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Sammanfattning

Miljobalken har inte ett enhetligt avgiftssystem. Avgifternas konstruktion
skiljer sig mellan olika verksamhetsomraden och tillsynsomraden. Vid
provning och tillsyn av miljofarlig verksamhet tillimpas avgifter som i sin
konstruktion skiljer sig frin de som tillimpas inom vattenverksamhetens
omréade och dven vissa delar av kemikalieomréadet.

Det har ingétt i uppdraget att analysera avgiftssystemets andaméalsenlighet
och vid behov foresla fordndringar i systemet och kraven pé rapportering
och uppfoljning.

Avgiftssystemen i FAPT stammer inte helt 6verens
med principerna for avgiftsuttag

Statskontoret bedomer att avgiftssystemen i forordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken (FAPT) inte helt
stimmer dverens med de relevanta och allménna principerna for att ta ut
avgifter.

Den érliga fasta avgiften som tiacker bade tillsyn och provning for
miljofarlig verksamhet gor systemet létt att Gverblicka och forutsidgbart for
verksamhetsutdvarna. Nackdelen &r att motprestationen &r svar att pavisa.
For att fortydliga systemet foreslar Statskontoret att avgiftsbeloppen for
provning och tillsyn separeras i FAPT. Vi anser ocksd att den arliga fasta
avgiften for tillsyn bor tas ut i efterhand och kompletteras med en
mojlighet for lansstyrelserna att ta ut timavgift av en verksamhetsutdvare
for tillsyn vid en sérskild héndelse.

Statskontoret bedomer att avgifterna for vattenverksamhet generellt
uppfyller principerna om motprestation och lttbegriplighet. Men
avgiftssystemet har relativt 1ag kostnadstickning och uppfyller inte
principen om att férorenaren ska betala. Statskontoret anser att dessa
utmaningar inte gar att dtgérda genom att fordndra avgiftssystemet. Istéllet
behover avgifterna sannolikt hojas.



Statskontoret bedomer att bekdmpningsmedelsavgifterna lever i stort sett
upp till principerna om motprestation och lattbegriplighet. Men avgifts-
systemet lever inte helt upp till principerna om full kostnadstdckning och
att fororenaren ska betala. Enligt uppdraget ska vi inte foresla nagra
fordndringar i avgiftssystemet for bekdmpningsmedel.

Avgiftsnivaerna i FAPT behdver justeras for att
battre folja kostnadsutvecklingen

Statskontoret anser att avgiftsnivderna i FAPT behover justeras for att
bittre folja kostnadsutvecklingen dver tid. Den laga kostnadsticknings-
graden for prévning och tillsyn av miljofarlig verksamhet respektive
vattenverksamhet visar pa ett sddant behov. Statskontoret foreslar darfor
att regeringen ger Naturvardsverket i uppdrag att arligen foresla
justeringar i avgiftsnivierna i FAPT. Naturvardsverket bor ocksa fa i
uppdrag att inrdtta en samverkansgrupp med representation av bland annat
lansstyrelserna. Samverkansgruppens roll blir att stodja Naturvardsverket i
beredningen av myndighetens beslut vad giéller forslag till justeringar i
avgiftsnivaerna i FAPT. Naturvardsverket och samverkansgruppen bor
ocksa verka for att statens och kommunernas tillsynsavgifter inte ska
avvika for mycket fran varandra.

Naturvardsverket bor utveckla sin uppféljning och
analys av myndigheternas intakter och kostnader

Statskontoret anser att Naturvardsverket bor utveckla sin uppf6ljning och
analys av myndigheternas intékter och kostnader for provning och tillsyn
enligt miljobalken. De forslag vi ldmnar i detta uppdrag innebér att
rapporteringen av intdkter och kostnader kommer att ge en mer hel-
tdckande och transparent beskrivning av intidkterna och kostnaderna for
provning och tillsyn enligt miljobalken. Med mer heltdckande uppgifter
blir det mer meningsfullt att folja upp och analysera myndigheternas
intékts- och kostnadsredovisning.



Lansstyrelserna bor fa ersattning nar de
medverkar i tillsyn och provning enligt kapitel 17 i
miljobalken

Statskontoret anser att det dr ett problem nér lidnsstyrelserna inte far
ersittning for den tillsyn som bedrivs i samband med omfattande
investeringsprojekt. For att lansstyrelserna ska fa de resurser som krivs for
tillsyn vid dessa projekt krivs att projekten tillatlighetsprovas av
regeringen for den tillsyn som de bedriver.

Vi foreslar darfor att lansstyrelserna bor fa ersédttning som motsvarar deras
medverkan i tillsyn och provning av verksamheter som har provats enligt
kapitel 17 1 miljobalken. Det géller exempelvis stora infrastrukturprojekt.

Skalen ar otillrackliga for att andra
dispositionsratten

Statskontoret bedomer att skdlen som regeringen angav nér lidnsstyrelserna
fick dispositionsritt over avgifter for dammsékerhetstillsynen fortfarande
ar giltiga. Men vi anser att dispositionsritten inte bor utokas till andra
tillsynsomréden i FAPT. Det frimsta skélet &r att villkoren i regeringens
riktlinjer for att infora dispositionsritt till fler tillsynsomraden inte ar helt
uppfyllda.
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1 Utgangspunkter for uppdraget

Statskontoret har haft regeringens uppdrag att se dver avgiftssystemet
enligt miljobalken, med fokus pé de verksamheter och omraden som
omfattas av forordningen (1998:940) om avgifter for provning och tillsyn
enligt miljobalken (FAPT) och forordningen (2013:63) om bekdmpnings-
medelsavgifter.

I detta kapitel ger vi en bakgrund till uppdraget och utmaningarna inom
omrédet. Vi beskriver ocksé uppdragets innehall och rapportens
disposition. I bilaga 2 redovisar vi hur vi har genomfort uppdraget.

1.1 Bakgrund till vart uppdrag

Vart uppdrag géller avgiftssystemet for provning och den tillsyn som sker
enligt miljobalken. Balken géller sedan den 1 januari 1999 och manga
bestammelser som ingick i tidigare miljolagstiftning fick dé en vidare
tillimpning. Miljobalkens grundlidggande syfte &r att frimja en héllbar
utveckling, vilket kommer till uttryck genom balkens syften och rattsligt
bindande allméinna hinsynsregler. Mer detaljerade regler om hur syftet ska
uppnas finns 1 miljobalkens férordningar.

Miljobalken har tio tillsynsomraden och enligt Miljétillsynsutredningens
betdnkande dr forutsittningarna inom de olika omraddena mycket olika.
Miljobalken &r en ramlag, och bestimmelserna ar olika detaljerade inom
olika omraden. Vissa tillsynsomraden har tydliga och specificerade regler
i balken och i foljdforfattningar. Inom andra omraden &r det inte lika
tydligt reglerat vad som géller.!

'SOU (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 119

1"
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De mest omfattande omradena i miljobalken ar miljéfarlig verksambhet,
vattenverksamhet samt kemiska och biotekniska produkter. Det dr ocksé
dessa vi i forsta hand har fokuserat pé i uppdraget.

1.2  Tidigare utredningar framhaller utmaningar
i avgiftssystemet

Avgiftssystemet for provning och tillsyn enligt miljobalken har varit
foremal for flera utredningar. Exempelvis visade Miljotillsynsutredningen
att miljobalken inte har ett enhetligt avgiftssystem.? Naturvardsverket har i
sina utredningar bland annat konstaterat att ldnsstyrelserna inte kan
genomfora den tillsyn som dr nédviandig eftersom de inte har tillrackliga
resurser.

1.2.1 Inget enhetligt avgiftssystem

Regeringens utgdngspunkt ar att avgifter i mojligaste mén ska finansiera
tillsynen, och att samma principer ska gélla for finansieringen av tillsynen
i hela miljobalken. Men Miljétillsynsutredningen konstaterade i sitt
betinkande att miljobalken inte har ett enhetligt avgiftssystem.? Det finns
avgifter som har olika konstruktioner for olika verksamhetstyper och
tillsynsomréden, exempelvis nér det géller provning och tillsyn av milj6-
farlig verksamhet, vissa delar inom kemikalieomradet, stralskydd och
dammsékerhet.*

Dessutom finansieras provning och tillsyn enligt miljobalken delvis med
avgifter och delvis med skattemedel. Hur stor del av tillsynen som &r
avgiftsfinansierad skiljer sig 4t mellan de olika tillsynsomradena.

De flesta centrala myndigheters arbete med prévning och tillsyn &r
finansierat genom myndigheternas forvaltningsanslag. Men det finns
undantag. Exempelvis finansieras den tillsyn som

280U (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn préiglad av ansvar, respekt
och enkelhet.

3 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, rdttssiker och effektiv tillsyn, och Prop.
2019/20:137, Forbdttrad tillsyn pa miljéomradet, s. 32.

480U (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 297.



Stralsédkerhetsmyndigheten bedriver med avgifter, liksom delar av den
tillsyn som Kemikalieinspektionen utdvar.

Linsstyrelsernas provning och tillsyn finansieras i huvudsak genom
forvaltningsanslaget, i regel utan specificerade villkor om hur stor del av
anslaget som ska anvindas for tillsyn. Forvaltningsanslaget fordelas av
den enskilda lansstyrelsen till de olika verksamhetsomradena inom
lansstyrelsen. Lansstyrelserna far normalt inte disponera over avgifts-
intékterna sjdlva. Men nér det giller avgiftsintikterna fréan tillsynen av
dammsikerhet fir dessa disponeras av den lénsstyrelse som utdvar
tillsynen.

1.2.2 Avgiftssystemet innebar olika férutsattningar for
lansstyrelser och kommuner

Miljétillsynsutredningen har konstaterat att det nuvarande avgiftssystemet
innebér olika forutséttningar for lansstyrelser respektive kommuner nér de
utfoér samma typ av tillsyn. Lansstyrelsernas taxor bestdms av staten i
forordningen om avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken och
ar lika over landet.’

Kommunerna ska ta ut avgifter som técker deras kostnader for att utfora
tillsyn. Deras avgifter 4r normalt hogre 4n ldnsstyrelsernas. Det dr en
skillnad som kan vara svar att forstd for verksamhetsutdvarna, det vill sdga
tillsynsobjekten. ¢

1.2.3 Naturvardsverket har lyft fram brister i FAPT

Naturvardsverket redovisade 2008, 2010 och 2012 tre olika regerings-
uppdrag som pa olika sitt géller avgiftssystemen i FAPT.

Avgiftssystemet behover inte forandras i grunden, men
lansstyrelserna har inte tillrackliga resurser for tillsyn

I Naturvérdsverkets forsta regeringsuppdrag 2008 bedomde myndigheten
att avgifterna behdver hojas och bli mer differentierade samt att

580U (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 305.
8 Ibid.
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linsstyrelserna behdver mer resurser for provning och tillsyn.” 1
Naturvardsverkets andra regeringsuppdrag 2010 ansag myndigheten att
avgiftssystemet i miljobalken inte behdvde forindras i grunden.® De
statliga avgifterna borde dven i fortsdttningen, enligt Naturvardsverket,
differentieras utifrdn miljoriskerna genom att 1ata olika kategorier av
verksamheter betala olika hoga avgifter. Naturvardsverket ansag att ett
system déar miljoriskerna vid varje enskild verksamhet skulle paverka
avgiftens storlek inte skulle vara tillridckligt rittssdkert och medfora for
stora administrativa kostnader.

Naturvardsverket papekade ocksa, i likhet med Miljétillsynsutredningen,
att flera lansstyrelser da ansag att de inte hade tillrdckliga resurser for
tillsynsverksamheten. Resurserna var, enligt Naturvardsverket, inte
fordelade utifran behoven for provning och tillsyn i respektive lan.

Vidare konstaterade myndigheten att tillsyn nistan inte forekom alls pa
lansstyrelsernas eget initiativ inom vattenverksamhet. Dessutom forekom i
regel inte ndgon kontroll av tillstdndsprovade vattenverksamhet. Den
begransade mingd tillsyn som dnda férekom berodde pa klagomal eller
andra signaler utifran. °

Lansstyrelserna bor fa disponera avgiftsintakterna

I likhet med redovisningen 2008 bedomde Naturvéardsverket 2010 att
lansstyrelserna behdvde mer resurser till sin tillsyn. Det enklaste och
snabbaste sittet att 6ka lansstyrelsernas resurser och forbéttra deras
kostnadstackning var att 1ata dem disponera avgiftsintikterna fran
tillsynen, enligt Naturvardsverket. Detta géllde sérskilt tillsyn av vatten-
verksamhet, eftersom kostnadstdckningsgraden for den verksamheten &r
lagre dn for miljofarlig verksamhet (se vidare kapitel 2). De dkade
intékterna skulle enligt Naturvardsverket vara avsedda for att hoja

" Naturvardsverket (2008), Redovisning av regeringsuppdrag — Avgifter for provning
och tillsyn enligt miljobalken. Dnr 716-523-08 Rt. PM fardigstéllt 2008-09-11.

¥ Ibid.

? Ibid.



ambitionen i tillsynsarbetet, inte for att ersétta annan finansiering av
tillsynen. '

En konsekvens av forslaget skulle, enligt Naturvardsverket, vara 6kade
avgiftsintdkter. Detta beror pé att myndigheternas intresse for att utoka
tillsynsverksamheten skulle stirkas om de sjélva fick behalla intdkterna.
En konsekvens for verksamhetsutdvarna skulle alltsé bli mer tillsyn. Det
skulle forbattra motprestationen for den tillsynsavgift som de betalar for. !
Det ingar emellertid inte i Statskontorets uppdrag att analysera eller
beddma resursbehovet for lansstyrelsernas provning och tillsyn.

1.3  Regeringens uppdrag och var tolkning av
det

Statskontoret ska enligt regeringens uppdrag analysera avgiftssystemet
enligt miljobalken, med fokus pa de verksamheter och omrédden som
omfattas av férordningen (1998:940) om avgifter f6r provning och tillsyn
enligt miljobalken (FAPT) och forordningen (2013:63) om bekdmpnings-
medelsavgifter.

Vart uppdrag bestér av tvd utgdngspunkter som vi har forhallit oss till nér
vi har analyserat hur avgiftssystemet inom miljobalken kan utformas. I
analysen har vi utrett fem aspekter av avgiftssystemet, som vi har valt att
formulera som fragor. Vara bedomningar av dessa aspekter ar viktiga
forutséttningar for vart forslag pa hur ett nytt avgiftssystem kan utformas.

1.3.1  Tva utgangspunkter for utformningen av
avgiftssystemet

De tva utgangspunkterna for uppdraget ar att undersdka hur avgifts-
systemet kan utformas sé att

e avgifterna béttre stimmer 6verens med relevanta principer

19 Naturvérdsverket (2010), Redovisning av regeringsuppdrag — Avgifter for prévning
och tillsyn enligt miljobalken. Dnr 526-197-09 Rt. PM fardigstillt 2010-09-09, s. 5 och
28.

' Ibid, 5. 5,28 och 31.
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e avgifterna béttre foljer kostnadsutvecklingen.

1.3.2 Fem ytterligare aspekter

I var analys av avgiftssystemet och fragan om systemet behdver en ny
utformning har vi undersokt foljande fragor:

e  Har den nuvarande rapporteringen och uppfoljningen forutséttningar
att korrekt beskriva intékter och kostnader for provning och tillsyn
samt behovet av tillsyn?

e Ardet moijligt att hilla isér avgifterna for provning fran avgifterna for
tillsyn?

o  Finns det forutséttningar att redovisa kostnaderna for prévning och
tillsyn for olika verksamheter, branscher eller drendetyper?

e Finns det sakliga skl till skillnader i frigan om myndigheternas
mdjlighet att disponera avgiftsintikterna, och skal till att dispositions-
ritten bor begréinsas eller inforas i fler fall?

e Arersittningen frén en statlig myndighet till en annan indamalsenlig
och om sa ér fallet vad kan underlétta en sddan transferering?

I vara forslag ska vi ta hansyn till att forenkling ar en viktig komponent i
regeringens arbete fora att forbattra foretagens forutsittningar och stirka
konkurrenskraften.!? Det ska ocksa framga i vér analys vilka ekonomiska
och andra relevanta konsekvenser véra eventuella forslag har.

1.3.3 Vad innebar det att avgifterna bor folja relevanta
principer?

En forsta utgdngspunkt for var analys &r att undersoka hur avgiftssystemet

kan utformas sé att det stimmer dverens med relevanta principer for att ta

ut avgifter. Regeringen anser att tillsyn i normalfallet bor finansieras

genom avgifter och att avgiftssystemen bor folja sddana principer. '3

Nedan gér vi igenom vad de olika principerna innebér.

12 Prop. 2019/20:1, Budgetpropositionen for 2020, utgiftsomride 24.
13 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, rittsséiiker och effektiv tillsyn.



Avgifterna bér motsvaras av en tydlig motprestation fran det
allméanna

En motprestation ar viktig for att tillsynsavgifterna ska kunna riknas som
just avgifter och inte som skatter. Kravet pa tydlig motprestation innebar
inte nddvéndigtvis enligt regeringen att tillsynsbesok behdver ske pé plats.
Tillsynsorganets riskprioritering kan gora det mojligt att for vissa tillsyns-
objekt eller under vissa ar ersitta besok med andra tillsynséatgérder. Den
motprestation som blir tydlig for den objektsansvarige kan exempelvis
vara ett svar pa att kraven pé egenkontroll har uppfyllts. 4

Avgifterna bor ha full kostnadstédckning som ekonomiskt mal

Full kostnadstdckning innebér att de objektsansvariga fér sta for
kostnaderna for tillsyn fullt ut. Detta medfor att kostnaderna for tillsyns-
insatsen &r tydliga for tillsynsorganet och dérfér medfor incitament till en
mer kostnadseffektiv granskning. Utgangspunkten for provning och tillsyn
enligt miljobalken ska vara att avgifterna ska tdcka myndigheternas
kostnader for dessa verksamheter. Men avgifterna ska inte leda till nagra
bestaende dverskott. !

Avgifterna bor vara lattbegripliga och forutsebara

I sin skrivelse om tillsyn anser regeringen att tillsynsfinansieringen
behover vara mer tydlig och forutsdgbar for verksamhetsutévarna.'® Vi
tolkar denna princip som att verksamhetsutovaren ska forsta hur avgifts-
systemet dr utformat, skilen till det samt hur mycket verksamhetsutovaren
kan forvintas behova betala for provning och tillsyn. Om verksamhets-
utdvarna forstar hur avgifterna fungerar kan avgiftssystemet ge effektiva
incitament for hur de agerar.

Avgifterna bor folja principen om att fororenaren betalar

De atgérder som myndigheterna vidtar for att regelverket ska foljas ska i
princip bekostas av den verksamhetsutdvare som riskerar att astadkomma
negativa effekter pad miljon eller minniskors hilsa. Men i praktiken &r det
svart att koppla kostnaden for varje sidan myndighetsatgérd till en

14 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, rdttssiker och effektiv tillsyn, s. 20 ff.
13 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s 516 och 653 f.: Regeringens skrivelse
2009/10:79, En tydlig, rdttssiker och effektiv tillsyn, s. 19-20.

16 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn, s. 23.
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verksamhetsutdvare eller en ansvarig person. Det &r heller knappast
kostnadseffektivt att gora det fullt ut.

Det finns dessutom en skillnad mellan vilken verksamhetsutovare som ska
betala och hur mycket den ska betala. Avgiftens storlek beror bland annat
pa om tillsynen &r riskbaserad eller inte, och om hela eller delar av de
administrativa kostnaderna for provning och tillsyn inkluderas.

Att fororenaren betalar &r en internationellt vedertagen princip som bland
annat aterges i artikel 191 om Europeiska unionens funktionsstt.
Principen ar véigledande inom global miljopolitik, och &r internationellt
kénd under beteckningen PPP (Polluter Pays Principle).

Vi har undersokt hur avgiftssystemen kan utformas sa att de béttre
stimmer Overens med dessa principer.

1.3.4 Auvgifterna bor battre folja kostnadsutvecklingen
Over tid

En andra utgangspunkt for vart uppdrag ar att undersdoka om avgifts-
systemet kan utformas sé att avgifterna béttre foljer kostnadsutvecklingen
over tid. Utvecklingen av avgifternas storlek i miljobalken har varit
ganska ojamn. Sedan miljobalken borjade géilla 1999 till ar 2015 har de
faststdllda avgiftsbeloppens storlek dndrats stegvis genom forordningar
om dndringar i de ursprungliga férordningarna (1998:940) om avgifter for
provning och tillsyn enligt miljobalken samt i férordningen (2013:63) om
bekdmpningsmedelsavgifter. Vi har undersokt hur avgiftssystemet har
foljt kostnadsutvecklingen i samhéllet och hur denna aspekt kan forbéttras.

1.3.5 Ger rapportering och uppfdljning en korrekt
beskrivning?

Den forsta fragan som ingar i vér analys 4r: Har den nuvarande

rapporteringen och uppfoljningen forutsittningar att korrekt beskriva

intékter och kostnader for provning och tillsyn, samt behovet av tillsyn?

Sedan 2016 har Naturvardsverket i uppdrag att sammanstélla ett antal
myndigheters intdkter och kostnader for provning och tillsyn enligt



miljobalken och redovisa detta till regeringen.!” Lansstyrelserna,
Domstolsverket, Kammarkollegiet, Naturvardsverket samt Havs- och
vattenmyndigheten ska redovisa dessa intékter och kostnader till
Naturvéardsverket senast den 28 februari varje ar. Naturvardsverket ska
sedan senast den 15 april varje ar sammanstélla dessa uppgifter till
regeringen. Naturvardsverket ska ocksé ldmna forslag med anledning av
uppfoljningen.

Naturvardsverket bedomer i sin senaste uppfoljningsrapport att det behovs
en oversyn av forordningen om avgifter for provning och tillsyn enligt
miljobalken, och forordar att Aven de redovisningskrav som stélls pa
lansstyrelserna enligt 10 kap. 3—4 §§ FAPT bor ses over. De anser att det
ar svart att leva upp till forordningens redovisningskrav nér det géller
lansstyrelsens intékter och kostnader for provning och tillsyn enligt
miljobalken. Svarigheterna géller savil de faktiska kostnaderna som det
beddmda behovet. Jimforelser mellan kostnader for tillsyn och behov av
tillsyn forsvaras i och med att reglerna géller olika omfattning av
lansstyrelsernas totala tillsyn, enligt Naturvardsverket.

I sin redovisning tar Naturvardsverket dven upp osdkerheten i de kostnads-
uppgifter som ldnsstyrelserna redovisar. Dessa uppgifter bygger pa
lansstyrelsernas tidredovisningssystem och kan dven innehélla andra
verksamhetskostnader dn de som hor till tillsyn och provning.

Vi har analyserat och ldmnar forslag pa hur systemet for rapportering och
uppfo6ljning kan utformas for att skapa forutséttningar for att mer korrekt
och jamforbart beskriva intékter, kostnader och tillsynsbehov.

1.3.6  Gar det att halla isar avgifterna for prévning
respektive tillsyn?

Den andra fragan som ingér i analysen ar: Gér det att hélla isér avgifterna

for provning fran avgifterna for tillsyn?

1710 kap. 1-7 §§ FAPT.
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Naturvardsverket for i sin uppféljningsrapport fram att det vore
lampligt att utreda mojligheterna att hélla isér avgifterna for provning
respektive tillsyn. Myndigheten anser att detta bland annat skulle

o  fortydliga for verksamhetsutovare vad tillsyns- och provningsavgiften
géller, i synnerhet vid dverlaten tillsyn

e  gora det enklare att beskriva avgiftsfinansieringen for lansstyrelsernas
tillsyn, det vill sdga hur stor del av tillsynen som finansieras av
avgifter och hur stor del som finansieras av skatter.

Vi har analyserat forutsdttningarna for att halla isér dessa tva avgifter, och
redovisar vilka eventuella fordelar en sddan forédndring har.

1.3.7 Gar det att redovisa kostnaderna fér prévning och
tillsyn for olika verksamheter, branscher eller
arendetyper?

Redovisningen av kostnaderna for tillsyn och prévning ar i dag uppdelad
pé olika tillsynsomraden (miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och
markavvattning) och pa vilken typ av arbete som gett upphov till
kostnaden i fraga (till exempel tillstindsprovning, samrad, operativ tillsyn
och medverkan i domstolsprovning). Regeringen vill att vi undersoker
forutséttningarna for att redovisa kostnaderna dven uppdelat pa olika
branscher, verksamheter och drendetyper. Vi har utrett fragan inte minst ur
néringslivets perspektiv, det vill séga vilken nytta som néringslivet skulle
ha av denna statistik. Vi har d&ven undersokt hur Naturvardsverket och de
olika myndigheterna som rapporterar in kostnader till Naturvardsverket
ser pa detta, till exempel vilka problem, mdjligheter och kostnader det
skulle medfora.

1.3.8 Finns det skal till skillnader i myndigheternas
mojlighet att disponera avgiftsintakterna?

Enligt vart uppdrag &r det en aterkommande fraga om myndigheternas

verksamhet ska finansieras med anslag eller genom specialdestination av

avgifter, det vill sdga att myndigheterna sjdlva far disponera intikterna.



Riksdagen faststéllde 2011 riktlinjer for specialdestination av belastande
avgifter.'8

Vi har analyserat om det finns sakliga skél for dagens skillnader nér det
géller myndigheternas mojlighet att disponera avgiftsintékterna och om de
i sa fall fortfarande &r giltiga, eller om dispositionsritten bor dndras eller
inforas i fler fall.

1.3.9 Ar ersattningen fran en statlig myndighet till en
annan andamalsenlig?

Den sista frigan som ingér i analysen ir: Ar ersittningen fran en statlig
myndighet till en annan dndamalsenlig och vad kan underlitta en sadan
transferering?

