Brlege 01075

Sammanfattning

Vi har haft 1 uppdrag att gora en &versyn av lagen (1999:381) och
férordningen (1999:382) om Atgirder for att férebygga och be-
grinsa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor, den s.k. Seveso-
lagstiftningen samt nirliggande lagstiftning.

Sevesolagstiftningen tillimpas pd sidana verksamheter dir vissa
farliga imnen férekommer i en viss angiven mingd. I dag finns det
375 Sevesoverksamheter i Sverige. Vanliga branscher med Seveso-
verksamheter i Sverige dr verksamheter som har tillverkning av kemi-
kalier och kemiska produkter, verksamheter f6r lagring av brinslen
och kemiska produkter, verksamheter med stdl- och metallfram-~
stillning och verksamheter med massa~, pappers- och pappersvaru-
tillverkning. Sevesoverksamheterna finns representerade i landets
samtliga 21 lin.

De omriden som vi sirskilt sett dver ir regleringen av tillsyn och
tillstdndsgivning av Sevesoverksamheter samt hur tillsynen ut&vas
och fungerar 1 praktiken. Samordningen av Sevesotillsynen mellan
linsstyrelserna och Arbetsmiljéverket har granskats och vi har
limnat f8rslag till hur samordningen mellan dessa myndigheter kan
forbattras. Vi har dven limnat forslag till hur Myndigheten {6r sam-
hillsskydd och beredskap kan férdjupa sin Sevesotillsynsvigledning.
Vi har ocks3 analyserat om Sevesotillsynen och miljébalkstillsynen
alltid méste ske samtidigt och av samma myndighet. Vidare har vi
tittat p4 om nuvarande system for finansiering av tillsyn och tillstinds-
provning av Sevesoverksamheter dr det mest indamélsenliga. I de
fall vara férslag innebir 6kade kostnader jimfért med i dag har vi
limnat férslag till finansiering.

Vira f6rslag har som malsittning att leda till en mer effektiv, inda-
mélsenlig och &verblickbar Sevesolagstiftning samt en organisation
av Sevesotillsynen som ir rittssiker, enhetlig och samordnad. Virt
forslag om Sevesotillsynsavgifter innebir att staten kommer att till-
féras ca 17 miljoner kr per &r i avgiftsintikter. Sammantaget innebér

11



Sammanfattning SoU 2013:14

vira férslag en forstirkt organisation for att f6rebygga och begrinsa
foljderna av allvarliga kemikalieolyckor.
Nedan féljer en sammanfattning av vira dverviganden och f8rslag.

Ansvaret for Sevesotillsynen méste koncentreras till firre
linsstyrelser

Den operativa Sevesotillsynen utfdrs i dag av landets linsstyrelser.
Antalet Sevesoverksamheter varierar mellan de olika linen och en inte
obetydlig del av linsstyrelserna har tillsyn &ver ett begrinsat antal
Sevesoverksamheter. Arbetsmiljéverket utévar tillsyn vid Seveso-
verksamheter utifrin sitt regelverk. Arbetsmiljoverket och linssty-
relserna samordnar 1 stor utstrickning sina Sevesotillsynsbessk. I
vissa fall deltar dven kommuner vid tillsynsbeséken nir de har ansvar
for tillsynen enligt miljébalken och fér att utdva tillsyn enligt lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor och lagen (2010:1011) om brand-
farliga och explosiva varor.

De brister som vi identifierat 1 dagens organisation av Sevesotill-
synen avser huvudsakligen samordningen av Sevesotillsynen mellan
linsstyrelserna och Arbetsmiljéverket. Vidare har det framkommit
att kvaliteten pd Sevesotillsynen och kompetensen hos de som utfér
Sevesotillsynen i stor utstrickning skiljer sig it mellan olika lins-
styrelser.

