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Sammanfattning

Varfér och hur har granskningen genomforts?

Riksrevisionen har granskat hur tillsynen Gver
avfallsférbranningsanliaggningar och deponier fungerar i praktiken.
Bakgrunden &r att riksdagen har antagit miljdmalet Giftfri milj6, och att
det finns risk for att miljégifter fran avfallsférbranningen sprids till
omgivningen om forbranningsresterna inte omhandertas pa ett sakert
sétt. Tillsyn enligt miljobalken har en avgérande betydelse for att
miljogifterna i férbranningsresterna inte ska spridas. Granskningen
bygger bl.a. pa fallstudier av hur tillsynen utférts 6ver sex
avfallsférbranningsanliaggningar och sju deponier som tar emot
forbranningsrester fran dessa anlidggningar. Anldggningarna svarar
tillsammans for ca halften av den totala férbranningen i
avfallsférbranningsanlaggningar i Sverige.

Under de senaste aren har férbranningen av hushallsavfall i Sverige
6kat kraftigt och utbyggnaden av anlaggningar fortsitter. Mangden
férbranningsrester fran avfallsférbranningsanlaggningar viantas oka
fran knappt 450 0oo ton ar 1999 till uppskattningsvis drygt 1 100 0oo
ton ar 2008.

| regeringens strategi for giftfria och resurssnala kretslopp
(kretsloppsstrategin) pekas avfallshanteringen ut som ett av de
omraden som &r sarskilt viktiga att utveckla for att miljomalen ska
kunna nas.

Ar 1999 bérjade ocksa miljobalken att gilla. Enligt
kretsloppsstrategin ar tillsynen av att miljébalken efterlevs avgérande
for att sakerstélla en hog niva av miljéskydd vid férbranning,
deponering och materialatervinning av avfall. Miljébalkens krav pa
tillsynen &r att tillsynen ska sikerstilla syftet med miljébalken genom
att tillsynsmyndigheterna i nédvindig utstrackning kontrollerar och
genomdriver efterlevnaden av regelverket och fortlépande bedémer om
villkoren for tillstandspliktiga verksamheter ar tillrackliga.

Tillsyn enligt miljobalken har alltsa en avgérande betydelse for att
miljogifterna i férbranningsresterna inte ska spridas. Men tillsynen
ingar i ett relativt komplext system av statliga, kommunala och privata
aktorer som alla har ett ansvar fér implementeringen av miljobalkens
krav pa avfallsférbranningsanlaggningarna och de deponier som tar
emot forbranningsresterna:
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e Tillstdindsmyndigheterna (miljcdomstolar och lansstyrelsernas
miljoprévningsdelegationer) anger tillstandsvillkor vid
miljoprévningen av de enskilda férbranningsanliaggningarna
och deponierna.

e Regeringen preciserar miljobalkens allminna krav pa
anlidggningarna och tillsynsmyndigheterna i férordningar m.m.

e Naturvardsverket har det centrala ansvaret for
tillsynsvagledning till de operativa tillsynsmyndigheterna pa
regional och lokal niva. Verket ska ocksa i vissa fall precisera
miljobalkens krav ytterligare i féreskrifter.

e Liansstyrelserna har ett regionalt ansvar for tillsynsvigledning.
e Linsstyrelserna och de kommunala tillsynsmyndigheterna ska
sedan i sin operativa tillsyn dvervaka att férbranningsrester
omhindertas pa ett sakert sitt, sa att miljogifter inte lacker ut

fran férbranningsrester som deponerats eller anvands som
konstruktionsmaterial.

e Slutligen har férbranningsanlaggningar och deponier sjilva,
genom sitt egenkontrollansvar, det yttersta ansvaret for att
verksamheterna lever upp till miljcbalkens krav.

Slutsatser
Den operativa tillsynen

Det finns allvarliga brister i den operativa tillsynen éver samtliga studerade
forbrinningsanliggningar och flera av de studerade deponierna, ndr det
giller risken for att miljégifter ska liicka ut fran férbriinningsrester.

Den operativa tillsynen éver savil férbranningsanliaggningar som
deponier varierar mycket saval nar det giller utférande som intensitet.
Det finns tillsynsmyndigheter som bedriver en tillsyn som omfattar
manga miljoaspekter och ar av god kvalitet. Men det férekommer ocksa
att tillsynen 6ver férbranningsanlaggningar och deponier ar mycket
begransad, dven i sadana fall dar en begrinsad tillsyn inte kompen-
seras av en vil fungerande egenkontroll pa anlaggningarna. En mycket
begransad tillsyn kan t.ex. innebéra att tillsynsmyndigheten inte tar del
av de miljérapporter dar anlaggningen redovisar resultaten av sin
egenkontroll och beskriver for tillsynsmyndigheterna hur den lever upp
till miljélagstiftningens krav. | vissa fall har dessa tillsynsmyndigheter
inte heller inspekterat anldggningen.
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Det finns ocksa miljéaspekter dar den operativa tillsynen generellt
sett — pa flertalet av de studerade anlaggningarna — ar mycket
begransad. Det giller t.ex. tillsynen av anldggningarnas kontroll av
innehallet i avfallsbranslen och forbranningsrester.

De miljorapporter som férbranningsanlaggningar och deponier
arligen ska lamna till tillsynsmyndigheterna &r i flera fall inte sa
utférliga att myndigheterna kan bedéma om tillstandsvillkoren &r
tillrickliga. Nagot de &r skyldiga att géra enligt miljsbalken. Aven som
underlag for tillsynens kontroll av efterlevnaden av villkor och
foreskrifter har de studerade miljérapporterna ett flertal brister. Men
det finns undantag dar rapporteringen till tillsynsmyndigheten ar
betydligt mer utférlig. Den hégre nivan pa tillsynen 6ver dessa
anlaggningar indikerar att en val utvecklad egenkontroll och en utférlig
rapportering av resultaten till tillsynsmyndigheten i manga avseenden
kan vara en forutsattning for en effektiv tillsyn.

Naturvdrdsverkets tillsynsvigledning

Naturvdrdsverket har inte utvirderat hur miljétillsynen fungerar. Verket har
inte heller byggt upp en tillrickligt bred kunskap om miljéproblemen med
forbrinningsrester. Det gér att man inte med rimlig siikerhet kan sdiga om
de potentiella miljoproblemen med avfallsforbrinning dr eller kommer att
vara under kontroll.

Naturvardsverkets ansvar for tillsynsvigledning innefattar att
utvardera, félja upp och samordna den operativa tillsynen och att ge
stod och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna. Men Naturvards-
verket har inte gjort nagra utvarderingar av hur den operativa tillsynen i
praktiken har klarat sin uppgift att sékerstilla syftet med miljobalken,
vare sig pa avfallsomradet eller ndgot annat omrade. Darmed saknas
ocksa en grundlaggande forutsattning for att kunna samordna tillsyns-
myndigheterna.

Som underlag fér Naturvardsverkets uppgift att ge stéd och rad till
de operativa tillsynsmyndigheterna kravs en kontinuerlig utveckling av
myndighetens kunskaper inom prioriterade sakomraden. Men Natur-
vardsverket har inte byggt upp en tillrackligt bred kunskap om miljépro-
blemen med férbranningsrester som kan matcha branschféreningarnas
kunskapsproduktion, som har varit omfattande men ofta har haft en
mer begransad inriktning. Det galler t.ex. kunskaper om vilka miljogifter
forbranningsresterna kan innehalla, som kan paverka majligheterna att
anvinda forbranningsrester som konstruktionsmaterial i stallet for att
deponera dem.
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Regeringens och Naturvdrdsverkets arbete med att precisera
miljébalkens kray

Preciserade krav saknas pad vissa omrdden. Det innebdir att tillsynsmyndig-
heterna har betydande praktiska svarigheter att med rimliga resursinsatser
sdkerstdlla miljobalkens syfte.

Regeringens och Naturvardsverkets arbete med att precisera
miljobalkens krav i férordningar och féreskrifter har, vid sidan om
tillstandsvillkorens utformning, avgérande betydelse fér de operativa
tillsynsmyndigheternas praktiska férutsattningar att agera i relation till
férbranningsanlaggningar och deponier. Men inom vissa omraden
saknas idag preciserade krav. Detta forsvarar tillsynsmyndigheternas
arbete och gor det dven svart for féretagen att veta vilka krav som stills
pa dem.

Ett exempel ar att kraven om vilka analyser forbranningsanlagg-
ningarna ska géra av innehallet av milj6gifter i forbranningsresterna
inte dr preciserade.

Ett annat exempel géller tillsynsmyndigheternas uppgift att for alla
tillstandspliktiga verksamheter fortlopande bedéma om tillstandsvill-
koren ér tillrackliga. Den uppgiften forsvaras av att det inte finns nagot
motsvarande generellt krav pa att anlaggningarna ska leverera en hel-
tdckande rapportering av resultaten av miljckontrollerna.

Det kan noteras att atminstone pa vissa omraden hade kraven
automatiskt blivit mer precisa, och pa sa satt givit tillsynen battre férut-
sdttningar, om regeringen valt att mer bokstavstroget folja existerande
EG-direktiv om avfallsforbrinning och deponering nir de inférdes i
svensk lagstiftning.

Rekommendationer

e Regeringen bor 6vervaga att ta initiativ till ndrmare preciseringar av
miljobalkens krav.

Pa s& satt skulle férutsattningarna forbattras for de operativa
tillsynsmyndigheterna att kontrollera efterlevnaden av regelverket
och mojliggora att en fortlépande bedémning av tillstandsvillkoren
kommer till stand.

Behovet av preciseringar giller bl.a. tillampningen av de
allmdnna hansynsreglerna pa férbranningsanliggningar och
deponier, sa att miljékraven pa dessa blir tillrackligt tydliga.
Behovet galler dven utformningen av rapporteringsregler for
anlidggningarna.
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Naturvardsverket bor dvervaga atgirder for att forbattra verkets
kunskaper om kvaliteten pa den operativa tillsynen enligt
miljobalken pa avfallsomradet.

Detta mot bakgrund av att det nu har gatt sex ar sedan
miljobalken tradde i kraft. Tillsyn ska enligt miljobalken utdvas ”i
nédvandig utstriackning”. Detta staller krav pa att utvarderingar
gors som bedémer den utférda tillsynen i férhallande till hur vil
egenkontrollen fungerar.

Naturvardsverket bér utvardera tillsynen dven inom andra
branscher som ar betydelsefulla fér miljdmalen, for att darmed
forbattra verkets mojligheter att ge stéd och rad och att samordna
de operativa tillsynsmyndigheternas arbete.
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1.1

1.2

1.2.1

Inledning

Revisionsfragor

| Sverige dr det vanligt att avfall fran hushall och industrier férbranns i

anlaggningar som omvandlar den energi som utvinns vid férbranningen till

fjarrvirme. Vid férbranningen av avfallet uppkommer férbranningsrester
som innehaller miljégifter. Riksrevisionen har granskat tillsynen 6ver hur
forbranningsresterna tas omhand i syfte att undvika spridning av
miljogifterna i omgivningen.

Riksrevisionen har i granskningen stallt foljande revisionsfragor:

e Hur val har den operativa tillsynen, som utférs av lansstyrelser och
kommuner, fungerat for att férma verksamhetsut6varna att leva upp
till miljslagstiftningens krav nér det galler hanteringen av forbrannings-
rester fran avfallsférbranning, och hur vl har tillsynen fungerat for att
fraimja miljomalet Giftfri miljo?

e Hur val har tillsynsviigledningen utévats av Naturvardsverket for att
vigleda de operativa tillsynsmyndigheterna nar det géller deras tillsyn
av hanteringen av férbranningsrester fran avfallsférbranning?

e | vilken utstrackning har det regelverk som regeringen utformat givit
forutsattningar for en effektiv tillsyn av avfallsférbranning och av
omhéndertagandet av férbrinningsresterna?

Motiv for granskningen

Miljobalken stdller kraven pa tillsynen

I 1 kap. 1§ miljobalken’ faststills att syftet med miljobalken &r att framja en
hallbar utveckling som innebar att nuvarande och kommande generationer
tillférsakras en halsosam och god miljé. | 26 kap. 1 § miljobalken sigs att
tillsynen ska sakerstilla syftet med balken och féreskrifter som har med-
delats med stod av balken. Tillsynens uppgift beskrivs som att i né6dvandig
utstrackning kontrollera efterlevnaden av miljobalken, samt foreskrifter,
domar och andra beslut som har meddelats med stod av balken och adven
vidta de atgarder som behovs for att 4stadkomma rattelse. | propositionen

' Miljsbalk (1998:808).

Miljsgifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen? 1 3

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

1.2.2

1.2.3

om miljébalken? betonades betydelsen av en skirpning av tillsynen jamfort
med hur den var innan miljébalken kom till. | ett tilligg fran ar 2002* sags i
samma 26 kap. miljobalken att i fraga om tillstandspliktig verksamhet ska
tillsynsmyndigheten fortlopande bedéma om villkoren ar tillrackliga. Om
tillsynsmyndigheten finner att villkoren &r otillrackliga ska myndigheten
vicka fragan om prévning eller dndring av villkoren.*

Svart att na miljomdlet Giftfri miljo

Ar 1999 antog riksdagen 15 nationella miljskvalitetsmal, som ett led i den
pagaende omstillningen till en ekologiskt hallbar utveckling.: Miljomalen
anger den miljokvalitet som bor uppnas inom en generation, dvs. till ca ar
2020. Ett av miljdmalen &r Giftfri miljé. Malet innebdr att miljon ska vara fri
fran amnen och metaller som skapats i eller utvunnits av samhillet och som
kan hota manniskors hilsa eller den biologiska méangfalden. | Miljomalsra-
dets uppféljning av miljomalen ar 2004 bedéms Giftfri miljé vara ett av de
fyra miljomal som kommer att bli svarast att na.s

Avfallshanteringen viktig for att ng miljémadlen

Miljokvalitetsmalen kompletterades ar 2001 med tre atgardsstrategier, som
pekar ut omraden som anses vara sarskilt viktiga att utveckla fér att malen
ska kunna nas.” En av strategierna handlar om giftfria och resurssnala krets-
lopp (kretsloppsstrategin) och syftar till att 6ka resurseffektiviteten och
minska lackage av gifter och naringsamnen.

Ar 2003 lade regeringen fram en utvecklad kretsloppsstrategi som om-
fattar strommarna av material och produkter under hela deras livscykel®. Har
ingar bl.a. arbetet med en miljorienterad produktpolitik och atgarder for att
astadkomma ett ekologiskt hallbart omhindertagande av avfall. | strategin
framhalls att det bor finnas rutiner och kontroll i syfte att sakerstélla att det
avfall som fors till forbranning &r val karakteriserat och kontrollerat med
avseende pa innehall av farligt avfall, icke brannbart avfall och avfall som
lampar sig fér materialatervinning. Strategin innebar bl.a. att regeringen

2 Prop. 1997/98:45.

* SFS 2002:175.

I andra stycket i 26 kap. 1 § ségs att tillsynen ocksa har till uppgift att genom radgivning,

information m.m. skapa férutsittningar fér att &ndamalet med balken tillgodoses.

> Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJUS6, rskr. 1998/99:183.

De andra &r Begriansad klimatpaverkan, Levande skogar och Ingen évergédning. Miljémadlen — allas

vart ansvar. Miljdmalsradets uppfoljning av Sveriges 15 miljémal, februari 2004.

7 Prop. 2000/01:130 Svenska miljsmal — delmdl och atgirdsstrategier, bet. 2001/02:M)UO03, rskr.
2001/02:36.

& Prop. 2002/03:117 Ett samhiille med giftfria och resurssnéla kretslopp, bet. 2003 /04:M)U04, rskr.
2003 /04:13.
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1.2.4

1.2.5

skulle ge ett utredningsuppdrag till Naturvardsverket och Statens energi-
myndighet att utreda en narmare reglering av kraven pa och kontrollen av
avfall som férs till forbranning®. | strategin gors ocksa bedémningen att
vigledning och tillsyn enligt miljobalken ar avgérande bade for att styra
avfall till ratt behandling och fér att sikerstalla en hég niva av miljoskydd
vid savil deponering som foérbranning och materialatervinning.

Internationella konventioner innebdr forpliktelser pa avfallsomradet

Sverige har gjort ett flertal dtaganden enligt internationella miljokonven-
tioner om att minska utslapp och lickage av tungmetaller och organiska
miljogifter. Det senaste ar Stockholmskonventionen om langlivade organiska
fororeningar, som Sverige tilltradde ar 2002. Konventionen syftar till att for-
hindra skadlig paverkan av langlivade organiska féroreningar pa méanniskors
hilsa och miljén genom att férbjuda produktion och anvindning av vissa
farliga &mnesgrupper och att minimera eller eliminera utslapp av farliga
imnen som bildats oavsiktligt>. Genom konventionen har Sverige ocksa
atagit sig att sakerstalla att avfall som &r férorenat av kemikalier som
omfattas av konventionen hanteras pa ett sitt som skyddar mianniskors
hilsa och miljon.

Riksrevisionens utgangspunkt

Utgangspunkten fér granskningen ar det nationella miljokvalitetsmalet
Giftfri miljo. En utgangspunkt dr ocksa miljobalkens allmédnna krav pa
tillsynen: att sdkerstilla syftet med balken genom att i nédvindig utstrack-
ning kontrollera och genomdriva efterlevnaden av regelverket och fort-
|6pande bedéma om villkoren for tillstandspliktiga verksamheter ar
tillrackliga.

| granskningen underséker Riksrevisionen hur tillsynen och tillsynsvagle-
dningen i praktiken lever upp till dessa férvdntningar, nar det giller att se till
att miljogifter inte lacker ut fran avfallsférbranningens férbranningsrester
och darigenom dventyrar genomférandet av kretsloppsstrategin och
uppfyllandet av miljomalet Giftfri miljo.

° Uppdraget avrapporterades 2004-12-16. Redovisning av uppdrag gillande kvaliteten pa det avfall som
fors till férbrinning. (Dnr 641-86-04 Rm).

1% F&r ndrvarande ingdr 12 &mnen och dmnesgrupper i konventionen, déribland 8 bekdmpnings-
medel, industrikemikalierna PCB och HCB, samt vissa typer av dioxiner och furaner som kan
bildas oavsiktligt vid férbranning och industriella processer.
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1.2.6  Mdngden forbrinningsrester 6kar kraftigt

Stora investeringar vintas

De senaste aren har en rad nya EG-regler inf6rts pa avfallsomradet, bl.a. be-
slutet om en ny avfallsférteckning, direktivet om férbranning av avfall, direk-
tivet om deponering av avfall samt beslutet om mottagningskriterier for
avfall pa deponier. Sverige har inférlivat direktiven i svensk lagstiftning
genom férordningar och féreskrifter. Genom de nya reglerna inférs strangare
krav pa férbranningstekniken och pa rening av luftutslapp fran avfallsfor-
branning. De nya reglerna innebar ocksa strangare krav pa utformningen av
deponier och pa kontroll av avfall innan det tas emot pa deponier.

De narmaste aren kommer darfér investeringar i avfallsférbranningsan-
laggningar att géras i storleksordningen 5—15 miljarder. Nya avfallsforbréan-
ningsanlaggningar kommer att anlaggas och befintliga kommer att byggas
ut for att klara de 6kade mingderna avfall till férbranning och de nya kraven
pa avfallsférbranningsanlaggningarna. Nya deponier kommer ocksa att
anlaggas och befintliga kommer att byggas om.

Omstillning av avfallshanteringen

For ndrvarande pagar en omfattande omstillning av avfallshanteringen i
Sverige for att minska deponeringen av avfall och 6ka atervinningen." Ar
2002 inférdes ett férbud mot att deponera utsorterat brannbart avfall. Till
foljd av deponeringsférbudet ckar nu forbranningen av avfall kraftigt — och
forvantas oka ytterligare under de narmaste aren. Enligt Naturvardsverkets
bedémningar ar 2003 och 2004 kommer kapaciteten for avfallsférbranning
att 6ka fran 2,1 miljoner ton ar 1999 till 4,9 miljoner ton ar 2008. Den kom-
mande 6kningen av avfallsférbranningen innebar ocksa en kraftig 6kning av
mangden férbranningsrester som ska omhindertas. Cirka en fjardedel av det
forbranda hushallsavfallet blir kvar i form av askor och andra férbrannings-
rester. Hittills har dessa forbranningsrester framfor allt lagts pa deponier.
Malsattningen for ett pagaende branschprogram, Askprogrammet, ar att 6ka
anvandningen av forbranningsrester i anlaggningsarbeten.

En skatt pa 250 kr/ton pa avfall som deponeras inférdes ar 2000 och
hojdes fran januari 2003 till 370 kr/ton.

Miljogifter koncentreras i forbrianningsresterna

Reningen av rokgaserna pa avfallsférbranningsanlaggningar ar idag utbyggd
s att merparten av de milj6gifter som ingar i branslet eller som skapas vid

! Den svenska avfallspolitiken bygger pa EG:s avfallshierarki som innebér att uppkomsten av avfall i
férsta hand ska férebyggas och att avfallets farlighet ska minska. Det avfall som dndéa uppstar ska
ateranvindas eller atervinnas, i férsta hand genom materialatervinning och i andra hand genom
férbrianning med energiutvinning. Deponering ska vara sistahandsalternativet.
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forbranningen ska renas bort fran rékgaserna. Miljégifterna aterfinns da i
stallet i forbranningsresterna. Forbranningsprocessens kvalitet 4r av bety-
delse fér uppkomsten av framst organiska miljogifter vid férbranningen.
Men eftersom dessa dndéa landar i férbranningsresterna sa har vi koncen-
trerat granskningen pa tillsynen av hanteringen av férbranningsrester pa
avfallsférbranningsanlaggningar och deponier.

1.3 Revisionsobjekt och avgriansningar

1.3.1  Kontrollen av miljofarlig verksamhet

Kontrollen av milj6farliga verksamheter ar organiserad i tre nivaer. Den
forsta nivan utgors av anlaggningarnas egenkontroll. De tva nivaerna ovan-
for ar dels den operativa tillsynen av verksamheterna, dels tillsynsvig-
ledningen till de operativa tillsynsmyndigheterna. Den operativa tillsynen
utfors av lansstyrelsen eller en kommunal namnd'. Omfattningen paverkas
av hur vl anlidggningarnas egenkontroll organiseras och genomférs.
Naturvardsverket har det centrala tillsynsvigledningsansvaret gentemot de
operativa tillsynsmyndigheterna. Parallellt med Naturvardsverket har lins-
styrelserna tillsynsvagledningsansvar gentemot kommunerna. | figuren
nedan beskrivs kontrollens uppbyggnad. Beroende pa hur vil anldggningar-
nas egenkontroll r organiserad och genomférs kan behovet av operativ
tillsyn 6ka eller minska. Detta askadliggérs i figur 1.1 nedan med att skilje-
linjen mellan egenkontrollen och den operativa tillsynsmyndigheten kan réra
sig upp eller ned.

12 Regelverket fér kontrollen av miljsfarliga verksamheter beskrivs i kapitel 2 och utférligare i
kapitel 5 i appendix 1.

3 Under sig brukar den kommunala ndmnden ha ett miljékontor. Fér att férenkla framstillningen
anvénder vi i texten ofta beteckningen kommun om den kommunala tillsynsmyndigheten.
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Tillsynsvigledande myndighet

Naturvardsverket B
Lansstyrelse

N\

Operativ tillsynsmyndighet

v
Lansstyrelse Kommun
Egenkontroll
A\ 4 \ 4
Verksamhetsutdvare Verksamhetsutdvare

Figur 1.1 Kontrollens uppbyggnad

Vissa miljofarliga verksamheter — diribland forbranningsanlaggningar
och deponier — maste soka tillstand. Tillstindsmyndighet dr — beroende pa
verksamhetens omfattning — antingen miljodomstol eller lansstyrelsens
miljoprévningsdelegation. Som en f6ljd av att tillstandsvillkoren ligger till
grund for tillsynsmyndigheternas agerande, har dven villkoren fér olika
anlaggningar jamforts i granskningen. Bade de studerade férbrianningsan-
laggningarna och deponierna utgér A- eller B-anlaggningar enligt forord-
ningen om miljéfarlig verksamhet och halsoskydd.™ Enligt férordningen om
tillsyn enligt miljobalken dr darmed ldnsstyrelserna operativa tillsynsmyndig-
heter. Lansstyrelserna har dock majlighet att 6verlata denna tillsyn till en
kommunal nimnd och har i flera fall gjort sa.

4 Kategorierna A-, B- och C-anldggningar r en indelning av miljéfarliga verksamheter i svérig-
hetsgrad fér att definiera vilken instans (miljddomstol eller lansstyrelses miljsprévnings-
delegation) som ger tillstdnd och dirmed vilken myndighet (linsstyrelse eller kommun) som
utévar den operativa tillsynen. A-anldggning ar den mest komplexa anlaggningstypen.
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1.3.2  Revisionsobjekt

1.3.3

Naturvardsverket ar revisionsobjekt i sin roll som tillsynsvagledande och
foreskrivande myndighet och som vigledande myndighet till de operativa
tillsynsmyndigheterna (lansstyrelserna och kommunerna). Regeringen ar
ocksa revisionsobjekt i sin roll att utfiarda férordningar som anger forutsatt-
ningarna for tillsynen pa avfallsomradet.

Lansstyrelserna &r revisionsobjekt i sin roll som operativa tillsynsmyn-
digheter for de studerade anlaggningarna. Eftersom granskningen bygger pa
ett urval av lansstyrelser och eftersom en stor del av tillsynen utférs av
kommuner har Riksrevisionen valt att anonymisera de enskilda
lansstyrelserna.

Avgrinsningar

Riksrevisionen avgransar granskningen av tillsynen till dels Naturvardsver-
kets tillsynsvigledning, dels de operativa tillsynsmyndigheternas kontroll av
efterlevnaden av regelverket och deras fortlopande bedémning av om
tillstandsvillkoren &r tillrackliga. Detta innebar att granskningen inte om-
fattar lansstyrelsernas tillsynsvagledning. Inte heller omfattar granskningen
de operativa tillsynsmyndigheternas uppgift att genom radgivning och
information skapa férutsattningar for att tillgodose syftet med miljobalken.

Granskningen inriktas pa tillsynen, tillsynsvagledningen samt
regeringens och Naturvardsverkets utfirdande av férordningar respektive
foreskrifter nar det géller hanteringen av férbranningsrester vid avfallsfor-
branningsanlidggningar och deponier’. Nedanstiende principfigur askad-
liggdr de olika operativa tillsynsmyndigheternas ansvar nir det galler for-
branningsrester.

Som framgar av figur 1.2 nedan omfattar de operativa tillsynsmyndig-
heternas tillsynsansvar for férbranningsanliaggningarna dven anlaggningar-
nas utslapp till luft och vatten. Men i granskningen har vi férutsatt att
merparten av miljdgifterna pa grund av anlaggningarnas reningsatgarder
hamnar i férbranningsresterna och framst fokuserat tillsynen av hanteringen
av forbranningsresterna nar dessa vl har uppkommit samt tillsynen éver
avfallsbranslen eftersom dessa paverkar innehallet i férbranningsresterna.
Daremot ingar tillsynen av deponiernas utslapp (lakvatten) till omgivningen i
granskningen.

> Anvidndningen av férbrinningsrester vid anldggningsarbeten &r dnnu inte av den omfattningen att
det &r relevant att gora en granskning av tillsynen pa det omradet.
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Operativa tillsynsmyndigheter
Operativa tillsynsmyndigheter fér for deponier och
foérbrinningsanliggningar anlaggningsarbeten

A
v
A

v

Luft-
utslapp
................................ Pl
arbeten
Avfallsbrinsle Férbrannings- P

anliggning Forbranningsrester
Deponier
Lakvatten

Figur 1.2 Férdelning av tillsynsansvar

Nar det géller férbranningsanlaggningar har vi avgrinsat oss till tillsynen
av anldggningar som ar avsedda att forbranna hushallsavfall. Dessa anlagg-
ningar ar anslutna till Renhallningsverksféreningen (RVF), och var 25 stycken
i mitten av ar 2004'¢. Skélet fér den avgransningen &r att lagregleringen ar
mer utvecklad fér dessa anlidggningar an for 6vriga férbranningsanlagg-
ningar. Som féljd harav ar ocksa populationen bittre kartlagd. Utéver
anlaggningarna for férbranning av hushallsavfall finns ett stort antal andra
forbranningsanlaggningar for energiandamal, som férbranner olika typer av
avfall, ddremot inte hushallsavfall. Med var avgriansning ingar dessa inte i
granskningen.

