiften blir det en ekonomisk forlust for samhéllet.”*
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”En fradga nir man diskuterar avgifter dr deponier, for nu avslutas ménga deponier och hur
man ska gora med avgiften. Det &r ett tillsynsobjekt 1 30 ar till. Ska vi ta hela avgiften trots att
de inte deponerar eller ska man ta halva avgiften. Ndgon avgift maste man ta ut eftersom vi
har kostnader som behdver tickas. Det finns dven kostnaderna fran provningen som ska
tidckas och har dessa hunnit tickas den dag som deponin avslutas? An sé linge har vi inte satt
ned nigra avgifter nir de slutat deponera. Det blir ett sétt att skapa incitament for sluttickning
och om vi fakturerar full avgift fram till sluttdckning.””

3.7 Handboken

Intervjufraga:

“Hur ser du pd naturvardsverkets handbok fran 2000, och deras allmdnna rad?”
Vi arbetar inte efter den och har inte gjort det utan anvéant oss av en egen modell.”

”Jag har inte anvdnt mig av den egentligen, utan vi foljer med i fordndringarna av
forordningen istéllet.”’

”Jag kanske har sett den dir handboken ndgon ging, men jag vet ju hur reglerna dr si jag
sitter inte och funderar pa dem.”*

”Jag saknar inget rad i handboken, forutom hur man ska hantera efterbehandlingsfragor.””

”Forordningen ar sa pass tydligt skriven att jag inte tycker att det behovs nagon handbok. Men
om det finns stora skillnader ldnsstyrelser emellan kanske nagra generella rad vore bra.”'”

”Det jag saknar i1 handboken dr fler praktiska exempel vid nedldggning och konkurs.
Samtidigt har det blivit béittre med den nya bilagan fran 2008, det &r farre verksamheter som
hamnar 1 kldm. Det vore bra om Naturvardsverket kunde uppdatera handboken. Den é&r rétt
rorigt uppbyggd och ganska svar att ldsa.”"""

”Jag Onskar att man hade en bittre vigledning for nedséttningar exempelvis
rekommendationer for anlidggningar som inte dr pdborjad och anldggningar som inte har
nagon verksamhet.”'”

”Jag tycker 1 stort att handboken &r bra. Men det finns ett antal situationer som inte beskrivs
eller dr svéra att l4sa ut ur handboken. Exempelvis om en verksamhet blir C-verksamhet ska
vi fortsétta att ta ut en avgift sé linge de har kvar sitt tillstand? Det 4r ménga som vill behalla
sina tillstdnd och vi har d& bedomt att tillstdndet ska rdknas som ett frivilligt tillstand.
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Frivilliga tillstdnd kan dessutom innebédra mycket arbete for oss men trots det ar avgiften bara
1000 kronor oavsett hur mycket kostnader som verksamheten inneburit.”'”

”Det kanske inte vore ndgon nackdel med fler rekommendationer. Exempelvis hur stor
nedséttning ska ske om verksamheten inte dr paborjad men tillstdndet taget i besittning.
Motsvarande dr nér en verksamhet laggs ned men viljer att behélla sitt tillstand.”'*

193 Respondent 7.
194 Respondent 1.

30



Del 4
4.1 Inledning

Studien har sitt ursprung i tanken “hur fungerar tillimpning av nu géllande regler?” och finns
det potential att 6ka kostnadstidckningen om géillande regler och végledning tillimpas sdsom
det dr avsett? 1 teorin finns det ett antal faktorer som skulle kunna péaverka
kostnadstdckningen negativt:

e Otydliga regler och vigledning,

e kunskapsproblem om avgiftssystemets syfte och konstruktion,

e problem kopplat till kommunikationen och samarbetsklimatet myndighet och
verksamhetsutovare emellan, och

e problem kopplat till styr- eller ledningssystemet pa lidnsstyrelsen (policy rutiner osv.).

Dessa faktorer skulle kunna resultera 1 att:

e Avgiften inte bestims utifrdin den angivna maximala produktionsnividn eller
motsvarande.

e Verksamheten klassas om for att pa sa sitt ge den en lagre avgift.

e Det pafors inte tilliggsavgifter trots att det finns forutsittningar.

e Beslut om nedséttning gér utdver de begransningar eller mojligheter som anges 1
Naturvardsverkets vigledning.

e Myndigheten tar sjélv initiativ till nedsittning av avgiften.'”