Vi anser att linsstyrelsernas ansvar fér Sevesotillsynen ska kon-
centreras till firre linsstyrelser 4n 1 dag. Koncentrationen av Seveso-
tillsynsansvaret till firre linsstyrelser innebir att varje linsstyrelse
far Sevesotillsynsansvaret fér fler Sevesoverksamheter. Denna kon-
centration ger 8kade mojligheter fér ansvariga Sevesohandliggare
att arbeta upp erforderlig kompetens, erfarenhet och rutin inom
Sevesoomridet. Med stérre méjlighet till specialisering hos Seveso-
handliggarna blir Sevesotillsynen iven effektivare, mer rittssiker
och mer likartad &ver landet. Vidare forenklas méjligheterna till sam-
ordning av Sevesotillsynen mellan linsstyrelserna och Arbetsmiljo-
verket. Denna ordning gynnar dven verksamhetsutdvarna.

Vi foreslar dirfér att Sevesotillsynsansvaret férs ver frin landets
21 linsstyrelser till de linsstyrelser som har miljsprévningsdelega-
tioner. En 6verflyttning av tillsynsansvaret till de linsstyrelser som
har miljéprévningsdelegationer medfor effektivitets- och resurs-
vinster d4 det blir ssmma myndighet som handligger tillstdnds- och
tillsynsfrigor f6r merparten av Sevesoverksamheterna. Med denna
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ordning kan dven kunskaper och erfarenheter frén tillsyn av Seveso-
verksamheter littare beaktas nir villkor som rér sikerhetsfrigor for-
muleras i tillstdndsprévningen f6r verksamheterna.

Utredningen om den statliga regionala férvaltningen (Fi 2009:07)
har i betinkandet Statens regionala férvaltning — forslag till en ange-
liigen reform (SOU 2012:81), limnat forslag som innebir att antalet
linsstyrelser ska bli elva stycken, vardera med en miljéprévnings-
delegation. Utredningen om den statliga regionala férvaltningens
f3rslag till geograflsk indelning f8ljer i princip den koncentration
som redan gjorts av mll)oprovmngsdelegamonerna tll 12 lansstyrel—
ser. Det enda undantaget ir att linsstyrelsen i Hallands lin i dag har
en egen miljdprévningsdelegation. Enligt forslaget férs linsstyrelsen
1 Halland och dirmed dven miljdprévningsdelegationen till linssty-
relsen 1 Vistra Gotaland. Forslaget innebir vidare att varje linsstyrelse
ska ha en sitesort samtidigt som varje linsstyrelse ska ha verksam-
het vid ett antal lokalkontor. Enligt {orslaget ska linsstyrelserna
omfatta f6ljande geografiska omréden.

. Norrbottens lin med sitesort 1 Luled
. Visterbottens lin med sitesort 1 Umed
. Jamtlands och Visternorrlands lin med sitesort i Ostersund

1
2
3
4. Dalarnas och Givleborgs lin med sitesort i Falun
5. Virmlands och Orebro lin med sitesort i Orebro
6

Uppsala, S6dermanlands och Vistmanlands lin med sitesort
i Uppsala

7. Stockholms och Gotlands lin med sitesort i Stockholm

8. Vistra Gétalands och Hallands lin med sitesort i Géteborg

9. Jénképings och Ostergdtlands lin med sitesort i Linképing

10. Kalmar och Kronobergs lin med sitesort 1 Vixjé

11. Skdne och Blekinge lin med sitesort i Malmé

Vi anser att Utredningen om den statliga regionala férvaltningens
(Fi 2009:07) ovan redovisade férslag till linsstyrelseorganisation ir
indamalsenligt vid beddmningen av vilka linsstyrelser som i fram-
tiden bér ansvara f6r Sevesotillsynen. Ett genomférande av férslaget

innebir siledes att vart {8rslag om koncentration av Sevesotillsyns-
ansvaret kommer att kunna uppnés.
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Som en f8ljd av behovet att koncentrera Sevesotillsynsansvaret
till firre linsstyrelser anser vi att den méjlighet som linsstyrelserna
har i dag, nimligen att dverlita Sevesotillsynsansvaret till kommu-
ner, motverkar det ovan redovisade forslaget till koncentration. Bi-
behallen majlighet att verlita Sevesotillsynen till kommuner skulle
istillet kunna leda till att ansvaret £6r Sevesotillsynen sprids ut pd dnnu
fler aktdrer dn 1 dag. Vi féreslar dirfér att linsstyrelsernas méjlig-
het att 6verldta Sevesotillsynen till kommuner tas bort.

