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1 Forord

Denna underlagsrapport sammanfattar resultaten fran den 6versiktliga styrmedelsanalys for
enskilda avlopp som har genomforts. Syftet med den problem- och behovsorienterade delen i
kapitel 2 &r att gora en avvikelseanalys mellan malbilden att na en hallbar atgardstakt jamfort
med nuldget som utgdngspunkt samt att identifiera vilka huvudsakliga behov av styrning och
tillsyn som krévs for detta. I kapitel 3 analyseras sedan 6versiktligt ett flertal styrmedel utifran
kriterierna fran den behovsorienterade analysen samt litteratur fran styrmedelsforskningen.
Styrmedlen jamfors for att se vilka styrmedel som har bast forutsattningar for att pa ett
kostnadseffektivt satt uppfylla de huvudsakliga behov som identifierats i den behovsorienterade
analysen. Aven en preliminir éversiktlig samhillsekonomisk konsekvensanalys har genomforts
av de analyserade styrmedlen samt 6kade resurser i referensalternativet. Underlagsrapporten har
forfattats av Magnus Hennlock, Margareta Lundin Unger, Camilla Johansson och Pia Almbring
som en del i uppdraget Enskilda avlopp — Styrmedel for att na en héllbar atgardstakt.

Goteborg den 25 februari 2013



2  Problem- och behovsanalys

Syftet med denna problem- och behovsorienterade del av styrmedelsanalysen ar att gora en
avvikelseanalys mellan malbilden att na en héallbar atgiardstakt jamfort med nulidget som
utgdngspunkt samt att identifiera vilka huvudsakliga behov av styrning och tillsyn som kravs for
detta.

2.1 Malbild for styrmedel

Miljobalkens malsittningsbestaimmelse (1 kap. 1 §, MB) samt de allmdnna hansynsreglerna i 2
kap. MB ar inom det befintliga regelverket styrande for mél och kravformuleringar. Har uppstalls
bl.a. krav pa att utsldpp kan ske utan risk for manniskors hilsa och miljon (2 kap. 2 § MB) samt
krav pa resurshushéllning och kretslopp (2 kap. 5 § MB). Utover detta finns de 16 nationella
miljokvalitetsmalen som preciserar malsiattningen i balken och bor paverka kravformuleringarna.
Det ar fraimst malen Ingen 6vergodning, Grundvatten av god kvalitet samt Levande sjoar och
vattendrag som blir relevanta. Hiansyn ska dven tas till vattenkvaliteten enligt
vattenforvaltningsforordningen (2004:660) och i viss man havsmiljon enligt
havsmilj6férordningen (2010:1341). Som en foljd av de atgdrdsprogram som tagits fram inom
vattenférvaltningen samt i de revideringar som kommer att géras med varje 6-arscykel, kan
langre giende atgardskrav komma att riktas mot enskilda avlopp inom de omréden dar det kravs
for att na god status.

Grundprincipen for faststillande av kravnivaer ar dirmed inte priméart teknikrelaterad styrning
(TRS) (t.ex. hanvisning till basta mojliga teknik?) utan miljokvalitetsrelaterad styrning (MRS)
kopplad till miljébalkens bestimmelser, bl.a. de allmidnna hansynsreglerna, miljokvalitetsmalen
och vattenférvaltningen. I nuldget anger denna lagstiftning alltsa inte nagra kvantitativa mal eller
kravnivaer for enskilda verksamheter. De innehéller ddrmed inte ndgra bordeférdelningar mellan
sektorer eller mellan enskilda verksamheter. For att na dessa 6vergripande kvalitativa mal pa ett
effektivt siatt behover kravformuleringar och ansvarsfordelningar av maluppfyllande atgarder
darfor faststéllas och genomforas av de styrmedel som ska utformas.2

2.1.1 Den hallbara atgardstakten pa lang sikt ar 5 % som riktlinje

Utover enskilda tillsynsarenden forekommer i stora drag fyra typer av handlaggningsirenden av
enskilda avlopp, (1) nya avlopp vid nybyggnation, (2) befintliga avlopp som behover dtgiardas
allteftersom deras funktionella livslaingd 16per ut (3) befintliga “olagliga” avlopp samt (4) 6vriga
tillsynsarenden. Det finns framst tva huvudorsaker till att atgiardstakten nu behover hojas. Den
ena orsaken ar att himta in efterslipningen av de avlopp som behéver dtgardas for att de inte

! | det fall det rér sig om en verksamhetsutovare som inte bedriver yrkesmassig verksamhet galler inte heller
kravet pa basta mojliga teknik (2 kap. 3 § MB).

2 Ansvarsfordelningar &r en del i de kravformuleringar i de foreskrifter eller lagar som konstituerar styrmedel. Som
ett exempel skulle genomférandet av en ansvarsférdelning vid miljokvalitetsbaserad styrning i ett regelverk besta i
att hog skyddsniva inom ett omrade medfor ett strangare funktionskrav for de enskilda avlopp vars utslapp nar

omradet och att samma funktionskrav ska gélla for alla dessa om inte kostnaderna &r orimliga i det enskilda fallet.



uppfyller kravet pa langre gédende rening dn enbart slamavskiljare. Den andra &r att méta upp de
atgiarder som behover goras nar de avlopp som idag ar godkanda behover atgirdas allt eftersom
deras funktion nedsitts.

En hdllbar atgdardstakt behover beakta att avlopp har en begransad livslangd och (delvis)
behover atgiardas nar dess funktion blir nedsatt. Med en genomsnittlig livslangd for ett
markbaserat avlopp inom intervallet 15 - 30 ar behover i genomsnitt i storleksordningen 30 ooo
— 40 000 stycken avlopp atgirdas varje ar under den kommande 30-drsperioden. Den nuvarande
atgirdstakten ar ca 5 - 15 000 tillstdnd per ar inklusive nyanlagda avlopp.3 Dessa innefattar inte
anmalan om dndringar som det saknas uppgifter om. Med denna takt kommer antalet avlopp som
behover atgirdas att 6ka med 20 000 — 30 000 avlopp per ar allt eftersom den funktionella
livslangden 16per ut hos befintliga avlopp. Det innebar att i nuldget okar det antal avlopp som
behover atgirdas for varje ar. Nuvarande atgardstakt ar alltsa inte hallbar. Om man skulle
fortsdtta med nuvarande takt skulle antalet avlopp som behdver dtgarder ha stigit till ndstan 400
000 stycken om 20 ar och om 30 &r ar de 6ver 500 000 stycken.

Vid dimensionering av styrmedel kan malbilden darfor inte enbart vara att fokusera pa att
atgirda de idag olagliga avloppen (ca 130 000 stycken) utan att riskera att hamna i en liknande
situation igen om 20-30 ar med en stor andel undermaéliga avlopp. Ett styrmedel behover istillet
utformas och dimensioneras for att ta ett helhetsgrepp om hela den nédviandiga atgiardstakt som
inkluderar savil upphamtningen av de olagliga avloppen, de befintliga avlopp vars livslangd 16per
ut i den narmaste framtiden och nyanlagda avlopp vid nybyggnation. Den hallbara atgardstakten
for enskilda avlopp kan anges som en funktion av:

e Antalet enskilda avlopp N, vid forsta aret

¢ En initialt forhojd atgardstakt for upphamtning av 1, olagliga avlopp inom
perioden T ar

¢ Genomsnittlig funktionell livsldngd L ar hos anvinda avloppstekniker

e Genomsnittligt antal nybyggda fastigheter per arn med enskilda avlopp

e Genomsnittligt antal rivna fastigheter per ar r med enskilda avlopp

¢ Genomsnittlig utbyggnad i omvandlingsomraden per &r o

e Genomsnittlig utveckling av framtida krav/skyddsnivéer u

Den hallbara (alltsa den lagsta nodviandiga) atgiardstakten, uttryckt som glidande medelvarde hos
antal avlopp som behover atgardas per ar, beskrivs dirmed enligt ekvation (1)
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Eftersom smahusfastigheter dominerar anvindningen av enskilda avlopp gors hir en berdkning
utifran denna grupp.4 Under 2010 - 2012 har det meddelats 5 000 — 7 000 stycken bygglov per ar

% Berakningarna omfattar inte alla anlaggningar. Det finns ett morkertal avseende anlaggningar som inte &r kanda
eller dar uppgifter om &ndringar inte anmalts.

* Det fanns under 2009 ungefar 1 990 000 stycken smahus i Sverige och ca 677 000 fastigheter med enskilt WC-
aviopp (SCB).



for nybyggnation av smahus i landet (SCB)5. Denna niva motsvarar i stort dven de arliga nivaer
som smahusbyggandet legat pa under 2000-talet. Av dessa ar cirka 1/5 del fritidshus. Om vi antar
att andelen nybyggda smahus har samma andel enskilda WC-avlopp som befintliga fastigheter
hade under 2009 sa kan antalet nybyggda fastigheter med enskilda WC-avlopp berzknas till
intervallet 1 700 — 2 400 stycken per ar dvs. ca 2 000 stycken per ar.¢ Utover dessa kan en del nya
avlopp ha inrittats vid befintliga byggnader som tidigare saknat WC-avlopp. Rivningslov
rapporteras till SCB endast for flerbostadshus (tre lagenheter eller mer) och inte sméhus. Om vi
antar att samma andel smahus som flerbostadshus rivs sa kan antalet rivningslov uppskattas till
50 stycken per ar vilket i sammanhanget dr en forsumbar del av antalet nybyggnationer per ar.
Detta innebér att endast ca 10 - 15 % av alla nya tillstand per ar ar drenden for nyanlagda avlopp
vid nybyggnation och resterade ar befintliga avlopp.

Genom ekvation (1) kan tabell 2.1 berdknas for antal handldggningsarenden och drendenas
fordelning mellan de tre kategorierna vid olika hallbara banor for atgardstakten.

Tabell 2.1 Antal handliggningsidrenden per ar samt fordelning av drenden vid olika
tidsramar for atgirdande av olagliga avloppsanliiggningar vid hallbar atgirdstakt
fran ekvation (1)

Tidsram for atgirdande av olagliga avlopp (ar)
vid hallbar atgirdstakt
5 10 15
Antal drenden per ar 48 925 35925 31592
Andel drenden for nya 6% 8% 9%
avlopp vid nybyggnation
Andel arenden for befintliga | 41 % 55 % 63 %
avlopp med otillracklig
funktion
Andel drenden for olagliga 53 % 37 % 28 %
avlopp

Idag ligger andelen drenden for nyanlagda avlopp pa 10-15 % enligt ekvation (1). Med en
upphimtning av olagliga avloppsanldggningar kommer andelen av dessa drenden for olagliga
avlopp att 6ka. Ju kortare tidsram for upphamtningen desto fler &renden behover hanteras och
desto storre andel av dessa drenden ror olagliga avlopp som visas i tabellen ovan.

Atgirdstakten i ekvation (1) kan dven anges i procent atgirdade avloppsanlidggningar av det totala
bestandet avloppsanldggningar ett visst ar. Den hallbara atgardstakten uttryckt i procent fas
genom att dividera ekvation (1) med N; vilket ger: 7

® SCB Statistiska meddelanden Byggande: Ny- och ombyggnad av bostadshus och nybyggnad av lokalhus 1:a-
3:e kvartalet 2012 Preliminéra uppgifter. Kvartalsvis, BO 14 SM 1204

6 Byggnationen var hdg under 2010 och 2011 och sjénk kraftigt under 2012. Den genomshnittliga nybyggnationen
av smahus under hela perioden var ca 6 550 stycken per ar.

" Under det forenklade antagandet att takten inom omvandlingsomraden ar noll. En inverkan fran
omvandlingsomradestakt har en endast en marginell inverkan pa den hallbara atgardstakten angiven i %.
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Ekvation (2) ger att den héllbara atgardstakten, uttryckt som procent vid en genomsnittlig
livslangd pa 20 ar ar 6,32 % under en upphamtningsperiod pa 10 ar och sjunker darefter till 5,18
%. Pa mycket lang sikt kan man visa att den hallbara atgardstakten alltid kommer att konvergera
mot gransvardet 5 %. Om man tar gransvirdet for ekvation (2) da tiden t gar mot odndligheten
erhalls:

lim 2N =%=o,05 3)

t—ow

Detta gransvarde pa 5 % giller pa lang sikt oavsett vilka virden som nybyggnation, rivning och
forandringar med omvandlingsomriden kommer att ta i framtiden. Det géller ocksa oavsett
vilken tidsram som idag olagliga avlopp ska hdmtas upp inom. Den enda variabel i ekvation (3)
som avgor den langsiktigt hallbara atgardstakten ar den genomsnittliga livslingden L hos
anvinda tekniker. Det bor dock betonas att en hallbar atgardstakt pa 5 % innebar att antalet
resurser for tillsyn och tillstand i absoluta termer behover oka allteftersom bestdndet vdxer till
foljd av nybyggnation.

Grénsvardet i ekvation (3) ar alltsa en central riktlinje for den langsiktigt hallbara atgardstakt
som blir styrande for dimensionering av ett styrmedel. Genom att utveckla gransvirdet for
ekvation (2) for olika livslangder fas den langsiktigt hallbara atgardstakten (%) som funktion av
genomsnittlig livslangd (ar) i diagram 2.1 nedan.

Diagram 2.1 Langsiktigt hallbar atgiardstakt (%) som funktion av genomsnittlig
livsliingd (ar)

C R N W A U1 O3 @©

15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70

Om den genomsnittliga livsldngden &r 30 ar behover den ldngsiktigt hallbara dtgardstakten alltsa
vara 3,3 %. I nuvarande situation utgar vi fran en genomsnittlig livsldngd pa ca 20 ar for
markbaserade avloppsanliaggningar och darmed giller alltsa att en atgardstakt pa 5 % behover
upprétthallas pa lang sikt.



21.2 Upphamtningen av olagliga avlopp kraver forhojd atgardstakt

Upphamtningen av olagliga avlopp kommer initialt att krava en forh6jd atgardstakt som
overstiger den langsiktiga riktlinjen 5 %. Hur stor forh6jning som den initiala dtgardstakten
behover halla for att himta in de olagliga avloppen beror pa inom vilken tidsram T (ar) som dessa
ska ha atgardas. En atgirdstakt som bygger pa att ca 130 000 stycken olagliga avlopp ska atgiardas
inom t.ex. 10 ar kommer att kriava en atgardstakt pa minst ca 36 000 avlopp per ar under de
kommande 10 aren.8 Ekvation (1) ger:

Hallbar atgardstakt (antal/ar) under upphamtning = (2000 - 50)2 + 40(2)800 + %

=35925 (4)

Detta motsvarar cirka 270 arsarbetskrafter for handlaggning av tillstdndsiarenden och
inventering.? Efter upphdmtningen av de olagliga avloppen under de forsta 10 aren tillats den
héllbara atgardstakten falla tillbaka nagot till en ldngsiktigt hallbar jamviktstakt pa 1agst ca
29 500 avlopp per ar under den kommande 20-arsperioden. Ekvation (1) ger da:

Héllbar &tgérdstakt (antal/4r) efter upphamtning = (2000 —50) g . 530000

= 29450 5)

Den forsta termen i ekvation (4) och (5) ar tillstdnd for nyanlagda avloppsanldggningar och for
dessa atgiardsiarenden tillkommer saledes inget inventeringsarbete. Tabell 2.2 visar den héllbara
atgardstakten for olika tidramar inom vilka de olagliga avloppen ska vara atgiardade.

8 Under antagandet att omvandlingsomradestakt och skarpning av normer for skyddsniva etc. ar férsumbara.

® Under antagandet att ett tillstandsarende tar 8 timmar och inventering i genomsnitt 4 timmar per aviopp. Vi antar
att inventeringsarbete inte behdvs for nyanlagda aviopp kopplade till nybyggnation etc.



Tabell 2.2 Hallbar atgirdstakt for olika tidramar inom vilka olagliga avlopp ska vara
atgirdade

Tidsram for atgirdande av | Hallbar atgéirdstakt per ar Antal ganger storre
olagliga avlopp (ar) (antal drenden per ar) atgardstakt 4n
nuvarande takt©

5 48 925 6,11

6 44 592 5,57

7 41496 5,18

8 39175 4,90

9 37369 4,67

10 35925 4,49

1 34743 4,34

12 33758 4,21

13 32925 4,11

14 32 211 4,02

15 31592 3,95

16 31050 3,88

17 30572 3,82

18 30147 3,77

19 29 767 3,72

20 29 425 3,68

10 Baserat pa det antal atgardade avlopp per & som motsvarar en genomsnittlig atgardstakt pa 1,5 %



2.2 Mot en dkad atgardstakt

221 Forenklade forfaranden och effektivare handlaggning

Handlaggningen av enskilda avlopp ar en typ av drenden med stora volymer som arligen tar stora
resurser i ansprak for kommunernas tillsynsmyndigheter. Om dessa drenden kan handliggas med
“forenklade forfaranden” kan fler resurser sparas in och istéllet anvindas for att 6ka
atgiardstakten. Ett forenklat forfarande kan t.ex. ske genom bedomningar baserade pa tydliga
standardiserade regler for t.ex. handlaggning av nya anldggningar, &ndringar av befintliga
anldaggningar eller program for underhall och service pa anldggningar. De resurser som da frigors
kan anvindas till att 6ka atgiardstakten. Ur skrivelsen fran Miljésamverkan Viastra Gétaland till
Miljodepartementet den 1 juli 2011 géllande sigs "Det gar att ga betydligt lingre och lata mycket
av frdgorna om de sma avloppen regleras av tydliga foreskrifter och bindande normer. Ddrmed
skulle miljoinspektorerna avlastas en rad bedomningar och faktasokande, och handldggningen
av bland annat tillstandsdrenden skulle forenklas samt skulle man fa en mer likartad
hantering/bedémning i landet (jfr nordiska grannldnderna). Da kan resurser frigoras till det
som bor vara den viktigaste uppgiften i arbetet med sma avlopp, namligen att upptdcka och fa
dtgdrdade de avlopp som innebdr de storsta riskerna for hdlsan och miljon” 1

Tabell 2.3 visar hur ménga arsarbetskrafter som kan sparas in och hur mycket som atgiardstakten
kan 6ka genom en forenklad handlaggning.

Tabell 2.3 Andel insparad tid (%) med forenklad handliaggning av tillstindsidrenden
utifran hallbar atgardstakt med nuvarande effektivitetsniva som referens

Insparad Besparade Okad atgiirdstakt
handldggningstid arsarbetskrafter fran omallokering
(%) (st/ar) (antal/ar)

25 68 9 000
50 135 18 000
75 202 27 000

En forenklad handlaggning som spar in t.ex. 25 % av handlaggningstiden frigor ca 70
arsarbetskrafter vilket gor mojligt en okad atgardstakt pa i storleksordningen 9 000 drenden per
ar inklusive inventeringsarbete. Ett av de centrala behoven vid design av foreskrifter bor saledes
vara att undersoka de mojligheter att handlaggningen liksom atgirderna vid befintliga
anlaggningar kan forenklas.

' Ur skrivelsen till Miljgdepartementet den 1 juli 2011 gallande behov av foreskrifter om sma aviopp.
Miljosamverkan Véastra Gotaland.



222 Forbattrad funktion genom teknikutveckling och forbattrat
driftsunderhall

Pé langre sikt kan en okad livslangd hos teknikerna komma att minska det arliga behovet att
inventera och atgarda avlopp. Ett styrmedel som kan driva teknikutveckling och/eller forbattra
driftunderhéall som gor att avloppens livslangd 6kar kan alltsd minska det totala antalet
arsarbetskrafter som behovs for att inventera och atgarda avlopp. Dessa resurser kan da frigoras
och istéllet anvandas for att oka atgardstakten. Forbattrad kunskap om anlaggningars drift och
underhall blir da en viktig del i en 6kad atgirdstakt.

Hur mycket som den genomsnittliga livslingden hos teknikerna péverkar den noédvéandiga
atgiardstakten fas genom att ta férstaderivatan av ekvation (1) med avseende pa den funktionella
livslangden L vilket ger:

d(AN,) N, 530000+ (2000—50)20 (6)
ANy B =-1470
oL L2 20?