Nedan foljer en analys av regelverk och handbok utifrdn beslutsundersdkningen, intervjuer
och egna litteraturstudier.

4.2 Sociala system

Analysen kommer att utgd ifrdn ett réttsociologiskt perspektiv. Nedan fOljer ett antal
utgangspunkter som kommer att ligga till grund f6r analysen.

Den rittsliga styrningen dger aldrig rum i ett socialt vakuum.'® Réttens roll &r bland annat att
agera uppgiftslimnare fran den politiska beslutsfattaren till den organisation eller myndighet
som ska genomfora de beslutade uppgifterna.'”’

Den norske réttssociologen Mathiesen menar att réttsanvéndare i statliga och kommunala
forvaltningar oftast inte &r jurister, i motsats till vad manga jurister ofta forutsétter och ténker
sig. Réttsanvéndare dr ekonomer, samhéllsvetare, naturvetare, biologer och mycket annat. Det
finns alltsd inom byrakratin professionella icke-juridiska regelanvéindare som fungerar
annorlunda &n juristerna, och som samtidigt dr inbordes olika genom att de anvédnder reglerna
1 ljuset av sin profession. Réttsanvindning préiglas av detta vilket leder till en uppsplittring av
rittssystemet.'™ Uppsplittringen medfor att medborgare och verksamhetsutévare i praktiken
moter olika former av rittsanvandning'® och risken &r att det leder till 6kad réttsosékerhet.'"

19 Opublicerat material.

1% Hydén 2002, 5.165.

107 A a.5.174.

108 Mathiesen 2005, 212-213.
19 ALa.215.

10 A a.220.
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Lagstiftaren har slagit fast hur man ser pa en viss frdga och réttens roll dr att uppritthilla den
beslutade ordningen.'" Det &r ként att det i statlig verksamhet i stor utstrickning finns brister i
motiv och drivkrafter, mycket pa grund av att den &r planerad uppifran och inte skapar
naturliga incitament. Hakan Hydén professor i réttssociologi menar att naturliga incitament
grundas pé ett samband mellan den enskildes professionella bakgrund och det system som den
enskilde befinner sig i och att detta samband skapar motivation for handling i en viss
riktning.'"

Det ér ett problem att det inom planerade system saknas en koppling mellan politiskt intresse
och genomforandeorganisationen. Systemet fOrutsitter en lojalitet hos dem som tillimpar
ratten och de bakomliggande mélen. Hydén menar att den politiska styrningen badde behover
tilltala och Overensstimma med rittstillimparnas professionella intressen for att den ska
kunna f4 ndgon genomslagskraft. Det finns ocksd en risk att den politiska styrningen
motarbetas om det sker lokal malutveckling inom genomforandeorganisationen.'"

Naturliga drivkrafter kan uppstd nir den enskilde gor det till ett egenintresse att handla i
enlighet med uppsatta mal.'* Systemet behover darfor strdva efter en uppbyggnad som
motsvarar spontana handlingssystem. Det astadkommes genom att i det administrativa infora
motiv och intressen som leder till mélgenomforande.'” Motiv védnder blickarna mot relevant
information, utmanar till en positiv bedomning av informationen som ligger néra
malséttningarna, och vénder blickarna mot organisationen och dess mojligheter att uppta
beslutsrelevant information. Ar tillimparen motiverad att genomfdra uppsatta mal, forsoker
man identifiera en giltig och korrekt position.'"

4.3 Full kostnadstidckning

Forvaltningsmyndigheterna &r regeringens redskap i dess uppgift att styra landet.'” Nér
malsdttningar som miljomal sétts upp ér ldnsstyrelserna en del i att forverkliga och genomfora
maélsittningen. Samma forhallande giller ndr méalséttningar som full kostnadstickning sétts

upp.

Till skillnad fran avgifter som inte hirrér fran miljobalken géller PPP for avgifterna som
hérroér fran miljobalken.'® Provningen och tillsynen dr en del i samhillets ambitioner att
exempelvis se till att fororenaren vidtar de forsiktighetsatgdrder som behovs for att skydda
miljon, att fOrorenaren inte ger upphov till miljéskador och att det inte uppstar
konkurrensfordelar for verksamheter som inte foljer de miljokrav samhéllet stéller upp.