Regeringen kan i ett drende enligt 17 kap. miljobalken besluta om att
sokanden maste std for berorda statliga myndigheters undersoknings-,
overvaknings- och tillsynskostnader fér den verksamhet som ansokan
avser. Om sdkanden dr en statlig myndighet kan regeringen séledes
besluta om att sokanden ska ersitta en annan statliga myndighets
kostnader. I praktiken ar det fraga om en overforing av statliga medel fran
en statlig myndighet till en annan. I samband med transaktionen uppstér
administrativa kostnader.!® Vi har analyserat om denna ordning ar lamplig
eller inte.

1.3.10 Avgransningar

Vi har identifierat fyra avgransningar i uppdraget. En avgriansning géiller
avgiftssystemet for tillsynsomradet kemiska och biotekniska produkter.
For detta avgiftssystem ska vi endast versiktligt se dver om systemet
foljer allminna principer. Enligt uppdraget ska vi inte foresla nagra
fordndringar i avgiftssystemet.

18 Prop. 2010/11:40, En reformerad budgetlag, s. 38; Bet. 2010/11:KU14, En
reformerad budgetlag: Konstitutionsutskottets betinkande; Riksdagsskrivelse
2010/11:77.

19 Regeringsbeslut 2020-04-30, M2020/00666/Me, Uppdrag att se Gver systemet for
avgifter for sadan prévning och tillsyn som sker enligt miljébalken, s. 6.
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En annan avgrinsning géller vilka forslag vi ska presentera. Enligt
uppdraget ska vi inte ldmna forslag som berér kommunernas avgifter for
tillsyn enligt miljobalken. Vara forslag ska endast omfatta de avgifter som
statliga myndigheter tar ut.

Vidare avgrénsar vi oss till tva avgiftsomraden i FAPT: miljofarlig
verksamhet och vattenverksamhet. Det beror pa att 99,5 procent av
lansstyrelsernas intakter fran miljotillsyn kommer frén dessa omraden.*

Uppdraget ndmner en ytterligare avgriansning som géller vatten-
verksamheter. Sedan 1 januari 2019 géller att vattenverksamheter for
produktion av vattenkraftsel som inte har moderna miljévillkor ska provas
for att faststilla sddana villkor (11 kap. 27 § miljobalken). Provnings-
avgiften for sddana provningar kommer att ses over i sérskild ordning
(prop. 2017/18:243 s. 124 och 181) och ingér alltsé inte i vart uppdrag.?!

I bilaga 2 redovisar vi hur vi har genomfort uppdraget.

1.4  Projektgrupp och kvalitetssakring av
rapporten

Utredarna Eero Carroll, Rebecca Hort och Sebastian Stalfors (projekt-
ledare) har genomfort uppdraget. Hugo Faber och Stina Petersson har
medverkat under olika perioder av projektarbetet. Rapporten har
kvalitetssdkrats enligt Statskontorets interna rutiner.

Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten och representanter for
lansstyrelserna har fatt mojlighet att ge sin syn pa véra preliminéra
beddmningar och forslag. Myndigheterna har ocksa kontrollerat fakta pa
relevanta delar av ett utkast till rapport. Vi har vidare gett
Ekonomistyrningsverket, Kammarkollegiet och Sveriges kommuner och
regioner mojlighet att limna synpunkter i olika skeden av genomforandet.
Statskontoret svarar for innehéll, slutsatser och forslag i rapporten.

20 Naturvardsverket (2020), Redovisning av myndigheters intéiikter och kostnader 2019
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s. 14.

21 Regeringsbeslut 2020-04-30, M2020/00666/Me, Uppdrag att se éver systemet for
avgifter for sadan prévning och tillsyn som sker enligt miljébalken, s. 3.



1.5  Rapportens disposition

Rapporten &dr uppdelad i sex kapitel. Kapitel 2 behandlar avgiftssystemets
dndamalsenlighet och ersittningar mellan myndigheter. I kapitel 3
analyserar vi frigan om avgifterna foljer kostnadsutvecklingen. I kapitel 4
och 5 analyserar vi frdgorna om dispositionsritt over avgiftsintdkterna
respektive sérskilda aspekter kring rapportering och uppfoljning av dessa.
I kapitel 6 redovisar vi vara slutsatser och forslag samt forslagens

konsekvenser.
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2  Avgiftssystemens
andamalsenlighet

I detta kapitel analyserar och bedomer vi om avgiftssystemen enligt FAPT
och forordningen (2013:63) om bekdmpningsmedel dr &ndamélsenligt och
om de behover fordndras eller inte. Vara overviganden bygger pa
dokumentstudier och vara intervjuer med lénsstyrelser, centrala
myndigheter, SKR samt foretrddare for naringslivet.

I var bedomning ingér att undersdka hur vl tillsynsmyndigheternas
avgifter for provning och tillsyn stimmer 6verens med de allménna och
relevanta principerna for att ta ut avgifter. Principerna &r som foljer:

e Avgiften bor motsvaras av en tydlig motprestation fran det allménna.
e Auvgiften bor ha full kostnadstdckning som ekonomiskt mal.
e  Avgiften bor vara littbegriplig och forutsebar.

e  Avgifterna bor folja principen om att férorenaren betalar.

I slutet av kapitlet analyserar vi ocksé frdgan om det dr andamalsenligt att
en statlig myndighet betalar erséttning till en annan myndighet.

2.1  Sammanfattande iakttagelser

e  Vibedomer att avgiftssystemen i FAPT kan bli mer &ndamélsenliga
an vad de dr i idag. Utmaningarna skiljer sig at mellan systemen, men
gemensamt ir att de inte uppfyller principen om full kostnads-
tackning.

e  For miljofarlig verksamhet finns en érlig fast avgift som tacker bade
tillsyn och provning. Fordelen r att systemet &r enkelt och
forutsdgbart for verksamhetsutdvarna. En tydlig nackdel &r att
motprestationen blir otydlig. Det beror pa att det inte finns ndgon
tydlig koppling mellan avgift och tillsyn respektive provning.
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Verksamhetsutovarna betalar arsavgift for bada delarna och inte i
direkt samband med att de tillsynas eller far sin prévning godkand.

e  For vattenverksamheter finns en engéngsavgift for provning och
timavgift for tillsyn. Systemet innebér en tydlig motprestation for
verksamhetsutdvarna samt gor det enkelt och lattbegripligt. Men vi
konstaterar ocksa att avgiftssystemet har relativt 1dg kostnadstickning
och inte uppfyller principen om att fororenaren ska betala.

e  For bekdmpningsmedel bestar avgiftssystemet av en arsavgift for
provning och tillsyn. Vi bedomer att motprestationen &r relativt god
for verksamhetsutovarna eftersom avgiften omfattar olika typer av
nddvindigt stod och information. Arsavgiften gor ocksd systemet
lattbegripligt och forutsdgbart. Men principerna om full kostnads-
tackning och att fororenaren ska betala dr inte helt uppfyllda.

e  Vibedomer att det inte foljer ndgra onddiga administrativa kostnader
av erséttningssystemet i samband med tillatlighetsprovningar.
Déremot leder flera provningar inom ramen for ett och samma projekt
till merarbete.

2.2  Systemet for miljofarlig verksamhet
uppfyller inte principerna fullt ut

Miljofarlig verksambhet ar all anvandning av mark, byggnader eller
anldggningar som kan stora ménniskors hélsa eller miljon. Det kradvs
tillstand eller anmélan om nagon vill starta och driva viss miljofarlig
verksamhet.

Miljéfarlig verksamhet regleras i miljoprovningsforordningen (2013:251)
och delas in i tillstdndspliktiga verksamheter A och B och anmélnings-
pliktiga C-verksamheter. Ovriga verksamheter kallas ofta for U-
verksambheter.

Lansstyrelsen har tillsynsansvar fér A- och B-verksamheter och
kommunerna har tillsynsansvar for C- och U-verksamheter. Léns-
styrelserna kan 6verlata tillsynsansvar av A- och B-anldggningar till en
kommun om kommunen begér det och lénsstyrelsen anser att
forutsdttningarna enligt 1 kap 20 § i miljotillsynsforordningen uppfylls.
Forsvarsinspektoren for hélsa och milj6 har tillsynsansvar 6ver



Forsvarsmaktens verksamheter. For ytterligare bakgrundsinformation om
miljofarlig verksamhet se bilaga 3.

2.21 Hur val stammer avgiftssystemet med de allmanna
principerna?

I detta avsnitt redovisar vi var bedomning hur vil avgiftssystemet for

miljofarlig verksamhet foljer de allminna relevanta principerna for ett

avgiftssystem.

Systemet foljer inte principen om motprestation

Vi bedomer att den fasta arliga provnings— och tillsynsavgiften som
lansstyrelserna tar ut inte foljer principen om motprestation. Det grundar
vi pé att lansstyrelserna tar ut tillsynsavgiften oavsett hur mycket tillsyn de
g0r hos verksamhetsutovarna. Dessutom betalar verksamhetsutévarna en
arlig avgift for provning, &ven om ingen ny provning av verksamheten
genomfors. Véra intervjuer med representanter for bade néringslivet och
lansstyrelserna visar att verksamhetsutvarna dérfor inte forstar
kopplingen mellan avgiften och den tillsyn respektive provning som
verksamheten far.

Dessutom innebér systemet med forhandsbetalning som anvinds inom
ramen for FAPT att verksamhetsutdvarna betalar vid varje givet tillfalle
for ndgot de dnnu inte har fatt. Systemet med forhandsbetalning har
tidigare utretts av bade Statskontoret och Riksrevisionen pé livsmedels-
kontrollens omrade. Statskontoret ansdg da att modellen med forhands-
betalning skapar pedagogiska problem eftersom kontrollen utfors forst
efter det att avgiften har betalats. Att betala for en kontroll som utfors
langt senare riskerar att undergréva legitimiteten for avgifterna, men ocksé
for livsmedelskontrollen som sédan. Regeringen beslutade 2020 att det
nuvarande avgiftssystemet for livsmedelskontroller med en arlig avgift
som betalas 1 forskott ska erséttas av ett system med efterhands-
debitering.??

22 Bland annat Riksrevisionen (2014:12). Livsmedelskontrollen. Tar staten sitt
ansvar?, Statskontoret (2015:17). Avgifter i livsmedelskontrollen. Forslag pd en mer
effektiv avgifisfinansiering och Prop. 2020/21:43, En anpassning av bestimmelser om
kontroll i livsmedelskedjan till EU:s nya kontrollférordning.
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Principen om full kostnadstéckning ar inte uppfylld

Vi kan konstatera att det saknas en tydlig korrelation mellan avgifts-
intékter och statens kostnader (tabell 1). Vi bedomer darfor att principen
om full kostnadstickning for avgiftssystemet inte ar uppfylld.

Tabell 1. Statens kostnader och intédkter (lansstyrelser och centrala
myndigheter, exkl. Kemikalieinspektionen) fér tillsyn, samrad och
provning i férsta instans av miljofarlig verksamhet, 2016 — 2019

(mkr).
Ar 2016 2017 2018 2019 Totalt
Avgiftsintakter 135 152 165 169 621
Kostnader 194 203 232 241 870
Kostnadstackning 70 % 75% 71% 70 % 71%

Kéllor: Statskontorets egna berdkningar utifran Naturvardsverket (2020), tabeller 4 och 7, for
2019; Naturvardsverket (2019; 2018), tabellerna 1 — 3, fér 2017 — 2018, samt Naturvardsverket
(2017), tabellerna 2 — 4, for 2016.

Den totala kostnadstickningsgraden for perioden 2016 — 2019 var ungefar
71 procent (tabell 1). Vi bor dock vara forsiktiga med att dra négra
langtgéende slutsatser om lidnsstyrelsernas avgiftsfinansieringsgrad.
Naturvardsverket konstaterar i sin senaste arsrapport att lansstyrelsernas
intékts- och kostnadsredovisningar inte haller tillrackligt hog kvalitet for
det.”

Ett tydligt exempel pé hur avgiftssystemet inte lever upp till principen om
full kostnadstickning ar hur provningar av en verksamhet gar till. Det
nuvarande systemet innebér att ingen avgift tas ut forrén aret efter
provningen ar godkénd och klar. Staten kan darfor inte ta ut ndgon avgift
om den provade verksamheten inte startar, eller om verksamhetsutovaren
drar tillbaka sin ansokan eller inte tar tillstdndet i ansprak, trots att
lansstyrelsen kan ha lagt mycket resurser pa tillstindsprovningen. Véra
intervjuer med ldnsstyrelserna visar att detta &r sirskilt vanligt nér det
géller ansokan om tillstand till vindparker som provas utan att komma till
stand.

23 Naturvardsverket (2020), Redovisning av myndigheters intéiikter och kostnader 2019
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s. 16.



Principen om lattbegriplighet och forutsagbarhet ar i stort sett
uppfylid

Vi bedomer att avgiftssystemet delvis &r ldttbegripligt och forutsiagbart.
Den fasta arliga avgiften ar forutségbar eftersom den inte varierar mellan
aren och inte ar beroende av hur mycket arbete tillsynsmyndigheten lagger
ner pé respektive verksamhet.

Men vi anser ocksa att systemet har vissa pedagogiska brister. Det beror
pa att inte alla foretag forstar systemet och vad de egentligen betalar for
(se dven foregaende avsnitt).

Enligt véra intervjuer med representanter for naringslivet ar det svart for
enskilda foretag att forstd att avgiften &r baserad pé andra faktorer dn
endast tillsynen i sig. Dessa faktorer dr exempelvis efterarbete, skrivbords-
tillsyn och granskning av besiktningsrapporter.

Principen om att fororenaren ska betala ar inte uppfylid fullt ut
Vi anser att avgiftssystemet inte fullt ut lever upp till principen om att
varje enskild fororenare ska betala for de kostnader myndigheter har for
att minimera de negativa effekter som fororenaren har pa miljon. Den
viktigaste anledningen till det dr att systemet inte har full kostnads-
tackning for vare sig provning eller tillsyn (se avsnittet om kostnads-
tackning ovan). Det dr déarfor delvis staten, och inte den potentiella
fororenaren, som betalar.

Aven om avgiftssystemet i sig hade burit alla kostnader hade det varit
svart att hdrleda kostnaden for varje myndighetsétgérd till enskilda
fororenare. Exempelvis ansdg Miljotillsynsutredningen att det i praktiken
knappast &r kostnadseffektivt att forsoka na full kostnadstickning i varje
enskilt provnings- och tillsynsérende.?* Vi anser darfor att den allménna
och relevanta principen om att fororenaren ska betala ar svar att uppfylla,
oavsett vilket avgiftssystem som anvénds.

Ett sétt att ndrma sig principen om att fororenaren ska betala r att, vid
sidan av den fasta tillsynsavgiften, inféra mojligheten for lansstyrelserna
att ta ut en timavgift nir de utfor hiandelsestyrd tillsyn. Den ska endast

280U (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 295 ff.
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aktiveras nir en verksamhet kréver tillsyn utéver det vanliga pa grund av
forseelser. Exempel pa det &r storre olyckor, briander eller andra extra-
ordindra hdndelser. En sddan mojlighet finns for tillsyn av vatten-
verksamhet, men inte for miljofarlig verksamhet.

2.3  Systemet for vattenverksamhet foljer delvis
principerna

Bestdmmelser om vattenverksamhet i 11 kap. miljobalken giller vatten-
kraftverk, dammar och andra anldggningar i vattenomraden, vattenuttag,
griavning och utfyllnad i vattenomraden samt atgiarder som utfors for att
avvattna mark. Tillsynen utfors i huvudsak av lansstyrelserna, men i
enstaka fall &r tillsynen overlaten till kommunerna.

Till skillnad mot den timbaserade avgiften som tas ut vid tillsyn av annan
vattenverksamhet, far den lénsstyrelse som bedriver tillsyn dver en
klassificerad damm disponera denna avgiftsintikt. En viktig anledning &r
att verksamheten styrs av efterfrdgan, dd dammarna &r ojimnt fordelade
over landet och lansstyrelser. Om avgiften disponeras av myndigheten och
sdrredovisas i ldnsstyrelsernas arsredovisning innebir detta en sikerstilld
styrning och kontroll av verksamheten (se dven kapitel 4).%° For ytterligare
bakgrundsinformation om vattenverksamhet, se bilaga 3.

2.3.1 Hur val stammer avgiftssystemet med de allmanna
principerna?

I detta avsnitt redovisar vi var beddmning av hur vil avgiftssystemet for

vattenverksamheter foljer de allménna relevanta principerna for ett

avgiftssystem.

Principen om motprestation ar uppfylid

Vi bedomer att avgifterna for vattenverksamheter uppfyller principen om
motprestation. Ett skl &r att provningsavgiften for vattenverksamheter tas
ut som en engangsavgift i samband med provningen. Det gor det tydligt
for verksamhetsutdvaren vad den betalar for. En annan orsak é&r att

25 Lag (2014:114) om 4ndring i miljobalken; Prop. 2013/14:38, Vattenmiljé och
vattenkraft, s. 43.



lansstyrelserna tar ut en timavgift vid tillsyn, vilket gor att kopplingen
mellan méngden tillsyn och avgift blir tydlig for verksamhetsutovarna.

Principen om full kostnadstéckning ar inte uppfylld

Vi kan konstatera att det nuvarande avgiftssystemet for provning och
tillsyn av vattenverksamheter medfor en 1&g kostnadstickning (tabell 2).
Det visar bland annat Naturvirdsverkets redovisningar under senare &r.°

Tabell 2. Statens kostnader och intédkter (lansstyrelser och centrala
myndigheter, exkl. Kemikalieinspektionen) fér tillsyn, samrad och
provning i forsta instans av vattenverksamheter, 2016-2019 (mkr)

Ar 2016 2017 2018 2019 Totalt
Avgiftsintakter 15 25 25 30 95
Kostnader 108 117 131 142 498
Kostnadstackning 14 % 21% 19% 21% 19%

Kéllor: Statskontorets egna berédkningar utifran Naturvardsverket (2020), tabeller 4 och 7, for
2019; Naturvardsverket (2019; 2018), tabellerna 1-3, for 2017-2018, samt Naturvardsverket
(2017), tabellerna 2-4, for 2016.

Den totala kostnadstickningsgraden for perioden 2016-2019 var ungefar
19 procent (tabell 2). Som vi noterade ovan bor vi vara forsiktiga med att
dra langtgéende slutsatser om ldnsstyrelsernas avgiftsfinansieringsgrad.
Naturvardsverket konstaterar i sin senaste arsrapport att ldnsstyrelsernas
intékts- och kostnadsredovisningar inte haller tillrdckligt hog kvalitet for
det.?’

Enligt de lansstyrelser som vi har intervjuat samt Havs- och
vattenmyndigheten har tillsynsomradet vattenverksamheter forhallandevis
hoga administrativa kostnader. Skélet dr att verksamhetsutovarna ska
betala bade en provningsavgift och avgift baserad pa handlaggningstid for
tillsyn. I motsats till miljofarlig verksamhet finns det inom vatten-

26 Naturvérdsverket (2020), Redovisning av myndigheters intikter och kostnader 2019
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, samt motsvarade rapporter for 20162018,
publicerade 2017-2019.

%7 Naturvardsverket (2020), Redovisning av myndigheters intéiikter och kostnader 2019
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s. 16.
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verksambhet ingen arlig avgift, med undantag for dammsikerhet. I stéllet
tar lansstyrelserna ut en timavgift ut vid tillsyn.

Men eftersom lansstyrelserna inte far behélla avgifterna finns det 4nda inte
nagon tydlig koppling mellan den utforda tillsynen och hur mycket
resurser som lénsstyrelserna forfogar dver for tillsyn av vatten-
verksamheter. Detta giller dven for dvriga tillsynsomraden i FAPT, med
undantag for dammsékerhet. Lansstyrelserna debiterar déarfor bara i
undantagsfall verksamhetsutdvare for tillsyn inom vattenverksamheter. De
anser att det inte r meningsfullt eftersom timavgifterna tar relativt stora
administrativa resurser i ansprak.®

Timavgiften for tillsyn av vattenverksamheter tédcker inte ldnsstyrelsernas
kostnader och tillsynen av vattenverksamhet bedoms av lénsstyrelserna
och Naturvardsverket vara eftersatt.

Nir det giller provning av vattenverksamheter ar avgiften kopplad till
verksamhetens kostnader for det som ans6kan avser.?’ Verksamhetens
kostnader kan darfor komma att under- eller 6verskattas, vilket i sin tur
kan péverka hur stor avgiften blir.

Principen om lattbegripligt och férutsagbart avgiftssystem ar i
stort sett uppfylid

Vi bedomer att avgiftssystemet for vattenverksamhet ér relativt tydligt.
Det beror pa att avgiften for provning respektive tillsyn betalas separat.
Provningsavgiften dr dessutom en engangsavgift och tillsynsavgiften ar
beroende av nerlagda tillsynstimmar per verksamhet. Dessutom tas
tillsynsavgiften ut i efterhand, vilket gor att verksamhetsutovaren vet vad
den betalar for.

Men samtidigt innebar systemet med timavgift att avgiftssystemet dr nagot
mindre forutségbart for verksamhetsutdvaren dn om hen skulle betala en
fast arlig avgift dar tillsynsavgiften ingér. Anledningen ir att systemet
med en timavgift gor att den sammanlagda tillsynsavgiften kan variera

28 Naturvérdsverket (2010), Redovisning av regeringsuppdrag — Avgifter for provning
och tillsyn enligt miljobalken. Dnr 526-197-09 Rt. PM fardigstillt 2010-09-09, s. 4.
2 FAPT 3 kap 4 §.



mellan olika &r beroende pa hur mycket tillsyn en enskild verksamhet
kraver, och hur mycket tillsyn en lédnsstyrelse har mgjlighet att genomfora.

Principen om att fororenaren ska betala ar delvis uppfylid

Vi bedomer att principen dr uppfylld nir det giller dammsékerhet
eftersom den arliga tillsynsavgiften betalas av samtliga berérda
verksamhetsutdvare. Det innebdr att samtliga potentiella fororenare
betalar. For 6vriga vattenverksamheter anser vi att principen delvis &r
uppfylld.

Ovriga verksamheter betalar endast en relativt 14g provningsavgift.
Timavgiften innebér att fororenaren debiteras endast om lénsstyrelsen
sérskilt beslutar om tillsyn, vilket i viss man innebér att fororenaren
betalar. Men eftersom ldnsstyrelsernas timavgift ér relativt 14g betalar
verksamhetsutovaren inte hela kostnaden for tillsynen.

Ar 2019 1ag kommunernas genomsnittliga timtaxa for tillsyn och prévning
enligt miljobalken pa 929 kr per timme (227 kommuner/férbund har
lamnat uppgifter om timavgifter) och timavgiften varierade mellan 720
kronor och 1 370 kronor. I jaimforelse med statistiken frdn kommunerna
ligger timavgiften for lansstyrelsens tillsyn pa 800 kronor, enligt 11 kap
miljobalken, dérfor lagt.3°

I sammanhanget dr anmélningsavgiften lag, 1 660 kronor, fér mindre
vattenverksamheter. Det bidrar ocksa till den svaga kostnadstickningen.
Om vi sitter avgiften i relation till den timavgift pa 800 kronor som ar
faststilld i samma forordning innebér det att den sokande finansierar drygt
tva timmar handlaggningstid. [ praktiken tar handldggningen av en
anmadlan om vattenverksamhet betydligt lingre tid 4n s&, enligt flera
lansstyrelser.

Vi anser att det dr en nackdel att anmélan om vattenverksamhet har
samma avgift oavsett vilken typ av atgird som anméils. I realiteten innebér

30 Lansstyrelsen Vistra Gotaland (2020), Vattenavdelningens synpunkter med
anledning av Statskontorets 6versyn av forordningen (1998:940) om avgifter for
provning och tillsyn enligt miljébalken (FAPT) och forordningen (2013:63) om
bekimpningsmedelsavgifter, PM 2020-05-29, s. 3.
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olika atgérder och verksamheter olika omfattande insatser fran
tillsynsmyndighetens sida, vilket ddrmed inte avspeglas i de avgifter
myndigheterna tar ut.

24  Systemet for bekampningsmedel uppfyller
inte alla principer

Bestimmelserna for ansokningsavgifter och arsavgifter for bekdmpnings-
medel finns i forordning (2013:63) om bekdmpningsmedelsavgifter. Dar
finns ocksa regler om forhdjda arsavgifter fran 2014 och uppgifter om
avgifter for provning av verksamma dmnen i vaxtskyddsmedel och
biocidprodukter.

Bekdampningsmedel dr kemiska eller biologiska produkter som ér till for
att forhindra skador pa bland annat ménniskors och djurs hélsa. En
produkt kan innehélla ett eller flera verksamma dmnen. Ett bekdmpnings-
medel kan vara antingen en biocidprodukt eller ett véxtskyddsmedel,
beroende pa vad det ska anvéandas till.

Vixtskyddsmedel ar bekdmpningsmedel som anvénds i huvudsak for att
skydda véxter och vixtprodukter inom jordbruk, skogsbruk och tradgérds-
bruk. Biocidprodukter dr de bekdmpningsmedel som inte &r vixtskydds-
medel. Bade biocidprodukter och vixtskyddsmedel kan vara biologiska
bekdmpningsmedel.*!

Béde den som siljer bekdmpningsmedel och den som anvinder
bekdmpningsmedel betalar tillsynsavgift. For att fa sdlja eller anvénda ett
bekdmpningsmedel i Sverige krévs att det &r granskat och godként av
Kemikalieinspektionen.

I forordningen (2013:63) om bekdmpningsmedelsavgifter framgér det att
avgiftssystemet bestar av foljande huvudkategorier:

e En ansokningsavgift av kemiska vixtskyddsmedel respektive
biocidprodukter

31 http://www .kemi.se, inloggningsdatum 2020-09-07.
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e  En ansokningsavgift for verksamma dmnen i vixtskyddsmedel
respektive biocidprodukter

e Arsavgift for bekimpningsmedel som omfattar bade kemiska och
biologiska produkter samt verksamma dmnen.

For ytterligare bakgrundsinformation om bekdmpningsmedel se bilaga 3.