Om livslangden kan okas utifran en nutida genomsnittlig livslangd pa 20 ar med bara ett ar spar
man alltsd arligen in 6ver 1 400 tillstindsarenden vid en hallbar atgardstakt vilket motsvarar ca 7
arsarbetskrafter inom kommunerna under kommande 20 ar.2

Genom att ta integralen av ekvation (4) med avseende pa ar och summera 6ver intervallet 20 till
30 ar fas att en 6kad genomsnittlig livslangd fran 20 till 30 ar skulle spara narmare 50
arsarbetskrafter for all resterande framtid. Om dessa arsarbetskrafter istillet lades pa att 6ka
atgirdstakten langs en hallbar bana skulle denna 6ka med nistan 10 000 drenden per ar vilket
motsvarar ca 1/3 av det langsiktiga behovet inom kommande 30-arsperiod. Om teknikutveckling i
framtiden kan forldnga livslangden hos tekniker i enskilda avlopp kan ett styrmedel for 6kad
teknikutveckling och forbattrat driftsunderhall ha stor potential att 6ka den faktiska
atgiardstakten utan att anvinda mer resurser dn idag.

2.2.3 Slutsatser for utformning av styrmedel utifran kravet 6kad atgardstakt

En hallbar atgardstakt behover med nuvarande genomsnittliga funktionella livslangd pa avloppen
ligga pa ca 5 % jamfort med nuvarande atgardstakt som varierar mellan ca 1 till 3 %.
Atgirdstakten behover alltsé 6ka och det bér i huvudsak ske genom forindringar i styrmedel som
antingen kan forenkla handlaggningen och/eller kostnadseffektiva atgarder som kan forlanga den
funktionella livslangden och i sista hand mer resurser till tillsyn. Det sistnamnda forutsatter att
de kommunala tillsynsmyndigheterna finanserar de utokade resurserna med tillsyns- och
inventeringsavgifter i hogre grad dn vad som sker idag.

Till att borja med dr ett minsta krav pa ett styrmedel att det kan prestera en hallbar atgiardstakt pa
kort och lang sikt enligt ekvation (1). Det behover da kunna generera ett langsiktigt kontinuerligt
incitament hos fastighetsédgare att I16pande uppdatera tekniken allteftersom avloppets funktion
nedsatts, dess funktionella livslangd 16per ut och ny effektivare teknik intrader. Dessutom behovs

!2 Under antagandet att ett tillstandsarende tar 8 timmar och inventering i genomsnitt 4 timmar per aviopp. Vi
antar att inventeringsarbete inte behdvs for nyanlagda avlopp vid nybyggnation av fastigheter.



ett lopande incitament hos myndigheter att bedriva tillsyn och uppf6ljning av avloppens funktion
dess drift och underhall. Den nuvarande situationen med behovet av en 6kad omstallningstakt
har delvis uppkommit just eftersom befintlig ritt inte har formatt gora detta. Detta blir alltsa en
av de viktigaste uppgifterna for ett styrmedel.

Inom forskningslitteraturen ar det vilkéant att Iopande incitament generellt 4r mer komplicerade
att reglera med juridiska styrmedel eftersom fastighetsigaren rimligen behover fredas en tid efter
varje kravandring/nytt tillstdnd.’3 Under perioden mellan varje atgardstillfalle kommer
fastighetsdgarens incitament att tillfalligt passiviseras tills att tillsynsmyndigheten aterigen lyfter
frigan med en inventering eller i ett enskilt tillsynsirende. Aven om regelbundna tidsbegriinsade
tillstdnd delvis uppratthaller fastighetsigarens incitament battre an tillstind utan angiven
tidsbegransning, sa ar det fortfarande sa att en viss passivisering av incitamenten sker under
tidsrymden mellan tillstdndsgivanden eftersom tillsyn av kostnadsskal inte kan utovas
kontinuerligt nir verksamheterna, som i detta fall, 4r manga.

Ekonomiska styrmedel som reglerar fastighetsidgarens incitament kan har vara mer kraftfulla om
de verkar permanent utan angiven tidsbegransning. Ett ekonomiskt styrmedel som infors
permanent och anpassas kronologiskt med kravformuleringar i foreskrifter'4 har de storsta
mojligheterna att generera de kontinuerliga incitament som en hog atgardstakt och
teknikutveckling kraver. Eftersom atgirderna ir investeringar som riknas in under manga ar
framat av fastighetsdgarna forutsitts att saval bestammelser i foreskrifter liksom det ekonomiska
styrmedlet inférs permanent utan angiven tidsbegransning. Annars kan kortsiktiga (s.k.
tidsinkonsistenta) incitament uppsta som leder till effekt- och effektivitetsforluster och i vissa fall
motverkande effekter pa lang sikt (Kydland och Prescott, 1979).

Det faktum att inte alla funktioner hos ett avlopp behover domas ut samtidigt bor innebara att
kompletteringar skulle kunna genomforas med ett forenklat forfarande som innebar att befintlig
anlaggning kan kompletteras och férbattras utan att hela processen med ett nytt tillstand behover
tas om. Dessa forenklande processuella regler skulle kunna utformas i myndighetsforeskrifter
eller forordning och, i forekommande fall, kopplas samman kronologiskt och incitamentsmassigt
med ett ekonomiskt styrmedel.

2.3  Erfarenheter fran berérda myndigheter och aktorer

Detta avsnitt sammanfattar framforallt de behov och erfarenheter som lyfts av kommunala
tillsyns- och tillstindsmyndigheter, ldnsstyrelser och centrala myndigheter genom erfarenheter
fran bl.a. miljosamverkansprojekt och tillsynskampanjer kring enskilda avlopp.

13 Se hur detta hanteras i Miljobalken i t.ex. 24 kap. 5 § 1 MB.

% T ex. i form av tillstandsgivande och/eller tidsbegransade tillstand for drift samt férenklade rutiner for
uppgradering av befintliga enskilda avliopp.
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231 Erfarenheter fran kommunala tillsyns- och tillstdndsmyndigheter

Det tillsynsomrade inom miljobalken som beror flest antal manniskor i Sverige ar de enskilda
avloppen med ca 700 000 anlaggningar i landet. Det ar ocksa det tillsynsomrade som upplevs
som mest otydligt och minst effektivt bland kommunala tillsynsmyndigheter. Orsaker som ofta
lyfts ar otydliga regler, diffus och bristande tillsynsvagledning vilket har lett till olika
handlaggning av avloppsirenden i olika kommuner. Det 4r kommunala nimnder som har ansvar
for saval tillsyns- som tillstandsforfarandet kring enskilda avlopp. Det tar stora tidsresurser i
ansprak att handldagga anmalan och tillstdndsarenden kring enskilda avlopp for kommunerna.
Arenden som ror enskilda avlopp kan delas in i féljande moment:

Hantering av befintliga anldggningar

Inventera och bedoma befintlig anlaggning (arkiv eller platsbesok)

Skriva inspektionsrapport

Kommunicera forslag till beslut om forelaggande

Foreldagga om atgarder

Hantera 6verklaganden

Folja upp drendet som i vissa fall kraver ett vitesforelaggande eller forbud

SAR AN B

Provning av anmdlan/tillstand

7. Anmailan och ansokan om tillstand fran fastighetsigaren
8. Platsbesok

9. Kompletteringar till ansokan

10. Forslag till beslut

11. Beviljat tillstand forenat med villkor

Négot som ofta framfors av de kommunala tillsynsmyndigheterna ar att enskilda avlopp inte bara
ska vara det lokala miljokontorets ansvar utan ett samhéllsansvar. For narvarande ges inte
fastighetsdgarna nagot incitament att initiera atgarder vilket gor att handlaggarna far bordan att
driva fragan, patala och i forekommande fall foreldgga om atgarder i steg 1-6 ovan. Bara
handlaggningen av befintliga avlopp i steg 1-6 ovan kan ta 2 - 8 timmar per enskilt avlopp
beroende pa om det ar en arkivinventering eller platsbesok och om fastighetsidgaren 6verklagar
eller inte.

Regelverket om smé avlopp ar otydligt och ger utrymme fér ménga bedomningar av samma slag
som maste goras upprepade ganger av kommunernas miljékontor i varje drende. Idag finns
uppskattningsvis mer dn 1 000 handlaggare som ar mer eller mindre delaktiga i handlaggning av
enskilda avlopp. Bland annat forekommer stor osikerhet om vad olika slags anldggningar
presterar och vilka krav som kan stillas bade vid nyanldaggning och vid férbattring av befintliga
avlopp.

Bristen pa tydliga regler och tillsynsvégledning kring handldggningen av enskilda avlopp kan dven
skapa konflikter. Fastighetsdgare far forst reda pa att de har ett bristande avlopp. Darefter méts
de av en otydlighet kring vilka avloppslosningar som uppfyller de krav som stills. Kommunala
handliggare far sillan tillrickligt stod fran linsstyrelsens tillsynsvigledning. Aven de
entreprenorer som utfor avloppsanldggningarna drabbas av de otydliga reglerna genom att de kan
motas av olika tolkningar av lagstiftningen i olika kommuner. En kommun kan dessutom ge
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dispenser pa 5 ar inom vilken atgarder ska ha vidtagits medan en annan kommun ger dispenser
pa bara 1 ar.

Genom att lansstyrelsens tillsyn 6ver kommunens ansvar enligt lagen (2006:412) om allmédnna
vattentjanster prioriteras sa att en langsiktig VA-plan kommer till stind i kommunerna, kan
fragan lyftas till att bli ett storre samhallsansvar. Darmed slipper miljokontoret ensam ha hela
ansvaret for att avloppen atgiardas. Om det finns en VA-plan fér kommunen sa kan miljokontor
och fastighetségare fa battre kunskap om hur kommunen prioriterar en eventuell utokning av
verksamhetsomradet sa inte tillsyn och atgirder laggs pa de fastigheter som berors eller kommer
att beroras av 6 § LAV. Kompetenta avloppsentreprenorer som kan stotta fastighetsagaren
minskar dven handldaggarens resursbehov.

Nar fastighetsiagaren ansoker om tillstand for att forbéttra sitt avlopp tillkommer en

tillstindsavgift pa i storleksordningen 5 000 - 8 000 kr trots att denne redan har ett tillstdnd f6r
den befintliga anlaggningen och att det enda syftet med forbéttringen ar minskade utslapp. Detta
blir ytterligare en faktor som motverkar fastighetsiagarens incitament att vidta atgarder i steg 1-6.

En annan fraga som blivit allt viktigare pa senare tid med den teknikutveckling som skett av bl.a.
minireningsverk, ar skotsel och drift av anldggningarna. Erfarenheten av tillsyn av avancerade
tekniska 16sningar sisom minireningsverk ir att fastighetsigare inte kan skota dem. Aven om bra
reningsteknik valts, blir drift och skotsel avgorande for utslappsnivaerna. Detta medfor att
tillsynsmyndigheterna behover folja upp att fastighetsdgaren har kunskapen och fortsatt sorjer for
skotseln.

Foljande kan sammanfatta de behov av forbattringar som framkommit i olika
miljosamverkansprojekt mellan kommunala tillsynsmyndigheter:

¢ Underlitta for tillsyn och handliaggning for tillsynsmyndighet

¢ Underlitta for fastighetsédgaren i samband med forbattring av befintlig anldggning
och a@ven vid tillstandsprovning vid nyinstallation

¢ Kompetenta avloppsentreprenorer som dven kan fungera som projektorer

¢ Samsyn. Att central myndighet skapar forutsattningar for samsyn 6ver hela landet.

¢ Minskade konflikter mellan inblandade aktorer

¢ Legalitet och rimlighet i atgidrdskrav

o Tydlighet iregelverket for att minska skillnader mellan bedomningar oavsett
handldggare och kommun

e Litt att hitta kunskap om lamplig avloppslosning for en specifik fastighet, for séval
fastighetsigare, handliggare och avloppsentreprendr. Aven om en bra teknikldsning viljs
kanske den ar for svér att skota for vissa fastighetsigare

2.3.2 Erfarenheter fran lansstyrelserna

Lansstyrelsen ska ge tillsynsvigledning i ldnet och i denna ingar att ge kommunerna stod for att
utveckla tillsynen. Lansstyrelserna gor ocksd kommunbesok och kontrollerar huruvida
miljobalkstillsynen utfors. For detta behovs personal som har enskilda avlopp som
kunskapsomrade. Vissa lansstyrelser saknar denna kompetens eftersom de inte ansvarar for
tillsyn 6ver enskilda avlopp. Eftersom miljoprovningsdelegationerna koncentrerats till 12
lansstyrelser finns risk att kompetensen urholkas dn mer vid de lansstyrelser som fatt minskad
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personalstyrka. Syftet med lansstyrelsernas revisioner ar uppfoljning och utviardering av
kommunernas tillsyn av enskilda avlopp samt att hanteringen sker pé ett likartat satt i hela
landet. For att nd en hallbar atgiardstakt behover revisionen fran lansstyrelsen sékerstilla att
kommunerna for tillsynsregister, dvs. var finns avloppen, vilken status de har samt vilka ar
tillsynsintervallen. I lansstyrelsernas regleringsbrev for budgetaret 2012 framgar av punkt nr 60
att vissa utpekade lansstyrelser ska redovisa foljande till Havs- och vattenmyndigheten:

”60. Linsstyrelserna i Skdne, Blekinge, Ostergétlands, Kalmar, Gotlands,
Kronobergs, Hallands, Viistra Gétalands, Véirmlands, Jonkopings, Orebro, Dalarnas,
Vistmanlands, Stockholms, Uppsala och Sédermanlands lin ska, genom att
vidareutveckla sitt arbete med samordning och stodjande insatser, forbdttra
forutsdattningarna for kommuner och fastighetsdgare att minska utsldppen fran
enskilda avlopp. Dessa ldnsstyrelser ska till Havs- och vattenmyndigheten, 1 enlighet
med myndighetens anvisningar, redovisa insatser betrdffande tillsyn och vdgledning
avseende enskilda avlopp samt tillsyn enligt 6 § lagen (2006:412) om allménna
vattentjanster.”

Lansstyrelserna har patalat foljande synpunkter till Havs- och vattenmyndigheten géillande de
problem som foreligger vid ldnsstyrelsernas hantering av enskilda avlopp:

¢ Resurs- och kompetensbrist hos ldnsstyrelserna

e Havs- och vattenmyndigheten behover ta fram handbocker for tillsyn

e Pekar pa risken att det blir olika tillsynsvégledning fran de 21 lansstyrelserna

e Tillsynsvagledning avseende LAV vore 6nskvirt men tillsynsviagledande myndighet
saknas

e Sammanstillning av domar och prejudikat saknas

Det kan ocksa ndmnas att atgiard 3 i Vattenmyndigheternas atgardsprogram anger att Havs- och
vattenmyndigheten behover, efter samrad med Naturvardsverket och lansstyrelserna, ta fram
underlag for, och utveckla foreskrifter och/eller andra styrmedel s& att utslappen av kvave och
fosfor fran enskilda avlopp reduceras till de ytvattenforekomster som inte uppnar, eller riskerar
att inte uppna, god ekologisk status pa grund av 6vergédning.

Behovet av vigledning har resulterat i att Avloppsguiden AB bildats, ett foretag som kommit att ta
rollen som en vigledande aktor i landet. Avloppsguiden dgs av avloppsteknikleverantorer och de
kommuner som 6nskar vagledning far betala en arsavgift for medlemskap. I nuldget ar drygt 200
kommuner medlemmar. De kommuner som star utanfér avloppsguiden har inte mycket annan
hjalp vilket gor att Avloppsguiden i nuldget far en i det ndrmaste monopolstéllning vad det géller
vagledning kring enskilda avlopp till kommuner.

2.3.3 Erfarenheter fran centralt myndighetsperspektiv

Fran och med 1 juli 2011 har Havs- och vattenmyndigheten tagit 6ver det nationella ansvaret for
tillsynsvigledning av enskilda avlopp vilket omfattar smé avlopp for hushallsspillvatten upp till
och med 200 personekvivalenter (pe). I den tillsynsvigledande rollen ingar bland annat att folja
upp, utvirdera och samordna den operativa tillsynen. Arbetet med att folja upp och utviardera den
operativa tillsynen ar en central och viktig uppgift for att fraimja en effektiv och transparent
operativ tillsyn. Enligt milj6tillsynsforordningen ska Havs- och vattenmyndigheten med
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tillsynsvigledning ge stod och rad till lansstyrelserna i frigor om enskilda avlopp. Stod och rad
kan ges skriftligt eller muntligt nar det giller tillimpningen av miljobalken med avseende pa
tillsynen. Det kan handla om information om tolkning och kunskapsunderlag i sakfragor. Stod
och rad kan dven ges nir det giller planering, prioritering och genomférande av tillsyn.
Motsvarande tillsynsvigledande roll har lansstyrelserna gentemot kommunerna i respektive lan.
Enligt 3 kap.16 § miljotillsynsforordningen (2011:13) ska lansstyrelsen ge tillsynsvigledning i
lanet och ge stod for att utveckla tillsynen. Havs- och vattenmyndigheten ska framst ge
tillsynsvégledning till lansstyrelserna som alltsd i sin tur ska tillsynsviagleda kommunerna.
Tidigare nar Naturvardsverket hade den tillsynsvigledande rollen nationellt var detta inte lika
tydligt eftersom kommunerna dven fick tillsynsvagledning darifran.

Tillsyn ar en viktig del i arbetet med att 6ka atgiardstakten for enskilda avlopp som inte uppfyller
miljobalkens krav. Havs- och vattenmyndigheten kan konstatera att skillnaderna &r stora mellan
lansstyrelserna avseende vilka resurser som finns avsatta for tillsynsvigledning. Lansstyrelserna
behover ta en mer aktiv roll for att medverka till att den kommunala tillsynsfrekvensen okar.
Enligt miljotillsynsforordningen ska en operativ tillsynsmyndighet pa begiaran lamna den
information som en tillsynsvigledande myndighet behover for sin tillsynsviagledning.
Lansstyrelserna behover mot bakgrund av de uppgifter de inhdmtar peka pa det tillsynsbehov
som foreligger. Tillsynsansvaret ligger pA kommunerna och behover tydliggoras for ansvariga
politiker. Denna tillsyn bor framst finansieras med tillsynsavgifter (fororenaren betalar-
principen) som i sin tur kan skapa tillsynsresurser och stiarka fastighetsiagarnas incitament att
gora atgirder. Kommunerna behdver skapa rutiner for att 6ka sjilvfinansieringen. Atgirdstakten
och tillsynsfrekvensen speglar bland annat resursbrist hos tillsynsmyndigheterna. Regional
miljosamverkan, i samverkan mellan lansstyrelsen och kommunerna, ar viktiga
samverkansformer i detta arbete. Det samarbetet kan bidra till att kommunerna kan fa samsyn, ta
fram gemensamma dokument etc.

Lansstyrelsen har enligt 51 § i lagen (2006:412) om allménna vattentjanster (LAV) tillsynsansvar
over att kommunerna fullfoljer sin skyldighet enligt 6 § samma lag att tillgodose behovet av
vattentjanster. Havs- och vattenmyndigheten har erfarit att linsstyrelsen har sett ett allt storre
behov av vagledning till kommunerna i dessa fragor. Det finns dven ett starkt samband avseende
kommunernas arbete med tillsyn och atgarder av enskilda avlopp och avloppsfragor enligt LAV.

Havs- och vattenmyndigheten har 1amnat anvisningar for lansstyrelsernas redovisning av insatser
betraffande tillsyn och vigledning avseende enskilda avlopp samt tillsyn 6ver lagen om allménna
vattentjanster. Syftet med redovisningen ar att nationellt f6lja upp och utvardera den tillsyn av
enskilda avlopp som bedrivits under &aret i respektive lan samt fa en redovisning av hur
lansstyrelsen bedriver tillsyn 6ver kommunernas skyldighet att tillgodose behovet av
vattentjanster. I det frageformuldr myndigheten skickat ut till lansstyrelsen ska bl. a redovisas
tillsynsinsatser, tillsynsresurser och vidtagna atgéarder pa avloppsanliggningar.

Redovisningen ska ge en nuldgesbeskrivning av situationen avseende de enskilda avloppen i
Sverige. Tanken &r dven att kunna f6lja upp atgiardstakten och vilka resurser som finns
tillgangliga for tillsynen. Den ska skapa ett underlag for att mojliggora en effektiv och tydlig
samordning av den operativa tillsynen samt eventuellt visa pa ett behov av utokade resurser for
tillsynen av de enskilda avloppen. Vidare ska materialet ligga till grund for det nationella
malarbetet, bland annat avseende Ingen 6vergodning, Baltic Sea Action Plan (BSAP), HELCOM
etc. Havs- och vattenmyndigheten begir in redovisningen fran samtliga lansstyrelser.

