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Forord

| Sverige finns ett stort antal fororenade omraden for vilka det saknas eller riskerar
att saknas finansiering for efterbehandling. Detta kan antingen bero pa att det
saknas en ansvarig eller pa att den ansvarige saknar betalningsformaga. | de fall det
saknas en ansvarig disponerar Naturvardsverket ett anslag for efterbehandling av
fororenade omraden efter prioritering i enlighet med den nationella planen. I de fall
det finns en ansvarig — men som saknar betalningsformaga — finns i dagslaget
ingen fungerande systemldsning och manga verksamhetsutévare saknar medel for
att atgarda konstaterade fororeningar. Detta innebér att principen om att
fororenaren betalar i dagslaget har en bristfallig tillampning som dessutom riskerar
att bli avsevart storre i framtiden.

Bristande finansiering innebdr att takten i efterbehandlingsarbetet ar lagre &n
vad som &r onskvart om det langsiktiga miljokvalitetsmalet om giftfri miljo ska
kunna uppnas. Mot bakgrund av detta gav regeringen i december 2015
Naturvardsverket i uppdrag att ge forslag pa nya finansieringsformer for
efterbehandling av fororenade omraden i syfte att 6ka takten i
efterbehandlingsarbetet. | och med denna skrivelse redovisar Naturvardsverket tva
forslag. Det ena forslaget ar att synliggora miljoskuld i ekonomisk information
genom krav pa saneringsplaner fér samtliga A-, B- och C-verksamheter genom en
andring i egenkontrollférordningen. Det andra forslaget &r att upprétta en
avgiftsfinansierad statlig fond for att finansiera efterbehandling i de fall dar det
finns en ansvarig, men som saknar formaga. Med dessa tva forslag bedoms takten i
efterbehandlingsarbetet kunna 6ka markant samtidigt som kostnaderna bars av
verksamhetsutdvarna i hdgre utstrackning an vad som nu ar fallet.

Skrivelsen har tagits fram av en projektgrupp vid Naturvardsverket
bestaende av Sandra Backlund, Magdalena Gleisner, Cathrine Lundin, Rebecca
Wennerberg och Elisa Abascal Reyes (projektledare)."

Naturvardsverket vill rikta ett varmt tack till lansstyrelserna och Skatteverket
for att de pa ett gener6st och engagerat satt stallt tid och kunskaper till forfogande
och darmed pa ett mycket vardefullt satt bistatt utredningsarbetet. Samma tack
riktas aven till foretradare for andra organisationer for deras fortjanstfulla bidrag.

Stockholm den 28 januari 2016

Bjorn Risinger
Generaldirektor

' vid Naturvardsverket har &ven Ann-Marie Fallman, Camilla Sandmark, Monika Magnusson och Linn
Sandmark bidragit i valda delar.
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Sammanfattning

Naturvardsverket redovisar i och med denna skrivelse ett uppdrag att utreda och ge
forslag pa nya finansieringsformer for efterbehandling av fororenade omraden
(EBH) dar ansvarig finns men som saknar betalningsférmaga.

Vi behover 0ka takten for att na malet om giftfri miljo — de ansvariga
behover ta sina egna kostnader

Som regel galler att verksamhetsutdvaren ansvarar for och ska bekosta
efterbehandling av de féroreningar som uppkommit den egna verksamheten.
Séadana atgarder kan dock ibland vara mycket kostsamma och det finns flera
exempel pa att verksamhetsutvarna inte har kalkylerat med
efterbehandlingskostnaderna. Risken ar ocksa stor att fler verksamhetsutévare i
framtiden kan komma att sakna betalningsférmaga. Naturvardsverkets
sammantagna bedomning ar darfor att det kravs nya styrmedel inom omradet; bade
for att omhénderta nuvarande problem men framfor allt for att forebygga framtida
problem som riskerar att sénka takten i efterbehandlingsarbetet ytterligare. Med
nuvarande takt nas inte malet om giftfri miljo och det finns risk att kostnaderna
Okar ytterligare for staten.

Naturvardsverkets forslag skapar forutsattningar for férorenaren att
betala for sina féroreningar

Naturvardsverket har tagit fram tva forslag som bidrar till att 6ka takten i
efterbehandlingsarbetet genom att forbattra forutsattningarna for att det ska finnas
tillgangliga medel for efterbehandling av fororenade omraden. |1 och med dessa
forslag kan saval etappmal for efterbehandling av férorenade omraden som det
langsiktiga miljokvalitetsmalet om giftfri miljo béttre nas pa ett
samhéllsekonomiskt effektivt satt.

Naturvardsverket foreslar tva olika satt att oka finansiering for efterbehandling av
fororenade omraden:

- att alla verksamhetsutdvare som omfattas av forordning (1998:901) om
verksamhetsutdvares egenkontroll ska uppratta en sa kallad saneringsplan
med tidsbestdmd planering av efterbehandling av konstaterade
fororeningar inklusive kostnadsuppskattningar, och

- att alla anmélnings- och tillstandspliktiga verksamhetsutGvare betalar in
avgifter till en statligt administrerad fond for bidrag till efterbehandling i
de fall det finns en ansvarig men som saknar betalningsférmaga.

2 Under forutsattning att fororeningen uppstatt nar det funnits bindande lagkrav for verksamhetsutdvaren
om ansvar.



Bada forslagen riktar sig mot i stort sett samma verksamhetsutévare, namligen A-
B- och C-anlaggningar. Forslagen styr dock mot tva olika typer av
kostnader/finansieringsansvar och kompletterar darmed varandra.

Synliggdr befintliga kostnader

Det forsta forslaget innebér ett synliggdrande av redan existerande kostnader i och
med att saneringsplanen ska omfatta en plan for avhjdlpande av redan konstaterade
fororeningsskador. Dessa skador &r verksamhetsutdvaren redan, enligt gallande
regelverk, dels skyldig att kénna till, dels skyldig att bara ekonomiskt ansvar for.
Forslaget innebér att verksamhetsutovarens forpliktelser tidigareldaggs och
synliggors.

Det faktum att kostnaderna synliggors i verksamhetsutdvares redovisning kar
medvetenheten om dessa och stérker incitamenten for verksamhetsutdvare att
minimera dem. Forslaget starker alltsa incitamenten att vilja forebygga
fororeningar och forvantas ocksa bidra till att forebygga bristande
betalningsformaga da avsattningar paverkar foretagens kapitalstruktur. Sist men
inte minst innebér forslaget att efterbehandlingskostnaden blir en
produktionskostnad bland andra — vilket innebér att miljokostnaden blir en synlig
kostnad hos verksamhetsutvaren.

Risken for samhallet minskar

Det andra forslaget om en fond for efterbehandling &r ett satt att inforliva den
kostnad som risken, som potentiellt férorenande verksamheter innebar for
samhallet, i verksamhetsutdvarens produktionskostnader. Forslaget ar darmed att
betrakta som en form av forsakring for samhallet mot att verksamhetsutdvaren inte
star for sina kostnader vid bristande betalningsformaga. Fonden kommer att 6ka
tillganglig finansiering for efterbehandling av férorenade omraden dar ansvarig
saknar betalningsformaga. En statlig fond bedoms fungera mer effektivt an tidigare
miljoskadeforsakring da regelverket for utbetalning av erséttning inte utformas
med hansyn till forsakringsgivarens lonsamhetskrav utan istallet for att uppna en sa
samhéllsekonomiskt effektiv anvandning av resurserna som mojligt. Inkomna
medel kommer att betalas ut till efterbehandlingsatgarder.

Frivilliga I6sningar leder till befrielse av avgift

Det bor vidare understrykas att verksamhetsutGvare som kan visa pa en likvardig
eller battre finansieringslosning, exempelvis i form av frivilliga
branschéverenskommelser i likhet med SPIMFAB, undantas fran fondavgiften.
Fonden starker ddrmed verksamhetsutdvares incitament att genomféra egna
I6sningar som kan finansiera efterbehandling utan att verksamhetsutévaren gar i
konkurs.

Naturvardsverket lamnar forslag till forfattningsandring vad galler det forsta
forslaget. Efter avstdmning med Miljo- och energidepartementet redovisas det



andra forslaget med olika alternativa l6sningsmdéjligheter och preciseras darfor inte
i forslag till forfattningstext.

Information ar viktigt

For att forslaget om att synliggdra efterbehandlingskostnaderna ska kunna
genomforas sa effektivt som mojligt kravs atgarder av flera olika slags aktorer. Det
ar darfor onskvart att riktade informationsinsatser genomfors till exempelvis
lansstyrelser och revisorer.

Kostnadsdrivande pa kort sikt — kostnadsneutralt eller
kostnadsbesparande pa lang sikt

Bada forslagen ar kostnadsdrivande for verksamhetsutévarna.
Verksamhetsutdvarna kommer dock i olika utstréckning att kunna kompensera sig
for okade faktiska kostnader genom att 6verfora dessa pa andra marknadsled.
Forslaget om upprattande av saneringsplaner bedoms pa kort sikt innebéra en 6kad
belastning for tillsynsmyndigheterna, men pa langre sikt innebéra att tillsynsarbetet
underlattas och effektiviseras i och med 6kad transparens. Vi bedomer ocksa att
forslaget paverkar statsfinanserna negativt genom att en avsattning i den
ekonomiska redovisningen leder till avdrag pa inkomstbeskattningen.

Forslaget om en statlig fond bedéms, beroende pa exakt utformning, vara
kostnadsdrivande for verksamhetsutdvare i mindre omfattning men &ven for den
myndighet som ansvarar for fondens forvaltning. Forslaget beddms ha en positiv
effekt for kommuner genom att mark som annars sannolikt inte skulle saneras, pa
grund av bristande finansiering, nu atgardas och darmed kan anvandas for olika
andamal.

Béattre forutsattningar i fokus

Naturvardsverket har vervagt ett flertal olika forslag till finansieringslosning men
kommit fram till att det inte &r mojligt att lagga forslag som styr mot ett visst
finansieringsmal. | stéllet har verksamhetsutévarnas forutsattningar och incitament
att sjalva svara for sina efterbehandlingskostnader varit en utgangspunkt. For att
sékerstalla finansieringsforslagens kostnadseffektivitet har foljande
bedomningskriterier stéallts upp for finansieringsforslagen; att principen om att
fororenaren betalar foljs sa langt det ar mojligt, att incitament for att minimera
fororeningar starks, att forslagen ska vara praktiskt genomforbara och att
administration och utredningstider minimeras.

Olika slags fororenare skapar flera olika slags risker

| ssmmanhangen finns tva olika typer av risker: dels den miljo- och halsomassiga
risken att verksamhetsutovaren orsakar fororeningar som maste efterbehandlas,
dels den ekonomiska risken att verksamhetsutGvaren saknar betalningsférmaga nar
det &r dags att efterbehandlar. Vilken slags risk som foreligger och i vilken grad
varierar dock stort savéal mellan verksamhetsutGvaren som mellan olika sektorer
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och kan bero pa en méngd olika faktorer. Det finns darmed ett stort sa kallat
heterogenitetsproblem att ta hansyn till. Ytterligare ett problem é&r tillgangen till
information om fororeningen, bade hos verksamhetsut6varen sjalv, hos
tillsynsmyndigheter eller tredje part, till exempel andra aktérer som har eller
Overvager att skaffa sig ekonomiska intressen i den aktuella verksamheten.

Underlag

Tva konsultuppdrag har genomforts inom ramen for uppdraget. Det ena rér de
rattsliga forutsattningarna for att synliggora efterbehandlingskostnaderna i den
ekonomiska redovisningen. Det andra uppdraget handlar om att genomfdra en
forvaltningsmassig utredning av mgjliga l6sningar for organisation och ansvar for
en fondlosning. Bada underlagsrapporterna finns tillgangliga pa Naturvardsverkets
hemsida. Naturvardsverket har ocksa genomfort en kartlaggning av antalet
pagaende s.k. C-klassade verksamheter i landet.

11



1. Inledning
1.1 Uppdraget

| december 2014 gav regeringen Naturvardsverket i uppdrag att utreda
forutsattningar for efterbehandling av fororenade omraden dér den ansvarige
saknar betalningsformaga for efterbehandling, och om majligt foresla nya
kostnadseffektiva finansieringsformer for detta.

Myndigheten ska analysera och ge forslag till mojliga finansieringsmekanismer, till
exempel branschinitiativ och fondldsningar sa som SPIMFAB (SPI
Miljésaneringsfond AB).?

| uppdraget ingick aven att analysera och foresla rattsliga forutséttningar for
myndigheter att inga bindande avtal med verksamhetsutdvare och fastighetsagare,
bland annat med utgangspunkt i regeringens proposition Miljobalkens forsakringar
och avhjélpande av férorenade omraden (prop. 2008/09:217).

Naturvardsverket fick vidare i uppdrag att foresla de forfattningsandringar som kan
vara nodvandiga for genomforandet av forslagen. Forfattningsforslagen ska atféljas
av en konsekvensutredning, enligt férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning.

Slutligen faststallde regeringen att uppdraget skulle ske i dialog med de
tillsynsmyndigheter, branschorganisationer och delar av naringslivet som
av Naturvardsverket anses vara berdrda av uppdraget.

1.2  Genomfdrande av uppdraget

1.2.1 Precisering av uppdraget: tolkning och avgransning

Naturvardsverket har avgransat uppdraget i vissa delar, vilket beskrivs narmare i
detalj i bilaga 3. Naturvardsverket har vidare tolkat uppdraget som att det
huvudproblem som ska l6sas ar att langsiktigt oka tillganglig finansiering for att
Oka takten i efterbehandlingsarbetet for att det ska vara mojligt att na
miljokvalitetsmalet om giftfri miljo. Objekt for vilka det inte finns en ansvarig
omfattas inte, och med bristande betalningsformaga avses konstaterad konkurs.

Efter avstamning med Miljo- och energidepartementet har Naturvardsverket avstatt
ifrdn att i valda delar lamna ett preciserat forfattningsforslag for foreslagna
forandringar nar det handlar om forslag till helt ny reglering. Naturvardsverket har
bedomt att ytterligare fragestéllningar, som faller utanfor ramen for detta uppdrag,
maste preciseras ytterligare innan ett forfattningsforslag kan lamnas.

% SPIMFAB &gs av SPBI (Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet) och flertalet drivmedelsbolag i
Sverige.
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I redovisningen anvénds omvixlande begreppen “efterbehandling” respektive
”sanering”. Begreppen &r inte synonyma. Efterbehandling forkortas I6pande till
7,EBH7,.

1.2.2 Metod och kallor

Underlaget bygger i stor utstrackning pa befintligt material, men aven dialogmaéten
med intressenter och egen insamling av uppgifter om C-verksamheter.* Metoden &r
framfor allt ekonomisk-teoretisk och réttslig analys.

Naturvardsverket har anlitat Mark- och miljorattsbyran och KPMG for att
genomfora utredning om réttsliga forutséttningar for foretag att redovisa miljoskuld
i sin finansiella redovisning samt Folke Hansson, Swedeval, for att utreda de
forvaltningsmassiga forutsattningarna for uppréttande av en fond for finansiering
av efterbehandling i vissa fall.” Slutligen anlitades experten Catharina Pramhéll vid
KPMG for att bista med expertstdd och faktagranskning i valda delar.

| regeringens uppdrag specificerades att uppdraget skulle genomfoéras i dialog med
berdrda aktorer. Naturvardsverket har haft dialog med en referensgrupp bestaende
av foretradare for lansstyrelserna, (enhetschefen Magnus Langendoen,
miljoskyddsdirektoren Karin Sigvardsson och lansradet Anneli Wirtén), med
expertforetradare frén myndigheter, féretag och andra organisationer.® Uppdraget
har genomgétt sedvanliga interna kvalitetssakringsprocesser.”

1.2.3 Rapportens disposition

Kapitel 2 innehaller en kort bakgrundsbeskrivning av mal och regelverk for samt
behov av finansiering for efterbehandling av fororenade omraden. | kapitel 3
beskrivs de teoretiska ramarna for styrmedelsanalysen. | kapitel 4 beskrivs
Naturvardsverkets forsta forslag om att synliggora efterbehandlingskostnader i den
ekonomiska redovisningen. | kapitel 5 beskrivs Naturvardsverkets andra férlag om
en fond och i kapitel 6 ges en sammanfattande beddmning och de 6vergripande
konsekvenserna av vara forslag beskrivs.

* En insamling av uppgifter om p&gaende C-verksamheter i alla kommuner/kommunférbund
genomfordes under juni-augusti 2015. Svarsfrekvensen blev ca 97 %.

s Jirvell, G., Gotting, J., Lauridsen, I., Pramhall, C., Drefeldt,C., Arnel, G., 2015 Redovisning av
miljoforpliktelser, IED-verksamheters skyldighet att redovisa miljoforpliktelser i den finansiella
redovisningen, Mark- och miljorattsbyrdn & KPMG, rapport 2015:09.,PM Naturvardsverket NV-00315-
15, samt Hansson, F, 2015, En avgiftsfinansierad fond for efterbehandling av férorenade omraden, En
utredning pa uppdrag av Naturvardsverket, Swedeval Utvardering PM Naturvardsverket NV-00315-15.

® Skatteverket har foretratts av experten Urban Bjergeld. Dialog har hallits med foretradare for Svensk
Bensinhandel, Svenskt naringsliv, Teknikforetagen, Ytbehandlarnas férening, ABB och Féreningen
Sveriges kommunala miljochefer. Inbjudan har riktats till fler organisationer som dock av olika skl valt
att avsta.

" Till projektet har en styrgrupp best&ende av enhetscheferna Gunilla Sallhed (ordf.) och Johanna
Farelius samt sektionscheferna Carl Mikael Strauss och Linda Nilsson (adj.) knutits.
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Till uppdraget har foljande bilagor lagts:

1) Uppdragsbeskrivning (utdrag ur Naturvardsverkets regleringsbrev for
2015)

2) Utvidgad bakgrundsbeskrivning
3) Kompletterande styrmedelsanalys och precisering av avgransningar
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2  Bakgrund

| detta kapitel beskrivs kunskapsléaget idag gallande férorenade omraden,
efterbehandlingsarbetet, nuvarande och framtida finansieringsbehov samt tillsyn.
Dessutom ges en kort introduktion till det juridiska ramverk som reglerar
miljofarlig verksamhet och efterbehandlingsansvar.

2.1 Mal for efterbehandlingsarbetet

For efterbehandling av fororenade omraden ar miljokvalitetsmalet Giftfri miljo det
centrala malet som ska nds.® Det évergripande mélet &r vidare att alla omréden med
stor eller mycket stor risk for manniskors hélsa eller miljon ska vara atgéardade till
2050° i s8 stor utstrackning att de inte utgér ndgot hot mot manniskors halsa eller
miljon.*

Huvudregeln néar det géller efterbehandling av fororeningar i Sverige &r att
fororenaren sjalv ska sta for kostnaderna for avhjalpande; den verksamhetsutovare
som orsakat skadan ska ocksa efterbehandla. Detta galler om den faktiska driften
av verksamheten har pagatt efter den 30 juni 1969. I andra hand, om
verksamhetsutdvare saknas, kan fastighetségare bli ansvarig for efterbehandling av
mark om fastigheten dvertagits efter miljobalkens inférande och féroreningen
borde ha upptéckts. Om det finns en ansvarig ar denne skyldig att i skélig
utstrackning bekosta efterbehandling av marken.

Detta regeringsuppdrag syftar till att foresla losningar for objekt dar féroreningen
uppkommit efter den 30 juni 1969 och en ansvarig finns. Figur 1 ar ett forsok att
sammanfatta problematiken med fororenade omraden i Sverige idag.

8 Riksdagen har definierat malet som att fsrekomsten av &mnen i miljon som har skapats i eller utvunnits
av samhallet inte ska hota manniskors halsa eller den biologiska mangfalden. Halterna av
naturframmande @&mnen &r nara noll och deras paverkan p& méanniskors hialsa och ekosystemen &r
forsumbar. Halterna av naturligt forekommande amnen ar nara bakgrundsnivaerna.

® http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-
Sverige/Regeringsuppdrag/Redovisade-2013/Fem-nya-etappmal/Efterbehandling-av-fororenade-
omraden/

'® http://www.miljomal.se/Miljiomalen/Alla-indikatorer/Indikatorsida/?iid=56&pl=1
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Figur 1. lllustration éver ansvarsforhallanden och finansiering for férorenade omraden
idag*

Identifierad férorening

Finns ansvarig?
v/ My
Nér uppkom = Innan 30/6 ‘
féroreningen 1969
©
‘,bg\ > Prioritet?
£ o ’ ~ .
© @E/ \ ~ Yy
Kan ansvarig betala |5 - Objekt
. \\\ %, \ ‘atga rdas
/ g " inte
Fororenaren Finansieringsldsning
betalar EBH .. ;
for dessa objekt

* Det bor understrykas att &ven prioriterade objekt vantar pa atgardande eftersom medel saknas. Med
“efter” resp. “innan” 1969 avses regelandring som tradde i kraft fr.o.m. den 1 juli 1969. Det finns vissa
undantag fran denna bestammelse, se bilaga 2.

Foreliggande regeringsuppdrag omfattar féroreningar som uppkommit efter den 30

juni 1969 dar ansvarig finns men saknar betalningsformaga for efterbehandling av

mark och vatten. Det &r dessa objekt som &r i behov av finansieringsldsningar.

2.2 Omfattning av behovet av
efterbehandling

Landets 21 lansstyrelser har pa uppdrag av Naturvardsverket identifierat och
riskklassat omraden. Kartlaggningen visar att det finns dver 85 000 identifierade
potentiellt férorenade omraden i Sverige. Over 120 branscher har orsakat de
identifierade, riskklassade féroreningarna.™

" Kalla: lansstyrelsernas EBH-databas (EBH-stodet).
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Figur 2. Férorenade omraden efter branschindelning utifrdn de vanligast forekommande
branscherna
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W Ythenandling metaber
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Andel =v RK1- och 2-ohjekt, 2015
p r TFotait amtal objekt: 7255 st

- Risidicless 1° 997 st

Fisicicless 2 S260 5t

Kélla: Lansstyrelsernas EBH-databas EBH-stodet, oktober 2015

Av de identifierade omradena bedéms 1 000 utgora en mycket stor risk for miljon
och manniskors halsa och ytterligare cirka 7 000 omraden behover atgardas pa
grund av stor risk fér miljé och halsa.*?

Utover historiska fororeningar som kraver efterbehandling tillkommer fororeningar
i mark och vatten fran pagaende och framtida verksamheter. Att prognosticera
framtida fororeningar &r dock svart da kunskapen om féroreningsproblematik hela
tiden utvecklas.™

Naturvardsverket ar den statliga myndighet som har i uppdrag att ansvara for
nationell samordning av avhjélpande av fororeningsskador alternativt
efterbehandlingsatgarder. | de fall dar ingen ansvarig finns kan Naturvardsverket
betala ut bidrag med upp till 100 procent av kostnaden for efterbehandling.** Det
statliga anslag som Naturvardsverket forfogar 6ver for arbetet varierar. Mellan ar

2 Kalla: EBH-stodet den 12 januari 2016.

'3 Mer att lasa om hur det g&r med arbetet med fororenade omraden finns i Miljgmalen, Arlig uppfoljning
av Sveriges miljokvalitetsmal och etappmal 2015, rapport 6661, mars 2015, samt &ven
arsredovisningen och lagesredovisningen som uppdateras arligen. For detaljerad information om
processen for saneringar i statliga objekt hanvisas till aktuell kvalitetsmanual och
vagledningsrapporter. Detaljerad information om hur Naturvardsverket priorierar finansiering av
saneringar finns i Nationella planen. Samtliga dokument finns p& Naturvardsverkets hemsida.

4 Statshidraget for avhjalpande som finns beskrivet i (2004:100). | vissa fall har Naturvardsverket
betalat ut medel till objekt dér det finns en ansvarig som egentligen skulle bekosta saneringen, se
bilaga 3.
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2011 och 2015 minskades det fran 503 till 368 miljoner kronor per &r." Till och
med 2015 hade 100 efterbehandlingsprojekt finansierats med statliga medel, och
takten forvantas oka da medel som tidigare anvants for inventering och
huvudstudier nu kan ldggas pé efterbehandling.*® Arbetet gr dock fortfarande for
langsamt for att uppna miljokvalitetsmalet en Giftfri miljo, se tabell 1.

Tabell 1. Objekt for efterbehandling efter status i processen 2011-2015*

Antal objekt per ar

Status for objekt i processen

2011 2012 2013 2014 2015
. 19 305 20 268 23 268 23677 24 435
Riskklassade
Slutredovisas
Pagaende och avslutade 546 596 755 777 senast 1 feb.
utredningar (ackumulerat) 2016
Pagaende. atgarder, bekostade 30 33 a1 a1 53
med statliga medel
Avslutade atgarder 86 101 150 154 157

(ackumulerat)

Antal avslutade atgarder,
uppféljning genomférd och 54 85 88 93 100
objekt klart (ackumulerat):

* Preliminara siffror for 2015.

Kélla: EBH-stddet samt egna berékningar.

Som framgar av tabell 1 sa ar det en mycket liten andel — mindre &n 5 procent — av
de riskklassade objekten som befinner sig nagonstans i atgardsprocessen.

2013 lade Naturvardsverket, pa regeringens uppdrag, fram forslag till etappmal for
fororenade omraden."” 1 den samhéllsekonomiska konsekvensanalys som
genomfordes for detta andamal, togs ett referensalternativ fram som speglar dagens
forhallanden i efterbehandlingsarbetet. Med referensalternativets takt i
saneringsarbetet skulle det droja till ar 2079 innan omradena i riskklass 1 &r
atgardade och anda till &r 2129 innan omradena i riskklass 2 ar det. | den
samhallsekonomiska analysen gjordes bedémningen att det efter 2025 kravs en
hojning av takten for att uppna malet att omradena ska vara fardigsanerade till ar
2050. Speciellt for riskklass 2-omrddena behéver denna héjning vara kraftig.™

'® Naturvardsverkets regleringsbrev for 2016, http://www.naturvardsverket.se/Om-
Naturvardsverket/Finansiering/Regleringsbrev/

18 Naturvardsverket 2015: Skrivelse 2015-04-28: Lagesbeskrivning av arbetet med efterbehandling av
fororenade omraden. NV-03557-14.

7 Naturvardsverkets forslag till etappmal for efterbehandling &r att 2025 ska 25 procent av omradena
med mycket stor risk och 15 procent av omradena med stor risk for manniskors héalsa eller miljon vara
atgardade. For att n& detta mal ar det nédvandigt att 6ka takten i efterbehandlingsarbetet. Ett av de
storsta hindren for en 6kad takt ar bristande ekonomiska resurser, men ett lika stort hinder kan vara
de juridiska oklarheterna i tillampningen vad géller definition av ansvarig for sanering.

'8 http://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-samhallet/miljoarbete-i-
sverige/regeringsuppdrag/2013/etappmal2013forslag/etappmal2013forslag-ebh-skrivelse.pdf
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Resursbehovet for att sanera 25 procent av objekten i riskklass 1 till 2025 uppgick
enligt samma rapport till 500-920 miljoner kr per &r.'® Detta galler enbart det
resursbehov som &r nddvéndigt vid statlig finansiering. Till denna siffra tillkommer
resurser fOr objekt i riskklass 2 (offentliga eller privata medel) samt ytterligare
privata medel for att finansiera sanering av objekt i riskklasserna 3 och 4.

Svensk bensinhandel uppger att enbart deras objekt, varav mycket fa befinner sig i
riskklass 1, kostar omkring 600 miljoner kr totalt att sanera.’ Ovanstéende
berakning galler dessutom enbart identifierade objekt. Aven om behovet av
sanering forvantas minska for nya verksamheter, ar det osannolikt att inga nya
efterbehandlingsbehov kommer att uppsta. Vi har inte haft tillgang till en mer
precis bedémning av samhallets nuvarande totala direkta kostnader for
efterbehandling av fororenade omraden, eftersom det inte finns nagon
sammanstallning av hur mycket sanering som sker arligen med privata medel. Det
finns dock inget som talar for att privata aktorer skulle efterbehandla farre objekt
4n offentliga, snarare tvartom.”

| proposition om Miljobalkens forsékringar och avhjélpande av fororenade
omraden m.m. uppskattas kostnaden for efterbehandling av de identifierade
objekten i enbart riskklass 1 och 2 till 45 miljarder kronor (till 2050).% Av denna
summa uppskattas att halften kommer att behdva finansieras av statsanslaget
eftersom ansvarig saknas.

2.3 Nuvarande rattsliga forutsattningar
enligt miljobalken

| detta avsnitt ges en kort dverblick dver berorda regelverk. FOr den som onskar
fordjupa sig i de rattsliga forutsattningarna hanvisas till bilaga 2 dar en mer
fullddig beskrivning finns.

2.3.1 Krav pa tillstands- och anmalningsplikt for miljofarlig
verksamhet

I miljobalkens 9 kap. definieras vad som ar en sa kallad miljofarlig verksamhet.

Definitionen avser olika former av utslapp i vatten och mark, anvandning av mark,

' Naturvardsverket (2013): Samhallsekonomisk analys av etappmal for efterbehandling av férorenade
omraden. PM. NVV-00336-13

% Bensinhandelns saneringsansvar, ett Isningsforslag, 15 dec 2015, Svensk Bensinhandel och Bassai
konsult AB.

! Merparten av alla saneringar sker med privata medel. Det finns ocks& exempel pa dar privata aktérer
samverkar for att nd en storre effektivitet i efterbehandlingsarbetet. |1 och med miljébalkens inférande
1999 okade ansvaret for efterbehandling. For att slippa I&nga utredningar om ansvar upprattades
SPIMFAB (SPI Miljosaneringsfond AB) som &r en av de storre privata aktorerna i
efterbehandlingsarbetet (se bilaga 2).

2 prop. 2008/9:217 Miljobalkens forsakringar och avhjalpande av férorenade omr&den m.m.
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byggnader och anlaggningar som kan medféra olédgenhet for héalsa och milj6 och
joniserad stralning. Regeringen har fatt bemyndigande att meddela foreskrifter om
att krav pa tillstand eller anmélan ska gélla for vissa typer av miljofarlig
verksamhet.

Vilka verksamheter eller atgarder som ar tillstdnds- respektive anmalningspliktiga
framgér numera framst av miljéprovningsforordningen (2013:251).%° De
verksamheter som har fatt beteckningen A ér tillstandspliktiga hos en mark- och
miljédomstol och de med beteckningen B hos en lansstyrelse. Beteckningen C
innebar anméalningsplikt hos en tillsynsmyndighet.?*

| vissa fall (16 kap. 3 § forsta stycket miljobalken) far tillstand kopplas till krav pa
stéllande av ekonomisk sékerhet for avhjalpande av miljoskada eller andra
aterstallningsatgarder. Nar det galler deponeringsverksamhet ar ekonomisk
sékerhet obligatoriskt (15 kap. 34 § miljobalken).

2.3.2 Tillsyn och egenkontroll

For att sékerstalla att syftet med miljobalken och foreskrifter som meddelats med
stod av balken féljs bedrivs tillsyn.?

Tillsynen ska avse dels den allménna efterlevnaden av miljobalken, dels de
foreskrifter, domar och myndighetsbeslut som meddelas enligt balken. Tillsynen
kan innefatta kontroll av regelefterlevnad, men dven exempelvis att myndigheten
pa olika satt genomdriver att atgarder vidtas for rattelse av missforhallanden.
Tillsynsmyndigheterna ska i nédvandig utstrackning kontrollera balkens
efterlevnad och vidta behévliga atgarder for att astadkomma réttelse.
Tillsynsmyndigheten kan for &ndamalet exempelvis meddela forelagganden eller
forbud med eller utan vite, besluta om miljésanktionsavgift eller vidta olika typer
av ingripande atgarder for att konkret astadkomma réttelse.

Ett viktigt fokus for tillsynen ar att sékerstélla att verksamhetsuttvaren foljer
reglerna om egenkontroll.

Nagot forenklat kan ségas att lansstyrelserna har tillsynsansvar for tillstandspliktiga
verksamheter, A-och B- anlaggningar. Om en kommun sa begér kan lansstyrelsen
delegera tillsynsansvaret for dessa anlaggningar till den kommunala ndmnd som
ansvarar for miljo- och halsoskyddsfragor. Kommunerna i sin tur har tillsynsansvar

2 | frdga om provningsplikten har den till stora delar ersatt forordningen (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och héalsoskydd.

| 2-32 kap. i miljioprévningsférordningen finns en upprakning av vilka verksamhetstyper eller atgarder
som &r tillstdnds- respektive anmalningspliktiga. Utover tillstandsplikt omfattas vissa miljofarliga
verksamheter av EU:s industriutslappsdirektiv 2010/75/EU (IED).