Det finns alltsa ett stort antal anldggningar som férbrianner avfall. Tyvarr
ar inte dessa forbranningsanlaggningar tillfredsstéllande kartlagda av miljo-
myndigheterna. Riksrevisionen menar dock att om granskningen visar

'8 Till féreningen hér dven en anliggning som férbranner annat avfall dn hushallsavfall. Denna
anlaggning ingar darmed ocksé i den population vi studerat.
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brister nar det galler tillsynen av hanteringen av férbranningsrester fran
forbranning av hushallsavfall sa ar det sannolikt att bristerna inte ar mindre i
tillsynen av den 6vriga avfallsférbranningen eftersom den ar samre kartlagd
och mindre reglerad.

Nar det giller tillsynen av deponier har populationen utgjorts av alla de
deponier som kan tankas ta emot férbranningsrester fran avfallsférbran-
ningsanlaggningar for forbranning av hushallsavfall. Darmed har industri-
interna deponier fran forbranning i tillverkningsindustrin exkluderats.

Genomférande

Granskningen av den operativa tillsynen har genomférts genom fallstudier
av tillsynen av sex av de vid granskningen befintliga 25 RVF-anslutna
férbranningsanlaggningarna och de sju deponier som tar emot forbran-
ningsrester fran dessa anliggningar. De sex forbranningsanlaggningarna
motsvarar cirka en fjardedel av RVF-anlaggningarna, men eftersom vi i
urvalet koncentrerat oss pa stora och i viss man medelstora anlaggningar sa
motsvarar urvalet nastan hilften av det avfall som vid granskningstillfallet
forbrandes pa RVF-anldggningarna. Vi har darutéver sokt tacka sa manga
tillsynssituationer som méjligt och i urvalet av fallstudier latit olika typer av
tillsynsmyndigheter, olika regioner och olika &gandeformer vara represen-
terade for forbranningsanlidggningar och mottagande deponier. Eftersom
behovet av tillsyn ar beroende av hur vil egenkontrollen fungerar, har vi dven
studerat anldggningarnas egenkontroll.

| fallstudierna har vi gjort jimférande studier av de sex férbranningsan-
laggningarnas och de sju deponiernas miljérapporter och kontrollprogram.
Vidare har vi intervjuat ansvariga tillsynshandlaggare pa de operativa tillsyns-
myndigheterna samt miljéansvariga pa férbranningsanlidggningarna och
deponierna. Vi har ocksa genomfort faltbesok pa anlaggningarna. | appendix
2 beskrivs principerna for det strategiska urvalet samt fakta om de utvalda
anlaggningarna.

Vidare har en telefonenkdt om den operativa tillsynen 6ver deponier
genomférts med ett slumpmassigt urval av 40 deponiers operativa tillsyns-
myndigheter, bade linsstyrelser och kommunala miljéférvaltningar. Telefon-
enkéten till de operativa tillsynsmyndigheterna for deponier syftade till att
undersdka hur den operativa tillsynen éver deponier ser ut. Basen fér urvalet
var deponier som kan tinkas ta emot férbranningsrester, nu eller i fram-
tiden.

Vid Naturvardsverket har intervjuer genomférts med chefer och hand-
laggare vid fem enheter vid miljérattsavdelningen. Vi har intervjuat hand-
laggare, och i nagra fall enhetschefer, som ar ansvariga for tillsynsvigledning
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och darmed forknippade fragor nér det géller hantering av forbranningsres-
ter vid avfallsférbranningsanlaggningar och deponier. Sammanlagt har tio
handlaggare och tre enhetschefer intervjuats vid Naturvardsverket. Vid
Miljodepartementet har handldggare vid tva enheter samt en enhetschef
intervjuats.

Darutover har vi gjort en litteraturgenomgang av bl.a. riksdagstryck,
lagstiftning, rapporter fran Naturvardsverket, branschrapporter och
forskningsrapporter.

Projektgruppen har bestatt av Bérje Lenas (projektledare, férbrannings-
delen), Asa Sandstrom (projektledare, deponidelen) och Annelie Jansson
Westin.

1.5 Rapportens disposition

| kapitel 2 beskriver vi kortfattat bakgrunden: avfallsférbranningen och hante-
ringen av forbranningsrester och den lagstiftning som berér detta. | kapitel 3
redovisas iakttagelser och slutsatser rérande tillsynen och egenkontrollen av
forbranningsanlaggningar och deponier nar det giller forbranningsrester. |
kapitel 4 redovisas iakttagelser och slutsatser rérande Naturvdrdsverkets
tillsynsvégledning. | kapitel 5 redovisas iakttagelser och slutsatser om det
regelverk som tillsynsmyndigheterna kan utnyttja fér tillsyn av avfallsforbran-
ningen och av omhandertagandet av forbranningsresterna. | kapitel 6 redo-
visar Riksrevisionen sina samlade iakttagelser och slutsatser av gransk-
ningens alla delar.

| appendix 1 gor vi en utférligare genomgang av bakgrunden, dvs. avfalls-
férbranningen i Sverige, forbranningsanliaggningarna, férbranningsresterna
samt hanteringen av forbranningsresterna pa deponier. Vi beskriver ocksa
utforligare miljslagstiftningen nar det giller tillsynen av avfallsférbranning,
deponier och omhiandertagande av férbranningsrester. Vi ger slutligen en
utforligare beskrivning av vara iakttagelser om tillsynen och egenkontrollen
samt om Naturvardsverkets tillsynsvigledning och om regelverket.

| appendix 2 beskrivs dels principerna for det strategiska urvalet av an-
laggningar, dels urvalet av deponier for telefonenkaten. Vidare redovisas
fakta om de utvalda anlaggningarna och deponierna.
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Bakgrund

Avfallsforbranningen i Sverige

| Sverige forbrandes under ar 2002 ca 1,7 miljoner ton hushallsavfall férdelat
pa 25 anlaggningar. Dessa anlaggningar férbrinde under ar 2002 ocksa
ca 1,1 miljon ton annat avfall” — dvs. totalt 2,8 miljoner ton avfall. Av dessa
25 anlaggningar stod de fyra st6rsta for mer dn 50 % av forbranningen.
Anlaggningarna for forbrianning av hushallsavfall ingar i branschorganisa-
tionen RVF. RVF-anlidggningarna producerar fjarrvarme. Utéver RVF-anlagg-
ningarna finns en stor miangd icke-RVF-anslutna anlaggningar som produ-
cerar fjarrvarme. De senare anldggningarna branner dock inte hushallsavfall
utan andra avfallsbrinslen samt torv, skogsbrénslen och fossila branslen.
Det finns ocksa andra férbranningsanlaggningar an fjarrvirmeanlagg-
ningar som enligt EG:s avfallsdefinitioner forbranner avfall. Dit hér bl.a.
pannor fér férbranning av avfall inom massa- och sagverksindustrin.
Naturvardsverkets bedémning ar 2004 av hur férbranningskapaciteten
for avfallsférbranning kommer att 6ka séger att kapaciteten dkar fran ca 3,1
miljoner ton ar 2003 till 4,9 miljoner ton ar 2008. Med utgangspunkt i
nagra exempel pa beriknade investeringskostnader for till- och nybyggnad av
forbranningsanlidggningar har vi skattat att de totala investeringarna for en
utbyggnad av forbranningskapaciteten med 1,8 miljoner ton skulle bli mellan
6 och 15 miljarder kronor. Naturvardsverkets skattning av den framtida
avfallsférbranningen bygger pa uppgifter om hur anlaggningskapaciteten
kommer att 6ka for anlaggningar som férbranner hushallsavfall. Eftersom
avfallsbranslen férbranns dven i andra anlaggningar, férutom RVF-anligg-
ningarna, s bedémer vi att det dr en underskattning av omfattningen av
avfallsférbranningen i Sverige. Hur stor den verkliga avfallsférbranningen ar
finns det inga sdkra uppgifter om. Men den avfallsférbranning som ingar i
tillverkningsindustrin dr avsevart storre dn forbranningen av hushallsavfall.

"7 Detta avfall kan vara allt fran obehandlat rivningsvirke till miljmaissigt problematiska fraktioner av
industriavfall.
'® Naturvardsverket, Uppfblining av deponeringsférbuden, Rapport 5383, juni 2004.
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2.2 Forbranningsresterna

Det uppkommer tva huvudtyper av férbranningsrester vid avfallsférbranning:
bottenaskan som blir kvar i och under eldstaden efter férbranningen' och de
rester som avskiljs ur rokgaserna i olika reningssteg innan dessa slapps ut
genom skorstenen. De senare inkluderar flygaskan och kallas ofta med ett
samlingsnamn rékgasreningsrester. Det ar den term vi anvander i fortsatt-
ningen av rapporten. En spridd uppfattning &r att en stor del av miljégifterna
landar i rokgaserna, och syftet med rékgasreningen &r att avskilja de miljo-
farliga @mnena i rokgaserna innan dessa slapps ut. Eftersom rékgasrenings-
resterna viktmassigt bara utgor en sjundedel av bottenaskan har man dar-
med ocksa férutsatt att rokgasreningsresterna innehaller mycket stérre
koncentration av miljogifter 4n bottenaskan.

Bottenaskan kallas ofta fér slagg. Den utgjorde ar 1999 i genomsnitt 21
% av tillfort avfallsbransle till de RVF-anlaggningar dar sadan aska uppkom.
Rokgasreningsresterna i motsvarande anliaggningar uppgick i genomsnitt till
3 % av tillfort avfallsbransle. Tillsammans bildar bottenaskan, och rékgas-
reningsresterna de s.k. férbrinningsresterna, som alltsa i genomsnitt uppgick
till en fjardedel av tillfort avfallsbrénsle.

2.3 Omhindertagande av forbranningsrester

Det finns ingen samlad statistik med uppgifter om den totala méangden f6r-
branningsrester fran avfallsférbranning och heller ingen statistik éver hur
forbranningsresterna tas om hand. Rékgasreningsrester fran avfallsforbran-
ningsanlaggningar innehaller forhallandevis héga halter av miljégifter och ar
klassade som farligt avfall. Rokgasreningsresterna fran RVF-anlaggningar har
hittills ndstan uteslutande deponerats. Bottenaskorna har hittills antingen
deponerats eller anvints som tackmaterial eller i andra anldggningsarbeten
pa deponier. Det har ocksa férekommit att bottenaskorna anvénts som an-
laggningsmaterial utanfor deponier, men det dr @n sa lange i liten omfatt-
ning och har oftast skett inom ramen foér utvecklingsprojekt.

Enligt en undersékning® tillférdes deponierna 505 ooo ton avfall fran
energiutvinning ar 2002. Det framgar inte av sammanstillningen vilken typ
av férbranningsrester det rér sig om. Det framgar inte heller om dessa
forbranningsrester kommer fran avfallsférbranningsanlaggningar eller om
dven andra typer av forbranningsanlaggningar ingar. | undersékningen

19 | vissa anldggningar som utnyttjar tekniken med s.k. fluidiserad badd uppkommer i stillet
biaddaska, men dessa anliggningar star bara fér en tiondel av RVF-anliggningarnas totala
férbranning.

% Renhallningsverksféreningen, Avfallsanliggningar med deponering, statistik 2002, RVF rapport
2003:08.
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redovisas inte heller hur stor del av det tillférda avfallet fran energiutvinning
som deponerades och hur stor del som t.ex. mellanlagrades eller anvindes
som konstruktionsmaterial pa deponierna.

RVF:s studie av dioxiner? i férbranningsrester redovisade en arlig mangd
forbranningsrester ar 1999 fran svenska avfallsférbranningsanlaggningar pa
knappt 450 ooo ton. Naturvardsverkets uppskattning att férbranningen i
avfallsférbranningsanliggningarna kommer att 6ka till 4,9 miljoner ton ar
2008 innebir att den arliga mangden forbranningsrester kommer att 6ka till
uppskattningsvis 1,1 miljon ton samma ar.

Miljoatgarder vid deponier

Forbranningsrester fran avfallsférbranning deponeras, mellanlagras eller
anvinds i de flesta fall pa deponier f6r konsumtionsavfall2. De flesta
fortfarande aktiva deponierna for konsumtionsavfall anlades pa 1960- och
70-talen da det fanns fa krav pa skyddsatgarder for att forhindra och minska
miljopaverkan fran deponierna. Stora mangder miljégifter har under arens
lopp samlats pa deponierna.

Den storsta risken for spridning av miljégifter och féroreningar fran
deponierna till omgivningen ar lackage av lakvatten. Lakvatten bildas framfér
allt nar nederbérden sipprar genom det deponerade avfallet. Miljégifter kan
da urlakas, dvs. frigéras, och félja med lakvattnet vidare fran deponin,
antingen direkt till omgivande ytvatten eller ner genom marklagren till
grundvattnet. Skyddsatgirder som kan vidtas for att férhindra lackage av
lakvatten till omgivningen &r lakvattenuppsamling under och runt deponin,
som samlar upp det lakvatten som bildas, och en successiv tickning av
avslutade delar av deponin s& att nederbérd inte nar dessa delar. Det finns
ocksé olika metoder fér att rena det lakvatten som samlas upp innan det
sldpps ut i omgivningen eller skickas vidare till ett avloppsreningsverk.

! Forbrinning av avfall - En kunskapssammanstillning om dioxiner, RVF rapport 01:13, 2001.

22 Konsumtionsavfall definieras i regeringens skrivelse 1998/99:63 En nationell strategi for
avfallshantering som: hushallsavfall, icke-branschspecifikt avfall, bygg- och rivningsavfall,
park- och tradgérdsavfall, slam fran reningsverk och enskilda avlopp samt avfall fran bilskrotning.
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2.5 Miljolagstiftning med betydelse for avfallsforbrianning och
omhindertagande av férbranningsrester

2.5.1  Miljobalken
Inforandet av miljébalken den 1 januari 1999 innebar grundlaggande férand-
ringar for verksamhetsutévarna och dirmed indirekt dven fér tillsynsmyndig-
heterna. Den stora férandringen jamfort med tidigare milj6lagstiftning &r att
i 1 kap. 1§ miljobalken faststalls syftet att framja en hallbar utveckling som
innebdr att nuvarande och kommande generationer tillforsakras en hilso-
sam och god miljé. Detta syfte preciseras i fem miljdmal. Alla gamla lagar
och regler som har inférts i miljébalken ska enligt lagstiftarens intentioner
med inférandet av denna portalparagraf ges en ny och vidare tillimpning.
Den andra stora forandringen ar de allmédnna hinsynsregler som géller for
verksamheter och atgiarder som kan ha miljépaverkan, daribland kunskaps-
kravet (2 kap. 2 §) och forsiktighetsprincipen (2 kap. 3 ).

2.5.2 Tillstandsvillkor och generella foreskrifter
Stérre miljofarliga verksamheter — som fallstudiernas forbrianningsanligg-
ningar och deponier — maste ansoka hos tillstandsmyndighet om tillstand
for bedrivande av verksamheten. Stérre avfallsférbranningsanlaggningar och
deponier har tidigare prévats i Koncessionsnamnden fér miljéskydd och har
efter miljdbalkens inférande provats i miljodomstolar. De tillstand som blivit
resultatet av prévningarna innehaller villkor i form av utsldppskrav och
atgardskrav for verksamheterna. Dessutom finns normalt i tillstanden ett
allmant villkor att verksamheten ska bedrivas i huvudsaklig 6verensstam-
melse med vad verksamhetsutévaren uppgett eller atagit sig i prévningen.

Som foljd av att avfallsomradet dr féremal for en omfattande lagstiftning
fran EG:s sida kommer en allt storre del av regleringen att utgéras av
generella lagar och foreskrifter.

Aven tillstdndsférfarandet dr féremal fér en EG-reglering i och med EG:s
direktiv Samordnade atgérder for att férebygga och begransa féroreningar,
det s.k. IPPC-direktivet®. Detta direktiv ger tydliga anvisningar for vad till-
standsvillkoren som ett minimum bér innehalla.

2 Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade atgérder fér att férebygga
och begrinsa féroreningar (Integrated Pollution Prevention and Control).
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2.5.3 Tillsyn och egenkontroll

Tillsynen ska enligt 26 kap. 1 § sakerstilla syftet med miljébalken och fére-
skrifter som har meddelats med stéd av balken. Tillsynsmyndigheten ska for
detta dndamal i nédvindig utstrackning kontrollera efterlevnaden av miljs-
balken samt féreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med
stéd av balken samt vidta de atgdrder som behovs for att astadkomma
rattelse. Tillsynsmyndigheten ska dessutom, genom radgivning, information
och liknande verksamhet, skapa forutsattningar for att balkens dndamal ska
kunna tillgodoses.

| tillagg ar 2002 till 26 kap. inférdes en skyldighet for tillsynsmyndig-
heten att i fraiga om milj6farlig verksamhet eller vattenverksamhet som
omfattas av tillstdnd dven fortlopande bedéma om villkoren &r tillrackliga.

Tillsynens omfattning dr beroende av hur vl egenkontrollen ar organis-
erad och genomférd. Med miljébalken och dess féljdlagstiftning utvidgades
ansvaret for verksamhetsutovare att utéva egenkontroll av att deras verk-
sambheter foljer miljélagstiftningen och tillstandsbeslut. Egenkontrollen for
verksamhetsutovare regleras i 26 kap. 19 § miljébalken. Egenkontrollen for
tillstands- och anmilningspliktiga verksamheter regleras dessutom i férord-
ningen (1998:901) om egenkontroll. Miljébalken aldgger verksamhetsut-
évarna att planera och kontrollera verksamheten i syfte att leva upp till
miljobalkens krav. Férordningen aldgger verksamhetsutovarna for tillstands-
pliktiga verksamheter att fortl6pande och systematiskt underscka och
bedéma riskerna med verksamheten fran halso- och miljésynpunkt. Resul-
tatet av undersékningar och bedémningar ska dokumenteras. Intraffar i
verksamheten en driftstérning eller liknande hiandelse som kan leda till
olagenheter for manniskors hilsa eller miljén, ska verksamhetsutévaren
omgéende underritta tillsynsmyndigheten om detta. Férordningen innebar
ett stort ansvar fér den enskilda verksamhetsutévaren att utforma egenkon-
trollen sa att kravet pa att ha kunskap om den egna verksamhetens paverkan
pa miljon (kunskapskravet) uppfylls.

| egenkontrollen ingar darmed bl.a. att gora erforderliga matningar for
att kontrollera att lagar, féreskrifter och villkoren i tillstandet f6ljs och att
anldggningen fungerar sa som avsags i tillstandet. Som ett led i egenkon-
trollen later en del verksamhetsutévare utfora periodiska besiktningar av en
s.k. besiktningsman. Besiktningens omfattning och inriktning bestams av
den enskilda verksamhetsutoévaren. Den varierar mellan olika anlaggningar
och den ar beroende av hur anlaggningen i 6vrigt lagger upp egenkontrollen.
Enligt den tidigare miljéskyddslagen skulle tillsynsmyndigheten pa forslag av
verksamhetsutovaren faststilla ett kontrollprogram fér anlaggningen. Nagon
sadan skyldighet att ha ett faststallt kontrollprogram finns inte langre — dven
om manga anlaggningar fortfarande har det.
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| kraven pa tillstandspliktiga verksamheter ingar ocksa bl.a. att en gang
per ar lamna in en miljérapport till tillsynsmyndigheten. | miljérapporten ska
redovisas de atgarder som har vidtagits for att uppfylla villkoren i ett till-
standsbeslut och resultaten av dessa atgarder. Vidare ska miljcrapporten
ocksa innehalla en sammanfattning av uppgifter om tillbud och stérningar
och vidtagna atgarder samt en kommenterad sammanfattning av resultatet
av utférda matningar och undersékningar.

Naturvardsverket ska genom tillsynsvagledning utvirdera, félja upp och
samordna den operativa tillsynen samt ge stdd och rad till de operativa till-
synsmyndigheterna.” Nar det giller avfallsfragor sags i Naturvardsverkets
instruktion att Naturvardsverket ska bevaka och verka fér att avfallshan-
teringen i friga om kapacitet och metoder dr miljomassigt godtagbar,
effektiv fér samhallet och enkel fér konsumenterna.

2.5.4 Avfall

I 15 kap. miljobalken definieras vad som ska betraktas som avfall:

Med avfall avses varje féremal, dmne eller substans som ingar i en
avfallskategori och som innehavaren gér sig av med eller avser eller
ar skyldig att gora sig av med.

Regeringen meddelar féreskrifter om avfallskategorier enligt forsta
stycket.

| och med avfallsférordningen (2001:1063) gavs en sadan precisering av
avfallskategorier. | avfallsférordningens bilaga 1 finns en lista 6ver 15 avfalls-
kategorier och i bilaga 2 finns en lista 6ver vilket avfall som hor till dessa
kategorier. Den senare listan utgér de s.k. avfallskoderna eller "europeiska
avfallskatalogen” som finns i kommissionens beslut (2000/532/EG) om
forteckning av avfall. Aven om oklarheter finns i avvaktan pa en mer utveck-
lad rattspraxis kan dnda sagas att harmoniseringen av den svenska lagstift-
ningen med EG:s lagstiftning pa avfallsomradet har inneburit vidgade
granser for vad som betraktas som avfall i Sverige.

| avfallsférordningen skiljs mellan farligt avfall och 6vrigt avfall. | forord-
hingen (2001:512) om deponering av avfall delas avfallet upp i tre kategorier:
farligt avfall, icke-farligt avfall”” och inert® avfall. Det senare behover inte

* Miljrapportens innehall regleras i 26 kap. 20 § miljsbalken och i Naturvardsverkets foreskrifter
om miljérapport fér tillstandspliktiga verksamheter; NFS 2000:13, senast inférda dndring NFS
2002:30.

% Férordning (1998:900) om tillsyn enligt miljgbalken.

% Beslutet har sedan kompletterats och &ndrats ett antal ganger.

¥ Termen icke-farligt avfall betyder endast att avfallet inte tillhér kategorin farligt avfall. Termen
betyder inte att avfallet r ofarligt och deponiférordningen beskriver vilka férsiktighetsatgarder
som maste vidtas vid deponering av icke-farligt avfall.
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2.5.5

deponeras med samma forsiktighetsatgarder som det icke-farliga avfallet.
Strangast regler giller for farligt avfall.

Inert avfall Icke-farligt avfall Farligt avfall

Avfallets farlighetsgrad

v

Figur 2.1 Olika typer av avfall

Innan miljébalken definierade avfallsbegreppet i enlighet med EG:s
lagstiftning sa innebar den praxis som utvecklats och anvints i Sverige en
sndvare avgrinsning av avfallsbegreppet. Avfallsinnehavaren kunde da vilja
att betrakta sadant avfall som hade ekonomiskt virde som produkter. Det
var fraimst osorterat hushallsavfall och visst industriavfall som betecknades
som avfall. | linje med detta var det bara de anlidggningar som briande
osorterat hushallsavfall som benamndes avfallsférbranningsanlaggningar.

Avfallsférbrinning

Avfallsférbranningen regleras idag dels i tillstind, dels i férordningen
(2002:1060) om avfallsférbranning och i Naturvardsverkets foreskrifter om
avfallsférbranning vilka bygger pa EG-direktivet om férbranning av avfall. Fér
anlaggningarna for férbranning av hushallsavfall ska dock ildre bestimmel-
ser tillimpas t.o.m. den 28 december 2005 fér bl.a. sddana anlaggningar
som var i drift ar 2002 eller dér tillstandsprévningen pabdérjats och som tas i
drift fére den 28 december 2004.

Deponering av avfall

Deponering av avfall, inklusive deponering av férbranningsrester, regleras
dels i tillstand, dels i avfallsférordningen (2001:1063) och férordningen
(2001:512) om deponering av avfall, som bada bygger pa EG-direktiv. |
avfallsférordningen definieras begreppen avfall och deponi samt bort-
skaffande, atervinning, lagring och deponering av avfall. Férordningen om
deponering av avfall innebar att alla deponier som fanns eller som omfatta-
des av tillstand den 16 juli 2001, dvs. befintliga deponier, antingen ska
anpassas till férordningens krav senast till utgangen av ar 2008 eller ska
avslutas enligt forordningens krav senast vid samma tidpunkt. Nya deponier
ska anlaggas sa att de uppfyller kraven. Kraven giller bl.a. utformningen av

% Inert avfall kan kortfattat beskrivas som avfall som inte paverkas — exempelvis glas.
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2.5.7

deponierna, sdsom bottentitning, geologisk barridr, 6versvimningsskydd
och uppsamling av lakvatten.

Det finns ocksa krav pa mitning och provtagning i den omgivande
miljon och pa karakterisering och provtagning av det avfall som tas emot vid
deponierna. De senare ingar i det som brukar kallas mottagningskriterier
och har preciserats i ett EG-beslut. Svenska féreskrifter om méatning och
provtagning i den omgivande miljon kommer att borja gilla for befintliga
deponier senast den 1 januari 2009, och tradde i kraft fér nya deponier ar
2001. De svenska foreskrifterna om karakterisering av avfall till deponier
bérjade gilla den 1 januari 2005. Kriterier for vilket avfall som far tas emot i
de olika deponiklasserna bérjar gélla den 16 juli 200s.

Oversikt éver miljslagstiftningen
Vi illustrerar i nedanstaende figur relationerna mellan de olika delarna av
miljélagstiftningen.

Miljobalken EG-direktiv och annan EG-lagstiftning
Generella miljokrav Branschspecifika miljokrav

Regler for vad tillstandsvillkor ska Specifika och generella regler fér vad
innehalla tillstandsvillkor ska innehalla

Regler fér egenkontroll (métning) <4— Regler fér mitning och rapportering

och rapportering

hS-</AN

Forordningar och Tillstandsvillkor Férordningar, féreskrifter Férordningar, foreskrifter
foreskrifter med med miljokrav och tillstandsvillkor med och tillstandsvillkor med
miljokrav métningsregler rapporteringsregler

Figur 2.1 Oversikt dver miljslagstiftningen
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3.1

3.2

3.2.1

lakttagelser och slutsatser om tillsyn
och egenkontroll

| detta kapitel summeras de viktigaste iakttagelserna och slutsatserna om
tillsynen och egenkontrollen av férbranningsanlaggningar och deponier, nar
det giller miljogifter i avfallsbrianslen och férbranningsrester, omhénderta-
gandet av forbranningsresterna och miljopaverkan fran deponierna. En
utforligare redogorelse for iakttagelserna finns i appendix 1 kap. 6.

Forbranningsresterna innehaller miljégifter

For tillsynen av hanteringen av férbranningsrester ar det viktigt att kanna till
dessa resters innehall av miljégifter. Forbranningsresternas innehall av miljs-
gifter harstammar i stor utstrackning fran det avfall som férbranns. Férbrén-
ningsprocessen kan ocksa paverka bildandet av miljégifter som sedan
aterfinns i férbranningsresterna. Forbranningsresterna fran férbranning av
hushallsavfall och vissa kategorier av industriavfall innehaller manga olika
miljogifter.

Traditionellt har man undersékt férekomsten av metaller i savil rokgas-
reningsrester som bottenaskor. Under senare ar har fraimst uppmarksam-
mats rékgasreningsresternas innehall av dioxiner. Det finns en allmént
spridd uppfattning att halterna av miljégifter i bottenaskorna fran forbran-
ning av hushallsavfall 4r relativt oproblematiska. Men undersékningsresultat
som lagts fram under aren 2003—2004 tyder dock pa att vissa bottenaskor
kan innehalla s& stora mangder miljégifter att en anvandning av dessa
bottenaskor i t.ex. anlaggningsarbeten kan valla problem. Bland annat har
polycykliska aromatiska kolviten (PAH) och metallen antimon pekats ut.”

Egenkontrollen och tillsynen av
avfallsforbranningsanliaggningarna

Otillréicklig egenkontroll och tillsyn av avfallsbrinslena

Miljobalken stiller krav pa att den som bedriver en verksamhet ska skaffa sig
den kunskap som behdvs for att kunna vidta de atgarder och forsiktighets-

» Se vidare i appendix, avsnitt 6.1.
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matt som behdvs foér att undvika skador pa méanniskors halsa och miljon. Vi
har i granskningen gjort bedémningen att detta for avfallsférbrannings-
anlaggningarna innebar att man ska kanna till vilka miljérisker som ar
forknippade med askorna, som underlag for beslutet om hur férbrannings-
resterna ska omhindertas pa ett sikert sitt.