Arbetet med att 6ka atgiardstakten pa de enskilda avloppen ar langsiktigt. Havs- och
vattenmyndigheten planerar att arligen begira in uppgifter kopplade till tillsynen och
atgardandet av enskilda avlopp. Myndigheten har for avsikt att utveckla rapporteringen infor
kommande rapporteringstillfillen. Underlaget for redovisningséret 2012 har tagits fram i samrad
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med lansstyrelsen och Sveriges kommuner och landsting (SKL). I samband med detta har
lansstyrelsen framfort 6nskemal om samordning med den redovisning vattenmyndigheterna
kopplat till dtgardsprogrammen samt tillgangliga uppgifter fran SMED. I nuldget bedoms
emellertid inte dessa uppgifter som tillrackliga for att fa en bra uppfattning om tillsynsinsatserna
nationellt. Havs- och vattenmyndigheten samverkar med SMED (arbetar pa uppdrag av
myndigheter som Havs- och vattenmyndigheten, Naturvardsverket m.fl.) och
vattenmyndigheterna for en eventuell samordning vid kommande rapporteringstillfillen. Tidigare
ar har rapporteringen gjorts till Naturvardsverket.

234 Erfarenheter fran tillsynskampanjen for sma avlopp

Under aren 2010 och 2011 genomforde Naturvardsverket en tillsynskampanj for smé avlopp, Sma
Avlopp Ingen Skitsak (SAIS). Kampanjen var ett samarbete med kommuner och lansstyrelser
med syfte att 6ka atgardstakten for undermaéliga sma avlopp. Ett flertal centrala myndigheter
samt Kunskapscentrum sma avlopp medverkade i kampanjen. Kampanjens huvudsakliga
tillsynsverktyg var information som det strategiska styrmedlet for att &stadkomma en férandring
hos verksamhetsutévarna. En del nytt stddmaterial togs fram av Naturvardsverket, och projektet
mojliggjorde ocksa erfarenhetsutbyte mellan deltagarna.

Kampanjen hade ett antal mél varav ett var att 6ka summan av antalet tillstdnds- och
anmalningsarenden for enskilda avlopp per ar totalt i de deltagande kommunerna och ett annat
att efterlamna metodik och goda exempel som gor att atgardstakten for enskilda avlopp 6kar pa
langre sikt. Kommuners arbete har f6ljts upp genom webbenkater efter ett ar av kampanjen och
efter kampanjens avslut. Svaren har jamforts med svaren fran dret innan kampanjen drog igéng.
Kampanjens huvudsakliga tillsynsverktyg var information som det strategiska styrmedlet.
Statistik antyder att kommunerna har fortsatt att arbeta med tillsyn av smé avlopp i princip med
samma metodik som fére kampanjen, dvs. med fokus pé inventering och uppf6ljning av varje
enskild fastighet.

Aven om kampanjen har foranlett kommuner att jobba mera strukturerat och malinriktat s kan
det inte anses att kampanjen har bidragit till att kommuner i nigon storre utstrackning anviander
sig av ny tillsynsmetodik som kan leda till en 6kad takt i atgard av sma avlopp. Vissa
stodmaterial, illustrationerna och bladet ’rott, gult och gront avlopp’ har anvints i stor
utstrackning av kommuner och i utvarderingen har kommunerna ansett att detta material har
varit ett stod i deras arbete. Nar det giller insatser for att skapa en plattform for samarbeten och
erfarenhetsutbyte uppskattade kommunerna informationsutskicken fran Naturvardsverket i
storre utstrackning dn de seminarier som ordnades och webbforumet som skapades.

Mainga kommuner upplevde att de genom en nationell satsning fatt stéd for okade tillsynsinsatser
for sma avlopp och respekt for sitt arbete. Aven ute i samhillet upplevdes att Naturvirdsverket
hade lyckats lyfta frigan. Medieinsatserna och det informationsmaterial som togs fram sisom
bladet "rott-gult-gront avlopp” ansags vara ett bra forsta steg och det uttrycktes forhoppningar
om att detta kommer att f6ljas av mer vagledning i form av verktyg for tillsyn.

I kommentarerna efterfragades mer och tydligare “tillsynsvéigledning” fran den centrala
myndigheten. I projektbeskrivningen for kampanjen anges att en forstudie gjordes i samband
med utformningen av kampanjen, men enligt utvarderingen ansag kommunerna generellt att
kampanjens mal och verktyg inte var anpassade till deras behov. Den centrala myndigheten, men
dven lansstyrelserna behover vara mera lyhorda gentemot de lokala myndigheternas behov.
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Samtidigt behover kommuner vara mera lyhorda for ny tillsynsmetodik och villiga att sjalva prova
och utveckla ny tillsynsmetodik och sedan dela med sig av sin erfarenhet.

En mer systematisk erfarenhetsaterforing, med regionala nitverk och aktivare lansstyrelser skulle
ge dterkoppling och mojligheter for spridning av tillsynsverktyg och metodik. Det skulle ocksa ge
mojlighet till en aterkoppling till lansstyrelser och den nationella aktéren om det stod som
kommunerna behover.

2.35 Erfarenheter fran Jonkopings tillsynsprojekt 2007 - 2012

Idag sker ofta erfarenhetsutbyten mellan miljokontor genom miljésamverkans verksamheter och
projekt. Dessa baseras pa miljokontorens behov av samsyn och effektivare tillsyn och fyller en
funktion inom de omréaden dar miljohandldggarna upplever att det ar otydlig véigledning eller
tillsynsvégledning sa att konflikter uppstar.’s Arbetsgrupperna i dessa miljosamverkansprojekt
bestar av kommunala handlaggare och det forekommer att lansstyrelserna deltar i
arbetsgrupperna.

Ar 2005 startade en regional samordning mellan handléiggare fran 13 kommuner inom
Jonkopings lan for samsyn och effektivare miljotillsyn. 2007 paborjades samverkan inom
enskilda avlopp. Som ett resultat 6kade atgardstakten for bristande avlopp fran knappt 1 % 2006
till 5,5 % 2012. Atgirdstakten baserat pa totala antalet avlopp ligger dock pa 2,1 % for 2012 som
ett medel for lanets 13 kommuner. Inventeringsgraden for lanet har okat fran 22 % till 50 % fran
2010 till 2012. Inventeringarna skedde med stod av LOVA bidrag for 6 av de 9 kommuner som
inte tidigare inventerat sina avlopp. Alla kommunerna i lanet fick ocksa forelaggande fran
lansstyrelsen géllande tillsyn enligt 6 § LAV under 2010-2011. En sammanfattning av de
erfarenheter som drogs i samverkansprojektet var:

e Fastighetsdgaren maste ta egna initiativ

o Effektivare handlaggning behovs pga. det ar tidskravande att behova inventera och
darefter foreldgga om atgiarder och darefter paborja tillstindsprovning.

o Tillsyn enligt 6 § LAV (av lansstyrelser) lyfter frgan till politikerna och
kommunstyrelsen. Da far miljokontoren majlighet att ldgga sin tid pa avloppstillsyn.
Miljokvalitetsnormer (MKN) for vatten och miljokvalitetsmalen (ingen 6vergddning)
kan vara patrycksmedel. Vattenmyndigheten ir en tillgdng som informatér om de
sma avloppens vikt i atgardsprogrammet for vattenforvaltningen.

e Nationella projektet "Sma avlopp ingen skitsak” gjorde skillnad genom att media
uppmairksammande fragor. Bra med informationsbladet "rétt, gult, gront avlopp” att
lamna ut. Mer tyngd nir den ar framtagen av en central myndighet 4n av kommunen.

e Samarbete med slamtomningsentreprenor ar fortroendeingivande for
fastighetsidgaren. Ex i en kommun dar man okat atgardstakten till 10 %.

e Maiklare som ar insatta och huskopare som vet att avloppet brister.

e Nar flera kommuner gar ut samtidigt med information till allmadnheten om ett
gemensamt tillsynsomrade sa nappar media, vilket i sig 6kar fortroendet hos
befolkningen.

!* EU finansierat projekt "Samverkan i Sydost, Blekinge om effektiv miljétillsyn, service, bemdtande och
konflikthantering for miljobalkshandlaggarna i 39 kommuner i Smaland, Blekinge och Gotland, 2010-2011
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e Avlopp var inte viktigt i Jonkopings lan fore 2009. En fokuserad kraftsamling var
nodvandig att tillga i form av ett paket av argument som tillsammans sparkade igang
atgarderna (MKN vatten, 6vergodning, olagliga avlopp och kommunens ansvar enligt
LAV).

¢ Den regionala samordningen som skedde igenom Miljosamverkan f skapade en
motesplats for handlaggarna vilket medforde battre samsyn 6ver kommungrianserna
samt kompetensutveckling for inblandade aktorer (entreprenorer, miklare,
kommunala handldggare, fastighetsagare, lansstyrelsen).

Hinder och brister

e Linsstyrelsens tillsynsvigledare kan for lite om smé avlopp och arbetar inte sjalv med
dessa fragor. Lansstyrelsen bor dven granska kommunernas tillsyn av avlopp i sina
revisioner av kommunens tillsyn. Juristerna pa lansstyrelsen behover kunna
avloppsjuridiken

¢ Kommunen saknar resurser och behover bidrag for inventeringarna

o Onskar nationellt tillsynsprojekt och kompetensh&jning om tillsyn av
minireningsverk.

e Onskar krav pa aterkommande kontroll av avlopp, utford av sakkunnig

¢ Samsyn 6ver kommungrinserna viktigt for fortroendet mot avloppsentreprendrer och
fastighetsdgare

e Behover fa riktlinjer pa hur ofta tillsyn av sma avlopp ska utforas for att kunna
tillsynsplanera langsiktigt. Som det varit tidigare har tydligen inte fungerat

e Onskar att slamtémmaren fir en utékad roll for kontroll och rapportering till
tillsynsmyndighet i samband med slamtémning

Erfarenheter for att 6ka atgdrdtakten

e Kommunen maste tvingas att prioritera avloppsfragan. Lansstyrelsen behover utféra
tillsyn enligt LAV, d& lyfts dven fragan till kommunstyrelsen. Vem ser till att
lansstyrelserna skoter sin tillsyn enligt LAV?

e Samarbete med slamtommaren for felrapportering ar effektivt for atgardstakten.

e Setill att ha ett gott samarbete med entreprenorerna, kunniga entreprenorer kan i
vissa fall halvera handlaggningstiden.

e Samsyn over kommungranserna dr nodvandigt. Samordna giarna avloppsutstillningar
med grannkommunerna. Ha likadana blanketter och informationsmaterial till
sokande och skapa en motesplats for handlaggarna att diskutera detaljfragor for
samsyn.

e Hindren hos fastighetsigarnas incitament reduceras nar flera fastighetsagare i samma
geografiska omrade far ssmma krav samtidigt och samma tid pa sig att atgiarda och
att detta ar kopplat till att skydda den lokala miljon, t.ex. en narliggande badsjo.
Darmed bor man undvika att foreldgga enstaka fastigheter i ett omrade.

2.3.6 Forslag pa forandringar i regelverket for effektivare handlaggning

Enskilda avlopp har varit ett &mne for samverkan i de flesta miljosamverkansgrupper (?) pga. det
stora behovet av samsyn 6ver kommungranserna kring tolkningar och bedomningar vid
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arendehanteringen. De erfarenheter som tillkommit inom miljosamverkans verksamheter och
projekt har pekat pa flera atgiarder som kan 6ka effektiviteten. Den skrivelse som Miljosamverkan
Vastra Gotaland ingav till Miljodepartementet den 1 juli 2011, och som ocksa stéddes av flera
andra regionala miljosamverkansprojekt, foreslog en 6versyn av regleringen av sma avlopp med
malsittningen att fa tydligare och mer bindande regler. Man gav dven forslag och exempel pa vad
man ansag kan regleras battre i foreskrifter om sma avlopp.1®

e Funktionskrav samt hur vissa vanliga typer av anldggningar ska utformas och
dimensioneras for att de direkt ska anses uppfylla funktionskraven.

e Obligatoriskt typgodkannande eller motsvarande system for att klassa
avloppsanldggningar (modeller, fabrikat) avseende deras prestanda i forhéllande till
funktionskraven.

e Regler for utforande och hantering av urin fran separerande system.

¢ Kompetenskrav pa dem som ska anlidgga avloppsanliggningar genom obligatorisk
utbildning och certifiering eller motsvarande system samt de som projekterar.

¢ Krav pa kontroll och skdtsel av anldggningar i synnerhet mer avancerade anlaggningar.

e Precisera skilighetsregeln avseende vilka krav som kan stillas pa forbattring av befintliga
anlaggningar.

e Regler om hur langt kravet pa resurshushéllning och aterforing av fosfor ska drivas.

e Regler for anmailan och tillstdnd samt gransdragningar mellan dessa.

Genom tydligare regler enligt ovan menar man att miljéinspektérerna skulle avlastas i en rad
bedomningar och handlaggningen av bland annat tillstindsiarenden skulle forenklas samt skulle
man fa mer likartade bedomningar. D4 frigors resurser som kan anvindas till att 6ka
atgiardstakten.

Anviandarforeningen for Avloppsguiden AB har i ett brev till Havs- och vattenmyndigheten den 9
september 2011 fort fram foljande synpunkter om det behov som foreligger betraffande
regleringen av enskilda avlopp:

e Fortydligande lagstiftning inom avloppsomradet

e Klargorande av kretsloppskravet for fraktioner fran enskilda avlopp

e Vigledning for krav pa skotsel av enskilda avlopp

e Vigledning for tidigare anmélningspliktiga avlopp (25 — 200 pe)

e Oka kunskap och kompetens om lagen om allminna vattentjinster

e Linsstyrelserna ska prioritera resurser till tillsynsvagledning for enskilda avlopp

18 Ur skrivelsen till Miljgdepartementet den 1 juli 2011 gallande behov av foreskrifter om sm& aviopp.
Miljosamverkan Véastra Gotaland.
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2.4  Drivkrafter och hinder hos fastighetsdgarna att
genomfora atgarder

De analyserade styrmedlen ska omfatta enskilda avloppsanldggningar mellan 1 och 200
personekvivalenter (pe). De fastighetsagare som darmed omfattas dr de som har eller kommer att
inratta WC- eller BDT-avlopp. Fastighetsidgare kan vara savil enskilda som juridiska personer
inklusive gemensamhetsanlaggningar registrerade hos Lantmiteriet. Eftersom
ansvarsskyldigheten kopplas till 4gandet kan personerna identifieras via fastighetsregistret. Det
kan dven vara det tekniska kontoret hos kommunen som ar ansvarig om ett avlopp upp till 200 pe
drivs som ett allméint avlopp. Sddana avlopp bor inte omfattas av detta styrmedel eftersom dessa
redan lyder under LAV. Vid driftsansvar ar det naturligt att fastighetsagaren alltjamt innehar
ansvaret gentemot myndigheten och att det ddrmed blir ett civilrattsligt forhallande mellan
fastighetsdgaren och eventuell hyresgist (fallet med arrendator bor analyseras) att reglera
driftsansvaret mellan dem.

24.1 Fastighetsagarnas beslutsprocess kring val av atgarder

Det stora antalet fastighetsigare ar privatpersoner som i normalfallet saknar teknisk kunskap om
saval status pa sitt avlopp som teknikval, funktionskrav eller skyddsniva. Den information som
idag ges till fastighetségare kan vara faktablad, broschyrer och information pa internet fran
kommuner, lansstyrelser och Havs- och vattenmyndigheten.

Att inridtta och driva en avloppsanldggning involverar ett flertal aktorer; fastighetsdgaren som den
som inrattar och driver anldggningen, eventuell konsult och entreprenor som den som
dimensionerar respektive uppfor anlaggningen pa plats, producenter som tillverkare av
byggprodukter (t.ex. slamavskiljare och minireningsverk) samt kommunen i egenskap av tillsyns-
och tillstdindsmyndighet. For driften kommer dven slamtémmare, oberoende konsult och
kommun in i bilden for service och uppfoljning av anlaggningens funktion. Lansstyrelsen kommer
in i form av tillsynsvigledning, hantera 6verklaganden och beredningssekretariat men denna
kommer fastighetsdgaren i normalfallet inte i kontakt med.

Fastighetsdgaren star darfor infér en komplicerad beslutsprocess och maste vid inrattande i
princip ta en roll som byggherre och komma i kontakt med och samordna tre skilda aktorer;
kommunen, anlaggare samt producenter av byggprodukter for att fa in underlag och rad for sitt
beslut. Kommunen far enligt befintlig rétt inte anvisa teknikval till fastighetsidgaren utan endast
besluta om tillstand eller inte tillstdnd for den 16sning som fastighetsdgaren presenterar i sin
ansokan. Ofta blir anldggaren den som levererar slutprodukten till fastighetsagaren och dven
levererar de byggprodukter som ska ingé i anlaggningen. Detta gor att fastighetsidgaren bara
behover inga avtal med anldggaren men det blir & andra sidan denna som kan fa sta for ett
avgorande underlag till fastighetsiagarens beslut.
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24.2 Hinder for fastighetségarens incitament enligt befintlig ratt

Bakom manga miljoproblem finns ofta ett socialt dilemma genom att en enskild aktors intresse
mer eller mindre kommer i konflikt med andra individers eller samhallets intressen. I fallet med
enskilda avlopp ar denna problematik sarskilt stor eftersom fastighetsidgaren har en liten eller till
och med obefintlig nytta av att genomfora atgarder pa sin avloppsanlaggning samtidigt som hans
kostnader for dessa ar stora.

Det ar fastighetsidgaren som ska visa att anldggningen fungerar enligt de krav som stills i
miljobalken (2 kap. 1 § MB). For att tillsynsmyndigheten ska kunna initiera, ingripa och stélla
krav pa en befintlig anlaggning kravs i normala fall att det finns nagot som indikerar att
anldaggningen inte skulle uppfylla, eller att det finns risk att den inte uppfyller, funktionskrav. Ett
ingripande kan ske med st6d av 26 kap. 9 § MB for dldre anldggningar och med st6d av 24 kap. 5
§ MB for anlaggningar med tillstand enligt miljobalken.” Det kan t.ex. vara att markprofilen inte
ar lamplig for infiltration, att enbart slamavskiljare finns eller att infiltrationen ar gammal (t.ex.
ar anlagd fore nyare krav infordes).

Detta ger fastighetséigaren en fordel genom att myndigheten i praktiken méste lyfta frigan. Aven
en fastighetsdgare som misstanker att anlaggningen inte (langre) uppfyller kraven saknar med
dagens reglering incitament att undersoka detta vidare, ta fram underlag for en eventuell &ndring
och ansoka om tillstand alternativt anmaélan for nodvandiga atgarder. Det rationella for
fastighetsidgaren ar istéllet att vinta ut myndighetens lyftande av fragan som ofta kan komma
forst efter att en (kostsam) inventering har gjorts av omradet. Férklaringen ar forstés att
fastighetsdgarens incitament ar oreglerade i befintlig ratt.

Nir fragan vil ar lyft sa intrader effekten av fastighetsdgarens bevisborda, dvs. det ar
fastighetsdagaren som ska visa att anlaggningen uppfyller funktionskraven i tillstdndet (eller enligt
foreskrifter) och bestimmelser i miljobalken (2 kap. 1 § MB). Men for en befintlig anldggning kan
det ofta vara svart att visa detta (se avsnitt 1.6 om funktionskontroll) vilket gor det svarare for
fastighetsagaren att havda att ingen atgard behover vidtas. Om fastighetsidgaren kanner till detta
kan detta tillsammans med bevisbordan ytterligare bidra till att begriansa fastighetsidgarens
incitament att initialt lyfta fragan.