Samtliga Sevesoverksamheter inom hogre kravniva ska
tillstdndsprovas enligt miljobalkens bestimmelser

Sevesoverksamheter kan vara A-, B-, C- och s.k. U-verksamheter.
Mingden farliga imnen anges 1 en bilaga till Sevesoférordningen och
verksamheterna indelas efter denna bilaga i ligre eller hogre krav-
niva. ,

Vi har haft i uppdrag att analysera om det finns Sevesoverksam-
heter p& hdgre kravnivd som, ”oavsett miljdpaverkan”, bér omfattas
av tillstdndsplikt enligt miljobalken eller om tillstindsplikten enligt
miljébalkens bestimmelser kan tas bort. Vi har uppfattat att med
begreppet oavsett miljopaverkan” avses sidana verksamheter som
inte har s stor miljépaverkan.

De verksamheter som eventuellt skulle kunna undantas frin ll-
stdndsplike ir Sevesoverksamheter pd hégre kravnivé, som inte ir
tillstindspliktiga enligt miljsbalkens prévningsnivd A eller B, det
vill siga C- och de s.k. U-verksamheterna pd hdgre kravnivi. Det
har visat sig att det i dagsliget endast finns ett tiotal sddana hir
Sevesoverksamheter i Sverige.

Vid en borttagen tillstdndsplikt skulle ett sirskilt system fér
granskningen av dessa Sevesoverksamheters sikerhetsrapport samt
kommuniceringen av resultatet av granskningen av sikerhetsrap-
porterna behdva inrittas. Att etablera ett helt eget system {8r spe-
cifikt denna typ av verksamheter strider enligt vir uppfattning mot
grundtankarna bakom den samordnade miljé- och sikerhetsprov-
ningen av Sevesoverksamheterna. Ur ett sikerhetsperspektiv kan
det inte heller bortses fran att ett férindrat system skulle kunna inne-
bira ett storre risktagande och att miljé- och sikerhetsprévningen
inte sker i den omfattning som #r énskvird. Mynd1gheters, organisa~
tioners och enskildas méjligheter att granska, 8 insyn och paverka
beslutsunderlag i motsvarande omfattning som sker i dag skulle
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dven dventyras. S4vil branschen som ett antal linsstyrelser som ut-
redningen har samritt med ir dessutom av uppfattningen att dessa
verksamheter alltjimt ska tillstdndsprévas.

Vid en proportionalitetsbeddmning av de administrativa kostna-
derna och eventuella besparingar som kan géras vid en borttagen
tillstdndsplikt stillt mot miljényttan méste de omfattande konsekven-
ser som en olycka vid en Sevesoverksamhet skulle kunna medféra
beaktas. De resursvinster som skulle kunna géras pd grund av ad-
ministrativa littnader vid en borttagen tillstdndsplikt 4r enligt vir
bedémning hégst marginella. Vi féreslir darfdr att den nuvarande
tillstdndsplikten enligt miljébalken fér de C- och s.k. U-verksam-
heterna pd hdgre kravniva enligt Seveso II direktivet som omfattas
av férordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och hilso-
skydds bilaga, avdelning 4, ska besta.

Avgifter infors for Sevesotillsynen

Den ersittning for Sevesotillsyn som enligt dagens system betalas
ut till linsstyrelserna via anslag har varit oférindrad sedan Seveso-
lagen tridde 1 kraft &r 1999. Detta har lett till att linsstyrelsernas
resurser for att utféra Sevesotillsynsverksamhet har minskat under
iren och ersittningen ir i dag p4 minga hall otillricklig.

Dagens anslagsfinansiering av Sevesotillsynen, som bara ir aktuell
vid Sevesotillsyn av Sevesoverksamheter p4 hdgre kravniva, 4r inte 1
linje med den internationellt vedertagna miljérittsliga principen att
férorenaren ska betala de kostnader som denne orsakar — Polluter
Pays Principle. Genom ett avgiftssystem som innebir kostnads-
tickande avgifter for Sevesotillsyn av samtliga Sevesoverksamheter
genomfdrs dven inom Sevesolagstiftningen nu nimnda princip.