% Av central betydelse &r 1 kap. 1 § och hansynsreglerna i 2 kap miljdbalken, som bl.a. ska ligga till
grund for tillsynen da mera konkreta foreskrifter saknas.

20



over anmalningspliktiga verksamheter, C-anlaggningar samt sddana verksamheter
som varken &r tillstands- eller anmélningspliktiga, s& kallade U-verksamheter.?®
Huvudregeln om egenkontroll finns i miljobalkens 26 kap. 19 §. Regeln innebar att
det betonas att verksamhetsutdvaren har skyldighet att fortlopande planera och
kontrollera sin verksamhet for att motverka eller férebygga olédgenheter for halsan
eller paverkan pa miljon.

VerksamhetsutGvaren ska ocksa halla sig underrattad om verksamhetens eller
vidtagna atgarders paverkan pa miljon, till exempel bor eventuellt fororenade
omraden undersokas. Mer detaljerade regler om bland annat dokumentation av
egenkontrollen galler for verksamhet och atgarder som omfattas av tillstands- eller
anmalningsplikt enligt 9 eller 11-14 kap. miljobalken, och regleras ndrmare i
forordningen (1998:901) om verksamhetsutdvares egenkontroll.

2.3.3 Ansvarsfragan enligt miljobalkens 10 kap.

Huvudregeln nar det galler fororenade omraden &r att den som &r ansvarig for
avhjalpandet ar den verksamhetsuttvare som har bedrivit en verksamhet eller
vidtagit en atgard som har medfort skada eller olagenhet for miljon, vilket framgar
av 2 kap. 8 § och 10 kap. 2 & miljébalken. Detta i enlighet med principen om att
fororenaren betalar.

Av lag (1998:811) om inférande av miljobalken framgar att bestammelserna i 10
kap. miljobalken endast ska tillampas i fraga om miljofarlig verksamhet vars
faktiska drift har pagatt efter den 30 juni 1969, om verkningarna av verksamheten
alltjamt pagar vid tiden for miljobalkens ikrafttradande och det foreligger behov av
att avhjélpa skador eller oldgenheter som har orsakats av verksamheten. Har
verksamheten som gett upphov till féroreningarna upphort senast den 30 juni 1969
kan saledes inte nagon verksamhetsutGvare goras ansvarig. Avgorande ar hur
overgangsbestammelsens begrepp “miljofarlig verksamhet i faktisk drift” ska
tolkas. Mark- och miljodverdomstolen har i nagra avgéranden haft anledning att
tolka detta begrepp (se bilaga 2).

2.3.4 Verksamhetsutdvarens ansvar

| forsta hand &r det som namnts verksamhetsutévaren som ar ansvarig for det
avhjalpande som ska ske enligt miljobalkens 10 kap. Vem som ar
verksamhetsutdvare ar inte definierat i miljobalken, utan man har éverlamnat det
till réttstillampningen att utrona. Enligt Mark- och miljoéverdomstolens praxis ar
det den som har den faktiska och rattsliga radigheten 6ver verksamheten som ska
anses vara verksamhetsutévare.?” Betraffande ansvar som verksamhetsutévare
enligt 10 kap. 2 § miljobalken &r det inget som utesluter att tva eller flera juridiska
personer anses vara verksamhetsutévare samtidigt.?®

% Se miljstillsynsforordningen (2011:13).
77 Se t.ex. MOD 2005:64
%8 Prop. 1997/98:45 Del 1 s. 361, MOD 2010:19
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Verksamhetsutévaren ar adressat for ett forelaggande med krav fran en ansvarig
myndighet. Kraven kan galla bade utredning och efterbehandling av en konstaterad
skada. Samtliga verksamhetsutdvare som bedriver eller har bedrivit en verksamhet
eller vidtagit en &tgard som har bidragit till frorening omfattas.”

2341 FASTIGHETSAGARENS ANSVAR

Fastighetsagarens ansvar for efterbehandling ar subsidiart i forhallande till
verksamhetsutdvarens, vilket innebér att det intrader forst i andra hand, da det inte
finns nagon verksamhetsutévare som kan utfora eller bekosta det avhjalpande som
ska ske.® Fastighetsagaransvaret kan aldrig bli stérre &n verksamhetsutévarens
ansvar.

2.34.2 SKALIGHETSBEDOMNING

Efterbehandlingsansvaret innebdr att den ansvarige i skalig omfattning ska utféra
eller bekosta de efterbehandlingsatgarder som pa grund av fororeningar behovs for
att forebygga, hindra eller motverka att skada eller olagenhet uppstar for
manniskors halsa eller miljon. 1 10 kap. 4 § miljobalken anges de omstandigheter
som ska beaktas vid den skélighetsbeddmning som gérs nar omfattningen av en
verksamhetsutovares efterbehandlingsansvar bestams.*

2.3.5 Mojlighet till bidrag for efterbehandlingsatgarder

Under vissa forutsattningar kan efterbehandlingsatgarder finansieras med statliga
bidragsmedel. I férordning 2004:100 om avhjalpande av féroreningsskador och
statligt stod for sadant avhjalpande aterfinns bestammelser for nar bidrag kan
lamnas och till vad. Av forordningen framgar att bidrag far lamnas till olika
understkningar och utredningar, bland annat ansvarsutredningar, undersokning i
syfte att utreda om det har uppstatt en fororeningsskada, utredning om
forebyggande atgarder med mera. Dessa bidrag far endast lamnas under vissa
forutsattningar, sasom att ansvar enligt miljobalken eller aldre lagstiftning att
utfora eller bekosta sadan verksamhet inte kan utkravas eller endast kan utkravas
delvis, att den eller de som ar ansvariga for att bekosta sadan verksamhet inte kan
betala eller att det finns synnerliga skal.

% Det finns inte n&gra undantag i 10 kap. for sarskilda verksamheter.

¥ | lag (1998:811) om inférande av miljbalken anges att marké&garens ansvar endast galler om
fastigheten forvarvats efter det att miljbalken tradde ikraft, den 1 januari 1999. Dessutom maste
forvarvaren vid forvarvet kant till fororeningen eller d& borde ha upptéckt den.

% Hansyn ska tas till hur 1&ng tid som forflutit sedan fororeningarna agde rum, vilken skyldighet den
ansvarige hade att forhindra framtida skadeverkningar och omstandigheterna i dvrigt.
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3  Fordjupad
problembeskrivning

| detta kapitel gors en beskrivning och analys ur ett ekonomiskt-teoretiskt
perspektiv av problematiken kring férorenade omraden och bristande finansiering
for efterbehandling. Kriterier for att sékerstalla effektivitet och genomforbarhet i
foreslagna finansieringslésningar presenteras.

3.1 En beskrivning av grundlaggande
begrepp och antaganden

Uppdraget att foresla nya finansieringsformer for att 6ka takten i efterbehandling
av fororenad mark innebér att en ekonomisk analys maste goras eftersom tillgang
till finansiering avgors av olika aktorers preferenser.

En ekonomisk analys bygger pa ett antal antaganden om hur och varfor olika
aktorer beter sig utifran givna forutsattningar. Aktorers beteende paverkas av olika
drivkrafter, ofta kallade incitament. Incitamentsstrukturer utgors av aktorers
forutsattningar, marknadsvillkor med mera och detta paverkar dess nyttor och
kostnader, vilket i sin tur leder till olika typer av agerande.

Ett annat centralt antagande &r det att aktGrerna agerar pa en marknad nar de
interagerar. En perfekt marknad ar en effektiv marknad dar marknadsmekanismer
reglerar pris och kvantitet och marknaden ror sig mot jamvikt. Med jamvikt avses
att precis den kvantitet som efterfragas och konsumenterna ér villiga att betala for
ocksa produceras. Med andra ord motsvarar marginalkostnaden den marginella
betalningsviljan.

Med samhallsekonomisk effektivitet menas att samhéllets resurser utnyttjas sa att
nyttan av anvandningen maximeras. Avvikelser fran en perfekt marknad kallas for
marknadsmisslyckanden, och leder till ineffektiv anvandning av resurser. De
marknadsmisslyckanden som beskrivs i detta kapitel ar:

Externa effekter som innebér att effekter uppstar som konsekvens av andra
aktiviteter. Negativa externa effekter &r odnskade och innebér en kostnad. Om en
negativ extern effekt inte prissatts innebér det att marknadspriset for en vara
avviker fran den samhéllsekonomiska kostnaden, vilket leder till ett ineffektivt
resursutnyttjande. | fallet med féroreningar innebér detta att om
verksamhetsutdvare inte bar kostnaderna for sina fororeningar uppstar kostnader
for samhéllet och att féroreningar kommer att uppkomma i hégre grad &n vad som
ar samhéllsekonomiskt effektivt.

Ofullstandig information i form av bade begransad information och asymmetrisk
information. Begransad information betyder att aktorer, av olika anledningar, inte
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har tillgang till den information de behover for att agera effektivt. Asymmetrisk
information betyder att somliga aktérer har tillgang till mer information &n andra,
vilket kan leda till fordelar for den som har informationsévertaget.
Informationsasymmetri kan till exempel finnas mellan verksamhetsuttvare och
tillsynsmyndigheter.

3.2 Det ekonomiska problemet

Férorening av mark ar en extern effekt av en miljofarlig aktivitet, i det féljande
kallad verksamhet. Det &r en kostnad som fororenaren enligt lag ska sta for och
egentligen borde kostnaden for fororeningen inga i priset av varan eller tjansten
som ger upphov till féroreningen som en del av produktionskostnaden. Kostnaden
uppkommer samtidigt som féroreningen sker, men utgiften ska ofta betalas forst
efter avslutad verksamhet aven om atgarder kan vidtas for att begransa
omfattningen under pagaende verksamhet. Detta innebar ett problem om ingen
ekonomisk planering gjorts for efterbehandling vid verksamhetens avslutande eller
vid ett forelaggande: i fall verksamheter avslutas pa grund av bristande Iénsamhet
eller konkurs finns risk for att ekonomiska medel for efterbehandling av férorenad
mark saknas. Konsekvenserna blir att samhallet da antingen far acceptera fororenad
mark eller bekosta efterbehandlingen pa annat vis, till exempel med offentliga
medel eller genom att kostnaden dverfors pa annan privat aktor.

Statlig finansiering av efterbehandling ar problematisk av framforallt tva skal. Dels
strider en sadan l6sning mot principen om att fororenaren sjalv betalar for sin
negativa miljopaverkan och darmed ocksa ska sta for finansiering av denna
kostnad, dels racker det statliga bidraget inte sarskilt langt da efterbehandling kan
vara mycket kostsamt. Inte ens med en dubblerad niva racker det statliga anslaget
till for att omhénderta alla de objekt som i dag har ett kant saneringsbehov.

321 Information som ekonomiskt problem

Bristfallig information innebér att beslut maste fattas under osékerhet. Information
om fororeningar ar ofta begransad, bade for myndigheter och for fororenarna
sjalva. Fororeningar kan paga under en lang tid, amnen sprids och samverkar, ny
kunskap om farliga damnen tillkommer och ibland kan miljofarliga féroreningar
finnas utan verksamhetsutovarens vetskap, till exempel pa grund av lackage.
Kunskap om fororeningars existens och vad efterbehandling av dem kostar ar alltsa
den forsta osékerheten. Miljobalkens hansynsregler och kraven i
egenkontrollforordningen staller krav pa verksamhetsutGvaren att ha kunskap om
sin verksamhet och vidta skyddsatgarder, men att ta fram information om
fororeningar kraver markunderdkningar och analyser som kan vara kostsamma och
specifika krav kopplade till vilken information som krévs saknas ofta.
Verksamhetsutdvare har darfor i praktiken sjalva ofta begransad information om
huruvida deras verksamhet fororenar mark och vatten, omfattningen av eventuella
fororeningar och kostnader for att efterbehandla dessa.
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Utover att information saknas, foreligger informationsasymmetri mellan
verksamhetsutovare och tillsynsmyndigheter. Aven om verksamhetsutévarens
information &r begrénsad har denne mer kunskap och information om farliga
amnen som anvands i produktion samt utslapp och lackage, alltsa risk for att mark
och vatten fororenas &n vad tillsynsmyndigheterna har. Tillsynen av miljofarliga
verksamheter &r begransad.® D& fororeningar &r forknippade med
efterbehandlingsansvar och kostnader saknar verksamhetsutvare incitament att
informera tillsynsmyndigheter om eventuella féroreningar. Detta trots att det stélls
juridiska krav.

Férorening av mark och vatten &r darmed ett klassiskt miljoproblem med
tillhérande marknadsmisslyckanden. Under tiden verksamheter pagar,
kommersiella eller ickekommersiella, riskerar mark att fororenas, men kostnaden
internaliseras endast undantagsvis i priset pa den vara eller tjanst som produceras.

Nar verksamheten laggs ner kvarstar kostnaden att finansiera efterbehandlingen.
Om varken verksamhetsutdvaren eller tillsynsmyndigheten varit medveten om
fororeningsproblematiken &r risken stor att kvarstaende finansiella medel &r
otillrackliga for att efterbehandla marken. Detta illustreras i figur 3 som beskriver
en verksamhet som pagar under fem ar. De bla staplarna i bilden illustrerar en
véxande verksamhet, det kan vara vinst eller annan nytta av en verksamhet. De
roda staplarna ar tilltagande fororeningar.

Under pagaende verksamhet saknas ofta incitament att undersoka markkvaliteten,
dels for att markundersokningar ar kostsamma, dels for att det ocksa kan vara
bekvamt att skjuta en oséker kostnad pa framtiden. Ett foretag som undviker
kostnaden for att efterbehandla mark kan anvanda de resurser som skulle gatt till
efterbehandling, eller teknik for att minimera fororeningar, till att investera i
verksamheten eller dela ut avkastning till 4garna. Nar verksamheten sedan laggs
ner och utdvaren ar ansvarig att efterbehandla marken finns inga medel kvar for
detta. Hade informationen om féroreningar varit transparent och tillganglig for
verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter hade verksamhetsuttvaren haft
incitament att minimera dessa, da de ju innebér kostnader som kan paverka
finansiarer och langivares beslut att satsa i verksamheten. Da informationen till stor
del &r svar att komma at saknas denna incitamentsstruktur

¥ Bland annat visat i Artman H., Brynielsson J., Edlund L., Fallgren P., Forsberg L., Ghilagaber G.,
Gustavij J., Herzing M., Hackner J., Jacobsson A., Jacobsson E-M., Kéllmén H., Lindgquist S.,
Lundstrom A., Muren A., Sjoberg E., Thuresson B., Tjornhammar E. & Wickstrom H. (2013): Effektiv
miljétillsyn. Rapport 6558. Maj 2013 Naturvardsverket.
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Figur 3. lllustration av verksamhet och vaxande kostnader for
fororeningsskada

Ar3

Ars

Nytta av pagdende verksamhet

Féroreningar

Ofta saknas information om féroreningar och kostnader férknippade med
efterbehandling av dessa under pagaende verksamhet. Utover det faktum att
verksamheter inte bar sina féroreningskostnader leder denna informationsbrist till
svarigheter vid mark- och foretagsforvarv. Att information om féroreningar saknas
eller inte &r transparent forsvarar évertagande av verksamheter och mark, da den
nya &garen riskerar att bli ansvarig for tidigare verksamhetsutdvarens fororeningar.

3.2.2 Heterogenitet

En annan komplexitet som ror fororeningsproblematik ar graden av variation, bade
mellan férorenare, féroreningar och mellan objekt, sa kallad heterogenitet. En
mangd olika aktiviteter riskerar att fororena mark och vatten sa att efterbehandling
kravs efter avslutad verksamhet. Verksamhetsutévarna bestar av bade
kommersiella aktorer och tillverkande industrier, hushall och ideella foreningar.
Typ av fororening, risk for fororening och tillgangen pa kapital for efterbehandling
skiljer sig at. Figur 4 ar ett forsok att illustrera hur problematiken kan variera och
verksamheterna &r till for att tjana som typexempel:

i) Det finns en skillnad i risk att férorening uppkommer mellan olika
typer av verksamheter. For en del typer av verksamheter &r risken hog
att mark dar verksamheten pagar blir férorenad. For andra typer av
verksamheter ar risken mindre.

i) En annan skillnad mellan verksamhetsutovare ar betalningsformaga.
Betalningsformagan att efterbehandla marken skiljer sig markant
mellan olika typer av verksamheter, till exempel har kommersiella
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verksamheter en starkare betalningsformaga an ideella féreningar, men
betalningsférmagan skiljer sig ocksa mellan olika typer av foretag och
foreningar.

iii) Kostnaden for efterbehandling varierar kraftigt mellan olika typer av
fororeningar och hur féroreningarna uppkommit och spridits, dels
beroende pa vilken typ av mark som &r fororenad, dels vilken typ av
amnen som fororenat.

Figur 4 ar en forenklad illustration av heterogenitetsproblematiken dar tva olika
typer av verksamheter fungerar som exempel: drivmedelsbolag, batklubbar. Dessa
kategorier syftar endast till att tjana som exempel for att tydliggora problematiken.
Andra verksamheter med fororeningsrisk placerar sig pa andra stéllen i spannen for
fororeningsrisk, kapitalstyrka och saneringskostnad.

Figur 4. Heterogenitet och spridning mellan verksamheters fororeningsrisk,
kapitalstyrka och efterbehandlingskostnader

RlSK .-2;__ Drivmedelsholag HﬁG
LAG Bétklubbar
e
e KAPITAL fi STARK
SVAG Bitklubbar Drivmedelsbolag
fi S
A6 . SANERINGSKOSTNAD s HOG

Bensinstationer symboliserar en kategori verksamheter dar det finns hog risk for
petroleumféroreningar.®® Manga bensinstationer drivs av kapitalstarka
drivmedelsbolag, stora foretag som inte riskerar konkurs nér enstaka stationer 14ggs
ner. Efterbehandlingskostnaderna fér bensinstationer ar ofta relativt laga eftersom
fastigheterna ar sma och val avgransade, féroreningarna ar kanda och harstammar
fran petroleumspill, samt att eventuella fororeningar sa gott som alltid uppkommer
kring cisterner, pumpar, pafyliningsplatser och eventuella smérjgropar. Riktad
provtagning kan da vanligen utforas i undersokningsskedet, vilket innebéar en lagre

3 Utifran erfarenheterna fran SPIMFAB:s &tgardsprogram har cirka 40 % av bensinstationerna behovt
atgardas i ndgon form da det pa dessa uppstatt lackage och spill av petroleumprodukter och andra
tillsatsdmnen.
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undersokningskostnad. Eftersom fastigheterna ar sma utfors saneringarna vanligen
pa bara nagra dagar, vilket gor att saneringskostnaderna blir laga.

Nésta kategori i exemplet &r batklubbar som driver smabatshamnar, i regel pa
arrenderad mark. Marken och vattnet runt smabatshamnar &r ofta fororenad. Rester
fran bottenfarg och spill fran drivmedel fororenar mark och vatten runt om
smabatshamnar. Sanering av smabatshamnar &r ofta resurskravande da sediment
fororenats. Hamnarna drivs ofta av batklubbar som &r ideella foreningar med sma
ekonomiska resurser, enbart finansierade av medlemmarnas avgifter.

Bensinstationer och sméabatshamnar ar saledes aktorer som har en hog
fororeningsrisk, men som beskrivet i bakgrundsdelen &r det manga olika typer av
verksamheter som riskerar att fororena. Dessa verksamheter kan vara tillverkande
industrier, kommersiell verksamhet eller ideella foreningar eller hushall, alla med
varierande grad av efterbehandlingskostnad och mojlighet till finansiering.
Samtidigt ar alla verksamhetsutdvare ansvariga att efterbehandla marken, oavsett
risk eller finansiell styrka.

Heterogeniteten och spridningen mellan verksamheters féroreningsrisk,
kapitalstyrka och efterbehandlingskostnader gor det svart att utforma ett
sektorsovergripande styrmedel da risk och forutsattningar skiljer sig markant.

3.3  Analyskriterier for olika mojliga
styrmedelsalternativ

Foreslagna finansieringsformer i detta uppdrag syftar till att 6ka tillganglig
finansiering for efterbehandlingsarbete och darmed 6ka takten i
efterbehandlingsarbetet. Utdver det grundldggande kravet om samhallsekonomisk
effektivitet ska finansieringsldsningarna helst uppfylla féljande kriterier specifikt:

i) Fororenaren betalar

De foreslagna nya finansieringsformerna, for kostnadseffektiv efterbehandling av
fororenade omraden dar den ansvarige saknar betalningsférmaga for
efterbehandling, syftar till att 6ka graden av finansiering fran férorenarna sjalva
enligt principen om att fororenaren betalar. Med hogre kostnadstackning fran
fororenarna sjilva kan takten i efterbehandlingsarbetet 6ka. Genom att tillampa
principen om att fororenaren betalar kan samhallet pa sikt styra mot att aktrerna
sjalva ser till att minska sin negativa miljépaverkan. Tillampning av denna princip
innebdr att I6sningar ska vara effektiva dven pa lang sikt.

i) Ge incitament att minimera fororeningar eller i alla fall inte ge

incitament att férorena mer an verksamheten hade gjort utan den
foreslagna finansieringslosningen.
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For att foreslagna finansieringslosningar ska leda till maximal nytta ar ambitionen
en effektiv incitamentsstruktur. En effektiv incitamentsstruktur forebygger, eller
ger i alla fall inte incitament att 6ka graden av fororeningar. | férsta hand ska den
verksamhet som orsakat fororeningen bekosta efterbehandling av marken.
Problemet som foreslagna finansieringsldsningar ska l6sa ar det som uppstar nar
fororenaren gatt i konkurs och inte kan bekosta aterstallandet av mark. Foreslagna
finansieringslosningar ska alltsa inte ta 6ver verksamhetsutévares ansvar utan trada
in nér verksamhetsutdvare inte kan bekosta saneringen. Foreslagna
finansieringsformer bor alltsd 6ka graden av finansiering fran miljofarliga
verksamheter utan att befria dem fran ansvar efter verksamhetens upphérande. Det
ar viktigt att verksamhetsutdvare fortfarande har incitament att under tiden
verksamheten pagar minimera utslapp och féroreningar.

iii) Genomfdrbarhet och minimering av administration och
utredningstider.

Foreslagna finansieringslosningar ska vara genomforbara och inte strida mot
géllande regelverk.

For att Oka takten i arbetet med efterbehandling &r det 6nskvért att foreslagna
finansieringsldsningar minimerar kostnader for administration och utredning.
Inkomna pengar ska i forsta hand anvandas till atgarder for efterbehandling av
mark och inte administration av finansieringen. For att anvanda statliga medel och
insamlade medel pa ett effektivit satt bor den sa kallade fripassagaerareffekten
minimeras; insamlade och statliga medel bor i forsta hand inte finansiera projekt
som anda hade varit Ionsamma att efterbehandla och som darfér hade kunnat
finansieras av en privat exploatdr. Dd&rmed minskas dven risken for bristande
additionalitet, det vill saga att bidraget inte leder till ytterligare atgarder utéver vad
som anda skulle ha genomforts.

Dessutom maste eventuella hinder i efterbehandlingsarbetet identifieras, undvikas
eller 6verkommas. Ett exempel pa tidigare flaskhals i efterbehandlingssystemet &r
ansvarsfragan relaterad till tid. En annan mojlig flaskhals &r bristande resurser for
tillsynsmyndigheter att axla huvudmannaskap i efterbehandlingsprojekt.
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4  Forslag I: Synliggora
efterbehandlingskostnader i
arsredovisningen

| detta kapitel redovisas ett forslag om att synliggora efterbehandlingskostnader i
arsredovisiningen, en beskrivning av berorda regelverk, vilka hinder och problem
som forslaget avhjalper samt risk- och konsekvensanalys.

Syftet med detta forslag ar att tydliggéra verksamhetsutdvares ansvar och
skyldigheter att redovisa efterbehandlingskostnader som kan avhjalpas under drift i
arsredovisningen, detta gors genom att skapa juridiska handelser som delvis saknas
i nuvarande miljolagstiftning. Genom att efterbehandlingskostnader tas upp som en
skuld (avsdttning) i arsredovisningen synliggors och tydliggors
efterbehandlingsansvaret inte bara for verksamhetsutovare utan ocksa for dess
intressenter. Genom att redovisa kostnaderna okar verksamhetsutdvarnas
mojligheter att planera for framtida finansiering och vidta atgarder for att minska
framtida utgifter, vilket medfor en tydlig miljonytta. Pa sa satt kar tillgangliga
medel till efterbehandlingsarbete och darmed ¢ka takten i detta.

For att sakerstalla att beskrivningen av regelverken och eventuella hinder i dessa ar
korrekt har Naturvardsverket tagit hjalp av Mark- och miljorattsbyran och KPMG.
En rattsanalys fran dessa har fungerat som bakgrundsunderlag till utformningen av
forslaget.

4.1  Varfor synliggorande av
efterbehandlingskostnader leder till 6kad
milj6- och samhallsnytta

Fororening av mark ar, som tidigare ndmnts, en extern effekt av en miljofarlig
aktivitet. Det ar en kostnad som fororenaren enligt lag ska sta for, den bor darfor
vara internaliserad i priset av varan. Problemet &r att utgiften oftast uppstar forst
efter avslutad verksamhet, dven om atgarder kan vidtas for att begransa
omfattningen av fororeningen aven under pagaende aktivitet. Om verksamheten
avslutas pa grund av bristande Ionsamhet eller till och med konkurs saknas medel
for efterbehandling av marken. Detta medfor att kostnaden faller pa det allmanna
och i manga fall belastas det statliga anslaget for efterbehandling av férorenad
mark.

Kostnaden for fororeningar uppstar direkt i samband med sjalva féroreningen, men
utgiften och utbetalningen for atgard (efterbehandling) uppkommer oftast senare.
Utgifterna for efterbehandling skjuts alltsd upp och man kan likna dessa vid en
skuld, en féroreningsskuld. Anda &r det inte per automatik som denna
efterbehandlingskostnad, skuld, syns i foretagens arsredovisningar. Om kostnaden
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for fororeningar inte syns i arsredovisningen dverskattas verksamheternas
I6nsamhet. Den samhallsekonomiska kostnaden &r hégre &n de kostnader som
verksamhetsutdvarna behdver sta for och det innebér att verksamheter varderas
felaktigt. Det gor ocksa att priset pa varor och tjanster ar lagre an
tillverkningskostnaden och foretagens kapitalkostnader underskattas. Att
fororeningsskador inte syns i arsredovisningen innebér att foretag inte bar sina
kostnader. Genom att synliggora efterbehandlingskostnader i arsredovisning
internaliseras kostnader for fororeningar sa att verksamhetsutévares pris motsvarar
den samhéllsekonomiska kostnaden. Darmed minskar risken for att samhallet eller
annan tredje part belastas med finansiering av idag pagaende verksamhetsutovares
efterbehandlingskostnader.

I en rapport fran Naturvardsverket konstateras stor variation mellan foretag vad
géller foretagsekonomisk redovisning av markféroreningar. Samtidigt
konstaterades att regelverket behdver tydliggoras.

41.1 Kort om ekonomisk redovisning
4111 OM ARSREDOVISNINGAR

Arsredovisningar syftar till att formedla information till intressenter i foretag eller
organisationer. Dessa kan vara aktieagare och kapitalplacerare, langivare, anstallda,
journalister, kunder, med mera. | bokfdringslagen (1999:1078) aterfinns
bestammelser om hur bokforing i bolag ska avslutas. Av 6 kap. 1 8 i
bokforingslagen framgar att alla aktiebolag och ekonomiska foreningar ska avsluta
bokfdringen med en arsredovisning enligt arsredovisningslagen (1995:1554)
(ARL). En &rsredovisning & som namnet antyder en redovisning som gors arligen
over ett foretags eller en organisations rakenskaper och tillgangar. Den ska
innehalla en forvaltningsberattelse, en resultatrakning och en balansrakning.
Forvaltningsberattelsen innehaller en Gversikt 6ver foretagets verksamhet, stéllning
och resultat samt uppgifter om sadant som inte redovisas pa annan plats.
Resultatrakningen innehaller intakter, kostnader och resultat. Balansrakningen
visar bolagets skulder, tillgangar och eget kapital. Det &r alltsa i balansrakningen
upplupna kostnader for efterbehandling bér synliggodras.

Informationen i arsredovisningen ska vara relevant, tillforlitlig och jamforbar. For
detta finns olika regelverk och vilken normgivning som ska tillampas beror bland
annat pd om ett foretag ar borsnoterat eller inte samt pé foretagets storlek.*® For
mer information om olika regelverk se bilaga 3.

% Grundfelt, B., Flening, B., Enell, M., 2008: Féretagsekonomisk redovisning av markféroreningar,
Rapport 5835, Naturvardsverket

% Bolag vars vardepapper &r noterade pa en reglerad marknad inom EES upprattas med
redovisningsstandarder som antagits av EU. Sedan 2001 bendmns dessa standarder som
International Financial Reporting Standards (IFRS). Dessa standarder far aven tillampas av bolag
som inte omfattas av dessa regelverk. Regler for bolag som inte har krav eller valjer att tillampa IFRS
aterfinns i 7 kap. ARL. Alla bolag som klassificeras som stérre enligt ARL maste folja regelverket K3.
Mindre aktiebolag och ekonomiska férenigar kan vélja det férenklade regelverket K2,
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Kostnader for att efterbehandla fororeningar kan uppga till hdga belopp och dessa
utgor darfor relevant information for intressenter i féretag och organisationer. Om
kostnaderna inte syns i redovisningen riskerar dessa att ”glémmas bort”, bade av
foretaget sjalva och av deras intressenter, till exempel &gare och langivare. Detta
paverkar foretagens kapitalstruktur. Om kostnader for féroreningar inte syns eller
skjuts pa framtiden mot oandlighet ar heller inte incitamenten att forebygga dessa
kostnader sérskilt starka.

Aven EU-kommissionen pekar pa vikten av att foretag redovisar sina
miljokostnader och 6vrig miljéinformation i sin finansiella rapportering. Genom en
rekommendation fran 2001 vill de sakerstélla att miljéupplysningar ingar i
&rsbokslut och férvaltningsberattelser.® Rekommendationen innehaller dven
riktlinjer for hur bestammelserna i fjarde och sjunde direktiven ska tillampas pa
miljofragor.¥’

4112 SKULD

En skuld ar ett atagande som harror ur intraffade handelser och vars reglering
forvantas medfora ett utflode av resurser. Nar ett foretag befaras ha en forpliktelse
ska en bedémning goras av i vilken man detta kan komma belasta foretaget
ekonomiskt och darmed om det beh6ver redovisas i balansrakningen. Vid mindre
osdkra ataganden ska en skuld redovisas. Om atagandet ar forknippat med
osakerheter vad galler tidpunkt och/eller belopp ska detta istallet redovisas som en
avsattning. Vid storre osakerheter kan atagandet redovisas som en
ansvarsforbindelse.

Da ansvar for efterbehandling av fororenad mark ar forknippat med vissa
osakerheter ar avsattning den skuldform som oftast ska anvandas. For att ett foretag
ska redovisa en avsattning i balansrakningen kravs att foretaget pa balansdagen har
en befintlig legal forpliktelse eller en informell forpliktelse till f6ljd av en intraffad
handelse. Vidare kravs ocksa att det ar sannolikt att ett utflode av resurser kommer
att krévas for att reglera forpliktelsen, och att en tillforlitlig uppskattning av
beloppet kan géras.

En avsattning ska grundas pa en dokumenterad utredning. Det handlar om
beddémning av komplicerade omstandigheter varfor det kréavs en mycket god
dokumentation av foérhallandena kring en avséttning.

bokféringsnamndens allmanna rad om arsredovisning i mindre aktiebolag eller Bokféringsnamndens
allmanna rad om arsredovisningar i mindre ekonomiska féreningar.

% European Commission (2001): Recommendation on recognition, measurement and disclosure of
environmental issues in the annual accounts and annual reports of EU companies, 2001/453/EC

% Europeiska radets direktiv 78/660/EEG, Europeiska rédets direktiv 83/349/EEG
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Avsittningar redovisas till nuvardet av framtida betalningar. Detta innebér att ju
langre fram i tiden en skuld ligger, desto mindre blir skuldens redovisade varde.
For varje ar skrivs skuldens storlek upp med réantan. Dessutom omprévas
avsattningarna arligen.