For att forbranningsanlaggningen ska veta vilka amnen de kan behéva
analysera i férbranningsresterna behover de information om vilken typ av
avfall som férbrianns och vilka typer av miljogifter detta avfall innehaller, som
kan aterfinnas i férbranningsresterna. Denna information behéver ocksa
tillsynsmyndigheterna for att kunna kontrollera att verksamhetsutévaren
uppfyller miljébalkens krav.

Ingen anldggning mater forekomsten av organiska miljogifter i avfalls-
brinslen. Endast en av de sex anlaggningarna i fallstudierna kontrollerar
avfallsbranslenas halt av metaller. Denna anlaggning har ett utforligt
kvalitetssystem for kontroll av avfallsbranslena, med bl.a. analyser av
metallinnehall — dock inte av organiska miljégifter. Ingen av de andra
studerade anlaggningarna har nagon kontroll som ligger ens i narheten av
detta kontrollsystem. Den anlaggning som har det nédst mest utvecklade
kontrollsystemet g6r aterkommande stickprovsanalyser av inkommande
lastbilslass med avseende pa frimst styckestorlek m.m.

Nya och potentiellt "svarare” branslen har under senare tid bérjat prov-
forbrannas pa en av de studerade férbranningsanlaggningarna. En annan
anlaggning 6verviger mojligheten att forbrinna sadant avfall. Det rér sig om
impregnerat trd, fragmenteringsavfall fran skrotning av t.ex. bilar och vit-
varor, elektronikskrot och olika flytande farliga avfall. Detta &r branslen som
kan paverka mangden miljogifter i forbranningsresterna, saval metaller® som
organiska miljogifter. Ett par anlaggningar forbranner redan idag utsorterat
kreosotimpregnerat virke. An fler anliggningar férbrianner returtrs, dar
impregnerat trd kan inga. Men ingen anldggning har redovisat nagon utred-
ning om huruvida man bedémer att kreosotimpregnerat tra utgor farligt av-
fall. Eftersom ingen av anlaggningarna mater mangden organiska miljogifter
i avfallsbranslena kan anlaggningarna knappast utan noggrannare utred-
ningar bedéma hur stor andel av avfallsbrinslet som i realiteten utgérs av
farligt avfall.

Nagon klassning av avfallsbrinslena enligt den europeiska avfallskata-
logen gors inte, och anlaggningarna anvinder i sin miljérapportering
odefinierade begrepp for att beskriva de avfallsmingder som inte dr hushalls-
avfall. Dessa ger ingen vigledning om vilka miljégifter man bér leta efter.
Tillsynsmyndigheterna f6r de studerade anlaggningarna hade i sin tillsyn inte
heller prioriterat fragan om avfallsbranslenas halter av miljogifter.

%0 Exempelvis ingar metallen antimon i stor utstrickning i flamskyddad plast i elektronik.
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3.2.2

3.2.3

3.2.4

Kontrollen av férbriinningsrester ofta obefintlig
Anlaggningarnas kontroll av férbranningsresternas innehall av miljogifter
varierar mycket i omfattning. Ofta ar kontrollen obefintlig.

Ingen anldggning mater forekomsten av organiska miljogifter i for-
branningsresterna. Variationen i matningar av metaller handlar om
anldggningen mater metaller eller inte i askorna och hur manga metaller
man mater. Fyra av de sex anlaggningarna mater inte regelbundet botten-
askans innehall av metaller. Hilften av de besékta anlaggningarna mater
inte regelbundet flygaskans innehall av metaller. Antalet metaller som
mattes varierade mellan 8 och 14.

Tillsynsmyndigheterna i fallstudierna har inte prioriterat fragan om
férbranningsresternas innehall, utan har i stéllet inriktat sig pa férbrén-
ningsanlaggningarnas utslapp till luft och vatten.

Rapporteringen fran anldggningarnas egenkontroll ger ett otillréickligt
underlag for tillsynen

Miljorapporterna fran avfallsférbranningsanlaggningarna redovisar framst
efterlevnaden av tillstandsvillkoren. Villkoren omfattar vanligen inte
kontroller av avfallsbrénslen och férbranningsrester, och miljérapporterna
fran avfallsforbranningsanlaggningarna behandlar darfor endast i liten
utstriackning avfallsbranslen och forbranningsrester. Ar 2002 redovisade
endast en av sex anlidggningar resultatet av kontroller av avfallsbranslen och
deras kontroll omfattar inte férekomsten av miljégifter i brinslet. Endast tva
av tre anlaggningar som mitte innehallet i flygaskan redovisade resultatet.

Fragan om hur avfallsférbranningsanlaggningarna uppfyllt villkor och
foreskrifter for férbranningen berérs i de arliga miljorapporterna eller i
|6pande rapportering under aret, men det ar stora variationer i rapporte-
ringens utforlighet. Rapporteringen &r vanligen inte sa utférlig att tillsyns-
myndigheten sjalv kan kontrollera regelefterlevnaden.

Forekomsten av oplanerade stopp kan vara viktig information fér att
bedéma frekvensen av ofullstandig forbranning och darmed risk for hégre
halter av organiska miljégifter i forbranningsresterna. Men endast pa en
anlaggning beskriver man antal oplanerade stopp eller hur manga timmar
som hela eller delar av rékgasreningen varit ur funktion — s.k. bypass-drift.
Det finns darfor inga majligheter for tillsynsmyndigheten att mot bakgrund
av sadan information bedéma om villkoren ér tillrackliga.

Noggrann tillsyn av anldggningar med utvecklad egenkontroll

Ytterligheterna nar det giller tillsynens omfattning bland de sex férbrin-
ningsanlaggningarna ar enkla att identifiera. Den ena ytterligheten innebar
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en noggrann tillsyn av framfor allt férbranningstekniska egenskaper hos
bréanslet och férbranningsprocessen och darmed indirekt forbranningsres-
terna. Den andra ytterligheten innebér i stort sett ingen tillsyn alls. Motsva-
rande anldggningars egenkontroll av brénslen och férbranningsrester foljer
samma monster. Det innebar att den anlaggning som blev foremal for
sarskilt noggrann tillsyn ocksa hade en férhallandevis utforlig egenkontroll.
Den anlaggning som i stort sett saknade tillsyn hade en jamforelsevis
mindre omfattande egenkontroll.

Den hogre nivan pa tillsynen 6ver anlaggningar med utforlig egenkon-
troll indikerar att en val utvecklad egenkontroll och en utférlig rapportering
av resultaten till tillsynsmyndigheten i manga avseenden kan vara en forut-
sattning for en effektiv tillsyn.

3.3 Egenkontrollen och tillsynen av deponierna

3.3.1 Stora variationer i skotseln av deponierna

Fallstudierna av deponierna visade att det finns tydliga skillnader i hur
rigorésa rutiner och miljéatgarder som omgardar deponeringen av
férbranningsrester. Vid nagra av deponierna halls t.ex. inte flygaskorna
tydligt atskilda fran organiskt avfall, trots att det enligt bl.a. en rapport fran
RVF ar olampligt av miljoskal att deponera flygaskor tillsammans med annat
avfall. Vid nagra andra av de studerade deponierna deponeras flygaskan i
sarskilda deponiceller med tata vallar runt, dvs. mycket noga atskilt fran
ovrigt avfall.

| praktiken &r det frimst rokgasreningsrester/flygaskor som deponeras.
Deponierna sallar bottenaskan och anvinder stérre delen av den i anlagg-
ningsarbeten pa deponin och i ett fall aven utanfér deponin. Tillsynsmyn-
digheterna har olika instéllning till deponiernas krav pa att fa silja botten-
askorna som konstruktionsmaterial. Men &ven tillstanden ger olika stort
utrymme for att anvdnda bottenaskorna ute i samhillet.

Enkaten och fallstudierna visar att det férekommer vitt skilda metoder
for att ta hand om det lakvatten som bildas i deponin. | ytterlighetsfallen kan
sannolikt variationerna i lakvattenhanteringen innebdra mycket stora skill-
nader i risken for att farliga amnen fran deponierna ska spridas till omgiv-
ningen.
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Nuvarande egenkontrollen varierar, men nya regler skdrper kraven

Det finns skillnader i omfattningen och inriktningen av deponiernas
nuvarande egenkontroll. | egenkontrollen ingar bl.a. matprogram som oftast
omfattar matningar i lakvattnet och i omgivande yt- och grundvatten. Men
vid en av de studerade deponierna saknas helt undersékningar av deponins
paverkan pa ytvatten i omgivningen.

En generell iakttagelse &r att deponiernas matprogram i mycket liten
utstrackning ar inriktade pa de organiska miljégifter som anses vara de
viktigaste att ta hansyn till nar det géller forbranningsrester, dvs. PAH och
dioxiner. Endast vid ett par av deponierna i enkaturvalet underscktes regel-
bundet innehallet av PAH i lakvattnet. Ingen av deponierna i enkaten upp-
gavs mata dioxiner i lakvattnet. | fallstudierna var det tva av sju deponier
som regelbundet mitte innehallet av PAH i lakvattnet och ingen som maitte
dioxiner. Kraven pa egenkontrollen for befintliga deponier kommer dock att
6ka nar den nya deponilagstiftningen trader i kraft fullt ut ar 2009. Fér nya
deponier har de nya reglerna redan tratt i kraft.

Rapporteringen fran deponiernas egenkontroll ger ett otillréickligt
underlag for tillsynen

Rapporteringen om hur férbranningsresterna omhiandertagits r i vissa fall
ofullstandig eller missvisande. Avvikelser som kan innebara risker for miljén
rapporteras inte alltid. Utférligheten i rapporteringen till tillsynsmyndigheter-
na av lakvatten- och omgivningskontroll i miljérapporten ar mycket varieran-
de. | vissa fall redovisas inte resultaten fran omgivningskontrollen i milj6-
rapporten. Under ar 2003 var det 10 % av deponierna som inte skickade in
nagra analysresultat alls till tillsynsmyndigheterna fran kontroller av
deponins paverkan pa grund- och ytvatten i omgivningen. Fér dessa omdjlig-
gjordes diarmed den regelbundna bedémning av tillstandsvillkoren som till-
synsmyndigheterna ar skyldiga att géra. Flera av deponierna redovisar inte
heller tidsserier 6ver miatvirden i sina miljérapporter. For att folja trenderna
maste tillsynshandlaggaren alltsa titta i miljorapporter flera ar tillbaka. Varia-
tionen i rapporteringen kan inte enbart forklaras av variationer i omfatt-
ningen av den faktiskt utférda egenkontrollen. Kraven pa deponiernas egen-
kontroll kommer att 6ka med den nya deponilagstiftningen, men sa lange
rapporteringens utforlighet varierar far tillsynsmyndigheterna ett varierande
underlag for sin tillsyn.
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3.3.4 En del tillsynsmyndigheter utévar mycket lite kontroll av deponiernas
regelefterlevnad

Enkaten visar att det finns en grupp tillsynsmyndigheter som utévat mycket
lite kontroll 6ver deponiernas efterlevnad av regelverket.

En tredjedel av myndigheterna i enkiten gjorde ingen inspektion pa plats
ute pa deponin ar 2003. Inspektioner ar viktiga for att kontrollera om depo-
neringen av forbranningsrester fungerar och féljer villkoren. Den information
som kan fas vid en inspektion pa plats framgar inte alltid av de skriftliga
rapporter deponierna lamnar in.

Cirka en fjardedel av handlaggarna hade inte last miljorapporten for vare
sig ar 2001 eller ar 2002. Det finns ocksa en grupp tillsynsmyndigheter som
4r inaktiva bade nar det galler inspektioner och skrivbordstillsyn. Ar 2002 var
det en sjittedel av handlaggarna som varken gjorde nagon tillsynsinspektion
eller laste hela miljérapporten. Ar 2003 var motsvarande andel en tiondel.
For tillsynsmyndigheter med en sa lag niva pa tillsynen blir det svart att
uppfylla miljobalkens krav.

3.3.5 Deponier med mindre utvecklad egenkontroll utsctts inte alltid for mer
tillsyn
Det tycks finnas ett flertal kombinationer av vl och mindre vl fungerande
skotsel, egenkontroll, rapportering och tillsyn av deponierna. Det ar saledes
inte alltid sa att en mindre val fungerande deponi med brister i egenkon-
trollen i stillet utsitts fér en mer omfattande tillsyn. Vid tre av de studerade
deponierna var miljoatgarderna vid omhandertagandet av férbranningsrester
mindre omfattande an vid de 6vriga deponierna. Dessa tre deponier hade
ocksa en i vissa avseenden mindre omfattande egenkontroll. Tillsynsmyndig-
heternas kontroll av regelefterlevnaden vid dessa deponier varierar fran for-
hallandevis aktiv till nastan obefintlig. Samtidigt utsatts ocksa den deponi i
fallstudierna som har den mest utvecklade egenkontrollen fér en jamférelse-
vis omfattande tillsyn.

3.4 Brister i tillsynen 6ver forbranningen uppvigs inte av
tillsynen 6ver deponeringen

Forbrinningsanliaggningens val av avfallsbranslen paverkar férutsattningar-
na for tillsynen av savil avfallsforbranningsanlaggningar som deponier och
anlaggningsarbeten dir férbranningsrester anviands. Om exempelvis for-
brinningsanlidggningen 6vergar fran att enbart forbranna hushallsavfall till
forbranning av stora mangder utsorterat 6vrigt avfall, sdsom kreosotimpreg-
nerade jarnvigsslipers eller fragmenteringsavfall fran elektroniska produkter,
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finns det risk att halterna av miljogifter i forbranningsresterna 6kar. Detta
kan betyda att fler hansyn maste tas vid beslut om att tillata anvindning av
bottenaskor som konstruktionsmaterial inom och utanfér deponin. Det kan
ocksé fa betydelse for bedémningarna av vilka matningar som behovs i
deponins lakvatten och omgivning.

| flera fall underséker dock inte forbrianningsanlidggningarna de forore-
ningsrisker som ar férenade med innehallet i férbranningsresterna, vilket
framgar av avsnitt 3.2.2. Forbranningsanliggningarnas tillsynsmyndigheter
utévar normalt ingen tillsyn 6ver vare sig avfallsbrianslen eller férbrannings-
rester. Brister i egenkontrollen uppvags darfor inte av en skarpare tillsyn av
forbranningsanlaggningarna. Detta innebar att hela ansvaret for att under-
s6ka och hantera de féroreningsrisker som ar forknippade med forbran-
ningsresterna laggs pa verksamhetsut6vare i senare led. Det blir darmed
ocksa de tillsynsmyndigheter som utévar tillsyn 6ver den fortsatta hante-
ringen av forbranningsresterna som far ta 6ver hela tillsynsansvaret nar det
galler férbranningsresterna.

| véra fallstudier har dock framkommiit att deponierna i sin tur anser att
det framfor allt &r férbranningsanlaggningens ansvar att underséka de
fororeningsrisker som ar forknippade med forbranningsresterna. Ingen av
deponierna gér regelbundna analyser av mottagna forbranningsrester. De
gor inte heller regelbundna analyser av nagon av de 6vriga avfallskategorier
de tar emot.* Tillsynshandldggarna fér deponierna kinde oftast inte till om
avfallsférbranningsanlaggningarna eller deponierna gjorde analyser av
forbranningsresternas innehall och lakning. Darmed utévar ofta varken
deponiernas eller avfallsférbranningsanldggningarnas tillsynsmyndigheter
tillsyn 6ver anlaggningarnas undersokningar av vilka féroreningsrisker som
ar forknippade med férbranningsresternas innehall av miljogifter.

Granskningen visar ocksa att det finns brister i tillsynen 6ver deponierna
och i rapporteringen fran egenkontrollen. Kraven pa egenkontrollen for
befintliga deponier kommer att 6ka nar den nya deponilagstiftningen trader i
kraft fullt ut &r 2009. Annu viktigare 4n de nuvarande skillnaderna i den
egenkontroll som utférts ar kanske darfor pa sikt de skillnader vi sett i
rapporteringens utforlighet, vilka innebar att tillsynsmyndigheterna ibland
har ett otillrackligt underlag for sin tillsyn. Darmed kan i praktiken inte alltid
brister i tillsynen 6ver forbranningsrester pa
avfallsférbranningsanliaggningarna uppviagas av en god tillsyn 6ver
deponierna.

*' Med de nya regler om karakterisering av avfall som ska mottas pa deponier blir det tydligare att
det dr avfallsproducenten som har huvudansvaret fér att géra analyserna, medan deponierna dock
ansvarar for att kontrollera att karakteriseringen har gjorts. Se utférligare beskrivning av reglerna i
kap. 5.
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Tillsynen beroende av egenkontrollen

Tillsynsmyndigheterna i Sverige gér inga egna matningar utan ar for sin
kontroll av regelefterlevnaden beroende av de matningar som verksamhets-
utévaren rapporterar in. Detta dr ocksa en naturlig foljd av den princip om
egenkontroll som faststallts i miljdbalken. Fér att bedéma om villkoren &r
tillrdckliga behover tillsynsmyndigheten dessutom utférliga rapporter om
oférutsedda hindelser och rapporter om mitningar av anlaggningens
omgivningspaverkan.

Den stérsta delen av tillsynsmyndigheternas kunskapsinhdmtning om
tekniska fragor och miljéfragor sker via miljérapporter och annan informa-
tion fran verksamhetsutévarna. Information fran branschféreningen RVF
spelar ocksa en viktig roll. De intervjuade tillsynshandlaggarna séker inte
sjalvstandigt oberoende kunskap fran universitet och hégskolor.
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lakttagelser och slutsatser om
Naturvardsverkets tillsynsvagledning

For att se var det brister i tillsynen och pa vilket satt tillsynen kan behéva
forbattrade verktyg ar det viktigt att ansvariga myndigheter féljer upp och
utvarderar hur tillsynen fungerar. Tillsynsvigledning omfattar enligt till-
synsférordningen® manga uppgifter som att utvirdera, flja upp och
samordna den operativa tillsynen samt ge stod och rad till de operativa
tillsynsmyndigheterna. | granskningen av tillsynsvagledningen koncentrerar
vi oss pa Naturvardsverkets uppféljning och utvdrdering av den operativa
tillsynen och pa verkets kunskapsuppbyggnad, som ar en férutsattning for
uppgiften att genom rad och stéd till de operativa tillsynsmyndigheterna
underlatta en effektiv kontroll i miljobalkens anda. Néar det giller att utveckla
viktiga verktyg for tillsynsmyndigheterna — exempelvis verksamhetsutévarnas
rapporteringsplikt — har regeringen ett ansvar, som i vissa avseenden via
bemyndiganden ar 6verfért pa Naturvardsverket. Dessa fragor om
regelutveckling behandlar vi samlat i kapitel 5.

Naturvardsverkets utvirdering av hur tillsynen och
egenkontrollen fungerar i praktiken

Som framgar av miljébalken 26 kap. 1 § ska tillsynsmyndigheterna

i nédvindig utstrickning (vdr kurs.) kontrollera efterlevnaden av miljébalken
samt foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stéd av
balken samt vidta de atgirder som behdvs fér att astadkomma rittelse.

Vidare ska tillsynsmyndigheterna enligt 26 kap. 1 och 2 {f i miljobalken
fortlopande bedéma om villkoren fér verksamheter som fatt tillstand ar till-
rackliga. Om tillsynsmyndigheten finner att villkoren &r otillrackliga ska
myndigheten vicka fragan om prévning eller andring av villkoren.

| kapitel 3 i har vi redogjort fér vara iakttagelser om tillsynen av avfallsfor-
branningsanliggningar och deponier. Som framgar av kapitlet finns det
stora variationer i tillsynen. Tillsynen &r ibland av en sa ringa omfattning
och pa en sa lag niva att det kan ifragasittas om den kan uppfylla de krav
som stills i 26 kap. miljobalken. Det framgar ocksa av kapitel 3 att i flera av
de studerade fallen var bade tillsynen och egenkontrollen bristfallig.

32 Férordning (1998:900) om tillsyn enligt miljsbalken.
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Miljobalkens formulering att tillsynen ska ske i nédvandig utstrackning
innebdr att Naturvardsverkets utvardering av tillsynen av avfallsférbranning
och deponering méaste géras mot bakgrund av de speciella miljdproblemen
med avfallsférbranning och deponering, och mot bakgrund av hur verksam-
heternas egenkontroll fungerar. Férst da kan en utvardering ge svar pa om
tillsynen i nédvindig utstrackning kontrollerat regelefterlevnaden och varit
tillrackligt aktiv for att tvinga fram rattelser. Nagon sadan utvardering har
dock inte gjorts.

Naturvardsverket har i sjilva verket inte gjort nagra branschanpassade
utvarderingar av hur tillsynen fungerar i férhéllande till hur egenkontrollen
fungerar pa de enskilda anlaggningarna. Den enda utvirdering som gjorts av
tillsynsarbetet dr en mer allmén utvardering® som via bl.a. enkiter till och
intervjubesdk hos tillsynsmyndigheterna studerade mer generella fragor som
tillsynsmyndigheternas planeringsprocess, organisation och méjligheterna
fér malstyrning av tillsynen.

4.2 Naturvardsverkets kunskap om miljoproblemen med
forbranningsrester

Det ar inte rimligt att varje enskild operativ tillsynsmyndighet gér en
fullstandig kartlaggning av alla tankbara miljorisker i de verksamheter de
utdvar tillsyn 6ver. Nar det gialler verksamheter som finns spridda 6ver hela
landet ar det inte heller rimligt att varje enskild lansstyrelse ska géra detta
inom ramen for sitt ansvar som regional tillsynsvagledare. F6r att samordna
och ge rad och stéd till de operativa tillsynsmyndigheterna kravs darmed en
kontinuerlig utveckling av Naturvardsverkets kunskaper inom prioriterade
sakomraden.

Granskningen har visat att de operativa tillsynsmyndigheterna behover
mycket kunskapsst6d for att bedéma férbranningsresternas innehall och
vilka atgirder som bér vidtas med dem. Kunskapsstddet behovs ocksa for
att bedéma om anlaggningarna behéver nya villkor. Det kan handla om
teknikfragor som basta majliga teknik fér hantering av férbranningsrester pa
deponier, for att minimera riskerna for utlakning. Det kan dessutom handla
om vilka miljogifter férbranningsresterna innehaller och riskerna med dessa
miljogifter.

Mycket av kunskapsproduktionen sker idag i branschféreningarnas regi.
Samtidigt har branschféreningarnas medlemmar — verksamhetsutévarna —
intresse av att frimja kunskapsuppbyggnad i en riktning som stéder med-

* Naturvardsverket, Férutsdttningar for den operativa tillsynen enligt miljsbalken — Uppfslining och
utvdrdering, maj 2002.
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lemsféretagens ekonomiska intressen. Pa grund av de héga kostnaderna for
deponering kan forbranningsanlaggningarna géra stora besparingar genom
att silja bottenaskor som anlidggningsmaterial. Branschféreningarna priori-
terar dirmed de miljémal som betonar atervinning, pa bekostnad av miljs-
malet Giftfri milj6. Riksrevisionens granskning visar, som framgar av
appendix 1 avsnitt 6.1, att branschféreningar och verksamhetsutévare inte
alltid lyfter fram miljériskerna med en sadan anviandning som anliggnings-
material. Som framgar av appendix 1 avsnitt 7.1 sker en massiv kunskaps-
uppbyggnad, huvudsakligen i branschens regi, i syfte att finna mojligheter
att anvinda férbranningsresterna.

For att tillsynsmyndigheterna ska kunna éverviga om befintliga till-
standsvillkor racker maste de halla sig informerade om hur kunskapen om
miljorisker utvecklats. De operativa tillsynsmyndigheterna har oftast inte
egna resurser for att klara det. De behover stéd genom kunskapssékning
och informationsspridning fran Naturvardsverket som &r central tillsynsvag-
ledande myndighet. Men granskningen har visat att Naturvardsverkets
kunskapsinhdmtning inte har matchat branschféreningarnas kunskaps-
produktion. Kunskapsomradet har visat sig vara alltfor brett for de resurser
verket avsatt fér att inhdmta kunskap om sadan oberoende forskning pa
omradet som balanserar informationen fran branschintressena.

Naturvardsverkets kunskap om flédena av
avfallsbrinslen

| fiarrvarmeverk och i tillverkningsindustri finns en omfattande férbranning
av avfall som faller utanfér férbranningen i avfallsférbranningsanlaggningar.
Naturvardsverket har ingen forteckning 6ver vilka anldggningar som for-
branner avfall. Darmed har Naturvardsverket inte heller nagon detaljerad
kunskap om flédena av avfallsbranslen. En féljd av att Naturvardsverket inte
har denna kunskap om den samlade avfallsférbranningen ar att Naturvards-
verket inte heller har ndgon kunskap om den samlade hanteringen av f6r-
brianningsrester. Detta minskar majligheten att bedéma i hur hég grad
avfallsférbranningen och den efterféljande hanteringen av férbriannings-
rester kan utgéra ett hot mot miljomalet Giftfri milj6. Det minskar ocksa
mojligheten till en &ndamalsenlig prioritering av verkets resurser.

Olika typer av avfallsforbrinning leder till forbranningsrester med olika
innehall av miljégifter. Halten av miljégifter beror dels pa halten av milj6-
gifter i avfallsbranslena, dels pa forbranningstekniken. Det kravs darfor en
relativt ingdende kunskap om vilka avfallsbranslen som férbranns var, i
vilken omfattning och med vilken teknik. Férst da gar det att ritt bedoma
omfattningen och karaktdren av problemet med hanteringen av f6rbran-
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ningsresterna. Bristen pa kunskap om miljéproblemens omfattning och
karaktdr gor det svarare att med utgangspunkt i miljériskerna prioritera
verkets resurser.

Nar Naturvardsverket later géra kartlaggningar 6ver de anliaggningar
som forbranner avfall inriktar man sig — som framgar av avsnitt 2.1 — pa
anlaggningar som tillhér RVF och som darmed férbranner bl.a.
hushallsavfall. En bidragande orsak kan vara att RVF har en férhallandevis
ingaende kunskap om sina medlemmars anlaggningar och att Naturvards-
verket darmed kan bygga pa RVF:s kunskapsproduktion. Nar det giller 6vrig
avfallsférbranning har Naturvardsverket en bristféllig kunskap om vilka fér-
branningsanldggningar som brinner avfall i Sverige och vilka avfallsbrinslen
som anvinds i de olika anldggningarna.

Naturvardsverket har inte heller samlat in uppgifter om vilka férbran-
ningsrester som fors till deponi och vilka av dessa férbranningsrester som
deponeras pa deponin respektive vilka som ateranviands som anlaggnings-
material pa deponin. Detta ar viktigt eftersom miljoriskerna ar olika vid
deponering respektive anvandning som anlaggningsmaterial.

Inte heller har Naturvardsverket nagon samlad bild av vilka férbrannings-
rester som kommer till anvdndning i samhillet utanfér deponierna. Detta ar
en foljd av att Naturvardsverket inte har nagon samlad bild av vilka férbran-
ningsanlaggningar som finns.
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lakttagelser och slutsatser om
regelverket

Som framgar av miljébalken 26 kap. 1 § ska tillsynsmyndigheterna i
nédviandig utstrackning kontrollera efterlevnaden av miljébalken samt
foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stéd av balken
samt vidta de atgdrder som behovs for att astadkomma rittelse. Vidare ska
tillsynsmyndigheterna fortlépande bedéma om villkoren for verksamheter
som fatt tillstand ar tillrackliga.

Uppgiften att fortlopande bedéma tillstandsvillkoren inférdes i milj6-
balken ar 2002. Om tillsynsmyndigheten finner att villkoren i ett tillstand &r
otillrackliga ska myndigheten anséka om prévning eller ta upp fragan om att
andra eller upphéva villkor. | regeringens kommunikation med EG-kommis-
sionen har framhallits att detta tillfredsstaller IPPC-direktivets krav om regel-
bunden férnyad bedémning och uppdatering av tillstandsvillkoren. Redan fyra
ar tidigare hade regeringen i sin kommunikation med EG-kommissionen, om
genomférandet av EG:s grundvattendirektiv, framhallit att i tillsynsmyndig-
heternas uppgifter ingar en arlig 6versyn av tillstandsvillkoren, grundad pa
tillsynsmyndighetens granskning av miljérapporterna.