Det réder delade meningar bland de intervjuade om maélséttningen om full kostnadstéckning
ar en rimlig och sjdlvklar mélsittning. Flera gav malsittningen en underordnad betydelse,
ménga ganger med motiveringen att ldnsstyrelsen inte far ta del av intdkterna och det dérfor
inte finns nagra incitament att forsdka uppnd hogre kostnadstickning. En tydligare koppling
mellan avgiften och tillsynsarbetet har efterlysts av andra tillsammans med uppfattningen att

" Hydén 2002 (2), 5.134.

"2 Hydén 2002, s.164.

'3 A, 5.196.

14 A a,s.185.

15 A a,5.184.

1 Wood, Dual-Process Theories in Social Psychology 1999, s.566.
"7 Se RF 11:6.

8 Se MB 27:1.
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lansstyrelsen borde fa behélla delar av intdkterna. En annan synpunkt var att malséttningen
riskerar att medfora hoga avgifter for stora verksamheter som inte kriver tillsyn i nagon storre
omfattning.

For avgiftsintdkter ar huvudregeln att myndigheterna inte far ta del av intékterna utan de ska
g till statsbudgeten. For att en myndighet ska fi besluta om bade avgiftens storlek och
samtidigt disponera avgiften krdvs det att lagstiftaren medgivit det'”. Principen Kkallas
bruttoredovisningsprincipen och innebidr att riksdagen, i syfte att skapa béttre och mer
transparent overblick over de statliga verksamheterna, ska styra finansieringen genom att
inkomster och utgifter redovisas brutto i statsbudgeten. Riksdagen far da mojlighet att prova
anslagstilldelningen och kan pé sd sitt varje &r ta stdllning till vilken arlig tilldelning
myndigheterna ska fa.'” Trots principen disponerar myndigheterna intdkterna i allt storre
utstrackning och bara ca 20 % av de belastande avgifterna gér till statsbudgeten.'?' Nar
myndigheterna givits tillatelse att disponera intdkterna har det generellt fort med sig en hogre
kostnadstdckning'** och 6kad forvaltningseffektivitet.'”

Det som krivs for att fa disponera avgiftsintidkterna ar en tydlig koppling mellan avgift och
motprestation. Avgiftssystemet for miljofarlig verksamhet nar inte upp till det kravet eftersom
avgiften &r baserad pé ett kostnadsgenomsnitt och utifrdn det schabloniserad. Det finns en risk
att om lénsstyrelserna fick ta del av intékterna direkt skulle de schabloniserade avgifterna
resultera i ett Gverskott hos vissa men ett underskott for andra.'” Med anledning av detta &r
det inte lampligt att avgiftsintdkterna disponeras direkt av ldnsstyrelserna under nuvarande
avgiftsmodell.

Naturvardsverket lamnade 2008 ett forslag som innebér att det totala beloppet for provning
och tillsyn av miljéfarlig verksamhet ska “6ronmirkas™* i forvaltningsanslaget. Forslaget
medfor att problemen som en direkt tilldelning riskerar medfora undviks. Samtidigt som
tilldelningen tydliggor vilka ambitioner som ska gélla inom tillsyns och provningsomradet.
Dessvirre innebidr inte forslaget att det uppstir en direkt koppling mellan avgiften och
tillsynsarbetet. Forslaget leder heller inte till en begrdnsning av mdojligheten att sédnka
tillsynsambitionerna till forman for provningsarbetet vilket sker idag och péverkar
lansstyrelsens mojligheter att ge en tydlig motprestation. Forslaget har trots detta
forutséttningar att ge systemet en béttre drivkraft dn idag och tydliggora att avgifterna
kommer ldnsstyrelserna till godo.

Med utgangspunkt i Hydéns resonemang, att det behdver skapas naturliga incitament, &r
systemet i behov av att det skapas ett tydligare samband mellan avgiften och lansstyrelsens
arbete. Ett sitt att skapa incitament vore att infora verktyg som gor det mojligt att aktivt
arbeta mot en full kostnadstickning. Det bor exempelvis Overvidgas om ytterligare
tilldggsavgifter ska kunna paforas verksamheter som tydligt bidrar till underskottet. Det vore
foljdriktigt med tanke pé att avgifterna dr schablonméssiga och ska vara rimliga i alla enskilda
fall. Det &ar sannolikt att det finns verksamheter dir den schablonmaéssiga nivan dr for lag,
vilket en del intervjuade pekat pa.

'9'Se 6 § Avgiftsforordningen (1992:191).
120 50U 2002:14, 5.85.