2.41 Hur val stammer avgiftssystemet med de allmanna
principerna?

I detta avsnitt redovisar vi var bedomning hur vil avgiftssystemet for

bekdmpningsmedel foljer de allminna relevanta principerna for ett

avgiftssystem.

Principen om motprestation ar relativt val uppfylld

Vi anser att avgiftssystemet for provning och tillsyn nér det géller
bekdmpningsmedel bestar av en relativt god motprestation till
verksamhetsut6varna. Anledningen 4r att drsavgiften inte endast
inkluderar tillsyn utan dven olika typer av stod och information som
verksamhetsutdvarna har god nytta av.

Ett sddant stod dr Kemikalieinspektionens register over vilka produkter
som dr godkdnda att anvidnda i Sverige. Ett annat stod ar
Kemikalieinspektionens helpdesk och seminarier som syftar till att
informera verksamhetsutovarna om vilka regler som géller for prévningen
och vad de forvéntas gora for att uppfylla dem.

Principen om full kostnadstéckning ar inte helt uppfylld

Var analys visar att avgiftsuttaget inte fullt ut ticker kostnaderna for
provning och tillsyn (tabell 3). Kemikalieinspektionens arsredovisningar
for perioden 2016-2019 visar att provning och tillsyn av bekdmpnings-
medel har haft full kostnadstickning under ett ar, ndmligen 2018.
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Tabell 3. Kemikalieinspektionens kostnader och intdkter fér avgiftsbelagd
tillsyn pa bekdmpningsmedelsomradet, 2016-2019 (mkr).

Ar 2016 2017 2018 2019
Intdkter 56,5 57,1 74.9 66,7
Kostnader 65,5 67 74,6 73,1
Kostnadstackning 86,3 % 85,2% 100,4 % 91,2 %

Kéllor: Statskontorets egna berdkningar utifran Kemikalieinspektionen (2020; 2019; 2018; 2017),
tabellen ”Avgiftsbelagd verksamhet dar avgifterna inte disponeras”. Intdkters faktiska utfall (ej
budgeterat) summeras endast for bekdampningsmedel. Det faktiska kostnadsutfallet (ej
budgeterat) summeras ocksa for denna verksamhet.

De érliga underskotten beror pé att kostnaden for provningen ar hogre dn
vad anslaget ticker. Det gar forenklat att séga att kostnadstickningen for
provningen ar cirka 80 procent och for tillsynen cirka 100 procent.

Kemikalieinspektionen arbetar for att kostnaderna for den avgifts-
finansierade verksamheten pé sikt ska vara i balans mot intékterna. Men
myndigheten papekar att andringen i férordningen (2013:63) om
bekdmpningsmedelsavgifter som giller sedan den 14 juni 2019 innebér att
sé kallade UPMA — det vill sdga utvidgning av produktgodkénnande for
mindre anviandningsomrade och vissa biologiska véaxtskyddsmedel — inte
langre omfattas av malet om full kostnadstackning.

Samtidigt géller fortfarande mélet om full kostnadstdckning for
ansokningar om sma odlingsarealer, dispenser for att undanrdja fara och
vissa biologiska véxtskyddsmedel. Eftersom avgiftsnivierna for dessa
ansokningar inte dr berdknade att tdcka kostnaderna for provningen
kommer dessa drendetyper inte att kunna uppna full kostnadstickning.??

Principen om lattbegripligt och forutsagbart ar i stort sett uppfylld
Vi anser att arsavgiften for tillsyn av bekdmpningsmedel ar léttbegriplig
och forutsigbar, eftersom den &r fast och inte rorlig. Daremot ar
provningsavgifterna relativt komplicerade eftersom det finns olika
ansokningsavgifter for olika drendekategorier respektive drendetyper. For
verksamhetsutévare som vill ta reda pa ansokningsavgiften finns det ett

32 Kemikalieinspektionen (2020), Arsredovisning 2019, s. 108.
33 Tbid, s. 107-108.



sérskilt webbprogram pa Kemikalieinspektionens webbsida som stdd for
att berdkna ansokningsavgiften.

Principen om att fororenaren ska betala ar inte helt uppfylid

Vi bedomer att principen om att fororenaren ska betala inte &r helt
uppfylld inom bekédmpningsmedelsomradet. Kostnaderna for prévning och
tillsyn, som vi konstaterar ovan, betalas till cirka 90 procent av
verksamhetsutdvarna pa kemikaliemarknaden. Men eftersom resterande

10 procent finansieras via forvaltningsanslaget star alltsa inte fororenaren
for hela kostnaden.

Det kan finnas nyansskillnader mellan de som siljer bekdmpningsmedel
och de som anvinder bekdmpningsmedel. Men vi har inte mdjlighet att
sirskilja dessa grupper for att analysera hur mycket var och en betalar i
avgifter. Vi behandlar dem dérfor som en gemensam grupp.

2.5 Ersattningar mellan myndigheter i samband
med tillatlighetsprévningar

I detta avsnitt analyserar vi om det dr &ndamalsenligt att en statlig
myndighet betalar ersittning till en annan och vad som kan underlétta en
sédan transferering. Vara bedomningar bygger pa dokumentstudier och
vara intervjuer med lansstyrelser och Transportstyrelsen.

Var analys visar att det inte foljer nadgra onddiga administrativa kostnader
av ersittningssystemet i samband med tillatlighetsprévningar. Daremot
leder flera prévningar inom ramen for ett och samma projekt till mer-
arbete. Men detta &r snarast en konsekvens av hur prévningarna utfors dn
ett problem som har att géra med hur erséttningssystemet dr utformat.

251 Prévningsmyndigheten far bara ersattning om
regeringen hanterar arendet som ett
tillatlighetsarende

Myndigheternas insatser vid provningsprocesserna kan i vissa fall kriva
mycket resurser. Sa dr det vid till exempel stora projekt inom infra-
strukturomradet eller gruvnéringen. Provningsmyndigheternas mojligheter
att finansiera insatser som géiller mer komplexa och omfattande projekt
hanteras i regelverket genom att FAPT ger mdjlighet for provnings-
myndigheterna att begira ersittning for kostnader som uppstér vid sddana
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ansokningar. Det innebir, om den sdkande ir en statlig myndighet, att en
myndighet ska ersétta en annan myndighets kostnader for undersdknings-,
overvaknings- och tillsynsinsatser som géller den verksamhet som
ansokan géller. I praktiken blir det fraga om att fora ver statliga medel
fran en statlig myndighet till en annan. Denna hantering for med sig vissa
administrativa kostnader.

Men mojligheten for provningsmyndigheten att begéra ersittning for
resurskrdvande provningar begrinsas av att den forutstter att regeringen
hanterar provningen som ett sa kallat tillatlighetsdrende vilket kraver ett
regeringsbeslut. Antalet tillatlighetsprovningar har dessutom minskat efter
att kriterierna for nir detta ska goras har skérpts genom fordndringar i
regelverket. Detta begrinsar i praktiken ytterligare mojligheten for
provningsmyndigheterna att finansiera mer omfattande provningar. Om
tillsynen inte géller ett tillatlighetsdrende finansieras provnings-
kostnaderna av provningsmyndighetens forvaltningsanslag.

Mot denna bakgrund har Trafikverket analyserat lansstyrelsernas behov av
extra resurser i samband med Trafikverkets omfattande infrastruktur-

investeringar inom transportsektorn. Trafikverket 1dmnade ocksa tidigare i
ar forslag om pa vilket sétt ldnsstyrelserna skulle kunna fa extra resurser.3*

Vi kan inte utifrén vart underlag se att den problembild som vi har fatt
fram nér det géller erséttningar frdn en myndighet till en annan i samband
med tillatlighetsprovningar dven géller andra myndigheter &n lans-
styrelserna.

2.5.2 Det finns olika problem med det nuvarande
ersattningssystemet

I véra intervjuer med foretriadare for ldnsstyrelserna och Trafikverket har

vi uppmirksammat flera problem med det nuvarande ersittningssystemet

vid tillatlighetsprovningar.

34 Trafikverket (2020), Uppdrag att analysera resursbehov for linsstyrelserna vid
omfattande transportinfrastrukturinvesteringar.



Allt farre verksamheter tillatlighetsprévas

Regeringen beslutar i allt mindre utstrickning om tillatlighetsprovningar.
I stillet bedomer Trafikverket om storre projekt uppfyller kraven i
miljobalken. Den utvecklingen overensstimmer ocksa med den ansvars-
fordelning mellan regeringen och prévningsmyndigheterna som
lagstiftarna ville astadkomma nér mojligheten infordes 1 miljobalken.
Trafikverket bedomer att det dr en forvintad konsekvens av en lagidndring
1 januari 2013 som syftade till att provningar endast ska goras nér de ar
motiverade. Samtidigt innebér denna utveckling att prévnings-
myndigheterna har farre mojligheter att begéra ersittning for att ticka
kostnader kopplade till deras insatser vid denna form av prévningar.

Kostnaderna for tillatlighetspréovningar finansieras i lag
utstrackning genom avgifter

Mojligheten for myndigheter att fa erséttning for kostnaderna for insatser
vid tillatlighetsprovning forutsitter att regeringen beslutar att ersittning
ska betalas ut. Det leder till att lansstyrelserna har kostnader for dessa
insatser som inte ticks genom sérskilda avgifter.

Ersattningen betalas inte till provningsmyndigheten
Ersdttningen till provningsmyndigheterna/lansstyrelserna for genomford
provning sitts in pd gemensamt konto for statskassan.

Processen forlanger prévningstiden och férsenar projekten
Liansstyrelserna har inte mojlighet att fakturera kostnader for insatser som
genereras av stora infrastrukturprojekt. Lansstyrelserna tar darfér hand om
dessa insatser inom ramen for andra prévningsdrenden. Det leder till
langre handlaggningstider for provningsirenden och att
investeringsprojekten forsenas.

Flera provningar inom ramen fér samma projekt skapar merarbete
Négra onddiga administrativa kostnader som foljer av erséttningssystemet
har inte forts fram till oss. Daremot leder flera provningar inom ramen for
ett och samma projekt till merarbete, vilket lyfts fram som ett problem i
vara intervjuer. Men detta &r snarast en konsekvens av hur provningarna
utfors &n ett problem som har att géra med hur ersittningssystemet dr
utformat.
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3 Hur foljer avgifterna
kostnadsutvecklingen?

I detta kapitel analyserar vi hur vél avgifterna i FAPT och i férordningen
(2013:63) om bekédmpningsmedel har foljt kostnadsutvecklingen dver tid.
Vi analyserar ocksa Aur avgifterna i fortsattningen skulle kunna folja
kostnadsutvecklingen ndrmare, enligt ett antal alternativa modeller.

For att ge en bild av avgiftssystemets komplexitet redogdr vi inledningsvis
for dess konstruktion och utveckling. Vi bedomer att komplexiteten delvis
kan forklara varfor avgifterna inte béttre har foljt kostnadsutvecklingen
over tid.

Véra overvdganden bygger i huvudsak pa dokumentstudier och data fran
Naturvardsverket och Statistiska centralbyran.

3.1 Sammanfattande iakttagelser

e  Vir analys visar att avgifterna vid tillsyn enligt miljobalken &r mindre
overblickbara 2020 &n vad de var 1998. Det dr en delforklaring till
varfor avgifterna inte foljer kostnadsutvecklingen nérmare.

e  Vir analys visar att avgiftsintikterna inom ramen for FAPT och
bekdmpningsmedelsforordningen visserligen har f6ljt kostnads-
utvecklingen. Kostnaderna for tillsyn tacker dock inte behovet av
tillsyn, dven nir ¢j tillgodosedda behov berédknas restriktivt, utan
utgér fran den budget som tilldelats. Avgiftsbeloppen vid de
nuvarande nivéerna medfor intiktsokningar vid 6kad tillsyn som &r
lagre &n de budgeterade kostnadsdkningarna.

e  Vianser att det finns fordelar med en modell dér lansstyrelserna
tillsammans med Naturvardsverket arligen ser dver avgiftsbeloppen i
FAPT och vid behov foreslar revideringar till regeringen. Tva andra
alternativ ar indexering och dndring genom en avgiftsfaktor.
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3.2 Avgifterna i FAPT ar komplexa och hojs
sallan

Vi bedomer att det finns behov av att forandra systemet for hur avgifterna
sitts i FAPT. For att illustrera hur komplext systemet &r har vi analyserat
avgifternas reglering inom miljobalken samt de dndringar som har gjorts i
FAPT under aren.

Vi anser att komplexiteten delvis kan forklara varfor avgifterna inte béttre
har f6ljt kostnadsutvecklingen &ver tid, ndgot som &r centralt for oss att
utreda enligt vért uppdrag. Vi bedomer att komplexiteten kan 6verkommas
genom att uppdatera avgifterna mer systematiskt, uppemot arligen (se
avsnitt 3.4). I dagens system har regeringen hela ansvaret for att dndra det
alltmer komplexa regelverket, vilket leder till att avgifterna hojs mer
sillan och osystematiskt.

Vér analys visar att avgifternas reglering inom miljobalken har blivit
mindre overskadlig ver tid. Men vissa principer har dock bestatt. Relativt
storskalig och/eller starkt miljopaverkande produktion far hogre avgifter.
Vi har ocksé funnit att avgiftsbeloppen har hdjts, delvis i takt med
kostnaderna for provning och tillsyn. Att kostnaderna har dkat kan dock i
sin tur avspegla antingen att mer tid och resurser har lagts ner pa tillsynen,
att kostnaden per timme har okat, eller bada delarna. Vi bor ocksé hélla i
minnet att kostnadsredovisningen brister i ett antal avseenden, som
diskuteras narmare i kapitel 5.

3.2.1  FAPT:s regleringar har blivit mer komplexa

Den konsoliderade versionen av FAPT for 2020 reglerar verksamhets-
koder och belopp i ett, pa ett sitt som ar dverskadligt for verksamhets-
utovare.’ Men den géllande versionen av FAPT visar inte historiken (se
bilaga 4), vilket gor det svérare att undersoka hur avgifterna har utvecklats
over tid.

35 Den konsoliderade FAPT:en, med alla dndringar infogade, #r tillgénglig vid

https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-

forfattningssamling/forordning-1998940-om-avgifter-for-provning_sfs-1998-940 ,
loggdatum 201111.
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Vi anser att det gar att forenkla regleringen. Framtida dndrings-
forordningar kan inte bli firre, men genom att 4ndra hur uppriakningen ska
gé till kan fordndringarna bli béttre koordinerade med varandra samt mer
systematiska over tid.

3.2.2 Avgiftsbeloppen 1998 och 2020 innebar en fortsatt
gradering efter risk

Vi har analyserat avgiftsbeloppens fordelning under dren 1998 och 2020
med vissa typexempel (se bilaga 4). Detta behovs for att overblicka hur
avgiftsnivaerna har &ndrats over tid och hur de forhaller sig till varandra
for olika verksamheter. Darmed kan vi uppdragsenligt bedoma huruvida
avgifterna foljt kostnadsutvecklingen och om de foljer relevanta principer.
Vi héller oss hir till avgifterna for miljofarlig verksamhet i FAPT:s bilaga.

Avgifterna for miljofarliga verksamheter har blivit mer komplexa
Overlag #r regleringen av linsstyrelsers avgifter for miljofarlig
verksamhet mer komplex ar 2020 dn ar 1998. Vi bedomer att det bland
annat beror pa att fler belopp och verksamheter har skilts 4t dver tid. Aven
produktionssitt har ju dndrats, och kunskap har kommit till om vilka
miljorisker som foljer av vilken typ av produktion. Bada omsténdigheterna
motiverar differentierade avgifter. Men komplexiteten kan avhjilpas nigot
genom att framtida dndringsforordningar blir foremal for en mer
regelbunden, systematisk och koordinerad process for uppdatering.

Avgiftsbeloppen 1998 var ofta relativt laga men principenliga

Var analys visar att FAPT skilt ett stort antal verksamheter fran varandra,
och att beloppen graderas dem emellan (se bilaga 4). Sammanlagt skiljer
FAPT ut 266 verksamheter ar 1998, fordelade pa fjorton (14) belopps-
klasser. Relativt storskalig och/eller starkt miljopaverkande produktion far
hogre avgifter ar 1998.

Beloppsklasserna har blivit fler sedan 1998

Ar 2020 skiljer FAPT mellan 426 olika tillstandspliktiga verksamheter,
fordelade pé 24 beloppsklasser. Detta ar fler &n 1998, dven om
verksamheterna &r fa i vissa klasser. Relativt storskalig och starkt
miljopaverkande produktion ger alltjaimt hoga avgifter Aven ar 2020.

Vi kan se att beloppen allmint sett har hojts. Vi kan darfor konstatera att
avgifterna delvis har hingt med i kostnadsutvecklingen, &ven om de ar

43



44

relativt 1aga 1 de flesta fall ocksé ar 2020. Men fordndringarna mellan
1998 och 2020 avspeglar framst resultaten av den enda stdrre omgéngen
av uppréikningar mellan 2013 och 2015. Néstan inga hojningar 4gde rum
mellan 2015 och 2020. Avgiftsbeloppen har alltsé inte hdngt med i
kostnadsutvecklingen pé senare ar, vilket talar for upprakningen behdver
ske mer systematiskt framdver.

3.3  Auvgiftsintakterna for prévning och tillsyn ar
lagre an kostnaderna Over tid

I kapitel 2 redovisade vi bland annat kostnadstéckningsgraden for
provning och tillsyn av miljofarliga verksamheter och vattenverksamheter.
Kostnadstickningen for dessa tillsyns— och prévningsomraden var i
genomsnitt cirka 70 procent respektive cirka 19 procent under perioden
2016-2019.

Om vi lagger ihop intékter och kostnader for miljofarlig verksamhet och
vattenverksamhet blir kostnadstickningsgraden i genomsnitt for samma
period ungefar 52 procent (tabell 4). Kostnadstickningsgraden har varit
relativt stabil under perioden, vilket beror pa att bade intikter och
kostnader har 6kat i ungefar samma takt.

Tabell 4. Statens kostnader och intédkter (lansstyrelser och centrala
myndigheter, exkl. Kemikalieinspektionen) fér tillsyn, samrad och
provning i férsta instans av miljofarliga verksamheter och
vattenverksamheter, 2016-2019 (mkr).

Ar 2016 2017 2018 2019 Totalt
Avgiftsintakter 150 177 190 199 716
Kostnader 302 320 363 383 1368
Kostnadstackningsgrad 50 % 55% 52 % 52 % 52 %

Kéllor: Statskontorets egna berdkningar utifran Naturvardsverket (2020), tabeller 4 och 7, for
2019; Naturvardsverket (2019; 2018), tabellerna 1-3, for 2017-2018, samt Naturvardsverket
(2017), tabellerna 2-4, for 2016.

3.3.1  Kostnader for miljotillsyn samt kostnads-
tackningsgraden okar 6ver tid

For att enklare kunna jamfora avgifterna med kostnaderna for provning
och tillsyn, respektive kostnadsutvecklingen i staten i stort dver tid, har vi
konstruerat index for dessa poster (tabellerna 5 och 6).



For att jamfora avgiftsintikterna med kostnadsutvecklingen i staten har vi
anvént Statistiska centralbyrans implicitindex for statlig konsumtion samt
de indexerade arbetskraftskostnaderna for ldnsstyrelserna.

Vi vill hir betona att det ar just avgiftsintikternas utveckling som vi kan
spara. Det beror pa att statistiken hos Naturvardsverket géller just
intéktsvolymen. Beloppen for enskilda avgifter framgér i stillet av den
konsoliderade forordningen FAPT, inklusive tidigare dndringar. Detta ar
naturligtvis en viktig aspekt att ta hdnsyn till. En 6kning av intékter kan
bero pé antingen hogre avgifter, fler verksamheter som betalar avgift eller
okad tillsynsverksamhet. Kostnaderna kan i sin tur bero pa dkade
arbetskostnader eller 6kad tillsynsverksamhet.

Men mot bakgrund av var empiri kan vi varken ta fram tidsserier for
avgiftsnivaerna i FAPT sedan 1998 eller ldnsstyrelsernas kostnads-
okningar som ér isolerade till 6kad provnings- och tillsynsverksamhet.
Dérfor anser vi att det dr mest fruktbart att spara utvecklingen av
avgiftsintikter och kostnader.

Avgiftsintakter jamfort med kostnader for miljofarlig verksamhet
och vattenverksamhet

Avgiftsintikterna for provning och tillsyn som sker enligt miljobalken har
okat mer dn kostnadsutvecklingen under senare ar (tabell 5).

36 Implicitindexet giller prisutvecklingen i endast en delméngd av den konsumtionen
som tdcks av konsumentprisindex (KPI). Den &r lampligare som jamforelse med den
offentliga tillsynens intékter och kostnader d4n KPI, som indikerar ldgre prisdkningar i
ekonomin som helhet. Lansstyrelsernas arbetskraftskostnader avser en &nnu mer
specifik konsumtionspost. Lansstyrelserna har inte kunnat ge oss uppgifter om
samtliga 21 lansstyrelsers samlade kostnader per arbetskraft. Vi har hér hérlett ett
index fran den realekonomiska fordelningen (16n inkl. sociala avgifter) for
myndighetskategorin “ldnsstyrelser m.m.” i regeringens skrivelse 2019/20:101,
Arsredovisning for staten 2019, bilaga 5.
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Tabell 5. Statens kostnader samt avgiftsintékter for tillsyn, samrad och
provning (lansstyrelser och centrala myndigheter, exkl.
Kemikalieinspektionen) i forsta instans av miljofarlig verksamhet och
vattenverksamhet, 2016-2019 (mkr), indexerat, jamfort med andra
index (2016=100).

Ar 2016 2017 2018 2019
Avgiftsintakter indexerat 100 118,1 126,6 132,93
Kostnader for prévning och tillsyn
. 100 105,8 118,5 126,9
indexerat
SCB:s implicitprisindex 100 102,7 105,8 110,55
Lansstyrelsernas arbetskrafts-

100 105,3 114,9 117,2

kostnader indexerat

Kéllor: Statskontorets egna berékningar utifran Naturvardsverket (2020), tabellerna 4 och 7, for
2019; Naturvardsverket (2019; 2018), tabellerna 1-3, for 2017-2018, Naturvardsverket (2017),
tabellerna 2—-4, fér 2016, samt Naturvardsverket (2017); tabell 7, for 2008; F6r SCB:s implicit-
prixindex, direktlevererade siffror fran SCB:s enhet fér nationalrakenskaper, september 2020;
for lansstyrelsernas arbetskraftskostnader, Regeringens skr. 2019/20:101, Bil. 5, s. 11.

Vart index for avgiftsintdkter indikerar en 6kning med ungefér en
tredjedel, medan SCB:s implicitindex for statlig konsumtion och lins-
styrelsernas arbetskraftskostnader bara stigit med drygt 10 respektive 17
procent. Avgiftsintdkterna har alltsa 6kat mer 4n kostnadsutvecklingen
generellt har gjort for staten.

Det kan dock finnas flera forklaringar till varfor avgiftsintdkterna har dkat
mer dn kostnadsutvecklingen. Ett problem hér dr att avgiftsintdkterna ar
lagre 4n kostnaderna, vilket i sig betyder att den indexerade utvecklingen
av intdkterna kan bli procentuellt hdgre dn for kostnaderna. En annan
reservation som bor goras hér ar att dagens system innebér att regeringen
beslutar om nya avgifter och att lansstyrelserna kan dska mer medel i sin
flerarsbudget, om deras befintliga anslag inte tacker tillsynsbehovet.
Kostnaderna for tillsyn tiacker inte behovet av tillsyn — dven nér ¢j
tillgodosedda behov beréknas restriktivt, sisom gors 1 Naturvardsverkets
aterkommande kostnadsrapportering sedan 2016. Kostnader utgér istéllet
fran den budget som tilldelats och ddrmed dven fran den tillsynen som
faktiskt utdvas.

Intékterna och kostnaderna &r delvis frikopplade fran varandra. De relativt
laga avgifterna ger inte intékter som okar lika mycket som de budgeterade



kostnaderna dkar med vid forstérkt tillsyn. Vi noterar mycket riktigt ocksa
att kostnaderna for provning och tillsyn har dkat med cirka en fjéardedel
sedan 2016, vilket ocksé ar hdgre dn bade utvecklingen for statlig
konsumtion och for ldnsstyrelsernas arbetskraftskostnader.

Vi bor dven gora ndgra ytterligare allminna reservationer om kostnads-
redovisningen hér. Kostnader samt behovet av tillsyn kan bli bade under-
och 6verskattade, kostnader for provning i forsta instans omfattas ibland
inte, och lansstyrelsernas tidredovisning for tillsyn &r inte heller alltid
heltickande. Dessa kvalitetsproblem diskuteras ndrmare i kapitel 5.

Vi bor ocksé poédngtera att avgiftsintikterna och avgiftsbeloppen inte
utvecklas lika, vilket gor att avgiftsbeloppen kan behova hojas mer
systematiskt framdver (se dven avsnitt 3.4). Avgiftsbeloppen har hojts for
samtliga typer av miljofarlig verksamhet som dé reglerats mellan 2013
och 2015. Men utvecklingen ligger still efter 2015. Avgiftsbeloppet har
endast hojts sedan 2015 for en enda typ av miljofarlig verksamhet av de
totalt 426 verksamhetstyper som regleras 2020. Intiktsvolymen har alltsa
oljt med i kostnadsutvecklingen medan avgiftsbeloppen inte gjort det
under senare ar. Detta understryker att vi inte enbart bor beakta
utvecklingen av avgiftsintikter, eftersom den sedan 2016 endast avspeglar
att mangden tillsyn och tillsynsobjekt har dkat.

Avgiftsintdkter jamfért med kostnader for bekdmpningsmedel
I tabell 6 nedan jamfor vi avgiftsintikter inom férordningen om
bekdmpningsmedel (2013:63) med kostnadsutvecklingen.

Tabell 6. Kemikalieinspektionens kostnader samt avgiftsintakter for tillsyn,
samverkan och prévning av bekdampningsmedel, totalt, 2016-2019
(mkr), indexerat, jamfért med andra index (2016=100).