Tillsynen ar beroende av hur vil egenkontrollen dr organiserad och
genomférd. Dels ska tillsynens omfattning bestimmas efter hur stor del av
miljofragorna som léses av egenkontrollen, dels ar tillsynsmyndigheten for
sitt arbete beroende av de métresultat och andra uppgifter som verksam-
hetsutévaren rapporterar. Miljobalken och egenkontrollférordningen alagger
verksamhetsutévarna av tillstandspliktiga verksamheter att fortldpande och
systematiskt underséka och bedéma riskerna med verksamheten fran halso-
och miljésynpunkt. Detta innebér ett stort ansvar for den enskilda verksam-
hetsutovaren att utforma egenkontrollen sa att kravet i 2 kap. miljobalken pa
att ha kunskap om den egna verksamhetens paverkan pa miljén
(kunskapskravet) uppfylls.

| kapitel 3 har vi beskrivit att det finns flera brister i egenkontrollen och
tillsynen av avfallsférbranningsanlaggningar och deponier nir det géller
hanteringen av miljériskerna med férbranningsrester. Beskrivningen i kapitel
3 har tagit fasta pa de kritiska punkter i den process som bérjar med avfalls-
brénslet och som slutar med omhindertagandet av férbranningsresterna,
dir tillsyn och egenkontroll kan ha en avgérande betydelse for miljs-
resultatet.

Eftersom tillsynen ska kontrollera efterlevnaden av regelverket i miljo-
balken samt foreskrifter och tillstandsbeslut sa blir utformningen av tillsynen
i hog grad beroende av utformningen av detta regelverk. Darfor diskuterar vi
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i detta kapitel vilket stod regelverket ger tillsynen av efterlevnaden av
miljobalken pa ovannamnda kritiska punkter. Vi beskriver ocksa vilka
férutsittningar reglerna om verksamhetsutévarnas egenkontroll och
rapportering ger tillsynsmyndigheterna att klara uppgiften att fortl6pande
bedéma om anldggningarnas tillstandsvillkor ar tillrackliga. En utforligare
redogérelse for iakttagelser om regelverket finns i appendix 1 kapitel 8.

Pa grund av avfallshanteringens stora betydelse fér miljén och for att
uppratthalla en hég skyddsniva fér miljé och fér manniskors hilsa, har EG
genom direktiv infort generella regler inkluderande minimikrav (savil
atgdrdskrav som utsldppskrav) pa deponier och avfallsférbranning.
EG-direktiven har inférts i svensk lagstiftning med hjélp av dndringar i
miljobalken, genom férordningar och genom féreskrifter fran
Naturvardsverket.

5.1 Reglerna om avfallsforbrianning, deponering och
anvindning av férbranningsrester

5.1.1  Reglerna om avfallsbrinslen dr vaga

| avsnitt 3.1 har vi beskrivit att miljogifter i avfallsbranslena kan aterfinnas i
de forbranningsrester som aterstar efter forbranningen. Specialavfall -
exempelvis impregnerat tré eller fragmenteringsrester fran elektriska och
elektroniska produkter — kan ha forhéjda halter av speciella miljogifter. Men
vara iakttagelser som beskrivits i avsnitt 3.2.1 visar att endast en av anlagg-
ningarna latit undersoka avfallsbranslenas innehall av miljogifter — och da
bara metaller. Vi har ocksa f6r exemplet kreosotbehandlat tra beskrivit hur
brinsleleverantérerna och avfallsférbranningsanlaggningarna avstatt fran att
gbra nagon bedémning av huruvida detta brinsle utgor farligt avfall. | miljs-
rapporteringen beskrivs de avfallsbranslen som inte dr hushallsavfall med
begrepp som "verksamhetsavfall” och "industriavfall”, som inte ger nagon
végledning om vilka miljégifter man bér leta efter. Aven i tillstandsvillkoren
anvinds den typen av begrepp f6r att beskriva vilket avfallsbransle anlagg-
ningarna far ta emot.

Man kan sdga att miljobalkens allménna hansynsregler (bl.a. kunskaps-
kravet och forsiktighetsprincipen) innebér en forpliktelse fér anlaggningarna
att skaffa erforderlig kunskap om milj6riskerna med avfallsbranslet for att
darmed kunna bedéma vilka férsiktighetsmatt som maste vidtas med
forbranningsresterna. Men anlaggningarna har inte skaffat denna kunskap.
Den bristande informationen om avfallet som férbranns gér det ddrmed
svart for tillsynsmyndigheterna att bedéma om de analyser

RIKSREVISIONEN 44 Miljsgifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen?



forbranningsanlaggningarna gor av forbranningsresterna ar tillrackliga i
forhallande till det avfall de brinner, och pa detta sitt sikerstilla
miljobalkens syfte.

Det finns inga detaljerade regler — férordningar, féreskrifter eller till-
standsvillkor — som kraver att férbranningsanlaggningarna ska analysera
halterna av miljogifter i avfallsbranslena. Inte heller finns det nagra regler
som tvingar bransleleverant6ren att klargéra om levererat brénsle &r farligt
eller icke-farligt avfall och bedémningsunderlaget for detta.

Som framgar av appendix 1 avsnitt 8.1.1 innebar den svenska férord-
ningen om avfallsférbranning ett krav pa verksamhetsutévaren att om
mojligt se till att avfallsbranslet klassas i nagon av de 6vergripande 15 avfalls-
kategorierna. Men dessa kategorier sager ingenting om vilka miljégifter
avfallsbranslet kan innehalla.

| appendix 1 avsnitt 8.4.2 beskriver vi skillnaderna mellan den svenska
férordningen om avfallsférbranning och det EG-direktiv om avfallsfér-
branning som férordningen bygger pa niar det giller kategoriseringen av
avfallsbranslen. Riksrevisionen menar att en mer ordagrann éverféring av
EG-direktivet till svensk lagstiftning skulle ha inneburit att brénsleleveran-
térerna blivit skyldiga att — om magjligt — beskriva avfallets ursprung enligt
den europeiska avfallskatalogens sexsiffriga koder. En sadan precisering av
avfallets ursprung i enlighet med direktivets bokstav skulle underlatta for
tillsynsmyndigheterna att sakerstalla miljobalkens syfte nar det giller
avfallsférbranning, genom att stilla krav pa de analyser av avfallsbranslen
och férbranningsrester som indikeras av avfallskoderna.

Regeringen har givit Naturvardsverket uppdraget att i samrad med
Statens energimyndighet undersoka méjligheterna att i férordningen om
avfallsférbranning stélla krav pa kvaliteten pa det avfall som fors till for-
brianning och kontrollen av avfallet samt att, i forekommande fall, foresla
vilka krav och kontrollsystem som bor inféras i férordningen. Naturvards-
verket redovisade uppdraget den 12 december 2004* och féreslog att
kraven skulle skidrpas pa avfallsleverantéren. Bland annat féreslar Natur-
vardsverket en dndring av férordningen om avfallsforbranning pa sa satt att
avfallets ursprung redovisas enligt den sexsiffriga koden i europeiska avfalls-
katalogen. Vidare féreslar Naturvardsverket en andring som innebar att
avfallsleverantorer bor karakterisera avfallets halter av olika metaller samt
klor och svavel. De strangare krav i férordningen som idag galler for infor-
mation och redovisning av farligt avfall foreslas ocksa omfatta alla typer av

** Visserligen innehaller avfallsférordningen (2001:1063) bestdmmelser om hantering av farligt avfall
och vissa anvisningar fér hur man gér fér att bestimma om ett specifikt avfall utgér farligt avfall.
Forordningen innehaller dock inte nagon skyldighet att géra en sadan klassificering.

* Naturvardsverket, Redovisning av uppdrag géllande kvaliteten pd det avfall som férs till férbrinning,
dnr 641-86-04 Rm, 2004-12-16.
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avfallsbranslen. Om detta férslag till férandring av férordningen genomférs
— och f6ljs — kommer merparten* av de ovan redovisade bristerna i regel-
verket att avhjilpas.

Oklara regler om vad som ska mdtas i férbrinningsrester

| avsnitt 3.2.2 har vi redogjort for att anldggningarnas kontroll av férbrin-
ningsresternas innehall av miljogifter varierar mycket i omfattning mellan de
studerade avfallsférbranningsanliaggningarna. Ofta ar kontrollen obefintlig.
Detta gor det svart for tillsynsmyndigheterna att avgéra om verksamhetsut-
évarna i sin hantering av férbranningsresterna féljer de allmanna hansyns-
reglerna i miljébalkens andra kapitel.

For befintliga avfallsférbranningsanlaggningar finns idag inga generella
regler om mitningar av férbranningsrester. Inga av de studerade avfallsfor-
branningsanlaggningarna har heller nagra tillstandsvillkor som anger vad
som ska matas i férbranningsresterna. Om det ska méatas och vad som ska
matas beslutas i stillet i anlaggningarnas egna kontrollprogram, och dessa
har alltsa mycket skiftande krav och saknar ofta krav om matningar i for-
branningsresterna. Kontrollprogrammen skiljer sig dessutom fran tillstands-
villkoren pa sa satt att de inte &r straffsanktionerade i miljébalken, daven om
de skulle vara forelagda av tillsynsmyndigheten.”

Nar det giller férbranningsrester fran nya avfallsférbranningsanldggningar
(och befintliga fr.o.m. den 28 december ar 2005) finns det ett analyskrav i
forordningen om avfallsforbranning. Regeln sager att innan férbrannings-
resterna atervinns eller bortskaffas ska verksamhetsutévaren se till att de
analyser som behovs gérs for att fa kunskap om de féroreningsrisker som ar
forenade med innehallet i férbranningsresterna. An sa linge finns inga
riktlinjer for vilka mitningar som ska géras for att uppfylla detta krav. Om
férbranningsresterna ska deponeras ar reglerna mycket olika beroende pa
om resterna klassats som farligt avfall eller inte. Bedémningen av om avfallet
ar farligt eller inte maste oftast utga fran analyser av innehallet i avfallet.
Men det finns inte nagra riktlinjer for vilka matningar som ska géras pa
férbranningsanlaggningen for att avgéra om férbranningsresterna utgor
farligt avfall eller inte. Det finns daremot ett branschférslag om utvecklade
regler for att klassa forbranningsrester som farligt avfall eller icke-farligt
avfall.

38 Det 4r dock oklart om de féreslagna regelidndringarna automatiskt medfér en skyldighet att
undersdka om levererat impregnerat trd utgér farligt avfall pa grund av halterna av farliga &mnen. |
rapporttexten férordas en skyldighet att klassa avfallet men nagon sadan skyldighet gar inte direkt
att utldsa i den féreslagna férordningstexten.

*7 SOU 2004:37, Miljsbalkens sanktionssystem och hiinsynsregler, delbetinkande av
Miljobalkskommittén, s. 246.
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Atminstone en del av férbranningsresterna kommer att deponeras. For
de forbranningsrester som ar farligt avfall eller inert avfall och som ska depo-
neras tridde nya regler i Naturvardsverkets foreskrifter om deponering? i
kraft den 1 januari 2005, med detaljerade krav pa avfallsproducenten att
analysera innehall och urlakning. Sa kallat icke-farligt avfall — dit bottenaskor
vanligen hinférs — omfattas inte av dessa analysregler. Anda bedéms det
icke-farliga avfallet som farligare for miljon @n det inerta avfallet. Och botten-
askor kan — beroende pa vilket avfallsbrinsle som anviands — innehalla
relativt stora mangder miljégifter som PAH och antimon.

For att tillsynsmyndigheterna ska kunna utféra sin uppgift att sakerstilla
syftet med miljébalken &r det viktigt att veta innehallet i de bottenaskor vars
omhindertagande eller anviandning de ska kontrollera. Det finns darfor an-
ledning att lata samtliga forbranningsrester — dven bottenaskorna — som ett
minimum underkastas de detaljerade analyskrav som enligt deponerings-
foreskrifterna® giller for det inerta avfallet. Det finns dessutom anledning att
gora en innehallsanalys for att faststélla att forbranningsresterna inte utgér
farligt avfall. | det senare fallet ar analysreglerna och reglerna fé6r omhinder-
tagandet skarpare.

Det ar oklart hur reglerna om métning av férbranningsrester i praktiken
ska anvindas i Sverige — som underlag fér en kontroll i efterhand eller som
underlag for anlaggningens beslut om hanteringen av forbranningsresterna.
Som framgar av appendix 1 avsnitt 8.4.4 4r den svenska regeln formulerad
pa ett saddant sitt att det inte framgar om matningarna ska vara ett underlag
for beslutet om férbranningsresterna ska deponeras eller anvindas som
anlaggningsmaterial. Analyskravet i den svenska férordningen inleds
namligen med orden: "skall se till att innan restprodukterna atervinns eller
bortskaffas, de analyser gérs...”.

EG:s avfallsforbranningsdirektiv har en annan formulering &n motsvaran-
de svenska férordning. Direktivet inleder analyskravet med orden: "Innan
beslut fattas om pa vilka satt de olika restprodukterna fran forbriannings- och
samfoérbranningsanlaggningar skall bortskaffas eller atervinnas skall
erforderliga analyser goras.” Har finns alltsa en tydlig hanvisning till att
analysen ska utgéra ett beslutsunderlag fér beslutet om férbrannings-
resterna ska omhandertas eller anvandas.

EG-direktivets skrivning ar i linje med kunskapskravet i miljébalkens
allminna hansynsregler. Om regeringen vid genomférandet av

38 Naturvérdsverkets foreskrifter om deponering, kriterier och férfaranden for mottagning av avfall vid
anldggningar for deponering av avfall; 2004:10. Féreskrifterna bygger pa EG:s deponeringsdirektiv
och rédets beslut om kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall vid avfallsdeponier.

* Naturvdrdsverkets foreskrifier om deponering, kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall vid
anldggningar for deponering av avfall; 2004:10.
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EG-direktivet gjort en mer bokstavstrogen 6verféring till svensk lagstiftning
hade det inte beh6vt uppsta nagra oklarheter om analysens betydelse for
beslutet om férbranningsresternas vidare 6de.

5.1.3 Oklart om regler om mottaget avfall till deponier géller avfall som
anvinds som anldggningsmaterial
An s8 linge &r det bara de enskilda tillstdnden som uttryckligen reglerar vilka
forbranningsrester som far tas emot av deponierna. Men tillstandsvillkoren
om vilka forbranningsrester de olika deponierna far ta emot ar idag olika
detaljerade. | vissa fall ar de inte uttryckligen kopplade till miljéaspekterna pa
férbranning av olika brianslen. Mottagningsvillkoren anger i dessa fall bara
fran vilka utpekade fjarrvarmeanlaggningar deponin far ta emot férbrén-
ningsrester. Det forekommer att sidana mottagningsvillkor gavs innan
forbranningsanlaggningen bérjade branna avfall, dvs. nar de férbrannings-
rester som var aktuella att ta emot pa deponin kan antas ha innehallit
mindre problematiska &mnen dn de nuvarande. De varierande mottagnings-
reglerna i tillstanden innebdr att tillsynsmyndigheterna hittills har haft olika
stora mojligheter att kontrollera att deponier inte tar emot forbranningsres-
ter som innebar stérre milj6risker dn anlaggningarna ar anpassade for.

Under ar 2005 inférs foreskrifter med generella mottagningskriterier for
avfall som ska deponeras omfattande bl.a. provtagningsregler och grans-
varden for innehall och utlakning av miljégifter for inert avfall och for farligt
avfall. Fér den stora mellangruppen som vare sig klassats som inert eller
farligt avfall inférs inga gransvarden — om den inte samdeponeras med
farligt avfall. Som beskrivits i féregaende avsnitt klassas bottenaskan fran
avfallsférbranning vanligen varken som inert eller farligt avfall. Bottenaska
som deponeras kommer dérfor troligen inte att omfattas av gransvarden. |
och med att den stérsta gruppen avfall inte far nagra gransvirden blir det
dven med de nya reglerna svart for tillsynsmyndigheterna att avgéra om
deponiernas omhandertagande av forbranningsresterna féljer de allmanna
hansynsreglerna i miljobalkens andra kapitel.

Vidare har vi i kapitel 3 beskrivit den stora anvidndningen av bottenaskor
som anldggningsmaterial pa deponierna. | Varmeforsks program Miljériktig
anvindning av askor finns ocksa ett flertal projekt som syftar till en 6kad
anvandning av férbranningsrester till bl.a. vertackning av deponier. Men
som framgar av appendix 1 avsnitt 8.1.2 ar det oklart om mottagningskrite-
rierna omfattar sddant avfall som fors in till deponierna for att anvindas
som anlaggningsmaterial. | Naturvardsverkets féreskrifter om mottagnings-

* Naturvardsverkets foreskrifter om deponering, kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall vid
anldggningar fér deponering av avfall; 2004:10.
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kriterier m.m. star provtagningsreglerna niamligen under rubriken Krav pa
avfall som skall deponeras. Har finns ett utrymme att tolka féreskrifterna som
att de inte omfattar avfall som ska anvindas som anliggningsmaterial pa
deponierna. Det kan darfér bli svart for en operativ tillsynsmyndighet att
sakerstilla miljsbalkens syfte ndr deponierna anvander férbranningsrester
som anldggningsmaterial. Om regeringen i stallet 6verfort EG-beslutets
rubrik Férfarande fér mottagning av avfall vid avfallsdeponier till svensk
lagstiftning hade denna oklarhet undvikits.

Om det dr sa att den storsta andelen av forbranningsresterna inte har
nagra provtagningsregler eller grinsvarden kommer mottagningskriterierna
endast att ge stéd for en mindre del av tillsynsmyndigheternas kontroll av
regelefterlevnaden vid deponierna. Om man pa férbranningsanlaggningen
diremot tvingas géra en kvalificerad bedémning av huruvida férbrannings-
resten ar att betrakta som farligt eller icke-farligt avfall avhjalps problemet
som bestar i att bottenaskan utan kvalificerad bedémning kan klassas som
icke-farligt avfall. Och vidare, fér att man pa deponin inte ska kunna hivda
att analysvardena &r ointressanta i de fall férbranningsresterna ska anvandas
som anldggningsmaterial, krdvs att denna anvindning av avfall ges grans-
virden pa samma sitt som deponering. Pa detta satt underlittas tillsyns-
myndighetens uppdrag att sakerstalla miljébalkens syfte.

| ett fall saknas tillstandsvillkor om hur forbrinningsresterna ska
omhdndertas pd deponierna

| avsnitt 3.3.1 beskrev vi att nagra av de studerade deponierna inte haller
flygaskorna tydligt atskilda fran annat avfall, trots att det enligt bl.a. en
rapport fran RVF ar olampligt av miljoskal att deponera flygaskor till-
sammans med annat avfall. | ett av dessa fall saknas tillstandsvillkor for
deponin om att sddan blandad deponering inte far ske. Ovriga studerade
deponier hade villkor om att flygaskor/rékgasreningsrester maste deponeras
separat.

Aven i tillstdndsvillkoren om hanteringen av bottenaskor finns stora
skillnader mellan olika deponier. | den ena ytterligheten finns ett par
deponier dar man har lika strikta regler om separat deponering av botten-
askor som man har for flygaskor. | den andra ytterligheten finns en deponi
dar man har tillstandsvillkor som gér det majligt att anvinda sallad
bottenaska ute i samhallet.

Det finns inte nagra skillnader i det avfall som férbranns i forbrannings-
anlaggningarna som kan forklara skillnaderna i hur strénga villkor deponierna
har fé6r omhéndertagandet av férbrianningsresterna. Beroende pa den enskilda
deponins tillstandsvillkor har de olika tillsynsmyndigheterna darmed olika
stod i tillsynen for att sdkerstilla att man pa deponin lever upp till miljs-
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balkens krav. Det giller bade deponeringen av flygaskor och mgjligheterna
att anvinda bottenaskan som konstruktionsmaterial i stillet fér att deponera
den.

5.1.5 Det finns inga grénsvirden for deponiernas paverkan pé omgivningen
| avsnitt 3.3 har vi beskrivit de stora variationerna i skétseln av deponierna
och metoderna for att ta hand om och rena lakvattnet. Vi har ocksa beskrivit
att méatningarna i deponins lakvatten och i omgivningen hittills i mycket liten
utstrackning omfattat analyser av organiska miljégifter, t.ex. PAH och
dioxiner, som kan finnas i férbranningsrester.

Som framgar av avsnitt 8.1.6 i appendix har deponier oftast inga villkor
med gransvirden eller riktvarden for deponins miljépaverkan pa grund- och
ytvatten i omgivningen. Detta giller dven anlaggningar som har fatt tillstand
efter att den nya deponiférordningen har tratt i kraft.

| ett par fall har deponier som leder lakvattnet vidare till det kommunala
reningsverket fatt riktvarden fran reningsverket. Men dessa riktvirden ingar
inte i deponins tillstandsvillkor. Tillsynsmyndigheten kan alltsa inte havda att
verksamhetsutbvaren bryter mot tillstindsvillkoren om deponin inte lever
upp till riktvdrdena fran reningsverket.

| den nya deponiférordningen, som bérjar gilla for befintliga deponier
senast den 1 januari 2009, stills krav pa bl.a. deponiernas utformning och
pa provtagningar och matningar av lakvatten, grundvatten och ytvatten. For
deponier som tillkommit efter den 16 juli 2001 har denna lagstiftning redan
tratt i kraft. Men inte heller den nya deponilagstiftningen innehaller regler
om riktvarden eller grinsvarden fér deponiernas miljspaverkan.

Den svenska deponiférordningen, med tillhérande foreskrifter fran
Naturvardsverket, bygger pa EG:s deponeringsdirektiv. Enligt deponerings-
direktivet ska det finnas riktvdrden eller gransvarden fér nar deponin ska
anses ha orsakat betydande negativ miljépaverkan pa kvaliteten i narliggan-
de grundvatten. Riktvarden eller gransvarden maste enligt direktivet be-
stimmas med hiansyn till de specifika férhallandena fér deponin och maste
om mojligt skrivas in i deponins tillstdnd. Dessa virden ska avgéra nar
personalen pa deponin maste underratta tillsynsmyndigheten om att
deponin har orsakat betydande negativ miljopaverkan pa grundvattnet. |
appendix 1 avsnitt 8.4.1 redogdr vi narmare for regeringens beskrivning av
hur bestimmelsen om grinsvirden fér grundvattenpaverkan i EG:s
deponeringsdirektiv inforts i Sverige. 30 § deponiférordningen innehaller ett
bemyndigande till Naturvardsverket att meddela narmare féreskrifter om
sadana riktvarden eller gransviarden som anges i EG:s deponeringsdirektiv:
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Naturvardsverket meddelar narmare féreskrifter om provtagning och
matning samt om sddana riktvdrden eller grinsvirden som anges i punkt 4 ¢ i
bilaga 3 till deponeringsdirektivet. [var kursivering]

De foreskrifter Naturvardsverket meddelat till deponiférordningen om-
fattar dock inte fragan om riktvarden eller gransvirden for grundvatten.
Naturvardsverket har alltsa inte utnyttjat sitt bemyndigande i den fragan.

| en dndring av miljobalken inford ar 2002, alaggs tillstindsmyndigheten
att i forekommande fall i tillstdndsbeslutet inféra de villkor om utslépp, be-
gransningsvarden m.m. som behovs fér att hindra eller begrinsa skadlig
paverkan pa grund av féroreningar samt de 6vriga villkor som behévs for att
forhindra skada pa eller olagenhet for omgivningen. Sarskilt betraffande
deponier sags i tillagget till miljobalken att den dom som omfattar tillstand
att bedriva verksamhet med deponering av avfall dessutom alltid ska inne-
halla de villkor som behovs i fraga om atgarder fére och under driften av
deponin. Men inte heller denna lagstiftning har alltsa inneburit att det i nya
deponitillstand har inférts villkor for hur stor paverkan deponin far ha pa
omgivningen. Enligt Riksrevisionens bedémning kan en bidragande orsak
vara att det inte framstar tillrackligt tydligt for tillstandsmyndigheterna vilka
krav miljobalken staller pa att ange riktvarden och gransvirden f6r grund-
vattnet i nya deponitillstand.

Det faktum att tillstandsvillkoren fér deponier inte innehaller sadana rikt-
varden eller gransvarden for grundvattnet gér det enligt Riksrevisionens
uppfattning svarare for tillsynsmyndigheterna att bedéma om deponierna
lever upp till miljdbalkens krav i fraga om miljépaverkan pa omgivningen.

Stark reglering ndir fororeningsrisken dr liten, svag reglering ndr risken
dr stor

Som framgar av kap. 7 i appendix 1 pagar ett mycket omfattande utvecklings-
program (askprojektet), under ledning av framfér allt branschen. Visionen
for programmet &r att sa stor del av férbranningsanlaggningarnas askor som
mojligt ska inga i ett kretslopp och samtidigt ge ekonomiska férdelar for
bade anvindare och producenter. Projekten inom programmet studerar
mojligheterna att anvanda savil bottenaskor som flygaskor pa och utanfor
deponier. Manga projekt studerar méjligheterna att anvinda de stora
mangderna bottenaskor i anldggningsarbeten. Vid en av de studerade
deponierna har det redan férekommit att avfallsforbranningsanlaggningens
bottenaskor sélts och anviands som anlaggningsmaterial ute i samhallet.

Vid deponering av inert avfall pa deponier avsedda fér inert avfall stills
enligt de nya mottagningskriterierna krav pa karakterisering av avfallet.
Vidare maste avfallet uppfylla gransvirden for utlakning och gransvirden for
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innehall av vissa miljogifter. Anvandning av forbranningsrester i anldggnings-
arbeten borde rimligen utsittas fér hogre krav an deponering av inert avfall.
Inert avfall ar namligen sadant avfall som i princip ar opaverkbart. Férbran-
ningsrester ar till skillnad fran inert avfall inte opaverkbara och risken fér
lackage av miljogifter &r dirmed storre.

For deponier i samtliga klasser finns i den nya deponilagstiftningen
atgardskrav i form av geologisk barridr och krav pa omgivningsmatningar.
Deponiernas lage lokaliseras normalt pa ett satt som ska minimera paverkan
pa recipienterna. Anvandningen av férbranningsrester i anlaggningsarbeten
omfattas daremot inte av nagra generella miljékrav om exempelvis féro-
reningshalter, urlakningskontroll eller omgivningskontroll. Anvéandningen av
férbranningsrester i anlaggningsarbeten regleras endast av de allminna
hansynsreglerna i 2 kap. miljébalken.*

Anlaggningsarbeten kan tacka olika stora omraden. Extremfallet ar vigar.
Eftersom en vig kan paverka fler recipienter blir en heltickande omgivnings-
kontroll mycket svarare att genomféra for sddana anlaggningsarbeten. En
vig kan paverka fler ytvatten och grundvattenstrémmar an en deponi. For en
vag dr det darfor omojligt att anordna sadana skyddsbarridrer som kravs vid
deponier. En vigs striackning optimeras for att tillfredsstalla de trafikpolitiska
malen, inte for att minska fororeningsrisken fran de anlaggningsmaterial
som kan komma att anvandas.

Franvaron av analyskrav och gransvarden for férbranningsrester som ska
anviandas i anlaggningsarbeten kan leda till en mycket stor tillsynsbérda for
tillsynsmyndigheterna om askprojektets initiativtagare uppnar sina visioner
om en framtida omfattande anvindning av férbranningsrester i anlaggnings-
arbeten.

Detta dr ocksa en f6ljd av dels bottenaskornas oklara miljérisker, dels de
ekonomiska incitamenten att anvinda avfall i anlaggningsarbeten®, dels
svarigheterna med att skapa tekniska skydd mot utlakning av miljogifter vid
anlidggningsarbeten. Detta gér det mycket svarare for tillsynsmyndigheten att
sikerstalla miljobalkens syfte nar det géller anvandning av férbriannings-
rester i anldggningsarbeten.

1| férordning (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd finns regler om
tillstandsprévning eller anmilan vid anviandning av inert avfall fér anliggningsindamal om
verksamhetsutévaren bedémer féroreningsrisken som inte endast ringa eller ringa. De flesta
intervjuade tillsynsmyndigheter och anliggningar har dock ansett att bottenaskor inte &r inert
avfall, varfér denna regel inte ir tillimplig.