4.1.2 Miljobalkens ansvarsregler i forhallande till
redovisningsregler

I enlighet med arsredovisningslagen ska en skuld redovisas om féljande

nedanstaende punkter ar uppfyllda (3 kap 9 8):

Ett foretag ska endast redovisa en avsattning om:

a) foretaget pa balansdagen har en befintlig legal forpliktelse eller
informell forpliktelse till foljd av en intréffad handelse,

b) det ar sannolikt att ett utfléde av resurser kommer att krévas for att
reglera forpliktelsen, och

c) en tillforlitlig uppskattning av beloppet kan goéras.

Att verksamhetsutovare har ansvar att efterbehandla fororeningar framgar som
namnts ovan av bland annat miljobalkens 2 och 10 kap. | miljobalkens 10 kap.
stadgas de offentligréattsliga reglerna betraffande ansvaret for efterbehandling av
fororenade omraden. Den grundlaggande bestammelsen for en
verksamhetsutévares ansvar for miljoskador finns i 2 kap. 8 8 miljébalken, som
stadgar att den skada eller olagenhet som uppstatt for miljon ska avhjalpas i den
omfattning det kan anses skaligt enligt 10 kap. miljébalken. De grundlaggande
bestammelserna i 10 kap. miljobalken omfattar alla typer av verksamheter och
atgarder som har orsakat en skada till foljd av en férorening. Gallande en
verksamhets forpliktelse att atgarda en uppkommen fororeningsskada anges inte
nagon tidpunkt for nar detta ska ske, utan enbart att en forpliktelse har uppstatt. Det
kan darmed vara svart att avgora nar atgarder faktiskt ska genomforas.

For att en skuld eller avsattning ska redovisas i balansrakningen kravs att foretaget
pa balansdagen har en befintlig forpliktelse till foljd av en intraffad handelse. Med
en forpliktande handelse menas en intraffad handelse som innebar ett legalt eller
informellt dtagande. Det kan till exempel vara att foretaget fororenar mark och
héndelsen ar utgiften for att reglera detta, det vill séga efterbehandling. Handelsen
ar alltsa inte att foretaget fororenar utan kravet pa den efterbehandling som féljer
av fororeningen. Kravet maste vara tidsspecificerat.

Om krav pa efterbehandling infaller forst vid nedlaggning av verksamhet och
verksamheten inte har nagot datum for nedlaggning ar det inte mojligt att gora en
avséttning i balansréakningen. Det innebdr att skuld (eller avséttning) i de fall dar
forpliktelse att aterstalla fororenad mark uppstar forst vid nedlaggning av en
verksamhet inte kommer att redovisas forrén det ar beslutat att verksamheten ska
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laggas ned. Detta for att det ar svart att beddma om det verkligen finns ndgon
intraffad handelse.

4.2 ldentifierade hinder for redovisning av
efterbehandlingskostnader

Att redovisa framtida utgifter for efterbehandling i balansrédkningen ar idag
forknippat med vissa osakerheter. Framforallt tre hinder har identifierats:

1) osakerhet kring foreliggandet av en faktisk féroreningsskada,

2) mojlighet att uppskatta fororeningsskadans kostnad samt

3) om skadan konstaterats, ovisshet om nér handelsen
(efterbehandlingen/atgarden) intraffar, det vill séga nér sjalva utgiften
kommer att uppsta.

421 Osékerhet om foreliggandet av en faktisk féroreningsskada

Ovisshet om eventuella fororeningsskador har anforts som ett argument till varfor
verksamhetsutdvare inte tar upp kostnader for efterbehandling i sin
arsredovisning.® Redovisning av miljoskulder ar ett relativt nytt omrade fér ménga
foretag och de flesta skal som anfors for att inte ta upp skulden i arsredovisningen
ror osakerheter av olika slag. Bland annat uttrycker verksamhetsutdvare en
osakerhet kring om det 6verhuvudtaget finns en skada och, nar det finns en sadan,
huruvida foretaget ar ansvarigt att bekosta efterbehandling.

Denna osakerhet dr inget acceptabelt argument enligt gallande miljolagstiftning.
Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgard ska
skaffa sig den kunskap som beh6vs med hansyn till verksamhetens eller atgardens
art och omfattning, for att skydda ménniskors héalsa och miljén mot skada eller
olagenhet. Dessutom ska man vidta de skyddsatgarder, begransningar och
forsiktighetsmatt som behdvs for att férebygga, hindra eller motverka att
verksamheten eller atgarden medfor skada eller olagenhet for manniskors halsa
eller miljon.*

Den som bedriver en verksamhet eller vidtar atgarder som kan befaras medfora
olagenheter for manniskors halsa eller paverka miljon omfattas ocksa av krav pa
kontroll, vilket innebér att de fortldpande ska planera och kontrollera verksamheten
for att motverka eller forebygga sadana verkningar. Den som bedriver sadan
verksamhet eller vidtar sadan atgard ska ocksa genom egna undersokningar eller pa
annat satt halla sig underrattad om verksamhetens eller atgardens paverkan pa
miljon. Detta framgar av de grundlaggande kraven pa verksamhetsut6varens
egenkontroll i miljobalkens 26 kap.

% Grundfelt m.fl. 2008
¥ Miljsbalken 2 kap. 2—-3 §§
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Yiterligare bestaimmelser avseende verksamhetsutévarens egenkontroll aterfinns
bland annat i egenkontrollférordningen (1998:901). Dér anges att
verksamhetsutdvare ska kartlagga risken for att nya fororeningar uppstar och risken
for att dessa fororeningar inte upptacks i tid ska bedomas. | Naturvardsverkets rad
(NFS 2001:2) om egenkontroll anges vidare att verksamhetsutdvare boér undersoka
forekomsten av fororeningar samt genom egna undersokningar med mera halla
kunskapen om hur dess verksamhet paverkar eller kan paverka miljon aktuell.
Aven i Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2000:15) om genomforande av
matningar och provtagningar i vissa verksamheter, finns bestammelser om att
verksamhetsutdvare ska utfora matningar och provtagningar for att skaffa sig
kunskap om hur verksamheten paverkar miljon med mera. For de verksamheter
som omfattas av IED-direktivet och de svenska industriutslappsbestammelserna
finns ytterligare bestaimmelser sdsom periodiska kontroller och statusrapporter som
syftar till att ge verksamhetsutGvaren kunskap kring eventuella
fororeningsskador.*

Det kan ocksa namnas att det finns reglerat i lag och férordning att en
verksamhetsutdvare har en skyldighet att meddela tillsynsmyndigheten vid
upptéckt av fororeningar som kan medféra skada eller oldgenhet for manniskors
halsa eller miljon.** Skyldigheten galler d&ven om omradet tidigare ansetts
fororenat. Samt vad géller tillstands- eller anméalningspliktiga verksamheter ska
tillsynsmyndigheten genast kontaktas vid driftsstorning eller liknande héndelse
som kan leda till oldgenheter for manniskors hélsa eller miljon.*

Vid de kontroller med mera som verksamhetsutdvare ska utfora for att ha den
kunskap som kréavs avseende dess verksamhets paverkan pa miljon, finns
mojligheter att upptacka eventuella skador pa mark eller grundvatten. Darfor borde
osakerheter om foreliggande av féroreningsskador kunna avfardas.

4.2.2 Mojlighet att uppskatta fororeningsskadans kostnad

En annan forklaring som framforts varfor verksamhetutdvare inte redovisar
kostnader for atgarder av fororeningar som avsattningar ar for att det ar svart att
uppskatta beloppet.

Inte heller detta argument haller vid en narmare granskning. Bedémningar och
uppskattningar ar ett vasentligt inslag i arbetet med finansiella rapporter och det
foreligger en viss osakerhet betraffande all typ av vardering, men detta anses inte
minska deras anvandbarhet i beddmning av en verksamhets ekonomiska stéllning
om de dr val utforda. Vid behov skulle dessutom oberoende expertis kunna
tillkallas for bedomning av beloppets storlek. Vidare maste skulder, avsattningar

“°EU:s direktiv om industriutslapp 2010/75/EU, Industriutslappsforordningen (2013:250) 1 kap. 2 §
“110 kap. 11 § miljobalken

26 s i forordning (1998:901) om verksamhetsutévarens egenkontroll.

35



och ansvarsforbindelser bedémas med héansyn till forhallandena i det enskilda fallet
och mot bakgrund av det grundlaggande kravet pa att redovisningen ska ge en
rattvisande bild av foretagets stallning och resultat. Utgangspunkten ska dock vara
att alla sannolika ataganden som medfcr en belastning i nagon form pa bolaget
maste framga av balansrakningen.

4.2.3 Ovisshet om nar handelsen intraffar

Det tredje identifierade problemet med att redovisa kostnader ar kravet pa
héndelse. For att en skuld ska redovisas i balansrdkningen kravs en handelse. | de
fall dar en forpliktelse att aterstalla fororenad mark uppstar forst vid nedlaggning
av en verksamhet kommer nagon skuld (eller avsattning) inte att redovisas forran
det ar beslutat att verksamheten ska ldggas ned. Verksamheter anser att det inte
foreligger nagon intraffad handelse eller nagon legal forpliktelse att efterbehandla
mark eftersom att det inte &r sannolikt att verksamheten kommer att laggas ner.
Forpliktelsen bedoms alltsa uppsta forst vid en eventuell nedlaggning.

Detta ar ett juridiskt hinder som kan 6verbryggas och detta syftar vart forslag
nedan till att atgarda.

4.3 Precisering av forslaget: tillagg i
forordningen (1998:901) om
verksamhetsutovares egenkontroll

En skuld uppstar genom en intraffad handelse och utgor en befintlig forpliktelse att
agera eller prestera. Det &r inte alltid enkelt att beddma om det foreligger en
forpliktelse eller inte. Om exempelvis forpliktelse att sanera mark uppstar forst vid
nedlaggning av en verksamhet kan det diskuteras om det foreligger nagon
forpliktelse innan det dr sannolikt att anldggningen kommer att l&ggas ned.

For att komma at problemet med verksamhetsutGvares underlatelse att ta upp
miljoforpliktelser i arsredovisningen kravs darmed att det pa ett tydligt séatt framgar
vilka regler som géller betréffande verksamheters saneringsskyldighet, for att
existensen och omfattningen av forpliktelsen ska kunna klargoras.

| ett led att fortydliga nar en forpliktelse uppstar och pa sa satt underlatta for
verksamhetsutdvare att redovisa miljoforpliktelser i arsredovisningen foreslas att
en ny bestammelse infors i forordningen om verksamhetsutévares egenkontroll. |
den foreslagna bestdmmelsen anvénds begreppen fororeningsskador och
avhjalpandeatgarder som &r de begrepp som ocksa anvands i 10 kap. miljobalken.
Detta for att enhetlighet ska rada och for att undvika oklarheter om vad som avses.
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Forslag till andring i férordning (1998:901) om verksamhetsutdvarens egenkontroll

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

- 6 a 8 Verksamhetsutdvaren ska uppratta en
plan fér omhandertagande av konstaterade
féroreningsskador.

Planen ska uppta foljande uppgifter:

1. Omraden med identifierade
fororeningsskador

2. Planerat avhjalpande

3. Tidplan inom vilken avhjélpande av
fororeningsskador ska ske

4. Kostnadsuppskattning av planerat
avhjalpande

Planen ska hallas uppdaterad samt
revideras om ny fororening uppstar eller
upptacks.

Tidplanen enligt punkten 3 ska innehalla
specifikt angivna tidpunkter samt vara val
motiverad.

Med féroreningsskada och avhjalpande
avses detsamma som 10 kap. 1 8
miljobalken (1998:808)

Forslaget innebér att verksamhetsutovare sjalva maste gor en plan for
avhjalpande/efterbehandling av féroreningar. | planen fortydligas
verksamhetsutdvarens ansvar och kravet om en tidplan for efterbehandlingsarbetet
skapar ocksa handelser vilket mojliggor redovisande av avsattningar for
efterbehandlingskostnader i balansrdkningen. Fororeningar som inte &r tekniskt
mojliga att avhjdlpa under pagaende verksamhet, till exempel for att de ligger i
marken under anldggningen och kréver rivning for avhjélpande, kommer inte att
synas i redovisningen, men efterbehandling som kan goras under pagaende
verksamhet kan komma att tidigareldggas.

| forordningen om verksamhetsutévarens egenkontroll finns bestdammelser for dem
som yrkesmassigt bedriver verksamhet eller vidtar en atgard som omfattas av
tillstands- eller anméalningsplikt enligt 9 eller 11-14 kap. miljobalken.
Bestammelsen om att upprétta en plan for omhandertagande av konstaterade
fororeningsomraden passar in i den befintliga strukturen i férordningen. Foreslagen
placering & som ny 6 a § efter bestimmelsen om verksamhetsutévarens
skyldigheter avseende undersokningar och underréttelser. Det har inte bedomts
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nodvandigt eller lampligt att féresla andringar i de forfattningar som géller
redovisning.*”®

Ovanstaende forslag bor foljas av en dvergangsbestammelse for att ge
verksamhetsutdvare tillrackligt med tid for att uppfylla de nya kraven. For att
underlatta for tillsynsmyndigheterna, som kommer att behdva granska upprattade
planer, foreslas att tillstandspliktiga verksamheter far tva ar pa sig att uppréatta en
saneringsplan. Anmalningspliktiga verksamheter foreslas fa fyra ar pa sig. Pa sa
sétt blir inte arbetsbdrdan for stor vid ett och samma tillfalle.

Forslag till 6vergdngsbestammelse med anledning av dndringen i férordning (1998:901)

om verksamhetsutdvarens egenkontroll

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Verksamheter som ar tillstandspliktiga
enligt miljoprovningsférordningen
(2013:251) och som har pabdrjats fore
denna forordnings ikrafttradande, ska
uppratta en sadan plan som avses i 6 a
senast den X (2 ar efter ikrafttradandet
av forordningsandringen).

Verksamheter som ar
anmalningspliktiga enligt
miljoprévningsférordningen
(2013:251) och som har pabdrjats fore
denna forordnings ikrafttradande, ska
upprétta en sadan plan som avses i 6 a
senast den X (4 ar efter ikrafttradandet
av forordningsandringen).

| samband med att den nya bestdmmelsen i férordningen om verksamhetsutdvarens
egenkontroll infors foreslas dven att en ny bestammelse avseende
miljosanktionsavgift infors i férordningen om miljésanktionsavgifter (2012:259).
For att inforandet av kravet pa en plan for omhandertagande av konstaterade
fororeningsomraden ska fa dnskad effekt och genomslag bedémer
Naturvardsverket att det vid en dvertradelse av kravet pa att uppréatta en sadan plan
bor finnas en mojlighet att ta ut en miljésanktionsavgift. | férordningens 12 kap.
finns bestdmmelser kopplade till Gvertradelser av férordningen om
verksamhetsutdvarens egenkontroll. Det foreslas darfor att en ny bestammelse
infors i det kapitlet som ny 4 §.

43 Jirvell m.fl. 2015
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Forslag till &ndring i férordningen om miljosanktionsavgifter (2012:259)

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

- 4 § For en Overtradelse av6 a §
forordningen (1998:901) om
verksamhetsutévarens egenkontroll
genom att inte ha uppréttat en plan for
omhandertagande av konstaterade
fororeningsskador ska en
miljosanktionsavgift betalas med 25 000
kronor.

4.4  Forslagets innebord och forhallande till
tidigare lagstiftning
Forslaget innebér att krav stalls pa verksamhetsutévare med konstaterade
fororeningsskador att de ska uppratta en plan for avhjalpande av dessa. Planen ska
innehalla kostnadsuppskattningar och tidpunkter for avhjalpandet. Just kravet pa
kostnadsuppskattningar och tidpunkter &r det som innebdr att féroreningskostnader
gar fran dolda till synliga, det ar dessa krav som innebar att fororeningskostnader
blir en forpliktelse och darfor maste tas upp i balansrakningen. Detta innebér att
fororeningskostnader internaliseras och foretagen tvingas ta hansyn till dessa
kostnader under pagaende verksamhet.

Forslaget omfattar alla de verksamheter som omfattas av férordning (1998:901) om
verksamhetsutdvarens egenkontroll, det vill sdga de verksamheter som &r
anmalnings- eller tillstandspliktiga enligt miljobalken. Hér gors inget undantag for
de verksamheter som har krav pa stéllande av ekonomisk sakerhet for
efterbehandling av fororeningar. Detta eftersom saneringsplanen syftar till att
synliggora redan konstaterade fororeningar och dess kostnader, medan den
ekonomiska sakerheten syftar till att finansiera efterbehandling av skador som
verksamheten forvéntas foranleda.

Efterbehandlingsansvaret innebdr att den ansvarige i skalig omfattning ska utfora
eller bekosta de efterbehandlingsatgarder som pa grund av fororeningar behdvs, for
att férebygga, hindra eller motverka att skada eller oldgenhet uppstar for
manniskors halsa eller miljon. Forslaget paverkar inte denna bedémning avseende
vilka efterbehandlingsatgéarder som anses vara skéliga och rimliga i enlighet med
nuvarande bestdammelser. Forslaget innebér inte heller ett synliggérande av
samtliga fororeningskostnader. Kravet om specificerade tidpunkter innebér att
fororeningar som inte kan avhjélpas under pagaende verksamhet, till exempel for
att de ligger i marken under anlaggningen, inte heller kommer att synas i
arsredovisningen. Forslaget innebar alltsa att endast de kostnader som gar att
tidsbestdmma synliggors. Om in-situmetoder* utvecklas kan det bli méjlig att

4 Metoder for att efterbehandla fororeningar pa plats
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efterbehandla féroreningar som idag inte &r mojliga under pagaende verksamhet.
Detta kommer i sa fall att paverka saneringsplanerna och ske i dialog mellan
verksamhetsutévare och tillsynsmyndigheter.

Forslaget paverkar inte heller mgjligheten for tillsynsmyndigheten att utfarda
forelagganden for att fa verksamhetsut6vare att avhjalpa en fororeningskada.
Tvartom kan saneringsplanerna ses som ett verktyg for tillsynsmyndigheterna i
deras arbete med att fa till saneringar under pagaende verksamhet. En
tillsynsmyndighet kan besluta om de forelaggande som behdvs for att exempelvis
miljobalken ska foljas. Men manga ganger kanske forelagganden framst riktas mot
sadana fororeningar som pa nagot sitt kan ses som “akuta”, det vill sdga att de
kanske lacker till omgivande grundvatten eller liknande, medan mer ”stabila”
fororeningar inte prioriteras av tillsynsmyndigheten pa samma satt. Upprattar en
verksamhetsutévare en saneringsplan med angivna fororeningsskador och tidplan
for avhjalpande av dessa kan tillsynsmyndigheten med stéd av planen férelagga om
avhjalpande dven av dessa fororeningar.

Figur 5 &r en forenklad illustration av fororeningsproblematiken for verksamheter.
| figuren illustreras tre olika typer av fororeningar. Saneringsplanen syftar till att
omfatta fororeningskostnader som inte behdver avhjalpas direkt, men som
verksamhetsutvaren har ansvar att efterbehandla och &r mojliga att avhjalpa under
pagaende verksamhet. Fororeningar som inte gar att avhjalpa under pagaende
verksamhet paverkas inte av forslaget om saneringsplan. Forelaggandet innebar att
utgiften kommer direkt, den kostnaden belastar alltsa resultatrakningen och blir
inte en skuld i balansrakningen. En tillsynsmyndighet kan forelagga om atgarder
for alla typer av fororeningar men oftast ar det de féroreningar som anses som mest
”akuta” som prioriteras. Fororeningar som ér beldgna exempelvis under en
industribyggnad atgardas inte forran verksamheten laggs ned och fabriken rivs.
Saneringsplanen syftar till att 6ka avhjélpandet av de féroreningsskador som idag
inte prioriteras av tillsynsmyndigheten.
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Figur 5 Illustration av nar och hur olika féroreningsskador avhjalps
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Forslaget ar med andra ord utformat for att komplettera befintlig lagstiftning pa
omradet.

4.5 Riskanalys

I riskanalysen redovisas identifierade risker, hur dessa bedéms samt hur de tas
omhand i forslaget.

45.1 Forslagets praktiska genomférande

For att foreslagen forandring i forordningen om verksamhetsutdvarens egenkontroll
faktiskt ska leda till en dkad takt i saneringsarbetet och att kostnader synliggérs
krévs att ett stort antal aktorer tar hansyn till férandringen och agerar enligt denna.
Det krévs att verksamhetsutOvare upprattar saneringsplaner, att tillsynsmyndigheter
granskar dessa och sakerstéller att planer upprattas med korrekt information med
kostnadsuppskattningar och specificerade tidpunkter. Vidare krévs att
verksamhetsuttvare tar upp fororeningskostnaderna i balansrakningen. For detta
fordras att revisorerna medvetandegtrs om att detta ar en forpliktelse.

Manga aktorer berdrs och samtligas insatser behovs for att forslaget ska ge full
effekt for starkt miljoskydd. Darfor bor ett genomforande av forandringen
kombineras med en riktad informationsinsats till verksamhetsutdvare och
tillsynsmyndigheter och revisorer dér tillagget i férordningen samt dess effekter
beskrivs.

45.2 Foretagens kostnadsuppskattning

En stor risk i forslaget &r de osakerheter som finns i uppskattning av
efterbehandlingskostnader. Kostnaderna i saneringsplanerna kommer att vara just
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uppskattningar och inte spegla den exakta kostnaden for efterbehandling. Att ta
fram mer exakta kostnadsuppskattningar kraver mer langtgaende och kostsamma
utredningar.

Forslaget bygger pa att verksamhetsutdvare uppskattar sina kostnader for
efterbehandling i en saneringsplan. | uppskattningen finns risk for subjektivitet,
vilket innebar att det beroende pa omstandigheterna kan finnas incitament for
verksamhetsutdvare béade att underdriva och Gverdriva sina kostnader. Ingetdera ar
Onskvért. Dessa risker tas bland annat upp av EU-kommissionen i en rapport om
redovisningsreglers paverkan pa resurseffektivitet.> Huruvida avsattningar
underdrivs eller 6verdrivs &r svart att utreda och Kommissionen skriver darfor att
det &r viktigt att uppskattningar och antaganden backas upp och forklaras.
Naturvardsverket konstaterar darfor att det ar viktigt att verksamhetsutévare och
tillsynsmyndigheter fér en dialog om innehallet i saneringsplanen.

Den mest 6verhdngande risken &r att verksamheter underdriver sina kostnader.
Detta eftersom avséttningar i balansrakningen innebar synliggdrande av en kostnad
och denna kostnad paverkar foretagen soliditet, vilket kan innebara 6kade
kapitalkostnader.

Det finns ocksa en risk att vissa verksamheter har incitament att éverdriva sina
avséttningar for att minska den beskattningsbara vinsten. Redovisas en avsattning i
balansrakningen och en motsvarande kostnad i resultatrdkningen ar huvudregeln att
kostnaden blir avdragsgill vid beskattningen. Risken ar alltsa att
verksamhetsutovare da 6verdriver sina kostnader for efterbehandling for att minska
skatteutbetalningarna genom inkomstutjamning. Europeiska kommissionen tar i
rapporten ocksa upp en risk géllande att avsattningar gors till nuvarde; ocksa
genom att justera rantenivaer kan avsattningar anvandas for inkomstutjamning av
skatteskal.

Det &r viktigt att tillsynsmyndigheterna och revisorer tar sina respektive ansvar och
granskar verksamhetsutévarens saneringsplaner och arsredovisningar. Ett stod for
bade verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter i upprattandet av
saneringsplanen ar Naturvardsverkets vagledningsdokument dar vagledning finns
for bade riskbeddmning™®, riktvarden®’ och val av atgéardsteknik®® vid
efterbehandling.

5 Vaughan-Morris, G. (2014): The Impact of Accounting Rules and Practices on Resource Efficiency in
the EU, The European Commission, Ref: ED59252.

“ Naturvardsverket (2010): Riskbedémning av fororenade omraden, En végledning fran forenklad till
fordjupad riskbedémning. Rapport 5977. Januari 2010. Naturvardsverket.

4" Naturvardsverket (2009b): Riktvarden for férorenad mark. Modellbeskrivning och véagledning Rapport
5976. September 2009.

8 Naturvardsverket (2009a): Att valja efterbehandlingsatgérd, En vagledning fr&n évergripande till
maétbara atgardsmal. Rapport 5978. September 2009
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4.5.3 Tillsynsmyndigheternas arbetsborda

En ytterligare risk med forslaget ar att det innebér en extra bérda for de
tillsynsmyndigheter som ska granska saneringsplanerna. Tillsynsmyndigheterna
har olika arbetssatt for att tillsyna miljofarlig verksamhet och féroreningsskador.
Beroende pa rutiner och tillvagagangssatt kan kravet om saneringsplan innebara
antingen en borda eller ett hjalpmedel. Omfattningen av tillsynsmyndigheternas
administrativa kostnader belyses i konsekvensutredningen, avsnitt 4.6.4.

454 Paverkan pa verksamhetsutdvarens egenkontroll

| férordningen om verksamhetsutévarens egenkontroll finns bestimmelser om att
verksamhetsutdvare fortlopande ska undersdka och bedéma héalso- och miljorisker
med verksamheten. | och med saneringsplanens krav pa kostnadsuppskattningar
och tidpunkter innebér provtagningar som ger information om nya férororeningar
en reell kostnad for verksamhetsutdvare. Detta skulle kunna minska
verksamhetsutdvares incitament att genomfdéra och dokumentera egenkontroll av
fororeningar, och skulle i varsta fall kunna leda till att verksamhetsuttvare
underlater att gora kontroller som riskerar att synliggora kostnader.

Samtidigt innebdr saneringsplaner att egenkontrollen blir transparent.
Saneringsplanen innebar att all information om konstaterade fororeningar samlas,
och om information saknas kommer detta att synas i planen. Saknas information i
saneringsplanerna kan tillsynsmyndigheter foreldgga om fler provtagningar,
information som sedan maste inkluderas i planen. Pa sa satt forvantas forslaget leda
till ett minskat genomfdrandeunderskott av verksamhetsutdvares egenkontroll.

4.6  Konsekvensutredning for forslaget om
att synliggdrande
efterbehandlingskostnader i finansiell
redovisning

Foreslagen forandring, i forordningen om verksamhetsutévarens egenkontroll, som
innebar krav pa uppréattande av plan fér omhandertagande av konstaterade
fororeningsomraden innebar ett synliggérande av de kostnader som fororeningar
innebar. Detta paverka verksamhetsutdvares lonsamhet, vilket innebar att
incitamenten att minimera fororeningar starks. Synliggérandet av kostnader i form
av en skuld paverkar ocksa verksamhetsutovares kapitalstruktur, vilket i
forlangningen paverkar deras betalningsformaga den dag fororeningarna ska
efterbehandlas. Genom minskade fororeningar och starkt betalningsformaga starks
miljoskyddet. Forslaget kommer att paverka verksamhetsutévare som omfattas av
forordningen och dess tillsynsmyndigheter. Da avsikten ar att 6ka synligheten av
efterbehandlingskostnader i balansrakningen kommer forslaget ocksa att fa
konsekvenser for skatteintékter.
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Forslaget kommer att leda till en 6kad kunskap om nuvarande
efterbehandlingsskuld hos pagaende miljofarliga verksamheter.

4.6.1 Omfattning av verksamhetsutdvares féroreningsskador

Da Naturvardsverket inte har kunskap om omfattningen av summan av alla
pagaende verksamheters miljoskuld idag ar det svart att géra en kvantitativ
uppskattning av konsekvenserna. Om man anda — med denna reservation i atanke —
gor en uppskattning av ekonomisk omfattning av forslaget kan man utga fran
uppgifterna i rapporten Samhallsekonomisk analys av etappmal for efterbehandling
av férorenade omraden, som gjordes av WSP p& uppdrag av Naturvardsverket.”® |
rapporten konstateras att medelkostnaden for objekt i riskklass 1 och 2 ar cirka 26
miljoner kronor och mediankostnaden cirka 15 miljoner kronor. For lagre
riskklasser ar kostnaden sannolikt lagre, &ven om det inte finns ett sjalvklart
samband mellan just risk efter riskklassindelningen och kostnader for sanering.

Om man antar att alla tillstandspliktiga verksamheter har fororeningar i riskklass 1
och 2, ar kostnaden for efterbehandling av dessa saledes ungefar 156 miljarder.
Detta ar sannorlikt en stor 6verdrift av verksamheters féroreningsskador, men
antagandet kan ses som en dvre grans for omfattningen av forslaget.

Alla fororeningskostnader kommer inte att synliggoras i saneringsplanen da endast
fororeningar som ar mojliga och skaliga att sanera under pagaende verksamhet tas
upp. Om man vidare antar att hélften av féroreningarna ar méjliga att efterbehandla
under pagaende verksamhet, innebar forslaget om saneringsplan ett synliggérande
av kostnader pa knappt 80 miljarder kronor i direkta efterbehandlingskostnader.
Dessa ska redovisas i form av nuvarde. Det bor tilldggas att denna uppskattning ar
en bruttosumma, avsattningar for delar av dessa fororeningar gors redan idag av
verksamhetsutévare, men uppgifter om hur stora dessa avsattningar ar finns inte
tillgangliga varfor den totala omfattningen ar svar att uppskatta. Det betyder att
delar av denna totalkostnad redan ar synliggjorda.

4.6.2 Syftet med forslaget och dvervagda alternativa ldsningar

Syftet med forslaget &r att tydliggora verksamhetsutdvarens ansvar att atgarda
fororeningsskador och skyldigheten att i arsredovisningen redovisa
fororeningskostnader. Redovisning av kostnader starker verksamhetsutévarens
mojligheter att finansiera efterbehandling av uppkomna fororeningar och starker
incitamenten att minimera framtida fororeningskostnader. Pa sa sétt leder forslaget
till att starkt miljoskydd. Den rattsanalys som Naturvardsverket latit gora visar att
avsaknaden av specificerade tidpunkter for efterbehandling av férorenad mark
forsvarar mojligheterna att ta upp kostnaderna for dessa som avsattningar i
balansrakningen. Genom att stélla krav pa en plan for omhandertagande av
konstaterade fororeningsomraden med faststallda tidpunkter for avhjalpande,

49 Naturvardsverket 2013
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skapas handelser som medfor krav pa redovisning av avsattningar. Detta leder till
att framtida utgifter for fororeningar synliggors och paverkar verksamhetsutovares
kapitalstruktur. | forlangningen leder detta till att verksamhetsutévare har starkare
incitament att minimera sina fororeningsskador samt att de vid
efterbehandlingstillfallet har starkare betalningsforméga att avhjalpa skadan.
Forslaget syftar alltsa till en forbattrad incitamentsstruktur och 6kad formaga till
finansiering av efterbehandling.

Alternativa losningar for att tydliggora ansvaret i tid for efterbehandling skulle
kunna vara att knyta efterbehandlingsansvaret till olika specifika tidpunkter istéllet
for att lata verksamhetsutovare sjalva gora en plan. Till exempel skulle
efterbehandlingsansvar kunna knytas till de periodiska kontroller som
industriutslappsverksamheter &r skyldiga att gora, verksamhetsutovares tillstand att
bedriva miljofarlig verksamhet eller helt enkelt med olika intervaller, exempelvis
tio ar efter uppkommen rapporterad fororening. Orsaken till att forslaget ger
verksamhetsutdvare sjalva mojlighet att specificera tidpunkter for efterbehandling i
en plan &r for att 0ka deras flexibilitet och darmed effektiviteten i framtida
sanering. Sannolikt har olika verksamhetsutdvare olika forutsattningar for att
avhjélpa fororeningar, att verksamhetsutovare sjélva utformar planen bedéms
darfor oka kostnadseffektiviteten i efterbehandlingsarbetet.

Ytterligare ett alternativt forslag ar att 6ka andelen frivilliga saneringsplaner enligt
ovan genom exempelvis information och samverkan mellan olika aktorer for att
hoja verksamhetsutdvarnas medvetenhet for behovet. Naturvardsverket bedémer att
sadana atgarder ensamma inte kan ge 6nskad effekt i tillrackligt stor utstrackning,
eftersom de inte medverkar till att incitamentsstrukturen hos verksamhetsutévarna
andras. Daremot kan sadana atgarder vara viktiga for att forstarka effektivitet i
genomfdrandet av forslaget bland verksamhetsutdvarna och andra berdrda parter.