21 Aa.s.117.

122 A a.5.77-78.

12 A.a.s.121.

24 Aa.s.121.

125 Naturvardsverket 2008 (1), s.25.
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Men for att kunna visa pad ett underskott krdvs det bittre kostnadsuppfoljning.
Naturvardsverket har diskuterat ett system dér det sker kontinuerlig aterrapportering och
uppfoljning, dir intdkter och kostnader redovisas pa kategoriniva. Ett sddant system skulle
efter nagra ar leda fram till en ndgorlunda réttvis uppfattning om intakter och utgifter for olika
typer av verksamheter."”® Kostnadsuppfoljningen skapar forutsittningar for en hogre
kostnadstiackning men ytterligare tilliggsavgifter bor 6vervidgas. En ytterligare avgift skulle
kunna aktualiseras av exempelvis omfattande omprovningar eller tillsyn. Avgiften skulle pa
sa sitt &ven kunna avse verksamheter som inte tar tillstdnd i besittning.

Det kommer alltid att finnas verksamheter dér exempelvis tillsynsbehovet &r mycket storre dn
for liknande verksamheter, verksamheten har en ytterst komplicerad prévningsprocess eller
har omfattande omprdovningar. Ett funktionellt system behover skapa forutsittningar for en
rimlig avgift 1 samtliga fall. Dagens system riskerar att leda till att verksamheter som avviker
frin normal fallet i form av stora samhillskostnader inte debiteras i tillréicklig utstrickning. Ar
avsikten att mélsittningen ska vara full kostnadstickning behdver det finnas verktyg for
maluppfyllelse, utan dndaméilsenliga verktyg ar det svart att skapa bade incitament och ett
funktionellt system.

4.4 Nedsattning av avgiften
Vem initierar nedsittningen?

En tes var att nedsittningar initieras av ldnsstyrelserna. Det har dock néstan samtliga
intervjuade invént emot. En person menade att det i teorin skulle kunna finnas situationer nir
lansstyrelsen initierade nedsittningar och en intervjuad hade i ett drende sjalvmant satt ned
avgiften. Beslutsgenomgéngen visar inte pd nigot initiativ frin myndighetshéll. En person
patalade att FAPT inte sdger ndgot om att linsstyrelsen inte fir initiera en nedséttning av
avgiften.

Det dr i Naturvardsverkets allmdnna rdd som det framgar att den betalningsskyldige ska
initiera en nedsittning. Med tanke pa att flertalet av de intervjuade inte anvénder eller har
anvint sig av vare sig handboken eller de allménna rdden kan det finnas ett behov av att
tydliggora hur nedséttningsforfarandet ska ske. Ar avsikten att linsstyrelserna inte ska initiera
en nedséttning behover det tydliggdras i1 forordningen, kanske uttryckligen i FAPT 9:3.

Nedsiittning niir linsstyrelsen ir tillsynsansvarig
Elva nedsittningsbeslut av 41 var enligt min mening felaktiga.

Avgiften ar uppdelad 1 tvé delar, dér en del avser tillsyn och den andra bland annat prévning
och tillsynsvigledning, grundavgift. Naturvardsverket menar att mojligheten att sitta ned
avgiften bor vara starkt begrdansad nir det géller grundavgiften som utgér vid dverlaten tillsyn.
Min bedomning ar att en nedséttning av den delen av avgiften endast bor genomforas nér det
tydligt framgér att samhéllets kostnader kommer téckas. Ett antal av nedséttningarna som
bedomdes felaktiga avser nedséttningar som péaverkar kostnadstdckningen for grundavgiften.
Det synes finnas ett behov av att tydliggora vilka nivéer av nedséttning som rekommenderas
samt visa nir nedséttningar av grundavgiften ska genomforas.

126 A a.8.22.
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Exempelvis har nedsittningar av provnings- och tillsynsdelen motiverats av:

e Verksamheten dr mindre 1 bade storlek och komplexitet &n branschen generellt.

e Produktionsnivan ar inte normal eller verksamhetsaktiviteten &r lag alternativt
verksamheten dr vilande.

e Verksamheten har inte kommit igdng eller dr under uppbyggnad.

e Verksamheten &r helt nedlagd men tillstdndet finns kvar, alternativt verksamheten &r
till viss del nedlagd men tillstand och delar av verksamheten finns kvar.