2 Beskrivs ndarmare i avsnitt 7.1 i appendix 1.
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5.2

Reglerna om anlaggningarnas egenkontroll ger utrymme
fér mycket olika tolkningar

Som vi visat i kapitel 3 och i appendix 1 kapitel 6 har anlaggningarna gjort
valdigt olikartade bedomningar av vilka matningar och provtagningar som
behdovs for att skaffa sig kunskap om verksamhetens paverkan pa miljon.

| foregdende avsnitt och i appendix 1 avsnitt 8.2 har vi beskrivit de
sarskilda féreskrifter som finns om egenkontrollen pa avfallsférbranningsan-
laggningar och deponier. Utéver dessa finns de allmanna kraven pa egen-
kontroll, som framgar av miljébalken och dess férordningar och foreskrifter.
Men det finns inga generella regler fér hur detaljerad den lagstadgade egen-
kontrollen ska vara. Naturvardsverket har givit ut en féreskrift om genom-
férande av mitningar, men den &r inte av en sadan detaljeringsgrad att det
framgar vilka analyser och matningar som ska goras. Foreskriften anger att
verksamhetsutévaren ska utféra matningar och provtagningar i den utstréck-
ning det behovs, dels for att kontrollera efterlevnaden av tillstand, villkor och
generella féreskrifter, dels for att skaffa kunskaper om hur verksamheten
paverkar miljon i andra avseenden in vad som framgar av villkor eller
foreskrifter.

Reglerna ger darmed utrymme for mycket olika tolkningar av vad som
kravs for att uppfylla kravet pa att ha kunskap om den egna verksamhetens
paverkan pa miljon (kunskapskravet i 2 kap. miljébalken). Detta medfér i sin
tur att det kréavs stora insatser fran en operativ tillsynsmyndighet for att
ifragasatta verksamhetsutovarens tolkning.

Rapporteringsreglernas laga detaljeringsgrad motsvarar
inte tillsynsmyndigheternas behov

Som framgar av kapitel 3 behandlar miljérapporterna fran de undersékta
avfallsférbranningsanlaggningarna i mycket liten utstrackning avfallsbrans-
len och férbranningsrester. For avfallsbranslen och forbranningsrester finns
oftast heller inga villkor att félja. Den knapphiandiga rapporteringen om
branslen och férbrianningsrester ger ett daligt underlag for tillsynsmyndig-
heterna att 6vervaga behovet av nya villkor fér anldggningen. Informationen
om oplanerade hindelser pa avfallsférbranningsanlaggningarna ar ocksa sa
mager att den inte kan ligga till grund for att 6verviga om det behévs nya
villkor.

Nér det géller fragan huruvida avfallsforbrinningsanliaggningarna
uppfyllt villkor och foreskrifter for forbranningen finns det information i
miljorapporter eller delrapporter, men det &r stora variationer i rappor-
teringens utférlighet. Rapporteringen ger vanligen inga méjligheter for
tillsynsmyndigheten att sjalv kontrollera anlaggningens regelefterlevnad.
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En uttémmande redovisning av deponiernas omgivningspaverkan skulle
kunna ligga till grund fér en bedémning av om tillstandsvillkoren behover
férandras. Men det 4r stora variationer i miljérapporternas utférlighet dven
nar det giller matningar i lakvatten och omgivande grund- och ytvatten.
Darmed ar det ocksa stora variationer i tillsynsmyndigheternas majligheter
att med miljorapporterna som grund éverviga behovet av nya tillstands-
villkor fér deponier. Variationen i rapporteringen férklaras inte av variationer
i omfattningen av den faktiskt utférda egenkontrollen.

5.3.1 De svenska rapporteringsreglerna

Naturvardsverkets féreskrifter om miljorapport fran tillstandspliktiga miljs-
farliga verksamheter kriaver endast en sammanfattande redogérelse fér hur
anlaggningen uppfyllt gallande villkor och vilka atgirder som vidtagits i detta
syfte samt en sammanfattning av resultatet av utférda matningar och under-
s6kningar. Som framgar av avsnitt 8.3 i appendix 1 innehaller féreskrifterna
om miljérapport inga krav pa att anldggningarna ska redovisa resultatet av
de mitningar som gérs av parametrar som regleras i féreskrifter. Reglerna
innehaller inte heller nagra krav pa anlidggningarna att redovisa resultaten av
samtliga matningar som gérs av anlidggningens paverkan pa omgivningen,
vilka tillsynsmyndigheterna behéver fér sin fortlépande bedémning av om
villkoren &r tillrackliga.

Tillsynsmyndigheterna har visserligen en méjlighet att férelagga en
verksamhetsutévare att lamna de uppgifter och handlingar som behovs fér
tillsynen. Men da krévs ett beslut fér varje enskild tillstandspliktig anldgg-
ning. Det generella kravet pa tillsynsmyndigheterna att arligen bedéma
behovet av omprévning av tillstandsvillkoren motsvaras dirmed inte av ett
generellt krav pa de tillstandspliktiga verksamheterna att leverera ett till-
rackligt underlag for att tillsynsmyndigheterna ska kunna fullgéra denna
uppgift. Detta innebdr att varje tillsynsmyndighet maste foreldgga varje
tillstandspliktig miljofarlig verksamhet ett antal detaljerade rapporterings-
krav fér att myndigheterna ska fa underlag fér sina bedémningar. Utform-
ningen av reglerna foér anlaggningarnas rapportering till tillsynsmyndig-
heterna ger darmed betydande praktiska svarigheter for tillsynsmyndighe-
terna att via sin tillsyn sakerstalla miljobalkens syften pa ett resurseffektivt
satt.
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5.3.2

533

Rapporteringsregler i EG-direktiv

| EG:s IPPC-direktiv sigs att tillstandsvillkoren ska omfatta en skyldighet att
till den behdriga myndigheten lamna de uppgifter som dr nédvindiga for att
kontrollera att villkoren i tillstandet iakttas.

EG:s direktiv om avfallsférbranningsanliaggningar utvecklar rapporte-
ringsskyldigheten ytterligare. Dar sags att den arliga rapporten fran
verksamhetsutévaren som ett minimum ska innehalla en redogérelse for
forloppet av driftsprocessen och for utsldppen till luft och vatten, jamforda
med utslappsnormerna i direktivet. Med denna formulering ticker direk-
tivets rapporteringskrav ocksa in den information som behévs for att
tillsynsmyndigheterna ska kunna bedéma efterlevnaden av de generella
foreskrifterna — en fraga som alltsa inte berérs i de svenska reglerna om
miljorapporter.

| EG:s deponeringsdirektiv finns ett krav om att anldggningen atmin-
stone en gang om &ret pa grundval av samlade uppgifter ska rapportera alla
overvakningsresultat till de behériga myndigheterna, i syfte att avgéra om
tillstandsvillkoren f6ljs och for att 6ka kunskaperna om vad som hiander med
avfallet i deponin.

De svenska reglerna i jimférelse med reglerna i EG-direktiv

Riksrevisionen kan konstatera att en mer bokstavstrogen 6verféring till den
svenska lagstiftningen av IPPC-direktivets generella rapporteringskrav om
uppfyllandet av tillstandsvillkoren hade givit storre majlighet for tillsyns-
myndigheten att genomféra den kontroll av efterlevnaden av tillstandsvill-
koren som miljobalken férutsatter.

EG:s direktiv om avfallsférbranning har inférts i Sverige genom generella
foreskrifter om avfallsforbranning. EG-direktivet om avfallsférbrannings-
anlaggningar har en speciell rapporteringsregel som omfattar miljékraven
enligt direktivet. Denna rapporteringsregel har dock inte inforts i den
svenska lagstiftningen. Riksrevisionen konstaterar att en sddan 6verféring till
de svenska férbranningsféreskrifterna skulle ha givit ett battre underlag for
tillsynsmyndigheternas kontroll av regelefterlevnaden.

Slutligen skulle en 6verféring av deponeringsdirektivets rapporterings-
regel till de svenska deponeringsféreskrifterna ha givit tillsynsmyndigheterna
battre maojligheter att genomfora den i lagen féreskrivna arliga bedémningen
av tillstandsvillkoren. Sa har dock inte skett. | underréttelser till EU om in-
férandet av deponeringsdirektivet och avfallsférbranningsdirektivet hanvisar
regeringen i stillet till de generella svenska reglerna om miljérapporter.

“ En utférligare framstilining finns i avsnitt 8.4.3 i appendix 1.
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Enligt vad som framkommit i vara intervjuer har sakenheterna pa Natur-
vardsverket avstatt fran att ge nagra rad om vad miljérapporterna fran av-
fallsférbranningsanldggningar och deponier bor innehalla, detta trots
férekomsten av de branschspecifika rapporteringskraven i EG-direktiven.
Sakenheterna hanvisar i stallet till tillsynsenheten, trots att denna inte
ansvarar for att hantera den avfallslagstiftning som bygger pa EG-direktiv.

RIKSREVISIONEN 56 Miljsgifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen?



6

6.1

Riksrevisionens samlade slutsatser och
rekommendationer

| detta kapitel presenterar Riksrevisionen de samlade slutsatserna av gransk-
ningen. Avslutningsvis ger Riksrevisionen vissa rekommendationer till
regeringen och Naturvardsverket om hur férutsattningarna for tillsynen av
forbranningsanlaggningar och deponier kan forbattras.

Brister i den operativa tillsynen

Riksrevisionen har granskat hur val den operativa tillsynen pa lansstyrelser
och kommuner lyckats med att forma férbranningsanlaggningar och depo-
nier att leva upp till miljolagstiftningens krav nir det géller hanteringen av
forbranningsrester. Utgangspunkten har varit miljdmalet Giftfri miljo.

Riksrevisionens dvergripande bedémning &r att det férekommer
potentiellt allvarliga brister i den operativa tillsynen 6ver samtliga studerade
forbranningsanliaggningar och flera av de studerade deponierna nar det
galler risken for att miljogifter ska lacka ut fran férbranningsrester. Generella
brister finns t.ex. i tillsynen av anlaggningarnas kontroll av innehallet i
avfallsbranslen och forbranningsrester.

Tillsynen dver forbranningsanlaggningar och deponier varierar mycket
savil nar det giller utférande som intensitet. Tillsynen ska heller inte vara
likformig. Enligt miljobalken ska tillsynen anpassas efter hur vil egenkon-
trollen fungerar. Men det férekommer att tillsynen 6ver férbranningsan-
laggningar och deponier dr mycket begransad aven i sadana fall dar
egenkontrollen &r eftersatt.

Det finns ocksa tillsynsmyndigheter som bedriver en tillsyn som om-
fattar manga aspekter och ar av god kvalitet. | flera av dessa fall hade
anlaggningarna ocksa en vl utvecklad egenkontroll och en utférlig rappor-
tering av resultaten till tillsynsmyndigheten.

Tillsynsmyndigheterna &r for sitt arbete beroende av de mitresultat och
andra uppgifter som verksamhetsutovaren rapporterar. Den storsta delen av
tillsynsmyndigheternas kunskapsinhamtning om tekniska fragor och miljs-
fragor sker ocksa via information fran verksamhetsutévarna. | manga avse-
enden kan darfér en val utvecklad egenkontroll och en utforlig rapportering
vara en forutsittning for en effektiv tillsyn.

Granskningen visar att rapporteringen fran férbranningsanlaggningar
och deponier i vissa fall ar sa summarisk att det inte ar majligt for till-
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RIKSREVISIONEN

6.2

synsmyndigheten att kontrollera efterlevnaden av villkor och féreskrifter,
eller bedéma om det skulle behévas villkorsiandringar.

Inga utvarderingar och otillracklig kunskapsuppbyggnad
Riksrevisionen har granskat Naturvardsverkets tillsynsvagledning i fragan
om hanteringen av férbranningsrester fran avfallsforbranning. Granskningen
har koncentrerats till Naturvardsverkets uppféljning och utvdrdering av den
operativa tillsynen och till verkets kunskapsuppbyggnad, som &r en forut-
sattning fér uppgiften att ge rad och stod till de operativa tillsynsmyndig-
heterna.

Riksrevisionen har funnit att Naturvardsverket dnnu inte har gjort nagra
utvarderingar av tillsynen som visar om de operativa tillsynsmyndigheterna
uppfyller kraven i 26 kap. miljobalken om tillsyn, vare sig pa avfallsomradet
eller nagot annat omrade. Med tanke pa att det nu ar sex ar sedan milj6-
balken tradde i kraft den 1 januari 1999 hade det varit méjligt att utvdrdera
hur tillsynen enligt den nya balken fungerar. Bristen pa utvarderingar gor att
Naturvardsverket inte har haft majlighet att uppmarksamma de brister i
tillsynen angaende forbranningsrester som Riksrevisionens granskning visar.
Tillsynen enligt balken ska anpassas efter behoven. Detta staller krav pa att
utvdrderingar gérs som bedémer den utférda tillsynen i forhallande till hur
vil egenkontrollen fungerar.

Naturvardsverket har inte byggt upp tillracklig kunskap om miljéproble-
men med forbrianningsrester, om omfattningen av avfallsférbranningen och
om flédena av avfallsbranslen och forbranningsrester. Detta minskar verkets
mojligheter att bedéma i hur hdg grad avfallsférbranningen och den efter-
foljande hanteringen av forbrianningsrester kan utgéra ett hot mot miljs-
malet Giftfri miljo. Det minskar ocksa verkets majligheter att vagleda de
operativa tillsynsmyndigheterna i dessa fragor.

For att samordna och ge rad och stéd till de operativa tillsynsmyndig-
heterna kravs en kontinuerlig utveckling av Naturvardsverkets kunskaper
inom prioriterade sakomraden. F6r att de operativa tillsynsmyndigheterna
t.ex. ska kunna ta stillning till om tillstandens villkor racker for att sakerstalla
miljébalkens syften maste de veta hur kunskapen om miljérisker utvecklats.
Detta krdver att Naturvardsverket sjalvstandigt inhamtar kunskap om
oberoende forskning p4 omradet och sprider informationen till de operativa
tillsynsmyndigheterna, t.ex. om miljérisker med olika satt att ta hand om och
anvanda forbranningsrester. Riksrevisionen bedémer att Naturvardsverket
inte avsatt tillrdckliga resurser fér att kunna balansera den omfattande
kunskapsproduktionen och informationen fran branschorganisationerna.
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Avsaknaden av preciseringar i regelverket forsvarar
tillsynen

Riksrevisionen har granskat i vilken utstrackning regelverket givit forut-
sattningar for en effektiv tillsyn av avfallsférbranningen och av omhénder-
tagandet av férbranningsresterna. Miljobalkens krav pa férbranningsan-
laggningar och deponier konkretiseras i tillstand till enskilda anlaggningar
och i regeringens férordningar. | vissa avseenden har Naturvardsverket fatt
bemyndigande att precisera kraven i féreskrifter. En stor del av lagstiftningen
pa avfallsomradet bygger pa EG-direktiv.

| det regelverk som inforts for att skydda miljon vid avfallsférbranning
och deponering finns omraden dar preciseringar av miljébalkens krav i
generella foreskrifter saknas, eller dar inneborden blivit otydlig. Det har
ocksa varierat i vilken utstriackning preciserade krav inforts i tillstands-
villkoren. Sadana omraden finns inom regleringen av avfallsférbranning,
deponering och anvandning av forbranningsrester, liksom av miljcfarliga
verksamheters rapporteringsskyldighet.

Tillsynens uppgift att sakerstalla miljébalkens syfte underlittas om reg-
lerna dr entydiga och litta att hantera fér den operativa tillsynsmyndigheten.
Avsaknaden av preciserade miljokrav och informationskrav pa vissa omra-
den férsvarar for tillsynsmyndigheterna att effektivt kontrollera om anlagg-
ningarna lever upp till miljbalkens syfte och allmanna hansynsregler.

Uppgiften att fortlopande bedéma tillstandsvillkoren inférdes i miljs-
balken ar 2002, for att tillgodose EG-direktivens krav om regelbunden for-
nyad bedémning och uppdatering av tillstandsvillkor fér miljéfarliga verk-
samheter. Regeringen har i sin kommunikation med EG-kommissionen
framhallit att i tillsynsmyndigheternas uppgifter ingér en arlig versyn av
tillstandsvillkoren, grundad pa tillsynsmyndighetens granskning av miljs-
rapporterna. Men tillsynsmyndighetens uppgift motsvaras inte av ett generellt
krav pa de tillstandspliktiga verksamheterna att leverera ett tillriackligt underlag
for att tillsynsmyndigheterna ska kunna fullgéra sin uppgift. Detta innebir att
varje tillsynsmyndighet maste forelagga varije tillstandspliktig miljofarlig
verksambhet ett antal detaljerade rapporteringskrav. Utformningen av reglerna
for anlaggningarnas rapportering till tillsynsmyndigheterna leder darmed till
betydande praktiska svarigheter for tillsynsmyndigheterna att genomféra sitt
tillsynsuppdrag pa ett resurseffektivt satt.

Vissa av dessa otydligheter i regelverket hade kunnat undvikas om en
annan, mer bokstavstrogen, tolkning gjorts av EG-direktiven om avfallsfor-
branning och deponering.
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6.4 Riksrevisionens rekommendationer

RIKSREVISIONEN

Regeringen bor ta initiativ till ndrmare preciseringar av miljébalkens krav for
att pa sa satt forbattra forutsattningarna fér de operativa tillsynsmyndig-
heterna att kontrollera efterlevnaden av regelverket och méjliggora att en
fortldpande bedémning av tillstandsvillkoren kommer till stand. Behovet av
preciseringar giller bl.a. tillimpningen av de allméanna hansynsreglerna pa
férbranningsanlaggningar och deponier, sa att miljokraven pa dessa blir
tillrackligt tydliga. Behovet giller dven utformningen av rapporteringsregler
for anlaggningarna.

Naturvardsverket bor 6vervaga atgarder for att férbattra verkets kunskaper
om kvaliteten pa den operativa tillsynen enligt miljobalken pa avfallsomra-
det. Detta mot bakgrund av att det nu har gatt sex ar sedan miljébalken
tradde i kraft den 1 januari 1999. Tillsyn ska enligt miljobalken utévas "i
nédvandig utstrackning”. Detta staller krav pa att utvarderingar gérs som
bedémer den utférda tillsynen i férhallande till hur val egenkontrollen
fungerar. Pa motsvarande satt bér Naturvardsverket dven utvérdera tillsynen
inom andra branscher som ir betydelsefulla fér miljdmalen, for att darmed
forbattra mojligheten att ge stoéd och rad och att samordna de operativa
tillsynsmyndigheterna.
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Appendix 1 Bakgrund och iakttagelser

1 Avfallsférbranningen

Hur stor den verkliga avfallsférbranningen &r i Sverige och hur mycket den
kommer att 6ka finns inga sakra uppgifter om. Ser man till energitillforselns
storlek utgdr de 25 RVF-anlaggningarna® — dvs. de anlidggningar som for-
branner hushallsavfall samt ytterligare en anldggning — en liten del av samt-
liga forbranningsanlaggningar. Den totala energitillforseln fran eldning av
hushallsavfall i Sverige var ar 2002 ca 5 TWh* och RVF-anlidggningarnas
totala energitillforsel kunde skattas till ca 8 TWh. Energitillforseln fran
eldning av tradbranslen och biobranslen fran samtliga fjarrvirmeanlagg-
ningar (inklusive de som férbranner torv och skogsbransle) var ar 2001

ca 32 TWh och fran forbranningsanlaggningar inom tillverkningsindustrin
ca 54 TWh. Nagra uppgifter om hur mycket av dessa sammanlagt 86 TWh
som harstammar fran eldning av avfallsbrinslen finns inte — om man med
avfall menar det som enligt EG:s avfallsdefinition® klassas som avfall. Detta
konstateras ocksa av RVF. | en rapport utgiven ar 2001 skriver RVF om EG:s
definition som ligger till grund for avfallsférordningen:

Det innebir att detta nya avfallsbegrepp har en mycket vidare karaktar an
det som tidigare anvints i Sverige. Detta kan medféra att man kan fa helt
olika uppgifter om hur stor férbrinningen av avfall &r i Sverige beroende pa
vem som redovisat uppgifterna och hur begreppen definierats och
avgransats.

Nagon klarhet i fragan hur mycket avfall som verkligen férbranns gar
knappast att uppna férran samtliga forbranningsanlaggningar ger full-
standiga deklarationer av sina ingdende avfallsbranslen enligt de klassifi-
ceringskoder som aterfinns i avfallsférordningens bilaga 2 (detta beskrivs
narmare i avsnitt 5.5 i appendix 1).

* Uppgiften avser mitten av &r 2004. Nya anlidggningar tillkommer successivt.

* RVF = Renhillningsverksféreningen.

“6 Killa Skogsstatistisk arsbok 2003, tabell 11.3.

7 Inférda i Sverige med Avfallsfsrordning, SFS 2001:63.

“8 RVF, Férbrinning av avfall. En kunskapssammanstéllning om dioxiner, RVF Rapport 01:13.
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2 Férbranningsanliaggningarnas utformning

Det finns ett stort antal férbranningsanliaggningar i Sverige avsedda att
brinna mer eller mindre komplicerade fasta branslen.

Forbranningstekniskt skiljer sig anlaggningarna at bland annat med av-
seende pa vilken typ av eldstad som anvinds. Eldstaden i anldggningar for
avfallsférbranning kan vara antingen en s.k. roster eller en s.k. fluidiserad
badd. Den tekniska utformningen av bada typerna kan variera kraftigt.

Reningen av rokgaserna kan ske pa manga olika satt. Kombinationen av
reningsutrustning kan variera mellan olika anlaggningar. Stoftavskiljning
gors med elektrofilter och dven s.k. cykloner. Aven textilfilter, s.k. sparrfilter,
anvands for stoftavskiljning. Det finns ocksa andra torra reningsmetoder
som att spruta in kalk i rékgaserna for att neutralisera sura amnen. Aktivt kol
som sprutas in kan suga upp gasformiga miljégifter som dioxiner. Ammo-
niak eller urea kan tillsattas for att minska utslappen av kvaveoxider. Dessa
kan ocksa minskas med hjilp av katalysatorer. Darutbver finns vat rening,
s.k. skrubbrar. P4 enstaka anlaggningar kan finnas ytterligare annan renings-
utrustning.

3 Deponiernas antal och utformning

Uppgifterna om antalet deponier i drift i Sverige varierar nagot beroende pa
vilken typ av deponier som tas med i olika sammanstillningar. Antalet
forandras ocksa fran ar till ar beroende pa att nya deponier tas i drift och
aldre deponier liggs ned. En vanligt férekommande uppskattning &r att det
finns totalt ca 500 deponier i drift och flera tusen avslutade, ildre avfalls-
upplag.

Deponierna brukar delas in i deponier fér konsumtionsavfall* och
deponier fér produktionsavfall®*. Deponier fér konsumtionsavfall utgérs av
anlaggningar som har avfallsbehandling som huvudverksamhet och som
vanligtvis dgs och drivs av kommuner eller kommunala bolag, dven om det
finns storre deponier som drivs av privata féretag. Deponier fér produktions-
avfall utgérs av anliaggningar dar avfallsbehandling 4r en biverksamhet vid
tillverkningsindustrier. De ligger normalt i anslutning till en industrianlagg-
ning och tar emot avfall frimst fran denna anlaggning. Férbranningsrester
fran avfallsforbranning laggs i de flesta fall pa deponier for konsumtions-
avfall.

* Konsumtionsavfall definieras i regeringens skrivelse 1998/99:63 En nationell strategi fér
avfallshantering som hushallsavfall, icke- branschspecifikt avfall, bygg- och rivningsavfall, park- och
tridgardsavfall, slam fran reningsverk och enskilda avlopp samt avfall fran bilskrotning.

%% Produktionsavfall definieras i regeringens skrivelse 1998/99:63 En nationell strategi for avfallshan-
tering som avfall som specifikt kan hirledas till industriell verksamhet, med ett annat ord
branschspecifikt industriavfall.
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| en rapport fran Naturvardsverket” uppges antalet deponier som om-
fattas av den nya deponilagstiftningen. Enligt denna sammanstillning fanns
ar 2002 202 deponier fér konsumtionsavfall och 137 deponier fér produk-
tionsavfall.

De flesta deponier fér konsumtionsavfall som fortfarande &r i drift an-
lades pa 1960- eller 1970-talet. Miljontals ton osorterat avfall, frimst hus-
hallsavfall och avfall som innehéll stora mangder fororeningar och miljo-
gifter, deponerades. Det fanns fram till 1990-talet fa krav pa skyddsatgérder
for att forhindra och minska miljopaverkan fran deponierna. Den nya
deponilagstiftning som inférdes ar 2001 innebir strangare krav pa skyddsat-
garder och kommer troligen att innebdra att manga deponier som inte klarar
kraven laggs ned. Férhoppningen ar att avfallet i stéllet kommer att koncen-
treras till deponier med hégre standard nar det galler skyddsatgarder.

Den storsta risken for spridning av miljégifter och féroreningar fran
deponierna till omgivningen ar lackage av lakvatten. Lakvatten bildas nar
nederborden sipprar genom det deponerade avfallet. Miljogifter kan da
urlakas, dvs. frigéras, och félja med lakvattnet vidare fran deponin antingen
direkt till omgivande ytvatten eller ned genom marklagren till grundvattnet.
Skyddsatgidrder som kan vidtas for att férhindra lackage av lakvatten till
omgivningen &r t.ex. tickning sa att nederbérden inte nar avfallet och
lakvattenuppsamling under och runt deponin. Det finns ocksa olika metoder
for att rena det lakvatten som samlas upp innan det slapps ut i omgivningen
eller skickas vidare till ett avloppsreningsverk.

4 Forbranningsrester

| en rosteranlaggning uppkommer bottenaska. Bottenaskan utgérs av det
material som blir kvar i och under eldstaden efter férbrianning. Bottenaskan
kallas ofta fér slagg. | RVF-anlaggningarna ar 1999 omvandlades igenomsnitt
21 %* av mangden tillfort avfallsbrénsle till bottenaska. Fér enskilda anlagg-
ningar varierade andelen mellan 10 och 33 %, beroende bl.a. pa brénslets
sammansattning. | bottenaskan kan det, beroende pa férbranningens
effektivitet, finnas kvar en del oférbriant material. Halten oférbriant material
ligger normalt pa nagra procent av bottenaskan. | anldggningarna med

! Naturvardsverket, Utvdrdering av genomférandet av deponeringsdirektivet (dnr 641-592-02),
februari 2003.

52 Infor den telefonenkdtundersékning som vi sjélva genomférde kom vi fram till att populationen av
deponier fér konsumtionsavfall vid tidpunkten fér undersékningen uppgick till 212 stycken.

53 Uppgiften bygger pa en berikning grundad pa miangduppgifter i rapporten RVF 01:13 Férbrinning
av avfall — en kunskapssammanstillning om dioxiner.

* Var genomgang av fallstudieanlidggningarnas miljérapporter fér r 2002 visade pa en variation
mellan 3 och 5 % f6r de anliggningar som miitt halten oférbriant material.
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fluidiserad badd uppkommer i stillet béddaska, som &r en blandning av
forbrukad biddsand och obrannbart avfallsbransle. | de RVF-anlaggningar
som ar 1999 hade fluidiserad badd uppstod i genomsnitt biddaska som
viktmdassigt motsvarade 6 % av avfallsbrinslet, med en variation pa mellan
1 0och 8 %. A andra sidan r mingden flygaska storre i anlaggningarna med
fluidiserad badd.

Material som forflyktigas under férbranningen och kondenserar pa
kallare ytor i pannan kallas pannaska. | nyare anldggningar omhandertas
denna aska separat och hanteras oftast tillsammans med rékgasrenings-
resterna. Den aska som avskiljs i elektrofiltret eller cyklonen kallas flygaska.
Resterna fran reningsstegen darefter kallas rokgasreningsrester och kan besta
av aska fran ett textilt sparrfilter samt slam fran vat rokgasrening. Flygaskan
och rékgasreningsresterna blandas ofta och benamns da antingen flygaska
eller rékgasreningsrester.