4.6.3 Konsekvenser for verksamhetsutévare som omfattas av
Forordning om verksamhetsutdvares egenkontroll

4.6.3.1 UPPRATTANDE AV SANERINGSRAPPORT

Den forsta konsekvensen som verksamhetsutévare som omfattas av forslaget stélls

infor ar kravet att upprétta en plan for avhjalpande av fororeningsskador.

Kostnaderna for detta kommer att variera mellan olika verksamhetsutdvare och

omfattningen av fororeningsskorna. Verksamhetsutdvare som inte har nagra

konstaterade fororeningsskador behdver heller inte uppratta nagon plan.

Att uppratta en plan med identifierade fororeningsskador, planerat avhjélpande,
tidplan inom vilken avhjélpande av fororeningsskador ska ske samt
kostnadsuppskattning av planerat avhjalpande kommer att innebéra kostnader for
verksamhetsutvare i form av tid for att upprétta planen samt revidera den vid
nytillkomna eller upptéckta fororeningar. Planen bor uppréttas med hjéalp av
information om fororeningar som det redan idag finns krav pa att
verksamhetsuttvaren ska ha i till exempel egenkontrollférordningen och
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industriutslappsforordningen. Planen bor darfor ta tillvara all den information och
kunskap som redan finns i verksamheterna.

Den ytterligare kunskap som kan behdva tas fram &r kostnadsuppskattningar for
planerat avhjalpande. Denna uppskattning kan verksamhetsutévare gora, alternativt
kan extern experthjélp behdva inkallas. Denna externa hjélp motsvarar ungefér en
Due Diligence (DD)* och utférs ofta av tekniska konsultfirmor. Priset for
uppskattning av kostnader baserad pa genomgang av befintligt material, utan nya
provtagningar, bedoms kosta mellan 30 000 och 100 000 kr, beroende pa
verksamhet och omfattningen av féroreningsskador.>

| riskanalysen stycke 4.5.3 konstaterades att kravet om saneringsplan ocksa innebar
ett synliggorande av verksamhetsutévares egenkontroll da den baseras pa befintlig
information. VerksamhetsutOvare som saknar information om verksamhetens
fororeningsskador riskerar darfor att fa forelaggande om ytterligare provtagningar,
om tillsynsmyndigheten anser det motiverat. Vid nytillkommen information om
fororeningsskador ska saneringsplanen uppdateras.

Kravet om upprattande av saneringsplan med specificerade tidplaner kommer
ocksa att leda till att verksamhetsutovare inte kan skjuta upp hela
efterbehandlingskostnaden till nedlaggningsdagen. Efterbehandling och utgifter
forknippade med avhjélpande av féroreningsskador kommer darfor att
tidigarelaggas.

4.6.3.2 AVSATTNINGAR | BALANSRAKNINGEN

Nér saneringsplanen ar upprattad kommer den att leda till att utgifter for
efterbehandling tidigarel&ggs och att framtida utgifter for efterbehandling tas upp
som avséttningar i balansrakningen, enligt gallande redovisningsregelverk.
Avséttningar innebar ett synliggdrande av uppskattade kostnader, det betyder pa
kort sikt inga utbetalningar och darfor paverkar avsattningar inte foretagens likvida
medel. Det ar forst vid kapitalbrist som foretag sétts i konkurs och darfor finns pa
kort sikt inget samband mellan 6kad redovisning av avsattningar och 6kade
konkurser.

Pa lang sikt daremot kan okade avsattningar paverka foretags kapitalstruktur och
mojlighet att 1ana kapital och ge utdelning till &garna. Avsattningar redovisas pa
balansrakningens passivsida. Ett foretags passivsida beskriver hur dess tillgangar ar
finansierade. Tillgangar kan vara finansierade av agarna (eget kapital) eller med
frammande kapital. Det egna kapitalet bestar av tillskjutna medel fran dgarna och
kvarhallna vinstmedel. Ett foretag som har betydande eget kapital i forhallande till

% p3 svenska ungefar skalig aktsamhet. DD &r en del i foretagsbesiktning och gérs ofta vid
foretagsforvarv. DD innebar ekonomisk uppskattning, ofta av tekniska eller miljérelaterade tillgangar.
Det kan ocksa vara en legal-, finansiell- eller skattebesiktning.

*! Information frn mailkorrespondens med WSP, Tyréns och SWECO.
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skulderna har en hog soliditet. En hdg soliditet innebar att foretaget har en lagre
finansiell risk &n ett féretag med lag soliditet. Ett foretag som har betydande eget
kapital har en storre formaga att kunna hantera forluster an ett foretag med lagt eget
kapital. Hur mycket kapital ett foretag behGver beror pa hur stor affarsrisk foretaget
har. Foretag med hog affarsrisk behdver mer eget kapital.

| aktiebolagslagen (2005:551) aterfinns bestammelser om vilka atgarder ett foretag
maste vidta nar summan av eget kapital & mindre &n halva aktiekapitalet. En
kontrollbalansrakning maste da uppréttas, och aterstalls inte hela aktiekapitalet
inom atta manader kan foretaget tvangslikvideras. Alternativet ar att bedriva
foretaget vidare under dgarnas personliga ansvar. Nar foretag ska Iana upp kapital
bedomer langivaren bland annat foretagets finansiella risk och dess affarsrisk.
Hogre avsattningar paverkar foretagens soliditet negativt och darfor ocksa deras
mojlighet att 1ana kapital samt att dela ut kapital till aktiedgare.

Pa grund av dessa konsekvenser kommer féretagens incitament att minimera
fororeningar att starkas. Dessutom innebér det att verksamhetsutovare och
intressenter i deras verksamheter medvetandegérs om framtida kostnader for
efterbehandling. Detta starker verksamhetsutévares formaga att finansiera
efterbehandling. Det &r ett satt att férebygga att efterbehandlingskostnaderna
kommer som en otrevlig dverraskning forst vid nedldggning av verksamhet eller
eventuell konkurs. Sammanfattningsvis tydliggor forslaget en framtida skuld som
annars ar dold. Sannolikt bidrar forslaget darfor ocksa till att underlatta for
foretagsforvarv, da en avsattning som gjorts utifran bedémning av framtida
saneringsansvar minskar osakerhet om kostnader for efterbehandling. Darmed
minskar investerarens affarsrisk och forvarv kan goras till en lagre
transaktionskostnad.

Det bor understrykas att de kostnader som pa grund av forslaget ska tas upp i
balansrakningen ar kostnader som féretagen enligt gallande regelverk redan idag
har, eller bor ha. Forslaget innebdr att detta finansieringsansvar, dessa forpliktelser
och dessa upplupna kostnader redovisas pa ett transparent sétt. Fororeningar
innebar kostnader och fororenaren har ansvar att sta for dessa kostnader.

4.6.4 Konsekvenser for tillsynsmyndigheter

Bestammelsen om krav pa upprattande av saneringsplan kommer att innebéara krav
pa tillsynsmyndigheter att tillsyna dessa rapporter, forslagsvis i samband med
tillsynsbesok pa verksamheterna. Detta kan innebéra viss initial kostnadsokning.
For att uppskatta kostnaden har Naturvardsverket varit i kontakt med ett antal
miljohandlaggare pa lansstyrelser och kommuner som arbetar med milj6farliga
verksamheter och fororeningar. Miljéhandlaggarna menar att det ar svart att
uppskatta tidsatgangen for granskning av saneringsrapporter som beror pa innehall
och typ av verksamhet. Tidsuppskattningarna har varierat mellan en timme till fyra
dagar, allt beroende pa typ av verksamhet samt tillsynsmannens tidigare kdannedom
om verksamheten. Snittuppskattningen varierar mellan fyra och sexton timmar per
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rapport.”” Det innebdr att tidskostnaden for en forsta granskning av
saneringsrapporter for samtliga tillstandspliktiga verksamheter ligger mellan

24 000 och 96 000 timmar. Detta ska slas ut pa en ettarsperiod och totalt 223
tillsynsmyndigheter.*® Sedan foljer 16pande tillsyn av att planerna hélls
uppdaterade. Majoriteten av anlaggningarna har kommunal tillsyn, vilket innebér
att miljéhandlaggarna kan kompensera okade tillsynskostnader fran
verksamhetsutévarnas tillsynsavgift.

Bestammelsen om krav pa upprattande av en plan for omhandertagande av
konstaterade fororeningsomraden kan fungera som ett stod for
tillsynsmyndigheterna i deras arbete med tillsynen 6ver fororenade omraden vad
géller verksamheter i drift. Detta framholls av flertalet av de tillsynsmyndigheter
som Naturvardsverket varit i kontakt med. I nulaget arbetar redan flera
tillsynsmyndigheter pa ett strukturerat och strategiskt satt med tillsyn ver
fororenade omraden avseende verksamheter i drift. Denna bestammelse skulle vara
ytterligare ett verktyg i deras arbete for att fa verksamhetsutovare att ta tag i
fororeningsfragan under drift, istallet for att invanta ett senare skede. | en
promemoria som tagits fram av tillsynssamordnaren for fororenade omraden, i
syfte att stddja tillsynsmyndigheterna avseende att utveckla och effektivisera
tillsynen éver fororenade omraden vad géller verksamheter i drift, forordas
tillsynsmyndigheterna att uppmuntra verksamhetsutdvare att uppratta
saneringsplaner.>

4.6.5 Konsekvenser for Naturvardsverket

Forslaget om krav pa saneringsplaner far konsekvenser for tillsynsmyndigheternas
arbete med férorenade omraden, vilket medfor ett behov av vagledning.
Exempelvis kan Naturvardsverkets handbok och vagledning om egenkontroll enligt
miljobalken pa webben behdva uppdateras och kompletteras.

4.6.6 Statsfinansiella konsekvenser

Kravet om upprattande av saneringsplan ar avsett att fungera preventivt; det ska
forebygga att pagaende verksamheter i framtiden saknar férmaga att finansiera
efterbehandling av sina fororeningar. Kravet leder ocksa till att efterbehandling
tidigarelaggs till under pagaende verksamhet. Statsanslaget for efterbehandling &r
framforallt avsett att finansiera férorenade omraden dar ansvarig saknas. | teorin
borde detta forslag darfor inte innebéra nagon lattnad ur statsfinansiell synpunkt. |
praktiken visar dock erfarenhet att statsanslaget har finansierat omraden dar
ansvarig funnits, men som saknat betalningsformaga. Dessa omraden har da

%2 personliga meddelanden: Urban Lindqvist, Lansstyrelsen Vastra Gétaland (3/12 2015); Lisa Arnwald
Storm, Lansstyrelsen i Orebro (4/12 2015); Kristian Nordstrém, Vanersborgs kommun (7/12 2015),
Patrik Karlsson, Landskrona kommun (7/12 2015); Susanne Karlsson, Lansstyrelsen i Ostergétland
8/12 2015)

%% Antal tillsynsmyndigheter i SMP 2015.
 EBH-portalen 2015
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prioriterats framfér andra pa grund av dess risker for halsa och miljo. Detta forslag
minskar darfor risken for att statsanslaget i framtiden ska behdva béra
efterbehandlingskostnader for fororeningar dar det finns en identifierad ansvarig
som saknar betalningsformaga, men dar atgarder ar nédvandiga ur miljo- och
halsosynpunkt utan fordrojning. Naturvardsverket bedomer darmed att risken for
att staten i framtiden kan tvingas sta for betydande efterbehandlingskostnader
minskar avsevart.

En annan konsekvens som forslaget innebér for statsfinanserna ar minskade
skatteintakter, genom att avsattningar leder till avdrag som minskar intékter fran
inkomstbeskattning pa verksamhetsutévarna. Hur mycket minskade skatteintakter
forslaget innebar beror pa hur stor kostnad for efterbehandling som
verksamhetsutdvarna uppskattar. Storleken pa foretagens
efterbehandlingskostnader ar idag svara att uppskatta, information om just detta ar
en nytta med forslaget.

Givet antagandena i stycke 4.6.1 innebar forslaget synliggérande av kostnader pa
knappt 80 miljarder kronor for tillstandspliktiga verksamheter. Det bor
understrykas att detta ar baserat pa antaganden som férmodligen dverdrivit
verksamhetsutdvarens fororeningskostnader. Bolagsskatten ar 22 % och detta
innebar darfor minskade skatteintékter pa 17 miljarder kronor i engangskostnad,
men denna summa ska dock slas ut pa det antal ar som varje foretag valjer att lagga
sin saneringsplan for nuvarande fororeningsskador. Da avsattningarna redovisas till
nuvarde innebar det att skatteavdragen slas ut 6ver tid. Tidspannet kan variera
kraftigt mellan olika verksamhetsuttvare.

Det bor framhallas att detta ar ett synliggérande av kostnader som redan
uppkommit. Om féretagen inte internaliserar kostnaderna ar risken stor att de, vid
nedl&ggning av verksamheten, belastar staten eller annan tredje part med
efterbehandlingskostnaderna.

4.6.7 Konsekvenser for Skatteverket

Forslaget innebér att foéretag kommer att redovisa fler och inte minst storre
avsattningar for efterbehandlingskostnader &n vad som gors idag. Eftersom
grundregeln ar att en avsattning ar skattemassigt avdragsgill ar det ett rimligt
antagande att Skatteverket, i varje fall i ett initialt skede, kommer att dgna dessa
avdragsposter en viss uppméarksamhet. Detta mot bakgrund av de betydande belopp
som avsattningarna kan innebdra. Den granskning som Skatteverket beddémer vara
nédvandig bor Skatteverket kunna utféra inom ramen for befintliga resurser.

*® Urban Bjergert, rattslig expert, Skatteverket, Huvudkontoret, rattsavdelningen.
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46.1 Konsekvenser for dvriga berdrda

Att kostnader for efterbehandling synliggors i saneringsplaner och i den finansiella
arsredovisningen innebar 6kad transparens for intressenter i foretag. Informationen
om uppskjutna efterbehandlingskostnader kan vara av intresse for en rad olika
aktorer: kunder, langivare, investerare med flera.

Nyligen lyfte Svenskt Naringsliv fragan om problemet med dolda miljoskulder pa
grund av efterbehandlingsansvar for sma och medelstora foretag i samband med
foretagsforvarv. | forordet till en handbok riktad till foretagare skriver man att
bristande kunskap om ansvar for tidigare verksamhetsutdvares fororeningar hindrar
foretag att ta 6ver eller expandera verksamheter pa redan befintlig industrimark.
Forslaget om krav pa saneringsplan synliggor just dessa kostnader som identifierats
som hinder vid foretagsforvarv. Bokférandet av miljéskulden som
efterbehandlingskostnader innebar ett synliggdrande vilket underlattar
foretagsvardering vid 6vertagande eller uppkdp.

Att synliggora kostnader for efterbehandling kan ocksa i forlangningen leda till en
okad efterfragan pa efterbehandling, vilket leder till en 6kad efterfragan pa
saneringstjanster.

Slutligen far revisorer en viktig uppgift i att se till att forpliktelser i
saneringsrapporter tas upp i arsredovisningen.

4.6.2 Konsekvenser for miljéskydd

Den 6nskade effekten av forslaget om upprattande av saneringsplan &r starkt
miljoskydd, vilket innebér att féroreningar minskar och takten i
efterbehandlingsarbetet 6kar. Genom synliggtrandet av efterbehandlingskostnader
ger verksamhetsutOvare starkare incitament att minimera fororeningar samt att
fororenare medvetandegors om sitt efterbehandlingsansvar och agerar for att ta
avhjalpa uppkomna fororeningsskador. Darmed Okar takten i
efterbehandlingsarbetet.

| vilken grad takten Okar eller vilken exakt effekt forslaget ger for miljoskyddet &r i
detta skede inte mojligt att bedoma. Naturvardsverket framhaller istéllet att
forslaget paverkar verksamhetsutdvarnas incitamentsstruktur pa ett sadant satt som
bor leda till ett starkt miljoskydd pa langre sikt.

Kravet om saneringsplan innebar dessutom en 6kad transparens for
tillsynsmyndigheter om vilken information som finns om konstaterade
fororeningar. Detta forenklar forelaggande om fler provtagningar for att oka
kunskapen. Saneringsplanerna innebar dessutom att efterbehandling som &r mojlig
att genomfdra under pagaende verksamhet tidigarelaggs.

% Skar N. (2014): Identifiering och hantering av miljérisker vid kop av bolag och verksamheter- en
handbok. Svenskt Naringsliv, Stockholm
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Totalt sett forvantas forslaget saledes synliggora kostnader, starka
verksamhetsutdvares incitament att minimera féroreningar samt éka transparensen
mellan verksamhetsutGvare och tillsynsmyndigheter. Naturvardsverkets
sammantagna bedémning ar darmed att forslaget kommer att ha en tydlig effekt pa
miljoskyddet: dels avseende atgardande, dels avseende forebyggande av
fororeningsskador.
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5 Forslag ll: Fond for
efterbehandling

| detta kapitel redog0rs Oversiktligt for ett forslag om att inrétta en
avgiftsfinansierad statlig fond for finansiering av efterbehandling for de objekt dar
det finns en ansvarig men som saknar betalningsformaga. | kapitlet redovisas vilka
hinder och problem forslaget atgardar, berérda regelverk och olika alternativa
utformningar av fonden i valda delar. Forslaget preciseras inte ytterligare med
hanvisning till att ytterligare avvagningar, som faller utanfor ramen for
Naturvardsverkets kompetensomrade och som bor goéras av regeringen, maste
goras. Da forslaget inte preciseras gors darmed en 6versiktlig konsekvensanalys.

Syftet med en efterbehandlingsfond &r att dka finansiella medel for efterbehandling
av fororenad mark. En fond for finansiering av efterbehandling syftar inte till att
paverka incitamentsstrukturen eller verksamhetsutévares beteende, utan ar enbart
ett satt att finansiera efterbehandlingsatgarder. Man kan se en efterbehandlingsfond
som en statlig forsakring for den risk som det innebar att tillata drift av potentiellt
fororenande verksamheter som kanske inte kan finansiera sina
fororeningskostnader. Avgiften bor darfor vara kopplad till den risk som olika
verksamheter innebar. Samtidigt &r en fond ocksa ett satt att forsakra sig for den
risk som det bristande kunskapsléget innebar.

Idén om en fond eller forsékringslosning for efterbehandling ar inte ny. | Sverige
fanns mellan 1999 och 2010 en saneringsforsakring, den tillkom som ett tillagg till
Miljoskadeforsakringen. Saneringsforsakringen tradde i kraft da en miljofarlig
verksamhet orsakat en fororening, men dar den ansvarige inte kunde betala
kostnaderna for saneringen. Saneringsforsakringen fick mycket kritik, bland annat
for att forsakringsvillkoren ansags allt for snava. Dessutom ansag man att
bevisbordan pa myndigheter i forsakringsarenden var for tung. Nar
saneringsforsakringen inférdes féreslogs den forst som en fond. En saneringsfond i
statlig regi har dven senare forordats istéllet for en privat férsakringslésning.”’

For att sékerstélla att beskrivningen av regelverken kring avgiftsfinansierade
fonder &r ratt har Naturvardsverket tagit hjalp av Swedeval Utvardering. Rapporten
har fungerat som del av underlag i utformandet av forslaget.>®

Att inratta en fond for efterbehandling kraver ett helt nytt regelverk och manga
avvagningar behéver goras pa vagen. Vi har i uppdraget darfor beskrivit
forutsattningarna for en fond och ger 6versiktliga forslag pa tankbara lésningar,

% Bergstrom J., (2005): Behjalplig eller beklaglig? En utvardering av Saneringsforsakringen, Juridiska
institutionen vid Uppsala universitet.

% Hansson 2015
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men vi specificerar inte forslaget och ger inte forslag pa forfattningstext da detta
behdver en bredare politisk forankring for ytterligare precisering.

5.1 Varfor en fond for efterbehandling leder
till 6kad milj6- och samhallsnytta

Ut6ver de idag identifierade fororenade omradena (se avsnitt 2.2) tillkommer
risken for framtida fororeningar av pagaende verksamheter. Allt eftersom
kunskapen om miljogifter och deras spridning och paverkan utvecklats har
nationella och internationella riktlinjer och atgarder tagits fram for att minska
miljoskador. Kunskapen om fororeningsproblematik utvecklas standigt och det &r
darfor svart att forutse vilka verksamheter som i framtiden kommer generera
fororeningar som kommer att behdva efterbehandlas. Utdver fororeningsrisk
tillkommer en oséakerhet om for vilka anlaggningar det kommer att bli svart att
bekosta efterbehandling av marken efter avslutad verksamhet.

Efterbehandling ar kostsamt. VVerksamhetsut6vare har juridiskt ansvar att
efterbehandla fororeningar, men i praktiken forekommer anda att kostnaderna av
olika anledningar istéllet finansieras av statsanslaget, till exempel for att
verksamhetsutovare saknar betalningsformaga eller helt forsvinner. Det ar darfor
rimligt att staten och verksamhetsutévarna delar pa den kostnad som risken av drift
av potentiellt férorenande verksamheter innebar.

5.2 Juridik och egenskaper

En fond for efterbehandling ar ett stort offentligrattsligt atagande som forhaller sig
till ett antal regelverk. Nedanstaende avsnitt syftar till att beskriva hur forslaget om
en efterbehandlingsfond forhaller sig till befintliga regelverk med sérskild
belysning av férvaltningsmassiga forutsattningar.”

5.2.1 Forfattningsmassigt stod

I regeringsformen (RF) ® och dess forarbeten® beskrivs skillnaden mellan skatter
och avgifter. En skatt ar ett tvangsbidrag till det allmanna utan direkt
motprestation. En avgift betalas till staten for en motprestation.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har analyserat avgiftsbegreppet i forhallande till
skattebegreppet utifran forarbeten till RF och tolkar det sa att den statliga
motprestationen fér en avgift bér innebéra att statliga resurser bor forbrukas.®
Avgiften bor helt eller delvis tdcka kostnaderna for motprestationen, men avgiftens

% For den som vill fordjupa sig ytterligare hanvisas till Swedevals rapport som ligger till grund for
avsnittet: NV-00315-15..

% RF 1974:152.
® Prop. 1973:90.
%2 Ekonomistyrningsverket (2004): Att avgransa avgifter. ESV 2004:17.
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storlek far inte syfta till ett overuttag. Det betyder att avgiften inte far dverstiga
statens kostnader. Dessutom bor det finnas ett tydligt och rimligt samband mellan
den prestation som myndigheten utfér och summan av de avgifter som kollektivet
betalar in.

For att en myndighet ska fa ta ut tvingande avgifter i en offentligrattslig
verksamhet kravs ett riksdagsbeslut. Riksdagen maste besluta om verksamheten
som ska bedrivas och att denna ska vara avgiftsbelagd for dem som far tillgang till
dess tjanster eller motsvarande. Dessa regler som galler tvingande avgifter
aterfinns i RF 8:3.

Det &r séllsynt att riksdagen sjalv bestammer storleken pa offentligrattsliga
avgifter. Ratten att ta ut avgifter kan riksdagen delegera till regeringen som da kan
meddela foreskrifter om offentligrattsliga avgifter. Vanligtvis bestdmmer
regeringen avgifternas storlek, men riksdagen kan dven meddela att regeringen i sin
tur 6verlater at en forvaltningsmyndighet eller en kommun att meddela foreskrifter
om avgifter. (1992:91)

Huvudprincipen for offentligréttsliga avgifter &r att regeringen beslutar om
avgifternas storlek och att intékterna inte disponeras av myndigheten, utan tillfors
statskassan och redovisas under inkomsttitel (sa kallad bruttoredovisning pa statens
budget). Myndigheten tilldelas sedan anslag for att tacka sina forvaltningskostnader
i den avgiftsbelagda verksamheten. Under senare ar har dock undantagen fran
huvudprincipen okat betydligt, liksom andelen offentligréttsliga avgiftsintakter som
specialdestineras och disponeras av myndigheterna.

5.21.1 FINANSIELL STYRNING OCH REDOVISNING AV
STATLIGA AVGIFTER OCH FONDER

De regelverk som styr disposition och redovisning av statliga avgifter och
fondmedel &r framst budgetlagen, férordningen om arsredovisning och
budgetunderlag samt avgiftsférordningen.®®

Inom staten tillampas i princip tva modeller for den finansiella styrningen och
redovisningen av belastande (offentligrattsliga) avgifter.

Den forsta modellen utgér huvudprincipen for offentligrattsliga avgifter. Den
innebdr att statsmakterna styr finansieringen av verksamheten och regeringen
bestammer avgifterna. Avgiftsintakterna redovisas pa inkomsttitel i statskassan och
redovisas brutto pa statsbudgeten. Myndigheten far sedan anslag for att finansiera
sina kostnader for den avgiftsbelagda verksamheten. Verksamhetens finansiering
med anslag innebar att den gar in under utgiftstaket och kan omprovas i den arliga
budgetprocessen. Med en fondldsning skulle samma princip innebara att

83 Budgetlag (2011:203), Férordning om arsredovisning och budgetunderlag (2000:605),
Avgiftsforordning (1992:191), Carlberg, C., Henricson L. (2009): Delrapport Utvecklad finansiell
styrning. ESV 2009:13, Ekonomistyrningsverket
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avgiftsintakterna fors in till statskassan for att senare dverforas till en fond for ett
sarskilt andamal. Myndigheten som ansvarar for fonden fordelar sedan medel
enligt regeringens bestammelser och regelverk. Modellen innebar bland annat en
hog grad av transparens genom redovisningen pa statsbudgeten.

Den andra modellen for styrning av offentligrattsliga avgifter innebér att
regeringen beslutar om avgifterna, men myndigheten enligt riksdagens beslut far
disponera intakterna fran avgifterna. Nar riksdagen specialdestinerar avgifter direkt
till en verksamhet &r det ofta med hénsyn till att det anses bidra till en mera effektiv
och verksamhetsanpassad styrning av den statliga verksamheten. Modellen innebér
vidare att verksamheten inte omfattas av den arliga budgetprévningen.

Riskerna med modellen ar framforallt att det kan bli svarare att fa en bild av
verksamheten och beddma dess avgifter samt hur prioriteringar av inkomster och
utgifter sker mellan olika andamal. Det 6kar darfor kraven pa en 6ppen och tydlig
redovisning. Regeringen har i forarbetena till den nya budgetlagen angivit riktlinjer
for att tillampa specialdestination av belastande avgifter.®* Med en fondlésning
skulle det betyda att avgiftsintakterna specialdestineras och tillfors den aktuella
fonden direkt utan att redovisas pa den statliga budgeten. Den ansvariga
myndigheten fordelar medel ur fonden enligt regeringens bestammelser.
Behallningen i en fond behdver inte nddvandigtvis vara lika stor som summan av
framtida betalningar, &ven om fonden ska vara avsedd att tdcka kostnaderna for
forpliktelsen.

Vanligen sarredovisas statliga myndigheters fonder under egen rubrik och
redovisas som en balanspost i balansrakningen.® Ett skal for sarredovisningen av
posten fonder ar att halla medlen skilda fran andra medel i myndighetens
redovisning (sa kallad specialdestination). Fondmedlen ar en balanspost, vars
medel inte ska vara disponibla i myndighetens évriga verksamhet, utan bundna till
andamalet ifraga. Myndigheten far inte heller tacka underskott eller liknande i
fonden med anslag eller andra disponibla medel. I praktiken inneb&r fonderingen
att influtna medel fran avgiften fors in pa ett for andamalet sarskilt konto, som ar
rantebdrande hos Riksgalden.

Ett exempel pa hur det forfattningsmassiga stodet ar uppbyggt for en
specialdestinerad avgift, vars medel forvaltas och fordelas fran en fond vid en
statlig myndighet ar Batterifonden, Naturvérdsverket.®® Batterifonden tillfors
avgifter som anvands for att finansiera ett offentligt tagande. Den nya
kadmiumbatterifonden bestar av medel fran miljéavgifter som betalats in av
batteriproducenterna. Fondens medel betalas sedan ut till finansiering av sortering,
atervinning och bortskaffning av batterier.

% Prop. 2010/11:40, s. 38 ff.
% Se ESV:s foreskrifter till férordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag ("FAB).

% Se lagen om avgifter for miljofarliga batterier (1990:1332), Forordning om producentansvar for
batterier (2008:834)
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5.3 Okade medel for efterbehandling av
fororenade omraden

Motprestationen for en fondavgift i forslaget ar efterbehandling av férorenade
omraden. Fondens priméara existensberattigande ar behovet av att 6ka medlen till
efterbehandling av férorenad mark, men den bor inte rubba eller i alla fall inte
forsamra existerande incitamentsstrukturer. D&arfor bor i forsta hand principen om
att fororenaren betalar galla, alltsa den verksamhetsutévare som fororenat ar ocksa
ansvarig att bekosta efterbehandling. Fonden bor darfor vara subsidiar, dess medel
ska brukas enbart i fall da den ansvarige saknar betalningsformaga.

Intakterna till fonden ska komma fran verksamhetsutévare som riskerar att férorena
mark och vatten. Da fonden kan liknas vid en statlig forsakring for den
fororeningsrisk som potentiellt férorenande verksamheter innebér bor avgiften som
respektive verksamhetsutdvare betalar vara knuten till fororeningsrisk, som en
forsakringspremie.

Fondens medel ska i forsta hand anvéndas till att efterbehandla féroreningar och
avhjélpa miljoskador, inte till administration. D&rfor &r det onskvart att
myndigheten/myndigheterna som férvaltar fonden har laga administrativa
kostnader, smidiga berednings- och beslutsprocesser, enkla och effektiva metoder
och stodsystem samt hog kompetens. Detta for att sékerstélla att administrativa
kostnader inte ater upp fondens medel.

Om fondens medel visar sig for knappa for att bevilja alla ansékningar om medel
for efterbehandling maste en effektiv prioritering géras mellan omraden. Vid
prioriteringen bor i forsta hand hénsyn tas till risker for hélsa och miljo.

5.4  Fondens utformning

54.1 Avgiftskollektiv

Da fonden syftar till att tacka kostnader for féroreningsrisk som potentiellt
fororenande verksamheter medfor borde den i teorin omfatta alla potentiellt
fororenande verksamheter. | praktiken ar detta svart att genomfora utan hoga
administrativa kostnader da det ar svart att identifiera alla potentiellt fororenande
verksamheter.

Verksamheter som daremot gar att identifiera &r de som klassas som miljofarliga
och omfattas av miljéprévningsférordningen (MPF, 2013:251). Enligt
miljotillsynsforordningen (2011:13) finns register 6ver de tillsynsobjekt som
behover aterkommande tillsyn. Tillstandpliktiga anlaggningar finns darfor
registrerade hos lansstyrelser och i svenska miljoprovningsportalen. Kommuner har
tillsynsansvar for C-anlaggningar och for lokala register 6ver dessa pa respektive
kommun- eller miljékontor, men det saknas ett nationellt register over C-
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anlaggningar. Baserat pa att tillgang till uppgifter om verksamhetsutévarna ar
nddvandig for att kunna belasta dessa med en avgift ar forslaget att A-, B- och C-
anlaggningar bor omfattas av efterbehandlingsfonden. Ovriga potentiellt
fororenande verksamheter, till exempel vissa typer av U-verksamheter, omfattas
inte av ndgon form av samordnande register och for att sakerstélla rattssakerhet bor
dessa inte omfattas av fonden.

A-, B- och C-verksamheter som kan uppvisa en egen motsvarande
finansieringslosning, till exempel stéllande av ekonomisk sékerhet for
efterbehandling eller en branschspecifik fond kan ocksa komma att undantas om
finansieringsldsningen bedéms vara motsvarande eller béttre.

5411 ANTAL ANLAGGNINGAR OCH TILLSYNSAVGIFTER

Avgiftskollektivet bestar av anmalnings- och tillstandspliktiga verksamheter. Dessa
omfattas delvis av olika regelverk och tillsynsmyndigheter varfor tillgangen pa
information &r olika for de bada grupperna.

Tillstandspliktiga verksamheter

Tillstandspliktiga verksamheter lamnar arligen in miljorapporter till
tillsynsmyndigheter vilka samlas i Svenska miljoprévningsportalen. Detta innebér
att god information om miljopaverkan finns hos Naturvardsverket. For
verksamhetsaret 2014 lamnades knappt 6 000 miljorapporter in fran
tillstandspliktiga verksamheter.