Ar 2016 2017 2018 2019
Avgiftsintakter indexerat 100 101 132,4 118,1
Kostnader indexerat 100 102,3 113,8 111,7
SCB:s implicitprisindex 100 102,7 105,8 110,6

Kallor: Statskontorets egna berdkningar utifran Kemikalieinspektionen (2020; 2019; 2018; 2017),
tabellen ”Avgiftsbelagd verksamhet dar avgifterna inte disponeras”; Indexkallor som vid tabell
3.2 ovan.

47



48

Aven Kemikalieinspektionens avgiftsintiikter som avser bekimpnings-
medel har 6kat mer én kostnaderna for provning och tillsyn. Okningen av
intdkter dr dven storre dn kostnadsutvecklingen nér det giller statlig
konsumtion. Men samma typer av reservationer som ovan géller dven hir
om vilka slutsatser som vi kan dra om avgiftsintdkternas utveckling.

3.4  Olika modeller finns for att rakna upp
avgiftsnivaerna mer systematiskt éver tid

Som vi konstaterar ovan har avgiftsintidkterna under senare tid mer &n vél
foljt kostnaderna. Men kostnadstickningen ar fortfarande 1ag. Vi anser att
det beror pa att regeringens fordndringar av avgiftsbeloppen inte har varit
tillrdckliga. Vi har déarfor analyserat tre olika modeller som kan anvéndas
for att pa ett mer systematiskt sitt hoja avgifterna.

3.4.1 Forslag fran tillsynsmyndigheterna

Vi anser att det finns betydande fordelar med att anvdnda en modell dir
tillsynsmyndigheterna, det vill sdga lansstyrelserna, foreslar dndringar av
avgiftsbeloppen till regeringen. Forslaget fran ldnsstyrelserna kan
exempelvis beredas i en ny samverkansgrupp som Naturvardsverket
sammankallar (se kapitel 6). Arbetssittet for beredningen kan 1dmpligen
lamnas upp till de inblandade myndigheterna att avgora.

Ett exempel pa hur ett liknande system fungerar finns i
Finansinspektionens arliga revideringar av avgifter for provning av
drenden, enligt forordningen (2001:911) 13 §.

Vi har undersokt hur Finansinspektionens modell fungerar genom att
jdmfora den ursprungliga forordningen med en av dess allra senaste
andringsférordningar (2019:816). Vi kan konstatera att
Finansinspektionens érliga process paverkar avgifterna. Vissa
verksamheter far hdgre avgifter och nya kommer till, férmodligen till f61jd
av dndringar bade i lagstiftning och i finansbranschens arbetssétt och
struktur. Vi anser att ett liknande system kan fungera ocksé for avgifterna i
FAPT.



Det finns dven internationell erfarenhet av denna modell. I Norge har
Statens Forurensningstilsyn méjlighet att arligen éndra avgiftsklasserna
infér kommande érs debiteringar utifrén konsumentprisindex.*’

Vi anser att modellen behdver kombineras med en tydlig instruktion till
lansstyrelserna om hur stor kostnadstéckningsgraden bor vara for de olika
tillsynsomradena i FAPT.

En fordel med en sddan modell &r att lansstyrelserna kan foresla
justeringar i avgiftsnivéer utifran vilka provnings- och tillsyns-
verksamheter som har storst behov av hogre kostnadstickning. En nackdel
med modellen dr att den administrativt inte &r enklare 4n den nuvarande
ordningen. Vi anser dock att ldnsstyrelserna tillsammans med
Naturvardsverket, inom ramen for en ny samverkansgrupp, kan finna ett
system for hur denna nackdel kan 6verkommas.

Vi har dven analyserat tvé andra alternativ. Det forsta alternativet innebar
att avgifterna foljer ett index, det andra alternativet innebér att avgifterna
fordndras med en avgiftsfaktor.

3.4.2 Automatisk indexering

Ett alternativ ar indexering. Det innebér att avgiftsbeloppen foréndras
automatiskt utifrén ett index, exempelvis SCB:s implicitprisindex for
statlig konsumtion eller l16nekostnadsutvecklingen for lansstyrelser, enligt
arsredovisningen for staten. Ett relevant prejudikat finns inom social- och
skattepolitiken, i indexeringen av det sa kallade prisbasbeloppet.®

En fordel med indexering ar att det bor kunna stdrka kostnadstickningen
over tid eftersom eventuella 6kade kostnader kommer att avspegla sig i
avgiftsbeloppen. En annan fordel ar att systemet dr administrativt enkelt.
En nackdel ar att automatiskt uppriaknade avgifter inte nédvandigtvis
overensstimmer med prestationen fran provnings- och tillsynsmyn-

37 Naturvéardsverket (2008), Redovisning av regeringsuppdrag — Avgifter for prévning
och tillsyn enligt miljobalken. PM Dnr 716-523-08, Bilaga 2, s. 6.

38 Berikningarna av prisbasbeloppet sker enligt bestimmelserna i socialforsikrings-
balken (2010:110). Berdkningarna gors av SCB pa regeringens uppdrag, med utgéngs-
punkt i férandringen av konsumentprisindex.
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digheten.* En héjning av avgifterna behover inte heller nodvéndigtvis
avspegla kostnaderna av just provnings- och tillsynsverksamheten.*’

3.4.3 Avgiftsfaktor

Ett annat alternativ &r att beloppen réknas upp med en sé kallad avgifts-
faktor i 2 kap. 2 § FAPT. Nar regeringen fattar beslut om att hoja
avgifterna dndrar de da avgiftsfaktorn, inte genom att ga igenom avgifts-
beloppen for samtliga verksamheter. En fordel &r att modellen ar
administrativt enkel. Dessutom kan kostnadstickningen for lédnsstyrelserna
stiarkas om regeringen éndrar avgiftsfaktorn kontinuerligt och
systematiskt.

En nackdel med modellen ér att en dndring 1 avgiftsfaktorn paverkar alla
avgiftsbelopp i FAPT, dven avgifter for verksamheter vars prévning och
tillsyn inte har medfort hogre kostnader. Det skulle innebéra att graden av
motprestation kan forsdmras for vissa omréden.

39'S0U (2012:46), Dammsdikerhet: Tydliga regler och effektiv tillsyn, s. 408.
40 Naturvardsverket (2008), Redovisning av regeringsuppdrag — Avgifter for provning
och tillsyn enligt miljobalken. PM Dnr 716-523-08, ss. 21, 23-24.



4 Bor dispositionsratten andras?

I detta kapitel analyserar vi om det finns sakliga skil for dagens skillnader
i myndigheternas mojlighet att disponera avgiftsintikterna och om dessa
skal i sé fall fortfarande &r giltiga, eller om dispositionsritten bor dndras
eller inforas i fler fall. Véra 6vervidganden bygger pd dokumentstudier och
véra intervjuer med ESV, Naturvéardsverket och lénsstyrelser.

4.1  Sammanfattande iakttagelser

e  Vianser att skdlen som regeringen angav nér linsstyrelserna fick
dispositionsritt dver avgifter for dammsékerhetstillsynen fortfarande
ar giltiga. Vi bedomer darfor att ldnsstyrelserna bor fortsatt fa
disponera avgiftsintikterna i vintan pa Svenska kraftnits nésta
uppfoljning av dammsékerhetstillsynen 2021.

e Det frimsta skélet emot att utdka dispositionsritten till andra
omraden i FAPT ér att villkoren i regeringens riktlinjer for att infoéra
dispositionsritt till fler tillsynsomraden inte &r helt uppfyllda.

o  Exempelvis dr inte verksamhetsutdvarna beroende av att 1ans-
styrelserna bedriver tillsynen effektivare och mer &ndamalsenligt 4n i
dag. Dispositionsritt skulle ocksé krdva mer styrning och kontroll av
lansstyrelserna fran regeringens sida 4n i dag.

4.2  Fragan om disponering galler
lansstyrelsernas avgiftsintakter for tillsyn

Vi anser att fraigan om dagens skillnader i myndigheternas mdjlighet till
att disponera intékter frén sina avgifter, si kallad specialdestination,
endast bor omfatta intékter fran tillsyn och inte fran provning. Det framsta
skdlet dr att det &r flera myndigheter som dr involverade i provningar av
olika verksamheter som regleras i miljobalken. Det kan till exempel vara
lansstyrelser, centrala myndigheter och domstolar som &r involverade i
samma provning. Vi bedomer darfor att det skulle vara alltfor komplicerat
att reda ut vilken exakt andel av prévningsintdkten som ska special-
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destineras till vilken myndighet i varje enskilt d&rende. Eftersom det framst
ar lansstyrelser som bedriver statlig tillsyn inom FAPT har vi valt att
analysera for- och nackdelar med specialdestination av avgifter for tillsyn
for lansstyrelserna.

4.3 Lansstyrelsernas finansiering saknar
koppling mellan intakter och anslag

Grundprincipen for avgiftsfinansierad verksamhet ar att avgiftsintdkterna
”gér till statsbudgeten” och att myndigheternas verksamhet finansieras via
forvaltningsanslag. I speciella fall gér det att gora undantag fran denna
princip och 1ata myndigheterna disponera avgiftsintikterna genom att
forfoga over en budget vid sidan av statsbudgeten. Formellt innebar
specialdestination att myndigheterna far forfoga over en budget vid sidan
av statsbudgeten. Huvudskélet ar att dstadkomma en flexibel
finansieringsmodell som gor att omfattningen av den avgiftsfinansierade
verksamheten snabbt kan anpassas till privata aktorers efterfragan och
behov.

4.3.1  Miljotillsynen finansieras genom
forvaltningsanslaget

Lénsstyrelsernas miljotillsyn finansieras i huvudsak genom forvaltnings-
anslaget, i regel utan specificerade villkor om hur stor del av anslaget som
ska anvéndas for provning och tillsyn. Forvaltningsanslaget fordelas av
den enskilda lansstyrelsen till de olika verksamhetsomradena inom
lansstyrelsen. Det enda omrade som ladnsstyrelserna har rétt att disponera
avgiftsintékterna for tillsyn inom FAPT &r dammsékerhet.

Ingen direkt koppling mellan avgiftsintakter och anslag till
provning och tillsyn

I praktiken finns det inte nagon direkt koppling mellan avgiftsintékter och
anslag till tillsyn med undantag for dammsékerhet. Lénsstyrelserna far en
klumpsumma varje ar som de sjélva forfogar over. En parameter som
bestdmmer storleken pa summan for en viss lansstyrelse dr hur mycket
kostnader som lénsstyrelsen har haft for verksamheten. Men eftersom det
ar ett nollsummespel mellan de olika lénsstyrelserna sé kan det hénda att
denna kompensation inte ticker kostnaderna om de skulle 6ka under ett
visst ar. I de arliga regleringsbreven till lansstyrelserna kan regeringen



markera vikten av att de prioriterar tillsynen. Regeringen har gjort det
inom miljobalksomradet i vissa fall.*!

4.3.2 Dammsakerhetstillsynen finansieras genom
avgifterna

Lénsstyrelsernas finansiering av dammsékerhetstillsyn sker sedan 2016
inte pad samma sitt som for ovrig miljotillsyn. Istillet finansieras tillsynen
genom att tillsynsavgiften specialdestineras till lansstyrelserna.

Regeringen anger i forarbetena till lagen (2014:114) om adndring i miljo-
balken att anledningen till den sirskilda regleringen ar att verksamheten
styrs av efterfragan da dammarna ar ojamnt fordelade dver landet och
lansstyrelser. Om avgiften disponeras av myndigheten och sérredovisas i
lansstyrelsernas arsredovisning innebér detta en sékerstdlld styrning och
kontroll av verksamheten.*?

Dammarna klassificeras med utgangspunkt i hur stora konsekvenserna for
samhdllet kan bli vid dammbhaveri. Hogre tillsynsavgifter debiteras dgare
av dammar dir konsekvenserna av en olycka vore mer omfattande.
Tillsynsmyndigheten anpassar frekvensen och omfattningen av tillsynen
med utgéngspunkt frén konsekvenserna fér samhéllet vid dammhaveri.*

For tidigt att bedoma huruvida dammsékerhetstillsynen har
skarpts i tillracklig omfattning eller inte

Svenska kraftndt har inom ramen for ett regeringsuppdrag analyserat hur
lansstyrelsernas tillsyn skérpts sedan inforandet av den nya damm-
sakerhetsregleringen. Svenska kraftnét konstaterar att lagforandringen
annu inte hade lett fram till en skérpt tillsyn i tillrdcklig omfattning.
Lénsstyrelserna har kommit olika 14ngt i arbetet for en effektiv

41'S0U (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn préglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 303.

42 Prop. 2013/14:38, Dammsdikerhet, s. 43.

$S0U (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn préiglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 129 ff.
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dammsikerhetstillsyn. Forutsattningarna och behoven i de olika ldnen
skiljer sig at.

Det var, enligt Svenska kraftndt, emellertid for tidigt 1 processen for att
kunna besvara huruvida regleringen kommer att leda till att damm-
sdkerhetstillsynen skarps i tillricklig omfattning eller inte. Regeringen har
darfor gett Svenska kraftnit i uppdrag att genomfora en uppfoljning av
analysen som myndigheten ska redovisa 2021. [ uppdraget ingér analysera
om tillsynen och tillsynsvégledningen skérpts i den omfattning som krivs
sedan inforandet av den nya dammsédkerhetsregleringen 2014. I arbetet
ingdr att analysera hur tillsynsarbetet bedrivits och hur vil avgifterna
motsvarar motprestationen, samt nivan pa schablonavgifterna.*

Lansstyrelserna bor fortsatt fa disponera avgiftsintakter for tillsyn
over klassificerade dammar

Vi anser att de skil som regeringen angav for specialdestination av
avgiftsintékterna for dammsékerhetstillsynen &r fortsatt relevanta. Darfor
bedodmer vi att ldnsstyrelserna bor fa disponera avgiftsintékterna i vintan
pa Svenska kraftnits nésta uppfoljning av dammsékerhetstillsynen 2021.
Fragan om att dndra i ldnsstyrelserna dispositionsrétt kan bli aktuell igen
beroende pa vilka bedémningar Svenska kraftnét gor.

4.4  Skalen for dagens skillnader i fragan om
dispositionsratt ar fortsatt giltiga

Lansstyrelserna far alltsé inte disponera intékterna for miljétillsynen, med
undantag for dammsékerhet. Vi beddmer att skélen for dessa skillnader ar
fortsatt giltiga.

Enligt regeringen bor det 6vergripande syftet med att anvédnda special-
destination av avgiftsinkomster vara att den berdrda verksamheten ska
kunna bedrivas och utvecklas pa ett effektivare och mer dndamélsenligt
sitt. Bdde mojligheterna att tillgodose syftet med verksamheten och
behovet av att mota anvandarnas dnskemal om god service avgdr om
avgifterna kan specialdestineras eller inte. Avgiften behover sta i rimlig

4 Svenska kraftnit (2018), Kontrolistation 2018 om Dammsdkerhet. Delrapport 1 av
regeringsuppdrag — klassificering och tillsyn, s. 23.
45 Regleringsbrev for budgetiret 2020 avseende Affirsverket svenska kraftnit, s. 5.



relation till den prestation som den som betalar avgiften far. Avgifts-
nivaerna bor ocksa séttas sé att avgifterna ticker kostnaderna for tillsynen
fullt ut, eller sé att avgifterna ticker alla kostnader utver en i forvig
angiven anslagsfinansiering.

4.41 Regeringens riktlinjer for specialdestination ar inte
helt uppfyllda

Vi bedomer att villkoren i regeringens riktlinjer for nér specialdestination
bor kunna tillimpas, som riksdagen stéllt sig bakom, inte dr helt uppfyllda
for lansstyrelsernas tillsynsintékter, vid sidan av dammsékerhet. Vi anser
darfor att det finns sakliga skél som talar emot att infora dispositionsratt i
fler fall &n i dag. Nedan redovisar vi var bedémning.

Villkoret om att det ska galla avgifter i en verksamhet vars
omfattning styrs av efterfragan ar inte uppfylit

Vi bedomer inte att den forsta riktlinjen &r uppfylld. Det géller alltsa att
fragan ska gilla avgifter i en verksamhet vars omfattning styrs av efter-
fragan dven om denna foranleds av rittsligt tvang.

Vi bedomer att riktlinjen har stark koppling till det 6vergripande syftet
med att anvénda specialdestination av avgiftsinkomster. Det 6vergripande
syftet dr, enlig forarbetena till budgetlagen, att den berdrda verksamheten
ska kunna bedrivas och utvecklas pa ett effektivare och mer dndamaéls-
enligt sitt.*” Det handlar alltsa om att gora det mojligt att 6ka tillsynen, i
det hir fallet lansstyrelsernas miljotillsyn, for att moéta efterfradgedkningar
tillrackligt snabbt for att undvika flaskhalsar. Vi anser att en sddan flask-
hals kan uppsta nér det géller tillstindsprévningar, men inte for tillsyn.
Men intékter for provning ar inte ldmpliga for specialdestination av andra
skal (se avsnitt 4.2).

Vi bedomer att verksamhetsutovarna inte &r beroende av tillsynen for sin
verksamhet. Daremot finns det naturligtvis ett allménintresse for att tillsyn

46 Prop. 2010/11:40. En reformerad budgetlag, s. 34 ff; bet. 2010/11:KU14, En
reformerad budgetlag: Konstitutionsutskottets betdnkande.
*71bid, . 43.
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sker i tillrdcklig omfattning. Men riktlinjen avser sjdlva verksamheten, inte
allménintresset.

Vi bedomer alltsa inte att specialdestination av avgiftsintdkterna skulle
bidra till att lansstyrelserna skulle bedriva tillsynen effektivare och mer
dandamalsenligt utifran verksamhetsutovarnas intresse. Dessutom &r
forvaltningsanslaget det absolut vanligaste séttet att finansiera tillsyn. I
Statskontorets kartlaggning om tillsynens utveckling anger 94 procent av
tillsynsmyndigheterna att deras tillsyn &r helt eller delvis anslags-
finansierad och 35 procent att deras tillsyn &r helt eller delvis avgifts-
finansierad. Att procenttalen tillsammans overskrider 100 beror pé att
myndigheter kan ha en kombination av anslags- och avgiftsfinansiering av
sin tillsyn, dér viss tillsyn dr anslags-finansierad och annan finansieras
genom avgifter.4®

Det ar ineffektivt att se till att verksamhetens intdkter, kostnader
och resultat kan séarredovisas och framga av arsredovisningen

Om regeringen skulle ge ldnsstyrelserna dispositionsritt over avgifts-
intdkter for tillsyn enligt miljobalken bor det medfdlja krav pa att de
sdrredovisar intdkter, kostnader och resultat for denna verksamhet dven 1
sina arsredovisningar. Annars skulle den andra riktlinjen inte uppfyllas.

Men regeringen har tidigare beslutat om ett undantag fran det ekonomi-
administrativa regelverket som innebdr att ldnsstyrelserna inte behdver
redovisa sina kostnader for bland annat tillsynen enligt miljobalken i sina
arsredovisningar.* Ett beslut om specialdestination skulle alltsé skdrpa
kraven pé lansstyrelsernas redovisning.

Vi bedomer att en sddan redovisningsskyldighet skulle krdva en storre
administrativ insats &n det arbete som lénsstyrelserna gor i dag for att
kunna uppskatta kostnaderna och redovisa till Naturvardsverket, som
sedan redovisar dessa uppgifter till regeringen (se kapitel 5).

48 Statskontoret (2020), Pd vig mot en biittre tillsyn? En studie av den statliga
tillsynens utveckling, s. 48.
4 Regleringsbrev for budgetiret 2020 avseende linsstyrelserna, s. 42.



Specialdestination kan endast fraimja mojligheterna till hég
effektivitet och service i verksamheten om avgifterna hojs

Vi bedomer att regeringens tredje riktlinje, att specialdestination bor
frimja mojligheterna till hog effektivitet ur miljoperspektiv i
verksamheten, endast kan uppfyllas om den kombineras med hogre
avgifter i FAPT &n i dag. Vi bedomer att dispositionsritt skulle 6ka
lansstyrelsernas incitament for att bedriva tillsyn, vilket pé sikt kan gynna
miljon. Men i dag maste myndigheterna prioritera ned tillsynen pa grund
av att de inte har tillrickliga resurser. Darfor behdver avgifterna hojas i
FAPT om de ska specialdestineras. Annars kommer inte intékterna att bli
hogre trots att de specialdestineras.

En god styrning och kontroll av verksamheten kan sakerstillas
Vi anser att den fjarde riktlinjen, att god styrning och kontroll av
verksamheten ska kunna sikerstéllas, i princip inte ar ett hinder for att ge
lansstyrelserna dispositionsritt. Det dr redan i dag svart for utomstaende
och dven involverade myndigheter att fa en Gverblick av tillsynen enligt
miljobalken, eftersom ménga myndigheter 4r inblandade.

Om regeringen ger lénsstyrelserna dispositionsritt dver avgiftsintdkter for
tillsynen bedomer vi att regeringen dven behdver folja upp hur lans-
styrelserna agerar internt. En sddan uppf6ljning skulle kunna hantera de
risker som dispositionsritten skulle kunna medfora.

En sédan risk dr svagare incitament for lansstyrelserna att effektivisera
och att minska kostnaderna.>® For att nd full kostnadstdckning kan
avgifterna behova hojas kraftigt for verksamhetsutovarna, bade for foretag
och privatpersoner.

Vi behover inte ta stéllning till villkoret om utgiftstaket

Den sista riktlinjen, att utgiftstaket justeras sa att det behaller den avsedda
finansiella stramheten, i&r mdjligen en paminnelse till statsmakten sjilv. Vi
bedomer att utgiftstaket skulle paverkas, men i mycket liten omfattning.
Om regeringen ger lénsstyrelserna dispositionsritt kommer statens budget

30 Prop. 2010/11:40. En reformerad budgetlag, s. 41-42.
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att minska med cirka 181 miljoner kronor. Sa stora beréknas lans-
styrelsernas intdkter bli under 2020 f6r miljoskyddsavgifter.>!

Regeringen anser att det ar sjélvklart att de kommer att fatta beslut om en
teknisk justering som neutraliserar effekten av omlidggningen och gor att

utgiftstaket behéller den avsedda finansiella stramheten.> Vi anser darfor
inte att vi behdver ta stéllning till om denna riktlinje ar uppfylld eller inte.

4.5 Dispositionsratt kan ge lansstyrelserna mer
resurser for tillsyn

Tidigare utredningar har framfort argument for att ge ldnsstyrelserna
dispositionsritt for fler tillsynsomraden i FAPT &n for dammsékerhet. Det
framsta skélet ar att l4nsstyrelserna saknar tillrdckliga resurser for
miljotillsynen. 53

Enligt Naturvardsverket &r det snabbaste och enklaste séttet att ge 14ns-
styrelserna mer resurser for tillsyn att de far disponera avgiftsintikterna.
Intékterna skulle anvéndas till att hdja ambitionsnivan i arbetet, inte till att
ersitta annan finansiering av verksamheten.>

Men Statskontoret bedomer att [dsningen inte behdver vara dispositions-
ratt. Istdllet 4r det en friga om att ldnsstyrelserna avsétter tillrackligt
mycket resurser till tillsyn och att regeringen sékerstéller att léns-
styrelserna har det ekonomiska utrymmet. Det dr alltsa en fraga om vilka
medel som regeringen tilldelar ldnsstyrelserna och hur liansstyrelserna
anvénder och prioriterar de resurser de far via forvaltningsanslaget. Behov
av tillsyn och resurser till tillsyn behdver inte vara kopplat till mojligheten

3! Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende lénsstyrelserna, s. 41.

52 Prop. 2010/11:40. En reformerad budgetlag, s. 44.

380U (2017:63), Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn praglad av ansvar, respekt
och enkelhet, s. 304 och Naturvéardsverket (2010), Redovisning av regeringsuppdrag —
Avgifter for prévning och tillsyn enligt miljobalken. Dnr 526-197-09 Rt. PM
fardigstallt 2010-09-09, s. 28.

3 Naturvérdsverket (2010), Redovisning av regeringsuppdrag — Avgifter for prévning
och tillsyn enligt miljobalken. Dnr 526-197-09 Rt. PM fardigstéllt 2010-09-09, s. 4 och
28.



att disponera avgifter. Dessutom dr forvaltningsanslaget, som vi
konstaterar ovan, det absolut vanligaste séttet att finansiera tillsyn.>>

33 Statskontoret (2020), Pd véiig mot en béittre tillsyn? En studie av den statliga
tillsynens utveckling, s. 48.
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3 Rapportering och uppfdljning

I detta kapitel analyserar vi tre sirskilda aspekter kring avgiftssystemet
och om det finns behov av foréndringar. I kapitel 1 formulerade vi
aspekterna som foljande fragor:

e  Har den nuvarande rapporteringen och uppfoljningen forutsittningar
att korrekt beskriva intékter och kostnader for provning och tillsyn
respektive behovet av tillsyn?

e Ar det moijligt att hilla isir avgifterna for provning fran avgifterna for
tillsyn?

e Finns det forutséttningar att redovisa kostnader for provning och
tillsyn for olika verksamheter, branscher eller drendetyper?

Vara dvervdganden bygger i huvudsak pa dokumentstudier och intervjuer
med ldnsstyrelser och Naturvardsverket.

5.1 Sammanfattande iakttagelser

e  Statskontorets analys visar att det nuvarande systemet for rapporter-
ing av provning och tillsyn inte helt korrekt beskriver kostnaderna for
den verksamhet som bedrivs av statliga myndigheter enligt miljobalk-
en. Det beror pa att vissa forutséttningar saknas for att det ska vara
mdjligt, men dven pa att en del uppgifter som redovisas ér osékra.

e Bristerna i lénsstyrelsens kostnadsredovisning beror delvis pa att
tidrapporteringen som ligger till grund for kostnadsberdkningarna inte
tillrackligt vl speglar den tid som handldggarna dgnar at provning
och tillsyn.

e  Separerade avgifter for provning och tillsyn skulle ge forutséttningar
att separera dven kostnaderna for provning och tillsyn. Detta
forutsétter en mer detaljerad uppdelning av avgifternas dndamal och
av intéktsredovisningen.
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e Linsstyrelserna har begrinsade mojligheter att fordela uppgifter om
provning och tillsyn fordelat pa bransch utan att 6ka de administrativa
och ekonomiska kostnaderna.