Totalandelen av rokgasreningsrester/flygaska var for rosteranlaggningar
ar 1999 i genomsnitt 3 % och varierade mellan 1 och 6 % av avfallsmingden.
For anldggningar med fluidiserad badd var motsvarande andel i genomsnitt
9 % och varierade mellan 7 och 14 %.

Tillsammans bildar bottenaskan, rékgasreningsresterna eller flygaskan
och slammet de s.k. férbrinningsresterna. | genomsnitt utgjorde ar 1999

forbranningsresterna 24 % for rosteranlaggningar och 14 % for anlaggningar
med fluidiserad badd.

5 Miljolagstiftning nar det giller tillsyn av
avfallsférbranning och deponering av
forbranningsrester

5.1 Miljébalken

Inférandet av miljobalken den 1 januari 1999 innebar en grundliaggande
forandring for verksamhetsutévarna och dirmed indirekt dven for tillsyns-
myndigheterna. Den stora férandringen jamfort med tidigare milj6lagstift-
ning ar att 1 kap. 1 § miljdbalken faststiller syftet att frimja en hallbar ut-
veckling, som innebir att nuvarande och kommande generationer tillf6r-
sdkras en halsosam och god miljs.

| samma paragraf framhalls ocksa att miljobalken ska tillampas pa ett
satt som sa langt mojligt dverensstimmer med balkens fem uppraknade
miljomal. Andra stycket 1 kap. 1 § lyder:

Miljobalken skall tillimpas sa att

1. minniskors hilsa och miljén skyddas mot skador och oligenheter
oavsett om dessa orsakas av féroreningar eller annan paverkan,
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2. virdefulla natur- och kulturmiljser skyddas och vardas,

3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljé i 6vrigt anvinds sa att en fran ekologisk,
social, kulturell och samhillsekonomisk synpunkt langsiktigt god
hushallning tryggas, och

5. ateranvindning och atervinning liksom annan hushallning med
material, rdvaror och energi frimjas si att ett kretslopp uppnas.

Alla gamla lagar och regler som har inforts i miljobalken ska enligt

lagstiftarens intentioner med inférandet av denna portalparagraf ges en ny
och vidare tillampning.»

Den i 6vrigt kanske viktigaste férandringen ar att de allménna hinsyns-

reglerna har sammanforts i 2 kap. miljobalken, samtidigt som dessa hin-
synskravs giltighetsomrade utvidgades jamfort med tidigare miljslagstift-

ning.

For fragorna om avfallsférbranning ar bl.a. nedanstaende hansynsregler

viktiga:

Bevisbérdekravet (2 kap. 1 §)
Nir fragor prévas om tillatlighet, tillstand, godkidnnande och dispens och
nar sadana villkor prévas som inte avser ersittning samt vid tillsyn enligt
denna balk 4r alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller
vidta en atgird skyldiga att visa att de forpliktelser som féljer av detta kapitel
iakttas. Detta giller dven den som har bedrivit verksamhet som kan antas ha
orsakat skada eller olagenhet for miljén.
Kunskapskravet (2 kap. 2 §)
Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgird
skall skaffa sig den kunskap som behévs med hénsyn till verksamhetens
eller dtgirdens art och omfattning fér att skydda mianniskors hilsa och
miljon mot skada eller olagenhet.
Forsiktighetsprincipen och kravet om basta méjliga teknik (2 kap. 3 §)
Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgird
skall utfora de skyddsatgirder, iaktta de begriansningar och vidta de for-
siktighetsmatt i 6vrigt som behdvs for att forebygga, hindra eller motverka
att verksamheten eller dtgarden medfér skada eller olidgenhet fér
minniskors hilsa eller miljén. | samma syfte skall yrkesmissig verksamhet
anvdnda basta majliga teknik.

Dessa forsiktighetsmatt skall vidtas sa snart det finns skl att anta att en
verksamhet eller dtgird kan medféra skada eller oldgenhet for miljén.

33 Prop. 1997/98:45, avsnitt 5.1. Det finns numera dock delade meningar om huruvida domstolarna

har gjort nya tolkningar av gamla bestimmelser som lyfts in i miljébalken.
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e Hushallningsprincipen (2 kap. 5 §)
Alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgird skall hushalla med
rdvaror och energi samt utnyttja mojligheterna till ateranviandning och
atervinning. | forsta hand skall férnybara energikillor anvindas.

e Skalighetsregeln (2 kap. 7 )
Kraven pa hdnsyn enligt 2—6 §§ géller i den utstrackning det inte kan anses
orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning skall sarskilt beaktas nyttan
av skyddsatgirder och andra forsiktighetsmatt jaimfért med kostnaderna for
sadana atgirder.

5.2 Tillstandsvillkor och generella foreskrifter

Stérre miljofarliga verksamheter — som fallstudiens forbranningsanlagg-
ningar och deponier — maste anséka hos tillstandsmyndighet om tillstand
fér bedrivande av verksamheten. Fram t.o.m 1998 var det Koncessions-
namnden fér miljéskydd som prévade de anlaggningar som enligt férord-
ningen om miljéfarlig verksamhet och halsoskydd klassades som A-anlagg-
ningar medan de s.k. B-anlaggningarna prévades av ldnsstyrelserna.

| och med inférandet av miljébalken dndrades tillstandsmyndigheterna
sa att sex miljddomstolar Gvertog prévningen av A-anldggningarna medan
lansstyrelsernas miljoprévningsdelegationer 6vertog prévningen av B-an-
laggningarna. Férordningen om miljéfarlig verksamhet har dessutom
dndrats s& att granserna har hojts fér vad som betecknas som A-anlagg-
ningar och som dirmed méste prévas av miljddomstol.

Tillstandet ska enligt miljobalken bl.a. innehalla de villkor om utslépp,
begriansningsvarden och bista méjliga teknik som behdvs f6r att hindra eller
begrinsa skadlig paverkan pa grund av féroreningar samt de 6vriga villkor
som behdvs for att forhindra skada pa eller oldgenhet fé6r omgivningen.
Vidare ska tillstandet innehalla de villkor om avfallshantering, atervinning
och ateranviandning som behévs for att verksamheten inte ska medféra
olagenheter for den yttre miljon.

Utslappsvillkoren kan vara utformade som gransvardesvillkor eller rikt-
vardesvillkor. Om riktvardesvillkor 6verskrids maste verksamheten vidta
atgarder i syfte att komma under riktvdrdena. Gransvardena dr mer absoluta
och ibland kan det finnas regler om att verksamheten maste avbrytas till
dess att orsaken till 6verskridandet har atgardats. Tillstandsvillkoren kan
ocksa, som framgar av upprakningen i féregaende stycke, innehalla krav pa
olika typer av atgirder.

Vanligen brukar tillstanden dven innehalla ett s.k. allmént villkor. | detta
sags att verksamheten ska bedrivas i huvudsaklig 6verensstimmelse med
vad verksamhetsutévaren angivit i ansékningshandlingarna eller i 6vrigt i
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drendet angett eller atagit sig. Enligt miljobalken ska ansékan bl.a. innehalla
uppgifter om produktionsmiangd, anviandningen av ravaror och andra insats-
varor. Vidare ska ansékan innehalla forslag till de atgarder som kan behévas
for att forebygga uppkomsten av avfall och férslag till skyddsatgéarder eller
andra férsiktighetsmatt. Ansckan ska dven innehalla de 6vriga uppgifter som
behovs for att bedéma hur de allmanna hansynsreglerna i 2 kap. kommer att
iakttas samt forslag till dvervakning och kontroll av verksamheten. En
ansokan som utformas enligt dessa krav i miljobalken kan i kombination
med det allmanna villkoret ge tillstdndet en stor rickvidd.

Manga av dagens géllande tillstand har givits enligt miljoskyddslagen,
vilken foregick miljobalken. Prévningarna enligt den gamla miljéskyddslagen
innebar att kraven pa en anliaggning bestimdes med utgangspunkt fran
forutsattningarna for branschen nar det galler basta mojliga teknik samt den
aktuella anldggningens geografiska lage i férhallande till recipient m.m.
Prévningarna var alltsa individuella och utgick fran en avvdagning mellan
basta majliga teknik, ekonomi och recipient. Beroende p4 tillstandstidpunkt
och geografiskt lage kan darfér utslappsvillkor skilja sig kraftigt fér liknande
anlaggningar.

Under 1980-talet och bérjan av 19g9o-talet deltog Naturvardsverket regel-
madssigt vid prévningen av stora anldggningar. Naturvardsverkets deltagande
och branschspecifika allmdnna rad som Naturvardsverket gav ut syftade bl.a.
till att fa jamforbara tillstand for de stérre anlaggningarna i samma bransch.

Aven prévningarna enligt miljbalken &r individuella. Idag deltar Natur-
vardsverket endast vid enstaka tillfallen i prévningsprocessen och da nir det
handlar om principiella fragor av stor betydelse. Med sex miljddomstolar och
nar dessutom en allt stérre andel av drendena avgodrs pa lansstyrelseniva
finns risk fér en 6kad spridning i utformningen av tillstanden.

Pa avfallsomradet innebar daremot den vixande EG-lagstiftningen att en
allt storre del av kraven pa forbrianningsanlidggningar och deponier aterfinns
i generella foreskrifter som i sin tur ar en implementering av EG-direktiv och
EG-beslut. EG-lagstiftningen innehaller detaljerade krav nar det galler
utsldappsgranser, tekniska anordningar, matningar m.m.

Det finns alltsa tvd motstridiga tendenser. Dels en allmén tendens till en
allt stérre decentralisering av tillstindsprocessen och en minskning av
paverkan fran Naturvardsverket, vilket kan leda till stérre olikheter i kraven
pa anlidggningarna. Dels sker pa avfallsomradet samtidigt en 6kning av den
generella detaljregleringen av avfallsanldggningarna, vilket innebar mer
samstammiga krav pa anldggningarna.
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5.3 Egenkontroll

Miljobalken innebar att en verksamhetsut6vare ar skyldig att utéva egenkon-
troll, vilket framgar av 26 kap. 19 {. De allmédnna hansynsreglerna i 2 kapitlet
ger ramarna fér egenkontrollen. Egenkontrollen for tillstands- och anmal-
ningspliktiga verksamheter regleras dessutom i férordningen (1998:901) om
verksamhetsutovares egenkontroll. Savil balken som férordningen lagger ett
stort ansvar pa den enskilda verksamhetsut6varen att utforma egenkontrollen
pa ett saddant satt att kravet pa att ha kunskap om den egna verksamhetens
paverkan pa miljon (kunskapskravet) uppfylls.

| egenkontrollen ingar att gora erforderliga matningar for att kontrollera
att lagar, féreskrifter och villkoren i tillstanden f6ljs och att anlaggningen
fungerar sdsom avsags i tillstandet. Enligt den tidigare miljéskyddslagen
skulle tillsynsmyndigheten foreldgga om ett kontrollprogram for anligg-
ningen om ett sadant behévdes. Verksamhetsutvaren utarbetade ett forslag
som faststilldes av tillsynsmyndigheten. Idag finns méjligheten kvar for till-
synsmyndigheten att begéra in och férelagga om kontrollprogram men
ansvaret ar i miljdbalken tydligare 6verfért pa verksamhetsutévaren.
Fortfarande férekommer ocksa att tillsynsmyndigheter féreskriver om
kontrollprogram.

Som ett led i egenkontrollen later en del verksamhetsutévare utfora
periodiska besiktningar av en s.k. besiktningsman. Ibland finns kravet pa
periodisk besiktning ocksa foreskrivet i ett faststallt kontrollprogram.
Besiktningens omfattning och inriktning varierar mellan de olika anligg-
ningarna och den ar beroende av hur anlidggningen i 6vrigt ldgger upp
egenkontrollen.

| kraven pa tillstandspliktiga verksamheter ingar bl.a. att en gang per ar
lamna in en miljérapport till tillsynsmyndigheten. | miljérapporten ska redo-
visas de atgdrder som har vidtagits for att uppfylla villkoren i ett tillstands-
beslut och resultaten av dessa atgarder. Vidare ska miljérapporten ocksa
innehalla en sammanfattning av uppgifter om tillbud och stérningar och
vidtagna atgdrder samt en kommenterad sammanfattning av resultatet av
utférda miatningar och undersékningar. *

Nar det géller utslapp till luft och vatten samt uppkommet avfall, finns
foreskrifter om méatningar i Naturvardsverkets foreskrifter om avfallsfor-
branning. Nar det géller provtagning och mitningar vid deponier av lak-
vatten, grundvatten, ytvatten och deponigas finns regler i deponiférord-
ningen och i Naturvardsverkets foreskrifter om deponering av avfall.

¢ Miljsrapportens innehall regleras i 26 kap. 20 § miljsbalken och i Naturvardsverkets féreskrifter
om miljérapport for tillstandspliktiga verksamheter; NFS 2000:13, senast inférda dndring NFS
2002:30.
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5.4 Tillsyn

Tillsynsmyndigheternas verksamhet regleras framst i 26 kap. miljébalken

och tillhérande férordningar. | 26 kap. 1 § stadgas att tillsynen ska sakerstalla
syftet med balken och dess féljdforfattningar. Syftet med balken &r att framja

en hallbar utveckling som innebér att nuvarande och kommande generatio-

ner tillférsakras en halsosam och god miljo, vilket framgar av dess 1 kap. 1 §.

I 1 § andra stycket framhalls ocksa att miljobalken ska tillampas i enlighet
med de fem miljomal som vi har atergivit i avsnitt 5.1.

| 26 kap. 1 § beskrivs vidare de olika tillsynsformerna: att kontrollera och
genomdriva regelefterlevnad, att fortlopande bedéma om villkoren ar till-
rackliga och att genom radgivning, information och liknande verksamhet
skapa férutsattningar for att balkens dndamal ska kunna tillgodoses.

| forordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljobalken definieras de
bada kategorierna operativ tillsyn och tillsynsvagledning:

3 § | denna férordning férstas med

operativ tillsyn: sadan tillsyn som utévas direkt gentemot den som bedriver
en verksambhet eller vidtar en atgard,

tillsynsvigledning: sadan tillsyn som bestar i utvirdering, uppféljning och
samordning av den operativa tillsynen samt stod och rad till de operativa
tillsynsmyndigheterna,

5.4.1 Operativ tillsyn

De operativa tillsynsmyndigheternas aligganden beskrivs vidare i
férordningen om tillsyn enligt miljobalken:

7 § En myndighet som har tilldelats operativa tillsynsuppgifter skall fér
tillsynsarbetet avsatta resurser som i tillracklig grad svarar mot behovet av
tillsyn samt ha personal med tillricklig kompetens fér tillsynsarbetet.

Myndigheten skall
/o]

4. regelbundet félja upp och utvirdera tillsynsverksamheten.

En nyhet jimfért med férhallandena under den tid miljéskyddslagen
gallde dr att Naturvardsverket i férordningen om tillsyn frantas ratten att
utéva operativ tillsyn éver miljéfarliga verksamheter’, en méjlighet som
Naturvardsverket tidigare hade parallellt med de operativa regionala och
kommunala tillsynsmyndigheterna.

%7 Ett undantag till denna regel 4r sddana fall dar operativ tillsynsmyndighet inte 4r utsedd. Detta
undantag dr dock inte aktuellt nir det giller avfallsférbranningsanliggningar eller deponier.
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5.4.2 Tillsynsvigledning
Enligt forordningen om tillsyn enligt miljobalken har Naturvardsverket det
centrala ansvaret for tillsynsvagledningen, vilket framgar av 13 {:
13 § Naturvardsverket har det centrala ansvaret for tillsynsvigledningen vad
giller miljobalkens tillimpning, om inte annat féljer av andra stycket.

| forordningen om tillsyn utvecklas ocksa lidnsstyrelsens roll nar det giller
tillsynsvagledning:
14 § Lansstyrelsen svarar f6r tillsynsvigledningen i linet med undantag fér
den tillsyn som utovas av generallikaren eller skogsvardsstyrelsen.

For att férebygga miljobrott och for att effektivisera hanteringen av dessa,
skall lansstyrelsen verka fér samarbete mellan polismyndigheter,
aklagarmyndigheter och de myndigheter som svarar for den operativa
tillsynen enligt miljobalken.

De tillsynsvigledande myndigheternas uppgifter specificeras ocksa:
15 § De myndigheter som enligt 13 och 14 {§ har ansvar for
tillsynsvégledning, skall aktivt verka fér samordning och samverkan vad
giller informationsférsérjning inom respektive ansvarsomrade.

Naturvardsverkets roll nar det galler tillsyn regleras ocksa i 3 § i forordning
(2001:1096) med instruktion fér Naturvardsverket. Enligt denna ska
Naturvardsverket:
1. vigleda, samordna, félja upp och utvirdera miljo- och tillsynsarbetet i
férhallande till sektorsmyndigheterna samt andra centrala, regionala och
lokala myndigheter.

Fran och med den 1 februari 2004 finns féljande tillagg som beror
avfallsfragorna:

6. bevaka och verka for att avfallshanteringen i fraga om kapacitet och
metoder dr miljomaissigt godtagbar, effektiv fér samhillet och enkel for

konsumenterna,

5.5 Avfallslagstiftningen
| 15 kap. miljébalken definieras vad som ska betraktas som avfall:

Med avfall avses varje fdremal, amne eller substans som ingar i en
avfallskategori och som innehavaren gor sig av med eller avser eller ar
skyldig att géra sig av med.

Regeringen meddelar féreskrifter om avfallskategorier enligt forsta stycket.

| och med avfallsférordningen (2001:1063) gavs en sadan precisering av
avfallskategorier. | avfallsférordningens bilaga 1 finns en lista 6ver 15
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avfallskategorier och i bilaga 2 finns en lista 6ver vilket avfall som hér till
dessa kategorier. Den senare listan utgér de s.k. avfallskoderna som finns
atergivna i EG-kommissionens beslut (2000/532/EG) om férteckning av
avfall®. Aven om oklarheter finns i avvaktan p& en mer utvecklad rittspraxis
kan anda sigas att harmoniseringen av den svenska lagstiftningen med EG:s
lagstiftning pa avfallsomradet har inneburit vidgade granser f6r vad som
betraktas som avfall.

Avfallsforordningen skiljer pa farligt avfall och évrigt avfall. | avfallsférord-
ningens bilaga 2, de s.k. avfallskoderna, har de avfallstyper som bestamts
vara farligt avfall forsetts med en asterisk. Ofta finns dock samma avfallstyp
bade med och utan asterisk. Ett exempel pa detta dr inom huvudkategori 19,
"Avfall fran avfallshanteringsanlidggningar” med underavdelningen 19 o1
"Avfall fran forbranning eller pyrolys av avfall” dar det dels finns avfallskoden
19 01 13 "Flygaska som innehaller farliga &mnen”, dels kategori 19 01 14
"Annan flygaska dn den som aterges i 19 01 13”. Om flygaskan ska platsa i
kategorin "innehaller farliga amnen” ska det innehalla dessa i en sadan
koncentration att avfallet uppvisar en eller flera av egenskaper som i sin tur
anges i en bilaga 3 till avfallsférordningen. Vissa av dessa egenskaper kan
kopplas till kriterier som ar baserade pé reglerna fér klassificering av
kemiska &mnen och beredningar, vilka i sin tur ar en del av EG-lagstift-
ningen. For att kunna bestimma om ett avfallsbransle utgor farligt avfall
maste man da veta i hur hég koncentration de farliga &mnena finns, dvs.
man behdver exempelvis veta hur mycket kreosot en kreosotimpregnerad
trabit innehaller, om detta varierar beroende pa traets anvindningsomrade,
och hur stor andel av ett lass returtrd som innehaller just kreosotimpreg-
nerat trd. Men avfallsférordningen &r inte lika utforlig som kemikalielag-
stiftningen nar det giller bl.a. sammansatta egenskaper. For vissa egen-
skaper, viktigast kanske egenskapen ekotoxisk, finns ingen koppling till
kemikalielagstiftningen.

| férordningen (2001:512) om deponering av avfall delas avfallet upp i tre
kategorier: farligt avfall, icke-farligt avfall och inert avfall. Termen icke-farligt
avfall betyder endast att avfallet inte tillh6r kategorin farligt avfall. Termen
betyder inte att avfallet ar ofarligt och deponiférordningen beskriver vilka
forsiktighetsatgdrder som maste vidtas vid deponering av icke-farligt avfall.
Inert avfall behéver inte deponeras med samma forsiktighetsatgarder som
det icke-farliga avfallet. De stringaste reglerna giller for farligt avfall. Depo-
neringsférordningen ger en definition av inert avfall, som kortfattat kan
beskrivas som att det dr opaverkbart. Det innebar att miljogifter inte kan
lacka ut fran avfallet. Ett vanligt exempel dr glas. Definitionen &r av allmin
karaktar och innehaller inga numeriska granser fér de beskrivna egenska-

%8 Beslutet har sedan kompletterats och dndrats ett antal ganger.
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perna. Den dr dirmed inte direkt tillampbar fér den enskilda verksamhets-
utdvaren.

5.6 Lagstiftningen om forbrinning av avfall

Innan miljébalken definierade avfallsbegreppet i enlighet med EG:s
lagstiftning s& innebar den praxis som utvecklats och anvints i Sverige en
sndvare avgrinsning av avfallsbegreppet. Avfallsinnehavaren kunde vilja att
betrakta avfallet som produkter om det hade ett ekonomiskt virde. Det var
frimst osorterat hushallsavfall och visst industriavfall som betecknades som
avfall. I linje med detta var det bara de anlidggningar som brinde osorterat
hushallsavfall som bendmndes avfallsférbranningsanlaggningar.

Avfallsforbranningsanlaggningar i Sverige har historiskt varit féremal for
individuella prévningar i forst koncessionsnamnd och senare miljodom-
stolar. De individuella tillstanden finns kvar, men regleringen glider nu allt-
mer over till generella féreskrifter.

Forhallandena for férbranningsanlaggningarna reglerades tidigare av
Naturvardsverket i foreskrifter med stéd av 47 § i férordningen om miljo-
farlig verksamhet och halsoskydd. | Naturvardsverkets foreskrifter for dels
anlaggningar for forbranning av hushallsavfall, dels 6vriga stérre férbran-
ningsanlaggningar for energiatndamal reglerades anlaggningarnas utform-
ning och deras utslédpp till luft och vatten. Avfallsférbranningen regleras idag
— med vissa undantag — av EG-direktivet om férbrianning av avfall
2000/76/EG av den 4 december 2000%. Sverige har med nya férordningar
och foreskrifter om avfallsférbranning infért EG:s direktiv i svensk lagstift-
ning. Férordningen (2002:1060) om avfallsférbranning tradde i kraft den 3
januari 2003. Som féljd av den nya férordningen har Naturvardsverket
beslutat om nya foreskrifter (NFS 2002:28) om avfallsférbranning.

For anlaggningar for avfallsforbranning ska dock de &ldre bestimmelser-
na tillimpas t.o.m. den 28 december 2005 fér bl.a. sddana anlaggningar som

% Dessa féreskrifter var:

- Naturvardsverkets foreskrifter om utslapp till luft fran anlidggningar fér férbranning av kommunalt
avfall med en nominell kapacitet mindre én 6 ton per timme och som beviljats tillstand enligt
miljéskyddslagen (1969:387) fére den 1 januari 1994; NFS (2000:5),

- Naturvardsverkets foreskrifter om utsléapp till luft fran anlaggningar f6r férbranning av kommunalt

avfall som beviljats tillstand enligt miljéskyddslagen (1969:387) eller miljébalken (1998:808) efter den 1
januari 1994 och anlaggningar med en nominell kapacitet lika med eller stérre dn 6 ton per timme som

beviljats tillstand enligt miljoskyddslagen fére den 1 januari 1994; NFS (2000:6).
- Kungorelse med foreskrifter om utslépp till luft av kvdveoxider och stoft fran nya
férbrianningsanlaggningar med en installerad tillférd effekt om 50 MW eller mer; SNFS (1994:8).
Féreskrifterna 4r nu upphivda men giller i kraft av 6vergangsbestimmelser fér befintliga
anlaggningar.
€ Undantagen omfattar bl.a. de anlidggningar dir det endast férbrinns vegetabiliskt avfall fran jord-
och skogsindustrin och livsmedelsindustrin, vegetabiliskt fiberhaltigt avfall som uppstatt vid
produktion av ny fibermassa och vid pappersproduktion, triavfall om det inte dr férorenat med
organiska halogenféroreningar eller tungmetaller, korkavfall och djurkroppar.
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var i drift ar 2002 eller dar tillstandsprévningen pabérjats och som tas i drift
fére den 28 december 2004.

For andra stdrre forbranningsanlaggningar — och fér dem som undantas
fran direktivet om avfallsférbranning — har EG antagit direktivet 2001/80 av
den 23 oktober 2001 om begrinsning av utslapp till luften av vissa férore-
ningar fran stora forbranningsanlaggningar. Som en implementering av
detta direktiv har Naturvardsverket utfardat féreskrifter (NFS 2002:26) om
utslapp till luft av svaveldioxid, kvdveoxider och stoft fran férbranningsan-
laggningar med en installerad tillford effekt pa 50 MW eller mer.

En nyhet med férordningen om avfallsférbranning ar indelningen av
forbranningsanlaggningar i avfallsforbrinningsanléidggningar och samforbrin-
ningsanldggningar. Till avfallsférbranningsanlaggningar férs de anliaggningar
vars huvudsakliga syfte dr férbranning av avfall. Samférbrianningsanligg-
ningar ar de anlaggningar dar avfall utnyttjas som normalt brénsle och dar
det huvudsakliga &ndamalet med anlaggningen &r energialstring eller
tillverkning av materiella produkter.

De nya foreskrifterna for avfallsférbranning som bygger pa férordningen
gor en tydlig atskillnad mellan avfallsférbranningsanlaggningar och samfor-
branningsanlidggningar nar det géller krav pa utslapp och utrustning. Avfalls-
forbranningsanlaggningar men inte samfoérbranningsanlaggningar har fore-
skrifter som reglerar kolmonoxidhalten (CO-halten) i rokgaserna fran
forbranningen. Det dr endast avfallsférbranningsanlaggningar som har
foreskrifter om stédbrannare som regleras automatiskt beroende pa for-
branningsluftens temperatur. Vidare ar det bara avfallsférbranningsanlagg-
ningar som har foreskrifter om maximal halt oférbrant material i botten-
askan. Fragan om vilken kategori specifika anlaggningar hor till har disku-
terats och har dven varit féremal for ett par domar i EG-domstolen. | sina
domar har EG-domstolen tagit fasta pa vad som ar syftet med anlaggningen.

5.7 Lagstiftningen om deponering av avfall

Inférlivandet i Sverige av EG:s avfallslagstiftning och EG-direktivet fran 1999
om deponering av avfall har inneburit stora férandringar for regleringen av
deponier och deponering av avfall. Fran att ha reglerats via individuell
tillstandsprévning omfattas deponierna och deponering av avfall numera
dven av detaljerade regler i férordningar och foreskrifter.

Tidigare fanns allminna bestimmelser om avfallshantering och renhall-
ningsordning i renhallningslagen (SFS 1979:596) och i renhallningsférord-
ningen (1990:984). Verksamheten vid stérre deponier (som deponerade mer
@n 50 ton per ar) reglerades via tillstandsprévning enligt miljoskyddslagen
och miljéskyddsférordningen. De sméa deponierna (som deponerade mindre
in 50 ton per ar) var inte tillstandspliktiga.

Miljégifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen? 73

RIKSREVISIONEN



Inférandet av miljobalken ar 1999 med dess 9 kap. om miljofarlig verk-
samhet och hilsoskydd och férordningen om miljofarlig verksamhet och
halsoskydd (SFS 1998:899) innebir att alla deponier, dven mindre, nu
omfattas av tillstandsplikt.

Sveriges intrade i EG ar 1995 innebar att EG:s regler om avfallshantering
inforlivades i svensk lagstiftning. | den nya renhallningsférordningen (SFS
1998:902) inférdes definitioner av begreppen deponi, bortskaffande, ater-
vinning, lagring och deponering av avfall. | férordningen om farligt avfall
(SFS 1996:971) fanns, férutom en férteckning ver farligt avfall, regler fram-
for allt om transport av farligt avfall, men ocksa om skyldighet fér den som
behandlade eller mellanlagrade farligt avfall att anteckna mingder och slag
av avfall. Har fanns ocksa regler om hur farligt avfall fick blandas. | bilagor
till férordningen om farligt avfall aterfanns definitionerna av bortskaffnings-
forfaranden och atervinningsforfaranden. Renhallningsférordningen och
férordningen om farligt avfall ersattes ar 2001 av avfallsférordningen (SFS
2001:1063). En skillnad i avfallsférordningen jamfoért med de tva tidigare
férordningarna ar att det i avfallsférordningen regleras att den som mellan-
lagrar, atervinner eller bortskaffar avfall maste féra anteckningar om bl.a.
mangd, slag av avfall och metod fér allt avfall, inte bara farligt avfall.