Tillstandspliktiga verksamheters tillsyns- och provningsavgifter bestams i
forordning (1998:940) om avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken
(FAPT). | FAPT bestams avgifter for tillstandspliktiga verksamheter. Avgifterna
varierar beroende pa om tillsynsmyndigheten &r statlig eller om ansvaret delegerats
till en kommunal tillsynsmyndighet. 2014 tillsynades drygt 4 000 anlédggningar av
kommuner. 2014 betalade A- och B-anlaggningar drygt 115 miljoner kr®’ till
lansstyrelserna for tillsyn och prévning. Kommunerna beslutar om egna
tillsynsavgifter.

Anmalningspliktiga verksamheter

For anmalningspliktiga verksamheter finns inget centralt register. Istéllet har
tillsynsmyndigheterna sjalva ansvar for att halla register 6ver sina anlaggningar.
For att anda kunna uppskatta antalet C-anlaggningar har Naturvardsverket for detta
uppdrag samlat in information om antal anldggningar, verksamhetskod och
tillsynsavgift. Samtliga kommuner i Sverige kontaktades och svar kom in fran éver
97 % av kommunerna. Svaren visar att det under sommaren 2015 fanns drygt

17 000 C-anlaggningar i Sverige.

%7 Antal objekt kommunal tillsyn: 4155, summa avgift provning: cirka 41 000 000 kr. Antal objekt
lansstyrelsens tillsyn: 1884, summa avgift provning och tillsyn: cirka 74 000 000 kr. Kélla: Elin Léfroth,
Lénsstyrelsen i Jonkdpings lan (7/12 2015)

57



Anmélningspliktiga verksamheters avgifter bestdms inte i FAPT utan av respektive
kommun som tillsynar. Olika kommuner har olika tillsynsavgifter, variationen kan
vara stor vilket ar ngot som kritiserats bland annat av Naringslivets regelndmnd®
dar man i en jamforelse mellan kommuner fann en kostnadsdifferens for tva ar
mellan den dyraste och den minst dyra kommunen pa 23 000, for samma typ av
anlaggning. Ocksa svaren i Naturvardsverkets undersokning visar att
tillsynsavgifterna varierar stort mellan olika kommuner.

5.4.2 Utformning av avgiften

Avgiften som verksamhetsutdvare betalar till fonden bor motsvara kostnaden som
fororeningsrisken innebéar. Kostnaden som risken som verksamheters miljofarliga
aktiviteter innebar beror pa ett antal olika aspekter:

o Risken for att en férorening 6verhuvudtaget uppkommer.

o Kostnaden for den potentiella féroreningen.

e Risken att verksamhetsutdvaren kommer att sakna betalningsférmaga for
efterbehandling av den potentiella féroreningen.

De tva forsta riskerna beror pa vilken typ av verksamhet som bedrivs, vilka amnen
som anvands i verksamheten samt var och hur anladggningen ar beldgen. Risken for
att sakna betalningsformaga beror pa affarsrisk, konjunktur,
konkurrensforhallanden med mera. Att utreda alla dessa risker individuellt for
samtliga tillstands- och anmalningspliktiga verksamheter skulle innebéra orimligt
hoga utredningskostnader.

Naturvardsverket bedomer darfor att effektivitetsskal talar for att avgifter bestams
utifran verksamhetskod i miljoprovningsférordningen (MPF-kod). Denna tar
dverhuvudtaget inte hansyn till risk for bristande betalningsférmaga, utan &r enbart
ett satt att schablonmaéssigt bestdamma féroreningsrisk och kostnader forknippade
med denna.

Naturvardsverket har identifierat tva olika utformningar av avgiften. Bada
I6sningarna utgar fran anlaggningarnas MPF-kod och bada har for- och nackdelar
som diskuteras nedan. Ingen av lésningarna tar hansyn till risk for saknad
betalningsformaga da den risken ar allt for svar att uppskatta, att identifiera risk for
saknad betalningsférmaga skulle krava allt for mycket utredning.
Verksamhetsutévare som kan garantera alternativ finansiering undantas fran
avgiftsskyldighet till fonden.

% Femrell A. (2013): Miljofarlig verksamhet- avgifter och tillsyn. Delrapport 4 om regeltillampning pa
kommunal niva- Undersokning av Sveriges kommuner. Naringslivets regelnamnd, NNR, Stockholm
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5421 AVGIFT UTIFRAN KATEGORISERING EFTER FORORENINGSRISK

Det forsta alternativet ar att avgiftskollektivet delas in i nio grupper, baserat pa
prévningsniva och kapiteltillhorighet i MPF, se tabell 2. En anlaggning vars
aktiviteter omfattas av flera kapitel i MPF réknas till den grupp som anléggningens
huvudsakliga verksamhetskod tillhor.

Gruppindelningen bor goras av en grupp kvalificerade experter som utifran MPF-
kod beddmer den sammanvégda fororeningsriskkostnaden for olika typer av
verksamheter. Bedomningen bor goras utifran beskrivningar i
miljoprovningsforordningen dar tillatna farliga amnen beskrivs samt mangder och
viss hantering.

A-anldggningar i den hogsta kategorin beldggs med hdgst avgift. Lagst avgift
belaggs anlaggningar i den lagre kategorin i provningsniva C. Nagot forslag for
kategorisering av verksamhetskoder har inte rymts inom detta uppdrag, men i ett
regeringsuppdrag till lansstyrelserna om tillsyn av fororenade omraden, som
redovisades av Lansstyrelsen i Vastra Gotaland, foreslas en riskbaserad
branschlista som eventuellt kan utvecklas fér detta syfte.*

Tabell 2. Avgifter utifran kategorisering

Provningsniva Kategorisering

A Lag Mellan Hog
B Lag Mellan Hog
C Lag Mellan Hog

Fordelarna med att bestamma avgift utifran en kategorisering ar flera. Dels &r det
ett satt att tydligt knyta avgiften till kostnaden som risken for potentiella
fororeningar innebar, dels ar det enklare for uppbdrds- och administrativa
myndigheter att hantera ett mindre antal grupper. Forslaget skulle teorietisk kunna
innehalla bade fler och farre kategoriseringar per provningsniva. Ju fler
kategoriseringar desto storre traffsakerhet i avgiften.

Nackdelarna med avgiftskategoriseringen ar framforallt att en traffsdker
kategorisering kan vara svar och tidskravande att géra. Det kravs sannolikt tydliga
kriterier samt att miljoprévningsforordningens samtliga verksamhetskoder gas
igenom av sakkunniga som beddmer fororeningsriskens kostnader.

5.4.2.2 AVGIFT BASERAT PA FAPT-AVGIFTEN

Naturvardsverkets andra alternativa forslag for utformning av avgiften ar att likt
saneringsforsékringen knyta avgiften till tillsynskostnader.

% Tydligare och enklare fordelning av tillsynsansvar dver fororenade omréden Skrivelse till regeringen
2014-05-27. NV-00645-14
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For tillstandspliktiga anlaggningar bestams tillsyns- och prévningsavgiften i FAPT.
Auvgiften foreslas vara en procentsats av den FAPT-avgift som verksamheterna
betalar. For att sakerstalla att samma typer av verksamheter betalar lika stora
avgifter foreslas att fondavgiften knyts till den avgift en verksamhetsutovare skulle
ha betalat om denne haft lansstyrelsen som tillsynsmyndighet, oavsett faktisk
tillsynsmyndighet.

Den tidigare saneringsforsékringen hade ett fast belopp fér C-anlaggningar, oavsett
verksamhetstyp. En fast fondavgift ar en administrativt enkel 16sning, men den &r
problematiskt da den inte pa nagot satt tar hansyn till den kostnad som olika
verksamheters fororeningsrisk innebdr. Detta skulle innebéra en svag koppling
mellan fonden och principen om att férorenaren betalar sina egna kostnader.
Naturvardsverket forordar darfor att C-anlaggningars fondavgift knyts till
kommunernas tillsynskostnader. For att undvika regionala oréttvisor och
sékerstalla att samma typer av verksamhet betalar lika avgift, oberoende av
kommun, kan man knyta avgiften till Sveriges kommuner och landstings (SKL)
taxebilaga. Taxebilaga 2 innehaller rekommenderade tidsspann i timmar per ar for
kommunal vagledning av olika verksamhetstyper, utifran MPF-kod.™ Utifrén
denna taxebilaga kan man alltsa bedéma en kostnad motsvarande FAPT-avgiften.

Fordelen med att rékna ut fondavgiften for kostnader for tillsyn och prévning ar att
tillsynskostnader fungerar som en indikator pa verksamheters miljofarlighet.
Tillsynsmyndigheterna har redan tillgang till information om verksamheters MPF-
kod. Nackdelen med forslaget ar att det innebér ett stort antal grupper och
avgiftsklasser for tillsynsmyndigheterna att halla reda pa. A andra sidan sa ar
tillsynsavgifterna redan differentierade éver samma grupper. En annan nackdel &r
att sambandet mellan tillsynskostnader och féroreningsrisk inte alltid ar exakt
Overensstammande. Det kan finnas verksamheter som har hdga tillsynsavgifter men
Iag fororeningsrisk. For dessa verksamheter kommer det vara mer Ionsamt att
sakerstalla finansiering for efterbehandling pa annat satt, utanfor fonden.

5.4.3 Storlek pa fonden

Fondens storlek beror pa ambitionsniva och ar en av de avvagningar som behéver
goras i ett senare skede. | teorin bor fondens tillgangar vara precis sa stora att den
kan finansiera alla i avgiftskollektivet fororenade omraden dar den ansvarige
saknar betalningsformaga eller har drivits i konkurs. Detta ar den
fororeningsrelaterade kostnaden som risken att tillata miljofarlig verksamhet
innebdr. | praktiken &r detta omojligt och ett veruttag &r vare sig forenligt med
statsstodsreglerna eller samhéllsekonomiskt effektivt. Darfor kommer fonden
sannorlikt att var underfinansierad, det vill sdga kostnadstéckning genom bidrag for

" Sveriges kommuner och landsting (2013): Taxebilaga 2 Avgiftsklasser fér miljofarlig verksamhet och
halsoskyddsverksamheter. Hamtad pa
http://skl.se/samhallsplaneringinfrastruktur/miljohalsa/taxa/miljobalken.2222.html. Citerad 2016-01-15
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sanering av alla féroreningar kommer inte att vara méjligt utan prioriteringar
kommer att behdver goras.

For att fa en uppfattning om hur hog avgiften blir for verksamhetsutévare och hur
mycket pengar detta innebdr i intékter har foljande rékneexempel gjorts. Om
fondavgiften motsvarade ungeféar 10 % av FAPT-avgiften for anmélningspliktiga
verksamheter och 10 % av vad anmalningspliktiga verksamheters tillsynsavgift
berdknad fran SKL:s taxebilaga, givet vissa antaganden’ skulle fonden ha arliga
intakter pa cirka 55 miljoner. Denna kvantifiering ar endast avsedd att tjana som
exempel.

Kostnaden per anlaggning ar avsevart hogre for tillstandspliktiga verksamheter,
vilket kan forklaras med att de antas ha en hogre fororeningsrisk. Dessutom &r
kostnaderna for efterbehandling av eventuella féroreningar generellt sett betydligt
hogre for stérre anlaggningar an fér mindre.

54.4 Anvéndning av fondens medel

Fonden ska finansiera efterbehandlingsatgarder for fororeningar dar det finns en
identifierad ansvarig som saknar betalningsformaga. Det innebér att den ansvarige
har forsatts i konkurs. For att minimera utredningar om nér i tid féroreningar
uppkommit foreslas att for verksamhetsutévare som ingar i avgiftskollektivet sa
bor alla fororeningar som uppkommit efter den 30 juni 1969 kunna finansieras via
fonden.”

Det &r inte forenligt med statliga avgiftsprinciper att belasta ett avgiftskollektiv
med kostnader for atgarder som ligger utanfor den egna verksamheten. Darfor kan
fondens intakter inte finansiera fororeningar som uppkommit fran verksamheter
som avvecklats innan fondens inréattande.

Av samma skal kan fondens medel heller inte finansiera efterbehandling av
fororeningar som uppkommit av verksamheter som inte tillhor avgiftskollektivet,
till exempel U-verksamheter.

Samma prioriteringsgrunder som anvands for bidrag till efterbehandling som
finansieras med det statliga anslaget bor lampligtvis anvéndas for prioritering
mellan atgarder som finansieras med medel fran fonden. Dessa prioriteringsgrunder
finns beskrivna i den nationella planen.” Den nationella planen syftar till att ge en
tydlig dialog mellan Naturvardsverket och lansstyrelserna och en forstaelse for hur
Naturvardsverket fordelar bidragen. Det &r viktigt att resurser allokeras dar de gor

™ Antaget hogst antal timmar i varje spann och en timkostnad p& 1000 kr.

2 For verksamhetsutovare dar verksamheten bedrivits redan innan den 1 juli 1969 kvarstr fortfarande
utredningar for att harleda nér och hur féroreningen uppkommit, for att faststélla ansvar.

" Se http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Fororenade-omraden/Nationell-
plan-for-efterbehandling/
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mest miljonytta. For att ett objekt ska komma ifraga for prioritering maste ett antal
grundforutsattningar vara uppfyllda: ansvaret ska vara utrett och det ska finnas en
huvudman som kan genomfora atgarderna. Naturvardsverket prioriterar sedan
mellan objekten, med beaktande av miljo- och/eller halsoskydd, oftast bada. Vidare
finns olika urvalskriterier som ar vagledande vid beslut om bidrag fran det statliga
anslaget. Dessa kriterier, liksom grundkriteriet att beakta miljo- och hélsoskydd,
bor &ven vara véagledande vid prioritering mellan atgarder som ska finansieras med
medel fran fonden.

Utover att de ar sa kallat tillsynsdrivna ar ytterligare en prioriteringsgrund i
nationella planen anvéandning av ny teknik i syfte att minska deponerade massor.
Det bor inte vara en malsattning att 16pande forbruka samtliga medel i fonden. En
viss del kan sparas for hogre prioriterade objekt i framtiden i syfte att uppna en
effektiv hantering av fondens medel dver tid.

545 Administration av fonden

Detta forslag for administration av fonden for efterbehandling bor ses som ett
exempel, allternativa administrativa losningar ar tankbara. Exemplet utnyttjar och
bygger till stor del pa existerande system och rutiner. Genom att bygga pa
befintliga system mojliggdrs goda forutsattningar for att skapa en effektiv
organisation.

5451 EXEMPEL PA FONDADMINISTRATION

Naturvardsverket ar den centrala myndighet som leder arbetet med efterbehandling
av fororenade omraden i Sverige. | detta ingar bland annat ansvaret for den
nationella samordningen och prioriteringen. Denna verksamhet har alltsa samma
mal som fonden: forbattrad efterbehandling av fororenade omraden. Det finns
darfor betydande mojligheter att utnyttja samordningsférdelar om fondens
organisation och verksamhet kan knytas till Naturvardsverkets nationella roll i
efterbehandlingsarbetet.

Naturvardsverket har redan idag ett fungerande system for ersattning till
efterbehandlingsatgarder fran det statsfinansierade anslaget. Den mest effektiva
administrativa fondadministrationen borde dérfor vara att integrera arbetet med de
fondbaserade ersattningarna i det administrativa system som redan finns pa plats.
Pa Naturvardsverket finns redan sakkompetens inom miljdomradet, administrativ
kompetens for handldggning av drenden och juridisk kompetens i bedémning av
arenden kopplade till insolventa verksamheter.

Att forlagga fondens administration till Naturvardsverket ar saledes en effektiv
16sning. Samtidigt noteras att Idsningen kraver aktsamhet for att skydda fondens
integritet. Det ar viktigt att fondens medel halls reserverade for sitt &ndamal och att
fordelningsbesluten strikt foljer villkoren for ersattning. For detta krévs en tydlig
grans mellan statsanslaget for efterbehandling och fondens medel. De tva
intaktskallorna far inte blandas ihop och ska anvandas for olika typer av omraden.
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Exemplet bygger vidare pa att tillsynsmyndigheter, bade kommuner och
lansstyrelser, arligen samlar in avgifter fran de anlaggningar som de har
tillsynsansvar for och betalar in detta till Naturvardsverket. Da
tillsynsmyndigheterna redan tar ut avgifter fran verksamheterna for tillsyn bor
uppborden av fondavgifter kunna integreras i uppbdrden av tillsynsavgifter. Pa
detta sétt undviks kostnader for att utveckla ett separat uppbdrdssystem for
fondavgifter och mer pengar kan istallet nyttjas for efterbehandling av férorenade
omraden. Detta system bygger pa att kommunerna ar beredda att medverka i
uppborden av den statliga avgiften. Naturvardsverket behéver ett arligt underlag
fran uppbordsmyndigheterna med uppgift om avgiftspliktiga anlaggningar och
deras MPF-koder for att kunna folja upp och kontrollera uppborden samt
garanterna en rattsaker tillampning.

Lansstyrelser och kommuner’ kan sedan anséka om medel ur fonden for
efterbehandlingsprojekt av fororenade omraden. Tillsynsmyndigheterna har
erfarenhet av huvudmannaskap da tilldelningen av statsanslaget idag fungerar pa
liknande satt, och dven fran saneringsforsakringen var det tillsynsmyndigheter som
ansokte om pengar. Den administrativa bordan for tillsynsmyndigheterna bedéms
bli lattare an vad den var under saneringsforsakringen, da den senares snava
tidsgrans &r borttagen. Dessutom &r fondens hela syfte ar att dka takten i
saneringsarbetet, till skillnad fran forsakringsbolaget som hade kommersiella krav.
Dessutom ar de redovisningsmassiga kraven pa en statlig fond mer omfattande.
Detta leder till att en statligt forvaltad efterbehandlingsfond &r ett mer transparent
sétt att hantera medel for efterbehandling &n vad en obligatorisk, kommersiell
forsakring ar.

Figur 6 ar en forenklad illustration dver hur exemplets floden av inbetalningar,
ansokningar och utbetalningar foreslas ga till.

- Steg 1: Avgiftskollektivet betalar in avgifter som &r baserade pa
fororeningsrisk till sina respektive tillsynsmyndigheter (lansstyrelse
och/eller kommun).

- Steg 2: Tillsynsmyndigheten betalar fondavgifter till den centrala
fondforvaltningen pa Naturvardsverket.

- Steg 3: Tillsynsmyndigheterna tillsynar sina verksamheter och upptacker
fororeningsskador.

- Steg 4: Om en fororeningsskada’ upptécks dar ansvarig
verksamhetsutdvare ingar i avgiftskollektivet och ar insolvent ansoker
kommun eller lansstyrelse om medel fran efterbehandlingsfonden.

™| ett statligt finansierat efterbehandlingsprojekt kan en kommun, lansstyrelse eller annan myndighet
vara huvudman. Detta framgar av 10 a § i bidragsférordningen (SFS 2004:100). Samma ordning kan
galla for huvudmannaskap vid efterbehandling av objekt med medel fran fonden.

"™ Eller eventuell féroreningsrisk.
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- Steg 5: Om kommun eller lansstyrelsens anstkan beviljas betalar
fondforvaltningen pa Naturvardsverket ut medel for efterbehandling.
- Steg 6: Kommun eller lansstyrelser agerar huvudman i

efterbehandlingsarbetet och avhjélper fororeningsskadan.
Figur 6. lllustration av ekonomiska fléden i efterbehandlingsfond

VARDS %
VERKET &2

I
A AN 2
| Lansstyrelser och
P kommuner
/

5452 REGELVERK

De statliga regelverken behdver anpassas pa flera beslutsnivaer, fran myndighet till
regering och riksdag. Berorda regelverk omfattar bland annat lagar, férordningar,
myndighetsforeskrifter, regeringsbeslut, forutom de olika generella regelverk som
ocksé styr i tillampliga delar (RF, avgiftsférordningen, FAB, statens
ekonomiadministrativa regler och férordningar med flera.).

Oversikt 6ver forfattningsstod och andra styrdokument for en avgiftsfinansierad
fond och erséttning for efterbehandling av fororenade omraden hittas i tabell 3.

Tabell 3. Férandringar i regelverk med mera

Beslutsniva Regelverk/ Regelverkets titel / Regelverkets innehall
forfattning rubrik
Riksdagen Lag Tillagg i lagen om avgifter | ®  Avgiftsomradet och

grunderna for avgiften
o Avgiftsskyldigheten
efterbehandling av e Bemyndigande till

fororenade omraden regeringen att bestdamma
avgiften och foreskriftsratt

och ersattning for
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till myndighet

Implicit stod fér fond med
specialdestinerade medel
Ersattningsratten

Regeringen

Forordning

Tillagg i forordning
(2004:100) om
avhjalpande av
fororeningsskador och
statligt stod for sadant

avhjalpande

Avgiftsskyldiga definieras
Avgiftens storlek,
konstruktion och
ekonomiska mal
Avgiftsuttaget och
avgiftsmyndigheter
Fondering, redovisning och
disposition m.m. av
intakter
Ersattningsvillkoren,
atgarder, tidsgranser
Forfarandet vid ansdkan
om ersattning och
provning av ansdkan
Formerna for
ersattningsbesluten
Utbetalning och
redovisning av ersattning
Ersattning for
administrativa kostnader
Uppbdrdsmyndigheters
uppgifts- och
redovisningsskyldighet
Naturvardsverkets
foreskriftsratt

Arlig lagesbeskrivning av
arbetet med att avhjalpa
fororeningsskador (jfr
2004:100)
Overklaganderatt till
domstol av
ersattningsbeslut

Regeringen

Regleringsbrev

Regerings-beslut

Aterrapporterings-
krav i AR

Arlig redovisning 6ver
fonden for

efterbehandling

Arets anvandning av
fordelade fondmedel
Redovisning till regeringen
over fondens inkomster
och utgifter samt
kassahallning

Naturvards-

verket

Foreskrifter
(NFS)
Stod av lag och

férordning

Foreskrifter om avgifter

och ersattning ur fonden

Rutiner for uppbord av
avgift
Uppgiftsskyldighet for
myndigheter
Forfaranden vid ansdkan
om ersattning
Naturvardsverkets
provning m.m.

5.5

Riskanalys

En fond for 6kad finansiering av efterbehandling av fororenade omraden dar det
finns en ansvarig som saknar betalningsférmaga syftar till att oka tillgangliga
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medel for efterbehandling. Forslaget syftar inte till att paverka
incitamentsstrukturen och bedoms inte heller paverka verksamheters incitament for
att fororena.

For att inte forsvaga incitamentsstrukturen ar det darfor viktigt att
verksamhetsutdvaren ar insolvent; att denne ar forsatt i konkurs. Att driva
verksamhetsutovare i konkurs for att frigéra medel for efterbehandling av
fororenade omraden ar en flaskhals och ett resurskravande arbete for
tillsynsmyndigheterna. Detta villkor &r &nda motiverat da det ar nodvandigt for att
sékerstalla att fororenaren har incitament att minimera sina féroreningar under
pagdende verksamhet, d& det &r denne som ocksé ska bekosta efterbehandlingen.”

Farhagor har framforts att tillsynsmyndigheternas kapacitet ar ett hinder for att 6ka
antalet projekt i genomforandeskedet. Ett 6kat finansiellt tillskott till atgéarder for
efterbehandling leder inte per automatik till att fler objekt blir atgardade eller att
genomforandet kan ske snabbare. For att fa full utvaxling av en ¢kad finansiering
kravs darfor att kapaciteten for handldggning och huvudmannaskap hos
lansstyrelser och kommuner anpassas till resurstillskottet. | praktiken innebar detta
att lansstyrelser och kommuner bor kunna finansiera sitt huvudmannaskap med
hjélp av fondens medel.

5.6 Konsekvensutredning

Foreslaget om att inrétta en fond for efterbehandling av férorenade omraden syftar
till att oka tillgangliga medel for efterbehandling. Fondens medel far anvandas till
miljoforbattrande atgarder genom att tacka kostnader for efterbehandling av
fororenade omraden, men kan bara fordelas till kostnader som orsakats av
verksamhetsutdvare som tillhor den betalande gruppen. Fondens kostnader bérs av
den grupp som betalar till fonden, det vill sdga att betalningsansvaret for en skada
delas mellan alla i gruppen.

Ersattningen fran fonden far trada in néar ansvarig for miljoskadan &r insolvent och
inte kan betala for uppkomna skador. Det innebér att det ska finnas en ansvarig
verksamhetsutdvare som, efter fondens inréttande, gatt i konkurs och darigenom
saknar betalningsformaga. Ett villkor ar ocksa att féroreningarna i huvudsak ska ha
uppkommit efter den 30 juni 1969.

Genom att 6ka finansiering av férorenade omraden dar det finns en ansvarig frigors
medel i statsanslaget for att finansiera historiska fororeningar samt fororeningar dar
identifierad ansvarig inte finns. Fonden for efterbehandling kommer att paverka
tillstands- och anmalningspliktiga verksamheter, lansstyrelser, kommuner,
Naturvardsverket och framforallt miljoskyddet.

® Om medel beviljas utan att konstaterad konkurs foreligger sa ar det att betrakta som en form av
subvention eller samfinansieringslésning med statliga medel. Nackdelarna med en sadan l6sning
diskuteras mer utforligt i avsnitt 7.2.1.6.
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5.6.1 Utformning av forslaget och 6vervagda alternativa
[6sningar

Varfor Naturvardsverket valt att foresla just en fond framfor andra tankbara

mdjliga finansieringslosningar, till exempel skatt eller forsékring, motiveras i

bilaga 3.

Forslaget ar att fonden ska finansieras med hjalp av avgifter fran tillstands- och
anmalningspliktiga verksamheter och att verksamheters avgift ska baseras pa
sektorns fororeningsrisk. Exempel pa administration innebéar vidare att fonden
forvaltas av Naturvardsverket. Uppborden av avgifterna gar via verksamheternas
tillsynsmyndigheter. Lansstyrelser och kommuner kan sedan soka pengar fran
fonden for att efterbehandla férorenade omraden i sitt omrade. Da forslaget
involverar ett stort antal aktorer har olika utformningar dvervagts, bade vad géller
avgiftskollektivet, avgiftsutformning och -uppbdérd och den centrala
administrationen.

5.6.1.1 AVGIFTKOLLEKTIVET

Avsikten med fonden for efterbehandling ar att den ska fungera som en forsékring
for staten, en férsakring som faller ut ndr verksamhetsutdvare som férorenat mark
saknar betalningsformaga att efterbehandla omradet. Fonden skulle darfor helst
inkludera samtliga verksamheter dar det foreligger en fororeningsrisk och ingen
allternativ finansieringsldsning finns.

Som forslaget ar utformat omfattar fonden enbart tillstands- och
anmalningspliktiga verksamheter. Forslaget missar alltsa samtliga verksamheter
som har mer begransad eller obefintlig tillsyn av myndigheter. U-verksamheter och
verksamheter som inte ens ndmns i MPF kan ha stor potentiell féroreningsrisk. En
typ som tagits upp som exempel ar smabatshamnar, dar den potentiella
fororeningsrisken ar hog, liksom kostnaderna for efterbehandling. Orsaken till
urvalet for avgiftskollektivet ar praktiska och kostnadsméssiga. Det finns nationella
och kommunala register for tillstands- och anmalningspliktiga anlaggningar, men
inte for U-verksamheter eller andra potentiella fororenare.

Detta innebar att fondens medel enbart kan finansiera fororeningar fran tillstands-
och anmélningspliktiga verksamheter da det inte ar forenligt med statliga
avgiftsprinciper att belasta ett avgiftskollektiv med kostnader for atgarder som
ligger utanfor den egna verksamheten. Pa grund av detta har ett utvidgat
avgiftskollektiv Gvervagts men att pa ett rattssakert satt sakerstalla detta har inte
ansetts vara kostnadsmassigt motiverat. Fondens medel bor i forsta hand anvandas
till efterbehandlingsatgarder, inte till att kontrollera avgiftskollektivet.
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5.6.1.2 UPPBORD AV AVGIFTER

| exempelforslagets utformning fungerar tillsynsmyndigheterna, lansstyrelser och
kommuner, som uppbdrdsmyndigheter for avgiften.

En alternativ 16sning for uppbdrd av avgifter skulle kunna vara att staten
avgiftsbelagger myndigheterna som i sin tur far kompensera sig genom
motsvarande avgiftsuttag fran verksamhetsutévarna. Detta kan motiveras utifran att
det ar tillsynsmyndigheterna som sedan kommer att kunna anséka om medel ur
fonden. Denna I6sning avfardades da det ar en tveksam konstruktion utifran
géllande statliga avgiftsprinciper. Dessutom &r det verksamhetsutévarna som
riskerar att fororena, saledes bor avgiften kunna kopplas direkt till dem enligt
principen om att férorenaren betalar. Dessutom &r det, ur bade forfattningsmassig
och administrativ synvinkel, en kranglig l6sning for avgiftsuttaget.

En ytterligare 16sning som Overvagts ar att den centrala fondférvaltningen blir
bemyndigas att ta ut den statliga avgiften direkt fran verksamhetsutovarna. Detta
forutsatter att den centrala administrationen har ett avgiftsunderlag, vilket bygger
pa att kommunerna rapporterar in listor 6ver anmalningspliktiga verksamheter.
Nackdelarna med denna Idsning &r den tillkommande administrationshordan.
Denna konstruktion skulle krava att en helt ny uppbdrdsadministration byggs upp,
vilket skulle bli mer kostsamt &r gallande forslag.

Underlaget for debiteringen finns redan hos tillsynsmyndigheterna. For vissa
kommuner kan anda kravet innebara forandringar i deras uppbordssystem och det
medfdr dven dkade hanteringskostnader. Kommunerna kan komma att behéva
komplettera sina faktureringsrutiner och i dvrigt anpassa de administrativa
funktionerna, eftersom de har sina egna system och rutiner.

5.6.1.3 CENTRAL ADMINISTRATION

En styrka med en statligt forvaltad fond &r den transparens kravet pa statlig
redovisning och offentlighetsprincipen innebér. Det kommer att vara moéjligt att
folja hur fondens medel fordelas.

Exempelférslaget innebér att den centrala administrationen och sjalva
fondforvaltningen ska ligga under Naturvardsverket. Orsaken till att just
Naturvardsverket lyfts som exempel &r pa grund av de samordningsfordelar som
finns med statsanslaget. Myndigheten har dessutom erfarenhet av liknande
fondforvaltning (till exempel Batterifonden). De kostnadsmassiga férdelarna med
att forlagga fonden pa Naturvardsverket ar darfor stora. Samtidigt innebar denna
forvaltning att man noga maste skydda fondens integritet sa att medlen halls
atskilda fran statsanslaget.

Avgiftssystemet
Den I6pande administrationen av avgiftssystemet blir relativt begrénsad hos
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Naturvardsverket. Samtidigt &r det en ny uppgift, som idag inte har nagon
uppbyggd organisation och rutiner som behéver implementeras med information
hos uppbdrdsmyndigheterna.

Naturvardsverket bor ocksa fa en kontrollfunktion for uppféljning av uppbdrden av
avgiften. Som stod behover Naturvardsverket da ta fram en arlig sammanstallning
over samtliga tillstands- och anmélningspliktiga miljofarliga verksamheter i landet.
Sammanstéllningen ar baserad pa inlevererade uppgifter fran lansstyrelser och
kommuner. Om lansstyrelserna svarar for insamlingen och sammanstallningen fran
lanets kommuner, sa minskar det arbetshordan for Naturvardsverket.

Naturvardsverket skulle ocksa bli ansvarig myndighet for avgiften. | det ingar
bland annat uppgiften att ta fram underlag infor regeringens beslut om
avgiftsnivaer. Verket blir aven ansvarigt for att redovisa avgiftsintakterna och
administrationskostnaderna for avgiftssystemet.

Fonden och erséttningssystemet

Naturvardsverket far ansvaret for att bereda ansokningsarenden och besluta om
ersattning fran fonden. Det ar i stort sett likartade ansokningsarenden, som
Naturvardsverket redan idag handlagger. De nya finansieringsmajligheterna kan
dock leda till en 6kad volym av arenden, som dven innehaller delvis annorlunda
juridiska beddmningsmoment. | viss man kan den juridiska bedomningen komma
att forenklas om ansvarsfragan i dessa drenden redan &r avgjord. Sammantaget
bedoms anda forslaget innebara att Naturvardsverket fa hantera en okad
arendevolym och samtidigt fordela fran en storre medelsram till atgarder for
efterbehandling.

| anslutning till arenden som galler direkta avhjalpandeétgarder forekommer dven
behovet av undersoknings-, utrednings- och uppfoéljningsatgarder.