Utover atgardskostnaden far fastighetsdgaren en kostnad for tillstindsansokan. Denna kostnad
tdcker kommunens arbete med handlaggningen av tillstindsarendet och varierar mellan 5 000 —
8 000 kronor och tas ut i samband med att tillstdnd soks. Denna kostnad blir darfor
incitamentsvidrig genom motverka det incitament att genomfora dtgarder som styrmedlet ska
astadkomma. Dock strider den inte mot principen om fororenaren betalar. Det motsatta rader
betraffande tillsyns- och inventeringskostnader eftersom dessa uppkommer till foljd av
fastighetsdgarens passivitet snarare dn dennes aktivitet.

" MOD 2003 M 464-03 anger att strangare krav kan stallas genom férelaggande med stdd av 26 kap 9 § MB.
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Tabell 2.4 Faktorers paverkan pa fastighetsigarens incitament att initiera atgirder
inom befintlig ritt

Positiv Negativ

Inventeringsavgift Lag privat nytta av avlopp i
forhéllande till dtgardskostnad

Tillsynsavgifter Stort informationsbehov och
osdkerhet om teknik vid val av
atgirder
Forlaggande Behover samordna flera aktorer
vid upphandling
Vite Fastighetsidgarens bevisborda i

kombination med svérigheter att
faststilla status pa befintliga
avlopp

Tillstindsavgift

Sammantaget blir fastighetsidgarens incitament att vidta atgarder mycket ldga. Tillsyns- och
inventeringskostnader paverkar dock incitamentet i ritt riktning eftersom dessa intrader vid
fastighetsdgarens passivitet (snarare dn dennes aktivitet) till f6]jd av en inventering eller ett
enskilt tillsynsdarende. Uttagande av tillsyns- och inventeringsavgifter (det senare kan uppga till ca
1500-2000 kr per enskilt avlopp) bor darfor 6ka for att stdrka incitamenten hos fastighetsdgarna
medan tillstdndsavgiften bor analyseras vidare.

Aven om foreliggande och vite kan ge starka incitament hos fastighetsigaren att genomféra
atgirder sa blir dessa instrument inte alltid kostnadseffektiva styrmedel for fastighetsidgarens
incitament nar de foregas av en kostsam inventering (stort antal fastighetsigare) samt extra
handlaggningsresurser i varje enskilt drende som dven f6ljs av ledtider vilka fordréjer
genomforandet.

2.5  Principen om férorenaren betalar

Principen om fororenaren betalar ar en central miljorattslig princip med grund i ekonomisk teori
och mening. Skilet till att tillampa principen &r att na en effektivare kontroll av anviandningen av
(6verutnyttjade) resurser. I synnerhet nar det dr ett stort antal aktérer som utnyttjar resursen
kommer tillsyn att bli administrativt kravande. Ett ekonomiskt styrmedel, som t.ex. en skatt som i
enligt med principen om fororenaren betalar, tas ut vid varje tillfalle d& resursen utnyttjas har da
ofta visat sig vara ett effektivt komplement till tillsyn.
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251 Principen om fororenaren betalar i vattendirektivet 2000/60/EG

Begreppet “vattentjanster” definieras i vattendirektivet (2000/60/EG) som “alla tjéinster som
tillhandahdaller hushdll, myndigheter eller ndgon slags ekonomisk verksamhet a) uttag,
uppddmning, lagring, rening och distribution av ytvatten eller grundvatten, b) insamling och
rening av avloppsvatten som senare sldpps ut till ytvatten” (artikel 2.38). Artikel 9.1 i direktivet
sager att “vattentjanster” ska omfattas av prispolitik i form av kostnadstackning inberdknat miljo-
och resurskostnader i enlighet med principen om att férorenaren betalar.

I artikel 9.1 anges, som namnts ovan, att miljo- och resurskostnader ska tickas. Dessa kostnader
ar langre krav an att bara skyddséatgardskostnaden (den finansiella kostnaden) ska ha tackning
hos fastighetsidgaren. I ekonomisk mening ar miljokostnaden de kostnader for miljoeffekter som
uppkommer av anliggningens samtliga utslapp (alltsd dven miljokostnader fran de utslapp
kommer fran en anldggning som uppfyller kraven). Resurskostnaden &r en slags “extra”
miljokostnad som uppkommer nir en resurs ar overutnyttjad. Recipienten ar i detta fall ett
exempel pa en Overutnyttjad resurs genom att den dr mottagare for avloppsvatten. Som sadan kan
den 6verutnyttjas nar avloppen ar ménga med 6vergdodning som resultat.

Tva skrivelser har skickats frdn kommissionen till Sverige dar kommissionen havdar att Sverige
inte foljer artikel 9. Sverige har besvarat detta med att vi har full kostnadstdckning genom var
lagstiftning (kravet pa skyddsatgirder enligt miljobalkens hansynsregler sarskilt principen om att
fororenaren betalar enligt 2 kap. 3 § MB) samt att tolkningen av artikel 9 inte ska inkludera de
vattentjanster till den omfattning som kommissionen anfér. Kommissionen har dock fortsatt
havdat att detta bor omfatta ett bredare urval av vattentjanster dven nar det ror sig om “eget
uttag’, exempelvis vid eget uttag for jordbruk eller uppsamling och bortledande av
avloppsvatten fran utspridd bebyggelse, for vilken exempelvis miljo- och resurskostnader ocksa
behéver tackas.” (bversiattning av COM(2012) 670, Commission Staff Working Document
Member State Sweden, sid. 64)8.

Om enskilda avlopp ryms inom begreppet “eget uttag” vid uppsamling och bortledande av
avloppsvatten fran utspridd bebyggelse skulle saledes kostnadstackning och principen om
fororenaren betalar beaktas enligt artikel 9.1. Ett bidragssystem for att atgiarda avlopp skulle i sa
fall strida mot artikel 9.1 genom att inte bara miljo- och resurskostnader, utan till viss del dven
atgiardskostnader for att vidta skyddsatgirder, inte ticks av fastighetsagaren som férorenare.

Det finns dock undantag fran kravet pa prispolitik for “6vrig vattenanvindning” samt i
undantaget i artikel 9.4. Det forstndmnda aktualiserar frigan om vattentjansters omfattning. Det
sistndmnda giller om landet klarar en uppfyllelse av direktivet d&ven utan en prispolitik.

18 "self-services’, for instance self-abstraction for agriculture to collection and discharge of waste water, from

scattered settlements, for which for instance environmental and resource costs also need to be recovered”
COM(2012) 670 sid. 64.
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2.6  Egenskaper hos avloppsanlaggningarnas funktion
som paverkar styrmedelutformningen

En avloppsanlidggning kdnnetecknas av att den bestar av flera systemkomponenter som ar
sammansatta av tjanster, byggprodukter och “naturmaterial”. En avloppsanldggnings
“reningssteg” kan i stora drag delas in fem kategorier av atgarder (Sma avloppsanlaggningar,
Handbok till allmédnna rad, Handbok 2008:3, Naturvirdsverket)

Avloppsanordning vid killan (t.ex. torrtoalett eller urinsorterande vattentoalett)
Ledningsnét

Forbehandling (slamavskiljare)

Behandling (t.ex. infiltration, markbadd eller minireningsverk)

Efterbehandling (t.ex. resorptionsdike, rotzon, fosforfilter eller vatmark)

CAEE ol SRR A

Steg 1 till och med 3 domineras av prefabricerade byggprodukter. Steg 2 och 5 ingar normalt i
markbaserade 16sningar som kan innehélla en kombination av prefabricerade byggprodukter
(t.ex. slamavskiljare, prefabricerade filter och rotzon) och entreprenadarbeten som utfors av en
graventreprenor.

De byggprodukter som ingéar som systemkomponenter kan vara CE-markta, ha ett Europeiskt
tekniskt godkdnnande (ETA) eller ett nationellt typgodkédnnande. Motivet bakom CE-méarkning
och den harmoniserade standarden bygger pa ekonomisk forskning om marknaders
funktionssitt. Det syftar till att fi handeln med byggprodukter att fungera battre pa den inre
marknaden genom enhetliga bedomningssystem for tillverkarnas deklarerade egenskaper.
Kontrollen av tillverkarnas deklarerade egenskaper hos en produkt genomfors av ansvarig
myndighet genom marknadskontroll som kan besta av t.ex. stickprov, tester och provningar.
Vissa fortillverkade komponenter framst slamavskiljare och minireningsverk omfattas av CE-
markning med avseende pa just reningsegenskaper vilket skapar en mojlig direkt koppling mellan
kravformuleringar i ett styrmedel och CE-markningen.

Ett europeiskt tekniskt godkdnnande (ETA) ar en frivillig CE-méarkning av de byggprodukter som
inte omfattas av den harmoniserade standarden. Ovriga byggprodukter fir ha nationella
typgodkinnanden (bl.a. 8 kap 22-23 §§ PBL 2010:900) att de uppfyller krav i svenska byggregler.
En enskild byggprodukt kan dock ha ett nationellt typgodkdnnande med avseende pa en viss
egenskap och samtidigt omfattas av CE-markning sa ldnge egenskapen for typgodkannandet inte
ingdr i de egenskaper som omfattas av CE-mérkningen.

26.1 Osakerhet kring langsiktig funktion hos enskilda avlopp

En visentlig egenskap hos olika teknikslosningar for avlopp ar att reningsfunktionen tenderar att
avta over tid sa att avloppet till slut behover atgardas igen for att behélla funktionen. Detta kan
ske over tiden och i olika grad for olika &mnen. En anlidggning som t.ex. dnnu inte tatnat
(fortfarande fungerar hydrauliskt) kan fortfarande har kvar sina funktioner att rena smittimnen
och BOD medan fosforavskiljningen tappat sin vasentliga funktion. Den vintade genomsnittliga
livslangden hos funktionen hos ett markbaserat avlopp som helhet dr osidker men beriknas ligga
kring 15 - 30 &r. Det rader dessutom teknisk osdkerhet om:
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¢ livslangd och langsiktig reningsfunktion for olika tekniker

o effekter av forbattrad drift och underhéll av befintlig anldggning

o effekter avinkommande belastning

o vilka tekniker/l6sningar som idag kan godtas baserat pa leverantorens underlag

Tva typer av osdkerheter i reningsfunktionen blir séarskilt vasentliga for behoven av styrning. Det
ena ar hur reningsfunktioner for respektive &mne avtar med tiden och eventuellt andra faktorer
sasom t.ex. inkommande belastning samt om den avtagande funktionen varierar for olika &mnen
hos avloppsvatten som nér recipienten. Det andra ar hur ett avlopps funktionella livslangd ska
definieras samt faststdllas i t.ex. generella foreskrifter, tillstindsbeslut och/eller via prissignaler i
ekonomiska styrmedel. Hur stor ska nedsattningen i funktioner for dem vara for respektive
amne?

Det faktum att inte alla funktioner hos en anldggning behéver domas ut samtidigt bor innebara
att nya processuella regler kan utvecklas som férenklar forfarandet for anmélan och ansokan.
Dessa skulle d& kunna besta i regler om hur och nér en befintlig anldggning kan kompletteras
utan att hela processen med ett nytt tillstind behover tas om. Det finns t.ex. idag en osidkerhet om
var gransen for dndringsirenden géar.

Nir dessa osdkerheter ar legala och kan hanteras genom att definiera krav som ska gilla for
funktioner, sa kan osdkerheterna reduceras genom att infora tydligare regler i en foérordning eller
myndighetsforeskrifter. I de fall tekniska osdkerheter fortfarande ar stora bor inte dessa
bedomningar 6verlamnas till enskilda tillstdndsidrenden eftersom rattspraxis kan fa en langsam
utveckling till f6ljd av att tillsynsmyndigheterna avvaktar just en rattspraxis
(ambiguitetsaversion). Istillet bor forskning och utveckling 6ka som kan reducera osikerheten.
Under tiden kan ekonomiska styrmedel som ger savil fastighetsidgare, myndigheter som
entreprenorer ett intresse av att vidta atgarder som leder till forskning, utveckling och sedermera
anvandning av tekniker som har langre och sakrare livslangd i markbaserade anldaggningar.
Eftersom faktiska utslapp inte kan métas pa ett tillforlitligt satt behover ett ekonomiskt styrmedel
kopplas till fastighetsdgarens beslut att vidta atgirder istéllet for faktisk utslappt méangd.

2.6.2 Reglering av anlaggningars funktion

Reduktion eller utslappshalt fran en avloppsanldaggning kan vara komplicerade att méta
tillforlitligt pa vissa typer av anldggningar t.ex. infiltrationsanldggningar. Det innebar att en
reglering som direkt relaterar till faktisk utgdende mangd eller utslappshalt t.ex.
begransningsvirden eller utslapp/avgift per utslappt enhet av ett &mne i praktiken inte ar majlig.
Istillet forutsatts normalt att man tillampar nagon form av indirekt teknikreglering (technology
standards) som i princip innebar att vissa funktioner foreskrivs och som kan kopplas till ett visst
tekniskt utforande (ref). Genom att teknikerna uppfyller vissa funktioner fas en indirekt kontroll
av utsldppen genom anviandandet av en viss typ av teknik. I de dldre allmadnna raden NFS 87:6
framgick vilka tekniker, t.ex. slamavskiljare f6ljd av infiltrationsanldggning, markbadd eller
paketreningsverk, som var lampliga under olika naturgivna forutsattningar (sdsom avstand till
grundvatten, kornstorlek hos jordarter och andra geologiska faktorer). Aven bilagan i Handbok
2008:3 innehaller liknande beskrivningar.

Forskningen inom styrmedelsvetenskap har visat att teknikreglering generellt bor undvikas
eftersom det kan himma teknikutveckling (Jaffe et al, 2002). Detta kom senare att synas i
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lagstiftningen med betoningen pa funktionskrav istillet for teknikkrav i motiven till miljobalken.
Aven om teknikreglering kan ge en storre miljoeffekt pa kort sikt kan den langsiktiga effekten
motverkas genom att regleringen inte ger forutsattningar for utveckling av battre tekniker. Det
finns dock sarskilda fall da fordelarna med teknikreglering kan 6verviaga denna nackdel (se bl.a.
Sterner och Coria, 2012):

1. Det rader tekniska svarigheter att mata utslappen och/eller det ar forenat med stora
kostnader att mata utslappen fran varje anlaggning pa ett tillforlitligt satt

2. Antalet aktorer som ska genomfora atgiarderna ar stort vilket innebar att stora

tillsynsresurser skulle atga for att kontrollera faktiska utslappsnivaer eller funktion

hos varje verksamhet

Det kraver avancerad kunskap for att skota och underhalla anldggningen

Det kraver avancerad kunskap for att kontrollbesiktiga anldggningens funktion

5. Myndigheten har storre kunskap om vad som ar en effektivare teknik an
verksamhetsutévarna

6. Det rader inget tvivel om vilken eller vilka tekniker som ar den mest effektiva
tekniken nu och i framtiden

B ®

Ett exempel som uppfyller flera av punkterna 1-5 ovan ar t.ex. avgasrening pa personbilar vilket
dirmed ar ett motiv for en reglering som foreskriver katalysatorer pa bilar. Trots att flera
alternativa tekniker skulle kunna utvecklas och som i enskilda fall kanske ar effektivare an
katalysatorteknik skulle svarigheterna att 16pande mita och kontrollera utslappen pa det stora
antalet personbilar liksom underhalla och reparera fel i olika typer av tekniker med olika
uppbyggnad kunna innebira en forsamrad kontroll av utslappen (Sterner och Coria, 2012).

Flera av forutsittningarna i punkt 1-5 rader i storre eller mindre utstrackning aven i exemplet
med enskilda avlopp. Antalet avlopp ar stort, cirka 700 000 stycken, vilket ocksa innebar ménga
drenden. Det talar for att en reglering med vissa inslag av teknikkrav (technology standards)
skulle kunna 6vervigas.!9 Idag ska tillstdindsmyndigheten besluta om tillstdnd eller inte baserat pa
underlaget i ansokan. Ibland kan detta skapa en legal osidkerhet huruvida myndigheten kan peka
ut tekniklosningar eller inte under sin utévning.

Det som talar mot teknikkrav ar punkt 6. Fortfarande saknas kunskap om vilka tekniker som har
effektivast funktion och om den langsiktiga funktionen hos olika tekniker. Att d4 l4sa in
anvandandet av vissa tekniker med en teknikreglering i generella foreskrifter kan darmed leda till
en langsiktig dynamisk ineffektivitet som hammar teknikutveckling och mojligheterna till en
omstéllning till eventuellt battre kommande tekniker inom en snar framtid. En djupare analys bor
genomforas kring en avvigning mellan sétt att utforma teknikkrav respektive funktionskrav for
att sikra savil behovet av flexibilitet for att framja teknikutveckling som behovet av tydliga
kravformuleringar som majliggor en effektivare handlaggning.

19 Till detta ska tillaggas att statiska kostnader for att anlagga avlopp sannolikt inte varierar stort pa grund av att
likartade tekniker anvands i olika fall, m.a.o. kan graden av heterogenitet hos atgardskostnaderna vantas vara
forhallandevis liten vilket innebar att eventuella forluster i statisk kostnadseffektivitet vid en teknikreglering ar
mindre.
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2.6.3 Forbattrad funktion genom forbattrat driftsunderhall

Forbattrad kunskap om anlaggningars drift och underhall dr en viktig komponent i en hallbar
atgardstakt for sévil befintliga som nya anlidggningar. Ett styrmedel som kan reglera ett forbattrat
driftunderhéll som dessutom leder till att avloppens livslingd okar kan dven minska det totala
antalet arsarbetskrafter som behovs for att inventera och atgiarda avlopp. Dessa resurser kan da
frigoras och istillet anvédndas for att 6ka atgiardstakten. Om framtida teknikutveckling och 6kad
kunskap kring drift och underhall kan forlanga livslangden hos tekniker i enskilda avlopp kan ett
styrmedel for 6kad teknikutveckling och forbattrat driftsunderhall ha stor potential att 6ka den
faktiska atgiardstakten.

2.7 Miljokvalitetsrelaterad styrning och skyddsniva

Geografiska krav betriaffande forsiktighetsmétt och skyddsatgarder kan komma att behéva
anpassas till utsldppens paverkan pa miljon. Inom befintlig ratt géller att individuella beslut idag
ska fattas efter skilighetsavvigning enligt 2 kap. 7 § MB. Detta giller d4ven beslut som véger in
miljokvalitetsnormer for vatten som inte har getts gransvardestatus (prop. 2009/10:184 s. 48).
Langre gaende krav dn vad som ar skiligt enligt 2 kap. 7 § kan stéllas nar det behovs for att folja
en gransvirdesnorm. Idag dr det upp till kommunen att bedéma inom vilka av kommunens
omraden som hog skyddsniva ska gélla. En kommun kan dock inte foreskriva generella
kravnivaer som géller med automatik for alla enskilda avlopp inom ett omride med en viss
skyddsniva. Skyddsnivan far saledes vara vigledande, men inte bindande, for beslutet.

27.1 Kravformuleringar med hanvisning till natur- och miljéfaktorer i
generella foreskrifter

Det foreligger idag en betydande osédkerhet kring skyddsniva t.ex. skyddsavstand till yt- och
grundvattenforekomster. Vid utformning av ett styrmedel uppkommer fragan hur stor del av
denna osidkerhet som kan hérledas till legal osidkerhet (och som darmed kan reduceras genom
tydligare regler) respektive teknisk och naturvetenskaplig osidkerhet (som med dagens kunskap
inte kan elimineras). I det sistndmnda fallet behover ett styrmedel utformas for att hantera
osidkerheter med sé effektivt genomforande som majligt under néarvaro av osiakerheterna. De
faktorer som kravformuleringar for enskilda avlopp kan hinvisa till kan i stora drag delas in i:

e Naturgivna forutsiattningar (t.ex. topografi och jordartens sammanséattning)
e Miljokvalitetsrelaterade forutsattningar (t.ex. vattenkvalitet, vattenstatus)

Naturgivna forutsiattningar forandras normalt inte 6ver tid (s& linge man inte gor fysiska
ingripanden i landskapet). Miljokvalitetsrelaterade faktorer (t.ex. de skyddsbehov som foljer av
vattenforvaltningen) kan behéva uppdateras och forandras pa geografisk niva till foljd av t.ex.
revideringsarbetet inom vattenférvaltningen.