Som ett led i EG:s avfallspolitik inférdes 1999 ett sarskilt direktivom
deponering av avfall (1999/31/EG). Enligt preambeln till direktivet ar syftet
med denna lagstiftning att pa gemenskapsniva faststilla tekniska standarder
for deponering av avfall for att skydda, bevara och férbittra miljékvaliteten,
bl.a. genom att klart ange krav som deponier maste uppfylla. Dessa krav
berér lokalisering, villkorsreglering, skétsel, kontroll, avslutning samt atgar-
der for férebyggande av och skydd mot alla slags miljhot. Vidare sags i
preambeln att det for att férebygga hot mot miljén ska inforas ett for EU
enhetligt férfarande for mottagning av avfall. Radet fattade beslut om sadana
mottagningskriterier ar 2002¢".

| Sverige har direktivet om deponering av avfall inférlivats i och med
inférandet &r 2001 av férordningen (2001:512) om deponering av avfall, och
genom tillhérande féreskrifter fran Naturvardsverket. Férordningen om
deponering av avfall innebér att alla deponier som fanns eller som omfatta-
des av tillstand den 16 juli 2001 antingen ska anpassas till férordningens
krav senast till utgangen av ar 2008 eller ska avslutas enligt férordningens
krav senast vid samma tidpunkt. Nya deponier ska anlidggas sa att de upp-
fyller kraven. Fér deponier som fanns eller som omfattades av tillstand den
16 juli 2001 géller alltsa kraven senast den 1 januari 2009.0,

¢! Radets beslut av den 19 december 2002 om kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall vid
avfallsdeponier i enlighet med artikel 16 i, och bilaga II, till direktiv 1999/31/EG.
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De krav som avses géller bl.a.:

— lokalisering (t.ex. ndrhet till taitbebyggelse, férekomst av yt- och
grundvatten, geologiska och hydrologiska férhallanden, risk fér
dversvamningar),

— allt lakvatten efter driftfasen och ej uppsamlat lakvatten under driftfasen
ska passera genom en geologisk barriar som uppfyller vissa specifice-
rade krav pa transporttid genom barridren,

— skydd mot att lakvatten svimmar 6ver eller lacker vid sidan av den
geologiska barridren,

— bottentatning av viss tjocklek sa att lakvatten inte kan lacka med mer dn
viss méangd per kvadratmeter och ar samt ett uppsamlingssystem for
lakvatten.

En mojlighet att ans6ka om undantag fran kraven finns i férordningen.
Tillstandsmyndighet far medge undantag om det kan ske utan risk for skada
eller olagenhet for mianniskors hilsa eller miljon.

Kraven nar det géller geologisk barridr och bottentatning ar graderade
efter vilken avfallsklass en deponi tar emot. De strangaste kraven giller for
deponier for farligt avfall.

Férordningen om deponering av avfall reglerar vidare att varje deponi
ska hianforas till en deponiklass: deponi for farligt avfall, deponi for icke-
farligt avfall eller deponi for inert avfall. Med icke-farligt avfall avses sadant
avfall som inte ar farligt avfall enligt avfallsférordningens klassificerings-
regler. Férordningen om deponering av avfall definierar vad som ar inert
avfall.

Senast den 1 juli 2002 skulle verksamhetsut&vare for befintliga deponier,
om deponin inte avslutats fore detta datum, till tillsynsmyndigheten lamna
in en anpassnings- eller avslutningsplan. Planen ska beskriva de atgarder
som behdver vidtas vid deponin fér att kunna félja bestimmelserna i
deponiférordningen. Naturvardsverket har gett ut allménna rad® om
anpassnings- och avslutningsplaner.

Férordningen om deponering av avfall innehaller flera bemyndiganden
for Naturvardsverket att utfirda foreskrifter. Ar 2001 utfirdade Naturvards-
verket en foreskrift, NFS 2001:14, som bl.a. rérde insamling och omhéander-
tagande av deponigas och provtagning och méatning av lakvatten och
grundvatten, i enlighet med krav fran deponeringsdirektivet. Denna féreskrift
ersattes i juli ar 2004 med en ny féreskrift, NFS 2004:10 som férutom
reglerna fran den tidigare foreskriften dven innehaller regler om grund-

62 Naturvardsverkets allménna rad till 38-42 §§ férordningen (2001:512) om deponering av avfall,
NFS 2002:17.
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laggande karakterisering av avfall och provtagning f6r att avgéra vilket avfall
som far tas emot i de olika deponiklasserna, grundat pa angivna gransvar-
den fér innehall och utlakning av farliga &mnen. De nya féreskrifterna inne-
bar att dven EG:s beslut om mottagningskriterier inforlivats i det svenska
regelverket. F6r deponier som fanns eller som omfattades av tillstand den
16 juli 2001 kommer de nya foreskrifterna att gélla senast den 1 januari
2009.

Naturvardsverket har varen 2004 gett ut en handbok med allménna rad
om deponering av avfall®. Handboken syftar till att ge tillstands- och tillsyns-
myndigheter och verksamhetsutévare vagledning i tillimpningen av
deponeringsférordningen. | handboken finns allminna rad och véagledande
texter till flera av paragraferna i deponeringsférordningen, t.ex. de paragrafer
som avser behandling av avfall fére deponering och de paragrafer som avser
utformningen av deponier sdsom 6versvimningsskydd, bottentdtning och
geologisk barriar.

6 lakttagelser om tillsyn och egenkontroll

6.1 Férbrinningsresternas innehdll av miljogifter

Det finns ett stort antal rapporter om férbranningsresternas innehall av olika
typer av miljogifter. Det rader i dessa i huvudsak samstimmighet om milj6-
problemen med rékgasreningsresterna fran férbranning av hushallsavfall pa
grund av dessa resters stora innehall av miljégifter. Av de organiska miljo-
gifter som kan finnas i rékgasreningsrester fran avfallsférbranning ar
dioxiner den grupp miljogifter som sarskilt uppmarksammats. RVF publi-
cerade ar 2001 en kunskapsgenomgang om forbranningsresternas innehall
av dioxiner och kunskaperna om lakning och nedbrytning av dioxiners.
Rokgasreningsrester fran férbranning av hushallsavfall dr sedan ett par ar
tillbaka klassade som farligt avfall i avfallsférordningen.

Déremot finns det ganska olikartade resultat fran undersékningar av
bottenaskor. En allmant spridd uppfattning, som ocksa ligger till grund for
forslag om alternativa anvindningsomraden, dr att miljoproblemen inte ar
sa stora med bottenaskorna. RVF:s rapporter ldses av manga tillsynshand-
laggare. RVF har i en rapport® givit ut en sammanstallning av kunskapslaget
betraffande bottenaskan i syfte att finna anvindningsomraden. Dér tonas

% Naturvardsverket, Deponering av avfall; Handbok 2004:2 med allménna rad till forordningen
(2001:512) om deponering av avfall och till 15 kap. 34 § miljébalken (1998:808), maj 2004.

8 Férbrinning av avfall. En kunskapssammanstillning om dioxiner. RVF rapport 01:13. 2001.
8 Kvalitetssckring av slaggrus frdn férbriinning av avfall, RVF rapport 02:10.
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miljériskerna med organiska miljogifter ned, bl.a. diskuteras inte eventuella
risker med metallen antimon som finns med bland de metaller som ska
undersokas enligt EG:s mottagningskriterier.

Men det finns ocksa forskningsresultat som pekar pa att bottenaskor kan
innehalla miljégifter i sddana halter att det kan skapa risker vid anvandning
som anldggningsmaterial. Férekomsten av sadana forskningsresultat har
betydelse for tillimpningen av miljobalkens forsiktighetsprincip vid hante-
ringen av dessa forbranningsrester. Nedan redogér vi for ett par saddana
nyutgivna rapporter.

En dansk rapport” har sammanstallt ett stérre antal utvecklingsprojekt
om slagg (bottenaska) fran avfallsférbranning. | rapporten konstaterades att
olika férbranningsanlaggningar uppvisar en mycket stor variation i botten-
askans kvalitet med avseende pa férekomsten av metaller. Kvaliteten varierar
bade mellan anlidggningarna och 6ver tiden i den enskilda anlaggningen.
Enligt rapporten visar detta att resultat fran mindre utvecklingsprojekt som
inte har kvantifierat osakerheten ska anviandas med férsiktighet och att en
overforing av "kunskap” fran en slagg till en annan bér goras val Gvervagt.

En ar 2003 framlagd doktorsavhandling® beskrev férekomsten av en
grupp organiska miljégifter i bl.a. bottenaskor fran férbranningsanlaggningar
for hushallsavfall. Forfattaren undersékte bl.a. askornas innehall av s.k.
polycykliska aromatiska kolvaten (PAH) som betecknats som cancerogena.
Variationen var mycket stor och i vissa fall var vardena hoga.

Forfattarens slutsats var att

det inte ar mojligt att generellt avgéra om aska kan anvandas som
exempelvis fyllnadsmaterial vid vigbyggnationer. Varje aska bér alltsa
undersdkas for att kunna avgéra om den gar att anvinda som resurs eller
om den ska deponeras under sikra former.

I avhandlingen pekas pa eldningen av kreosotimpregnerade sliprar som
en mojlig orsak till héga PAH-halter i bottenaskan. Vi har darfor anvant
kreosotimpregnerat trd som ett exempel nar vi stallt fragor till anlaggningar
och tillsynsmyndigheter om hur de ser pa forbrinningen av komplicerade
branslen®.

% Begreppet hantering ticker hir savil deponering som nyttiggdrande av férbrinningsrester,
exempelvis som anliggningsmaterial utanfér deponierna.

¢ Astrup Thomas och Christenesen Thomas H., Slagge fra affaldsforbreending, Status og
udvilkingsmuligheder dr 2003, Milje & Ressourcer vid Danmarks Tekniske Universitet, Kebenhavn
2003.

¢ Johansson |, Characterisation of organic material from incineration residues, Orebro 2003.

% Impregnerat tri férekommer som brinsle i flera av anlidggningarna. Det finns i de besékta
anlidggningarna andra exempel p& ur miljésynpunkt problematiska avfallsbrinslen:
elektronikskrot, rester fran bil- och vitvarufragmentering samt farligt avfall.
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Med hianvisning till bl.a. matningarna av PAH i askor i denna och ytter-
ligare en avhandling, samt RVF:s rapport om dioxiner, drar Varmeforsk i en
ny rapport inom programmet "Milj6riktig anvandning av askor” slutsatsen:

De viktigaste organiska dmnena att ta hansyn till i férbranningsresterna ur
hilso- och miljgsynpunkt ar dioxiner och polyaromatiska kolviten (PAH).”

| ytterligare en nyligen utgiven rapport” fran Varmeforsks program
Miljoriktig anvdndning av askor har ockséa problemet med férekomsten av
antimon i férbranningsresterna behandlats. Antimon férekommer i saval
hushallsavfall som industri- och byggavfall, bl.a. pa grund av anvandningen
som flamskyddsmedel i plast och textilier. Metallen kan aterfinnas i hoga
halter i bade rokgasreningsrester och bottenaskor. Antimon dr mycket
lattlésligt och lakningen fran bottenaskor 6kar med askornas alder.
Urlakningsvérdena i bottenaskor fran avfallsférbranning éverstiger EU:s
gransvarden for deponering av inert avfall. RVF:s rapport 02:10 "Kvalitets-
sdkring av slaggrus” namnde dock inte risken fér héga halter av antimon.

6.2 Egenkontrollen och tillsynen av férbrinningsanléiggningarna

6.2.1 Kontrollen av avfallsbrianslena

Kvalitetskontrollerna av avfallsbranslena varierar kraftigt mellan de olika
forbranningsanlaggningarna. Endast en anlaggning mater féroreningar i
avfallsbranslena. Denna anliggning har ett utforligt kvalitetssystem for
kontroll av avfallsbranslena, med bl.a. analyser av metallinnehall — dock inte
av organiska miljogifter. Resultatet av analysen &r en fraga mellan brinsle-
leverantdren och anlaggningen, och tillsynsmyndigheten har inte tillgang till
de detaljerade resultaten. Ingen av de andra studerade anlidggningarna har
nagon kontroll som ligger ens i narheten av detta kontrollsystem.

Den anlaggning som har det nast mest utvecklade kontrollsystemet gér
aterkommande stickprovsanalyser avinkommande lastbilslass med avse-
ende pa framst styckestorlek m.m. | rapporteringen till tillsynsmyndigheten
beskriver anldggningen antalet foretagna stickprov av avfallsbrinslen och
antalet avvikelser, vilka vanligen varit "6verstort material och metaller”.
Ingen annan anlaggning ger nagon beskrivning av resultaten av eventuellt
férekommande kontroll av avfallsbrinslen. Andra anlidggningar gér mer
sporadiska stickprov pa inkommande lastbilslass med avseende p4 framst
sadant material som kan paverka férbranningsprocessen, t.ex. blétt material

70 Adler P, Haglund J-E, Sjgblom R, Vegledning for klassificering av férbriinningsrester enligt
Avfallsférordningen. Virmeforsk, maj 2004.

7! Pettersson R, Rogbeck ], Suér P, Pannsand som kringfyllnadsmaterial for ficirrvirmerérgravar,
Virmeforsk januari 2004.
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och metallskrot. De flesta anlaggningar kan vid sina kontroller endast
identifiera stora féremal som TV-apparater och vitvaror. Kontrollen sker i
sadana fall fran forarhytten pa den hjullastare som rotar igenom det uthillda
lasset. Ett par studerade anlidggningar har inte nagon egentlig kvalitets-
kontroll utan later endast traversféraren ovanfor avfallsbunkern bedéma
avfallsbranslena.

Nya och potentiellt "svarare” branslen har under senare tid bérjat prov-
forbrannas pa en av de studerade férbranningsanlaggningarna. En annan
anlaggning 6vervager mojligheten att férbranna sadant avfall. Det rér sig om
impregnerat trd, fragmenteringsavfall fran skrotning, elektronikskrot och
olika flytande farliga avfall. Detta 4r branslen som kan paverka mingden
miljogifter i forbranningsresterna, saval metaller’> som organiska miljogifter.
Ett par anldggningar forbranner redan idag utsorterat kreosotimpregnerat
virke. An fler anlaggningar férbranner returtrd, dir impregnerat tré kan inga.
Men ingen anldggning har redovisat nagon utredning om huruvida de
bedémer att kreosotimpregnerat tra utgér farligt avfall. Inte ens anlagg-
ningen med den mest utférliga kontrollen mater mangden organiska
miljogifter i avfallsbranslena. Anldggningarna kan darfor knappast utan
noggrannare utredningar bedéma hur stor andel av avfallsbrinslet som i
realiteten utgors av farligt avfall.

Ingen anldggning har hittills férsokt klassa avfallsbranslena enligt de
utférliga koder som anges av avfallsférordningen. Anlaggningarnas beskriv-
ningar i miljérapporterna av anvanda avfallsbranslen gérs vanligen — om den
6verhuvudtaget forekommer — pa en mycket 6versiktlig niva. Dessutom
anvands termer som Gverlappar varandra och inte har nagon tydlig
definition. Nagra exempel: avfall, hushallsavfall, fasta branslen med
biologiskt ursprung, animaliskt bransle, industriavfall, tra, traflis, retur-
bréansle, skogsflis, flis. Ibland kan daremot beskrivningen i miljérapporten
vara mycket detaljerad (t.ex. svinborst).

Tillsynsmyndigheterna hade vid tiden for fallstudierna inte i sin tillsyn
prioriterat fragan om avfallsbranslenas halter av miljogifter. Det fanns ocksa
skilda uppfattningar mellan tillsynsmyndigheterna om ett avfallsbrinsle som
kreosotimpregnerat trd ar att betrakta som farligt avfall eller inte. En av de
intervjuade sex tillsynsmyndigheterna har daremot prioriterat fragan om
avfallsbrianslenas storlek och fukthalt eftersom dessa parametrar kan
paverka férbranningseffektiviteten och dirmed utsldppen och mangden
miljogifter i forbranningsresterna. Tillsynsmyndigheten har atalsanmalt
anlaggningen i fraga for att branslet varit fér daligt med avseende pa framfor
allt fukthalten.

72 Exempelvis ingar metallen antimon i stor utstrickning i flamskyddad plast i elektronik.
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For merparten av tillsynsmyndigheterna har det — nar det géller avfalls-
brénslen — snarare handlat om att reagera pa propaer fran anlaggningarna
om att fa férbranna brénslefraktioner som inte dr uppraknade i anlagg-
ningens tillstand. En tillsynsmyndighet har ocksa av tillstandsmyndigheten
fatt i uppgift att tillsammans med anlaggningen utreda vilka mer problema-
tiska branslen — inklusive farligt avfall — som anlaggningen kan férbranna i
framtiden och vilka villkor anlaggningen da ska fa.

Tillsynsmyndigheternas laga prioritering av fragan om kvaliteten pa
avfallsbranslena skulle kunna uppvigas av en utférlig egenkontroll utférd av
anlidggningen. Vi har dock — med ett undantag — funnit att prioriteringen av
fragan oftast samvarierar. Antingen har bade tillsynsmyndigheten och
anlaggningen prioriterat fragan eller sa har ingen av dem prioriterat den. Vi
visar resultatet i figur 6.1 for de sex anlidggningar som ingéar i fallstudien.

Anliggningens kontroll

Relativt stor Liten
Tillsynens
prioritering
Hog °
Lég [ ] o000

Figur 6.1 Sambandet mellan anlidggningarnas och tillsynsmyndigheternas intresse for
avfallsbrinslena

6.2.2 Kontrollen av férbrianningsresterna

Fyra av sex de besékta anlaggningarna mater inte regelbundet bottenaskans
innehall. F6r en av dessa fyra anlaggningar mits dock bottenaskans innehall
av vissa metaller i de fall den avses anvindas utanfér deponin. Hilften av de
besékta anlaggningarna miter inte regelbundet flygaskans innehall. De
anlaggningar som gér matningar av bottenaska eller flygaska underssker
fraimst forekomsten av vissa metaller. Antalet metaller som mits varierar
mellan anlidggningarna: fran 8 till 14 st. Aven analysfrekvensen varierade fran
en gang per ar — nir besiktningsmannen” gar ut i slaggbunkern med hink
och spade — till kvartalsvisa samlingsprov med veckovisa uttag av prover.

3 Manga anldggningar later genomféra en periodisk besiktning. Besiktningens omfattning och
inriktning bestdms av den enskilda anlaggningen. Den varierar mellan de olika anlidggningarna
och den dr beroende av hur anlaggningen i 6vrigt ldgger upp egenkontrollen.
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Stora oférbranda delar som metallbitar eller oférbranda tidningsbuntar™ blir
knappast representerade vid enstaka manuell provtagning. Alla askmat-
ningar redovisas inte i rapporter till tillsynsmyndigheten. Av de sex under-
s6kta férbranningsanlaggningarna redovisade ar 2002 tva anliggningar
analyserna av flygaskans innehall fér tillsynsmyndigheten.

Ingen av de studerade férbranningsanlaggningarna undersékte regel-
bundet forekomsten av organiska miljogifter i askorna. En anlaggning
menade att organiska miljégifter, som de som ingar i kreosotimpregnerat
trd, forbranns fullstandigt.” Ingen av de besékta anlaggningarna sade sig ha
hort talas om den i avsnitt 3.1 ndmnda avhandlingen’ om organiska
miljégifter i bottenaskor. Anda tillhérde tre av de besékta anlidggningarna
dem vars bottenaskor undersékts i avhandlingen.

Tillsynsmyndigheterna skulle kunna aberopa miljébalkens kunskapskrav
och férsiktighetsprincip for en noggrannare kontroll av férbranningsresterna.
Ingen av de intervjuade tillsynshandlidggarna pa lansstyrelser och kommuner
har dock i sin tillsyn prioriterat fragan om férbranningsresternas innehall. Som
framgar av beskrivningen av anlaggningarnas kontroller av férbrannings-
resterna uppvags inte tillsynsmyndigheternas laga prioritering av fragan om
forbranningsresternas innehall av anldggningarnas egenkontroll.

6.2.3 Rapporteringen fran egenkontrollen

Kolmonoxidhalten (CO-halten) &r en indikator pa effektiviteten i
férbranningsprocessen samtidigt som den &r en indikator pa risken fér
uppkomsten av organiska miljogifter vid férbranningen. Fem besokta
anlaggningar har riktvirden for utsldapp av CO. Av dessa summerar tva
anlaggningar i miljérapporten samtliga tillfallen da riktvardena fér CO
6verskridits medan de tre andra bara ndmner att de har 6verskridits ett antal
ganger. Det finns dessutom en foreskrift fran Naturvardsverket om maximalt
antal CO-6verskridanden under en 24-timmarsperiod, och endast tva
anlaggningar redovisar i miljérapporten hur man uppfyllt den féreskriften.
Forekomsten av oplanerade stopp kan vara viktig information for att
bedéma frekvensen av ofullstandig forbranning och darmed risk for hogre
halter av organiska miljogifter i forbranningsresterna. Endast en anlaggning
beskriver antal oplanerade stopp eller hur manga timmar som hela eller
delar av rékgasreningen varit ur funktion — s.k. bypass-drift. Det finns darfor

74 Bada stora metallsjok och oférbrinda tidningsbuntar observerades vid vart besék pa
férbrianningsanlaggningarna.

7> Som framgar av véra iakttagelser av tidningsbuntar i bottenaskan &r det inte alltid givet att allt
organiskt material verkligen férbrinns. Det beror pa forbrianningens effektivitet, vilken varierar
med exempelvis brinslets fuktighet och styckestorlek.

7¢ Johansson |, Characterisation of organic material from incineration residues, Orebro 2003.
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inga mojligheter for tillsynsmyndigheten att mot bakgrund av sadan
information 6verviga nya villkor fér férbranningen.

Forbranningstemperaturen har stor betydelse fér uppkomsten av
organiska miljogifter i askorna. Anldggningarna dr med ett undantag daliga
pa att redovisa dels huruvida foreskriven férbranningstemperatur har hallits,
dels hur manga incidenter med lagre temperatur som férekommit samt
orsakerna till att temperaturkravet inte uppfyllts.

Anldggningarna kan ocksa skilja sig at nar det galler rapporteringen
under aret. Vi har stétt pa anldggningar som rapporterar alla enstaka éver-
skridanden av riktvarden till tillsynsmyndigheten direkt efter att de intriffat.
Andra anliggningar i fallstudierna gor sddana redovisningar per manad eller
kvartal. En annan anlaggning rapporterade enbart 6verskridande av grians-
virden, hade ingen annan rapportering under aret och hade i miljérapporten
ingen summering av antal verskridanden av riktvarden.

6.2.4 Forhallandet mellan tillsyn och egenkontroll pa
forbranningsanliggningarna

En tillsynsmyndighet i fallstudien lagger ned ca 60 arbetsdagar pa tillsynen
av anliggningen, ger skriftliga svar pa miljérapporten och kontaktar anligg-
ningen nar denna meddelar 6verskridande av riktvarden. Tillsynshandlag-
garen har ocksa lamnat férslag till férelagganden till namnden och atalsan-
malt anlaggningen for att den anvant for daligt brinsle. Den tillsynsmyndig-
heten ligger dirmed mycket hogt pa skalan for tillsynens skérpa. | detta fall
svarar ocksa en hdg niva pa tillsynen mot en jamfért med de andra
anlaggningarna hog niva pa egenkontrollen. Anlaggningen har en utforlig
rapportering, har ett kvalitetssystem fér branslekontroll och analyserar
bottenaskorna en gang per ar. Detta innebar — savitt vi kan bedéma — att
orsaken till denna tillsynsmyndighets skarpa inte ar att anlaggningen skulle
vara relativt sett simre dn andra anlaggningar. Mojligen dr orsakssambandet
det omvanda: En skarpt tillsyn kan ha lett till en skarpt egenkontroll.

Den andra ytterligheten nar det giller tillsynens skarpa ar den tillsyns-
myndighet vars aktivitetsniva under ar 2002 var i stort sett noll. Tillsyns-
handlaggaren liste inte miljorapporten och har bett att fa slippa méanads-
rapporter pa grund av tidsbrist. Har dr ocksa egenkontrollen pa en jam-
forelsevis lag niva. Anldggningen har inget kontrollsystem for avfalls-
branslena, har en jamférelsevis mindre utvecklad kontroll av parametrar i
forbranningsprocessen, analyserar inte bottenaskorna varje ar och har
varken nagon utférlig miljérapport eller manads- eller kvartalsrapporter.

Mellanlidgena nir det giller tillsynens skarpa i férhallande till egen-
kontrollens skirpa ar svarare att rangordna.
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6.3 Egenkontrollen och tillsynen av deponierna

6.3.1 Skotseln av deponierna

Omhindertagandet av férbrinningsrester

Fallstudierna av deponierna visade att det finns tydliga skillnader i hur rigo-
résa rutiner och miljéatgarder som omgirdar deponeringen av férbrannings-
rester. Alla utom en av deponierna har villkor om att deponeringen av
flygaskor/rokgasreningsrester ska ske separat fran annat avfall. | praktiken ar
dock deponeringen ganska olikartad, och vid tre av deponierna var milj6at-
garderna vid omhindertagandet av férbranningsrester mindre omfattande
an vid de 6vriga deponierna.

Nagra av deponierna stabiliserar flygaskan med olika metoder, eller tar
emot den stabiliserad fran férbranningsanlaggningen, for att féroreningar
inte ska lacka ut. De deponerar sedan den stabiliserade flygaskan i sarskilda
deponiceller med tdta vallar runt. Andra deponier fuktar bara flygaskorna
med vatten for att de inte ska damma och har inte deponin uppdelad i
separata celler. | praktiken ar det frimst rokgasreningsrester/flygaskor som
deponeras, eftersom deponierna sallar bottenaskan och anvinder den
sallade bottenaskan i anlaggningsarbeten pa deponin och i ett fall dven
utanfér deponin.

RVF drog i en rapport” slutsatsen att riskerna for utlakning av dioxiner
fran flygaska och rester fran rokgasrening vid avfallsférbranning ar "mycket
sma — under forutsittning att dessa rester behandlas och deponeras separat
och inte blandas samman med andra former av avfall”. | rapporten konsta-
terades ocksa att kravet pa separat deponering stilldes redan i utredningen
"Energi ur avfall”, som Naturvardsverket och Energiverket publicerade 1986.

| vissa fall kan diskuteras om de férekommande villkoren om separat
deponering verkligen féljs. Vid vart besok pa en av deponierna som har
villkor om separat deponering, framkom att de inte ldgger flygaskorna i
nagon egen cell utan i en cell tillsammans med bl.a. latrin, kolnat trd och
asbest. Diarmed deponeras flygaskorna inte skilt fran organiskt material. Vid
vart bes6k pa en annan deponi sag vi att deponin lagrade hushallsavfall i en
grop mellan askhdégarna, i direkt anslutning till flygaskan. Hushallsavfallet
samlades pa hog pa deponin under férbranningsanlaggningens revisions-
period, i vantan pa férbranning. En deponi i fallstudierna har inga villkor om
separat deponering. Den har daremot villkor om att allt avfall som depo-
neras ska tickas med lampliga massor. | miljérapporten anges att avfallet
tacks med slaggmassor, for att darmed visa att deponin uppfyller villkoret.
Vid intervjun och filtbeséket pa deponin framkom dock att rékgasrenings-
resterna dagligen tiacks med kompostjord, dvs. organiskt material. Detta

77 Férbrénning av avfall. En kunskapssammanstdllning om dioxiner. RVF rapport 01:13. 2001, s. 141.
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trots att bl.a. RVF av miljéskal avratt fran att deponera flygaskor tillsammans
med organiskt avfall, p.g.a. risken fér urlakning av bl.a. dioxiner™.