Om mojligheter till klagorétt och dverprovning av avgifts- och erséttningsbeslut
medges kan det innebéara en viss maltillstromning till domstol, som &ven pakallar
myndigheternas medverkan och tar deras resurser i ansprak.

Den nya drendekategorin ska aven integreras i Naturvardsverket vergripande
planering av saneringsatgarder i strategier, nationella planen och prioriteringar
samt i verkets vagledning till lansstyrelser och kommuner. Verket far dven ansvaret
for utvardering av effekterna av ersattningen.

Administrationen av systemet okar ocksa i form av utbetalningar, arlig redovisning,
uppféljning med mera av fondens ersattningar och verksamhet.

5.6.2 Konsekvenser for avgiftskollektivet
Konsekvensen for avgiftskollektivet &r att en avgift ska betalas till fonden.
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Avgiften &r avsedd att spegla fororeningsrisken. Risk ar en kostnad och darfor bor
fororenarna sta for denna. Avgiften kan sattas i relation till avgifterna for tillsyn
och prévning som regleras i FAPT. Avgiftsuttaget och dess utformning ar att
avgiften &r enhetligt oavsett ansvarig tillsynsmyndighet.

Fonden ska inte paverka verksamhetsutGvarens incitament att férorena eller tvart
om minimera sina fororeningar, forslaget ar darmed atgardsneutralt. Daremot
starker fondens existens incitamenten att pa annat satt finansiera sina fororeningar.
Verksamheter som kan visa att de stéller ekonomiska sékerheter, har en
motsvarande/béttre finansierad branschldsning eller annan finansieringsldsning bor
vara undantagna fran att betala in medel till fonden. Pa s satt forvantas fonden
stimulera andra finansieringsalternativ nagot, en effekt som inte ar det
huvudsakliga syftet men en efterstravansvérd och positiv effekt.

5.6.3 Konsekvenser for Naturvardsverket

Om Naturvardsverket far ansvar for att forvalta fonden innebéar detta 6kade
kostnader. Det finns anledning att skilja pa de inledande utvecklingskostnaderna
for de administrativa systemen och de l6pande kostnaderna for den administrativa
hanteringen (drift och underhall). I ett initialt skede uppstar utvecklingskostnader
for att bygga upp och implementera systemen.

Utover utvecklingskostnader tillkommer I6pande kostnader for administration och
hantering av fonden i form av inkommande &renden och ersattningar till fondens
ersattningssystem. Det ar forenligt med regelverket att den myndighet som
forvaltar fonden kompenserar sig for sina administrativa kostnader genom att
belasta fondens tillgangar. Niva for detta uttag ska i sa fall avgoras i samrad med
Ekonomistyrningsverket.

Omfattningen av kostnaderna ar svara att uppskatta, sarskilt som forslaget enbart ar
skisserat.”’

5.6.4 Konsekvenser for lansstyrelser och kommuner

For lansstyrelser och kommuner innebar fonden for efterbehandling dkade
kostnader dels for avgiftssystemet, dels for huvudmannaskap. For
huvudmannaskap kommer lansstyrelser och kommuner att kunna kompensera sig
genom att soka medel ur fonden.

" personligt meddelande: Carl Mikael Strauss, sektionschef p& genomforande avdelningen for
Klimatklivet och férorenade omraden pa Naturvardsverket, bedomer att Naturvardsverket har den
kompetens kring férorenade omraden, juridik, administrationen och ekonomihantering som kravs for
forvaltning av en efterbehandlingsfond. For att f& en uppfattning om kostnaderna exemplifierar han
med det 6kade anslaget for sanering av omraden for bostadsbyggande p& 300 miljoner kronor. For
den anslagsokningen har Naturvardsverket budgeterat tre personar. En fond kraver mer
administration och han bedomer darfor att tre till fem personar skulle kréavas i ett uppbyggnadsskede.
Tre persondr motsvarar ocksa de I6pande kostnaderna for administration och hantering av
Batterifonden pa Naturvardsverket.
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Lansstyrelserna behdver anpassa sina system och rutiner fér uppbdérd av
tillsynsavgiften till att &ven omfatta fondavgiften. Administrationen innefattar
register, system, rutiner for bland annat underlag till debitering och fakturering
samt information till de tillstandspliktiga verksamheterna som &r avgiftsskyldiga.
Lansstyrelserna behdver modifiera sina IT-system med nya avgiftskoder.
Lansstyrelsen bedémer att det, trots allt, ar en ganska enkel atgard att anpassa de
administrativa systemen och rutinerna. Lansstyrelserna far dessutom administrativa
kostnader for att arligen handlagga uppborden av avgifterna fran foretagen. Det gar
inte att bortse ifran att &ven uppgifter som férelagganden vid utebliven betalning
och indrivning av obetalda avgifter kan komma att kréva resurser.

Ocksa kommunerna behéver komplettera sina faktureringsrutiner och i dvrigt
anpassa de administrativa funktionerna, eftersom de har sina egna system och
rutiner. Kommunerna som tillsynsmyndigheter ar de som har de direkta
kontakterna mot de avgiftspliktiga verksamheterna. Det betyder ocksa att
kommunerna maste avdela resurser for informationsspridning och dialog med
foretagen om den statliga avgiften. Kommunerna maste dessutom gora arliga
sammanstéllningar (register och system) dver de anmalningspliktiga verksamheter
som &r avgiftsskyldiga.

5.6.5 Konsekvenser for miljéskyddet

En forutsattning for att saneringar ska komma till stand ar att det finns ekonomiska
medel tillgangliga.

Naturvardsverket far arligen in ansokningar dar kommuner och lansstyrelser
ansoker om medel for kostnader som uppkommit pa grund av verkstéllighet eller
rattelse pd felandes bekostnad.”® Réttelse kan anvandas om det behévs en snabb
atgard for att undanrdja en hélso- eller miljérisk och man gér bedémningen att det
ar troligt att ett forelaggande eller férbud inte kommer att foljas. Om
tillsynsmyndigheten med héansyn till risken for allvarliga skador finner att rattelse
bor goras genast kan beslut om rattelse meddelas utan foregaende forelaggande
eller forbud.

Naturvardsverket kan betala ut medel dven om det finns en ansvarig. Under senare
ar har Naturvardsverket betalat ut stora belopp for efterbehandling av nagra fa
gruvverksamheter. Att sanering for ett enstaka objekt uppgar till sa stora belopp
hor visserligen till undantagen, men det har fatt som praktisk konsekvens att nagra
fa objekt under nagra fa ar har tagit en ansenlig del av det totala anslaget i ansprak.
Vanligtvis inkommer mindre ansékningar dar Naturvardsverket bekostar en atgard.
Naturvardsverket har betalat ut cirka 40 miljoner det senaste decenniet i dessa typer
av mindre drenden (d.v.s. ej gruvorna), de uppgar till nagot eller nagra objekt per
ar.

™ Det vill saga att ansvarig finns.
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Att fa objekt av mindre art natt Naturvardsverket avspeglar dock inte
nddvandigtvis den faktiska problematiken ute i kommunerna. Nar
Naturvardsverket fattar beslut om utbetalningar for kostnader som uppkommit pa
grund av rattelse eller verkstallighet maste fortfarande arendet vara nationellt
prioriterat. Ett &rende kan darmed ha hdgsta prioriterat hos en kommun, men lagre
prioritet i linet eller annu ligre prioritet nationellt. Arenden kan d “fastna” hos de
olika myndigheterna som hanterar férorende omraden. Ibland kommer de inte
vidare fran kommunen for att de inte anses vara prioriterade hos lansstyrelsen. Nar
anstkan val inkommit till Naturvardsverket behover det inte heller bli prioriterat.
Statsanslaget ar i forsta hand avsett att bekosta saneringar av gamla miljoskulder,
det vill saga omraden som é&r fororende innan miljobalken eller den forsta
miljolagstiftningen infordes (se kapitel 2). Medlen for att bekosta atgarder for eller
saneringar av omraden dar det finns en ansvarig som borde bekosta
efterbehandlingen, trénger darfor undan sanering av historiska miljoskulder.

Sma omraden dér det behdvs medel for att minska eller undanréja risken for att en
fororeningskada ska uppsta kan i forlangningen blir stérre och mer problematiska
om inte atgarder vidtas. En del fororeningar &r persistenta’ och sprids ver tid om
de inte atgardas. Hamnar de i vatten kan de spridas fortare och kan da vara svarare
att efterbehandla, framtidens miljéproblematik ar dessutom komplicerad att
forutspa.

Awven i framtiden kommer det sannolikt att finnas ett antal verksamhetsutévare som
ar ansvariga men som saknar betalningsformaga. Forslaget om fond ger miljonytta
genom att méjliggora finansiering av efterbehandling dar det finns en identifierad
ansvarig. Det innebér att det statliga anslaget inte behdver belastas for dessa
verksamheter. Detta innebdr en hojd takt i efterbehandlingsarbetet av férorenade
omraden.

™ persistenta = motst&ndskraftiga mot nedbrytning.
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6 Sammanfattande bedomning
av foreslagna
finansieringslosningar

| detta kapitel redovisas hur Naturvardsverket har svarat pa uppdraget och vilka
de huvudsakliga skéalen for forslagen &r. Vidare redogors for de bedémningar som
gjorts nar det géller kostnader och nyttor ur ett samhallsekonomiskt perspektiv.
Slutligen tas ytterligare behov av utredning upp.

6.1 Sa har Naturvardsverket svarat pa
uppdraget

Naturvardsverket har haft i uppdrag att ta fram forslag till nya
finansieringslosningar for efterbehandling av fororenade omraden. Syftet med
forslagen ar att bidra till en 6kad takt i saneringsarbetet for att kunna na
miljokvalitetsmalet om giftfri miljo. For att sakerstélla finansieringsforslagens
kostnadseffektivitet har ett antal bedomningskriterier stallts upp vilka ar att
forslagen sa langt det ar mgjligt ska utformas enligt principen om att férorenaren
betalar, starka incitament att minimera fororeningar samt vara praktiskt
genomfdrbara och att administration och utredningstider minimeras.

Med hjélp av dessa kriterier har Naturvardsverket tagit fram tva forslag som skapar
forutsattningar for att inte bara 6ka takten i efterbehandlingsarbetet utan &ven
forebygga att medel saknas for efterbehandling av fororenade omraden. | och med
dessa forslag skapas battre forutsattningar for att pa ett samhéallsekonomiskt
effektivt satt na bade etappmal for efterbehandling av férorenade omraden och det
langsiktiga miljokvalitetsmalet om giftfri miljo.

Naturvardsverket foreslar tva olika satt att oka finansiering for efterbehandling av
fororenade omraden:

- att verksamhetsutdvare som omfattas av férordning (1998:901) om
verksamhetsutdvares egenkontroll upprattar en plan for sanering, och

- att alla anmalnings- och tillstandspliktiga verksamhetsutdvare betalar in
avgifter till en statligt administrerad fond for bidrag till efterbehandling i
de fall det finns en ansvarig men som saknar betalningsférmaga.

Bada forslagen riktar sig mot i stort sett samma verksamhetsutévare, A-, B- och C-
anlaggningar.®® Férslagen styr dock mot tva olika typer av
kostnader/finansieringsansvar och kompletterar darmed varandra. De kan ocksa
genomfdras var for sig, men det bor noteras att forslagen inte innebdr risk for

8 Avser verksamheter som inte sedan tidigare har krav pa stallande av ekonomisk sakerhet.
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dubbelstyrning i och med att de omhéndertar olika problem i frdgan om
betalningsformaga. Det kan dock finnas positiva effekter for fondforslaget som
foljer av det forsta forslaget om saneringsplaner. Om efterbehandlingskostnaden
synliggors for verksamhetsutévarna under pagaende drift av verksamheten kan
acceptansen for fondlésningen 6ka nagot da verksamhetsutévaren da blir medveten
om den kostnad féroreningen de facto innebér.

Naturvardsverket vill understryka att det forsta forslaget innebar ett synliggérande
av redan existerande kostnader i och med att saneringsplanen ska omfatta en plan
for avhjalpande av redan konstaterade fororeningsskador. Dessa skador ar
verksamhetsutdvaren enligt géllande regelverk redan skyldig att kanna till och aven
skyldig att bara ekonomiskt ansvar for. Forslaget innebér darmed att forpliktelser
som verksamhetsutdvare redan har tidigarelaggs och synliggors.

Det faktum att dessa kostnader synliggors i verksamhetsutdvares redovisning okar
medvetenheten om dem och stérker incitamenten for verksamhetsutovare att
minimera kostnaderna, det vill sdga att incitamenten att vilja férebygga
fororeningar starks. Forslaget forvantas ocksa forebygga bristande
betalningsférmaga da avsattningar paverkar foretagens kapitalstruktur. Det ar dock
inte mojligt att precisera forvantad effekt kvantitativt. Sist men inte minst innebar
forslaget att efterbehandlingskostnaden blir en produktionskostnad bland andra,
vilket innebar att miljokostnaden upphor att sdrbehandlas och darmed upphér att
vara en “dold kostnad” hos verksamhetsutdvaren.

Naturvardsverket bedomer vidare att forslaget kan genomféras mer effektivt om
flera olika aktérer involveras for att exempelvis sprida information om forslaget
och utveckla kostnadseffektiva l6sningar for genomférande. Informationsspridning
beddms spela en stor roll for att starka verksamhetsutévarnas medvetenhet om
behovet av att internalisera miljokostnaden. Naturvardsverket forordar darfor en
riktad informationsinsats till flera olika berdrda aktdrer i samband med att forslaget
genomfors.

Forslaget om en fond for efterbehandling &r ett satt att internalisera kostnaden som
risken som potentiellt fororenande verksamheter innebéar for samhéllet. Forslaget ar
darmed att betrakta som en form av forsakring for samhallet mot att
verksamhetsutGvaren inte star for sina kostnader vid bristande betalningsférmaga.
Fonden kommer att 6ka tillganglig finansiering for efterbehandling av férorenade
omraden dar ansvarig saknar betalningsformaga. En statlig fond bedéms fungera
mer effektivt an tidigare miljoskadeforsakring da regelverket for utbetalning av
erséttning inte utformas med hénsyn till forsédkringsgivarens lIonsamhetskrav utan
istallet utformas for att uppna en sa samhallsekonomiskt effektiv anvandning av
resurserna som mojligt. Inkomna medel kommer att betalas ut till
efterbehandlingsatgarder.
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Det bor vidare understrykas att verksamhetsutdvare som kan visa pa en likvardig
eller battre finansieringslosning exempelvis i form av frivilliga
branschoverenskommelser i likhet med SPIMFAB undantas fondavgiften. Fonden
starker darmed verksamhetsutdvares incitament att genomfora egna lésningar som
inte kraver konkurs.

6.2 Ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv
Overvager fordelarna

Bada forslagen &r kostnadsdrivande for verksamhetsuttvare i form av direkta och
indirekta kostnader.

Forslagen kommer att ha storst paverkan for verksamhetsutévare som i dagslaget
har ett stort genomforandeunderskott i forhallande till befintlig miljolagstiftning,
bedriver verksamhet med hog risk for fororeningar eller har sma eller inga
mojligheter att dverfora kostnadsokning pa nasta marknadsled. Att avsta ifran att
realisera principen om att férorenaren betalar av ovanstaende skal ar dock, ur
samhéllsekonomisk synpunkt, direkt olampligt.

Samtidigt finns det positiva effekter for verksamhetsutévarna ur
konkurrenssynpunkt. Om kostnaderna inte langre &r dolda kommer de foretag som
i dagslaget undslipper kostnader genom ett genomférandeunderskott inte langre
kunna snedvrida konkurrensen i forhallande till verksamhetsutévare som bar sina
efterbehandlingskostnader I16pande.

En minskad risk vid foretagsforvarv ar ocksa en positiv effekt liksom att
mojligheten for att kunna gora avséattningar forbattras. Det innebdr att farre
verksamhetsutdvare I0per risk att behdva forséttas i konkurs till foljd av for dem
okénda kostnader.

Eftersom fororeningar sker i sa manga olika slags branscher har det inte varit
mojligt att inom ramen for detta uppdrag géra en fordelningsanalys for respektive
bransch.

| kapitel 4 och 5 uppmarksammades att tillsynsmyndigheterna far nya uppgifter.
Det géller dels tillsyn av saneringsplaner, dels eventuell insamling av fondavgiften.
Naturvardsverket har i dialog med intressenter och experter inom tillsynsomradet
stdmt av risken for att forslagen innebdr en stor arbetsbérda och funnit att en viss
oro ar befogad nar det galler tiden direkt efter ikrafttradandet.®* Risken har vagts
mot nyttan, som beddéms vara hogre i och med att tillsynsmyndigheternas arbeta
underlattas genom t6kad transparens. Genom val tilltagna tider for inlamnande av

8 Det finns idag ingen sammanstéllining 6ver hur m&nga verksamhetsutévare som redan i dagslaget
uppréttar saneringsplaner eller hur manga som gor ekonomiska avséttningar for framtida
efterbehandling. UtifrAn antagandet om att de flesta verksamhetsutévarna inte vidtar sddana atgarder
i dagslaget beddmer vi dock att risken &r stor for ett snabbt inflode av &renden.
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saneringsplaner efter ikrafttradandet minskas risken for plétsliga arbetstoppar.
Aven Skatteverket bor kunna utféra sina kontroller inom ramen for befintliga
resurser.

Det bor understrykas att de exempel som getts pa totala inkomstbortfall for staten
ar en uppskattad takniva som dessutom ska slas ut pa ett okant — sannolikt mycket
stort — antal ar.

6.3 Ytterligare utredningsbehov

Upprattande av en efterbehandlingsfond skulle innebéra 6kade medel for
efterbehandling av fororenad mark och darmed magjliggora en snabbare takt i detta
arbete. Som namndes i kapitel 5 kréver forslaget att ytterligare specificeringar och
avvagningar bor goras gallande val av avgiftsmodell, val av avgiftsniva (i
forhallande till ambitionsniva) och val av ansvarig myndighet. Ytterligare
utredning for specificering av forslaget och konsekvenserna av de val som gors ar
darfor nodvandig.
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Bilaga 1 Uppdraget

Utdrag ur regleringsbrev for Naturvardsverket for 2015 (s. 5).
Kélla: Naturvardsverket, arendenr. NV-08823-14

1, 2 'vtd Alaod, I 1],

Sanering och materi, iggni
Naturvirdsverket redovisade den 20 december 2013 ett regermgsuppdrag
om dversyn av deponiskatten (Regeringskansliets dnr M2014/4/KE).
Uppdraget genomférdes i samrid med Skatteverket. Naturvirdsverket
ska som komplettering till det tidigare uppdraget, fortsitta dversynen av
deponiskatten. Detta uppdrag ska ske i samverkan med Skatteverket.
Den tidigare ingivna redovisningen bér ligga till grund fér denna
fortsatta versyn. Myndigheterna ska, om limpligt, féresl andringar
inklusive forfattningsindringar eller andra forslag som gynnar sanering
av nedlagda avfallsanliggningar samt utvinning av material och mineraler
ur dessa (s.k. Landfill Mining). Hinsyn ska tas till ekonomiska
méjligheter och den miljémissiga limpligheten av sidan sanering och
utvinning. Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Miljé- och
energidepartementet) senast den 1 november 2015.

Efterbebandling av fororenade omrdden

Naturvirdsverket ska utreda férutsiteningar fér och om méjlige foresls
nya finansieringsformer for kostnadseffektiv efterbehandling av
férorenade omriden dir den ansvarige saknar betalningsférmiga for en
efterbehandling. Myndigheten ska analysera och ge férslag till méjliga
finansieringsmekanismer, till exempel branschinitiativ och fondlosningar
sisom Svenska Petroleuminstitutets miljosaneringsfond (Spimfab). I
uppdraget ingdr dven att analysera och féresla rittsliga férutsittningar
for myndigheter att ingd bindande avtal med verksamhetsutévare och
fastighetsigare, bland annat med utgingspunkt i regeringens bedémning
i propositionen Miljébalkens forsikringar och avhjilpande av férorenade
omriden (prop. 2008/09:217).

Naturvirdsverket ska vidare foresl3 de forfattningsindringar som kan
vara nédvindiga fér genomférandet av forslagen. Forfattningsforslagen
ska 3tfoljas av en konsekvensutredning enligt férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning.

Uppdraget ska ske 1 dialog med de tillsynsmyndigheter, bransch-
organisationer och delar av niringslivet som av Naturvérdsverket anses
vara berérda av uppdraget. Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet
(Miljs- och energidepartementet) senast den 31 januari 2016.

Forbiittrad avfallsstatistik och spdrbarbetssystem

Enligt direktiv 2008/98/EG om avfall ska Sverige ha system for
spirbarhet och registerhillning. Naturvirdsverket ska analysera dagens
avfallsfléden och hur de forvintas utvecklas, hur dessa avfallsfloden kan
forvintas tas om hand samt hur kapaciteten fér olika typer av
avfallsbehandling kan forvintas utvecklas. Utifrin denna analys ska
myndigheten utveckla avfallsstatistiken och féresl3 hur dessa uppgifter
kan samlas in och sammanstillas kontinuerligt. Vidare ska myndigheten
utveckla ett forslag pa ett sirskilt system for spdrbarhet av framfor allt

Sidan 5 av 20
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Bilaga 2 Fordjupad
bakgrundsbeskrivning

Prioritering av objekt for efterbehandling

Fororeningarna kommer ifran en mangd olika slags verksamheter och finns spridda
over hela landet. Fororeningarna &r ocksa spridda over tid och vissa fororeningar
kan dateras s& l&ngt bak som till svensk medeltid.®> Arbetet med att identifiera
fororenade omraden har pagatt sedan 1990-talet. En fororening ar en skada pa
naturen, men i vissa fall ocksa en potentiell fara for djur- och véxtliv och
manniskors halsa. Detta innebar att det finns olika motiv for och olika krav pa
efterbehandling beroende pa vilken typ av fororening det handlar om och var den
ligger ndgonstans. Férorenad mark ar oftast orsakad av att miljofarlig verksamhet
bedrivits pa platsen eller av olyckor. Det finns manga olika typer av verksamhet
som férorenar mark och vatten.®

Riskklassningen bygger pa Naturvardsverkets metodik for riskklassning (MIFO),
med vilken man bedémer risken utifran fororeningarnas farlighet, féroreningsniva,
forutsattningar for spridning samt omradets och omgivningens kanslighet och
skyddsvérde, se tabell 5. De potentiellt férorenade omradena undersoks och delas
in i riskklasserna 1-4. Riskklass 1 innebar hogst risk och dessa omraden anses mest
angelagna for avhjalpande. Riskklass 4 &r den minst akuta riskklassen och dessa
omraden anses utgora en lag risk for negativ miljo- eller halsopaverkan. Hittills ar
cirka 24 500 objekt riskklassade.

Tabell A. Precisering och férdelning av riskklassning av férorenade omraden

Riskklassning Risk for mdnniskors halsa Fordelning av
och miljé kartlagda objekt
efter riskklassning
Riskklass 1 Mycket stor risk 4%
Riskklass 2 Stor risk 28 %
Riskklass 3 Mattlig risk 43 %
Riskklass 4 Liten risk 25%

Kélla: Lansstyrelsernas EBH-databas 2015 (EBH-stddet)

Nationell plan och prioriteringsgrunder

Naturvardsverket har tagit fram en nationell plan dér foérdelning och prioritering av
det statliga anslaget for efterbehandling beskrivs, i syfte att se till att atgarder vidtas
i de mest prioriterade férorenade omradena.* Den nationella planen styr hur

8 https:www.sala.se/en/Om-Sala-n/Sala-silvergruval/Sala-Silvergruva/
8 Information hamtad fran lansstyrelsernas EBH-databas 2015 (EBH-stédet).

8 Naturvardsverket 2014: Nationell plan Fér férdelning av statliga bidrag fér efterbehandling. Rapport
6617.
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Naturvardsverket beslutar om bidrag och ar avsedd att vagleda lansstyrelser som
soker bidrag.®

Naturvardsverket har betalat ut medel till objekt dar det finns en ansvarig som
egentligen skulle bekostat saneringen. Detta ar forenligt med Forordning
(2004:100) om avhjalpande av fororeningsskador och statligt stod for sadant
avhjalpande® och regleringsbrevet®. De objekt dar det funnits ansvariga som
beviljats mest medel for sin efterbehandling men som saknat betalningsformaga &r
gruvor.®® Man kan dock inte se ndgon trend dé det rér sig om enskilda objekt. Om
man tittar pa de objekt som beviljats bidrag det senaste decenniet ror det sig om
olika branscher, allt ifran sagverk till kemtvattar och ytbehandlare. Oavsett till
vilken bransch medlen gatt &r det inte tankt att medlen skulle ga till detta. Det finns
tusentals gamla objekt, fororenade fore den 1 juli 1969, som statsanslaget ar avsett
for. Att betala ut medel dér det finns en ansvarig ar en bidragande orsak till att
befintliga statliga medel inte racker till for att efterbehandla alla omraden dér det
finns en konstaterad foérorening. Aven utan dessa enskilda ekonomiskt betungande
projekt skulle dock det ekonomiska utrymmet for efterbehandling vara otillrackligt
i forhallande till konstaterade behov.

Privata aktorer

Genom bildandet av SPIMFAB tog drivmedelsbolagen ett solidariskt ansvar for
fororeningarna. Det har syftet att undersoka och atgéarda fororeningar i mark
orsakad av bensinstationer. Drivmedelsbolagen och kommunerna uppmanades vid
starten av projektet att identifiera och anmala potentiellt férorenade stationer (som
lagts ned mellan den 1 juli 1969 och den 31 december 1994) till SPIMFAB. Det
huvudsakliga arbetet har pagatt mellan 1997 och 2014, och totalt har SPIMFAB pa
olika satt hanterat 6ver 5000 bensinstationer. Med hantering avses undersdkningar
och, vid behov, sanering av dem.*

Saneringsbehov i framtiden

Flera allvarliga miljéproblem vid industriell produktion &r idag lsta,*® manga
giftiga amnen regleras i den sa kallade Stockholmskonventionen, vars mal ar att
skydda miljon och méanniskors hédlsa mot skadliga amnen. Miljé- och halsofarliga
amnen, som bland annat anvandes vid trdimpregnering, plantskolor och kemtvattar,

& Malet &r att den nationella planen ska ge forstielse for hur Naturvardsverket prioriterar vid férdelning
av bidrag, 6versikt dver fordelade bidragsmedel 6ver tid samt forutséttningar for en tydlig dialog mellan
Naturvardsverket och lansstyrelserna.

% http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-2004100-
om-avhja_sfs-2004-100/

8 Kalla http://www.esv.se/Verktyg--stod/Statsliggaren/Regleringsbrev/?RBID=16739
% Enbart objektet Svarttrask har beviljats 70 miljoner fér efterbehandling.

® SPIMFAB (2014): Drivmedelsbolagens undersékningar och saneringar av férorenade bensinstationer.
Slutrapport av SPIMFAB:s arbet under 1997 till 2014. SPMIFAB, SPI Miljésaneringsfond AB.

% Naturvardsverket 2015b: Ml i sikte Analys och beddémning av de 16 miljpkvalitetsmalen i férdjupad
utvardering. Volym 1. Rapport 6662. Maj 2015.
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har fasats ut eller kraftigt begréansats allteftersom deras negativa egenskaper
upptéckts. Utover historiska fororeningar som kraver efterbehandling tillkommer
fororeningar i mark och vatten fran pagaende verksamheter. Att prognosticera
framtida fororeningar &r dock svart eftersom kunskapen om
fororeningsproblematik hela tiden utvecklas. Utifran ny kunskap tillkommer nya
regler och industriproduktion stélls om, samtidigt som nya
fororeningsproblematiker upptéacks.” Kunskapen om d&mnen, dven sddana som inte
klassas som farliga idag, samt &mnens samverkande effekter behéver 6ka och detta
kommer sannolikt att paverka synen pa markfororeningar och
efterbehandlingsbehov i framtiden.*

Kostnader for efterbehandling av fororenade
omraden

Som beskrivs i stycke 2.3 foreligger stora osakerheter vad galler behov av
efterbehandling (antal fororenade omraden som behover efterbehandlas nu men
framfor allt i framtiden). Vidare varierar kostnaden for efterbehandlingsatgarder
mellan olika fororeningstyper, marktyper och behandlingstekniker och kan pa
forhand vara mer eller mindre svara att uppskatta. Tva rapporter som undersokt
kostnader och effektivitet i samband med olika efterbehandlingsprojekt ar en
rapport fran Statens Geotekniska Institut (SGI) 2013 och en undersokning fran
WSP och Svenskt Naringsliv 2014.% Dessa 4r de tvd mest aktuella rapporterna
som tar ett samlat grepp och undersoker ett storre antal efterbehandlingsprojekt.

Slutsatser fran erfarenheter av statligt finansierad efterbehandling
1999-2007

Statens geotekniska institut, SGI, har sammanstallt erfarenheter fran statligt
finansierat efterbehandlingsarbete1999-2007. Projekten var vitt skilda bade till
problemstéllning och till storlek. Medelkostnaden per projekt var 31 miljoner. Den
dominerande metoden i undersékningen &r schaktning och medelkostnaden 1 252
kr/ton, medianen 1 581 kr/ton, men kostnaden varierade mellan 300 kr och 10 000
kr/ton. Rapporten studerade hur mycket respektive arbetsmoment kostat, vilket
illustreras i figur 3. Tidsatgang for respektive projekt ar inte kvantifierat, men det
beskrivs att man i regel underskattat tidsatgéngen fér de olika aktiviteterna.”

o Ett exempel pa en ny féroreningsproblematik som uppméarksamas de senaste aren ar perflourerade
och polyfluorerade amnen (PFAS) i grundvatten runt flygplatser, branddévningsplatser och deponier.
Detta &r en typ av fororening dér kunskap om saneringsteknik och efterbehandling behdver utvecklas
da kunskapen om effektiva metoder saknas. Naturvardsverket (2015): Mal i sikte Analys och bedémning
av de 16 miljokvalitetsmalen i férdjupad utvardering VOLYM 1 Begransad klimatpaverkan « Frisk luft «
Bara naturlig forsurning ¢ Giftfri miljé « Skyddande ozonskikt « Saker stralmiljé Ingen évergddning «
Grundvatten av god kvalitet RAPPORT 6662. Maj 2015.

2 Kemisk industri ur ett ekonomiskt perspektiv.
% Svenskt naringsliv (2014): Effektivitet i statliga saneringar slutférda &r 2008 till 2013.

% SGI 2013: erfarenheter fran efterbehandling av fororenad mark
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Vid jamforelse visar det sig att det finns skalfordelar i efterbehandlingsprojekt, de
storre projekten var mindre kostsamma per ton schaktad jord &n de sma. Det visade
sig ocksa att elva av de tolv projekten blev dyrare an beraknat, den genomsnittliga
kostnadsékningen 1&g pa 50 procent.”

Slutsatser fran erfarenheter av statligt och privat finansierad
efterbehandling 2008-2013

Undersokningen av WSP for Svenskt Naringsliv jamforde alla statligt finansierade
efterbehandlingsobjekt mellan 2008 och 2013 med ett antal privat finansierade
projekt under samma tidsperiod. WSP konstaterar att det finns manga likheter
mellan de statligt finansierade och de privat finansierade
efterbehandlingsprojekten. De statligt respektive privat finansierade objekten
skiljer sig inte at avseende fororeningstyp eller metod; schaktning &r precis som for
objekten i SGI:s undersdkning den dominerande efterbehandlingsmetoden. |
rapporten dras slutsatsen att platsspecifika forutsattningar styr saval
efterbehandlingsarbetet som den samhallsekonomiska nyttan av projekten, samt att
mindre objekt i studien generellt visat sig mer samhéallsekonomiskt effektiva &n de
stora. %

Genomsnittskostnaden for statligt finansierad efterbehandling var 53 miljoner och
mediankostnaden 13 miljoner kronor per projekt. Detta forklaras av att ett par
storre projekt, varav det storsta kostade dver 300 miljoner kronor, drog upp
medelkostnaden. Kostnaderna for de privat finansierade efterbehandlingsprojekten
ar inte lika véal dokumenterade, men uppskattas till knappt 29 miljoner kronor i
medelkostnad och drygt 19 miljoner kronor i median. Ocksa for de privata objekten
ar det tva projekt som drar upp medelkostnaden; tva impregneringsanlaggningar
dar stora mangder jord schaktats bort.®’

| rapporten Effektiv miljétillsyn undersoktes hur tillsynsarbetet pA kommunal niva i
Sverige ar organiserat samt hur tillsynsbehov och tillgangliga resurser varierar éver
landet. Rapporten beskriver att de medel som tillsynsmyndigheterna har till sitt
forfogande dels &r inspektioner i syfte att kartldgga huruvida verksamheterna foljer
lagen, dels information och radgivning for att stodja verksamhetsutévarna i deras
miljarbete.”®

% Edfalk P. (2013): Erfarenheter fr&n efterbehandling av fororenad mark. Ett urval av projekt som
genomforts med statliga medel 1999-2007. Statens geotekniska institut, SGI.