I intervjuerna har det framtrétt olika nedséttningsmodeller vid lénsstyrelserna. Exempelvis
sitter en lansstyrelse ned avgiften med 90 % nér verksamheten inte kommer igdng. Andra
debiterar full avgift forsta aret och sitter sedan ned avgiften med 50 % tills den kommit igéng.
Detta ar ett av flera exempel pa hur tillimpningen skiljer sig mellan ldnsstyrelserna.

Enligt min mening finns det brister i ldnsstyrelsernas rutiner men bestdmmelserna ger ocksa
ett stort tolkningsutrymme. Att det saknas kunskap hos delar av de intervjuade angdende
avgiftssystemets syfte och konstruktion dr patagligt. Den bristande kunskapen verkar tillsynes
bidra till bade ldgre incitament och sdmre rutiner.

En del i beslutsstudien var att undersdka om det sker nedséttningar genom SNI-omklassning,
sasom Miljooverdomstolen valde att gora i ett fall'”’. Domstolen ansédg att eftersom deponin
befann sig i efterbehandlingsfasen och inget avfall tillfordes skulle verksamheten omklassas
till den SNI-kod som innebir ldgsta mojliga avfallstillférsel. Domstolen menade att SNI-
klassificeringen inte kan anses ha ndgon sjdlvstindig betydelse for bestimmandet av
avgiftsbeloppet. Det har inte patridffats ndgra nedsittningar 1 form av SNI-omklassningar i
beslutsgranskningen men trots detta &dr frigan fortfarande aktuell i och med
Miljooverdomstolens avgorande. Det bor Gvervédgas vilket virde en SNI-kod bor ha och
fortydligas om nedséttningar ska ske i enlighet med FAPT 9:3 eller genom SNI-omklassning.

Nedsiittning vid kommunalt tillsynsansvar
16 nedsittningsbeslut av totalt 20 bedomdes vara felaktiga.

Alla intervjuade menade att de &r restriktiva nér det kommer till nedsittningar. En intervjuad
menade att laga avgifterna inte sétts ned. Nagra av de intervjuade menade att de sétter ned
avgiften men aldrig ned till noll. En annan bild ges av tva intervjuade som menade att det inte
sker nagra nedsdttningar ndr lansstyrelsen dverlamnat tillsynsansvaret.

Min uppfattning dr att en nedséttning av grundavgiften som utgir vid dverlaten tillsyn kan
vara motiverad nédr verksamheten har en begrinsad livsldngd, sdsom gruvor eller deponier.
For andra verksamheter som exempelvis har en produktionsnedging eller inte kommit igang
ordentligt bor avgiften inte sittas ned oavsett om verksamheten dr 10 &r gammal eller star
infor sitt forsta debiteringstillfalle. Undantagsvis skulle avgiften kunna sittas ned men da
behover det sékerstillas att samhéllets kostnader ticks.

I intervjuer och beslutsgranskningen har nedséttningar av avgiften som utgér nér lénsstyrelsen
overldmnat tillsynsansvaret motiverats av:

e Huvudkoden dr inte densamma som verksamhetens huvudsakliga verksamhet.
e Verksamheten upplever en produktionsminskning.

27MOD 2004:77.
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Det finns ett lagforslag om att verksamheten ska fa en annan SNI-klassning.

Det finns ett lagt tillsynsbehov vid verksamheten.

Verksamheten har inte kommit igdng ordentligt eller 4r under uppbyggnad.
Verksamheten “faller mellan” SNI-koder alternativt ingen SNI-kod Overensstimmer
med verksamheten.

e Avgiften stimmer inte Overens med de verkliga kostnaderna.

e Verksamheten hanterar bara en typ av farligt avfall.

e Verksamheten dr nedlagd men tillstdndet finns kvar alternativt efterbehandling pagar.

Om det 6verhuvudtaget ska vara aktuellt att sitta ned avgiften nir lansstyrelsen dverldmnat
tillsynsansvaret behover det fortydligas.

4.5 Tillaggsavgifter
For tio av 112 studerade verksamheter var avgiften inte korrekt.

Naturvardsverket menar att det ska ske en nedsittning av avgiften for exempelvis integrerade
biverksamheter i sddan grad att ingen tilliggsavgift utgér. Forfarandet patriaffades vid en
lansstyrelse. 1 ovrigt har avsaknaden av tillaggsavgift for integrerade biverksamheter ansetts
korrekt.

Dir avgiften bedomdes felaktig berodde det pa att:

e Tilliggsavgiften baserades pa fel SNI-kod, tva fall.

e Fel avgift for huvudverksamheten eller fel avgiftsniva pa huvudavgiften.

e Ingen tilldggsavgift i sex fall — exempelvis ingen tilliggsavgift for hamn eller
mellanlagring av avfall.