Med dagens finansieringssystem finns vidare uppenbara risker
f6r att Sevesotillsynen prioriteras ned till {6rmén {6r andra uppgifter
inom linsstyrelserna. Linsstyrelsernas bristande resurser paverkar
bl.a. dven deras f6rmiga att anstilla och behalla personal med rele-
vant kompetens. P4 sikt kan detta leda till mindre sikra Seveso-
anliggningar. Aven Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskaps
arbete med bl.a. Sevesotillsynsvigledning behéver tillforsikras er-
forderliga resurser.

Fér att linsstyrelsernas Sevesotillsyn och Myndigheten f6r sam-
hillsskydd och beredskaps Sevesotillsynsvigledning ska tillféras néd-

vindiga resurser foresldr vi dirfér att linsstyrelsernas Sevesotillsyn
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avgiftsbeliggs och att avgifterna regleras 1 en sirskild avgiftsfor-
ordning.

Storleken pd Sevesotillsynsavgifterna har vi faststillt genom en
bedémning av Sevesoverksamheternas komplexitet, omfattning och
bedémda risk. Vi féreslar att de hégsta arliga Sevesotillsynsavgif-
terna om 80 700 kr ska betalas av A-verksamheterna pi den hégre
kravnivin, De ligsta Sevesotillsynsavgifterna om 13 500 kr ska C-
och de s.k. U-verksamheterna pd den ligre kravnivin betala.

Virt forslag om Sevesotillsynsavgifter innebér att anslaget om ca
fyra miljoner kr som 4rligen betalas ut via Myndigheten fér sam-
hillsskydd och beredskap kan tas bort. Detta medfér siledes en
besparing 61 staten med motsvarande belopp. Samtidigt kommer
staten att f4 avgiftsintikter motsvarande ca 17 miljoner kr per 2r.

Vi foresldr att linsstyrelserna ska fi disponera Sevesotillsyns-
avgiftsintikterna, alternativt att avgiftsintikterna i varje lin aterférs
till respektive linsstyrelse genom 6ronmirkta anslag. Detta for att
forsikra att varje linsstyrelse erhiller erforderlig finansiering av
sina Sevesotillsynsuppgifter. Vidare maste Myndigheten fér sam-
hillsskydd och beredskap tillférsikras erforderliga resurser for att
utfora sina arbetsuppgifter nir det giller Sevesotillsynsvigledning.

En framtida avgift for de merkostnader som uppkommer
vid tillstdndsprévning av Sevesoverksamheter

Flertalet tillstindspliktiga Sevesoverksamheter betalar i dag avgifter
enligt férordningen (1998:940) om avgifter {6r prévning och tillsyn
enligt miljsbalken. De som inte betalar dessa avgifter ir tiotalet till-
stindspliktiga C- och s.k. U-verksamheter pi hdgre kravniva. Vidare
finansieras tillstindsprévning av Sevesoverksamhet pi den hégre
kravnivin delvis av samma anslag som tillsyn av Sevesoverksamheter
p4 hogre kravnivi.

Dagens anslagsfinansiering av Sevesotillstdindsprévningen av
Sevesoverksamheter pg hégre kravnivd ir enligt vir bedémning inte
det mest indamalsenliga systemet {61 att finansiera de merkostna-~
der som tillstdindsprévning av Sevesoverksamheter medfsr jimfért
med tillstdndsprévning av annan miljéfarlig verksamhet. Det nu-
varande systemet ir inte heller 1 linje med principen att det dr fér-
orenaren som ska betala de kostnader som dennes verksamhet orsakar
— Polluter Pays Principle. Det anslagsbaserade systemet fér finan-
siering av merkostnaderna vid tillstdndsprévningen av Sevesoverk-
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samheter bor dirfor ersittas med avgifter. Dessa avgifter tas limp-
ligast ut inom ramen fér det nuvarande systemet med avgifter vid
tillstdndsprévning av miljéfarlig verksamhet, nimligen genom tidigare
nimnd férordning om avgifter f6r prévning och tillsyn enligt miljs-
balken.