% Svenskt naringsliv (2014): Effektivitet i statliga saneringar slutforda &r 2008 till 2013. Utredning av
anvandningen av statens bidragsmedel fér sanering av férorenade omraden. Oktober 2014

%7 Svenskt naringsliv 2014.

% Artman H., Brynielsson J., Edlund L., Fallgren P., Forsberg L., Ghilagaber G., Gustavij J., Herzing M.,
Héackner J., Jacobsson A., Jacobsson E-M., Kéllmén H., Lindgquist S., Lundstrom A., Muren A.,
Sjoberg E., Thuresson B., Tjornhammar E. & Wickstrom H. (2013): Effektiv miljctillsyn. Rapport 6558.
Maj 2013 Naturvardsverket.
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Utifran begransade resurser och gallande lagstiftning gor tillsynsmyndigheterna
prioriteringar och tolkningar. En av undersékningens slutsatser ar att tillsynens
omfattning, inriktning och utférande varierar kraftigt mellan kommuner och att
tillsynen paverkas av faktorer som kommunens belagenhet och struktur.
Tillsynsfrekvensen pa anlaggningar paverkas av verksamheters miljorisk och
omfattning. Enligt undersokningen tillsynas A-anlaggningar i snitt knappt en gang
per ar medan B-anldggningar besoks cirka tva av tre ar. C-anlaggningar och U-
verksamheter med fast arlig avgift far besok minst vart tredje &r. Ovriga U-
verksamheter far besck vart femte ar. Samtidigt konstateras i undersékningen att
eftersom det inte finns ndgot enkelt sétt for kommunerna att fa information om
antalet U-verksamheter bor statistik om dessa betraktas som relativt oséker.

De sa kallade industriutslappsverksamheterna tillsynas av lansstyrelserna. |
miljotillsynsforordningen finns sérskilda bestdmmelser avseende
industriutslappsverksamheterna som bland annat anger att tillsynshesok maste
goras minst en gang per ar om verksamheten innebar betydande risker for miljon.

Utover teknikreglering stalls krav pa industriutslappsverksamheter att uppratta en
statusrapport. | statusrapporten ska fororeningar som forekommer i mark och
grundvatten inom det omrade dar verksamheten bedrivs redovisas. En beskrivning
ska goras av hur omradet anvands nar rapporten upprattas, och information ges om
tidigare anvandning av omradet samt mark- och grundvattenmatningar som
avspeglar omradets férhallanden.*

For fororenade omraden fordelas tillsynsansvaret i enlighet med vad som star i
miljétillsynsforordningens 2 kap. 29 § och 31 §. Av bestammelserna framgar bland
annat att lansstyrelsen har ansvar for fororeningsskador som orsakats av en
tillstandspliktig verksamhet som fortfarande ar i drift eller vars faktiska drift
upphorde efter den 30 juni 1969 (om inte ansvaret for tillsynen delegerats till
kommunen under tiden som verksamheten pagick). Kommunen ansvarar for tillsyn
av fororeningsskador som harror fran anmalningspliktiga verksamheter.

Efterbehandling — process och ansvar

Initialt skede — identifiering, klassning

Informationen om de potentiellt férorenade objekten samlas i en databas som kallas
EBH-stodet.'® Objekten gér igenom olika steg: identifiering, forstudie,
huvudstudie, forberedelse, genomférande, uppféljning och slutligen avslut.

Nar omraden &r identifierade och inventerade foljer utredningsfasen, som syftar till
att beddma behov samt omfattning och uppskattning av kostnader for

% Naturvardsverket (2015): Vagledning om statusrapporter. Rapport 6688, .

1% |nformation om identifierade potentiellt fororenade objekt i detta stycke &r, om inte annat uppges,
hamtat fran lansstyrelsernas EBH-databas.
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efterbehandlingsatgarder for riskklassade omréden.'®* Utredningarna kan sedan

ligga till grund fér en bidragsansékan for saneringsatgarder.'%?
Efter utredningen foljer vid behov atgarder for efterbehandling. Efterbehandling

behover inte innebara sanering av mark utan inkluderar dven andra atgarder som
minskar riskerna for miljo och manniskor till acceptabla nivaer. Vilken typ av
efterbehandling som ar nodvéndig ar ocksa avgorande for hur kostsamma
atgarderna blir.

| ett statligt finansierat efterbehandlingsprojekt kan en kommun, lansstyrelse eller
annan myndighet, till exempel Sveriges geologiska undersékning (SGU), vara
huvudman.*® Huvudman &r den juridiska person som har det évergripande
ansvaret for genomforandet av statliga efterbehandlingsprojekt. Ansvaret
inkluderar bade det finansiella ansvaret och bestallaransvaret. Vidare ska
huvudmannen se till att uppféljning av atgardsprojekt utfors. Grundprincipen &r
huvudmannen far ersattning for sina kostnader hogst upp till kostnadstéckning.

Tabell 6. Jamfdrelse mellan statligt och privat finansierade
efterbehandlingsprojekt 2008-2013

Bidragsfinansierade Medelkostnad Mediankostnad
efterbehandlingsprojekt | Utredning 2 023 883 1187 468
Atgarder 51172 399 10 870 020
Ton jord 1400 1100
(kr/ton)
Atgardsyta 2 600 2 200
(kr/m?)
Privatfinansierade Atgarder 28 700 000 19 400 000
efterbehandlingsprojekt | Ton jord 3200 900
(kr/ton)
Atgardsyta 3300 3100
(kr/m?)

Kalla: Svenskt naringsliv (2014) Effektivitet i statliga saneringar slutférda ar 2008 till 2013.

Medel- och medianprojekttiden, bade utredning och atgard, for bidragsfinansierade
projekt 1ag pa cirka nio ar. For de privat finansierade efterbehandlingsprojekten &r
tiden for atgarder ar inte lika val dokumenterad, men uppskattas till knappt tre ar
per projekt. Att projekttiderna ar sa mycket kortare for privatfinansierade projekt
forklaras i rapporten delvis med att det finns kommersiella drivkrafter for

101

I utredningsfasen ingar att ange om omradet bor saneras eller om enklare atgarder ar att féredra,

samt vilken atgard som &r miljomassigt motiverad, ekonomiskt rimlig och tekniskt genomférbar.

102 Naturvardsverket 2014: Lagesbeskrivning av arbetet med efterbehandling av férorenade omraden.
Utredningar innehaller bedémning av risker och osékerheter. | dldre utredningar har riskvarderingar
och atgardsutredningar varit illa underbyggda och inte alltid anpassade efter lokala forhallanden,
nagot som gjort att kostnader felbedomts (SGI 2013, Erfarenheter fran efterbehandling av férorenad

mark).

1% 5e 10 a § i bidragsforordningen (SFS 2004:100).




efterbehandlingen; de projekt som gallde objekt dar det skulle byggas bostéder var
de som genoférdes snabbast.'®

Nuvarande rattsliga forutsattningar enligt
milj6balken

Miljdbalkens definition av miljoéfarlig verksamhet

I miljobalkens 9 kap. definieras vad som ar en sa kallad milj6farlig verksamhet.
Definitionen anger att med miljofarlig verksamhet avses:

1. utslapp av avloppsvatten, fasta amnen eller gas fran mark, byggnader eller
anlaggningar i mark, vattenomraden eller grundvatten,

2. anvandning av mark, byggnader eller anlaggningar pa ett satt som kan
medfdra olagenhet for manniskors hélsa eller miljén genom annat utslapp
an som avses i 1 eller genom férorening av mark, luft, vattenomraden eller
grundvatten, eller

3. anvandning av mark, byggnader eller anlaggningar pa ett satt som kan
medfdra oldagenhet fér omgivningen genom buller, skakningar, ljus,
joniserande eller icke-joniserande stralning eller annat liknande.

Att en verksamhet i miljobalken definieras som en miljofarlig verksamhet innebar
inte nddvéndigtvis att den darmed ar farlig for manniskors halsa eller for miljon.
Att en foreteelse omfattas av begreppet miljéfarlig verksamhet anger endast att
miljobalkens regler om miljéfarlig verksamhet ska tillampas. Regeringen har fatt
bemyndigande att meddela foreskrifter om att det for vissa slag av miljofarlig
verksamhet ska galla krav pa tillstand eller anmaélan.

Krav pa tillstdnds- och anmalningsplikt

Regeringen har foreskrivit tillstands- och anmalningsplikt for olika typer av
miljofarliga verksamheter. Vilka verksamheter eller atgarder som ar tillstands-
respektive anmalningspliktiga framgar numera framst av
miljoprovningsforordningen (2013:251) som, i fraga om prévningsplikten, till stora
delar ersatt forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och halsoskydd. |
2-32 kap. i miljoprévningsférordningen finns en uppréakning av vilka
verksamhetstyper eller atgarder som ar tillstands- respektive anmalningspliktiga.
De som har fatt beteckningen A ér tillstandspliktiga hos en mark- och miljodomstol
och de med beteckningen B hos en l&nsstyrelse. Beteckningen C innebér
anmalningsplikt hos en tillsynsmyndighet.

Utover tillstandsplikt omfattas vissa miljofarliga verksamheter av EU:s
industriutsléppsdirektiv 2010/757EU (IED). IED &r ett direktiv som tar ett samlat
grepp pa industriella utslapp till vatten och luft genom teknikreglering och har i
Sverige genomforts bland annat genom Industriutsl&ppsforordningen (2013:250).

104 Svenskt naringsliv (2014).
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Ungefér 1100 verksamheter i Sverige omfattas av direktivet'®® och férenklat kan

man séga att det &r de mest miljofarliga industrierna som berors.

EKONOMISK SAKERHET

Enligt 16 kap. 3 § forsta stycket miljobalken far tillstand enligt balken for sin
giltighet goras beroende av att den som avser att bedriva verksamheten staller
sékerhet for kostnaderna for det avhjdlpande av en miljoskada eller de andra
aterstallningsatgarder som verksamheten kan foranleda. Bestammelsen i 16 kap.

3 § miljobalken innefattar i sig inget obligatoriskt krav pa stallande av sakerhet.
Enligt forarbetena finns det starka skal att stalla villkor om sékerhet nér den
aktuella verksamheten kan forutses bli avslutad inom viss tid och det kan foreligga
ett efterbehandlingsbehov.

Av 15 kap. 34 § miljobalken foljer att tillstand till en verksamhet som omfattar
deponering av avfall endast far meddelas om verksamhetsutdvaren stéller en
ekonomisk sékerhet for att de skyldigheter som géller for
deponeringsverksamheten fullgors eller vidtar nagon annan lamplig atgard for
sadant sakerstallande. Till skillnad fran vad som géller enligt 16 kap. 3 § ar detta
ett obligatoriskt krav och det finns har heller inget undantag for staten eller
kommunerna med dess olika samarbetsformer.

Tillsyn av miljofarlig verksamhet

For att sakerstalla att syftet med miljébalken och foreskrifter som meddelats med
stod av balken f6ljs bedrivs tillsyn. Av central betydelse &r 1 kap. 1 § och
hénsynsreglerna i 2 kap miljoébalken, som bland annat ska ligga till grund for
tillsynen da mera konkreta foreskrifter saknas.

Tillsynen ska avse dels den allménna efterlevnaden av miljobalken, dels de
foreskrifter, domar och myndighetsbeslut som meddelas enligt denna. Vidare ska
atgarder vidtas for rattelse av missforhallanden. Dessutom ska
tillsynsmyndigheterna fortlopande kontrollera om meddelade villkor for
miljofarliga verksamheter och vattenverksamhet ar tillrackliga, med utgangspunkt i
balkens allménna malsattning. Ar inte detta fallet, ska myndigheten ingripa enligt
vad som foreskrivs i 26 kap. miljobalken. Tillsynsmyndigheterna har inte bara en
ratt utan ocksa en skyldighet att kontrollera balkens efterlevnad och vidta
behdvliga atgarder.

I miljobalkens 26 kap. 19 8§ betonas verksamhetsuttvarens ganska sjalvklara
skyldighet att fortldpande planera och kontrollera sin verksamhet for att motverka
eller forebygga olagenheter for hélsan eller paverkan pa miljon.
VerksamhetsutGvaren ska ocksa halla sig underrattad om verksamhetens eller

1% Johansson M., Hedelius Bruu S., Asplind S., Backudd I. & Térngren A. (2013): Det svenska
genomfdrandet av industriutslappsbestammelser med anledning av industriutslappsdirektivet. Fakta
8663. Juni 2013. Naturvardsverket..
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vidtagna atgarders paverkan pa miljon, till exempel bor eventuellt fororenade
omraden undersckas. Egenkontrollen regleras narmare i forordningen (1998:901)
om verksamhetsutdvares egenkontroll. Den avser i forsta hand yrkesmassig
verksamhet och atgarder som omfattas av tillstands- eller anmalningsplikt enligt 9
eller 11-14 kap. miljobalken. Verksamhetsutovaren ska fortlopande och
systematiskt undersdka och bedéma halso- och miljérisker med verksamheten och
dokumentera resultatet samt vid driftsstorning eller liknande som kan leda till
olagenheter for halsa eller miljo omgéaende underratta tillsynsmyndigheten.
Riskabla kemiska produkter och biotekniska organismer som hanteras inom
verksamheten ska fortecknas. Egenkontrollen behandlas vidare i Naturvardsverkets
allmanna rad dels om tillsyn (NFS 2001:3), dels om egenkontroll (NFS 2001:2).

I Naturvardsverkets allmanna rad understryks verksamhetsutévarens skyldigheter
att skaffa sig kunskaper om hur verksamheten bedrivs fran miljé- och
hélsoskyddssynpunkt, vilket bland annat kan ske genom den egenkontroll som
utdvas. Den bor innefatta inte bara tekniska atgarder och rutiner utan ocksa
verksamhetens planering, organisation och administration. Genom berékningar,
métningar och liknande atgarder, anpassade efter verksamhetens art och omfattning
samt dess miljopaverkan, bor verksamhetsutvaren kontrollera resultaten fran
driften och dokumentera dess resultat. Man bor beakta risker for miljopaverkan
som inte uppmarksammats nar verksamheten kom till stand och undersoka i vad
man verksamheten kan ha bidragit till att fororena miljon pa det ena eller andra
sattet eller annars paverkar miljon, exempelvis genom dess produkter eller genom
transporter till och fran verksamheten.

Som framgar av 26 kap. 1 § miljobalken ar tillsynsmyndigheten skyldig att ingripa
om verksamhetsutOvaren inte foljer bestdmmelserna om egenkontroll. Detta kan
ske genom foreldggande med eller utan vite samt eventuell miljésanktionsavgift.
Enligt 29 kap. 5 § miljobalken kan ocksa en verksamhetsutovare straffas for
forsvarande av miljokontroll om denne uppsatligen eller av oaktsamhet underlater
att [&mna foreskriven underréttelse eller uppgift eller Ilamnar en oriktig uppgift, ifall
man pa detta satt forsvarar en tillsynsmyndighets verksamhet.

Ansvarsfragan enligt miljobalkens 10 kap.

Huvudregeln nar det galler fororenade omraden &r att det ar den
verksamhetsutdvare som har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en atgard som
har medfort skada eller oldgenhet for miljoén som ar ansvarig for avhjalpandet,
vilket framgar av 2 kap. 8 § och 10 kap. 2 § miljobalken. Detta i enlighet med
principen om att fororenaren betalar.

Verksamhetsutdvarens ansvar

| forsta hand &r det som namnts verksamhetsutévaren som ar ansvarig for det
avhjalpande som ska ske enligt miljébalkens 10 kap. Vem som &r
verksamhetsutdvare ar inte definierat i miljobalken, utan man har éverlamnat det
till rattstillampningen att utréna. Enligt Mark- och miljoéverdomstolens praxis ar
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det den som har den faktiska och rattsliga radigheten 6ver verksamheten som ska
anses vara verksamhetsutdvare.'® Betraffande ansvar som verksamhetsutévare
enligt 10 kap. 2 § miljobalken &r det inget som utesluter att tva eller flera juridiska
personer anses vara verksamhetsutévare samtidigt."”’

Det ar inte bara den som aktivt driver eller drivit en verksamhet i en byggnad eller
en anldaggning som é&r att betrakta som verksamhetsutdvare. En mark&gare som
anvander sin mark, exempelvis for forvaring av cisterner och tunnor, kan ocksa
betraktas som verksamhetsutGvare. Aven en exploator eller ett konkursbo kan
betraktas som verksamhetsutdvare. Avgorande for verksamhetsutévaransvaret ar
vem som faktiskt och réattsligt har méjlighet att ingripa.

Det ar alltsa verksamhetsutévaren som kan bli adressat for ett forelaggande med
krav fran en ansvarig myndighet. Kraven kan gélla bade utredning och
efterbehandling av en skada. Kapitel 10 i miljobalken galler endast omraden som ar
konstaterat fororenade. Bestammelserna dar kan alltsa inte anvandas for att a till
stand undersokningar i ett omrade for att utreda om det eventuellt &r férorenat. Den
tillstandsmyndighet som vill ha upplysningar om omraden, som kan vara
fororenade och darfor behdver efterbehandlas, bor emellertid kunna stodja sig pa
bestdimmelserna i 26 kap miljébalken.

Samtliga verksamhetsutdvare som bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller
vidtagit en atgard som har bidragit till fororening omfattas. Nagot undantag for
sérskilda verksamheter finns inte i 10 kap.

Av lag (1998:811) om inférande av miljobalken framgar att bestimmelserna i 10
kap. miljobalken endast ska tillampas i fraga om miljofarlig verksamhet vars
faktiska drift har pagatt efter den 30 juni 1969, om verkningarna av verksamheten
alltjamt pagar vid tiden for miljobalkens ikrafttradande och det foreligger behov av
att avhjélpa skador eller oldgenheter som har orsakats av verksamheten. Har
verksamheten som gett upphov till féroreningarna upphort senast den 30 juni 1969
kan saledes inte nagon verksamhetsutdvare goras ansvarig.

FAKTISKT DRIFT

Avgorande ar hur 6vergangsbestammelsens begrepp, miljofarlig verksamhet i
faktisk drift, ska tolkas. Mark- och miljoéverdomstolen har i nagra avgéranden haft
anledning att tolka detta begrepp.'®

I MOD 2005:30 (Klosters fabriker) var det ostridigt att bolaget bedrivit verksamhet
pa platsen efter den 30 juni 1969 och ocksa att den del av verksamheten,

1% Se exempelvis MOD 2005:64.
97 prop. 1997/98:45 Del 1 s. 361, MOD 2010:19
1% MOD 2005:30, MOD 2005:32, MOD 2006:36, MOD 2008:11 och MOD 2009:36
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anvandning av tjarprodukter, som hade orsakat den férorenade marken, hade
upphort fore detta datum. Davarande Miljoéverdomstolen uttalade att bolaget
genom att fortsétta driften av den miljofarliga verksamheten efter den 30 juni 1969
kan bli foremal for krav pa utredningar trots att den del av verksamheten som
orsakat markfororeningen upphort fore detta datum.

| MOD 2006:36 (Balticgruppen) innehéll avloppsvattnet fran massafabriken till
Umeélven under aren 1952-1968 kvicksilverfororenade fibrer. Verksamheten vid
fabriken fortsatte efter ar 1968. Domstolen uttalade att eftersom
massaproduktionen vid fabriken pagatt efter den 30 juni 1969 och verkningarna av
utslappen kvarstod den 1 januari 1999, var bolagen att anses som
verksamhetsutdvare med ett ansvar enligt 10 kap. 2 8 miljobalken.

| de bada malen ovan hade den del av verksamheten som orsakat féroreningen
upphort senast den 30 juni 1969. | malen fortsatte emellertid bolagen med den
faktiska driften av den miljofarliga verksamheten dven efter den 30 juni 1969 och
krav pa efterbehandlingsatgarder kunde riktas mot bolaget. Vid avgorandet av vad
som ar den faktiskta driften behdver en beddmning géras huruvida de olika delarna
av verksamheterna har haft ett sadant tekniskt och miljoméassigt samband att de
tillsammans utgor en verksamhet, samt huruvida verksamheterna ses som
integrerade delar eller helt fristdende verksamheter.'®

| Mark- och miljodverdomstolens dom i mal M 3960-12 hade bolagen bedrivit
tillverkning av aluminium genom en elektrolytisk metod utgaende fran bauxit
(priméaraluminium), fran 1930-talet till borjan av 1960-talet. Déarefter och fram till
bdrjan av 1990-talet har aluminium producerats genom omsmaéltning av
aluminiumskrot (sekundaraluminium). Domstolen uttalade i malet att tillverkning
av primar- respektive sekundaraluminium inte kunde bedomas vara sa vasensskilda
att de ska beddémas som olika miljofarliga verksamheter vid en tillampning av 8 §
lagen om inférande av miljobalken. De var snarare att se som olika delar, lat vara
kronologiskt atskilda, av en integrerad aluminiumtillverkning. Bolagen, som alltsa
bedrivit aluminiumtillverkningen aven efter den 30 juni 1969, ansags darfor ha ett
ansvar for efterbehandling oavsett i vilken utstréckning tillverkningen av
sekundaraluminium medverkat till markféroreningen

FASTIGHETSAGARENS ANSVAR

Fastighetsagarens ansvar for efterbehandling ar subsidiart i forhallande till
verksamhetsutévarens vilket innebar att det alltsa intrader forst i andra hand da det
inte finns nagon verksamhetsutvare som kan utfora eller bekosta det avhjélpande
som ska ske.

I lag (1998:811) om inforande av miljobalken anges att markagarens ansvar endast
géller om fastigheten forvarvats efter det att miljobalken tradde ikraft, den 1 januari

109 MOD 2010:17.
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1999. Dessutom maste forvarvaren vid forvarvet kant till fororeningen eller borde
da ha upptackt den.

Fastighetségaransvaret kan aldrig bli storre an verksamhetsutvarens ansvar.

SKALIGHETSBEDOMNING

Efterbehandlingsansvaret innebdr att den ansvarige i skalig omfattning ska utféra
eller bekosta de efterbehandlingsatgéarder som pa grund av féroreningar behovs for
att forebygga, hindra eller motverka att skada eller olagenhet uppstar for
manniskors hélsa eller miljon. 1 10 kap. 4 § miljobalken anges de omsténdigheter
som ska beaktas vid den skalighetsbeddmning som gors ndr omfattningen av en
verksamhetsutovares efterbehandlingsansvar bestams. Av bestammelsen framgar
att hansyn ska tas till hur lang tid som forflutit sedan féroreningarna agde rum,
vilken skyldighet den ansvarige hade att forhindra framtida skadeverkningar och
omstandigheterna i vrigt.

Mark- och miljédverdomstolen har i flera avgéranden prévat de angivna
omstandigheternas paverkan pa ansvarets omfattning. Det bor dock betonas att det
ar en skalighetsbeddmning som ska goras i det enskilda fallet, med beaktande av
relevanta omstandigheter. Fragan nér olika fororeningar har uppkommit &r typiskt
sett av storre betydelse nar det ar fraga om flera verksamhetsutdvare som kan vara
ansvariga eller om det ar fraga om att bedoma om en och samma
verksamhetsutdvare bedrivit olika verksamheter och fragan ar om driften i visst
hanseende fortsatt efter den 30 juni 1969.*°

Davarande Miljédverdomstolen har i ett avgérande fran 2010™* funnit att
skalighetsavvagningen enligt 4 § bor ske i tva steg. Forst bor det utredas vilka
efterbehandlingsatgarder som ar miljomassigt motiverade och rimliga ur
kostnadssynpunkt. Déarefter bor en bedémning goras av ansvarets omfattning enligt
andra stycket.

Av betydelse for den sérskilda skalighetsbedomningen enligt 4 § andra stycket &r
tva faktorer, som inte har med sjélva skadan att gora. Den ena faktorn géller
tidsaspekten, det vill saga hur lang tid som forflutit sedan skadan &gt rum, den
andra géller foljsamheten med datidens krav.

Omstandigheterna i dvrigt ar ocksa av betydelse nar det géller att avgora vilket
ansvar som ar skaligt att dlagga den efterbehandlingsskyldige. Som exempel anges
i lagtext och lagmotiv*'? att verksamhetsutdvaren visar, eller att det av
omstandigheterna star klart, att denne bidragit till féroreningen endast i begransad
man eller att fororeningen endast beror pa atgarder av andra verksamhetsutovare.

10 MOD 2009:36 och M 483-13.
11 MOD 2010:8
112 prop. 1997/98:45 Il s. 121
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Betraffande tidsaspekten ska det enligt praxis ske en jamkning till noll for
fororeningar som uppkommit under eller fére 1950-talet. For féroreningar som
uppkommit mellan 1 januari 1960 och 30 juni 1969 finns ett begransat ansvar, och
for fororeningar som uppkommit fran och med den 1 juli 1969 finns ingen
anledning att jamka ansvaret med hanvisning till tidsaspekten.

Solidariskt ansvar

VerksamhetsutGvarna har ett solidariskt ansvar for att avhjalpa oldgenheterna.
Likasa ar ansvaret mellan flera fastighetsagare solidariskt. Daremot foreligger inget
solidariskt ansvar mellan verksamhetsutévare och fastighetséagare.

Det solidariska ansvaret innebér att tillsynsmyndigheten inte behdver gora en
beddmning av vem som har det storsta ansvaret och féreldgga denne att avhjalpa
skadorna, utan tillsynsmyndigheten kan vélja att forelagga vilken som helst av de
verksamhetsuttvare eller fastighetsdgare som haft del i féroreningen. De nérmare
forhallandena behover inte beaktas utan de far betydelse forst nar omfattningen av
det solidariska ansvaret ska bestammas. Uppdelningen av ansvaret blir en
bedomningsfraga och saledes en tvistefraga ansvariga emellan.

Mojlighet till bidrag for efterbehandlingsatgarder

Under vissa forutsattningar kan efterbehandlingsatgérder finansieras av statliga
bidragsmedel.

| férordning 2004:100 om avhjalpande av féroreningsskador och statligt stod for
sadant avhjalpande, aterfinns bestammelser for nar bidrag kan lamnas och till vad.
Av forordningen framgar att bidrag far lamnas till undersokning i syfte att utreda
om det har uppstatt en fororeningsskada, ansvarsutredning, den utredning som
behovs for att avhjalpandeatgarder ska kunna genomforas, liksom atgarder som pa
grund av fororeningar behdvs for att avhjalpa skada eller oldgenhet fér manniskors
halsa eller miljon eller for att forebygga, hindra eller motverka att sadan skada eller
olagenhet uppstar, samt till uppféljning och utvérdering av avhjélpandeétgarder.
Dessa bidrag far endast lamnas under vissa forutsattningar, sasom att ansvar enligt
miljobalken eller aldre lagstiftning att utfora eller bekosta sadan verksamhet inte
kan utkrévas eller endast kan utkrdvas delvis, att den eller de som &r ansvariga for
att bekosta sadan verksamhet inte kan betala, eller att det finns synnerliga skal.

Tillsyn av miljofarliga verksamheter och

s []
fororenade omraden
Ett stort antal centrala, regionala och lokala myndigheter har sarskilt utpekat
tillsynsanansvar. Ansvaret for den operativa tillsynen har mer &n 300 regionala och
lokala myndigheter. Information om vilka typer av verksamheter som tillsynas av
vilken myndighet finns i miljoétillsynsférordningen (2011:13). |
miljoprovningsforordningen (2013:251) samt forordningen (1998:899) om
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miljofarlig verksamhet och hélsoskydd finns sarskilda bestdammelser om
tillstandsplikt.

Nagot forenklat kan sagas att lansstyrelserna har tillsynsansvar for tillstandspliktiga
verksamheter, A- och B- anldggningar. Lansstyrelsen kan delegera tillsynsansvaret
for dessa anlaggningar till den kommunala ndmnd som ansvarar fér miljé- och
halsoskyddsfragor. Kommunerna i sin tur har tillsynsansvar 6ver
anmalningspliktiga verksamheter, C-anlaggningar. De verksamheter som varken ar
tillstands- eller anmalningspliktiga, men har krav pa att félja miljobalkens krav
bland annat pa egenkontroll kallas for U-verksamheter. Kommunen har ansvar for
att tillsyna U-verksamheter vid behov.
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Bilaga 3 Kompletterande
styrmedelsanalys — overvagda
alternativ

I denna bilaga motiveras avgrénsningar som gjorts i uppdraget. Dessutom beskrivs
finansieringslosningar som foreslagits och dvervégts, men av olika skal uteslutits i
utredningsarbetet.

Avgransningar — sarskild motivering

Verksamheter med krav pa stallande av ekonomisk sakerhet for
efterbehandling av féroreningar

| vissa fall (16 kap. 3 § forsta stycket miljobalken) far tillstand kopplas till krav pa
stéllande av ekonomisk sakerhet for avhjalpande av miljoskada eller andra
aterstallningsatgarder. Enligt 15 kap. 34 8§ miljobalken far tillstand till verksamhet
som omfattar deponering av avfall meddelas endast om verksamhetsutévaren
staller sakerhet enligt 16 kap. 3 § miljobalken. For dessa verksamheter &r alltsa den
ekonomiska sakerheten obligatorisk.

For hanteringen av utvinningsavfall, vilket inkluderar gruvavfall, finns séarskilda
regler med krav pa stallande av ekonomisk sakerhet for bland annat stangning av
avfallsanlaggningar och aterstallning i tillfredsstallande skick av det omrade som
har paverkats av en anlaggning. Enligt 64 § forordningen (2013:319) om
utvinningsavfall ska sakerheten beraknas pa grundval av antagandet att oberoende
kvalificerade tredje parter kommer att beddma situationen och utféra de
efterbehandlingsarbeten som behovs. Den ekonomiska sédkerheten ska berdknas
utifran de atgarder som behovs for att stanga anlaggningen och for att aterstalla
omradet i tillfredsstallande skick. Dessa atgarder ska beskrivas i en
avfallshanteringsplan som regelbundet ska uppdateras. |
utvinningsavfallsférordningen finns omfattande och detaljerade krav pa vad
avfallshanteringsplanen ska innehalla (se bl.a. 24 och 25 8§§). Den prévning som
genomfors i mark- och miljodomstolen ska sakerstélla att atgarderna som beskrivs i
avfallshanteringsplanen &r tillrackliga och att sakerheten berdknats korrekt.

Riksrevisionen har granskat om det nuvarande systemet med ekonomiska
sékerheter for gruvverksamhet minimerar risken for att staten ska behdva bekosta
efterbehandling av nedlagda gruvverksamheter. Resultatet av granskningen
redovisas i en granskningsrapport frn december 2015."* Granskningen visar att
det finns problem i saval faststéallandet av de ekonomiska sakerheterna som i
bevakningen av stallda sakerheter och i miljétillsynen éver gruvverksamheter.
Enligt Riksrevisionen medfor dessa problem sammantaget att det nuvarande
systemet med ekonomiska sakerheter for gruvverksamhet inte i tillracklig man

113 Riksrevisionen 2015: Gruvavfall - Ekonomiska risker for staten. RiR 2015:20
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minimerar riskerna for att staten, och darigenom skattebetalarna, ska behdva
bekosta nddvandig efterbehandling av nedlagda gruvor.

Ovanstaende utesluter inte att annan, kompletterande, lagstiftning kan bli aktuell
for att mota de finansieringsproblem som kan uppsta och som inte tacks av
regelverk for stéllande av ekonomisk sakerhet. Forslaget om att synliggdra
miljoskuld i ekonomisk redovisning avser exempelvis att en saneringsplan ska
upprattas for de fororeningar som inte tacks av ekonomisk sékerhet, men som
verksamheten anda kan ge upphov till (konstaterade fororeningar).

U-verksamheter med féroreningsrisk

En grupp verksamheter dar problemet med bristande finansiering for
efterbehandling av mark ar svarangripet ar icke anmalnings- eller tillstandspliktiga
verksamheter som anda har en stor paverkan pa kringliggande mark och vatten.