5.2 Manga myndigheter bidrar med underlag
for att ge en samlad bild till regeringen

Naturvardsverket sammanstéller sedan 2016 kostnader och intikter for
statliga myndigheters provning och tillsyn av miljofarlig verksamhet och
vattenverksamhet enligt miljobalken.*® Rapporteringen och uppféljningen
av kostnader och intékter for prévning och tillsyn enligt miljobalken ar
inte ett enhetligt system, utan bestar av flera delar. Manga myndigheter
bidrar med underlag (tabell 7).

Tabell 7. Krav pa redovisningarna och uppféljningen.
Myndighet Krav pa redovisningen Forfattning
Domstolsverket Intdkter och kostnader for 10 kap. 1 § FAPT
prévning
Naturvardsverket, Havs- och Intakter och kostnader for 10 kap. 2 § FAPT
vattenmyndigheten, provning och samrad

Kammarkollegiet

Lansstyrelserna Intdkter och kostnader for 10 kap. 3 § FAPT
tillsyn och provning

Naturvardsverket Folja upp resultatet av de 10 kap. 7 § FAPT
samlade redovisningarna

Lansstyrelserna, Domstolsverket, Naturvardsverket, Havs- och
vattenmyndigheten och Kammarkollegiet redovisar arligen uppgifter om
intdkter och kostnader for provning och tillsyn enligt miljobalken till
Naturvardsverket. Lénsstyrelserna berdknar dven kostnader for
nodvindiga tillsynsatgiarder som inte kan tickas av avgifter.>’
Naturvardsverket sammanstiller och foljer upp de 6vriga myndigheternas
uppgifter for att redovisa uppfoljningens resultat till regeringen.
Naturvardsverket lamnar ocksa forslag med anledning av resultaten.®

3610 kap. 7§ FAPT.
5710 kap. 4§ FAPT.
3810 kap. 7§ FAPT.



Myndigheterna kvalitetssdkrar sina egna uppgifter och samverkar genom
Miljosamverkan Sverige for att redovisningen ska bli enhetlig.

Trots dessa insatser for att fa till stind en mer enhetlig redovisning mellan
lansstyrelserna innehaller de rapporterade uppgifterna en del brister, som
vi noterat tidigare. Naturvardsverket konstaterar i sin senaste arsrapport att
lansstyrelsernas intdkts- och kostnadsredovisningar inte héller tillrackligt
hog kvalitet for att myndigheten ska kunna dra négra langtgéende
slutsatser om ldnsstyrelsernas avgiftsfinansieringsgrad.>

5.3 Rapporteringen ger inte en helt korrekt bild
av kostnaderna for provning och tillsyn

Redovisningen av verksamhetsutovarnas avgiftsintdkter ger inte en helt
korrekt bild av vilken prévning och tillsyn som genomfors inom milj6-
farlig verksamhet och vattenverksambhet, eller av hur mycket tid som
provnings- och tillsynsmyndigheterna ldgger ner. Det finns flera orsaker
till att det ar pa detta sétt. Det handlar dels om att det saknas forutsétt-
ningar att lamna en heltdckande och rittvisande redovisning, dels om att
kvaliteten i uppgifterna brister.

5.3.1 Kostnaderna och behoven under- och overskattas

Den schablontaxa som oftast anvinds for att beddma kostnaderna for och
dven behovet av tillsyn och provning underskattar bade kostnaderna och
behoven. Schablonen pé 800 kronor per timme som lénsstyrelserna
anvénder och som regleras i FAPT ar ldgre &n vad lénsstyrelserna
beddmer &r deras faktiska timkostnader.

Niér det géller kostnaderna och behoven av tillsyn inom vattenverksam-
heter ar problemet det omvinda. Inom denna verksamhet baseras av-
gifterna inte pa en uppskattad timkostnad utan pé avgifter som faststillts
utifran en klassificering av tillsynsobjekten utifrdn de mdjliga konsekvens-
erna av ett dammhaveri. De myndighetsforetradare vi har intervjuat for
fram att denna avgiftsmodell riskerar att Gverskatta behovet av tillsyn. Det
gOr att 1an med ménga och stora dammar kan ha svéart att anvinda

% Naturvérdsverket (2020), Redovisning av myndigheters intéikter och kostnader 2019
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s. 16.
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avgiftsintdkterna till relevanta tillsynsaktiviteter. Som tidigare framgétt
har Svenska kraftnit regeringens uppdrag att f6lja upp fordndringar som
genomforts i syfte att skdrpa dammsékerhetstillsynen.® T uppdraget ingér
att analysera hur vl avgifterna motsvarar motprestationen samt nivan pa
schablonavgifterna. I detta sammanhang kan det finnas anledning for
Svenska kraftnidt att uppmérksamma hur l&nsstyrelserna hanterat
eventuella 6verskott genererade av dammsékerhetsavgifterna. Detta for att
sékerstilla att de avgifter som lénsstyrelserna tar ut anvénds for avsett
dndamal.

5.3.2 Redovisningen omfattar inte provning i hogre
instans

Kraven pa att redovisa intékter fran provningsavgifter for vatten-
verksamheter omfattar provningar i forsta instans, men ddremot inte
provningar i domstol, till exempel for att 1dmna yttranden till Mark- och
miljooverdomstolen. Daremot omfattas inte dessa kostnader av
redovisningskravet enligt 10 kap. FAPT. Det gor att myndighetens
faktiska kostnader for att ta fram till exempel expertutlatanden till
domstolar och delta i huvudforhandlingar inte tas upp i kostnads-
redovisningen.

Havs- och vattenmyndigheten foljer inte upp hur mycket tid myndigheten
dgnar at domstolsprovningar enligt miljobalken. Men myndigheten
bedomer att det dr en hel del tid, vilket innebér att redovisningen &r
missvisande. Aven Naturvardsverket redogor for att de har oredovisade
kostnader for provningar i hogre instans. Naturvardsverket konstaterar att
det darfor inte gér att dra slutsatser om myndigheternas totala kostnader
for tillstandsprovning enligt miljobalken, utan endast for de kostnader som
uppkommer i forsta instans. !

60 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Affirsverket svenska kraftniit.
6! Naturvardsverket (2018), Redovisning av myndigheters intéikter och kostnader 2017
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s. 17.



5.3.3 Prdévningsmyndigheterna begar inte alltid
ersattning for kostnader vid provningsansokningar
for vattenverksamheter

Liansstyrelserna begér i regel ersittning for sina réittegangskostnader nér
det giller provning av vattenverksamhet i forsta instans. Det dr ocksé
lansstyrelserna bland prévningsmyndigheterna som dgnar mest tid at att
medverka vid provning av tillstindsdrenden nér det giller vatten-
verksamheter. Det dr inte lika vanligt att Naturvardsverket eller Havs- och
vattenmyndigheten begir erséttning for det arbete som de ldgger ner i
arenden om tillstdndsprévning av vattenverksamheter. Naturvardsverket
forklarar att det inte dr ekonomiskt 16nsamt att 1agga ner tid for att begéra
denna ersittning.®

5.3.4 Lansstyrelsernas tidredovisning ger en grov
kostnadsuppskattning

Lansstyrelsernas kostnader for provning och tillsyn enligt miljobalken
bygger pa lansstyrelsernas tidredovisningssystem. Naturvardsverket har i
sina arliga redovisningar till regeringen ifragasatt kvaliteten i tid-
redovisningen. Myndigheten anser att kvaliteten bidrar till att det ar
osdkert hur vél lansstyrelsernas redovisningar 6verensstimmer med
kraven i FAPT.%

Ett problem ér att cirka en tredjedel av de kostnader som hérleds till
provning och tillsyn ér kategoriserade som Ovriga kostnader. Dessa
kostnader innefattar sannolikt andra kostnader &n for provning och tillsyn.
Om s4 ér fallet innebér det att kostnaderna for tillsynen 6verskattas.

Ett annat problem é&r att domstolarnas redovisning av intékter och
kostnader for tillstindsprévning av vattenverksamheter i forsta instans och
kostnaderna for tillstdndsprovning av miljéfarlig verksamhet i andra
instans bygger pa tidredovisning under tva av arets manader. Dessa

62 Naturvardsverket (2018), Redovisning av myndigheters intéikter och kostnader 2017
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s. 17.

3 Naturvardsverket (2020), Redovisning av myndigheters intikter och kostnader 2019
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s. 18.

4 Ibid, s. 18.
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uppgifter riknas upp till helar. For att bilden ska bli korrekt far malen da
inte variera nimnvért under ret, vilket Naturvardsverket har tagit upp i
sin redovisning till regeringen.® I vilken utstrackning malen ocksa
tenderar att variera under aret framgar inte av Naturvardsverkets
rapportering.

5.3.5 Avgiftsintakterna ger inte alltid tillracklig information
for att bedoma behovet av tillsyn

I detta avsnitt behandlar vi fragan om nuvarande rapportering och
uppfoljning har forutséttningar att ge en korrekt beskrivning av behovet av
tillsyn. Nér lansstyrelserna bedomer detta behov anvédnder de en modell
fran Miljosamverkan Sverige.®® Modellen utgar fran avgiftsintikterna for
olika omrédena s& som de definieras i FAPT. Intdkterna divideras med
timavgiften (800 kronor) for att fi fram behovet i antal timmar. Utdver
timavgiften tillkommer ett antal variabler som fangar upp andra faktorer
som paverkar kostnaderna, bland annat antalet tillsynsobjekt och antalet
tillsynsbesok.

De lansstyrelser som vi har intervjuat anser att modellen har utvecklats
genom aren och dérfor anvinds mer 4n tidigare. De beskriver att modellen
ger ett overgripande stdd i planeringen. De siger att de ocksa far ver-
gripande stdd fran den gemensamma mallen i form av en Excel-matris
som Miljosamverkan Sverige har tagit fram.

De som vi har intervjuat tar ocksa upp begrasningar med att anvinda
avgiftsintékterna for att bedoma behovet av provning och tillsyn for
verksamheter enligt FAPT. En begriansning &r att myndigheterna saknar
incitament att anpassa redovisningen av avgifterna sé att de kan anvéndas
for att bedoma behovet av tillsyn. De intervjuade anser att sa linge det
saknas en koppling mellan uttagna avgifter och genomford tillsyn, sa finns
det inget som motiverar lansstyrelserna att utveckla sitt redovisnings-
system sd att det béttre fangar upp behovet av tillsyn.

%5 Naturvardsverket (2020), Redovisning av myndigheters intikter och kostnader 2019
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, s.7.
% En modell som togs fram forsta gingen 2016 och som successivt utvecklats.



Andra exempel pa begriansningar dr att behovsutredningarna underskattar
behovet av tillsyn, eftersom timavgiften pa 800 kronor &r for l1dg och
avgifterna for vissa verksamheter dr for laga. Ytterligare ett problem ar att
modellen utgér fran befintliga avgifter. Det innebér att om avgifterna
fordndras sé visar modellen att behovet av tillsyn ocksa foréndras.

5.4  Mojligheten och behovet av att halla isar
avgifterna for provning respektive tillsyn
varierar

Avgifterna for tillsyn och prévning av miljofarlig verksamhet behandlas i
FAPT som en sammanhallen verksamhet. Det gor att det i princip ar
omojligt att f6lja upp kostnaderna for tillsyn och prévning separat. En
annan forsvarande omstdndighet &r att flera aktorer deltar i provnings-
processen och att provningen bedrivs i flera steg.

Niér det géller vattenverksamhet betalar verksamhetsutovarna en engéngs-
avgift for provningen. Det gor att redovisningen klart visar vilka
kostnaderna ar for provning av vattenverksamheter.

5.4.1 Med separerade avgifter kan kostnaderna for
prévning och tillsyn separeras

En av vara uppdragsfragor giller i vilken omfattning kostnaderna och

intékterna for provning och tillsyn dr mdjliga att hélla isér, och om

uppdelningen kan renodlas eller inte.

Naturvardsverkets nuvarande statistik visar att redovisningen av provning
och tillsyn till viss del redan ar uppdelad.

Tabell 8. Lansstyrelsernas kostnader och intdkter for tillsyn, samverkan och
provning av miljéfarlig verksamhet och vattenverksamhet, 2019
(mkr).
Verksamhet Prévning Tillsyn  Provning & tillsyn Totalt
Intdkter 6,6 9,9 169,6 186,0
Kostnader 127,6 100,6 106 333,7

Kallor: Statskontorets egna berékningar utifran Naturvardsverket (2020), tabell 5, s. 11.
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Vi kan konstatera att endast en liten andel av lénsstyrelsernas redovisade
intékter inom tillsynen enligt miljobalken gér att hdnvisa till antingen
provning eller tillsyn.®” Vi kan ocksa se att den allra storsta delen av
lansstyrelsernas intdkter har redovisats samlat for bade provning och
tillsyn (tabell 8 ovan).%® Likasa har samtliga ”6vriga kostnader” redovisats
i klump utan att kunna kopplas till vare sig provning eller tillsyn. Det
géller till exempel planering, kompetensutveckling och chefers
myndighetsutovning. Men det mesta av ldnsstyrelsernas aterstdende
kostnader har gatt att koppla specifikt till antingen provning eller tillsyn.®

Vi vill sérskilt notera att lansstyrelserna har bade anledning och mojlighet
att skilja pa avgiftsintékter och kostnader for tillsyn respektive provning,
eftersom de trots allt genomfor bade tillsyn och provning. Detta géller inte
for andra myndigheter. Samtliga kostnader och avgiftsintikter med
anknytning till miljobalken for Domstolsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Naturvardsverket och Kammarkollegiet hor till
provning under dret 2019.7°

5.5 Begransad nytta och kostsamt att redovisa
per bransch

I uppfoljningen som lansstyrelserna tillsammans med Naturvardsverket
ansvarar for anvénds lansstyrelsernas gemensamma tidredovisnings-

%7 Intikter vid provning for linsstyrelserna omfattar kategorierna 6, 7 och 10 i
Naturvérdsverkets redovisning statistik, och intékter vid tillsyn omfattar kategorierna
8-9.

8 Summan giller intikter i kategori 1 av Naturvardsverkets nerbrutna statistik dver
kostnads- och intdktsstatistik enligt miljobalken for ldnsstyrelserna, "avgiftsintikter for
provning och tillsyn av miljofarliga verksamheter.” Motsvarande kostnads- och
intdktsstatistik finns ocksé redovisade for aren 2016-2018.

% Linsstyrelsernas kostnader for tillsyn omfattar kategorierna 5 (“kostnader for
operativ tillsyn 6ver miljofarlig verksamhet”), 15 (“kostnader for operativ tillsyn 6ver
markavvattning”), och 16 (“kostnader for operativ tillsyn ver vattenverksamhet utom
markavvattning”). Ovriga kostnadskategorier giller prévning.

70 Statskontorets egna berdkningar utifran Naturvardsverket (2020), Redovisning av
myndigheters intdkter och kostnader 2019 for provning och tillsyn enligt miljobalken,
tabeller 1 och 4, f6r 2019. Motsvarande kostnads- och intéktsstatistik finns ocksa for
aren 2016-2018 i Naturvardsverkets motsvarande rapporter, publicerade 2017-2019.



system, VAS, for att uppskatta kostnaderna for provning och tillsyn.
Tidredovisningssystemet dr uppbyggt av verksamhetskoder och
medarbetarna anger i detta system hur manga timmar de dgnar at
arbetsuppgifter knutna till de olika tillsynsomradena och vilken typ av
arbete som har utforts, till exempel tillstindsprovning eller operativ
tillsyn.”!

Tidredovisningssystemet sétter ddrmed ramarna for den uppfoljning som
lansstyrelserna gor. Om lansstyrelserna i stillet skulle basera systemet pa
vilken bransch verksamhetsutdvaren &r verksam inom skulle tid-
redovisningen behdva delas in pé ett annat sétt, vilket skulle fa
konsekvenser for lansstyrelsens uppfoljning i ovrigt. Foretrddare for
lansstyrelserna bedomer att det skulle bli administrativt tungt att redovisa
provnings- och tillsynskostnader péa branschniva. De nuvarande IT-
systemen ger inte mojlighet att fora tid pa enskilda branscher eller foretag.
Det skulle ocksé ta administrativ tid i ansprak att ha tva parallella
redovisningssystem for hur tiden anvénds. Dessutom bedémer léns-
styrelserna att de branschfordelade uppgifterna inte skulle komma till
anvandning i ndgon hdgre utstrackning.

Lansstyrelsernas tidigare erfarenheter av att redovisa tillsyn fordelad pa
branschniva visar att det 4r en svar uppgift. Regeringen och MSB har stillt
krav pa linsstyrelserna att redovisa den sé kallade Seveso-tillsynen,
atgérder for att forebygga allvarliga kemikalieolyckor, pa branschniva.
Men lénsstyrelserna har inte kunnat uppfylla detta lagkrav inom ramen for
sina nuvarande stodsystem och redovisar darfor inte tillsynen pa bransch-
niva. Men det finns ett undantag nér lansstyrelserna redovisar pé bransch.
Det giller avgiftsintdkterna och tillsynen 6ver dammsékerhet, da lans-
styrelserna redovisar intdkter och kostnader pa sérskilda projektkoder for
dammsékerhetstillsyn.

5.5.1 Naringslivet efterlyser ett mer transparent
avgiftssystem

Vi har i véra intervjuer med foretrddare for néringslivet tagit upp fragan

om hur de ser pa nyttan av att ha tillgéng till statistik som redovisar

71 VAS, LST EA i Orebro ansvarar for systemet.
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kostnaderna for provning och tillsyn uppdelad pa branscher eller
verksamheter. Foretrddarna for inte fram nagra starka motiv for att for
egen del ha tillgang till branschfordelad statistik. De efterlyser framfor allt
ett mer transparent avgiftssystem, som uppfattas som rimligt och logiskt
av foretagarna och som tar hinsyn till de faktiska kostnaderna for
provning och tillsyn.

Dessutom vill néringslivets foretrddare kunna ta del av uppfoljningar dér i
forsta hand lénsstyrelserna analyserar och bedomer hur effektivt
prévnings- och tillsynsverksamheten utfors. Aven bransch-
organisationerna skulle kunna anvédnda denna information for att granska
effektiviteten i myndigheternas tillsyn. Néringslivets foretrddare anser
ocksé att de statliga myndigheterna i hogre utstrickning borde anvédnda
digitala 16sningar for att géra denna typ av uppfoljningar mdjliga och
tillgéngliga.

Branschforetrddarna lyfter ocksa fram att det inte r meningsfullt att
behandla avgifterna separat ur ett foretagarperspektiv. Foretagarnas
uppfattningar om avgiftssystemen och dven avgiftsnivaerna &r starkt
kopplade till andra fragor sdsom transparens, tillit och fortroende for de
myndigheter som tar in avgifterna samt genomfor prévningen och
tillsynen. Dérfor efterlyser de ocksa ett storre intresse fran myndigheternas
sida for hur foretagarna upplever den provning och tillsyn som utfors.



§) Statskontorets slutsatser och
forslag

I detta kapitel redovisar vi var samlade bedomning av hur avgiftssystemet
for provning och tillsyn i FAPT bor fordndras for att bli mer &ndamaéls-
enligt. Bedomningen bygger pa de iakttagelser som vi redovisar i de
tidigare kapitlen.

Vi redovisar ocksa vilka ekonomiska och andra relevanta konsekvenser
som véra forslag har. For att bedoma konsekvenserna har vi utgétt fran
underlag som ldmnats av ldnsstyrelserna, Naturvardsverket, Svenskt
Néringsliv och LRF.

6.1  Statskontorets samlade beddmning

Statskontoret bedomer att avgiftssystemen i FAPT inte helt stimmer
overens med de relevanta och allménna principerna for att ta ut avgifter.
Fordelen med den fasta arliga avgiften for provning och tillsyn for
miljofarlig verksamhet &r att systemet dr enkelt och forutsdgbart for
verksamhetsutdvarna. Men motprestationen ar svar att pavisa for
verksamhetsutvarna, eftersom systemet saknar tydlig koppling mellan
den avgift de betalar och den provning och tillsyn de far. Principen om full
kostnadstdckning ar inte heller uppfylld for miljofarlig verksamhet.

Vi anser dérfor att den arliga fasta avgiften for prévning och tillsyn bor
separeras samt att en ny engangsavgift for helprévning bor inforas (tabell
9). Dessa forandringar skulle fortydliga motprestationen for verksamhets-
utdvarna, alltsd vad de betalar for. Det skulle ocksa gora provnings-
ansokningarna mer genomarbetade. En moéjlighet for ldnsstyrelserna att ta
ut timavgift for hindelsestyrd tillsyn skulle forstirka principen om att
fororenaren ska betala.
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Tabell 9. Oversikt av nuvarande avgiftssystem i FAPT och vara forslag.

Avgiftsomrade Nuvarande avgiftssystem Forslag
Miljofarlig o Arlig fast avgift som e Behall den arliga och fasta
verksamhet tacker bade tillsyn och avgiften, men separera
provning avgiften for provning och
® Foérhandsbetalning av tillsyn
avgiften e Infor engangsavgift for

provning av nya
verksamheter

e Infor timavgift for
handelsestyrd tillsyn

e Efterhandsbetalning av

avgifterna
Vattenverksamhet e Engéangsavgift for e Behall engdngsavgiften
provning for prévning och

o) Timavgift for tillsyn timavgiften for tillsyn

o Arsavgift for tillsyn av Hehalliasavgitteniian

dammsikerhet tillsyn av dammsakerhet

Vattenverksamheten, fransett dammar, med tiotusentals tillsynsobjekt &r
omfattande, och linsstyrelserna har varken moéjlighet eller anledning att
bedriva en kontinuerlig tillsyn av samtliga objekt. Givet detta anser
Statskontoret att den nuvarande ordningen med engéangsavgift for
provning och timavgift for tillsyn inte bor fordndras. Fordelen ér en tydlig
motprestation for verksamhetsutovarna och att systemet ér enkelt och
lattbegripligt.

Miljotillsynsutredningen och Naturvardsverkets tidigare utredningar visar
att det finns brister i ldnsstyrelsernas resursfordelning nir det giller tillsyn
enligt miljobalken. Ett sitt att atgirda det ar att lata ldnsstyrelserna
disponera avgiftsintdkterna och samtidigt behélla férvaltningsanslaget.
Men vi konstaterar ocksa att villkoren i regeringens riktlinjer for nér det
gar att anvénda specialdestination av avgiftsintdkter inte dr helt uppfyllda.
Vi anser darfor att det saknas tillrdckliga skil for att 1ata lansstyrelserna
disponera avgiftsintdkterna som genereras av FAPT, utover intikter for
dammsakerhetstillsyn.



Var slutsats ér att avgifterna i FAPT i stéllet behover hojas for att kunna
folja regeringens princip om full kostnadstickning och, frimst vad géller
vattenverksambheter, att fororenaren ska betala. Déarefter behover
avgifterna arligen ses 6ver av Naturvardsverket och lansstyrelserna sé att
de kan foresla till regeringen nddvéndiga justeringar i avgiftsnivaerna. Det
skulle sdkerstilla att avgiftsnivaerna i FAPT foljer kostnadsutvecklingen
over tid.

6.2  Avgiftssystemet for miljofarlig verksamhet
bor fortydligas och majlighet till timavgift
infOras

For miljofarliga verksamheter foreslar vi att

= den arliga fasta avgiften for provning och tillsyn behalls men
beloppen separeras

= en engangsavgift infors i samband med helprévning av nya
verksamheter

= en mojlighet for lansstyrelserna att ta ut timavgift for
handelsestyrd tillsyn infors

= avgifterna betalas i efterhand av verksamhetsutdvaren.

Vi bedomer att den arliga fasta avgiften som ticker bade tillsyn och
provning for miljofarlig verksamhet har vissa fordelar (se dven kapitel 2).
Avgiften gor systemet létt att Gverblicka och forutsidgbart for verksamhets-
utdvarna. Nackdelen dr att motprestationen ar svér att pavisa, eftersom det
inte finns ndgon tydlig koppling mellan avgift och tillsyn respektive
provning.

Vi foreslar att den érliga fasta provnings- och tillsynsavgiften behalls for
miljofarlig verksamhet, eftersom den bidrar till enkelhet och forutsdgbar-
het. Den tdcker som hittills omprovningar, dndringstillstand, villkors-
andringar och provotidsredovisningar pa samma sitt som i dag.

Men for att fortydliga systemet ytterligare och gora det mer transparent
anser vi att de bada avgiftsbeloppen bor separeras i FAPT. Vi anser ocksa
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att den arliga fasta avgiften for tillsyn bor kompletteras med en mojlighet
for lansstyrelserna att ta ut timavgift av en verksamhetsutdvare for tillsyn
vid en sdrskild héndelse. Det skulle bidra till battre kostnadstickning for

ldnsstyrelserna. Vidare anser vi att den arliga fasta avgiften bor tas ut i
efterhand av verksamhetsutovaren och inte pa férhand som nu.

6.2.1 Den arliga fasta avgiften fér prévning och tillsyn
behalls men beloppen separeras

Den separering mellan den érliga provnings- och tillsynsavgiften som vi
foreslar innebér i praktiken att fakturan till verksamhetsutdvaren och
rapporteringen till Naturvardsverket visar hur mycket av den arliga
avgiften som géller provning och hur mycket som géller tillsyn.

Vi anser att en saddan separering mellan avgifterna gor det léttare for
verksamhetsutdvaren att beddma statens motprestation, samtidigt som en
fortsatt arlig och fast avgift bidrar till att gora systemet léttbegripligt och
forutségbart.