D4 det i dag inte gr att gora nigra sikra beddmningar av hur
mycket merkostnader som tillstdndsprévning av Sevesoverksamheter
medfér jAmfért med tillstdndsprévning av annan miljsfarlig verk-
samhet fdresldr vi att de myndigheter vid vilka sirskilda Seveso-
provaingskostnader uppkommer utvecklar ett system for 18pande
redovisning av arbetet med och kostnader fér tillstdndsprévning av
Sevesoverksamheter. Dessa uppgifter kan sedan ligga till grund for
att berikna sirskilda Sevesotillstdndsprévningsavgifter. Ett alter-
nativ till detta skulle kunna vara att berérda myndigheter ges ett sir-
skilt regeringsuppdrag, att {6r en begrinsad tid, redovisa hur mycket
merarbete och merkostnader tillstdndsprévning av Sevesoverksam-
heter medfor jaimfoért med tillstindsprévning av annan miljéfarlig
verksamhet. Nir kostnaderna hinférliga till den sirskilda Seveso-
delen av tillstindsprévningen kan sirskiljas frdn den 6vriga miljs-
balksprévningen ir det vir bedémning att de sirskilda kostnaderna
for tillstdndsprovning av Sevesoverksamheter ska belasta Seveso-
verksamhetsutvaren. Det sirskilda anslaget som utbetalas i dag kan
d3 tas bort.

Tillstdndspliktiga C- och s.k. U-verksamheter ska betala avgifter
enligt férordningen (1998:940) om avgifter f6r provning och
tillsyn enligt miljébalken

Mot bakgrund av att vi foreslar att det tiotal Sevesoverksamheter som
1 dagsliget inte betalar nigra avgifter enligt férordningen (1998:940)
om avgifter fér prévning och tillsyn enligt miljobalken, det vill siga
C- och de s.k. U-verksamheterna p3 hégre kravnivi, alltjimt ska
tillstdndsprévas enligt miljbalkens bestimmelser, féresldr vi att dven
dessa verksamheter ska betala sddana avgifter.

En rimlig avgift f6r dessa verksamheter, motsvarande samma
kostnadstickningsgrad som &vriga avgifter f6r miljéfarlig verksam-
het har i dag, det vill siga ca 60 procent, har vi bedémt uppgi till
20 000 k.
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Okade krav ps samordning av tillsyn och tillsynsrapposter

Vi féreslar ate det 1 Sevesolagen féreskrivs att Sevesotillsynsmyndig-
heterna ska samordna tillsynen med den tillsyn som sker enligt
miljsbalken och arbetsmiljdlagen i den utstrickning det 4r limpligt.
For att motverka att en Sevesoverksamhet efter en Sevesotillsyn far
motstridiga tillsynsrapporter om flera tillsynsmyndigheter deltagit
vid samma tillsynsbesék foresldr vi vidare att det 1 Sevesofdrord-
ningen férs in en bestimmelse med innebérd att linsstyrelsen ska
samordna sin tillsynsrapport med 8vriga vid tillsynen deltagande
myndigheters tillsynsrapporter innan de skickas till en verksamhets-
utdvare. Vi foresldr dven att de samordnade tillsynsrapporterna ska
vara Sevesoverksamheten till handa inom fyra manader efter avslutad
tillsyn. Linsstyrelsen ska vara skyldig att inom en rimlig period efter
det att verksamhetsutdvaren tagit emot tillsynsrapporten, siker-
stilla att verksamhetsutdvaren dtgirdar alla de brister som upptickts.

Behov av fordjupad Sevesotillsynsvigledning frin Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap

Organisationen av Sevesotillsynen och hur denna utfors 1 praktiken
skiftar mellan olika linsstyrelser. Detta fir bl.a. till foljd att verk-
samhetsutovare i olika lin riskerar att behandlas olika.