Miljofarliga verksamheter som inte ar anmalnings- eller tillstandspliktiga kallas for
U-verksamheter. Precis som for tillstands- och anmélningspliktiga verksamheter &r

U-verksamheter en heterogen grupp. Den inkluderar bland annat véxthusodlingar
och plantskolor, sma lantbruk, betning av séd, mindre skjutbanor, smabatsklubbar
och fritidsbathamnar, mindre bilverkstader samt dven verksamheter som hanterar

under 1000 m? flytande motorbransle per r.
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Nagra exempel pa hur U-verksamheter férorenar finns i tabell A.

Tabell A. Nagra exempel pa U-verksamheter

Bransch

Branschkommentar

Motivering

Plantskola

Plantskolor eller andra
verksamheter dar fro eller
stickling har dragits upp
med betydande anvandning
av bekdmpningsmedel.

Bekdampningsmedel har
anvants, bl.a. DDT och
kvicksilver, placering ofta
pa genomslapplig mark
eller vid bostader.

Betning av sad

Kvarnar, omfattar dven sma
anlaggningar t.ex.
bykvarnar, betning av
utsade.

Kvicksilver och andra
bekdmpningsmedel har
anvants.

Hamnar — fritidsbatshamn

Avser fritidsbathamnar och
batuppstallningsplatser av
storre omfattning.

Bly, organiskt tenn och PCB
har hittats i mark och
sediment.

Skjutbana — hagel

Civila skjutbanor och
skjutfalt for lerduveskytte.
Dock endast objekt med
fast uppstalld kastare.

Vid trap och skeet
(lerduvor) banor har
blyhagel och PAH
(bindemedel i lerduvor)
spridits 6ver stora
omraden. Antimon har
uppmarksammats

14 Miljprovningsforordning (2013:251)

99




forekomma vid skjutbanor.
Bilvardsanlaggning, Ofta sma verksamheter,
bilverkstad samt akerier huvudsaklig férorening ar
petroleumprodukter.
Drivmedelshantering i Sma bensintappar med Bensin, diesel, smorjolja,
mindre skala (<1000 m® liten forsaljning (ofta bara olika tillsatser (alkylat,
motorbransle/ar) en pump), kanske i fjallmiljo | exempelvis for skotrar)
eller lantligt, dessa har ej
installerat E85-pumpar.

Kalla: Naturvardsverkets branschlista version 2011 (senaste versionen)
http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-miljoarbetet/vagledning/fororenade-
omraden/Branschlista-2011.pdf

INFORMATIONS- OCH TILLSYNSBRIST

U-verksamheter omfattas inte av tillstands- eller anméalningsplikt, dock galler
miljobalkens grundkrav pa egenkontroll (26 kap. 19 § miljobalken). Det innebar att
den som bedriver en verksamhet som kan medftra oldgenhet for manniskors hélsa
eller paverka miljon ska planera och kontrollera verksamheten for att motverka
eller forebygga sadana verkningar.

For att kommunen ska ha tillsynsansvar kravs att det ar en miljofarlig verksamhet i
enlighet med 9 kap. Manga U-verksamheter ar idag daligt tillsynade da dessa inte
ar tillstands- eller anmélningspliktiga. Kommuner har tillsynsansvar for
anmalningspliktiga och ibland &ven tillstandspliktiga verksamheter. Da kommuner
har begransade tillsynsresurser tenderar A-, B- och C-anlaggningar att prioriteras i
tillsynen framfér U-verksamheter.

IDEELLA FORENINGAR

En del typer av U-verksamheter drivs vanligen som ideella féreningar utan
kommersiella intressen. Detta ar ofta fallet med exempelvis smabatshamnar, som
drivs av ideella batklubbar, och mindre skyttebanor. Detta kan fa stor paverkan pa
mdjligheterna att finansiera efterbehandling efter avslutad verksamhet.

For denna typ av verksamheter kan ansvarsfragan ocksa vara oklar. Det kan rada
osakerhet om det ar den ideella féreningen som &r verksamhetsutdvare eller om det
ar foreningens medlemmar, eller badadera. | praktiken kan ansvaret dessutom vara
omdjligt att utkrava. Det géller bland annat om den som drivit verksamheten
upphort att existera, till exempel genom att en forening l&ggs ner eller en person
dor, om den som bér ansvaret inte har ekonomiska mojligheter att betala for
avhjalpande av skadan, eller om det inte gar att faststalla vem som utdvat den
fororenande verksamheten. I de fall den ideella forening &r att anse som ansvarig
verksamhetsutévare kan ytterligare problem uppsta, eftersom en ideell forening ar
en egen juridisk person och dess medlemmar inte personligen ar ekonomiskt
ansvariga for féreningen. Det innebdr att ndr en forening uppldéses finns ingen
ansvarig for dess skulder, till exempel miljoskuld for efterbehandling av fororenad
mark.
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http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-miljoarbetet/vagledning/fororenade-omraden/Branschlista-2011.pdf
http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-miljoarbetet/vagledning/fororenade-omraden/Branschlista-2011.pdf

Exemplet smabatshamnar

Ett problem med smabatshamnar ar att vissa batar kan ha malats med giftiga
batbottenfarger. Batbottenfarger kan innebéara utslapp av giftiga amnen till kustnara
vatten dar kansliga vattenlevande organismer existerar.*> Det finns farliga &mnen
som skadar den marina miljon med dess ekosystem i bade traditionella kemiskt
verkande batbottenfarger och flera pastatt miljoanpassade farger. 80 procent av
giftlackaget fran fargerna sker i vattnet pd sommaren och resterande 20 procent
sker vid landtagningen pa hosten."™® Tidigare erfarenheter visar att sanering av den
marina miljon ofta blir mycket kostsamma, det &r inte ovanligt med
saneringskostnader som uppgar till tiotals miljoner kronor.

Smabatshamnar drivs ofta av ideella féreningar som i sin tur ofta hyr mark av
annan fastighetsagare. Det finns stdd i praxis for att betrakta exempelvis en
smabatsklubb som utévare av den verksamhet som bedrivs av féreningens
medlemmar, och darmed ansvarig for eventuella féroreningar. | praktiken har dock
batklubbar en begransad ekonomi, framst baserad pa medlemsavgifter, och
knappast méjlighet att bekosta omfattande saneringsatgérder. Det skulle dock vara
fullt mojligt att utdver batklubbens ansvar éven se de enskilda batagarna som
verksamhetsutovare i forhallande till den fororenande verksamheten med den egna
baten. En verksamhetsutdvare, som visar att dennes bidrag till miljoskadan &r sa
obetydligt att det inte ensamt motiverar nagot avhjalpande, ansvar dock endast for
den del som motsvarar det egna bidraget.

Eftersom enskilda batagare vanligen inte orsakar féroreningar som i sig motiverar
en sanering kan de inte heller alaggas ansvar for mer an det egna bidraget. For att
fa enskilda batégare att sta for en sanering maste dessutom myndigheterna vanda
sig till varje batagare. Att gora det skulle sannolikt medfora orimliga administrativa
resurser, inte minst for att forsoka sla fast hur stor del av den totala féroreningen
som ska anses orsakad av varje enskild batagare, och alltsa inte vara en praktiskt
framkomlig vag.""’

Sammanfattningsvis utgor smabatshamnar en typ av U-verksamhet dar det finns
stor risk for framtida bristande finansieringsformaga.

Sammanfattande beddmning U-verksamheter med fororeningsrisk
Naturvardsverket konstaterar att det foreligger hog risk for att flera U-verksamheter
i framtiden inte kommer att kunna finansiera den efterbehandling de &r ansvariga
for. Smabatshamnar/batklubbar &r ett exempel, men aven skjutbanorhar lyfts fram

M3 hitps://www. kemi.se/hitta-direkt/bekampningsmedel/biocidprodukter/regler-for-nagra-vanliga-typer-
av-biocidprodukter/batbottenfarger--om-du-maste-mala

18 https://www.havochvatten.se/hav/fiske--fritid/fritidsbatar/ren-batbotten.html

"7 L anglet D., Eklund D, och Eklund B. (2014): Ansvar for fororenad mark p& batupplaggningsplatser
med fokus pa ideella foreningar. ITM, Institutionen for tillampad miljovetenskap, Stockholms
universitet 2014-05-22
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som ett exempel pa verksamhet dar det bedoms foreligga lag maojlighet att
finansiera efterbehandling samtidigt som alltfler verksamheter upphér (minskad
efterfragan). Det finns ocksa en avsevard risk att exempelvis fastighetsagare
drabbas negativt genom att deras mark blir férorenad samtidigt som den ansvarige
inte kan betala. Med en fungerande prissattning skulle fastighetsagaren da
forebygga sin egen risk genom att lagga denna kostnad pé hyran. Det finns ocksa
lagliga mojligheter for kommuner att tillsyna U-verksamheter redan i dagslaget.
Detta har dock, historiskt skett och till viss del dven i nutid, skett ganska sallan.

Det ar vidare oklart om fastighetségare som hyr ut med &r medvetna om att de
riskerar att hamna i en situation dar de antingen kan sta med en férorenad mark dar
varken hyresgésten (verksamhetsutdvaren) eller i forekommande fall konkurshoet
kan betala for efterbehandling, eller att de kan riskera ett sekundért ansvar for
efterbehandlingskostnaderna om forvarv skett efter miljobalkens ikrafttradande.

Naturvardsverket bedomer att denna situation ur miljésynpunkt ar oroande, men
menar ocksa att det egentligen redan finns saval regel- som marknadsmassiga
forutsattningar for att hantera sadana situationer. Att detta inte tillampas i praktiken
ar ett problem som inte kan 16sas med enbart alternativa finansieringsldsningar.
Problemet med genomfdrandeunderskott &r komplext och det finns flera olika
faktorer som paverkar olika aktorer. Darfor ar det rimligt att utredning av atgarder
for att komma tillratta med genomférandeunderskottet bland dessa verksamheter
utreds forst, innan nya finansieringsldsningar 6vervags.

Overvagda finansieringslésningar som inte
uppfyller stallda kriterier

| utredningsarbetet for att ta fram finansieringsformer for efterbehandling har ett
antal olika l6sningar foreslagits och évervéagts. Ett antal 16sningar har kommit in
som forslag i samrad med externa aktorer, andra forslag har arbetats fram av
projektgruppen genom omvarldsanalys och litteraturstudier. | detta stycke
presenteras kort finansieringslosningar som analyserats och diskuterats for att
sedan, pa olika grunder, avfardas da de inte uppfyller stallda kriterier (se avsnitt
3.3).

FORSAKRINGSSYSTEM

En av de diskuterade I6sningarna ar ett forsakringssystem. Tanken pa en forsakring
for efterbehandlingskostnader &r inte ny. I Sverige fanns mellan 1999 och 2010 en
saneringsforsékring som var obligatorisk for miljoklassade anléggningar.
Fordelarna med en forsékringslosning &r att det ar en generell 16sning som kan
inkludera alla verksamheter med féroreningsrisk och fororenaren betalar genom
premien for risken som verksamheten innebér. Om forsakringspremien baseras pa
risk och beteende har verksamhetsutvare incitament att minimera risken for
fororeningar.
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Nackelen &r att tidigare erfarenhet visar att det &r svart att i praktiken utreda
ansvarsfragan och att informationen som kravs for att undersoka riskforhallandena
ar stora och att forsékringsbolaget darfor riskerar att ta ut en hog forsakringspremie
for att tdcka risken. Ett forsakringssystem riskerar darmed att inte vara
kostnadseffektivt. Naturvardsverket har darfor gjort beddmningen att det saknas
forutsattningar for att utreda en marknadsbaserad effektiv forsakringsldsning.

OKADE SKATTEINTAKTER

Ett sétt att far in 6kade medel till efterbehandling &r att genom
skatteintakterfinansiera en hdjning av statsanslaget for efterbehandlingskostnader,
och utoka kretsen bidragsberéattigade objekt till sadana dar ansvarig finns som
saknar betalningsformaga. Det finns flera problem med en sadan losning.
Skatteintékter kan inte 6ronmarkas for specifika andamal, det &r alltsa inte sakert
att okade skatteintakter skulle ga till finansiering av efterbehandling. En annan
utmaning 4r att hitta en skattebas som pa nagot satt kopplar till féroreningar och
fororeningsrisk. Detta ar svart da det, som tidigare visats i kapitel 3, & manga olika
typer av verksamheter som fororenar med manga olika typer av @mnen. Koppling
till kriteriet om att fororenaren ska betala for efterbehandlingen riskerar darfor att
bli svag. Naturvardsverket bedomer saledes att en sadan losning inte ar lamplig, da
den pa sikt riskerar att fordjupa och till och med forvérra nuvarande problematik
med att ansvarig saknar resurser for att efterbehandla.

SKATTELATTNADER

En annan skatterelaterad I6sning ar skattelattnad for efterbehandling. Kostnader
och osakerheter relaterade till férorenade omraden och efterbehandling av dessa
gor icke-exploaterad och icke-férorenad mark mer attraktiv an férorenad mark. Att
exploatera och bygga pa férorenad mark innebér en risk for investerare som icke-
fororenad mark inte har. Efterbehandling ar kostsamt och vérdet av marken maste
darfor vara hogt for att det ska vara lonsamt att sanera ett omrade istallet for att
exploatera ny mark. Dessutom kan det vara svart att prognosticera kostnaderna for
efterbehandling; tidigare erfarenheter visar att de kan variera kraftigt fran
uppskattning vid undersékningar.

Fororeningar paverkar vardet och alltsa priset pa mark, men om
efterbehandlingskostnaderna &r for hoga i forhallande till vardet av marken kan det
trots allt vara Ionsammare att bygga pa oexploaterad mark. Ett stt att oka takten i
efterbehandlingsarbetet av fororenade omraden &r alltsa att minska kostnader for
exploatorer och investerare.

Lé&gre kostnader gor fororenad mark mer attraktiv for investerare och exploatorer i
forhallande till icke-fororenad mark. Detta kan goras med en skattelattnad. |
Storbritannien finns en lag for att gora fororenad mark mer attraktiv for investerare
och exploatorer genom skattelattnader. Det pagar redan mycket exploateringsarbete
dar efterbehandling ingar. Sarskilt i urbana regioner dar det rader brist pa mark
efterbehandlas fororenade omraden for bostads- och kontorsbyggande.
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En skatteldttnad for exploatdrer skulle inneb&ra minskade intékter for staten, men
gora exploatering av omraden som &r fororenade mer I6nsamt. Samtidigt skulle
foretag som exploaterar och efterbehandlar redan 16nsamma omraden ocksa fa ta
del av skattelattnaden. Detta gor att en skatteldttnad samtidigt skulle subventionera
redan lénsamma efterbehandlingsprojekt. Detta gor att Naturvardsverket bedomer
att det inte &r ett kostnadseffektivt styrmedel for att 6ka takten for efterbehandling.
Samtidigt kan det finnas andra politiska motiv till denna typ av skattelattnad, till
exempel dkat bostadsbyggande.™®

OVRIGA OVERVAGDA FINANSIELLA INSTRUMENT

Andra l6sningar som diskuterats ar olika finansiella instrument, till exempel
efterbehandlingsobligationer. Forslaget som diskuterats &r att obligationer skulle
emitteras for att finansiera efterbehandling sa som gréna obligationer emitterats for
att finansiera olika miljorelaterade projekt i till exempelvis Géteborg och Orebro.
Pa sa satt kunde efterbehandlingsobligatoner bidra till ett kat inflode av kapital.
Nackdelen med obligationer ar att utformandet av systemet riskerar att bli
administrativt dyrt, dessutom maste det statliga anslaget nar obligationerna loper ut
betala ranta, vilket da minskar resurser for efterhandling.
Efterbehandlingsobligatoner &r inte heller en I6sning som gor att fororenaren
betalar och det paverkar inte incitamentsstrukturen for fororenarna.

BRANSCHOVERENSKOMMELSER MELLAN ENSKILDA

Som beskrivits ovan ar en vdgledande princip inom miljopolitiken att férorenaren
ska betala. Samtidigt kan det konstateras att ansvarsfragan endast r utredd for
mindre an tva procent av de objekt som kartlagts av landets lansstyrelser. Vidare
har foretradare for tillsynsansvariga myndigheter i dialog med Naturvardsverket
gett uttryck for att det &r ett stort problem att en ansvarig verksamhetsutdvare
maste vara pa obestand for att det ska bli méjligt att ansoka om bidrag for
efterbehandling. | och med denna regel kravs att lansstyrelsen forst driver ett
konkurséarende mot verksamhetsutévaren innan man kan inleda en bidragsansdkan
for sanering av objektet. Det har, fran lansstyrelserna sida, framhallits att sadana
processer ar betungande och dessutom riskerar att leda till andra odnskade effekter.
| dialog med branschféretradare har det ocksa framforts att det vore olyckligt om
enskilda drabbades oskaligt hart av ett kostsamt efterbehandlingsansvar. For att
underlatta for enskilda att leva upp till sina ataganden vore det darfor bra med en
samfinansieringsl6sning. Regeringen framhaller vidare SPIMFAB som en
branschldsning som Naturvardsverket bor utreda narmare.

Naturvardsverket har beaktat regeringens direktiv och konstaterat att ett antal
forutsattningar maste vara uppfyllda for att det ska bli mojligt att infora sddana
l6sningar.

"8 5e Naturvardsverkets regleringsbrev for 2016, http://www.naturvardsverket.se/Om-
Naturvardsverket/Finansiering/Regleringsbrev/
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Det maste finnas en gemensam part som kan foretrada branschen

For att en branschlGsning ska vara mojligt maste det finnas en part som foretrader
en majoritet av branschens aktorer och kan agera pa sadant satt att vissa aktorer,
som inte foretrads av den gemensamma aktoren, inte missgynnas ur
konkurrenssynpunkt. Utan en gemensam foretrddare kan inga branschlésningar
komma till stand pa frivillig basis. D& handlar det om tvingande lagstiftning per
bransch, men Naturvardsverket bedémer att ett sadant tillvagagangssatt, med nagra
undantagsfall, riskerar att vara problematiskt. Detta eftersom det skulle innebara
sarlagstiftningar beroende pa typ av verksamhet, vilket kan vara svart att motivera
ur réattvisesynpunkt, men dven av andra skal.

Det maste finnas ett gemensamt intresse

For at det ska finnas en gemensam foretradare som organiserar en branschspecifik
frivillig 16sning i likhet med SPIMFAB, krévs vidare att det finns ett intresse for en
sadan losning hos en majoritet av branschens aktorer. For att det ska finnas ett
sadant intresse maste det dock finnas ett incitament for enskilda aktorer att
samverka. Saknar branschens aktorer intresse av att samverka i en fraga beror det
pa att var och en av aktdrerna gjort bedémningen att det inte &r ett rationellt
alternativ for dem. Exempel pa skal kan vara att aktorer ar radda att de far bekosta
andras (konkurrenters) saneringar i oskalig omfattning, att de ser en mgjlighet att
undslippa sitt saneringsansvar (konkurs) eller att de saknar kunskap om vad deras
efterbehandlingsansvar innebar i praktiken. | det senare fallet ar problemet
bristande kunskap/information och inte i forsta hand bristande ekonomisk férmaga.
Darmed ar det andra typer av styrmedel och atgarder som &r nédvéndiga.

Det maste finnas en skalig avgransning av det offentliga atagandet — principen om
att fororenaren betalar ska galla och det maste finnas ett tydligt
marknadsmisslyckande

Om inte branschens aktorer sjalva har intresse av att verka for en gemensam
I6sning &r det svart att definiera ett effektivt offentligt atagande; statens roll for att
verka for en sadan dverenskommelse blir da oklar. Staten kan exempelvis inte
agera foretrédare fOr branschens aktdrer och samordna ett frivilligt initiativ.
Samma géller &ven i det motsatta fallet, om det finns ett intresse hos en majoritet
av branschens aktorer att verka fér en branschlésning och det dessutom finns en
gemensam foretradare som kan driva en sadan process, ar statens roll ocksa oklar.
Om det finnas forutsattningar for en marknadsbaserad l6sning sa ar ett offentligt
&tagande &r dverflodigt.™

Om det daremot finns ett tydligt definierat marknadsmisslyckande, som gor att
sanering inte kommer till stand i den omfattning som vore onskvard ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv, kan ett offentligt dtagande vara motiverat. For att
ett sadant ska finnas racker det dock inte med att den ansvarige saknar medel eller

9 statskontoret 2005:19 Konkurrens i granslandet mellan det offentliga och privata
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incitament att finansiera efterbehandling, det ar ocksa nodvéndigt att det ur
samhallssynpunkt ar angelaget att saneringen kommer till stand.

Naturvardsverket konstaterar att miljokvalitetsmalet om giftfri miljo staller
ambitionsnivan mycket hogt. Samtidigt finns det en riskklassificering som utgor
grund for prioritering av saneringar. Exempel pa marknadsmisslyckanden skulle
kunna vara asymmetrisk information samt vissa kontraktsteoretiska problem dar
ingen enskild aktor har incitament att ”prova ny mark”. I sddana fall skulle ett
offentligt dtagande kunna innebéra att sadana hinder undanrgjs.

Naturvardsverket bedomer att det saknas en intresserad foretradare for en
branschldsning for flertalet av de branscher som ar aktuella. Naturvardsverkaet har
bara stott pa ett fall dar det finns ett uttalat intresse och det ar fran Svensk
Bensinhandels sida. Naturvardsverket har vid ett flertal tillfallen haft dialog med
Svensk bensinhandel och konstaterar att det skulle vara mycket positivt om en
branschldsning kom till stand. Samtidigt handlar det om en bransch som omsétter
stora belopp och ett offentligt atagande i form av exempelvis ekonomiskt stod for
att branschens aktorer ska leva upp till gallande krav i befintligt regelverk kréver
en analys av samhéallsekonomisk nytta av en sadan insats. Det kravs vidare att det
finns tydliga marknadsmisslyckanden som motiverar ett offentligt atagande. |
denna analys kan det vara relevant att beakta andra faktorer utdver de
miljomassiga, exempelvis narings- och glesbygdsperspektiv.

Naturvardsverket konstaterar sammanfattningsvis att det ar 6nskvart med
branschldsningar pa frivillig vag och att det i vissa fall kan vara motiverat med
nagon form av offentligt atagande for att Gverbrygga de hinder for sadana losningar
som uppstar till f6ljd av olika marknadsmisslyckanden. Ett exempel pa ett sadant
offentligt atagande skulle kunna vara att ett statligt ”startbidrag” skulle kunna ges
till branschorganisationer som kan visa upp en rimlig projektplan for
genomforande.'® Ett sddant bidrag kan motiveras bade av miljo- men &ven
glesbygds- och néringsskél. Det behdver déarfor utredas vidare hur och under vilka
forutsattningar ett sadant stod skulle kunna betalas ut.

Naturvardsverket konstaterar dock aven att forutsattningar for sadana l6sningar for
narvarande foreligger i ett mycket litet antal fall. Naturvardsverket beaktar dock
pagaende initiativ i féreliggande uppdrag. Med detta avses att de forslag som
lamnas, dven om det inte &r huvudsyftet, ska ge incitament for
branschéverenskommelser.

120 Tijlvaxtverket har beviljat Svensk Bensinhandel bidrag for att ta fram ett férslag p&
finansieringslosning som helt finansieras av verksamhetsutdvarna sjilva. Aven Naturvardsverket har
bistatt projektet.

106



AVTAL MED ENSKILDA — SAMFINANSIERING OCH DELAT ANSVAR

Kostnaderna for avhjalpande kan manga ganger vara betydande och den ansvarige
for avhjéalpandet kanske till och med kan tvingas att ga i konkurs for att ett
avhjalpande ska genomforas. Fragan har darfér uppkommit om majligheterna for
myndigheter att inga bindande avtal med ansvariga verksamhetsutGvare eller
fastighetsdgare for att slutligt reglera vad varje inblandad part ska bidra med.

Det har sarskilt framhallits fran lansstyrelsernas sida att det vore dnskvart med
sadana l6sningar som majliggor att offentliga medel kan anvéandas dven i de fall det
finns en ansvarig som inte formellt saknar betalningsformaga men déar
konsekvenserna av ett foreldaggande skulle leda till detta. L&nsstyrelserna har
framhallit att konkursbegaran med efterfoljande process resursmassigt ar mycket
betungande for myndigheterna och att det dessutom, av andra skal sasom
exempelvis sysselsattning (arbetstillfallen) vore dnskvart att hitta sadana losningar
som mojliggor for verksamhetsutovaren att fa ett begransat ekonomiskt ansvar for
efterbehandlingskostnaderna. Aven méjligheten till tidsatta planer for avhjalpande
kopplade till ekonomiska sakerheter eller mgjlighet till 1an som successivt betalas
tillbaka har diskuterats. Nedan féljer en redogorelse for forutsattningarna for att
inga avtal, de fragor som é&r viktiga att ha i atanke samt de fragor som bor utredas
vidare.

Avtal istéllet for forelaggande

Nér tillsynsmyndigheterna arbetar med fragor kring férorenade omraden ar det
framst 10 kap. och 26 kap. miljobalken samt miljotillsynsférordningen (2011:13)
som anvands. Enligt bestdmmelserna i 26 kap. miljobalken ska
tillsynsmyndigheten kontrollera efterlevnaden av miljobalken och vidta de atgarder
som behdvs for att astadkomma réttelse. Tillsynsmyndigheten ska dessutom genom
radgivning, information och liknande verksamhet skapa forutsattningar for att
miljobalkens andamal ska kunna tillgodoses.

| arbetet med fororenade omraden utarbetar tillsynsmyndigheten en
ansvarsutredning. Denna syftar till att faststdlla om ansvarig for avhjélpande finns
och vad som ar skaligt att utkrava av denne. Utifran ansvarsutredningen kan sedan
tillsynsmyndigheten besluta om ett férelaggande att utféra en undersékning eller en
atgard, alternativt traffa en dverenskommelse med den ansvarige
verksamhetsutdvaren. Grundbulten, oavsett om verksamhetsutovarens ansvar
faststélls genom ett foreldggande eller efter dverlaggningar mellan
tillsynsmyndigheten och verksamhetsut6varen, ar saledes en val genomarbetad
ansvarsutredning. Det &r mycket viktigt att det i ansvarsutredningen framldggs ett
hallbart resonemang som binder verksamhetsutovaren till skadan och darifran
vidare till ett juridiskt ansvar.

Som tillsynsmyndighet har kommunen eller l&nsstyrelsen ytterst att forelagga
verksamhetsutdvaren att vidta vissa avhjalpandeatgarder enligt 10 kap.
miljobalken. Traditionellt sett &r det vanligare tillvagagangsattet att fastsla
verksamhetsutdvarens ansvar genom ett foreldggande. Om verksamhetsutfvaren
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inte skulle acceptera ett sddant forelaggande kan det 6verklagas och
overinstanserna far da avgora fragan.

| vissa fall kan en 6verenskommelse om finansiering pa frivillig vag med den eller
de verksamhetsutdvare som &r ansvariga vara ett alternativ. Detta under
forutsattning att verksamhetsutdvarens ansvar inte forhandlas bort till nackdel for
det allmanna. Det ar viktigt att ha i atanke att ett offentligréttsligt ansvar enligt
miljobalken aldrig kan avtalas bort. Det ar alltsa inte ansvarets omfattning som
forhandlas utan endast hur och nér avhjélpande ska ske.

Det kan ifragasattas om tillsynsrollen kan anses inrymma att tillsynsmyndigheten
sluter avtal i fraga om verksamhetsutovarens avhjalpandesansvar. Bestammelsen i
26 kap. 1 § miljobalken ar dock ganska vitt formulerad och far anses ge
tillsynsmyndigheten sadan mojlighet, dock under forutsattning att avtalet bekréaftas
av ett beslut fran tillsynsmyndighetens sida och att drendet avslutas pa sa stt.

Att avtalen inte ar offentligrattsligt bindande borde i dessa fall inte innebéra nagra
problem. Det som parterna kommit dverens om galler just dér och da, avseende
avhjalpande for just de omraden med mera som specificerats i avtalet. Skulle nya
omstandigheter intréaffa eller ny information komma fram far detta skétas separat.
Pa den punkten skiljer det sig inte ifran vad som galler avseende ett foreldggande
om exempelvis nya fororenade omraden skulle upptéckas. Eftersom det inte ar
ansvarets omfattning som avtalet avser strider inte heller ett sadant avtal mot vad
som géller enligt 10 kap. miljobalken. Avtalet &r dessutom fortfarande civilrattsligt
bindande och de inblandade parterna, det vill séga tillsynsmyndighet och ansvarig
verksamhetsutdvare eller fastighetsagare, har lagt ned mycket tid pa forhandlingar
och det verkar osannolikt att de inte skulle avse att fullfélja det som
Overenskommits.

Naturvardsverket har tidigare skrivit om avtal och dverenskommelser i en rapport
fran 2006.'* | rapporten finns férslag till avtalsutformningar samt praktiska réd hur
Overlaggningar med mera kan planeras.

Avbetalningsplan/lan/samfinansiering

Fragan om avbetalningsplaner, lan och samfinansieringsldsningar har lyfts av
intresseorganisationer. Fordelen med sadana l6sningar &r att en verksamhet inte
behover forsattas i konkurs pa grund av ett forelaggande om sanering och att en
verksamhetsutdvare darmed far mojlighet att atminstone delvis bidra till
saneringen.

Majligheterna att sluta avtal som &r kopplade till en avbetalningsplan eller lan som
successivt betalas av eller liknande &r problematiska och det skulle krévas

121 Naturvérdsverket 2006: Delfinansiering av efterbehandlingsobjekt genom avtal/6verenskommelse.

Rapport 5490 april 2006.
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ytterligare utredning av en rad fragor av bade praktisk och principiell natur innan
sadana losningar kan foreslas.

Fragor som da sarskilt bor uppmarksammas ar exempelvis om staten kan agera
”bank” och i sé fall under vilka forutséttningar. Det finns ocksé praktiska fragor
som ror ansvar och administration av lan och avbetalningar, saval vad galler
ansvarig myndighet fran statens sida som till vem ekonomiska medel i sa fall skulle
stallas. Om det finns obetalda fordringar maste dessutom fragan om
indrivningsbarhet utredas.

Det &r ocksa nodvandigt att utreda under vilka forutsattningar en enskild aktor
kvalificerar sig for ett avtal med staten som innebé&r en ekonomisk koppling i form
av lan, avbetalningsplan eller samfinansiering. Exempel pa avvéagningar som kan
behdva goras ar betalningsformaga, ansvarsbegransning, samhallsnytta med mera.
Slutligen kan konstateras att om det handlar om lan eller motsvarande sa bor fragan
om sakerhet fran den enskildes sida utredas vidare.

Naturvardsverket konstaterar saledes att det visserligen finns manga positiva
aspekter av sadana avtal som innebér att verksamhetsutévaren atminstone till viss
del bér den ekonomiska bordan for en sanering, vilket i sin tur skulle mojliggora ett
nagot 6kat utrymme for saneringar med offentliga medel. Det finns vidare manga
fordelar med att inte begéra en verksamhet i konkurs, till exempel regional- och
arbetsmarknadspolitiska skl samt minskad administration fran framtida
huvudmaéns sida.

Det finns dock flera olika nackdelar med sadana losningar, varav fragan om den
langsiktiga effekten pa betalningsviljan fran verksamhetsutovarnas sida ar den
allvarligaste. Upplégget strider i hog utstréckning mot principen om att férorenaren
betalar och det leder till svara gransdragningsfragor om nar och under vilka villkor
en samfinansieringsldsning ska vara mojlig eller ej.

Naturvardsverket bedomer sammanfattningsvis att nackdelarna 6verstiger
fordelarna och att fragan om genomforbarhet ar sa betungande att forslaget inte tas
vidare. | det fall det foreligger ett akut efterbehandlingsbehov med hénsyn till risk
for allvarlig miljé- och halsopaverkan finns redan i dag majlighet att fa
handrackningsbidrag for att atgarder. Ytterligare finansieringslattnader, i form av
begransat ekonomiskt ansvar eller formanliga Ian (icke-marknadsmassiga villkor)
kan darfor inte motiveras utifran miljonytta, utan i sa fall av andra skal. Tvéartom
finns det risk for att sadana lésningar langsiktigt har en negativ miljonytta genom
att verksamhetsutdvaren kan kalkylera med att inte behdva bara hela sitt framtida
ansvar. Naturvardsverket avstar darfor ifran att ga vidare med en sadan 16sning.
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