6.2.2 En engangsavgift infors i samband med prévning
av nya verksamheter

Vi foreslar ocksa att lansstyrelserna tar ut en engdngsavgift av
verksamhetsutdvaren i samband med sé kallad helprévning av nya
verksamheter. Motivet ar att verksamhetsutovaren i dagsldget inte betalar
vare sig tillsyns- eller provningsavgift forrdn aret efter att tillstandet har
vunnit laga kraft. Men flera verksamheter som provas for forsta gangen
kommer heller inte till stind. De betalar da ingen avgift, trots att
kostnaderna kan vara omfattande hos provningsmyndigheterna. Den érliga
fasta provningsavgiften bor kunna sénkas ndgot om de som soker tillstand
betalar en provningsavgift direkt.

Vi bedomer att alternativet med engangsavgift for helprovning har
atminstone tre fordelar. En fordel ar att motprestationen fran statens sida
till verksamhetsutovaren blir tydligare nir det géller sjdlva provningen. En
annan fordel med en engéngsavgift ér att ansokningarna troligen skulle bli
mer genomarbetade och inte kriva sd manga kompletteringar. Det hédnder
dven att ansokan dras tillbaka mitt i tillstdndsprocesserna eller att ett
fardigt tillstdnd inte utnyttjas. Om verksamhetsutovaren i stéllet betalar en
engangsavgift ar risken mindre att hen drar tillbaka ansokningen.



Vi ser samtidigt att inforandet av en engéngsavgift i samband med
helprévning av nya verksamheter kan dventyra konkurrensneutraliteten.
Om den éarliga avgiften for provningen sinks gynnas foretag som nyligen
har sokt tillstdnd jaimfort med de som soker tillstand efter att de nya
avgifterna har borjat gélla. Men detta problem é&r i det ndrmaste omojligt
att undvika nér nya avgiftssystem och avgiftsbelopp borjar gilla. Med
tanke pé att detta ocksé dr ett 6vergdende problem anser vi att fordelarna
overvéger de nackdelar som inledningsvis foljer med att infora en
engangsavgift.

En l6sning for att mildra eventuellt negativa konsekvenser av forslaget &r
att avgiftsnivaerna infors stegvis i stéllet for Over en natt. En sddan 16sning
innebér att forslaget inte far full effekt redan det forsta aret for
verksamhetsutovarna.

6.2.3 Timavgift for handelsestyrd tillsyn starker principen
om att férorenaren betalar

Liansstyrelserna saknar i dag mojlighet att ta ut en timavgift vid héndelse-
styrd tillsyn (se dven kapitel 2). Vi foreslar darfor att lansstyrelserna, vid
sidan av den fasta tillsynsavgiften, ska ta ut en timavgift vid hdandelsestyrd
tillsyn. Avgiften ska tas ut nir en verksamhet kréver tillsyn utdver det
vanliga pa grund av forseelser, storre olyckor, brander eller andra extra-
ordinira hiandelser.

Vi anser att en timavgift for hindelsestyrd tillsyn skulle stirka principen
om att fororenaren betalar. Det skulle ocksé ge incitament till
verksamhetsutovarna att folja regelverket.

Det bor tydligt framgd i FAPT vilken tillsyn som ingér i den arliga fasta
avgiften och vilken tillsyn som inte gor det. Det &r tillsynen som inte ingér
i den fasta tillsynen som vi kallar for hindelsestyrd tillsyn. Det bor vara
den enskilda lansstyrelsen som fattar beslut om nér det &r befogat med
hindelsestyrd tillsyn.

Har ar nagra exempel pa hindelser som kan aktivera timavgift for tillsyn:

e Om verksamhetsutdvaren bryter mot villkor

e  Om verksamhetsutovaren inte foljer forelagganden och forbud
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e  Om tillsyn krdvs trots att verksamheten vid tillféllet inte betalar
arsavgift for tillsyn (géller nér det inte ar en tillsynspliktig miljofarlig
verksamhet)

e  Om en verksamhet pa grund av till exempel driftstorningar kriver
mer tillsyn &n vad som var planerat.

Timavgiften for med sig administrativa kostnader for lansstyrelserna. Som
vi konstaterar i avsnitt 2.3.1 debiterar ldnsstyrelserna exempelvis bara i
undantagsfall verksamhetsutdvare timavgiften for tillsyn inom vatten-
verksamheter. Det beror pé att timavgifter drar relativt stora administrativa
resurser fran lansstyrelsernas sida. For att minimera dessa kostnader
foreslér vi att timavgiften dr densamma for samtliga verksamheter.

Négon avgift for handelsesstyrd tillsyn som foranleds av klagomal som
visar sig vara obefogad ska inte betalas av den berdrda
verksamhetsutdvaren.

6.2.4 Med efterhandsbetalning blir motprestationen
tydligare

Vi kan konstatera att dagens avgiftssystem innebér att verksamhets-

utdvarna betalar avgift for tillsyn som de dnnu inte har fétt ta del av (se

aven kapitel 2). For att tydliggora statens motprestation for verksamhets-

utovarna foreslér vi att den arliga avgiften for provning och tillsyn betalas

av verksamhetsutdvarna i efterhand, och inte pa forhand som i dag.

Systemet med forhandsbetalning har tidigare varit foremal for utredningar
inom livsmedelskontrollens omrade (se kapitel 2). Regeringen har beslutat
att det ddvarande systemet med en arlig avgift som betalades i forskott
skulle ersittas med efterhandsdebitering.” Det finns ocksd exempel inom
miljobalkens omrade dér efterhandsbetalning anvands, ndmligen nér det
giller provningsavgiften for vattenverksamhet, vilket vi noterar i avsnitt
2.33.

72 Bland annat Riksrevisionen (2014:12), Livsmedelskontrollen. Tar staten sitt
ansvar?, Statskontoret (2015:17), Avgifter i livsmedelskontrollen. Forslag pd en mer
effektiv avgifisfinansiering, och Prop. 2020/21:43, En anpassning av bestimmelser om
kontroll i livsmedelskedjan till EU:s nya kontrollforordning.



Generellt giller for provnings- och tillsynsmyndigheterna att de méaste ha
resurser for att utfora provning och tillsyn. Det kan dérfor vara ett motiv
for att avgifter som ska finansiera verksamheten tas ut i forskott s att
resurser kan avsdttas for verksamhet som planeras. Men nér det giller
myndigheternas provnings- och tillsynsverksamhet enligt miljobalken s&
finansieras denna verksamhet med statliga anslagsmedel och endast
indirekt av verksamhetsutovarnas avgiftsintikter. Myndigheterna ar darfor
inte beroende av avgiftsintikterna for att finansiera verksamheten.

6.3 Engangsavgiften for prévning och
timavgiften for tillsyn behalls for
vattenverksamheter

For vattenverksamhet foreslar vi att

= engangsavgiften fér provning behalls

= timavgiften for tillsyn behalls

Vi bedomer att avgifterna for vattenverksamhet generellt uppfyller
principerna om motprestation och lédttbegriplighet (se kapitel 2). Men vi
konstaterar ocksa att avgiftssystemet har relativt 1ag kostnadstickning och
inte uppfyller principen om att fororenaren ska betala. Vi anser att dessa
utmaningar inte gér att dtgérda genom att fordndra avgiftssystemet. Istéllet
behover avgifterna sannolikt hojas.

6.3.1 Engangsavgiften for prévning behalls

Vi foreslar att engangsavgiften for provning av vattenverksamheter
behélls. Ett viktigt skél &r att det inom vattenverksamhet, till skillnad frén
miljofarlig verksamhet, inte i samma utstrackning forekommer
omprovningar, ndringstillstand, villkorsédndringar och provotids-
redovisningar.

Darfor finns det inte ett lika stort behov av en arlig avgift for provning
som ska ticka myndigheternas framtida insatser. Vi bedomer dérfor att en
fast arlig provningsavgift skulle strida mot principen om motprestation.
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Déaremot anser vi att engangsavgifter ger en tydlig motprestation fran
statens sida till verksamhetsutovaren.

En annan fordel ar att underlagen frén verksamhetsutdvare troligen &r mer
genomarbetade och att fiarre ansokningar dras tillbaka om provningen
medfor en avgift. Den erfarenheten har lansstyrelserna fran prévnings-
processen av miljofarlig verksamhet.

Vi bedomer att ytterligare en viktig aspekt &r att en stor andel av
verksamhetsutdvarna inom vattenverksamheter ar privatpersoner, och inte
foretag. Vi anser att det vore sérskilt svart att motivera att ta ut en fast
arlig avgift av privatpersoner utan en lopande motprestation fran de
ansvariga myndigheterna. Exempel pé privatpersoners vattenverksamheter
ar bryggor, pirar och sma muddringsinsatser.

6.3.2 Timavgift for tillsyn av vattenverksamheter behalls

Vi foreslar att timavgiften som ldnsstyrelserna tar ut for tillsyn efter
sérskilt beslut behalls. Det betyder att verksamhetsutdvarna inte heller i
framtiden ska betala en arlig fast avgift for tillsyn, som inom milj6farlig
verksamhet. Skilet till forslaget ar att lansstyrelserna inte utfér ndgon
tillsyn av de flesta vattenverksamheter och att det dérfor skulle strida mot
principen om motprestation att ta ut en avgift.

Anledningen till att lansstyrelserna inte utfor arlig tillsyn ar att det inte
behovs arlig miljotillsyn av till exempel bryggor och pirer. Ett annat skél
ar sannolikt att ldnsstyrelserna inte har tillrackligt mycket resurser, men
Statskontoret kan inte bedoma i vilken utstrackning det ar ett problem.

Statskontoret kan konstatera att en fast arlig avgift for tillsyn av vatten-
verksamheter skulle innebdra en administrativ férenkling och gora
tillsynsavgiften for verksamhetsutévarna mer forutségbar.

Men det &r inte praktiskt genomforbart att infora en fast arlig avgift for
tillsyn. Det &r inte mdjligt for lansstyrelserna, eller ens dnskvért, att
bedriva en kontinuerlig tillsyn av samtliga vattenverksamheter i landet.
Det finns tiotusentals sddana verksamheter och de flesta innehas av
privatpersoner. Darfor dr véra argument ovan for att inte ha en fast arlig
avgift for prévning dven relevanta hir. Det dr svart att motivera att infora



en fast arlig avgift for ndgot som de flesta privatpersoner inte far nagon
tydlig motprestation for.

Liansstyrelserna saknar ocksa tillforlitliga register over de vatten-
verksamhetsforetag som i teorin skulle omfattas av en fast arlig avgift.
Den enda typen av vattenverksamhet dar det skulle kunna fungera ar
vattenkraftverk. Nar det géller exempelvis de tusentals markavattnings-
foretagen dr méanga vilande eller saknar kontaktpersoner. Det ér till
exempel inte mojligt att spara och debitera det stora antal underhalls-
muddringar som kan uppkomma med olika tidsintervaller och hos olika
aktorer.

6.4  Ge Naturvardsverket i uppdrag att arligen
foresla avgiftsforandringar i FAPT

Vi foreslar att

= regeringen ger Naturvardsverket i uppdrag att arligen foresla
justeringar av avgiftsnivaerna i FAPT

= regeringen ger Naturvardsverket i uppdrag att inratta en
samverkansgrupp med bred férankring hos inblandade aktorer

= Naturvardsverket ska bereda forslagen om justeringar av
avgiftsnivaerna i FAPT samt hur skillnaderna i statens och
kommuernas avgiftsnivaer kan minska. Samverkansgruppen ska
stodja Naturvardsverket i dessa beredningar.

Vi kan konstatera att avgiftsnivderna i FAPT behover justeras for att bittre
folja kostnadsutvecklingen dver tid (se dven kapitel 3). Den relativt laga
kostnadstickningsgraden for prévning och tillsyn av miljofarlig
verksamhet respektive vattenverksamhet indikerar ett sdédant behov. En
annan indikation dr att kommunerna, som har krav pa sig att ha full
kostnadstdckning, tar ut hogre avgifter dn vad lansstyrelserna kan gora
enligt FAPT.

Vi foreslar darfor att regeringen ger Naturvardsverket i uppdrag att arligen
foresla justeringar i avgiftsnivaerna i FAPT. Naturvardsverket har det




samlade ansvaret for provning och tillsyn inom miljobalken och &r darfor
ett naturligt val for uppdraget.

Vi foreslar vidare att regeringen dven ger Naturvardsverket i uppdrag att
inrdtta en ny bred samverkansgrupp med representanter for lansstyrelserna
och kommunerna. Kommunerna kan representeras av Sveriges kommuner
och regioner (SKR). Samverkansgruppens roll blir att stodja
Naturvérdsverket i beredningen av myndighetens beslut vad giller forslag
till justeringar i avgiftsnivderna i FAPT.

Naturvardsverket bor ocksa, med stod av samverkansgruppen, verka for
att sikerstilla att statens och kommunernas avgifter inte ska avvika for
mycket frén varandra. Syftet &r att minska omotiverade variationer
beroende pa vilken aktdr som tar ut avgifterna. Ett sddant arbete kan 6ka
konkurrensneutraliteten eftersom avgiftsnivaerna inte bor bero pa om det
ar en kommun eller en lansstyrelse som tar ut avgiften.

6.5 Fordjupa analyserna av intakts- och
kostnadsredovisningen

Vi foreslar att

= Naturvardsverket utnyttjar de mojligheter till fordjupade analyser
som kommer att finnas om avgifter for prévning separeras fran
avgifter for tillsyn

= Naturvardsverket i sitt pagdende uppdrag om att utveckla tillsynen
enligt miljobalken vager in analyser av kostnadsredovisningarna
for prévning och tillsyn i sin bedéming av tillsynsverksamhetens
utvecklingsbehov.

Vi foreslar att Naturvardsverket utvecklar sin uppfoljning och analys av
myndigheternas intdkter och kostnader for provning och tillsyn enligt
miljobalken. De forslag vi lamnar i detta uppdrag innebér att
rapporteringen av intdkter och kostnader kommer att ge en mer hel-
tdckande och transparent beskrivning av intikterna och kostnaderna for
den provning och tillsyn som bedrivs dn nuvarande redovisning. Med
separata avgifter for provning respektive tillsyn inom miljofarlig



verksamhet kommer lansstyrelserna och Naturvérdsverket ha battre
mojligheter att folja upp och analysera hur kostnaderna for prévning och
tillsyn utvecklas dver tid.

Dessutom kan vart forslag om att ta ut en timavgift for héndelsestyrd
tillsyn vid sérskilda handelser inom miljofarlig verksamhet leda till en
bittre kostnadstickning for den tillsyn som bedrivs.

Vart forslag ger en grund for att genomfora analyser som vilar pa korrekt
information genom ett fordndrat avgiftssystem i kombination med att
lansstyrelsernas tidredovisningssystem utvecklas och tillimpas, sa att det
speglar de faktiska kostnaderna for provningen och tillsynen.

Vi anser visserligen att en mer detaljerad uppfoljning av provnings- och
tillsynsavgifterna skulle 6ka forutséttningarna att pévisa statens mot-
prestation for att ta ut en avgift for verksamhetsutvaren. Det finns redan i
dag mgjligheter att inom ramen for dagens tidrapporteringssystem pa
lansstyrelserna redovisa vissa drendetyper. Men det finns potentiella
nackdelar med att infora krav om att rapporteringen ska vara uppdelad pé
olika verksamheter, branscher och drendetyper och vi bedomer att dessa
nackdelar dr betydande. Rapporteringen skulle behdva goras via
handldggarnas tidredovisningssystem vilket kan leda till en 6kad
administrativ borda och att mindre tillsyn blir utford.

Det nuvarande tidredovisningssystemet tar fasta pd lansstyrelsernas
arbetsuppgifter. Ett helt nytt tidredovisningssystem skulle behdva
utvecklas for att finga upp hur mycket tid som laggs pa att genomfora
tillsyn av enskilda verksamheter och branscher. Vi bedomer att
kostnaderna for ett sddant system skulle bli stérre &n nyttan. Det
nuvarande systemet dr redan komplext. Men i takt med att myndigheterna
1 hogre utstrackning tar stod av digitala 16sningar kan redovisnings-
systemen komma att bli enklare att hantera och dédrmed béttre hantera
information som till exempel branschtillhérighet.
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Naturvardsverket har i uppdrag att limna forslag till regeringen om hur
tillsynen enligt miljobalken kan utvecklas.” Tillsynsstrategin bor enligt
uppdraget utformas pa ett sitt som underlittar tillsynsmyndigheternas
arbete med behovsutredningar. I detta sammanhang bor dven
myndigheternas system for intdkts- och kostnadsredovisningar tas upp.
Nérmare bestdmt bor redovisningssystemen utformas och analyseras sa att
uppgifter i dessa system kan anvindas for att planera och folja upp
provnings- och tillsynsverksamheten.

6.6  Lansstyrelserna bor fa ersattning nar de
medverkar i tillsyn och prévning enligt
kapitel 17

= Viforeslar att lansstyrelserna far ersattning som motsvarar deras
medverkan i tillsyn och prévning av verksamheter som har provats
enligt kapitel 17 i miljobalken.

Antalet tillatlighetsprovningar nér det géller omfattande infrastruktur-
investeringar inom transportsektorn ir i dag mycket fa. Vi ser darfor inte
ndgra behov av att i detta sammanhang minska den administrativa
hanteringen och ddrmed kostnaderna i samband med att statliga medel fors
over fran en statlig myndighet till en annan.

Men vi anser att det dr ett problem nér lansstyrelserna inte far erséttning
for den tillsyn och provning de bedriver i samband med omfattande
investeringsprojekt. For att lansstyrelserna ska fa tillrackligt med resurser
for denna verksambhet krivs att projekten tillatlighetsprovas av regeringen.

Vi foreslar déarfor att lansstyrelserna bor fa ersdttning som motsvarar deras
medverkan 1 tillsyn och provning av verksamheter som har provats enligt
kapitel 17 1 miljobalken. Det géller exempelvis stora infrastrukturprojekt.
Liansstyrelserna bor dé fa resurserna i ett tidigt skede och inte i efterhand,

73 Regeringsbeslut 2020-06-25, M2020/01034/Me, Uppdrag att ficimja en mer effektiv
och enhetlig tillsyn enligt miljébalken.




sé att de kan planera och knyta rétt kompetens till arbetet och se till att
ovrig tillsyn inte skjuts pa framtiden. D& minskar ocksa risken for att
infrastrukturprojekt blir forsenade. Medlen bor betalas till l1dnsstyrelsen av
den aktuella myndigheten, exempelvis Trafikverket.

Medlen bor vara specialdestinerade sé att de anvénds av ldnsstyrelserna
for det avsedda dndamaélet. Detta kan antingen ske genom att lins-
styrelserna fakturerar for enskilda objekt som uppfyller vissa kriterier eller
genom att objekten péa forhand tas upp i en nationell plan, enligt forslag
fran Trafikverket.

En annan mdjlighet ar att lansstyrelsens kostnad for tillsyn faststélls som
en arlig avgift i domslutet for tillstdndet. Det skulle i sé fall inte vara en
provningsavgift utan en kostnad for 6kad tillsyn. Hur kostnaden for denna
tillsyn ska berdknas behover i sé fall utredas narmare. Det giller sérskilt i
forhallande till att lansstyrelsen i stéllet bor kunna ta ut tillsynsavgifter i
form av fler timmar for tillsyn. Men det kan mdjligen vara rimligt att &ven
ha en i domen fastslagen tillsynsavgift, eftersom hanteringen av nya
infrastrukturprojekt ofta r arbetskrdvande for lansstyrelsen.

6.7  Skalen ar otillrackliga for att andra
dispositionsratten

Vi bedomer att det inte finns tillrdckliga skél for att lansstyrelserna ska
disponera avgiftsintidkterna i fler fall 4n idag. Det viktigaste skélet ar att
regeringens riktlinjer for nir specialdestination bor kunna tillimpas inte ar
helt uppfyllda.

Miljotillsynsutredningen, Naturvardsverkets redovisningar samt flera av
dem vi intervjuat har emellertid argumenterat for att ldnsstyrelserna bor fa
disponera avgifter inom fler tillsynsomrdden i FAPT. Skélet ar att man
upplever att tillsynsverksamheten dr underfinansierad och att lans-
styrelserna inte har tillrdckliga resurser for att méta behoven av tillsyn.

Statskontoret konstaterar att en utokad dispositionsritt skulle innebéra att
inkomsterna i statsbudgeten minskade, och att det vore naturligt att
finansiera inkomstbortfallet genom en motsvarande minskning av lans-
styrelsernas forvaltningsanslag. Det skulle alltsa inte leda till mer resurser
for tillsyn for lansstyrelserna.
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Det ar forst om regeringen véljer att kombinera specialdestination med att
hdja avgiftsnivaerna upp till full kostnadstickning som dispositionsrétt
skulle ge ett 6kat ekonomiskt utrymme for tillsynsverksamheten. Men vi
konstaterar ocksa att regeringen genom en sadan avgiftsokning skulle
skapa utrymme for att finansiera en forstarkning av lansstyrelsernas
forvaltningsanslag utan att behdva infora specialdestination.

Darfor bedomer vi att en utokad dispositionsrétt inte dr 16sningen pa
lansstyrelsernas upplevda resursbrist for tillsyn enligt miljobalken. I
kapitel 4 visar vi att det istéllet 4r en frdga om att ldnsstyrelserna avsétter
tillrackligt mycket resurser till tillsyn och att regeringen sikerstiller att
lansstyrelserna har det ekonomiska utrymmet. Det dr alltsé en frdga om
vilka medel som regeringen tilldelar l4nsstyrelserna och hur léns-
styrelserna anvénder och prioriterar de resurser de far via forvaltnings-
anslaget. Behov av tillsyn och resurser till tillsyn behdver inte vara
kopplat till mojligheten att disponera avgifter. Forvaltningsanslaget dr det
absolut vanligaste sittet att finansiera tillsyn.”

6.8 Konsekvenser av forslagen

Det finns sirskilda utmaningar med att analysera framtida verksamhets-
maéssiga och ekonomiska konsekvenser av vara forslag (se bilaga 2). Det
beror bland annat pa att forslagen av nddvéndighet dr 6vergripande. De
konkretiseras forst nir de ska omséttas i forfattningsforslag av
Naturvardsverket.

6.8.1 Nagot utdékade arbetsuppgifter for lansstyrelserna

De forslag som vi lamnar som géller avgifterna for miljofarlig verksamhet
kommer att 6ka kostnaderna, fraimst for lansstyrelserna. Det handlar till att
borja med om kostnader av engangskaraktér, till exempel att informera
verksamhetsutdvarna om fordndringarna, att ta fram nya rutiner for
avgiftshanteringen, att anpassa nuvarande avgiftsregister samt att utveckla
checklistor for timdebitering i ldnsstyrelsens handldggarstod (NikITa) och
stodets koppling till Agresso (fakturaunderlag och fakturering). Det
nuvarande intdktkontot for miljoavgifter bor far tre underkoder sa att

74 Statskontoret (2020), Pd vig mot en biittre tillsyn? En studie av den statliga
tillsynens utveckling, s. 48.



lansstyrelserna kan styra intdkterna fran faktureringen till Miljoavgift
provningsdel, Miljoavgift tillsynsdel och Miljéavgift extra timavgift.

Men det handlar ocksa om att vissa I0pande kostnader tillkommer for
lansstyrelserna som en foljd av vara forslag. Omfattningen av dessa
kostnader &r svérare att uppskatta. Hur stora kostnadsékningarna blir beror
bland annat pa hur engangsavgifterna for provningen narmare kommer att
utformas och tillimpas. Det beror &ven pa i vilken utstrdckning léns-
styrelserna kommer att debitera timavgifter vid sin héndelsestyrda tillsyn.

En annan konsekvens av vara forslag som beror miljofarlig verksamhet &r
att engangsavgifterna i samband med provning av nya verksamheter
hardare kommer att drabba mindre verksamhetsutovare, sirskilt om de
inte far tillstdnd. En annan trolig konsekvens &r att ansdkningarna nir det
géller frivilliga tillstdnd troligen kommer att minska. Frivilliga tillstdnd ar
tillstand till verksamheter som aldrig har varit tillstandspliktiga.
Verksamhetsutovaren har valt att 4nda soka tillstind for verksamheten,
ofta for att de vill ha den sdkerhet som réttskraften i ett tillstind medfor. I
ovrigt giller samma regler som for verksamheter som har upphort att vara
tillstandspliktiga, men som bedrivs med stod av ett sddant tillstind som
avses 1 9 kap. 6 § miljobalken.

6.8.2 Uppdraget att Naturvardsverket i samverkan med
lansstyrelserna ska foresla avgiftsférandringar till
regeringen

Statliga myndigheter samverkar inte i dag om avgiftsbeloppen i FAPT.

Det forslag vi lamnar om myndighetssamverkan for darfér med sig nya

uppgifter for myndigheterna och ddrmed 6kade kostnader. Eventuellt kan

denna samverkan goras inom ramen for redan etablerade samverkansfora
for att pa s sétt minska merarbetet och kostnaderna. Vi bedomer darfor att
kostnaden for detta forslag kan héllas pé en relativt mattlig niva och
rymmas inom befintliga anslag. En dversyn av och forslag om att forédndra
statens avgifter i FAPT kan dédremot komma att krdva en storre arbets-
insats for de inblandade parterna och dérfor krdva mer resurser till

Naturvardsverket respektive lansstyrelserna.
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6.8.3  Sarskilj avgifterna for prévning och tillsyn

Vart forslag om att sérskilja provnings- och tillsynsuppgifter kommer att
stéilla hogre krav p& uppfoljningen. Lénsstyrelsernas nuvarande hand-
laggarstod, tidredovisningssystem och eventuellt &ven ekonomisystemet
kommer att behdva anpassas till de fordndrade kraven. Kostnaderna for
dessa fordndringar uppskattar lansstyrelserna till 1,5 miljoner kronor.