For att uppnj en 6kad likvirdighet och enhetlighet i Sevesotill-
synen anser vi att konkret vigledning och nationellt enhetliga och
allra helst myndighetsgemensamma metodstdd, bla. nir det giller
riskbeskrivningar vid olika typer av anlaggmngar, vilka krav som
stills pd utformning och hantering av riskanalyser, handledning for
granskning av sikerhetsrapporter och tillsynsprogram, samordnad
vigledning 1 specifika sakfrigor, sammanstillningar av myndigheters
tillsynspraxis och checklistor {6r Sevesotillsynen behdver tas fram
av Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap. Med anledning
av vart forslag om att Sevesotillsynen ska avgiftsbeliggas kommer
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap dven behdva utsva
tillsynsvigledning nir det giller uttag av Sevesotillsynsavgifter. For-
utom att ge stdd &t Sevesohandliggare vid Sevesotillsynen ger en-
hetliga metodstéd dven en 6kad f6rutsigbarhet och likvirdighet for
de verksamheter som ska f4 tillsynsbesok.

Det finns saledes ett behov av att Myndigheten {6r samhillsskydd
och beredskap fordjupar sin Sevesotillsynsvigledning samt tar ett
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stérre ansvar nir det giller att utbilda Sevesohandliggare, samord-
na inblandade myndigheter och utveckla myndighetsgemensamma
metodstdd f6r Sevesotillsynen.

Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskaps arbete inom
Sevesotillsynsvigledningsomradet kan finansieras av de Seveso-
tillsynsavgifter som vi foreslar.

Myndigheten {61 samhillsskydd och beredskap ges mojlighet
att ansdka om dterkallelse och omprdvning enligt 24 kap. 3-6 §§
miljobalken

Att ett tillstind enligt miljébalken har rittskraft i alla frdgor som
provats 1 domen eller beslutet, samtidigt som tillstinden i vissa fall
inte dr tidsbegrinsade, innebir att en dndring av tillstdnd eller villk-
or i princip endast kan dstadkommas genom en omprévning enligt
24 kap. miljobalken alternativt genom #ndrad lagstiftning. Enligt
nu gillande bestimmelser fir ansdkan om &terkallelse och omprav-
ning géras av Naturvirdsverket, Havs- och Vattenmyndlgheten,
Kammarkollegiet och linsstyrelsen. En sidan ansékan far dven i vissa
fall géras av en kommun.

Eftersom Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap ir
expertmyndighet inom sikerhetsomridet och 4r den myndighet som
ansvarar {8r att sammanstilla information och erfarenheter frin in-
triffade olyckor 4r det Myndigheten f6r samhillsskydd och bered-
skap som madste anses ha bist kunskap {6r att kunna bedéma vilka
forhillanden som skulle vara relevanta att ompréva i ett tillstdnd for
en Sevesoverksamhet. Myndigheten fér samhillsskydd och bered-
skap ansvarar dessutom f6r att ge tillsynsvigledning nir det giller
miljéfarliga verksamheter som omfattas av Sevesolagen samt kan upp-
trida som part i ansékningsmal. Vi foresldr dirfér att Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap ges méjlighet att anséka om &ter-
kallelse och omprévning av tillstdnd meddelade med stéd av miljs-
balkens bestimmelser.

Vi har bedémt att denna uppgift kan finansieras inom ramen {ér
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskaps befintliga anslag.
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Sevesolagens bestimmelse om méjligheten att tillimpa de
allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken tydliggors

I Sevesolagens 6 § andra stycke féreskrivs att allminna hinsyns-
regler, som giller f6r verksamhetsutévaren, finns i 2 kap. miljébalken.
I praktiken har det uppkommit osikerhet om vad som giller {61 en
tillsynsmyndighets méjligheter att tillimpa de allminna hinsyns-
reglerna i 2 kap. miljébalken om tillsynsmyndigheten endast ir till-
synsmyndighet enligt Sevesolagen och inte enligt miljobalken.

Vi anser att de osikerheter som uppstdtt i den praktiska tillimp-
ningen miste itgirdas d4 inte bara tillsynsmyndigheterna utan dven
Sevesoverksamhetsutdvarna har ett intresse av att veta vilka bestim-
melser som ir tillimpliga f6r dem. Vi f6reslir dirfér att Seveso-
tillsynsmyndigheternas méjligheter att tillimpa 2 kap. miljébalken
fortydligas genom att andra stycket 1 6 § Sevesolagen tas bort och
en ny bestimmelse i Sevesolagen, 4 a §, inférs.
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