En vanlig vig att ga i foreskrifter (se t.ex. Kanada och USA) ar att kravformuleringar i foreskrifter
kan kopplas till skyddsnivéer vilka i sin tur faststills utanfor féreskrifternas ram. Underlaget for
att faststélla skyddsnivaer finns framforallt hos lansstyrelser och kommuner. Det kan darfor vara
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centralt att faststéillelsen av skyddsniva sker i ndra samverkan med lansstyrelserna. Av
effektivitetsskal kan det finnas skil att det ar lansstyrelser som faststiller skyddsnivéer som en
forlangning av arbetet med forvaltningsplan och atgardsprogram inom vattenférvaltningen. Detta
skulle dven kunna bidra till att fa ldnsstyrelsernas arbete mer involverat i planeringsarbetet med
enskilda avlopp i det storre ssmmanhanget pa lians- och vattendistriktsniva.

2.7.2 Kostnadseffektivitet vid miljokvalitetsbaserad styrning

I uppdraget betonas att kostnadseffektiva forslag ska tas fram vilket innebar att de faktorer som
hittills analyserats som effektiva vad det géller anvinda arsarbetskrafter och omallokering av
dessa for okad atgardstakt ocksa blir centrala uppgifter for ett styrmedel.

For ett kostnadseffektivt genomforande av miljokvalitetsméalen och vattenforvaltningens
miljokvalitetsnormer behover de totala kostnaderna for att reducera utslippsdmnen minimeras.
Detta innebar att kravformuleringar for enskilda avlopp bor vara sa pass strianga att
marginalkostnaden (angivet som kronor per kilo reduktion for en viss teknik) blir likartad med
motsvarande reduktion av &mnet vid andra utslappskallor t.ex. kommunala avloppsreningsverk
eller atgiarder inom jordbruket. Detta under begransningen att kraven vid samtliga utslappskallor
sammanlagt ar sd pass stranga att miljokvalitetsmalen nas och miljokvalitetsnormerna f6ljs.

Nar utslappsreduktionskrav till f6ljd av att miljokvalitetsnormer for kustvatten ska f6ljas inom
vattenforvaltningen kommer atgirder vid verksamheter i inlandet med hog retention inte att vara
kostnadseffektiva till att bidra till belastningsminskning till kust jamfort med atgarder vid
verksamheter narmare kusterna. Kostnadseffektivitetsvillkoret kriaver da att marginalkostnaden
for atgarder ska vara negativt proportionell mot den retention som verksamheten har dvs.
marginalkostnaderna ska nu vara olika mellan verksamheter. Ju narmare kustvatten killan ar
desto storre atgardskostnad ska séledes tillatas for att na en kostnadseffektiv allokering av
atgiarder som nar malet inom ett avrinningsomrade.

Kostnadseffektivitet i sig ar inte bara en normativ princip, det kan ocksé paverka hur tidigt ett
miljomal eller ett f6ljande av miljokvalitetsnormer sker. Att t.ex. fordela kravformuleringar pa ett
kostnadseffektivt sitt enligt retentionen i ett geografiskt omrade, t.ex. ett avrinningsomrade kan
oka mojligheterna att tidigare na god status jamfért med om man fordelat ut betinget genom
likartade villkor (t.ex. en BAT-slutsats) till alla verksamheter. Detta eftersom det ofta finns en
positiv korrelation mellan investeringskostnaders storlek och den tid som det tar att genomfora
atgirder. Detta forutsatter dock dynamisk kostnadseffektivitet som motverkar inldsningar av
tekniker som ar billigare i ett kortsiktigt perspektiv. dvs. att dtgarder som har ldgre kostnader i ett
kortsiktigt perspektiv gors istéllet for atgarder som kanske har en storre investeringskostnad idag
men som &r kostnadseffektivare pa lang sikt. Det senare forutsatter ett permanent ekonomiskt
incitament fran ett ekonomiskt styrmedel.

2.8 Sammanfattning av problem- och behovsanalys

Den problem- och behovsorienterade delen av styrmedelsanalysen i detta kapitel har resulterat i
féljande behov av styrning och tillsyn hos styrmedel. Flera problem kan motivera en
genomgripande dndring av regleringen runt enskilda avlopp.

27



281 Sammanfattning av problemanalys

Idag regleras formellt sett tillstdndsprocessen av reglerna i 16, 22 och 24 kap. MB. Dessa
bestimmelser anvands dven for storre miljofarliga verksamheter vid miljoprovningsdelegationer
och domstolar. Enskilda avlopp skiljer sig pa flera punkter fran dessa storre yrkesméssiga
verksamheter genom det stora antalet avlopp (ca 700 000 stycken), att verksamhetsut6varen i
normalfallet 4r en privatperson utan teknisk kunskap och att tillsyns- och tillstdindsmyndigheten
ar kommunala nimnder.

Det har lett till rattsliga oklarheter om vilka processuella regler som formellt sett ska galla vid
tillstdndsprovning, vilka funktionskrav som ska stéllas pa enskilda avlopp och vad som kan
forvantas av en verksamhetsutovare som ar privatperson vad giller hansynsreglernas
kunskapskrav samt utredningskrav. Eftersom allminna rad (NFS 2006:7) inte ar bindande foljer
vissa tillsynsmyndigheter dem och andra inte. Som exempel kan oklarheterna t.ex. gilla vilka
regler och bedomningsgrunder som ska gélla for:

¢ vilka funktionskrav som ar majliga att stdlla och hur du kan kopplas till naturgivna
forutsittningar eller skyddsniva

o faststéllande av skyddsniva

e andring av anldaggningar

e hur man ska faststélla anldggningars funktion och livslangd

e vilka utredningskrav som kan kréivas av fastighetsidgaren

e vad som giller vid omvandlingsomriden och gemensamhetsanlaggningar

e drift och underhaéll, &terkommande besiktning, provtagningar etc.

o regler for resurshushéllning och kretslopp

Det dr inte sédllan som kommunerna infér egna handlaggningsrutiner (policys) for att underlitta
hanteringen men som kan vara lagstridiga eftersom de litt kan uppfattas som generella normer.
Bedomningsgrunderna i dessa handlaggningsrutiner varierar ocksa stort mellan olika kommuner.
Det finns strukturella problem i incitamentsstrukturen kring atgirder pa enskilda avlopp.
Fastighetsdgarnas incitament att initiera ansokan om tillstand for att forbattra
avloppsanldggningen har varit och ar fortfarande oreglerade inom befintlig ratt. Detta ar ett
problem inom tillstdndsprocessen enligt miljobalken generellt och har bidragit till
genomforandeunderskott d&ven inom andra sektorer, vad det giller t.ex. kommunala
avloppsreningsverk (Naturvardsverket, 2012). Inom sektorn enskilda avlopp blir konsekvenserna
sarskilt stora pa grund av det stora antalet fastighetsidgare och dirmed den sammanslagna tid det
tar att inventera, handlagga och meddela tillstdnd vid de kommunala tillsyns- och
tillstindsmyndigheterna. En annan brist i incitamentsstrukturen &r att tillstandsavgiften (ca
5000 — 7 000 kr) utfaller nir fastighetsidgaren gor en atgéard och inte nir den inte gors.

En del av genomforandeunderskottet kan alltsa forklaras av att handlaggningen av enskilda
avlopp idag tar mycket resurser i ansprak hos de kommunala tillsyns-, och
tillstindsmyndigheterna. Detta till f6ljd av att antalet enskilda avlopp ar mycket stort och
fastighetsdgarna saknar incitament att vidta atgéarder innan tillsynsmyndigheten inventerar
avloppen och borjar agerar gentemot varje fastighetsagaren. Samtidigt saknas delvis sanktioner
och incitament betriffande de kommunala tillsynsmyndigheternas utévande av tillsyn.
Lansstyrelsen har det tillsynsviagledande ansvaret gentemot kommunerna och har darmed
mojligheten att lyfta dessa fragor gentemot den kommunala namnd som har ansvaret for tillsynen
av de enskilda avloppen.

Dagens reglering av enskilda avlopp bygger pa gamla regler, som vid skilda tillfdllen dndrats
efterhand. Regleringen ar splittrad, och det saknas en gemensam och tydlig tanke bakom den.
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Néagon genomgripande dndring med syfte att reglera just enskilda avlopp har aldrig genomforts,
utan dessa anldaggningar har “f6ljt med” i bakvattnet av de stérre miljofarliga verksamheterna.
Detta marks t.ex. genom att lagstiftaren kopplat pé de allménna processuella reglerna i 16, 22 och
24 kap samt inte minst att begreppet enskilda avlopp inte ar juridiskt definierat.

2.8.2 Sammanfattning av behovsanalys

Att uppna malbilden en hallbar atgardstakt pa 5 % ar ett langsiktigt problem. Med nuvarande
atgirdstakt (ca 1-2 %) okar antalet enskilda avlopp som behover atgiardas for varje ar. Inom
kommande 20 ar kommer 400 000 markbaserade avlopp att behova upprustas i olika
utstrackning. Att na en hallbar atgardstakt ar saledes inte ett problem som enbart kopplar till de
nu ca 130 000 olagliga avloppen utan ett strukturellt incitamentsproblem som kommer att finnas
kvar dven efter att de olagliga avloppen har atgardats.

Ett styrmedel eller en styrmedelskombination behover darfor utformas for att klara en permanent
héllbar atgardstakt dvs. ta ett helhetsgrepp om hela den nédviandiga dtgardstakt som inkluderar
savil upphamtningen av de olagliga avloppen, de befintliga avlopp som kommer att behova
atgiarder inom den narmaste framtiden samt nyanlagda avlopp vid nybyggnation. Den héllbara
atgirdstakten ar 5 % pa lang sikt. P4 kort sikt behover den uppga till ca 6,3 % for en omstéllning
av olagliga anlaggningar inom tidsramen 10 ar.

For att klara en hallbar atgiardsakt pa ett kostnadseffektivt satt ar det inte tillrackligt att enbart
oka resurserna vid kommunala tillsyns- och tillstindsmyndigheter i motsvarande proportion.
Styrmedel behover ocksa kunna dstadkomma en hogre atgardstakt per insatt arsarbetskraft.
Atgirdstakten behover med andra ord dka utan att inventeringstakten 6kar i samma takt.
Behoven kan i stora drag sammanfattas i fem huvudsakliga behov:

1. Reglering av incitament hos fastighetsigare: En reglering som skapar ett
langsiktigt kontinuerligt incitament hos fastighetsigare att lopande genomfora atgéarder,
underhall och uppdatera teknik allteftersom avloppsanldggningens funktion sétts ned
samt nir ny effektivare teknik intrader. Dessutom behovs en reglering som ger ett
I6pande incitament hos myndigheter att bedriva tillsyn och uppféljning av avloppens
funktion. Den nuvarande situationen med de olagliga avloppen har till storsta delen
uppkommit just eftersom befintlig ritt inte har formatt gora detta.

2. Tydligare processuella regler och kravformuleringar: En tydligare reglering i
generella foreskrifter som loser legala osidkerheter, battre hanterar tekniska och
naturvetenskapliga osidkerheter och som darmed okar effektiviteten vid handlaggning
inom tillsyns- och tillstdndsprocesserna. Bestimmelser i denna reglering behover vara
baserade pa en vil gjord avvagning mellan teknikkrav och funktionskrav for att dels sikra
behovet av flexibilitet for att fraimja teknikutveckling och dels ge tydliga
kravformuleringar som méjliggor en effektivare handlaggning.

3. Dynamisk kostnadseffektivitet vid beslut om atgirder: En reglering som fraimjar
en dynamisk kostnadseffektivitet som ger de incitament for teknikutveckling, forbattrad
drift och underhall som forlanger den funktionella livslangden hos anlaggningar.

4. Forbittrad kunskap hos berorda aktorer: Forbattrad kunskap hos fastighetsagare,
entreprenorer och myndigheter om enskilda avlopp och deras langsiktiga funktion liksom

drift och underhéll.
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5. Forbittrad uppfoljning och datainsamling om enskilda avlopp: Ett system for
forbattrad uppfoljning och datainsamling om enskilda avlopp pa kommunal, regional och
central myndighetsniva.



3  Sammanfattning av analyserade
styrmedel

Detta kapitel ger en sammanfattning av resultaten fran styrmedelsanalysen samt en beskrivning
av de olika typerna av styrmedlen i kapitel 3.2 — 3.6. Det har inom projektets sniva tidsram inte
varit mojligt att gora en omfattande analys. Resultat och i synnerhet den samhéllsekonomiska
konsekvensanalysen ska darfor ses som oversiktlig och preliminar. Den senare innefattar inte
heller fordelningseffekter mellan myndigheter och privata aktorer.

3.1 Sammanfattning av resultat

Utredningen borjade med en inventering av flera olika styrmedel sdvil administrativa som
ekonomiska och informativa. Efter att de styrmedel som befanns direkt oldmpliga sallats bort
aterstod tiotalet styrmedel inklusive varianter vilka tillsammans tdcker in en bredd av styrmedel
fran juridiska, ekonomiska till informativa styrmedel. Dessa styrmedel jimfordes sedan med de
fem huvudsakliga behov som framkommit i behovsanalysen (kap. 2.8.2). De analyserade
styrmedlen utesluter inte att atgirder i form av effektivare tillsyn och handlaggning dven kan och
bor genomforas parallellt. Styrmedlen i denna analys ar tinkta komplement och syftar till en
forstarkning av incitament och reglering utover dagens reglering. Tabell 3.1 ger en 6versikt Gver
de styrmedel som analyserats djupare. For detta behdvs en storre tidsram.

Styrmedlen 1-2 i tabell 3.1 innebar konstruktioner som i stort ryms inom miljobalkens nuvarande
regelverk. Styrmedlen 4-7 forutsitter en sarskild forordning eller lag utéver nuvarande regelverk.
De fyra forsta styrmedlen 1-4 har funktions- eller teknikreglering, dvs. de reglerar funktionskrav
och/eller teknikkrav. Styrmedlen 5-6 reglerar fastighetsidgarens incitament att vidta atgarder i
form av prisreglering. Det sista styrmedlet 7 ar en informativ reglering bestaende av regler for den
information som ska tas fram om enskilda avlopp.

Med befintlig lagstiftning enligt miljobalken (1) kan atgirdstakten i princip endast 6kas med
stod av 26 kap. 9 § MB for dldre anlaggningar samt omprovning av tillstdnden for anlaggningar
med tillstdnd enligt miljobalken (24 kap. 5 §). Eftersom en reglering av fastighetsagarnas
incitament att initiera en ansokan for att tgdrda ett (olagligt) avlopp inte finns i befintlig ratt
behover tillsynsmyndigheten erinra fastighetsdgaren med brev och i forekommande fall utfarda
foreldgganden och vite. Darmed blir i princip de kommunala tillsynsmyndigheternas
inventeringstakt styrande for atgardstakten. For tillsynsmyndigheterna dr inventeringar
resurskravande till f61jd av det stora antalet avlopp.

Att med generella foreskrifter (3-4) infora regler som férenklar och standardiserar
handlaggningsforandet vid tillsyn och tillstindsgivning kan héja atgardstakten per insatt
resursenhet och samtidigt géra en mer rattsiker enskild bedomning majlig. Det ar dock generellt
sett mer komplicerat att med generella foreskrifter reglera de hinder som finns hos
fastighetsdgarens incitament att initiera atgarder. Att ta bort dessa hinder &r avgorande for att
kunna effektivisera atgiardstakten i betydelsen att atgardstakten kan oka utan att
inventeringstakten och dairmed de administrativa resurserna behover 6ka i samma grad.
Fastighetsidgarnas incitament att initiera atgarder och uppratthalla anldggningens funktionella
livslangd behdéver darmed regleras av ett styrmedel som kompletterar de generella foreskrifterna.
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Tabell 3.1 Analyserade styrmedel

Styrmedel Lagteknisk Verksam
konstruktion typ av
reglering
Provning enligt MB
och FMH (befintlig Befintlig ratt Funktionskrav
ratt som
referensscenario)
Provning enligt MB Mindre
och FMH modifikationer i
miljobalken och/eller
forordning (FMH)
Bemyndigande till Miljobalkens
HaV for generella regelverk. med
foreskrifter (jfr 47§ | forordning (FMH) .
FMH fijr(I]\IV) och ev. Iiindre Funktionskray
per s . och/eller
modifikationer i MB teknikkrav
och FMH
Sarskild féorordning
enligt 9 kap. 58 MB | Sarskild forordning
+ bemyndigande
till HaV i FMH for
generella
foreskrifter
Lag eller
forordning om Sarskild lag eller
bidrag forordning
Lag om
recipientskatt med . 1. Prisreglering
skaftebefrielse for Sarskild lag
atgarder
Lag eller Sarskild lag eller Informativ
forordning om forordning reglering
informativ
reglering t.ex.
avloppsdeklaration

I tidigare uppdrag till Naturvardsverket har olika bidragssystem (5) analyserats
(Naturvardsverket, 2006). Det finns i forskningslitteraturen inget stod for att ett kortsiktigt
bidragssystem kan l6sa langsiktiga mal som att na och pa lang sikt uppratthalla en héllbar
atgardstakt. Bidragssystem till fastighetsédgare for att atgirda (séval lagliga som olagliga
anldaggningar) ar av budgetskil kortsiktiga styrmedel och darmed ett feladresserat styrmedel till
den mélbild som foreligger for enskilda avlopp.

Ett annat skil mot bidrag ar att deras effekt ar ifrdgasatt i savil forskningslitteratur som

utvarderingar dar bidragsmottagaren har haft en obefintlig eller liten privat nytta av dtgarden i
forhallande till dennes kostnader for att genomféra densamma. Sa ar fallet med enskilda
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avlopp.2° For att fa en given effekt i sddana situationer kan bidrag behova vara mycket hoga och i
storleksordning med atgiardskostnaden. Detta gor att bidragssystem blir ett mycket kostsamt
styrmedel for att nd en given effekt. Till detta kommer att bidrag strider mot principen om
fororenaren betalar, en princip som lyfts i savil forskning for en effektivare kontroll av
overutnyttjade resurser, som i vattendirektivet.

Miljoeffekter av utslapp beror pa att verksamheter med utslapp 6verutnyttjar den "sdnka” som
utslappen nar. I detta fall ar recipienten (som sédnka for avloppsvatten) en 6verutnyttjad resurs
och varje avlopp, oavsett det uppfyller funktionskrav eller inte, orsakar darmed en miljokostnad
och en resurskostnad pa en recipient med 6vergodningsproblem. Oavsett om ett avlopp uppfyller
ett funktionskrav eller inte sa belastar det miljon och bidrar till 6vergédningen pa samma satt
som en bil bidrar till koldioxidutslapp och klimatforandringar oavsett dess avgasrening ar
godkand av bilprovningen eller inte.

En recipientskatt med skattebefrielse for atgiarder (6) ir en reglering av fastighetsidgarnas
incitament att vidta atgirder pa lang sikt och darmed ett viktigt komplement i tillsynsarbetet
genom att frikoppla atgardstakten fran inventeringstakten. En recipientskatt kommer dven
innebira att avloppsanlaggningens status samt dess miljo- och resurskostnader tas upp i
prisbildningen pa fastighetsmarknaden. Den blir dirmed en paverkan i ratt riktning inom den
langsiktiga kommunala planeringen kring bostadsbyggande och markanvindning. Nar en
fastighetsagare genomfor forbattrande atgarder i enlighet med kraven i ett tillstdnd fas en
skattebefrielse under ett bestamt antal ar (jfr. kop av miljobil som ger ritt till skattebefrielse fran
fordonsskatten under 5 ar). Aven andra faktorer som péverkar funktion och driftssikerhet t.ex.
anslutning till ett certifierat drift- och underhéallsprogram for anldggningen skulle kunna ge en
skattenedsittning si lange som anslutningen varar.

Det stora antalet fastighetsigare &r privatpersoner som i normalfallet saknar teknisk kunskap om
savil status pa sitt avlopp som teknikval som funktionskrav eller skyddsniva. Aven myndigheter
saknar idag information om de enskilda avloppen status. Syftet med en lag eller forordning om
informativa styrmedel t.ex. avloppsdeklaration (jfr energideklaration) ar att frimja effektivare
avloppslosningar for fastigheter med smé avlopp samt 6ka aktorers kunskap och medvetenhet.
Ett andra syfte ar att samtidigt 6ka myndigheternas méjlighet till regional och nationell
uppfoljning av utvecklingen inom enskilda avlopp. Vilket i sin tur kan skapa ett underlag for att
mojliggora en samordning av den operativa tillsynen.