6.8.4 Oka samordningen av kostnadsrapporteringen

Vara forslag kommer att generera ett stdrre behov av att myndigheterna
redovisar och foljer upp kostnaderna for provnings- och tillsyns-
verksamheten. Flera myndigheter bidrar till denna redovisning.
Myndigheterna skulle kunna effektivisera arbetet med denna redovisning
genom att samordna arbetet béttre. Ddrmed skulle de kunna minska
kostnaderna.
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Uppdrag att se dver systemet for avgifter fér sadan prévning och
tillsyn som sker enligt miljiébalken

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att se Gver avgiftssystemet ealigt miljé-
balken med fokus pi de verksamheter och omriden som omfattas av férord-
ningen (1998:940) om avgifter {6t provning och tillsyn enligt miljobalken
(FAPT) och férordningen (2013:63) om bekimpningsmedelsavgifter.

Statskontoret ska analysera om avgiftssystemet enligt FAPT dr dindaméls-
enligr och vid behov foresld forandringar i avgiftssystemet och kraven pa
rapportering och uppfdljning.

I analysen av avgiftssystemets utformning ingdr att undersdka hur avgifts-

systemet kan utformas sa att

—  avgifterna bittre stimmer overens med relevanta allménna principer fér
uttag av avgifter som principen att férorenaren betalar, koppling dll
motprestation, full kostnadstickning samt enkelhet och férutsebathet,
och

—  avgifterna bittre f8ljer kostnadsutvecklingen éver tid.

T znalysen ingir ocksé att underséka och bedéma om

— den nuvarande rapporteringen och uppféljningen har forutsittningar att
ge en korrekt beskrivning av intikter och kostnader for provning och
tillsyn samt behovet av tillsyn,

—  det it majligt att hilla isir avgifterna for provaing frin avgifterna {6r
tillsyn,

— det finns forutsittningar att redovisa kostnader for provoing och tillsyn
fot olika verksamheter, branscher eller drendetyper,
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—  det finns sakliga skil till skillnader i frigan om myndigheternas mdjlighet
att disponera avgiftsintikierna, och om dispositionstitten bér begrinsas
eller inféras i fler fall, och

—  ersitining frén en stadig myndighet till en annan dr dndamélsenlig och
vid behov Limna forslag som kan underlitta en sidan transferering.

Statskontoret ska, nir det giller avgifter foir bekimpningsmedel, 6versikiligt
se dvet om systemet foljer allmiinna relevanta principer for uttag av avgifter.

Regeringen uppdrar &t Natarvirdsverket att med utgingspunkt i Stats-
kontorets analys och forslag
—  féresla avgifter och indelning av verksamheter i olika avgiftsnivict for
de verksamheter som avses i 2, 3 och 7 kap. FAPT s att avgifterna stiri
proportion tll kostnaderna fér prévaing och tillsyn av verlksamheterna i
olika branscher och fér olika drendetypet samt ir littbegripliga och for-
utsebara, och
—  limna de forfattningsforslag som behévs for att sivil Statskontorets
som Naturvirdsverkets férslag ska kunna genomféras och di ta hinsyn
till
o Duropapatlamentets och ridets forordning (EU) 2019 /1020 om
marknadskontroll och 6verensstimmelse {6t produkter och om
indring av direktivet 2004/42/EG och forordningarna (EG)
ar 765,/2008 och (EU) nt 305/2011 samt
o annat relevant arbete som pigit eller har fardigstillts inom
Regeringskansliet.
1 uppdraget ingdr inte att Fimna forslag om kommunernas avgifter for tillsyn
enligt miljsbalken.

Statskontoret ska redovisa sin del av uppdraget till Regeringskansliet (Miljé-
departementet) senast den 16 december 2020.

Naturvirdsverket ska redovisa sin del av uppdraget till Regeringslansliet
(Miliddepartementet) senast den 30 juni 2021

Bakgrund

Miljgbalken har inte ett enhetligt avgiftssystem utan det finns avgifter med
skilda konstraktioner for olika verksamhetstyper och tillsynsomriden t.cx.
nir det giller provning och tillsyn av miljofarlig verksamhet, vattenverksam-
het och vissa delat inom kemikalieomradet. I dag finansieras provning och
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tllsyn enligt miljébalken delvis med avgifter, delvis med skattemedel. Hur
stor del av dllsynen som ir avgifisfinansierad skiljer sig 4t mellan de olika
tillsynsomridena. Avgifterna beddms inte fullt ut vara utformade si att de
éver tid ticker myndigheternas kostnader f6r provaing och tillsyn. Dagens
avgiftssystem fr inte heller si konstruerat att det tar hansyn till sarskile
kostnadsdrivande verksamhet eller hur vil en verksamhetsutovare skoter sig,
Brister i avgiftssystemet kan leda till diskrepans mellan tilldelade resurser 1
forhillande till kostnaderna f6r den provning och tllsyn som genomférs och
det behov av tillsyn som myndigheterna ska identifiera enligt 1 kap. 6 §
miljstillsynsférordningen (2011:13). Detta kan leda till att myndigheterna
inte har méjlighet att ligga den tid som skulle behdévas vid tillstindsprév-
ningen eller att nivin pé tllsyn blir ligre 4n vad som vore optimalt ur miljé-
synpunkt. I betdnkandet Miljétillsyn och sanktioner — en tillsyn priglad av
ansvat, respekt och enkelhet (SOU 2017:63) framfors att skillnaderna mellan
myndigheternas kostnader och intikter for miljotillsynen bér minska.
Regeringen bedémer diefér att det finns behov av att gora en samlad Gver-
syn av avgiftssystemet for provaing och tillsyn enligt miljébalken.

Naturvardsverket redovisade 2008, 2010 och 2012 tre olika regeringsuppdrag
1 friga om avgifter for provning och tllsyn av miljéfarliga vetlsamheter och
vattenverksamheter. Uppdragen avsag olika delar av avgiftssystemet. I upp-
draget 2010 ingick att limna forslag pa hur rapportering och uppféljning av
kostnader och intikter for prévning och tillsyn av miljofarliga verksamheter
och vattenverksamheter kunde forbittras. Med utgangspunkt i de redovisade
uppdtagen genomférdes dndringar och 2015 skedde en stegvis héjning av
avgifterna 1 FAPT genom att avgiftsbeloppen rilenades upp med hjilp av
Statistiska centralbyrins implicitindex. Samtidigt inférdes oclksa bestamm-
elser om redovisning av kostnader och intikter (10 kap. FAPT).

Kemikalieinspektionen har fitt i uppdrag (dnr M2020/00282/Ke) att ska se
Gver avgifterna for bekimpningsmedel och allmidnkemikalier och limna for-
slag pd nya avgifter samt hur dver- och underskotten som ackumulerats Gver
tid kan reduceras dll noll. Av uppdraget framgir bl.a. att Statskontoret ska
ges mojlighet att limna synpunkter. Uppdraget ska redovisas senast den

31 december 2020.

Sedan den 1 januari 2019 giller att vattenverksamheter f6r produktion av
vattenkraftsel som inte har moderna miljévillkor ska prévas i syfte att fast-

stilla sidana villkor (11 kap. 27 § miljobalken). Prévningsavgiften for sadana
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provningat kommer att ses éver i sirskild ordning (prop. 2017 /18:243 5. 124
och 181).

Sérskilt om avgifter fér miljéfarlig verksamhet

Av Naturvirdsverkets redovisningar framgar att det finns anledning att se
&ver och justera avgiftsnivicrna framférallt i friga om milfarliga verksam
heter sh att dessa ligger ratt med hinsyn till kostnaderna for prévning och
tillsyn for respektive bransch (bla. niir det giller foreragens storlek och
miljopverkan) i forhillande tll kostnadsutvecklingen. En uppdaterad 6vet-
syn it av sirskild vikt for det fall dndringar foteslis i hur avgiftssystemet bt
konsttueras.

Verksamheter som péverkas av EU-rittsliga krav, t.ex. genom att BU-ritten
keiiver att fillsynsbesok gors med cn viss frekvens cller att sirskilda krav stills
pi tillstndsprovaingen, kan medfora att myndigheterna fir hogre kostmader
for provning och tillsyn dn vad som annars skulle vara fallet, exempel pa
sidana verksamheter it de s.k. industrutslippsverksamheterna.

I dag tas en forhillandevis lag fast avgift ur for verksamheter som upphért
att vara tillstAndsplikriga, som omfattas av tillstind efter ett fSreliggande
eller frivilligt har s6kt tillstind. De statliga avgifterna bor inte vara konstru-
crade si att t.cx. gamla tillstind behdlls bata for att en kommunal tillsyns-
avgift kan medfora en hdgre kostnad. Det kan finnas anledning att Gverviga
om verksamheter som frivilligt sokt dllstind ska omfattas av en englngs-
avgift for prévning och en adig avgift for tillsyn.

Sirskilt om avgifter fér prévning och tillsyn av vattenverksamheter
Naturvirdsverkets tidigarce redovisningar visat att nuvarande avgiftssystem
{51 privning och tillsyn av vartenverksamheter medfér en lagre kostnads-
tickning i jimforelse med prdvning och tillsyn av miljofarliga vetlsamheter.
Avgiftssystemet medfor dessutom férhillandevis hdga administrativa kost-
nader £t framforallr tillsynsmyndigheterna eftersom vattenverksamheter
dels ska betala en prévningsavgift, dels en avgift basetad pi handliggningstid
for tillsyn. De uppdelade avgifterna innebiir ocksA att avgiftsintikterna kan
vatiera frin 4r till ir jimfott med en ordning dir avgifterna bestdr av en fast
arlig schablonavgift.

Nir det giller ptovaing av vattenverksamheter it avgiften for prévningen
kopplad till projcktets kostnader, som ska uppges av sSkanden. Kostnaden
kan dirfér komma att under- eller dverskattas, vilket i sin tur kan paverka
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avgiftsuttaget. Avgiften for linsstyrelsens tillsyn utgér frin handliggningstid.
Bt shdant avgiftssystem kan ge hidga administrativa kostnader bla. di av-
gifter kommer att debiteras vid fler olika tillfillen. Iin avgift baseras pd hand-
liggningstid kan upplevas som oforutsigbar samtidigt kan det vara viktigt att
det finns en motsvarande motprestation frin tillsynsmyndigheten.

Narmare om uppdraget

Majlighet att disponera avgiftsintékter

En iterkommande friga ir om myndighetetnas verksamhet ska finansieras
med anslag eller genom specialdestination av avgifter. Rilssdagen faststillde
2011 riktlinjer ft specialdestination av belastande avgifter (prop.
2010/11:40 s. 38, bet. 2010/11:KU14, rske. 2010/11:177).

Statskontoret ska dirfor analysera om det finns sakliga skl for dagens skill-
nader i friga om myndigheternas méjlighet att disponera avgiftsintikterna
och om de i s4 fall fortsatt &r giltiga eller om dispositionsritten bor dndras
eller inforas i fler fall.

Relevanta allméanna principer fér uttag av avgifter

Milisbalken bypger p4 principen om att férorenaren ska betala, Polluter Pays
Principte. Principen ir internationellt vedertagen bla. genom artikel 1911 for-
draget om Furopeiska unionens funktonssitt. Det dr den som férorsalar

miljéstorningar som ska sti for kostnaden for de dtgarder som behovs for att

forehygga eller avhjilpa skador och oligenheter. Kostnader fér provaing och
tillsyn ska diefor kanaliseras till verksamhetsutévarna och inte det allminna.

En annan viktig princip nir det giller avgifter 4r att en avgift ska motsvaras
av en tydlig mosprestation fran det allménna for att kunna betraktas som en
avgift och inte en skatt (prop. 1997/98:45 del 1 5. 516 och skr. 2009/10:79
s. 21 £). Avgifterna bor inte heller vara konkutrenssnedvridande

(skt. 2009/10:79 s. 20).

For avgifterna enligt miljdhalken giller vidate i huvadsak det ekonomiska
milet full kostnadstickning. Undantag finns for avgift f6r prévning av en an-
s6kan om ett utvidgat godkinnande for mindre anvindningsomride enligt
artikel 51 eller 40.1 i forordning (EG) nr 1107/2009 om utslippande av
vixtskyddsmedel pi marknaden dir ett obestimt ekonomiskt mal giller.
Utgangspunlkten bor vara att avgifterna ska ticka en myndighets kostnader
for verksamhet enligt miljéibalken, frimst provningen och tillsynen. Diremot
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ska inget dverskott uppkomma (prop. 1997/98:45 del 1. 516 och 653 f. och
skr. 2009/10:79 s. 20).

Avgifterna bor dven vara Litthegripliga och firutsebara. Vidare bor avgifterna ge
incitament till avsedda beteenden hos sivil myndigheterna som verksam-
hetsutévarna. Myndigheternas uttag av avgifter hor inte medfora hga admi-
nistrativa kostnader for myndigheterna eller verksamhetsutévarna (skr.
2009/10:79 5. 20).

Gvriga utgangspunkter

Genom 27 kap. 1 § miljshalken har kommunerna fitt ett generellt bemynd-
igande att besluta om avgifter for sin verksamhet. Kommunerna kan genom
detta, med begrénsning av bland annat sjilvkostnadsprincipen i 2 kap. 10 §
kommunallagen (2017:725), utforma avgifterna enligt lagen, de lokala forut-
sittningaraa och ambitionerna. Det &r regeringen som beslutar om de statliga
avgifterna vilket innebir att linsstyrelserna inte kan piv erka taxan pi mot-
svarande sitt och anpassa avgifterna utifrin forutsitmingarna i lanet. Aven
om det kan anses onskvirt att det offentligas avgifter utformas enhetligt
innebit detta emellertid inte att kommunala och statliga avgifter miste vara
identiska. Det kan i sammanhanget nimnas att Sveriges Kommuner och
Regioner ger stod till kommunerna i deras arthete med sina taxor och bla,
hat publicerat ett férslag till en ny taxemodell — Behovsstyrd taxa inom
miljébalkens omrade — diir tillsynshehovet ligger tl grund f8r avgifiens
storlek.

Enligt 9 kap. 3 § FAPT kan en avgift sittas ned eller helt utgd i det enskilda
fallet. Det kan dock vervigas om avgiftens storlek ska kunna paverkas av
hur vil en verksamhetsutévare skoter sig. Bn nedsittning av avgiften med
hiinsyn till en verksamhetsutévares cget arbete kan skapa incitament for
okad miljchinsyn och regelefterlevnad. Det forutsiitter dock att detta kan
miitas pi ett effektivt sitt och att tillsynsbehovet sammantaget minskar pa
grund av en god egenkontroll och regelefterlevnad.

Statskontotet ska dirfor analysera om det nuvarande avgiftssystemet it
indamilsenligt och om avgiftssystemet kan utformas s att avgifterna kan
anpassas 6ver tid med hinsyn till kostnadsutvecklingen. Med indamalsenlig-
het i avgiftssystemet avses i vilken utstrickning utformningen av avgifterna
och anvindningen av dessa stimmer éverens med relevanta allminna

principer for uttag av avegifter.
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Ersittning fran en statlig myndighet till en annan

Regeringen kan i ett drende enligt 17 kap. miljdbalken besluta om skyldighet
for sékanden att sta for berdrda statliga myndigheters undersdknings-, Svet-
vaknings- och tillsynskostnader for den verksamhet som ansélkan avser.
Detta akrualiseras framforallt i samband med att regeringen provar infra-
strukturprojekt. Sokanden ska, ealigt 7 kap. 11 § FAPT, svata 61 kostna-
derna for myndigheters arbete i ett dtende som provas av regeringen cnligt
17 kap. 1, 3 cller 4 § miljébalken. En mark- och miljpdomstols arbete om-
fatras inte av ersittningsskyldigheten och inte heller en atgitd som omfattas
av en avgift enligt 2 kap. 1 § FAPT eller om kostnaderna kan tickas genom
ersittning for rittegingskostnader enligt miljobalken. En lansstyrelse som
berdrs av infrastrukturprojelstet kan begira ersittning for att ticka sina kost-
nader. Om sékanden iir en statlig myndighet kan regeringen siledes besluta
am att sékanden ska ersitta en annan statlig myndighets kostnader. I
praktiken blir det friga om en dverfdring av statliga medel frin en statlig
myndighet till en annan. T samband med transaktionen uppstér admini-
strativa kostnader.

Statskontotet ska dirfir analysera om denna ordning 4r limplig och vid
behov dven limna farslag som kan minska de administrativa kostnaderna
och dirmed underlitta Gverféringar mellan myndigheterna.

Rapportering och uppféljning

Naturvirdsverket, Domstolsverket, Havs- och vattenmyndigheten och
Kammarkollegiet samt linsstyrelserna ska redovisa sina intikter och kost-
nader for deltagande i provning i forsta instans av miljfarliga verksamheter
och vattenverksamheter (10 kap, FAPT). Havs- och vattenmyndigheten har
sven rate att f ersittning i deltagande i provning i hogre instans med det
omfattas inte av redovisningskravet. Vidare ska linsstyrelserna redovisa sina
intikter och kostnader for prévaing och tillsyn av miljofatliga verksamheter
och vattenverksamheter samt uppskatta kostnaderna for sédana n6dvindiga
tillsynsitgiitder som inte beddms tickas av avgifterna enligt FAPT.
Bestimmelserna infordes 2015.

Naturvirdsverket gr varje it en uppféljning av myndigheternas intélcter och
kostnader. Av redovisningarna for 2017 och 2018 framgir att det finns be-
hov av att utveckla modeller och redovisningssystem for att méjliggdra en
korrekt beskrivning av intikter, kostnader och behov (Redovisning av
myndigheters intikter och kostnader for provning och tillsyn enligt milj6-
balken 2017, dnr M2018/01123/ Me och 2018, dnr M2019/00931/Me).
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Naturvirdsverket har framfért att redovisningskraven f6r linsstyrelserna i

10 kap. 3 och 4 §§ FAPT bor ses &ver eftersom dessa i nuvarande form £or-
svarar jamforelser mellan kostnader fot tillsyn och behov av tillsyn. Det hor
dven Gvervigas om det it moiligt att hilla isir avgifterna for prévning
respeltive tillsyn. En sidan uppdelning skulle forrydliga f6r verksamhets-
utévare vad som ingfr i prévnings- respektive tillsynsavgiften. Det skulle
ocksA forenkla redovisningen av kostnadstickningsgraden for linsstyt-
elsernas tillsyn. Vidare skulle det underlitta bedémningen av eventuella be-
hov av extra medel ot prévning t.ex. 1 syfte att snabba pi tillstindsprocesser
eller for satsningar 1 friga om tillsyn. Fn balans bor finnas mellan detaljerade
redovisningskrav och den administrativa bordan f6r berdrda aktdrer.

Statskontoret ska darfér analysera och vid behov limna forslag pa hur
systemet fér rapportering och uppfoljning kan utformas for att skapa f6rut-
gittningar for att ge en mer kozrekt och jimférbar beskrivning av intikter,
kostnader och tillsynsbehov. Statskontoret ska ocksé analysera i vilken ut-
striickning der &r mojligt att hilla isir avgifterna f6r provning och tillsyn samt
om det finns forutsitiningarna f6r att redovisa kostnader och intakter f6x
prévaing och tillsyn for verksamheter i olika branscher och olika drende-

typet.

Utférande av uppdraget

Fitt centralt omride i regeringens atbete med att forbittra foretagens forut-
sittningar och stirka konkurrenskrafien dr férenkling (prop. 2019/20:1,
utgiftsomrade 24).

Av Statskontorets analys ska det framgi vilka ekonomisla och andra re-
levanta konsekvenset eventuella forslag har.

Naturvirdsverket ska gora en konsekvensanalys av sina forslag i enlighet
med forordaingen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning,
Naturvirdsverket ska som undetlag anvinda den analys av ekonomiska och
andra konselkvenser som Statskontoret ska limna.

Statskontoret ska samrada med Naturvirdsverket och Kemikalie-
inspektionen. Vidare ska Statskontoret inhéimta synpunlster frin Ekonomi-
styrningsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkollegict, lins-
styrelserna och andra berérda statliga myndigheter, Svetiges kommuner och
regioner samt Svtiga berdrda aktdrer.
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Naturvirdsverket ska 1 sin del av uppdraget, samrida med Havs- och vatten-
myndigheten, Kemikalieinspektionen och linsstyrelserna. Vidare ska Natur-
vétdsverket inhdimta synpunkter frin dvriga berdrda centrala myndigheter,
kommunerna genom Sveriges Kommuner och Regioner och 6vriga aktérer, i
den man det beddms som relevant.

P4 regeringens vignar
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Kopia till

Atbetsmarknadsdepartementet
Finansdepartement
Infrastrukturdepartementet
Justitiedepartementet
Kulturdepartementet
Nirngsdepartementet
Socialdepartementet

Affirsverket svenska kraftnat
Boverket

Domstolsvetket
Hkonomistytningsverket
Folkhilsomyndigheten

Havs- och vattenmyndigheten
Kammarkollegiet
Likemedelsverket
Linsstyrelserna, genom linstadsgrapp 6
Myndigheten for sambillsskydd och beredskap
Riksantikvarieambetet
Skogsstyrelsen

Socialstyrelsen

Statens energimyndighet

Statens jordbruksverk
Strilsikerhetsmyndigheten
Sveriges Kommuner och Regioner
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Bilaga 2

Genomforande av uppdraget

I denna bilaga redovisar vi hur vi har tagit oss an uppdragets tre
huvudsakliga fragor:

e Aravgiftssystemets indamalsenligt och hur kan avgifterna bittre
folja kostnadsutvecklingen?

e  Hur kan avgiftssystemet bli mer &ndamalsenligt?

e  Vad blir de ekonomiska och andra relevanta konsekvenserna av vara
forslag?

Ar avgiftssystemet dndamalsenligt och hur kan
avgifterna battre folja kostnadsutvecklingen?

I den forsta delen analyserar vi om avgiftssystemet enligt FAPT och
forordningen (2013:63) om bekédmpningsmedel &r &ndamalsenligt och om
det finns behov av forédndringar.

I var bedomning om det finns ett sdidant behov har tvdA moment ingatt. [ det
forsta momentet har vi undersokt hur val tillsynsmyndigheternas avgifter
for prévning och tillsyn stimmer verens med relevanta principer for att ta
ut avgifter (kapitel 2) och om avgifterna foljer kostnadsutvecklingen dver
tid (kapitel 3).

I det andra momentet har ingatt att undersdka och bedoma fem i uppdraget
utpekade aspekter kring avgiftssystemet (kapitel 4 och 5).

Intervjuer och dokumentstudier

Vi har anvént oss av framfor allt tre metoder for att bedoma om avgifts-
systemet stimmer dverens med relevanta principer: intervjuer, dokument-
studier och statistiska analyser.

Skiilet till att vi i forsta hand anvint intervjuer och inte enkéter eller
fokusgrupper &r att vara intervjufragor ar relativt tekniska samtidigt som
antalet intervjuobjekt dr ungefar tjugo. Vi bedomer att ungefar sex till tio
centrala myndigheter &r berérda. Antalet berdrda lansstyrelser ér betydligt
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fler om vi skulle behdva intervjua samtliga 21. Men vi har bedomt att det
ar tillrdckligt att intervjua atta lansstyrelser: de lansstyrelser som ar
representerade 1 Miljoskyddsgruppen i Miljonétverket samt ytterligare tva.

Eftersom uppdraget ér relativt tekniskt komplicerat har vi intervjuat
samtliga atta lansstyrelser, Naturvardsverket, Kemikalieinspektionen och
Havs- och miljomyndigheten minst tva ganger. De har ocksa lamnat
synpunkter pa, och kompletterat, vara intervjuanteckningar.

Intervjuer, dokumentstudier och de statistiska analyserna har fyllt olika
funktioner. Underlaget for vér analys av hur dagens avgiftssystem ar
utformat inom de aktuella tillsynsomrédena har framfor allt bestatt av
offentliga och myndighetsinterna dokument, verksamhetsstatistik och
offentliga utredningar som beskriver tillsynsomraddena och deras avgifts-
system. Detsamma géller nér vi har bedomt hur avgifterna f6ljt kostnads-
utvecklingen over tid.

Naturvardsverket dr en viktig kélla till information. Myndigheten har ett
allméint végledningsansvar i fragor som ror tillampningen av 26 och 30
kapitlen i miljobalken som ror tillsyn och miljosanktionsavgifter. Vi har
exempelvis anvént Naturvardsverkets redovisning av myndigheters
intékter och kostnader 2019 for provning och tillsyn enligt miljobalken.
Uppgifterna ligger bland annat till grund for vér statistiska analys av
lansstyrelsernas och Kemikalieinspektionens kostnadstidckningsgrad inom
de olika tillsynsomradena i FAPT respektive forordningen (2013:63) om
bekdmpningsmedel. Dessutom har myndigheten redovisat tre regerings-
uppdrag under 2008, 2010 och 2012, ddr myndigheten belyser avgifter for
provning och tillsyn enligt miljobalken ur olika perspektiv.

Vi har vidare anvént oss av lénsstyrelsernas interna dokument for att
kunna beskriva deras avgifter och kostnader for tillsynsverksamheten.

For att analysera om avgiftssystemet behover fordndras och hur
fordndringar bor goras har vi undersokt vilka problem som redan har
uppmérksammats och vad de inblandande aktorerna anser behdver
atgérdas. I Miljotillsynsutredningen och Naturvardsverkets redovisningar
av regeringsuppdrag finns flera forslag pa olika forédndringar i avgifts-
systemet. Genom intervjuer med de inblandade aktorerna har vi fatt en
fordjupad forstaelse for vilka utmaningar som finns i dagens avgiftssystem



och vilka fordndringar som kan behovas for att systemet ska bli mer
dndamaélsenligt.

Vi har i forsta hand intervjuat foretrddare for de centrala myndigheterna
som ingar i Tillsyns- och foreskriftsradet: Naturvardsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Kemikalieinspektionen, Folkhédlsomyndigheten,
Statens jordbruksverk och Forsvarsinspektoren for hélsa och milj6. Vi har
ocksa intervjuat eller hdmtat in sirskild information fran
Ekonomistyrningsverket, Svenska Kraftnét, Mark- och miljodomstolen
vid Nacka tingsritt, Sveriges kommuner och regioner och Myndigheten
for samhéllsskydd och beredskap.