I granskningen var det tydligt att mojligheten att debitera tilldggsavgift begridnsades av att
biverksamheterna delade verksamhetsgrupp med huvudverksamheten. Men dven
Naturvardsverkets rad, ingen tilldggsavgift for integrerade biverksamheter, begrinsade
mojligheten att debitera tilliggsavgift.

Det finns en risk att oberoende om det sker kontinuerlig aterkoppling och avgiftsnivierna
anpassas ddrefter kommer ett antal verksamheter ta mer resurser fran samhillet &n vad
avgiften ger tillbaka. En anledning ar att inga tilliggsavgifter eller andra ytterligare avgifter
kan utgd. Svarigheten att anpassa avgiftsnivaerna beror i vissa fall pa att det endast finns en
eller ett fital av dessa verksamhetstyper i landet som helhet. Det innebédr emellertid inte att
mélsittningar om full kostnadstickning och PPP inte giller. Det behover finnas
forutsittningar for att uppna full kostnadstdckning dven for dessa verksamheter. Ett alternativ
ar att undersoka kostnadstidckningen for enskilda verksamheter eller verksamhetstyper och vid
underskott differentiera avgifterna ytterligare genom hdgre avgiftsnivder. Det kréaver likvil att

det ges mojlighet att debitera ytterligare tillaggsavgifter'?,

Den bild som ges av de flesta intervjuade dr att biverksamheter 1itt gar att identifiera. En
menade tvidrtom att det kunde vara problematiskt. En annan menade att lansstyrelsen inte
anstrianger sig for att hitta tilliggsavgifter. En intervjuad ansag att arbetet underlittades av att
pannor och avfall, som &r en forutsittning for verksamheten, inte inrdknas. En intervjuad
ansdg att huvudavgiften alltid borde vara densamma som huvudverksamheten trots att
biverksamheten gav en hogre avgift. Med utgdngspunkt 1 intervjuerna och

128 Se avsnittet Full kostnadstickning, nist sista stycket.
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beslutsgranskningen finns det en del som tyder pa att tillimpningen av FAPT 2:3 skiljer sig
mellan lansstyrelser vilket riskerar leda till att olika verksamhetsutovare far betala olika
avgifter beroende pa léan.

Det verkar finnas ett behov av att tydliggora nér tilliggsavgifter ska utgé och en friga ar hur
det skapas incitament till ett Okat arbete med tilldggsavgifter. Detta &r sannolikt en
organisatorisk fraga som framforallt handlar om huruvida ansvaret for avgifter och tillsyn ska
utféras av samma handlidggare. I intervjuerna har olika organisatoriska modeller framtritt.
Min bedomning dr att avgiftsarbetet generellt sitt bor skiljas fran tillsynen. Det frigor resurser
for den enskilda handlidggaren och kan medverka till en mer likartad réttstillimpning pa
lansstyrelserna och antagligen dver landet.

En annan fraga som nagra intervjuade tagit upp ar hur biverksamheter med egna tillstand ska
hanteras. Det kan gilla deponier, hamnar eller andra biverksamheter som har samma
verksamhetsutdvare men separata tillstind. Miljooverdomstolen har i tvd avgdranden berdrt
frdgan. Domstolen menar i forsta avgorandet att det 4r mdjligheten till en mer effektiviserad
tillsyn och inte en geografisk lokalisering som ska ligga till grund for en avgiftsminskning. Ar
verksamheterna samlokaliserade inom ett sammanhédngande geografiskt omrade kan de pa
grund av att tillsynen effektiviseras riknas som en verksamhet.'”” 1 det senare avgorandet
menade domstolen att verksamhetsutovaren behover visa att verksamheterna utgor delar av en
och samma huvudverksamhet och att tillsynen vésentligt understiger vad som &r normalt for
branschen.'”

Definitionen av en anldggning enligt IPPC-direktivet &r en fast, teknisk enhet dér en eller flera
av verksamheterna som anges i bilaga I till direktivet bedrivs, liksom all annan 1 och med det
forknippad verksamhet som tekniskt sett dr knuten till de verksamheter som bedrivs pa
platsen och som kan paverka utslipp och fororeningar. Vid en prévning ska en
tillstdndsansdkan innehalla uppgifter om anlédggningens totala miljopaverkan vilket for med
sig att verksamheter som ar en del av huvudverksamheten inte ska prévas for sig."'