Det styrmedel som var kostnadseffektivast i den 6vergripande samhallsekonomiska
konsekvensanalys som gjorts var styrmedelskombinationen F6RA en kombination av 1)
tydligare regler i generella foreskrifter 2) en recipientskatt/avgift med skattebefrielse en bestimd
tid efter genomforda atgirder och 3) lag om en allmén informativ reglering t.ex. i form av
avloppsdeklaration. Tabell 3.2 visar en 6versikt 6ver hur de olika styrmedlen uppfyller de fem
huvudsakliga behov som identifierats i behovsanalysen. Tillsammans har de tre styrmedlen FORA
storst majligheter att fylla de fem huvudsakliga behoven for att na och pa lang sikt uppratthalla en
hallbar atgardstakt.

207ill skillnad fran t.ex. energiomstaliningar av bostadshus dar atgarder kan vara Isnsamma i olika utstrackning for
fastighetséagare.
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Tabell 3.2 Oversikt 6ver behovsuppfyllelse hos olika styrmedel

Behov Foreskrift Bidrag Recipientska Lag om FoRA
er (3-4) for atgiarder (5) tt med informativ | (Kombin
skattebefriel reglering ation)
se (6) t.ex. avlopps-
vu Kommun deklaration
@)
Reglering av
incitament hos Nej Nej Nej Ja Ja Ja
fastighetsigare
Tydligare processuella
regler och Ja Nej Nej Nej Nej Ja
kravformuleringar
Dynamisk
kostnadseffektivitet vid Nej Nej Nej Ja Nej Ja
beslut om atgirder
Forbattrad kunskap . .
hos berorda aktorer Ja Nej Ja Nej Ja Ja
Forbattrad uppfoljning
och datainsamling om Nej Nej Ja Nej Ja Ja
enskilda avlopp

Den kostnadseffektiva styrmedelskombinationen FGRA ovan erbjuder grunden for effektivisering

av atgardstakten. Den kan vid behov kompletteras med tillfalliga bidrag till kommuner for t.ex.
investeringar i ny teknik, teknikspridning, demonstrations- och experimentanldggningar kring
kretsloppsteknik samt att stimulera anvindningen av andra losningar &n de traditionella som
hittills varit infiltration eller markbidd. Aven stod som underlittar tillsyn, planarbete liksom

kunskapsspridning sdsom samverkansprojekt mellan kommuner och natverk for

erfarenhetsutbyte skulle kunna vara bidragsberittigat.

Stod for okade resurser till inventeringar till kommuner kan dock inte férsvaras ur
effektivitetssynpunkt. For det forsta sa innebar inte stod till 6kade resurser inom inventering att
dessa anviands mer effektivt. For det andra bor inventering finansieras av inventerings- och

tillsynsavgifter till fastighetsidgare. Stod till inventeringar kan forsvaga kommunernas incitament

att ta ut inventerings- och tillsynsavgifter vilket i sin tur skulle bidra till att forsvaga
fastighetsdgarnas incitament att gora atgarder.

Tabell 3.3 ger en 6versikt 6ver resultaten fran de prelimindra samhéallsekonomiska

konsekvensanalyser som genomforts. Berdkningarna ar preliminéra och kan behova justeras efter

att mer detaljerad data samlats in.
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Tabell 3.3 Preliminar samhallsekonomisk konsekvensanalys for hallbar atgardstakt 5 % (initalt 6,3 %) (mkr)

Bef. Recipientavgift | Bidrag till Bidrag till

ratt | Foreskrifter Forordning Recipientskatt med | med aterféring | fastighetsdgare | kommuner F6RA

(1) (3) (4) skattebefrielse (6) (6) (5) (5)

Inled | Lop. Inled | Lép. Inled | Lép. Inled | Lép. Inled | Lép. Inled | Lép. Inled | Lép.

Atgirdskostnader VU
Atgirdskostnader 327 327 327 311 311 327 327 311
Information/ans6kan/anmala
n 16 12 12 16 16 27 16 12
Transaktionskostnader
Kommuner
Tillsyn 63 63 63 32 32 2 60 4 67 32
Tillstdnd 126 95 95 126 126 126 126 95
Lansstyrelse
Administration 22 12 30 12 30 22 22 5 38 2 22 12 30
Stat/Centrala myndigheter
Ta fram lagstiftning 2 3 3 3 1 1 6
Administration 2 3 2 3 2 1 2 1 2 1 2 1 1 5 3
Summa (kr/ar) 556 544 545 512 512 586 563 505
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3.2 Provning enligt MB och FMH (referensalternativ)

Dagens reglering av enskilda avlopp finns i miljobalken (MB) och i forordningen om miljofarlig
verksamhet och hilsoskydd (FMH). Av g kap. 1 § MB foljer att utslapp av avloppsvatten ar
miljofarlig verksamhet. I 9 kap. 4-9 §§ MB finns ett antal bemyndiganden. Genom 6 §
bemyndigas regeringen bl.a. att infora tillstdnds- eller anmalningsplikt for att anlagga eller driva
vissa verksamheter, for att sldppa ut avloppsvatten samt for att sldppa ut eller lagga upp fast
avfall. Genom 7 § 2 st. MB bemyndigas regeringen att foreskriva att det ska vara forbjudet att utan
tillstind eller innan anmalan har gjorts inratta eller 4ndra lampliga avloppsanlaggningar. Genom
8 § ges regeringen bl.a. ritt att 1ata en kommunal ndmnd vara tillstands- eller
anmalningsmyndighet i de fall verksamheten kan antas ha liten miljopaverkan. Dessa
bemyndiganden har utnyttjats i FMH, dels genom alla de tillstdnds och anméalningskrav som
raknas upp i dess bilaga, dels genom vissa krav i sjdlva férordningen.

I bilagan till FMH rdknas de miljofarliga verksamheter upp for vilka det rader anmélnings- eller
tillstdndskrav enligt bemyndigandet i 9 kap. 6 § MB. Enligt 13 § FMH jamfort med 15 § FMH,
kravs tillstdnd frén den kommunala ndmnden for inrdttande av avloppsanldggningar dar WC ska
anslutas, eller for anslutning av WC till befintlig avloppsanldggning, om inte anlaggningen
omfattas av reglerna i bilagan.>! Tillstdndskravet giller saledes for inrattandet av en
reningsanlaggning, inte for den miljofarliga verksamheten som ar sjilva utslappet.22

Provningen av enskilda avlopp ska ske mot bakgrund av mélbestimmelsen i 1 kap 1 § och de
allminna hansynsreglerna i 2 kap. MB. Av 2 kap framgar bl.a. att det ar den som har det enskilda
avloppet som ska ha tillracklig kunskap om det man gor, kunna visa att miljobalken f6ljs samt ar
skyldig att vidta de skyddsétgarder som behovs for att forebygga skada eller oldgenhet for
maéanniskors hélsa eller miljon. Dessutom uppstills krav pa resurshushallning och kretslopp.
Kravet pa basta mojliga teknik 2 kap. 3 § MB géller dock endast yrkesméssig verksamhet vilket
alltsa inte omfattar det stora flertalet fastighetsidgare som &r privatpersoner.

3.2.1 Utférande for en hallbar atgardstakt

Med befintlig lagstiftning kan atgardstakten i praktiken endast 6kas genom foreldggande av
tillsynsmyndighet med stod av 26 kap. 9 § MB for dldre anldggningar samt omprovning av
tillstdnden enligt 24 kap. 5 § MB for anldggningar med tillstand enligt miljobalken.23 Med en
héllbar atgardstakt kommer de flesta anlaggningar som behover ndgon form av atgarder inom
den narmaste 30-arsperioden dock att ha nya tillstand enligt Miljobalken som kan behova
omprovas. En héllbar dtgardstakt behover na 6,3 % inom den narmaste 10-arsperioden och
direfter pa lang sikt 5 % med nuvarande genomsnittliga livslangd hos tekniken. Eftersom nagot
incitament for fastighetsdgarna att initiera en anmailan eller ansokan for att atgirda ett (olagligt)
avlopp inte finns i befintlig ratt behover tillsynsmyndigheten i normalfallet erinra
fastighetsdagaren med brev och i forekommande fall utfarda foreligganden med eventuellt vite.
Darmed blir i princip de kommunala tillsynsmyndigheternas inventeringstakt styrande for

2 Kommunerna &r genom 40 § FMH bemyndigade att meddela séarskilda foreskrifter om andra slags toaletter &n
WC. S&dana regler infors vanligen i kommunernas lokala halsoskydds- eller vattenskyddsforeskrifter.

22Enligt ordalydelsen galler tillstdndskravet endast for inrattandet och inte for driften, ndgot som forvirrar
réattstillampningen dven om det genom praxis sedan lange anses att tillstdndet omfattar dven driften.

% MOD 2003 M 464-03 anger att strangare krav kan stallas genom férelaggande med stdd av 26 kap 9 § MB.
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atgardstakten vilket blir resurskrivande for tillsynsmyndigheterna till f6ljd av det stora antalet
avlopp.

3.2.2 Samhaéllsekonomisk konsekvensanalys

I referensalternativet antas att en hallbar atgiardstakt pa 6,3 % och en langsiktigt hallbar
atgiardstakt pa 5 % sedan ska uppritthallas genom att 6ka resurser i det befintliga systemet. Ingen
permanent forandring i effektivitet till foljd av ny reglering i form av foreskrifter eller ekonomiska
incitament antas séledes. Detta hindrar inte att effektiviteten kan 6ka tillfalligt genom central
tillsynsvégledning och lokalt genom t.ex. miljésamverkansprojekt mellan kommuner inom ett lan
som lyfter t.ex. VA-planering och tillsyn enligt LAV (se avsnitt 2.3.5). Eftersom dessa dtgarder
inte stods av permanenta regleringar blir deras langsiktiga effekter pa nationell nivé dock osékra.
Darmed ar det svart att konsekvensanalysera huruvida sddana atgiarder kan ge och uppratthalla
en langsiktigt hallbar atgardstakt pa nationell niva under mycket 1ang sikt framat. For narvarande
hanteras uppskattningsvis ca 5 - 15 000 drenden per ar av upp till 100 arsarbetskrafter. For att na
atgirdstakten 6,3 % behover 36 000 enskilda avlopp atgirdas arligen. Av dessa bedoms ca 2 000
arenden vara nybyggnation baserat pa siffror frin SCB om nybyggnation.

Verksamhetsutovare

Om 34 000 befintliga enskilda avlopp atgardas per ar uppgar atgardskostnaderna till 303
miljoner kronor per ar under antagandet att den genomsnittliga dtgardskostnaden ar 60 % av vad
en ny anlaggning kostar (105 000 kr enligt Kirrman et al, 2012).24 For 2 000 nybyggda enskilda
avlopp per ar blir dtgardskostnaden totalt 24 miljoner. Den totala dtgardskostnaden uppgar
diarmed till 327 miljoner kronor. Den totala administrativa kostnaden f6r 36 000 stycken
fastighetsigare att soka information och fylla i ans6kan beriknas till 16 miljoner kr per ar.

Kommunala och regionala myndigheter

For att atgarda 36 000 avlopp per ar som motsvarar 6,3 % atgardstakt med nuvarande
effektivitetsniva skulle det atga 270 arsarbetskrafter till en kostnad av ca 190 miljoner kronor
inom de kommunala tillsyns- och tillstindsyndigheterna. Detta innebéar en resursokning med ca
2,7 ganger jamfort nuléget.

Tabell 3.4 Kostnader inom tillsyns- och tillstindsmyndigheter for hallbar
atgirdstakt 6,3 %

Antal Kostnad (mkr)
arsarbetskrafter
Inventering/tillsyn 90 63
Tillstand 180 126
Summa 270 189

2 Under antagandet att omvandlingstakten som berér enskilda avlopp ar noll, vilket innebéar approximationen att
investering och arlig driftskostnaden for anslutning till kommunalt VA &r i storleksordning med annuitetskostnaden
for atgard vid enskilt VA.
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Lansstyrelsernas kostnader for tillsynsvagledning och handlaggning av 6verklaganden berdknas
till totalt ca 22 miljoner per ar for 21 lansstyrelser.

Statsfinansiella kostnader
Tillsynsvagledning vid central myndighet uppgar till ca 2 miljoner kronor per ar.
En sammanstillning av alla kostnader for respektive styrmedel finns i tabell 3.3.

3.3 Myndighetsforeskrifter eller sarskild férordning

Foreskrifter ar den beteckning som anvands i 8 kap. regeringsformen (RF) for rattsregler, dvs. for
regler som bestimmer enskildas och myndigheters handlande. Kannetecknande for foreskrifter ar
att de ar bindande och generellt gidllande. Kravet pa att foreskrifter ar generellt gillande ar
uppfyllt om de avser situationer av ett visst slag eller vissa typer av handlingssétt eller om de
riktar sig till eller pa annat sitt beror en i allmdnna termer bestimd krets av personer.25
Regeringen har enligt 9 kap. 5 § MB bemyndigande att meddela foreskrifter om t.ex.
skyddsatgarder eller andra forsiktighetsmaétt for att skydda ménniskors hélsa eller miljon. Ett sitt
att infora processuella regler och/eller krav pa avlopp ar att regeringen meddelar generella
foreskrifter med stéd av 9 kap. 5 § MB. Detta kan ske genom en sérskild forordning av regeringen.
Regeringen kan vidare bemyndiga Havs- och Vattenmyndigheten att utfarda
myndighetsforeskrifter kring enskilda avlopp (jamfér bemyndigandet i 47 § FMH till
Naturvardsverket att meddela forsiktighetsmatt).

Huruvida foreskrifter placeras i en sirskild férordning (nr 4 i tabell 3.1) och
myndighetsforeskrifter eller enbart som generella myndighetsforeskrifter (nr 3 i tabell 3.1)
kommer inte att analyseras mer ingdende i denna delrapportering. Fler av de regler som kan vara
aktuella ar av teknisk karaktar och ror savil funktionskrav som regler for drift och underhall.

3.3.1 Syfte

Ett huvudsyfte med generella foreskrifter ar att inféra regler som forenklar och standardiserar
handlaggningsforfarandet vid tillsyn och tillstandsgivning for att kunna héja atgiardstakten per
insatt resursenhet och samtidigt gora en rattsaker enskild bedomning mojlig.

3.3.2 Utférande for en hallbar atgardstakt

I den inledande behovsanalys som genomforts kan de problem och brister som identifierats delas
in i fyra omraden dar reglering i olika utstrackning kan motiveras; (1) grundlaggande
(processuella) regler, (2) krav for miljo- och hilsoskydd samt kretslopp (3) skyddsnivéa samt (4)
tillsyn, drift, underhall och kontroll. Resultaten fran behovsanalysen visar att foljande regler i
olika utstrackning skulle kunna bli foremal for vidare analys i en sirskild forordning och/eller
generella foreskrifter.

% Ds 1998:43
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Regler for anliggningar med nya eller befintliga tillstand

e Definition av anldggningar (enskilda avlopp) och ansvarsskyldiga

e Regler for andring (inkl forbéttring) av anldggningar gillande tekniskt utférande och
andra atgarder som kan medfora visentlig andring av avloppsvattnets méngd eller
sammansattning samt position hos eventuell utslappspunkt.

¢ Regler och annan vigledning for hur anldggningar ska hanteras vad det giller att
faststélla funktion och livslangd

Regler for anliggningar med nya tillstind

¢ Definition av anlidggningar (enskilda avlopp) och ansvarsskyldiga

e Regler for tillstandsplikt for saval inrattande som drift

e Regler om krav pa tidsbegransade tillstind med nyansokan

e Regler for utredningskrav och presentation av resultat vid icke yrkesmassig verksamhet

e Regler om krav i eller nara omvandlingsomraden

e Reglerivintan pa gemensamhetsanliaggning

e Regler for resurshushéallning och kretslopp

e Regler for installations- och slutbesiktning

e Regler om tillstandsbesluts innehéll och utformning

e Regler om funktionskrav (och teknikkrav) i forekommande fall kopplade till naturgivna
forutsittningar eller skyddsniva

e Regler for drift och underhall, aterkommande besiktning, provtagningar etc.

Regler for anlidggningar med befintliga tillstand (inkl. 6vergangsbestaimmelser)

e Definition av anldggningar (enskilda avlopp) och ansvarsskyldiga

e Regler om sarskilda funktionskrav (och teknikkrav) for befintliga anlaggningar

e Regler och annan vigledning for hur anldggningar ska hanteras vad det giller att
faststilla funktion och livslangd.

e Regler for resurshushéallning och kretslopp

e Ovriga 6vergingsbestimmelser

Generella foreskrifter meddelade med stod av bl.a. 9 kap. 5 § MB har dven mojligheten att
begransa det rittsliga skydd som fastighetsidgare har genom befintliga tillstands réattskraft. Nya
kravformuleringar som faststills i generella foreskrifter kan alltsa dven bryta igenom de befintliga
tillstindens rittskraft. Det aligger darmed fastighetsdgarna att vidta atgéarder for att uppfylla
kraven, inklusive att i forekommande fall ansoka om tillstdnd for de andringar som kan komma
att kravas for att uppfylla kraven. Om inte en fastighetsdgare bedoms uppfylla kraven i
foreskriften kan tillsynsmyndigheten direkt meddela féreldggande och eventuellt vite.

Generella foreskrifter tar inte hansyn till individuella situationer dar dtgarder kan bli orimligt
kostsamma for enskilda fastighetsagare. I praktiken ar det darfor inte rimligt att satta strangare
kravnivaer med generella foreskrifter 4n vad som ar fysiskt mojligt och ekonomiskt rimligt for de
fastighetsidgare som har hogst kostnader att klara utslappskraven.
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3.3.3 Konsekvensanalys

Generella foreskrifter har begransade majligheter att reglera fastighetsagarens bristande
incitament. Dessa ir ett betydande hinder for att 6ka atgardstakten utan att behova 6ka
inventeringstakten i samma grad. Inom forskningslitteraturen ar det vilkant att I6pande
incitament generellt &r mer komplicerade att reglera med juridiska styrmedel. Detta beror pa att
fastighetsagaren rimligen behover fredas en tid efter varje kraviandring/nytt tillstand (se t.ex. 24
kap. 5 § 1 MB). Aven om regelbundna tidsbegriinsade tillstind delvis uppritthaller
fastighetsdgarens incitament béttre dn tillstand utan angiven tidsbegransning, sa sker fortfarande
en passivisering av incitamenten under tidsrymden mellan tillstdndsgivanden. Fastighetsdgarnas
incitament att initiera atgiarder och uppratthélla anldggningens funktionella livslangd behéver i sa
fall regleras av ett annat styrmedel som kompletterar de generella foreskrifterna.

3.34 Samhaéllsekonomisk konsekvensanalys

Flera av de problem som identifierats i behovsanalysen i kapitel 2 kan forbattras genom tydligare
generella bestimmelser i foreskrifter som minskar tiden for bedomningar i drenden vid tillsyns-
och tillstindsmyndigheter och saledes 6kar effektiviteten.

Verksamhetsutdvare

Atgirdskostnaderna dr de samma som for referensalternativet befintlig ritt. Om 34 000 befintliga
enskilda avlopp atgirdas per ar kommer atgiardskostnaderna att bli 303 miljoner kronor per ar
under antagandet att den genomsnittliga dtgardskostnaden ar 60 % av vad en ny anldggning
kostar (105 000 kr enligt Kirrman et al, 2012).2° For 2 000 nybyggda enskilda avlopp per ar blir
atgiardskostnaden totalt 24 miljoner. Den totala atgardskostnaden uppgar darmed till 327
miljoner kronor.

Den totala administrativa kostnaden for 36 000 stycken fastighetsédgare att soka information och
fylla i ansokan berdknas dock minska till 12 miljoner kr per ar pa grund av 25 % mindre
tidsatgang till f6ljd av forenklade forfaranden och tydligare regler.

Kommunala och regionala myndigheter

Under antagandet att tydligare regler kan effektivisera handlaggningstiden med i genomsnitt 25
% sa skulle kostnaden for tillstdindshantering minska till 95 miljoner. Detta innebar dock alltjamt
en resursokning med ca 1,4 ggr jaimfort nuvarande atgiardstakt.