For att undersdka om avgiftssystemet kan utformas sé att avgifterna béttre
foljer kostnadsutvecklingen 6ver tid har vi anvént kvantitativ metod.
Skiilet dr att den data vi samlar in om avgifter och kostnadsutveckling ar
bade omfattande och detaljerad. Vi har uppréttat en databas dver avgifts-
beloppens utveckling under perioden 1998-2020 for ett antal centrala
klasser av avgifter vid miljoprovning och miljétillsyn.

Vi har dven undersokt hur motparten, det vill sdga verksamhets-
utvecklarna uppfattar dagens avgiftssystem, och vilka eventuella
fordndringar de anser behdver genomforas. Vi har bland annat intervjuat
foretradare for Svenskt Néaringsliv, Naringslivets regelndmnd (NNR) och
Lantbrukarnas Riksférbund (LRF). NNR samordnar niringslivets
granskning av konsekvensanalyser av forslag till nya eller &ndrade regler
samt koordinerar niringslivets regelforbattrings-arbete pé nationell niva
och EU-niva. LRF é&r en partipolitiskt obunden intresse- och foretagar-
organisation for foretagare inom jordbruk, skogsbruk, tridgérdsnéringen
och andra foretagare som har sin bas i landsbygden, till exempel
landsbygdsturism, entreprenad och livsmedelsforadling.

Tidigt i1 arbetet har vi genomfort orienterande samtal med
Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen. Vi presenterade dven vért
uppdrag och vara planer pé hur vi ska genomf6ra uppdraget vid ett mote
for Tillsyns- och foreskriftsradet i slutet av maj 2020 och for léns-
styrelsernas Miljoskyddsgrupp i borjan av juni. Dessa samtal gav oss en
overblick over omradet och uppslag pa relevanta fragor att undersoka.
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Hur kan avgiftssystemet bli mer andamalsenligt?

I denna del har vi analyserat Aur avgiftssystemet enligt FAPT kan
forbéttras for att battre stimma overens med de allménna principerna och
bittre folja kostnadsutvecklingen over tid (kapitel 6). De vergripande
fragorna som vi forhallit oss till 4r foljande:

Vilka forandringar behdver goras i avgiftssystemet for att det béttre ska
stimma Gverens med de relevanta principerna?

Hur kan avgiftssystemet battre folja kostnadsutvecklingen éver tid?

De forandringar som vi foreslar for avgiftssystemet bygger dels pa de svar
vi fatt pa dessa tva fragor, dels pa de beddmningar vi har gjort med
anledning av de sérskilda aspekter kring avgiftssystemet som vi har utrett i
kapitel 2-5.

Vad blir de ekonomiska och andra relevanta
konsekvenserna av vara forslag?

I denna del redovisar vi de ekonomiska och andra relevanta konsekvenser
av vara forslag (kapitel 6). Vi bedomer konsekvenserna for regeringens
arbete med att forbéttra foretagens forutséttningar och konkurrenskraft
genom forenkling. I analysen koncentrerar vi oss pa att besvara foljande
fragor:

e Vilka av Statskontorets forslag pé atgérder kan ge upphov till 6kade
respektive minskade kostnader?

e Vilka andra konsekvenser kan Statskontorets forslag fa?

For att analysera denna del av uppdraget har vi bett berérda aktorer att
beddma dels vilka ekonomiska och andra konsekvenser véra forslag kan
ha for deras egna verksambheter, dels for verksamhetsutovarna. For att
genomfora analysen har vi konstruerat frigeformulér som respondenterna
har besvarat. Det ar Miljoskyddsgruppen i Miljonitverket som har
besvarat fragorna for lansstyrelsernas rakning. Naringslivets regelndmnd,
med stdd av Svenskt Néaringsliv och LRF, har bedomt konsekvenserna
utifran verksamhetsutdvarnas perspektiv.



Det finns séirskilda utmaningar med att analysera framtida ekonomiska
konsekvenser for véra forslag. Samtliga aktérer som har bidragit med sina
kvalificerade uppskattningar om forslagens konsekvenser anser att det ar
en utmaning. Forslagen dr av nddviandighet 6vergripande och kommer att
konkretiseras forst ndr de ska omsittas i forfattningsforslag av
Naturvardsverket for att kunna genomforas.
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Bilaga 3
Bakgrund till avgiftsomradena i FAPT

Miljofarlig verksamhet

Lénsstyrelserna fakturerar de arliga provnings- och tillsynsavgifterna.
Avgifterna betalas in till statskassan pa ett sarskilt intdktskonto for
samtliga A och B-verksamheter. Om tillsynen har dverlatits till
kommunen fakturerar lansstyrelsen en mindre avgift, cirka 30 procent
enligt kolumn K i FAPT.

En verksamhetsutdvare behover inte betala nagon sérskild avgift for
tillstandsprovning av en verksamhet. Om verksamheten fér tillstind ingér
provningsavgiften i den arliga avgiften som verksamhetsutdvaren dérefter
betalar. Den arliga avgiften inkluderar alltsé bade provning och tillsyn.

Avgifterna har ursprungligen specificerats av regeringen i bilaga 2 till
FAPT ar 1998, men har senare éndrats flera ganger. Om linsstyrelserna
overlater tillsynsansvaret till en kommun tar staten dndé ut en arlig avgift
som endast motsvarar provningsavgiften (se betydelsen av tilligg K/L).

I tillsyn ingér bland annat tillsyn pa plats, kontroll av inlimnade
handlingar, uppf6ljning av tillstindsbeslut, uppfoljning och éter-
rapportering av EU-direktiv. Fysisk tillsyn sker enligt tillsynsplan,
vanligtvis varje ar.

Eftersom kommunerna sjilva bestimmer sina taxor kan samma typ av
verksambhet fa betala olika mycket beroende pé i vilken kommun
verksamheten ligger. Det forekommer ocksé att kommuner tar en hogre
tillsynsavgift 4n vad lansstyrelsen kan ta enligt FAPT. Eftersom
lansstyrelserna alltid tar ut en provningsavgift kan ett foretag fa en totalt
sett hogre avgift om tillsynen har dverlétits till en kommun. Avgifterna
skiljer sig 4t beroende pa om verksamheten 4r tillstdndspliktig eller inte.”

752 kap. FAPT.
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Avgifterna i FAPT ska tdcka bade direkta och indirekta kostnader for
provning och tillsyn. Tillsynen omfattar fler saker 4n bara fysisk tillsyn,
till exempel att hantera miljorapporter och handldggning. Dessutom
tillkommer sa kallade overhead-kostnader for lokaler, utrustning och
administrativa kostnader.

Av lansstyrelsernas avgiftsbeslut till verksamhetsutévarna framgér vilken
avgiftskod i bilagan till FAPT som ligger till grund for verksamhets-
utdvarens avgift. Nar en lansstyrelse tar ut en avgift fran en verksamhets-
utdvare rapporterar den in avgiftskoden till staten. Men ldnsstyrelsen ser
aldrig avgifterna som intikter, utan de gar direkt till staten.

Vattenverksamhet

En avgift for provning av en vattenverksamhet tas ut som en engéngs-
avgift enligt schablon. Det dr en engéngsavgift som tas ut oavsett hur
mycket resurser provningen kréver, men avgiften bestdms med hinsyn till
kostnaden for att genomfora de atgirder som ansokan avser. Dessutom
kan det tillkomma en tilliggsavgift. All tillstindsprovning utfors av Mark-
och miljodomstolen, med undantag fér markavvattning. Det ar
lansstyrelsen eller Mark- och miljddomstolen som provar tillstand for
markavvattning.

Mindre omfattande vattenverksamheter behdver enligt FAPT inte tillstdnd
utan ska i stillet anméilas till lansstyrelsen. Avgiften ar 1 660 kronor.’

Regeringen beslutade i juni 2020 om en nationell plan for moderna milj6-
villkor for vattenkraften och dndringar i forordningen om vatten-
verksamheter. Syftet dr att alla vattenkraftverk ska provas systematiskt, till
exempel genom att alla kraftverk i en dlvstracka kan provas samtidigt med
mdjlighet att samordna beslutsunderlagen. Det ska, enligt regeringen, leda
till en samordnad provning samt till att provningen blir enklare 4n i dag.

763 kap 12 § forordning (1998:840) om avgifter for provning och tillsyn enligt
miljobalken, samt Léansstyrelsen i Stockholms webbsida

https://www.lansstyrelsen.se/stockholm/miljo-och-vatten/vattenverksamhet/anmalan-
om-vattenverksamhet.html, loggdatum 2020-09-01.
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Det ska ocksé leda till storre miljonytta och ldgre kostnader genom att
atgérder vidtas dir de ger storst effekt.

Den som bedriver en tillstandspliktig verksamhet f6r produktion av
vattenkraftsel ska se till att verksamheten har moderna miljovillkor. Den
nationella planen &r ett resultat av den nya lagstiftning som infordes
genom propositionen Vattenmiljé och vattenkraft.”’

Timavagift for tillsyn tas ut efter sarskilt beslut av
l&nsstyrelsen

Liansstyrelserna saknar fullstdndiga register 6ver vattenverksamheter i
Sverige. Ménga av de tusentals markavattningsforetag ar vilande eller
saknar kontaktpersoner. Enligt véra intervjuer med Havs- och
vattenmyndigheten och ldnsstyrelserna ér tillsynen dver dessa
vattenverksamheter av naturliga skél i stort sett obefintlig. Det &r av
praktiska skal inte mdjligt att tillsyna ett sa stort antal verksamheter.

Avgifterna for lansstyrelsernas tillsyn dver vattenverksamheter ska dérfor
endast betalas av verksamhetsutovarna efter sérskilt beslut av
lansstyrelsen. Tillsynsavgiften tas ut som en timavgift pd 800 kronor.
Lansstyrelserna bestimmer sjdlva vilka verksamheter som ska tillsynas
och nir det ska ske.

Tillsynen kan ocksé foranledas av klagomal mot en viss verksamhet, sa
kallad héndelsestyrd tillsyn. Men verksamhetsutvaren ska inte betala
tillsynsavgiften pa 800 kronor i timmen for handlaggningen for tillsyn
som foranleds av ett klagomal som visar sig vara obefogat.

Regleringen av dammar ser annorlunda ut. Fran och med 2016 tas en arlig
tillsynsavgift ut for dammar som é&r klassificerade i dammsékerhetsklass
A, B och C, samt en timbaserad avgift om det behovs ytterligare tillsyn.

Den lansstyrelse som bedriver tillsyn &ver en klassificerad damm
disponerar denna avgiftsintikt, till skillnad mot den timbaserade avgiften
som tas ut vid tillsyn av annan vattenverksamhet. Denna reglering infordes
i miljobalken 2014 enligt lag (2014:114) om &ndring i miljobalken samt i

77 Prop. 2017/18:243, Vattenmiljo och vattenkraft.
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tre forordningar. Regleringen berér dammar dér ett dammbhaveri kan leda
till konsekvenser med betydelse fran samhallelig synpunkt eller riskerar
maénniskoliv.

Anledningen till den sérskilda regleringen &r, enligt forarbetena till lagen,
att verksamheten styrs av efterfragan da dammarna ér ojamnt fordelade
over landet och lénsstyrelser. Om avgiften disponeras av myndigheten och
sarredovisas 1 lansstyrelsernas arsredovisning innebér detta en sékerstélld
styrning och kontroll av verksamheten.”®

Bekampningsmedel

Om ett foretag vill f4 en ansokan om godkénnande prévad for vixtskydds-
medel respektive biocidprodukter av Kemikalieinspektionen maste
foretaget betala en avgift for provningen. Det géller bland annat
ansokningar om

e godkinnande av ny produkt

e  fOrnyat produktgodkénnande

e  indringar i ett produktgodkidnnande

e dispens for att anvinda eller sélja ett vixtskyddsmedel respektive

biocidprodukter.

Niér en ansdkan har kommit in till Kemikalieinspektionen féar
verksamhetsutovaren besked om vilken avgift som hen ska betala.”

Ansokningsavgift for verksamma amnen i
vaxtskyddsmedel respektive biocidprodukter

Om verksamhetsutovaren ansoker om ett nytt eller fornyat godkédnnande
av ett verksamt &mne i vaxtskyddsmedel enligt EU:s véxtskyddsmedels-
forordning, och Kemikalieinspektionen ar utsedd myndighet inom EU,

78 Prop. 2013/14:38, Dammsdikerhet, s. 43.
79 Kap. 2 och 4 forordning (2013:63) om bekimpningsmedelsavgifter, samt
http://www.kemi.se, loggdatum 2020-09-08.
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maste verksamhetsutdvaren betala en avgift till Kemikalieinspektionen for
att fa sitt dokumentationsunderlag for &mnet utvérderat.

Om verksamhetsutdvaren ansoker om provning att fa ett &mne i en
biocidprodukt eller ytterligare en produkttyp godkénd ska verksamhets-
utovaren skicka ansokan till europeiska kemikaliemyndigheten Echa. Om
Kemikalieinspektionen &r utsedd av Echa att utfora provningen méste

verksamhetsutovaren betala en avgift for detta till Kemikalieinspektionen.
80

Det finns olika ansokningsavgifter for olika drendekategorier respektive
drendetyper.

Arsavgift for bekdmpningsmedel

Om verksamhetsutdvaren har fatt ett bekdmpningsmedel godként ska
verksamhetsutdvaren betala en arsavgift sa lange godkénnandet géller. En
arsavgift ska ocksa betalas om verksamhetsutovaren har fétt ett parallell-
handelstillstand for ett vaxtskyddsmedel eller en biocidprodukt. Avgiften
ar lagst 2 000 kronor och hogst 400 000 kronor.

Kemikalieinspektionen skickar i borjan av varje ar ut ett redovisnings-
underlag med information till verksamhetsutvecklarna om att de ska
redovisa virdet av forséljningen av bekdmpningsmedel under det
foregaende aret. Uppgifter om forsiljningsvardet for kemiska respektive
biologiska véxtskyddsmedel och biocidprodukter ska redovisas var for sig.
Baserat pé redovisningen skickar Kemikalieinspektionen sedan ut ett
beslut om arsavgift tillsammans med en faktura. Det finns olika arsavgifter
for olika typer av produkter beroende pa om produkten &r kemisk eller
biologisk.

Verksamhetsutdvare som anmaéler kemiska produkter till produktregistret
ska betala den sé kallade kemikaliecavgiften. En verksamhetsutdvare ska

80Kap. 2 och 4 forordning (2013:63) om bekampningsmedelsavgifter, samt
http://www.kemi.se, loggdatum 2020-09-08.
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inte betala bade en arsavgift for bekdmpningsmedel och en kemikalie-
avgift till produktregistret for en och samma produkt.®!

81 Kap. 8 forordning (2013:63) om bekampningsmedelsavgifter, samt
http://www.kemi.se, loggdatum 2020-09-08.
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Bilaga 4

Utvecklingen av avgiftsregleringen
1998-2020, samt fordelningen av
belopp 1998 och 2020

Regleringen av de avgifter som vi har utrett slogs ursprungligen fast i
forordningen (1998:940) om avgifter for provning och tillsyn enligt
miljobalken, FAPT. FAPT var fran borjan en samlad férordning, i den
bemérkelsen att den samtidigt reglerade bade de sé kallade verksamhets-
koderna som avskilde reglerade ekonomiska verksamhetstyper och de
avgiftsbelopp som utovare av verksamhetstyperna blev skyldiga att betala.
Detsamma géller for den konsoliderade versionen av FAPT fran 2020.

Vi har dock sett att overblickbarheten delvis har satts ur spel under &ren
mellan 1998 och 2020, pa ett sétt som gor det svart att spara avgifternas
utveckling. Det har hiant genom att flera andra grundldggande forordningar
an FAPT anvénds for att reglera avgiftssystemet. Det beror ocksé pé att
bade FAPT och de andra grundldggande forordningarna har foljts av en
stor midngd dndringsférordningar som ibland har dndrat verksamhetskoder
och ibland avgiftsbelopp, men som mer séllan har gjort detta samtidigt.

Historiken kan delas upp i fyra olika faser, som vi hér redogor for i syfte
att tydliggdra problemet med att f6lja avgiftsbelopp for jamforbara
verksamheter ver en langre tid, samt for att stirka var argumentation for
att uppdateringarna behdver vara mer koordinerade framover.

Den forsta fasen (1998-2007) innefattar endast ett fatal andrings-
forordningar som géller enstaka avgiftsbelopp, vilket har gett stabilitet i
regleringen. Under denna fas &r det enkelt att redogora for vilka
verksamheter regleras och vilka avgifter dess utovare betalar over aren.

Den andra fasen (2008-2013) intrdffade nér verksamhetskoderna fran
1998 sattes ur spel av forordningen (2007:674). Den nya forordningen fran
2007 hénvisar inte till FAPT, utan till en annan tidigare reglering,
forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd
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(FMH).%? En stor del av de nya verksamhetskoderna kopplas dock
samman med nya belopp i forordningen (2008:692) om éndringar i FAPT.

Den tredje fasen (2013-2017) intrdffar nir verksamhetskoderna aterigen
dndrades av en ny forordning, miljoprovningsférordningen (2013:251).
Miljoprovningsforordningen (MPF) reglerar inte nigra nya belopp. Dessa
belopp regleras i FAPT, vilket dock for med sig att den som vill forstd hur
beloppen utvecklats over tid nu far beakta tva forordningar. I en del fall
har vi kunnat fastsla att belopp tas 6ver fran tidigare férordningar, vid
jamforbart fortsatta verksamheter. Nya belopp trider dock i kraft forst tva
ar senare, dels genom forordningen (2015:20), som hénvisar till FMH,
dels genom forordningen (2015:154), som i sin tur hinvisar till MPF.

Den fjérde fasen (2017 till 2020) initierades av en dndringsforordning i
MPF, forordningen (2016:1188). Regleringen blev inte mer svarover-
skadlig per automatik, men forordningen ar dnnu ett exempel pa hur koder
och belopp inte &dndras samtidigt. Beloppen omregleras delvis av for-
ordningarna (2016:1195) och (2018:1459), bada dndringsférordningar i
FAPT.

Vér redovisning av historiken &r inte fullstédndig, eftersom dndringsforord-
ningarna i FAPT, FMH och MPF ér 56, 77 respektive 11 till antal.®3 Som
vi noterar i kapitel 3 av rapporten sé kan inte framtida dndrings-
forordningar bli farre. Men vi anser dock att den vixande komplexiteten i
regleringen kan avhjélpas genom att framtida dndringsforordningar blir
mer regelbundna, koordinerade och systematiska.

Fordelningen av belopp 1998 och 2020

Var analys av avgiftsbeloppens utveckling i férhédllande till kostnader samt
deras principenlighet i kapitel 3 grundar sig pa en databas som vi uppréttat

82 Den nya forordningen hinvisar alltsa inte till de verksamhetskoder som
ursprungligen stadgats i FAPT (1998:840), utan till koder som fastslagits i FMH. I
Regeringskansliets réttsdatabaser (http://rkrattsbaser.gov.se/sfsr) tas dock den nya
forordningen upp som en dndringsforordning till just FAPT.

83 Regeringskansliets rittsdatabaser, http:/rkrattsbaser.gov.se/sfsr, slagningar gjorda
2020-07-29. Notera att &ven avgiftsforordningen (1992:191) har f6ljts upp av
andringsforordningar vid 23 tillfdllen under perioden 1992-2020.
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over avgifternas utveckling. Hér ger vi typexempel pa avgiftsbelagda
verksamheter per beloppsklass, med fokus pa ldget ar 1998 och éar 2020.
Vi gor detta for att uppdragsenligt kunna bedoma hur avgifterna utvecklas
i forhallande till kostnaderna samt i forhallande till relevanta principer, till
f6ljd av de dvergripande regelédndringarna som vi redogor for ovan.

Varje verksamhetstyp i FAPT kopplas ihop med ett avgiftsbelopp som
giller statens avgiftsuttag nér lansstyrelsen ansvarar for tillsynen och ett
avgiftsbelopp som giller statens avgiftsuttag nér tillsynen ar verlaten till
en kommun. Vi héller oss hir till avgiftsbeloppen nir kommunerna an-
svarar for tillsynen (vilket d& motsvarar en rensad statlig provningsavgift).
Vi rapporterar ocksé mellanskillnaden mellan beloppen nér lénsstyrelserna
respektive kommunerna ansvarar for tillsynen (vilket da motsvarar en
rensad statlig tillsynsavgift).

Fordelningen av belopp ar 1998 redogérs for nedan i tabell B-1. Endast de
lagsta, mellersta och hogsta beloppsklasserna beskrivs i tabellerna hér.
Overlag kan vi se att hdgre avgifter tas ut vid storre produktion samt vid
behandling av farligt avfall. Produktion far hogre avgifter 4ven nér den
sker 1 kénsliga naturomraden, till exempel i de fjallomradden som skyddas
av miljobalkens 4 kap. 5 §. Detta géller bade avgifterna vid provning och
vid tillsyn, men avgiften for tillsyn &r oftast betydligt hdgre.
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Tabell B-1. De ldgsta, mellersta och hégsta klasserna av avgifter vid provning
och tillsyn av miljéfarlig verksamhet, 1998.

Exempel pa miljofarlig verksamhet Avgifts- Avgifts- Antal verk-
som ar tillstandspliktig enligt 9 beloppet i beloppet i samheter

kap. 6 § miljobalken FAPT, FAPT, tillsyn med
provning beloppet

e Varmférzinkning med upp-
samling och filter, arsbruk av 800 1600 3
zink max 100 ton

e  Jordbruk med anldggn. for djur

. 1300 1700 2
(> 200 djur)
Utvinni aolj t
. uvmnlng av rdolja/naturgas 1800 3 400 10
pa land
. Utvinning av rdolja/naturgas i
. 8 800 16 200 78
skyddade fjallomraden
e  Anlaggn. prod. asbest 18 000 34 000 44
. Utvmnlng-eller provborrning, 66 000 121 000 1
uran-/toriummalm
e Anlaggn. forbrann. farligt avf.,
87 000 163 000 6

tillf. mangd > 25 000 ton/ar

Kalla: SFS (1998:940), bilagorna 1-2. Ett fatal belopp lagre &n minimum géller tikter. Prévning
avser avgiften som tas ut av staten ndar kommuner (K) har tillsynen enligt FAPT. Tillsyn avser
mellanskillnaden mellan statens avgifter nar lansstyrelsen (L) och kommunen (K) har tillsynen.

Situationerna for 1998 och 2020 kan med fordel jamforas med varandra,
dven om vi har konstaterat att regleringen &ndras for osystematiskt mellan
dessa ar for att ssmmanhéngande tidsserier har géatt att konstruera eller
folja Gver tid. Situationen ar 2020 askadliggors i tabell B-2 nedan.



Tabell B-2. Lagsta, mellersta och hogsta klasser av avgifter vid provning och

tillsyn av miljofarlig verksamhet, 2020.

Exempel pa miljofarlig verksamhet Avgifts-
som ar tillstandspliktig enligt 9 kap. beloppet

6 § miljobalken enl. FAPT,
provning

e Varmforzinkning med uppsamling

och filter, arsbruk av zink max 100 1200
ton
Jordbruk med notkreatur el.

. ordbruk me n-o reatur e 1950
motsv., > 400 djur
Utvinni - .

. vinning av raolja/ naturgas pa 2 700
land
Utvinni aolj t i

. vinning av rao j:i/ naturgas i 13 200
skyddade fjallomraden

. Anlaggn. prod. asbest 27 000
Tillverkni axt-skydd del

. i vz.er .nlng av vaxt-sky osme e 78 000
el. biocider, > 1 000 ton/ar

e  Utvinning i gruva av uran eller

. 99 000

torium
Anlaggn. forbrann. farligt avf., tillf.

. nlaggn. forbrann. farligt avf., ti 130500

mangd > 25 000 ton/ar

Avgifts-
beloppet
enl. FAPT,
tillsyn

2 400

2550

5100

24 300

51000

147 000

181 500

244 500

Antal verk-
samheter
med
beloppet

18

99

69

24

13

Kallor: SFS (1998:899); SFS (1998:940); SFS (2001:749); SFS (2005:100); SFS (2007: 674); SFS
(2008:692); SFS (2013:251); SFS (2015:20); SFS (2015:154); SFS (2016:1188); SFS (2016:1195);
SFS (2018:1459). Ett fatal belopp lagre &n minimum géller tikter. Prévning avser avgiften som

tas ut av staten nar kommuner (K) har tillsynen enligt FAPT. Tillsyn avser mellanskillnaden

mellan statens avgifter nar lansstyrelsen (L) och kommunen (K) har tillsynen.
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Relativt storskalig och starkt miljopaverkande produktion ger alltjamt
hogre avgifter ar 2020. Hogre avgifter tas ut d&ven nu vid stdrre
produktionsvolym eller till exempel vid brist pd omhéndertaget utslépp.
Hogre avgifter tas ocksa ut vid efterbehandling av avfall istéllet for
deponering, och vid behandling av farligt avfall. Aven produktion i
kénsliga naturomraden ger alltjimt hogre avgifter. Flera nya verksamheter
har tillkommit, bland annat for olika typer av efterbehandling och
atervinning av avfall.

Vi kan se att beloppen allmént sett har hdjts mellan aren. Beloppen &r
hogre 2020 dn 1998 for bade de ldgsta och de hogsta klasserna. Beloppen
har ocksé okat dven i de mellersta klasserna. Bade avgifterna vid provning
och vid tillsyn har genomgétt denna utveckling dver tid, men avgiften for
tillsyn &r fortfarande oftast betydligt hogre &r 2020 &n prévningsavgiften.

Sasom vi har poéngterat i kapitel 3 ar det dock sa att fordndringarna
mellan 1998 och 2020 framst avspeglar framst resultaten av den enda
storre omgangen av uppriakningar som dgde rum mellan 2013 och 2015.
Niéstan inga hojningar 4gde rum mellan 2015 och 2020. Avgiftsbeloppen
har alltsé inte hingt med i kostnadsutvecklingen pa senare ar, vilket talar
for upprakningen behover ske mer systematiskt framover.
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