En intervjuad menade att de valde att sdtta ned avgiften for biverksamheten med separata
tillstdind om dessa inte kriavde tillsyn 1 storre utstrdckning, men vid ett storre tillsynsbehov
togs full avgift ut. Tillimpningen stdds av Miljooverdomstolens tvé avgdranden i och med att
det ar tillsynsbehovet som &r végledande i1 debiteringen. Utifran ett kostnadsperspektiv
orsakar verksamheter med flera tillstdnd ocksé storre kostnader vilket i sin tur borde leda till
en hogre avgift. I enlighet med IPPC-direktivet bor separata tillstdnd inte férekomma men sa
lange det finns bor det existera mdjligheter att 6ka intékterna fran dessa verksamheter.

4.6 Motprestation

Enligt Tillsynsutredningen ska avgiften motsvaras av en tydlig motprestation frén
tillsynsorganets sida. Dessutom péapekar utredningen att det ar den sérskilda motprestationen
som skiljer ett avgiftssystem fran ett skattebaserat system."” Naturvardsverket har tidigare
uttryckt att nuvarande avgiftssystem inte nddvandigtvis krdver en motprestation i form av
tillsyn for att legitimera avgiften. De menar att ett tvang att utfora tillsyn riskerar att paverka

> MOD 2002:7.

PYMOD 2003:68.

1 Se artikel 2.2, 2.9, 6 och 12.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/1/EG av den 15 januari 2008 om
samordnade atgirder for att forebygga och begrinsa fororeningar.

132.30U 2007:96, s.55 med tillhérande referenser.
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tillsynsbehovet och tillsynsuppdraget negativt i och med att resurserna binds upp och inte
anvinds diar de bast behovs."” Till saken hor att manga verksamhetsutovare har svart att
overblicka vad avgifterna anvinds till och wuppfattar enbart direktkontakter med
tillsynsmyndigheten som motprestation.'**

En intervjuad menade att avgiftssystemet inte &r sa litt att forsta for verksamhetsutdvarna. For
oavsett om kostnaderna uppstar storskaligt vid provning, l6pande for tillsyn eller tillfalligt
som vid provotidsutredningar dr avgiften arlig. En annan intervjuad menade att minga
verksamhetsutovare uttryckte forvaning nir det i samband med tillstdindsprovningen inte
utgick ndgon avgift. En del intervjuade har tvirtom ansett att avgiftssystemet dr enkelt och
forutsdgbart men att det finns problem i att det kan vara oréttvist.

Tillsyn beskrivs i propositionen till miljobalken som en avgérande lank i kedjan mél, hinsyn,
tillstand, tillsyn, omprdévning, oOvertrddelse och straff.” Den bild som ges av senare
utredningar r att l4nsstyrelserna anser sig lida av otillrackliga tillsynsresurser. Det medfor att
det blir upp till den enskilda handlidggaren att prioritera vilket leder till att tillstindsprovningar
gér fore tillsyn. Dessutom gar mycket tid till administrativt arbete utan egentlig miljonytta,
hir nimns bland annat avgiftshanteringen som ett exempel. Det hela leder till att virdefulla
platsbesok uteblir alternativt sker séllan.'**

Intervjuade personer skiljer sig i synen pd kravet om motprestation. En del ser inte
motprestationen som nigot negativt utan kravet ger motivation till att utova tillsyn. Dértill
menar dessa personer att det dr en trovirdighetsfrdga att besoka verksamhetsutdvarna
eftersom en del inte ser skrivbordstillsyn som riktig tillsyn. En annan intervjuad menade att
tillsyn pd plats en gang per ar ér ett miste om man vill hélla en hog kvalité pa tillsynsarbetet.

Andra intervjuade gav en bild av att nuvarande resurstilldelning begrinsade mojligheterna att
genomfora tillsynsbesok. En annan intervjuad menade att under nuvarande resurstilldelning
riskerar krav om motprestation att tvinga fram tillsyn dir det inte behovs. Kravet kan pd s
sétt leda till simre milj6 1 och med att tillsyn genomfors dér det inte behovs.