Tabell 3.5 Kostnader inom tillsyns- och tillstindsmyndigheter for hallbar
atgirdstakt

Antal Kostnad (mkr)
arsarbetskrafter
Inventering/tillsyn 90 63
Tillstand 135 95
Summa 225 159

% Under antagandet att omvandlingstakten som berdr enskilda avlopp ar noll, vilket innebar approximationen att
investering och arlig driftskostnaden for anslutning till kommunalt VA &r i storleksordning med annuitetskostnaden
for atgard vid enskilt VA.
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Kostnader for lansstyrelsernas handlaggning med tillsynsvigledning och 6verklagan berdknas cka
till totalt ca 30 miljoner per ar f6r 21 lansstyrelser pa grund av stérre deltagande av ldnsstyrelser
till foljd av de generella foreskrifterna. Inledande kostnader for information och
tillsynsvéagledning vid introduktion av nya generella foreskrifter tillkommer ocksa med 2
miljoner.

Statsfinansiella kostnader

I det forberedande arbetet med generella foreskrifter kriavs att det tas fram en viagledning till
tillsynsmyndigheter om foreskrifterna liksom om tillsyn i relation till de nya féreskrifterna. Detta
beriknas kosta ca 1-2 miljoner kronor for central myndighet.

En sammanstillning av alla kostnader for respektive styrmedel finns i tabell 3.3.

3.4 Lag eller férordning om bidrag

Ekonomiska bidrag till fastighetsagarna for upprustning eller fullstandig ombyggnad av befintlig
avloppsanldggning har berorts i Naturvardsverket (2006). Vi finner dock att ekonomiska bidrag

direkt till fastighetsédgare ar ett feladresserat styrmedel for mélet att nd en hallbar dtgardstakt pa
lang sikt. Ekonomiska bidrag belyses darfor endast har framst vad géiller de visentliga delar som
avviker fran Naturvardsverkets rapport. I 6vrigt refereras till ovan ndmnda rapport.

3.4.1 Syfte med ekonomiska bidrag till fastighetsagare

Ett tankbart syfte med ett bidragssystem riktat direkt till fastighetsidgarna skulle kunna vara att
motverka de hinder som finns for fastighetsdgarens incitament att vidta atgirder och framja att
atgarder sker. Bidragsberittigade dtgarder skulle kunna vara upprustning eller fullstindig
ombyggnad av befintlig avloppsanlaggning.

3.4.2 Utforande for en hallbar atgardstakt

Ett ekonomiskt bidrag betalas ut till fastighetsdgare som vidtar atgarder for att forbéttra
funktionen hos en anlaggning med befintligt tillstdnd. Bidragsgrundande kan vara
materialkostnad och arbetskostnad for installationen (dock €j om ROT-bidrag soks) och/eller
tillstdndsavgift. Bidrag ges till en viss procent av arbets- och materialkostnad, dock hogst ett
maxbelopp per fastighet. Hela investeringsbeloppet kan vara bidragsgrundande och bidraget bor
ges till hogst 30 % av de bidragsgrundande kostnaderna, dock hogst ett maxbelopp per bostad. Ett
typexempel pa ett bidragssystem kan se ut som foljer:

1. Bidragiform av engéngsbidrag lamnas for ombyggnad av befintlig avloppsanldggning sa
att den uppfyller krav enligt sirskild forordning/foreskrifter. Atgirder vid nybyggnation
omfattas inte. Atgirder ska slutforas inom den tid som beslutande myndighet bestimmer.

2. For atgarder som genomfors i smahus far bidrag lamnas per fastighet med X kr for atgard
av typ A och Y kr for atgéard av typ B. Alt hogst Z % av underlaget med ett maximalt bidrag
pa Q kr. Materialkostnader och arbetskostnader (dock ej vid ROT bidrag) innefattas.
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3. Ansokan om bidrag lamnas in till lansstyrelsen i det lan dér den fastighet som avses med
ansokan ar beldgen. Lansstyrelsen provar drenden om bidrag.

4. Ansokan skall vara skriftlig och innehalla de uppgifter och den utredning som regeringen
bestamt eller den myndighet som regeringen bestamt.

5. Bidraget betalas ut vid installationsbesiktning.

6. Bidraget betalas ut till den som vid tidpunkten for utbetalningen i fastighetsregistrets
inskrivningsdel dr antecknad som fastighetsidgare for den fastighet dir atgarderna utforts.

7. Myndighet far meddela narmare foreskrifter om tidpunkt och sitt for utbetalning av
bidrag.

I Naturvardsverkets rapport tas tre olika administrativa l6sningar for bidragssystem upp 1)
Skattereduktion enligt modell "ROT-bidrag” 2) Differentierad fastighetsskatt samt 3) Stod enligt
samma modell som férordningen (2005:1256) om stod for konvertering fran
oljeuppvarmningssystem i bostadshus. For mer information om dessa refereras till
Naturvardsverket (2006).

Bidrag ges endast nir fastighetens avloppsanlaggning ar utférd utifran de krav som géllde vid
anlaggningens byggande. Olagligt utforda anlaggningar (oavsett standard) kan knappast vara
bidragsberittigade. Darmed missar man ca 130 000 anldggningar som det 4r mest angeldget att
atgirda nu vilket skulle strida mot kostnadseffektivitetsvillkoret. Detta var ett av de huvudsakliga
skalen till att Naturvardsverket inte forordade bidrag.

3.4.3 Konsekvensanalys

Bidrag for atgarder ar ett feladresserat styrmedel for malet hallbar atgardstakt
Att uppné hallbar atgardstakt ar ett langsiktigt problem som l6ses genom en permanent reglering
av fastighetsidgarens incitament (se kap 2.2.3). Antalet avlopp som behover atgardas okar for varje
ar med nuvarande atgirdstakt. Inom kommande 20 ar kommer 400 000 markbaserade avlopp
att behova upprustas i olika utstrackning. Att na en hallbar atgardstakt ar saledes inte ett
engangsproblem som bara kopplar till de nu olagliga avloppen utan ett strukturellt
incitamentsproblem som kommer att finnas kvar dven efter att bidragssystemet verkat. Eftersom
bidragssystem (inte minst av budgetskal) ar en kortsiktig 16sning (normalt under 10 &r) 16ser det
inte de strukturella problem som finns kring fastighetsidgarens brist pa incitament. Efter att
bidragssystemet tagits bort kan det till och med forvarra de strukturella problemen eftersom ett
bidragssystem tenderar att h6ja marknadspriserna pa atgarder for avlopp och darmed lamna efter
sig hogre marknadspriser for atgirder pa avlopp in om det aldrig inforts.2” Aven om
bidragssystemet far en kortsiktig effekt har det ingen eller kan t.0o.m. fa en motverkande effekt pa
atgirdstakten under langre sikt.

Att bidragssystemet upphor efter en kort tid (vanligen <10 ar) gor att det inte blir dynamiskt
kostnadseffektivt for att uppratthalla en hallbar atgardstakt pa lang sikt jamfort med t.ex. en
permanent recipientskatt med skattebefrielse for atgarder (kapitel 3.5) som har en storre
potential att vara ett permanent styrmedel (Kydland och Prescott, 1979). Ett bidrag ar séledes ett
feladresserat styrmedel till mélbilden en hallbar atgardstakt.

z Hojda nominella priser har en tendens att anpassa sig langsamt efter att den atgard som orsakat dem har tagits
bort.
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Svag effekt vid genomgaende olonsamma atgdarder

Den privata nytta som en fastighetsigare har av att investera i en avloppsanlaggning ar obetydlig i
forhallande till den kostnad (ca 100 000 kr i investering samt ca 4 000 kr i arlig driftskostnad)
som avloppet kostar fastighetsigaren. Det innebér att ett avlopp i normalfallet 4r en olonsam
atgard for fastighetsdgaren. Detta skiljer sig fran t.ex. investeringar i energiomstillningar dar
fastighetsdagaren kan ha en storre eller mindre privat nytta av investeringen. I utviarderingar av
andra bidragssystem visar det sig ofta att bidrag har haft en begriansad effekt pa just atgarder som
varit olonsamma for mottagaren. Utvarderingen av bidrag fran omstéllning fran direktverkande
el fann att 4/5 av de atgarder som gjordes skulle varit Ionsamma utan bidrag dvs. bidraget hade
begrdnsad effekt pa just olonsamma atgdrder (Boverket, 2011). Eftersom avlopp i normalfallet
alltid ar olonsamma atgirder for fastighetsagaren finns en forhéjd risk att effekten vid
tillampning pa avloppsanlaggningar blir &n mer begransad.28

Snedvridna prissignaler pa fastighetsmarknaden paverkar langsiktig planering
Den langsiktiga markanviandningsplaneringen samt den kommunala planeringsprocessen ar
beroende av prisbildningen pa fastigheter. Darfor dr en marknadsreglering betydelsefull for en
verksam langsiktig reglering av enskilda avlopp. Nar den negativa externa effekten fran avlopp ar
fullt reglerad ska i teorin tva identiska fastigheter med samma lage, dar det ena fastigheten har ett
atgirdat avlopp och den andra ett olagligt avlopp, ha olika marknadspriser. Marknadspriset for
fastigheter med undermaliga eller olagliga avlopp ska vara lagre &n priset pa andra fastigheter.
Prisskillnaden ska motsvara vad det kostar att dtgédrda ett avlopp inklusive risk- och
transaktionskostnader.

Ett bidrag till fastigheter med undermaliga avlopp kommer att reducera skillnaderna i
marknadspris mellan fastigheter med bra och déliga avlopp. Detta sander snedvridna prissignaler
pé fastighetsmarknaden som motverkar incitamenten att dtgarda avlopp och skulle enligt teorin i
mindre utstrackning dven kunna paverka den langsiktiga markanvandningsplaneringen liksom
den kommunala planeringsprocessen som ir beroende av prisbildningen pa fastigheter.
Information och prissignaler vid fastighetsforsiljningar borde dterspegla avloppets status i
fastighetspriserna istillet for att bidra till att sudda ut skillnaderna sa som bidragssystem skulle
gora.

Bidrag strider mot principen fororenaren betalar

Ett ekonomiskt bidrag for att genomfora atgarder foljer "principen om offret betalar” (den s.k.
victim-pays-principle”). “Offret” som drabbas av utslappen ar i detta fall samhallet som betalar
fororenaren for att denne ska reducera sina utslapp. Ett ekonomiskt bidrag for atgarder innebar
att fororenaren implicit ges nagon slags rétt till utslapp i och med att sambhéllet delvis
kompenserar denne ekonomiskt for att avsta fran denna ratt. Det kan tillaggas att artikel 9 i
ramdirektivet for vatten 2000/60/EG séger att “vattentjanster” ska omfattas av prispolitik dar
kostnadstackning inberaknat miljo- och resurskostnader enligt principen om att fororenaren
betalar ska beaktas. Om denna skulle tillimpas pa enskilda avlopp skulle endast en skatt for drift
av avloppsanliaggning vara majlig. I Naturvardsverkets rapport var de moraliska konsekvenserna

%En annan aspekt jamfor till Lindfors och Roxland (2012) som funnit att miljébilspremien inte &r kostnadseffektiv.
Visserligen har miljébilspremien lett till att det séljs fler miljomarkta bilar men det &r ett dyrt och inte
kostnadseffektivt instrument. Satsningar pa till exempel trangselskatt ger mer effekt och béttre utdelning pa
satsade pengar.
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av att ge bidrag till olagliga anlaggningar en av de faktorer som fick Naturvardsverket att inte
foresla direkta bidrag till fastighetségare.

3.4.4 Samhallsekonomisk konsekvensanalys

Ett bidragssystem riktat till fastighetsdgare for atgarder kan i egenskap av ett temporart
styrmedel inte 16sa det strukturella incitamentsproblemet for att pa lang sikt uppratthalla en
héllbar atgardstakt pa 5 %. Det kan darmed bara vara ett styrmedel som skulle bidra till att en del
av de nu olagliga avloppen &tgirdas men inte till att uppritthalla en langsiktig atgirdstakt. Aven
pa kort sikt ar bidragssystem det minst kostnadseffektiva alternativet. Den arliga totala
samhallsekonomiska kostnaderna uppgar till 586 miljoner kronor vilket gor det annu dyrare &n
referensalternativet. Det ar alltsa kostnadseffektivare att na en hallbar atgiardstakt genom att bara
oka resurserna inom nuvarande system an att infora ett bidrag for atgirder till fastighetsagarna.

Verksamhetsutovare

Med ett bidragssystem l6per man en viss risk att marknadspriserna pa avloppsanldggningar okar
pa grund av 6kad efterfragan och minskad priskénslighet hos bidragstagarna. Under bidragstiden
tdcks denna prisokning av bidraget (som med andra ord till viss del gar till ett 6kat
producentoverskott till producenter inom branschen). Nar sedan bidragssystemet tas bort
kommer realpriserna att justeras ned igen men detta dr ofta en langsam anpassningsprocess. De
fastighetsdgare som da far gora atgarder under aren som foljer efter att bidragssystemet upphort
far betala en hogre atgiardskostnad och detta innebar dven en samhéllsekonomisk dodviktsforlust.
Atgirdskostnader under bidragsperioden 10 ar antas vara de samma som for referensalternativet
befintlig ratt. Om 34 000 befintliga enskilda avlopp atgirdas per ar kommer atgardskostnaderna
att bli 303 miljoner kronor per ar under antagandet att den genomsnittliga atgardskostnaden ar
60 % av vad en ny anliaggning kostar (105 000 kr enligt Kirrman et al, 2012).29 For 2 000
nybyggda enskilda avlopp per ar blir atgardskostnaden totalt 24 miljoner. Den totala
atgiardskostnaden uppgar darmed till 3277 miljoner kronor. Den totala administrativa kostnaden
for att soka information och fylla i ansokan for saval tillstdnd som bidrag (2 timmar for
informationssokande och ifyllande av bidragsansokan) beriknas till 277 miljoner kr per ar.

Kommunala och regionala myndigheter

For att atgarda 36 000 avloppsanldggningar per ar med nuvarande effektivitetsniva skulle det
atga 266 arsarbetskrafter till en kostnad av ca 186 miljoner kronor inom de kommunala tillsyns-
och tillstindsyndigheterna. Detta ir en resursokning med ca 2,7 ganger jamfort nuldget. Bidraget
ger en viss besparing i minskat arbete for inventeringen till f6ljd av minskar hinder hos
fastighetsdgarens incitament att genomfora atgarder.

2 Under antagandet att omvandlingstakten som berér enskilda avlopp ar noll, vilket innebér approximationen att
investering och arlig driftskostnaden for anslutning till kommunalt VA &r i storleksordning med annuitetskostnaden
for atgard vid enskilt VA.

44



Tabell 3.6 Kostnader inom tillsyns- och tillstindsmyndigheter for hallbar
atgirdstakt 6,3 %

Antal Kostnad (mkr)
arsarbetskrafter
Inventering/tillsyn 86 60
Tillstdnd 180 57
Summa 266 186

Lansstyrelsernas kostnader for handlaggning med tillsynsvagledning och 6verklagan beraknas till
totalt ca 22 miljoner per ar for 21 lansstyrelser liksom i referensalternativet. Till detta tillkommer
handlaggning av bidragsansokningar 16 miljoner kronor per ar samt inledningsvis 5 miljoner
kronor for spridande av information om bidragen.

Statsfinansiella kostnader

En preliminér effektberikning anger att de statsfinansiella utgifterna for ett bidragssystem med
30 % bidragstiackning for att na en hallbar atgirdstakt pa 6,3 % blir i storleksordningen 7
miljarder under en 10 ars period. Den diskonterade arliga bidragskostnaden ar ca 650 miljoner
kronor. Dessa siffror ar preliminira och kan behdva justeras efter att mer detaljerade
effektberakningar har genomforts.

En sammanstillning av samhillsekonomiska kostnader for respektive styrmedel finns i tabell 3.3.

3.45 Syfte med ekonomiska bidrag till kommuner

Ett tankbart syfte med ett bidragssystem riktat till kommuner skulle kunna vara att 6ka
effektiviteten i handlaggningen samt att sprida ny teknik. Detta foreslogs dven i
Naturvardsverkets rapport. Dar foreslogs foljande bidragsberittigade atgarder: Investeringar i ny
teknik for utvidgade VA-verksamhetsomraden, system for kretsloppslosningar samt
demonstrations- och experimentanlaggningar for att stimulera anvindningen av andra 16sningar
an de traditionella som hittills varit infiltration eller markbadd. St6d som underlattar tillsyn och
planarbete sisom samverkansprojekt mellan kommuner, natverk for erfarenhetsutbyte ar ocksa
mojliga.3°

Vi finner dock att stod for 6kade resurser till inventeringar i kommuner inte kan forsvaras ur
effektivitetssynpunkt. For det forsta sa innebar inte stod till 6kade resurser inom inventering att
dessa anviands mer effektivt. For det andra bor inventering finansieras av inventerings- och
tillsynsavgifter till fastighetsidgare. Stod till inventeringar kan forsvaga kommunernas incitament
att ta ut inventerings- och tillsynsavgifter vilket i sin tur skulle bidra till att forsvaga
fastighetsdgarnas incitament att gora atgarder.

%0 | Naturvardsverkets forslag var en forutsattning for att fa bidrag att det fanns en av kommunfullméktige beslutad
VA-strategi som bl.a. skulle innehalla en langsiktig inriktning for vatten- och avloppshanteringen bade betraffande
allmént och enskilt VA.
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3.5 Lag om recipientskatt med skattebefrielse for
atgarder pa enskilda aviopp

Overgodning beror pa att verksamheter med utslipp dverutnyttjar den “séinka” som utslippen
nar. I detta fall ar recipienten (som ”sanka” for avloppsvatten) en 6verutnyttjad resurs. Varje
avloppsanldggning, oavsett det uppfyller funktionskrav eller inte, orsakar darmed en
miljokostnad och en resurskostnad pa recipienten pa samma sitt som en bil bidrar till
koldioxidutslapp och klimatférandringar oavsett den ar godkéand av bilprovningen eller inte. Att
en verksamhet uppfyller kraven &r inte skél for att en miljoskatt inte skulle tas ut for den negativa
miljéopaverkan som alltjamt foreligger.

351  Syfte

Huvudsyftena med en recipientskatt eller recipientavgift for fastighetsdgarna ar att reglera
fastighetsdgarens incitament att vidta atgirder pa lang sikt och ddrmed vara ett viktigt
komplement i tillsynsarbetet genom att frikoppla atgiardstakten fran inventeringstakten. Skatt
kommer dessutom att innebara en marknadsreglering dar avloppsanliggningens status samt dess
miljo- och resurskostnader tas upp i prisbildningen pa fastighetsmarknaden. En skattebefrielse
under en bestamd period efter genomforda atgarder ger incitament till fastighetsdgaren att vidta
atgirder. En skattenedsattning for t.ex. anslutning till ett certifierat underhallsprogram ger
incitament for en forbattrad skotsel av avloppet. Skatteutgifter ska saledes i framsta ledet drabba
de fastighetsdgare som inte sjdlvmant upprustar sin anliaggning nar dess livslangd l6per ut eller
ser till att anlaggningen far en regelbunden skotsel

35.2 Utférande for hallbar atgardstakt

Den arliga recipientskatten kan gélla for saval nya som befintliga anldggningar. Nya anlidggningar
eller befintliga anldggningar som forbattrats i enlighet med ett nytt tillstand far skattebefrielse i
ett bestamt antal r som riaknas fran det ar som tillstandet utfirdades.s* Ett pris pa utsliapp av
avloppsvatten till en 6verutnyttjad recipient fran de ca 700 000 enskilda avloppen ger en
effektivare resursefterfrigan samtidigt som det tar in avloppsanldggningens status i
prisbildningen pa fastighetsmarknaden. Nedan ges ett exempel pa hur utférandet av
recipientskatt med skattebefrielse ser ut i teorin:

1. Recipientskatt skall betalas till staten for inrdttande och drift av enskilt avlopp.

2. Recipientskatt skall betalas med X kronor per kalenderar. (For en forhojd
kostnadseffektivitet kan skattens storlek anpassas till skyddsniva.)

3. Skyldig att betala recipientskatt dr den som ar dgare av fastigheten.32

31 Jamfor med kop av miljébil som ger 5 ars skattebefrielse fran fordonsskatten.

32 Ett alternativ &r att kommunen blir skattskyldig med motivet att det ar kommunen som ger tillstand att inratta
och driva avloppsanléggningar. Darmed skulle &ven kommunen ges starkta incitament att inventera, utdka
verksamhetsomradet samt bli mer forsiktig i planeringen av omraden med nybyggnationer av fastigheter med
enskilda avlopp. Kommunen kommer att fora dver skattekostnaden till fastighetsédgaren i form av avgift eller
"enskild VA-taxa” vilket innebar att &ven denne far ett incitament som vid en direkt skatt till fastighetsagare. Vid
skatt pa kommunala monopol bor en extra konsekvensanalys goras vid analysen av skatt som innefattar
forandringar i samhéallsekonomiska dddviktsforluster.
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4. Skyldigheten att betala recipientskatt intrader nar anlaggningen tas i drift (vid
installationsbesiktning)

5. Vid en dndring eller andra atgarder som forbattrar en anlaggnings funktion i enlighet med
krav i nytt tillstdnd erhalls en skattebefrielse under Y ar. Detta giller dven nya
anlaggningar samt befintliga atgirdade anlaggningar som fatt tillstdnd inom Y ar fore
skattesystemet trader i kraft.s3

6. Bestimmelser om forfarandet vid uttag av skatten finns i skatteforfarandelagen
(2011:1244).

7. Redovisningsperioden for recipientskatt ar kalenderér.

Den fastighetsigare som regelbundet upprustar sin markbaserade anliaggning skulle dirmed
kunna bli i stort sett skattebefriad dven i det lingre perspektivet. A andra sidan, den
fastighetsdgare som inte sjalvmant upprustar sin anldggning kommer dock att fa betala en
forhallandevis hog arlig recipientskatt.

En tidsbestamd skattebefrielse eller en skattenedséttning skulle dven kunna kopplas till fler
faktorer som ir visentliga for anliggningens funktionella livslangd. Skattenedsittning kan t.ex.
kopplas till att fastighetsidgaren ar ansluten till ett certifierat program for driftsunderhall, att man
valt en ur miljosynpunkt battre eller sikrare teknik eller att man ar ansluten till en
gemensamhetsanliggning osv. Sddana faktorer kring skattenedsattning liksom langder pa
skattebefrielseperioder behover narmare utredas for att skapa de incitament som svarar mot en
héllbar atgardstakt.

3.5.3 Konsekvensanalys

Till skillnad fran bidrag sa ar skatten ett permanent styrmedel och kan ddrmed 16sa det
strukturella incitamentsproblemet pa lang sikt. En recipientskatt riktad mot fastighetségare har
effekten att frikoppla inventeringstakten fran den faktiska dtgardstakten si att den senare kan 6ka
utan att inventeringstakten behover 6ka i samma takt. En hogre atgardstakt per insatt
arsarbetskraft innebar hogre effektivitet. Detta dr den huvudsakliga faktor som bidrar till
kostnadseffektiviteten hos recipientskatt med skattebefrielse for atgarder.

En recipientskatt med skattebefrielse eller skattenedséttning for atgarder foljer principen om att
fororenaren betalar (dven miljo- och resurskostnader). Som en jamforelse kan sigas att ett
funktionskrav i ett tillstand eller generella foreskrifter som siger att fastighetsidgaren ska bekosta
skyddsatgéarder innebar att denne star for atgardskostnaden upp till funktionskravet. Det innebar
dock inte att densamme stér f6r de miljo- och resurskostnader som uppkommer av de utslapp
som alltjamt tillats frdn anldggningen i tillstandet. En recipientskatt som kompletterar generella
foreskrifter skulle uppfylla principen om fororenaren betalar &ven med avseende pa miljo- och
resurskostnader.

Rétten att utnyttja mark har historiskt varit knuten till Aganderatten till marken samt reglerna for
samhillsplanering. I modern lagstiftning finns regler kring plan- och bebyggelse samt miljoskydd
och naturvard i plan- och bygglagen samt miljobalken. Den langsiktiga
markanvandningsplaneringen ar dock beroende av prisbildningen pa fastigheter. Darfor dr en
marknadsreglering betydelsefull for en verksam langsiktig reglering av enskilda avlopp.

Pé langre sikt skulle en miljobaserad fastighetskatt som avspeglar den totala miljopaverkan som
en fastighet har vad det galler t.ex. virmeisolering, uppviarmningssystem, transportbehov,

% 0m skattebefrielseperioden &r t.ex. Y = 10 &r kommer en anlaggning som ar 5 ar gammal nar skattesystemet
infors alltsd att vara skattebefriad i ytterligare 5 ar. Darefter infaller recipientskatten och I6per tills anlaggningen
upprustas nasta gang och skattebefrielse ges for ytterligare en period.
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avloppsanldggning etc. kunna inforas. En recipientskatt hade da ingatt som en naturlig
komponent i en sddan miljobaserad fastighetstaxering.

3.54 Samhaéllsekonomisk konsekvensanalys

Till skillnad frén bidrag sa ar skatten ett permanent styrmedel och kan darmed 16sa det
strukturella incitamentsproblemet pa 1ang sikt. En recipientskatt med skattebefrielse och
skattenedsittning for atgarder riktad mot fastighetsagare har effekten att frikoppla
inventeringstakten fran den faktiska atgardstakten sa att den senare kan oka utan att
inventeringstakten behover oka i samma takt. En hogre atgiardstakt per insatt arsarbetskraft
innebar hogre effektivitet. Detta ar den huvudsakliga faktor som bidrar till kostnadseffektiviteten
hos recipientskatt med skattebefrielse for atgiarder. Det racker med att en recipientskatt med
skattebefrielse orsakar att 3 % av atgarderna genomfors pa fastighetsdgarnas initiativ sa har
styrmedlet samhéllsekonomiskt dterbetalat sig redan efter 3 ar.

Verksamhetsutovare

Tack vare kostnadseffektivare allokering av dtgarder minskar de totala dtgirdskostnaderna nédgot
under upphdmtningen av olagliga avlopp. Om 34 000 befintliga enskilda avlopp atgardas per ar
beriknas atgardskostnaderna att bli 288 miljoner kronor per ar under antagandet att den
genomsnittliga atgardskostnaden ar 60 % av vad en ny anldggning kostar.34 For 2 000 nybyggda
enskilda avlopp per ar blir atgirdskostnaden totalt 24 miljoner. Den totala atgardskostnaden
uppgéar darmed till 311 miljoner kronor jamfort med referensalternativets 327 miljoner kronor.
Den totala administrativa kostnaden for 36 000 stycken fastighetsédgare att soka information och
fylla i ansokan berdknas liksom i referensalternativet till 16 miljoner kr per ar baserat pa 3
timmars arbete for information och ifyllande av ansokan for tillstand.

Kommunala och regionala myndigheter

For att atgarda 36 000 avloppsanldggningar per ar som motsvarar 6,3 % atgiardstakt med
nuvarande effektivitetsniva skulle det dtga 225 arsarbetskrafter till en kostnad av ca 158 miljoner
kronor inom de kommunala tillsyns- och tillstdindsyndigheterna. Detta &r en resursékning med ca
1,6 ganger jamfort nulaget. Besparingen ligger i minskat arbete for inventering vilket minskar
med ca 50 % jamfort referensalternativet.

Tabell 3.7 Kostnader inom tillsyns- och tillstindsmyndigheter for hallbar
atgirdstakt 6,3 %

Antal Kostnad (mkr)
arsarbetskrafter
Inventering/tillsyn 45 32
Tillstdnd 180 126
Summa 225 158

3 Under antagandet att omvandlingstakten som berdr enskilda avlopp ar noll, vilket innebar approximationen att
investering och arlig driftskostnaden for anslutning till kommunalt VA &r i storleksordning med annuitetskostnaden
for atgard vid enskilt VA.
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Lansstyrelsernas kostnader handlaggning med tillsynsvigledning och 6verklagan beraknas till
totalt ca 22 miljoner per ar for 21 lansstyrelser liksom i referensalternativet.

Statsfinansiella kostnader

En preliminér effektberdkning anger att de statsfinansiella intdkterna fran en recipientskatt
vintas bli hogst under systemets borjan for att minska successivt allteftersom fler fastighetsigare
gor atgiarder och utnyttjar den skattebefrielse och/eller skattenedsittning som ges efter
genomforda atgirder. Med t.ex. 10 ars skattebefrielse efter atgarder och under antagandet att
upprustningsatgirder pa lang sikt gors i genomsnitt var 15:e ar av en fastighetsédgare kan den
arliga statsfinansiella skatteintdkten hamna pa drygt 500 miljoner kr per ar (vilket &r ca 1 200 kr
per ar for ett genomsnittligt enskilt avlopp) for att sedan sjunka med tiden allteftersom fler
fastighetsiagare sjalvmant anmaler dndringar och anstker om tillstdnd for forbattringar av sina
avlopp. Det ska tilldggas att en djupare effektanalys bor genomforas om optimala skattenivaer och
regler for skattebefrielse innan ovan preliminara siffror kan faststillas narmare.

I det forberedande arbetet med en recipientskatt kravs att det tas fram en vigledning till
tillsynsmyndigheter om skatten och skattebefrielsen. Detta berdkna kosta ca 0,5 miljoner kronor
for central myndighet.

En sammanstéllning av alla kostnader for respektive styrmedel finns i tabell 3.3.

3.55 Recipientavgift med aterforing

En administrativ variant med samma grundprincip som recipientskatt med skattebefrielse ar ett
avgiftssystem med aterforing dar aterféringen kopplas till gjorda dtgéarder som minskar utslappen
enligt samma grundprincip som lagen (1990:613) om kvaveoxidavgifter. En aterforing kan liksom
skattebefrielsen kopplas till atgarder som genomfors eller andra faktorer som anslutning till
certifierat driftsunderhall etc. De monetira flodena kan darfor bli likartade som alternativet
recipientskatt med skattebefrielse eller skattenedsattning for atgarder. Skillnaden ar att en storre
del av avgiftsintakten kan g tillbaka till fastighetsdgarna som kollektiv. Vinnare blir aktiva
fastighetsigare som skoter sin avloppsanldggning medan passiva fastighetsagare blir forlorare.
Detta reser dock flera fragor som behover utredas vidare som t.ex. om aterforingen blir
skattepliktig och huruvida principen fororenaren betalar behover uppfyllas. Det reser dven fragan
om definition av begreppen avgift och skatt. Gransdragningen mellan skatt och avgift har
betydelse eftersom det kravs riksdagsbeslut (lag) ifraga om skatt.

3.6 Lag, forordning eller foreskrifter om information
om eller deklaration av enskilda avlopp

Syftet med kompletterande informativa styrmedel ar framst att starka och fortydliga de regler och
incitament som det huvudsakliga styrmedlet ska generera och pa sa sitt starka dess mél- och
kostnadseffektivitet genom en 6kad medvetenhet vid beslutsfattande. Informativa regleringar
som styrmedel ska vara genomtinkta i sin samordning och en komplettering av de huvudsakliga
styrmedlen.

Forskning tyder pa att det inte dr informationen i sig som paverkar aktorers drivkrafter utan

anviandandet av informationen i aktorens beslutsfattande liksom dennes forvantningar om hur
informationen kommer att anvindas av andra aktorer (Sinclair-Desgagné och Gabel, 1997). Det
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finns en stor forskningslitteratur inom saval teoretisk som experimentell forskning om
utformning av effektiva strategier for operativ tillsyn beroende pé vilken typ av styrmedel som
tillsynen bedrivs med avseende pa, samt vilka forutsattningar som foreligger (t.ex. Rousseau,
2007; Helland 1998; Stranlund et al. 2011, Cason och Gangadharan 2006 samt Murphy och
Stranlund 2006).

Denna forskning visar alltjamt pa fordelar med att anvanda informativa styrmedel som
komplement da tillsynen &r ofullstandig. Det senare kan bero pa begransade administrativa
resurser vid tillsynsmyndigheter och/eller, som i fallet med enskilda avlopp, ett stort antal
fastighetsdgare som kraver stora insatser (Evans et al, 2009).

Informativa styrmedel anviands ibland for att trycka pa moraliska hansynstaganden och
forekomsten av sociala normer. Men utformningen hos (i synnerhet informativa) styrmedel
behover forstas anpassas till kultur och normer. Tidigare forskning visar bl.a. att hushallens
miljobeteende kan paverkas av vad andra hushall gor (se t.ex. von Borgstede, 1999). I Indonesien
fann forskning att de mest drivande faktorerna bland foretagen var oro for negativ
uppmaérksamhet i media, paverkan hos konsumenter, anstillda och investerare samt samhallet i
ovrigt (Garcia et al 2009). Med andra ord kan man siga att drivkraften inte var att “vilja ses som
battre 4n andra” utan snarare “oron att betraktas som samre dn andra”.

Enligt litteraturen har dock informativa styrmedel en begransad effekt pa verksamhetsutovares
incitament att genomfora atgiarder nir dennes nytta ar lag i forhallande till de privata
kostnaderna av atgiarden (Garcia, 2009). Det gor att informativa styrmedel i ett fall som enskilda
avlopp (dir den privata nyttan ar 1ag eller obefintlig i forhallande till dtgardskostnaden) istillet
far funktionen att fraimst stodja juridiska och ekonomiska styrmedel samt tillsynsverksamheten.

3.6.1 Certifiering, markning och klassning av information

Ett satt att stdrka de incitament som information kan orsaka ar en informativ reglering. Denna
kan anta manga olika former sisom miljomirkning och klassning, ranking eller certifiering. Aven
miljocertifiering sdsom ISO14000 eller EMAS riknas som informativa styrmedel. Markning och
miljoklassning brukar i litteraturen delas in i tre kategorier beroende pa forekomsten av
utvirderingskriterier for markningen (Sterner och Coria, 2012).

Typ 1 markning innebér att myndigheter och/eller oberoende miljoorganisationer tar fram
informativa miljokriterier om produkter, tjinster, organisationer eller foretag. Det kan vara
frivilligt eller inte fOr privata aktOrer att ans6ka om att fa certifiering i enlighet med mirkningen.
Vanligen handlar certifieringen om en produkt eller tjanst.

Typ 2 mirkning har samma struktur som typ 1 men skiljer sig fran typ 1 genom att kriterierna tas
fram av aktorer sjdlva och/eller branschorganisationer istillet for av myndigheter och/eller
oberoende organisationer.

Typ 3 markning ar spridning av selektiv information men utan koppling till ndgra virderande
kriterier. Spridandet av en viss typ av information kan vara séval obligatorisk (vid t.ex.
marknadsféring av produkten), som frivillig oavsett vilket ar det aktorerna sjilva som svarar for
att informationen ar korrekt vid typ 3.

Myndigheternas roll vid informationsspridning och framtagande av informativa styrmedel ar

framforallt att (i samverkan med branschorganisationer) ta fram struktur och kanaler for den
information som avses hos styrmedlet (Amacher, 1996, 1998). En forsta fraga ar hur
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informationen ska utformas for att pa basta sitt komplettera det huvudsakliga styrmedlet och pa
sikt uppmuntra till andrat beteende.

e Ska fastighetsdgare vara passiva i informationsspridningen eller aktiva och sjdlva bidra
med information i deklarationer eller rapportering?

¢ Ska informationen bygga pa klassning (t.ex. rott, gront, gult)?

e Ska den vara jamforande eller absolut i forhallande till teknik?

e Ska certifiering, ackreditering, markning etc. kravas och i sa fall i vilka avseenden;
arbetsutforandet och/eller "sammansatta produkter”?

3.6.2  Syfte

Forbattrad kunskap om den egna anldggningens faktiska status, dess drift och underhall ar en

viktig del i en 6kad funktionell livslingd hos avloppsanliggningen.35 Aven myndigheter saknar

idag ofta information och data om avloppsanldggningarnas status. Syftet med en lag, férordning
eller foreskrifter om information for enskilda avlopp ar att 6ka kunskap och medvetenhet och pa
sa satt fraimja effektivare avloppslésningar. Vad som en sddan informativ reglering kan innehélla
behover narmare utredas och dess delar anpassas till de andra styrmedel som verkar. Nedan ges
ett exempel pa ett utférande av en informativ reglering i form av deklaration for enskilda avlopp:

1. Den som uppfor eller dger en fastighet med enskilt avlopp ska se till att det finns en
deklaration upprattad for fastigheten. Vid nybyggnad eller innan en fastighet siljs,
(och/eller inom vissa tidsperioder eller pa begéran av tillsynsmyndighet eller den
myndighet regeringen bestimmer) ska den som uppfor alternativt dger fastigheten se till
att det upprattas en avloppsdeklaration.

2. Innan en deklaration upprattas for en befintlig avloppsanldggning ska den som ager
fastigheten se till att avloppsanldggningen besiktas pa plats.

3. Den som ska se till att det finns en deklaration ska utse en oberoende expert som gor en
besiktning och som upprittar en deklaration.

4. Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer far meddela foreskrifter om vilka
krav pa sakkunskap och oberoende som ska stéllas pa en oberoende expert.

5. Ien avloppsdeklaration kan det t.ex. anges:

a. Fastighetsbeteckning och adress
b. Teknisk beskrivning av avloppsanliggningens uppbyggnad och funktion samt
kvarvarande tid tills tillstandet 16per ut

Om anliaggningen ar uppford av certifierad anlaggare och certifierade produkter

Anlaggningsar samt eventuella dndringar darefter

Dimensionering

Situationsplan med fastighetsgranser och anldggningens placering

Héanvisning till drifts- och underhéllsinstruktioner

Uppgifter om resurshushallning och kretsloppsanpassning etc

Uppgift om narhet till skyddade omraden, yt- och grundvattenforekomst

Om och nir provtagningar genomforts tidigare

Anlaggningens uppskattade livslangd

FTIE@® e e

% Den information som idag ges till fastighetsagare kan vara faktablad, broschyrer och information p& internet
fran kommuner, tillsynsmyndigheter och Naturvardsverket och numer Havs- och vattenmyndigheten.
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l. Rekommendationer om kostnadseffektiva atgéarder for att forbattra anlaggningens
funktion med ungefirlig kostnad

m. Referensvirden for att jaimfora anldggningens prestanda med andra typer av
anldaggningar (klassning av funktion jfr. t ex gront, gult, rétt)

6. Den som ager en byggnad ska se till att den avloppsdeklaration som senast har upprattats
for anldggningen overlamnas till ev. arrendator eller till en ny dgare

7. Om det finns en avloppsdeklaration nir en fastighet bjuds ut till uthyrning eller
forsiljning, ska siljaren se till att avloppsanlaggningens typ, alder samt kvarvarande ar
tills nuvarande tillstand l6per ut anges vid annonsering

8. Den som ska se till att det finns en avloppsdeklaration ska dven se till att ett exemplar av
deklarationen lamnas till den myndighet som regeringen bestammer (rapportering via pdf
och i form av data).

3.6.3 Konsekvensanalys

Det ar forenat med osdkerheter att gora en samhéllsekonomisk analys for informativa styrmedel
eftersom effekten fran dessa ar svara att mata. En uppskattning om nar den kan bli olonsam kan
goras genom att rakna bakvagen och utga fran nolleffekt (samsta tinkbara scenario) som
referenspunkt. Att ta fram en lagstiftning kring en informativ reglering som t.ex. en deklaration
kopplad till en certifiering av utforande kostar inklusive vigledning och information
uppskattningsvis 1-2 miljoner kronor. Till detta tillkommer l6pande kostnader. For att inte bidra
till en minskad kostnadseffektivitet 4n styrmedelskombinationen 1) tydligare regler i foreskrifter
och 2) en recipientskatt med skattebefrielse sa far det informativa styrmedlet inte kosta mer dn 10
miljoner per &r i I16pande kostnader. Detta motsvarar drygt 3 500 kronor per fastighet som
atgirdas langs en hallbar atgiardstaktsbana.3¢ Ett informativt styrmedel kan sannolikt ha en
avgorande effekt och fylla ett stort informationsbehov. Det ar dock sarskilt viktigt att det designas
effektivt for att dels fa effekt (t.ex. genom att den informativa regleringen knyts till de andra
styrmedlen vad giller krav och kronologi) och dels for att kostnaden for dess administration halls
sé lag som det ar majligt (t.ex. genom att utnyttja befintliga informationskanaler osv.).

% Detta kan for ovrigt jamforas med priset for att uppratta en energideklaration som ligger kring denna niva.
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