Skillnaderna 1 synen pd motprestation riskerar att leda fram till en situation dar
verksamhetsutovarna inte fir samma respons péd avgiften. Motprestationen riskerar att bli
otydlig samtidigt som avgiftssystemet redan ar svarbegripligt for verksamhetsutovarna. Detta
tillsammans men det 14ga kostnadssambandet paverkar statusen pa avgiften satillvida att den
borjar likna en skatt.”” Om en avgift ndrmar sig skattebegreppet innebér det att det &r
riksdagen som beslutar i frdgan inte regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer."*® Det ar darfor av stor vikt att kostnadstédckningen 6kar och verksamhetsutovarna
fir en tydlig motprestation. For att det ska foreligga en tydlig motprestation gér det inte att
komma ifran att ett tillsynsbesok dr den tydligaste formen.

133 Naturvéardsverket 2004, s.31.

**30U 2005:59, 5.237-238.

135 Prop. 1997/98:45, 5.484.

1SOU 2008:62 5.237.

7'SOU 2007:96, 5.29 och 55 med tillhdrande referenser.

% Se RF 8:7 och SOU 2004:100, 5.96-97. RF innehaller ingen definition av begreppen skatt och avgift utan
gransdragningen far i forsta hand goras med utgangspunkt i forarbetena till RF. Dar det anfors bland annat att
skatt kan karaktériseras som ett tvangsbidrag till det allmdnna utan direkt motprestation, medan med avgift
vanligen fOrstds en penningprestation som betalas for en specificerad motprestation fran det allménna. Prop.
1973:90 s 213.
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Mitt intryck dr att det finns variationer i tillsynen och att en verksamhetsutovare inte kan
forvinta sig samma motprestation 1 ett 14n som ett annat. Det stirker vare sig tillsynens
stdllning, ritten att ta ut en avgift eller verksamhetsutdvarnas fortroende for liansstyrelserna
och i forldngningen statsmakten. Det dr darfor viktigt att det etableras forutsattningar som
leder till att avgifterna uppfattas som legitima och réttvisa av verksamhetsutovarna. Det
behover bland annat finnas ekonomiska forutsittningar for tillsynsbesok men det kraver ocksa
att lansstyrelserna prioriterar besoken.

4.7 Handboken

Det &r Naturvardsverket som har det nationella ansvaret for tillsynsvigledning vid
tilliampningen av miljobalken."”® En intervjuad undrade om Naturvérdsverket verkligen trodde
att en 10 &r gammal handbok anvéndes. Flertalet viste inte om det fanns en handbok. Ett fétal
ansag att handboken och de allmdnna raden i1 grunden var bra, men att det saknades struktur
och praktiska exempel. Min bedomning dr att Naturvdrdsverkets végledning ticker for fa
situationer och dr otillrdcklig och motverkar inte i tillricklig omfattning en uppsplittring av
rattssystemet.

4.8 Slutord

Som framgatt skiljer sig uppfattningen om reglerna i FAPT och hur de ska tillimpas mellan
de intervjuade. Detta speglar de skillnader i rittstillimpningen som verkar férekomma.
Samtidigt bor det ndmnas att det dr fraga om sjalvstindiga myndigheter och en viss skillnad &r
oundviklig. Ovan har skillnader mellan lénsstyrelserna berdrts betraffande bland annat malen
full kostnadstickning och PPP, nedséttningsmojligheterna, nér och hur tilliggsavgifter ska
debiteras och kravet pa motprestation. P4 sd sdtt padverkas tre parametrar som alla dr viktiga
for att konkurrensneutralitet ska upprétthallas - avgiftens storlek, det ekonomiska malet och
avgiftskonstruktionen'®’. Det finns dérfor skél att pastd att konkurrensneutraliteten inte
upprétthélls idag. Trots att Miljobalkskommittén 2005 kom fram till nuvarande avgiftssystem
inte behovde fordndras fungerar det inte som det borde.

Till viss del beror det pa hur reglerna tillimpas pé olika lénsstyrelser men dven synen pa den
egna organisationens roll i att nd uppsatta mal spelar roll. Problemen kan dven vara
organisatoriska i och med att en viss tillimpning normsétts utan ifrdgasittande vilket leder till
att foregaende tillimpning, oavsett korrekthet, forstiarks inom systemet och legitimeras i och
med att tilldimpning bekriftas. P4 sikt kan det leda till en omfattande regeltillimpning som
inte dr 1 linje med de politiska malséttningarna. En normsittning som denna riskerar att
medverka till en uppsplittring av rittssystemet.

13913 § forordning (1998:900) om tillsyn enligt miljobalken.
930U 2004:100, 5.94.
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