Sex av sju deponier i fallstudierna tar emot bottenaskor fran de studerade
forbranningsanlaggningarna. Alla dessa deponier sallar bottenaskan och
anvander den sedan som konstruktions- och anldggningsmaterial i t.ex.
vagar och vallar pa deponin. Detta giller dven ett par deponier vars tillstand
innehaller omfattande krav vid deponering av bottenaskor. En av deponierna
anviander en blandning av flygaska och bottenaska fér sluttiackning av
deponin. En annan deponi har ocksa sélt den sallade bottenaskan som
material till anlaggningsarbeten utanfér deponin. Den har t.ex. anvénts vid
anlaggning av parkeringsplatser och atervinningscentraler i regionen.

Flera av tillsynsmyndigheterna f6r fallstudiedeponierna har haft mycket
diskussioner med deponin om klassning och anvandning av bottenaskor. |
de fragorna har dock tillsynsmyndigheterna framst haft en reaktiv roll,
eftersom detta dr ndgot deponierna sjilva stallt mycket fragor om. Tva av
deponierna har haft starka 6nskemal om att fa silja séllad bottenaska som
konstruktionsmaterial, men fatt nej fran sina tillsynsmyndigheter. En av de
andra deponierna siljer dock sadan bottenaska, eftersom det r tillatet enligt
denna deponis tillstand och tillsynsmyndigheten inte ser nagra problem i
detta. Tillsynsmyndigheterna har diarmed haft olika instéllning till majlighe-
terna att anvianda bottenaskorna. Men &ven tillstandens utformning skiljer
sig i den fragan, vilket vi tar upp i kapitel 8.

Metoderna fér omhindertagande av lakvattnet

Var enkait till deponiernas tillsynsmyndigheter visar att det &r stora varia-
tioner i hanteringen av lakvattnet. | ytterlighetsfallen kan sannolikt
variationerna innebara mycket stora skillnader i risken for att farliga amnen
fran deponierna ska spridas till omgivningen.

Bland de deponier som tar emot férbranningsrester dr det ca 40 % som
skickar allt lakvatten till det kommunala avloppsreningsverket. En tredjedel
leder ut allt lakvatten till nagot vattendrag i omgivningen, ofta efter nagon
form av lokal rening. 4 % aterpumpar lakvattnet till deponin, for t.ex.
bevattning av férbranningsrester fér att undvika damning. Ca 20 % anvinder
flera metoder parallellt. 4 % saknar lakvattenuppsamling.”

Ett exempel pa deponier med mycket rigorés lakvattenhantering dr en
deponi som leder lakvattnet genom ett eget reningsverk. Reningsverket
bygger pa indunstning av lakvattnet sa att resultatet blir ett rent kondensat

78 Férbréinning av avfall — en kunskapssammanstillning om dioxiner, RVF Rapport 01:13.

79 4% motsvarar hr bara en deponi, och den ar ganska speciell. Det 4r en férbranningsanliggning
som lagrar sina férbrianningsrester i ett bergrum. Bergrummet har ingen lakvattenuppsamling.
Deponins utformning bygger pa att vattenbarridren dr hégre i omgivande bergrum och att inget
vatten dirfér ska kunna rinna ut fran bergrummet dér askorna férvaras.
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som gar ut i ett vattendrag i omgivningen och ett koncentrat av féroreningar
som deponeras. Fér en annan av deponierna i enkiten beskrev tillsynshand-
laggaren att lakvattnet efter att ha samlats upp i lakvattendammen egent-
ligen ska ga till det kommunala reningsverket, men att lakvattendammen
ofta braddar och lakvatten rinner ut i omgivningarna. Handlaggaren beskrev
braddningen som nagot regelbundet férekommande och berattade ocksa att
kommunen darfor gér sarskilda matningar av bl.a. metallhalter i ett vatten-
drag i nirheten av deponin.

6.3.2 Egenkontrollen pa deponierna

Var enkét visade att ca 40 % av deponierna har periodisk besiktning av en
anlitad besiktningsman. Till skillnad fran férbranningsanliaggningarna gérs
besiktningarna pa deponierna vanligen inte varje ar.®

Ingen av deponierna i fallstudierna har krav inférda i kontrollprogram-
men om regelbundna analyser av mottagna férbrinningsrester. De anser att
det framfér allt ar forbranningsanlaggningens ansvar att undersoka de
féroreningsrisker som ar forknippade med forbranningsresterna.

Enkaten visade att alla deponier regelbundet mater innehallet av metaller
i det lakvatten som samlas upp, och ungefar hilften av deponierna gjorde
regelbundna matningar av organiska miljogifter i lakvattnet. Men endast ett
par av deponierna i urvalet matte innehallet av PAH i lakvattnet®. Ingen av
deponierna uppgavs mita dioxiner. | fallstudierna fanns tva deponier som
matte innehallet av PAH i lakvattnet.

Vid sex av de sju deponierna i fallstudierna ingar analyser av bade
omgivande ytvatten och grundvatten i matprogrammen. En av deponierna i
fallstudierna saknar helt undersékningar av deponins miljopaverkan pa
omgivande ytvatten, utan underséker endast paverkan pa grundvatten. Av
fallstudiernas deponier hade de flesta mer omfattande méatningar av metaller
i grundvatten an i ytvatten. Vid den deponi som mitte flest metaller i grund-
vattnet omfattade mitningarna omkring 20 metaller, och daribland metallen
antimon som enligt undersokningar kan finnas i férbranningsrester.

Ca 20 % av tillsynshandldggarna som svarade pa enkaten uppgav att den
deponi de utévade tillsyn 6ver gér regelbundna matningar av organiska miljo-
gifter i ytvatten och grundvatten i omgivningen. Men ingen maitte férekoms-
ten av PAH. Flera av deponierna i fallstudierna hade dock "larmviarden” och

80 Vanligast var att den periodiska besiktningen gjordes vart annat eller vart tredje ar. | nagot fall
gjordes den periodiska besiktningen dock inte oftare dn vart femte &r.

Ett par av deponierna har gjort analyser inom ramen fér utvecklingsprojekt, respektive som
underlag till en tillstandsprévning. | det fall bottenaska salts utanfér deponin ligger sallning och
hantering av bottenaskan varken pa deponin eller férbrinningsanliggningen, utan pa en tredje
avdelning i féretaget. Enligt uppgift gors i det fallet analyser i bottenaskan i de fall den ska
anvindas utanfér deponin.

82 De organiska miljégifter som mittes var nistan uteslutande PCB, fenoler och oljeparametrar.
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liknande inskrivna i kontrollprogrammen. Dessa varden anger varden pa
parametrar som anvinds som indikatorer pa att vatten kan ha lackt ut i
omgivningen.®* D4 utokas oftast den grundlaggande omgivningskontrollen
med fler parametrar, daribland ofta metaller och ibland dven organiska
miljogifter.

6.3.3 Rapporteringen fran egenkontrollen

Rapporteringen om mottagandet och hanteringen av férbranningsrester

Det finns variationer i hur tydligt deponierna rapporterar i miljsrapporten
om vilka férbrinningsrester de tar emot. Dessa variationer hanger inte ihop
med skillnader i hur preciserade villkoren dr om vad deponin far ta emot. En
del rapporterar exakt hur mycket som mottagits ifran respektive forbréan-
ningsanldggning och av respektive typ av férbranningsrester. Har aterges
ocksa forbranningsanliaggningens beskrivning av vilket bransle man
anviander. Andra har en ofullstindig rapportering om vad som tas emot, t.ex.
rapporterar de endast det sammanlagda antalet ton "askor och slagg” som
tagits emot, utan narmare specificeringar av hur mycket av varje och fran
vilka anlaggningar eller typer av anlaggningar. Det framgar inte av nagon av
miljérapporterna att de mottagna rékgasreningsresterna fran avfallsfor-
branning numera klassas som farligt avfall.

Rapporteringen om hur férbrinningsresterna omhdindertagits ar i vissa fall
ofullstandig eller missvisande. | vissa fall ar det svart att med hjilp av milj6-
rapporten avgéra vad som har deponerats av det som mottagits och hur
mycket som har anvints som konstruktionsmaterial ute pa deponierna.

| ett par fall framstod det vid vara filtbesék som tveksamt om deponin
foljt sina villkor for deponeringen av férbranningsrester. Samtidigt har vi
konstaterat att deponierna i miljérapporten rapporterat att de foljt villkoren.
En anldggning som har villkor om att avfall som deponeras (daribland fér-
brianningsrester) ska tickas med lampliga massor har i rapporten pa den
villkorspunkten angivit att avfallet ticks med slaggmassor. Trots det har vi
vid intervjun med deponin — liksom vid faltbesoket — konstaterat att
rokgasreningsresterna ticks dagligen med kompostjord, dvs. organiskt
material, som enligt bl.a. en rapport fran RVF inte bér deponeras till-
sammans med flygaskor.

| de tva fall férbranningsanlaggningarna av misstag fatt in flygaska/
cyklonaska i bottenaskan behandlades hiandelserna valdigt olika i rappor-
teringen fran de deponier som tagit emot den férorenade bottenaskan. | det
ena fallet rapporterades hindelsen i deponins miljérapport som en drift-
stérning. Deponin rapporterade om vilka kontakter som tagits med

& Det kan bl.a. handla om virden fér vattnets salthalt eller konduktivitet (ledningsférmaga).
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anledning av hiandelsen och om hur den mottagna bottenaskan omhinder-
tagits pa deponin. | ett annat fall framgick det av forbrianningsanliggningens
miljorapport att anlaggningen vid flera tillfallen under aret hade haft problem
med att bottenaskan férorenats av cyklonaska. | det fallet framgick inte av
deponins miljérapport hur de férorenade bottenaskorna hade hanterats pa
deponin.

Rapporteringen fran lakvatten- och omgivningskontroll

Det ar stora variationer i omfattningen av rapporteringen till tillsynsmyndig-
heten av analysresultat fran lakvatten- och omgivningskontroll. Utéver den
arliga miljérapporten skickar en del deponier in analysprotokoll eller
sammanstallningar i kvartalsrapporter eller halvarsrapporter. Andra
rapporterar resultaten endast i miljérapporten. Och i den presenteras inte
alltid alla matningar som gjorts. Det férekommer att de |6pande rapporterna
ar mer fullstindiga, men det ar ocksa manga tillsynshandlaggare som menar
att de inte hinner lisa Iopande rapporter. En del handlaggare har darfor bett
deponin sluta skicka I6pande rapportering.

Det finns en grupp deponier vars tillsynsmyndigheter inte far in nagra
analysresultat angdende deponins miljépaverkan pa omgivningen. Under
2003 var det totalt ca 10 % av alla deponier som inte skickade in nagra
analysresultat alls till tillsynsmyndigheten fran kontroller av grund- och
ytvatten i omgivningen. Det kan bero pa antingen att de inte gér nagra
matningar alls eller att de inte skickat in resultaten.

| fallstudierna framkom att miljorapporternas redogérelser for resultatet
av lakvatten- och omgivningskontroll varierar mycket i utférlighet. Variatio-
nerna beror inte enbart pa den faktiskt utférda egenkontrollen. Ibland ar det
bara vissa parametrar som rapporteras, i nagra fall saknas rapportering fran
omgivningskontrollen helt. De kommentarer verksamhetsutévarna lamnar
till rapporterade data dr ofta mycket kortfattade.

Tva av deponierna i fallstudierna saknar redovisning av omgivningskon-
trollen i miljorapporten. En av dessa deponier redovisar inte heller nagra
resultat fran matningar i lakvattnet.

Flera av deponierna redovisar inga tidsserier 6ver matvardena i miljé-
rapporten. En av deponierna redovisar inga tidsserier Gver utvecklingen Gver
flera ar av halterna i grundvatten. | texten beskrivs att de uppmatta halterna i
stort sett ar desamma som &ret innan, med undantag fér konduktiviteten
som dr nagot hégre. En annan deponi rapporterar inga tidsserier i miljo-
rapporten och enda kommentaren till resultaten av lakvattenmétningarna ar
att de inte innehaller nagra onormala varden. Hir har tillsynshandlaggaren
alltsa ingen majlighet att med hjilp av miljorapporten sjalv bedésma om
matningarna visar nagot alarmerande.
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Det finns ocksa en deponi som har en mycket utférlig redovisning i
miljorapporten. Dels finns redovisningar av alla matningar som gjorts med
tidsserier fem ar tillbaka i tiden, dels kommenteras och bedéms matningar-
nas resultat utforligt. Miljorapporten innehaller ocksa en sammanfattning av
besiktningsmannens kommentarer vid deponins senaste periodiska
besiktning.

6.3.4 Tillsynsmyndigheternas kontroll av regelefterlevnaden

Inspektioner &r viktiga for att kontrollera om deponeringen av férbrannings-
rester fungerar och féljer villkoren. Den information som kan fas vid en
inspektion pa plats framgar inte alltid av de skriftliga rapporter deponierna
lamnar in. En fjardedel av handlaggarna i enkaten gjorde ingen inspektion pa
plats ute pa deponin ar 2002. Ar 2003 var det nirmare en tredjedel. Ca 6 %
av handlaggarna gjorde ingen inspektion nagot av aren.

Samtidigt finns det mycket information som endast framgar av rappor-
teringen i miljérapporten och i évrig rapportering av resultaten av deponins
matprogram. Exempelvis ar det framfor allt genom att studera rapportering-
en fran matningar i omgivningen som tillsynsmyndigheten kan bedéma om
omhéndertagandet av lakvattnet fungerar som det ska och om ytterligare
villkor behéver stillas pa verksamheten. Det ar ocksa i miljérapporten
deponin rapporterar om vilka forbranningsrester som har tagits emot.
Miljorapporten ska dirmed ge bakgrunden for att tillsynsmyndigheten ska
kunna bedéma riskerna med verksamheten.

Cirka en fjardedel av handlaggarna hade inte last miljorapporten for vare
sig ar 2001 eller ar 2002. Darutover finns det ocksa en grupp som anger att
de endast har last delar av rapporterna. Pa en av de tillsynsmyndigheter som
ingick i fallstudierna hade man kommit 6verens om en mer begrinsad
modell for att lasa miljorapporter. Modellen gar ut pa att handliggarna
kontrollerar att alla delar finns med och att anlaggningen har uppfyllt vill-
koren samt att handlaggarna "kastar ett getoga pa analysresultaten”.
Tidigare gjorde handlidggarna en mycket mer noggrann kontroll av miljé-
rapporten, men det anser man pa miljékontoret inte att det finns tid till
langre.

En del handldggare som far in analysresultat under aret siger att de laser
analysresultaten l6pande, andra att de ligger dem pa hég och laser i sam-
band med handliggningen av miljérapporten. Andra ldser dem inte alls. En
del tillsynsmyndigheter har sagt at deponierna att sluta skicka analysresultat
|6pande under aret, eftersom tillsynsmyndigheten @nda inte hinner lasa
dem. En av de handliggare i enkiten som inte last miljérapporten hade
tillsynsansvaret for tva av deponierna i enkaten men hade inte granskat
miljérapporten for nagot av sina tillsynsobjekt. Ingen av dessa tva deponier
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skickar heller in nagra analysresultat utéver de som presenteras i milj6-
rapporten.

Det finns ocksa en grupp tillsynshandlaggare som &r inaktiva bade nar
det giller inspektioner och skrivbordstillsyn. Ar 2002 var det en sjattedel av
handlaggarna som varken gjorde nagon tillsynsinspektion eller laste hela
miljorapporten. Ar 2003 var motsvarande andel en tiondel.

6.3.5 Férhallandet mellan tillsynen och egenkontrollen

En av deponierna med mindre ambitiést omhéndertagande av forbrannings-
resterna hade en ganska aktiv tillsynsmyndighet, som varje ar gjorde flera
inspektioner ute pa deponin. For nagra ar sedan atalsanmalde denna
tillsynsmyndighet deponin pa grund av en icke godkand hantering av
forbranningsrester. Denna deponi har ingen periodisk besiktning. |
miljorapporten redovisas inga resultat frain omgivningskontrollen.
Analysresultatet skickas i stdllet in I6pande till tillsynsmyndigheten, som
regelbundet kontrollerar dem.*

En annan av dessa deponier med mindre rigorésa miljoatgarder kring
omhéndertagandet av férbranningsresterna har brister i egenkontrollen och
utsitts dessutom for mycket litet tillsyn. Denna deponi har ingen periodisk
besiktning och gor inga mitningar alls i ytvatten i omgivningen, endast i
grundvatten. Deponin gor ingen annan rapportering under aret dn miljo-
rapporten. | den redovisas inga tidsserier 6ver trenderna i grundvattenmat-
ningarna. | det har fallet har tillsynsmyndigheten alltsa inte underlag i miljo-
rapporten fér att kunna verifiera om egenkontrollen fungerar. Tillsynshand-
laggaren lade ned cirka tva dagar pa tillsynen 6ver deponin, vilket var minst
av tillsynshandliggarna for fallstudieanlaggningarna. Den nuvarande hand-
laggaren har inte gjort nagon tillsynsinspektion sedan handlaggaren tog Gver
tillsynen for tva ar sedan. Handl4ggaren hade inte heller last nagon av
miljorapporterna under dessa tva ar, eftersom dessa besvarats av en annan
handlaggare pa tillsynsmyndigheten. Samtidigt har dock denna handlaggare
varit mycket aktiv i arbetet med deponins anpassningsplan och mer generellt
med att tolka deponiférordningen.

Den deponi som framstar som den mest ambitiésa nar det géller om-
handertagandet av férbrianningsrester har ocksa en ganska val utvecklad
egenkontroll och en utférlig rapportering fran egenkontrollen. Den utsitts
ocksa fér en omfattande tillsyn. Tillsynshandlidggaren lagger ner cirka tre
veckor pa tillsynen. | den senaste miljérapporten rapporterar deponin att
forhéjda matvarden upptackts under aret, som indikerar lakvattenlackage. |
rapporten redovisades de atgarder som vidtagits och resultaten av de extra
provtagningar och undersékningar som gjorts for att klarlagga eventuella

8 Men problemen pa deponin #r stora. Trots den aktiva tillsynen kvarstar flera miljéproblem.
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lakvattenldckage. | jamférelse med de andra deponierna i fallstudierna har
deponin en betydligt mer omfattande miljérapport. Tillsynsmyndigheten
kontrollerar bade miljérapporten och den 16pande rapporteringen och kraver
att deponin sjalv ska bedéma och kommentera resultaten. Tillsynshand-
laggaren har regelbundna inspektioner och méten med deponin och brukar
narvara vid de periodiska besiktningarna. Men tillsynshandlaggaren anser
egentligen inte att besiktningen tillfér s mycket, eftersom den idag inne-
haller ungefar samma saker som det tillsynshandliaggaren sjilv kontrollerar.

6.4 Tillsynens beroende av egenkontrollen

Det mest uppenbara beroendet mellan tillsynsmyndigheten och verksam-
hetsutovaren ar att tillsynsmyndigheten inte gér nagra egna matningar utan i
sin tillsyn ar beroende av anlaggningens matningar och den rapportering om
matningarna som anlaggningen gor. Detta ar ocksa en naturlig féljd av den
princip om egenkontroll som lagfasts i Sverige®.

Riksrevisionen har konstaterat att flera av férbranningsanlaggningarnas
rapporter inte dr sa utforliga att tillsynsmyndigheten kan kontrollera att
villkoren iakttas. Tillsynsmyndigheten férutsatter ofta att den besiktnings-
man som anlaggningen anlitar gér kontrollen av mitdata mot villkoren. Men
i ett fall har anlaggningen konstaterat att vare sig tillsynsmyndigheten eller
besiktningsmannen gér nagon sadan kontroll av matdata.

Nar det géller deponier ar det betydligt mindre vanligt att deponierna har
sarskilda villkor som anger anlaggningens prestanda eller paverkan pa om-
givningen, dvs. den typ av villkor vars efterlevnad kan kontrolleras med hjalp
av matdata. Daremot ar det naturligtvis ett allméant krav pa anlaggningarna
att uppsamlingen av lakvattnet fungerar som det var tankt. Och det ar frimst
via kontroll av mitdata som anlaggningarna kan fa indikationer pa lackage
av lakvatten till omgivningen. Tillsynsmyndigheterna &r i sin tur beroende av
att anlaggningens egenkontroll fungerar, s att siddana liackage kan upp-
tackas. | de fall rapporteringen av dessa matningar inte ar fullstandig, blir
det svart for tillsynsmyndigheterna att avgéra om egenkontrollen dr
tillracklig, att bedéma om anldggningens egen bedémning av sin miljopa-
verkan ar rimlig och att upptacka om ytterligare villkor behover stillas pa
verksamheten.

Tillsynsmyndigheternas beroende av egenkontrollen visar sig dven pa
andra satt. Nar det giller forbranningsanlaggningar sker den stérsta delen av
tillsynshandlaggarnas kunskapsinhdmtning via anldggningarnas miljo-
rapporter. Darndst kommer branschférbundens — fraimst RVF — rapporter.

& | en del andra europeiska lander &r det tillsynsmyndigheterna som later géra métningarna pa
anlaggningarna.

RIKSREVISIONEN 90 Miljsgifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen?



Men flertalet tillsynshandlaggare soker sig inte sjilvstiandigt igenom hela
utbudet av branschrapporter. Merparten av de intervjuade tillsynshand-
laggarna som laser RVF-rapporter liser frimst dem som anlaggningen —
tillsynsobjektet — ger dem. Ingen av de intervjuade tillsynshandlaggarna har
forsokt fa fram rapporter fran oberoende utlindsk eller svensk akademisk
forskning om milj6risker med forbranningsrester. Ingen kinde féljaktligen
vid intervjutillfallet hosten 2003 till den i avsnitt 3.1 namnda avhandlingen
som beskrev férekomsten av vissa organiska miljogifter i bottenaskor fran
forbranningsanlaggningar och som lades fram i juni 2003.

Anda utdvade tre av tillsynsmyndigheterna tillsyn &ver anldggningar som
behandlades i avhandlingen. Kanske an mer férvanande var att de miljoan-
svariga pa dessa tre anlaggningar vid vara intervjuer inte heller sade sig
kdnna till rapporten. Detta trots att rapporten dessutom har funnits
omnamnd pa en branschorganisations hemsida.

Visserligen deltar flera av tillsynshandlaggarna for forbranningsanlagg-
ningar i handlaggarnatverk men om ingen i natverket hamtar information
fran andra hall an anlaggningarna och branschen sa tillférs inte oberoende
kunskap den vagen heller.

Kunskapsinhdmtningen hos deponiernas tillsynshandlaggare ser ut pa
liknande satt. Den storsta delen av tillsynshandlaggarnas kunskapsinhamt-
ning sker via information fran anldggningarna, dven om det finns skillnader i
hur omfattande information de hamtar in. Manga tar ocksa hjilp av kolleger-
na pa den egna myndigheten och himtar mycket information fran de mejl-
natverk lansstyrelsernas avfallshandliggare ingar i. De flesta av handliaggar-
na i fallstudierna far ocksa information fran RVF. En del hamtar ocksa
information fran Statens geotekniska institut, SGI, och IVL Svenska
miljdinstitutet AB. Daremot var det ingen av deponihandlaggarna som
hamtade in kunskap genom att sjélvstandigt s6ka oberoende forsknings-
resultat fran universitet och hégskolor.

7 lakttagelser om Naturvardsverkets tillsynsvigledning

7.1 Naturvdrdsverkets och branschféreningarnas kunskapsproduktion

| foregdende avsnitt har vi beskrivit att mycket av tillsynsmyndigheternas
kunskap kommer ifran verksamhetsutdvarna. Det finns dock en fara i att
tillsynsmyndigheterna gor sin kunskapsinhdamtning beroende av tillsyns-
objekt och branschorganisationer, som kan géra en annan avvagning mellan
miljomalen &n tillsynsmyndigheten och som dessutom har att bevaka
dgarnas ekonomiska intressen.
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For avfallsférbranningsanlaggningarna har hanteringen av férbrannings-
resterna en stor betydelse for att fa battre ekonomi i avfallsférbranningen.
Kunskap som talar i en ekonomiskt oférdelaktig riktning fors inte alltid
vidare fran branschorganisationer och verksamhetsutévare. Som nimnts i
kapitel 6 sade sig exempelvis tre av de i fallstudien besékta anldggningarna
inte kanna till en avhandling® som beskriver innehallet av PAH i botten-
askorna fran just dessa anldggningar. En enkel kalkyl som vi redovisar i
nedanstaende ruta visar att vid dagens niva pa férbranningen pa RVF-anigg-
ningarna kan dessa tjina in tillsammans ca 200 miljoner kronor per ar pa att
avyttra bottenaskan som anliaggningsmaterial i stallet for att deponera den
som avfall. Med férdubblad férbranning férdubblas fortjansten.

Féretagsekonomiska vinster av att anvinda slaggen som konstruktionsmaterial

Ett motiv for férbranningsanlaggningar att anvidnda bottenaskor i
samband med anlaggningsindamal &r att inom ramen for miljomalet
God bebyggd miljo minska anvidndningen av naturgrus och att minska
mangden avfall som gar till deponi. Samtidigt kan det diskuteras i hur
hég grad en anvdndning av bottenaskor som anlaggningsmaterial ar
forenligt med miljomalet Giftfri milj6. For férbranningsanlaggningar
kompliceras dock avvagningen mellan olika miljépolitiska mal av att det
ocksa finns starka féretagsekonomiska motiv for en ateranvandning av
askorna.

Ifall bottenaskan deponeras far man med en deponiskatt pa 370 kr/ton
och en avgift fran deponin pa ett par hundra kronor en sammanlagd
kostnad foér deponering av avfallet pa uppskattningsvis 600 kr/ton®.

Med en ar 2002 férbrand hushallsavfallsmiangd pa 1,7 miljoner ton,
en andel bottenaska i hushallsavfallet pd 20 % och andelen sallad
bottenaska for anlaggningsandamal pa 75 % av bottenaskan, skulle
vinsten av att slippa deponera denna slagg bli totalt 150 milj. kr/ar.

Nu branns i RVF-anlaggningarna annat avfall (industriavfall och annat
verksamhetsavfall) uppgaende till 1,1 miljoner ton, men med mindre
andel bottenaska. Vinsten av att slippa deponikostnaderna fér denna
bottenaska blir cirka 60 miljoner kronor vid en antagen andel bottenaska
pa 13 % och andelen sallad bottenaska ur bottenaskan pa 75 %. Om man
dessutom betidnker att den sallade bottenaskan i anldggningsarbeten

8 Johansson |, Characterisation of Organic Material from Incineration Residues, Orebro 2003.

8 Denna kostnad fér avfall anvinds i rapporten El frdn nya anldggningar — 2003 Elforsk rapport nr
03:14.
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ersitter andra material, kan man skatta® fortjansten pa att silja dessa
massor till ca 20 miljoner kronor.

Med dagens férbranning skulle alltsa de 25 forbranningsanliaggningar-
na spara ca 240 miljoner kronor per ar pa att anvinda slaggen som
tackmassor eller draneringsskikt. Darifran maste man dra av kostnader
for sortering och analyser, men storleksordningen torde dnda ligga pa
200 miljoner kronor. Eftersom avfallsférbranningen férvantas 6ka till det
dubbla inom nagra fa ar kan man rakna med att den framtida potentiella
arliga kostnadsbesparingen for branschen skulle bli i storleksordningen
400-500 miljoner kronor.

Idag pagar ett mycket omfattande utvecklingsprogram, Miljériktig
anvidndning av askor (vi kallar det nedan Askprogrammet), finansierat
framfor allt av industrin och Statens energimyndighet. Programmets vision
ar att sa stor del av askorna som mojligt ska inga i ett kretslopp och sam-
tidigt ge ekonomiska fordelar fér bade anvindare och producenter. Program-
met omfattar ett stort antal projekt som behandlar tekniska, miljmassiga
och juridiska majligheter att anvianda bottenaskorna. Forverkligas visionen
fullt ut kommer detta, som framgar ovan, att innebéra stora kostnadsbespa-
ringar for forbranningsanliaggningarna.

For att fa en uppfattning om bredden av Naturvardsverkets kunskapsin-
hamtning har vi fragat ansvariga handlaggare om deras reaktioner pa tva
forskningsrapporter vilka omnamnts pa Askprogrammets hemsida: den
ovan namnda avhandlingen som beskriver férekomsten av PAH i botten-
askor fran avfallsférbranningsanlaggningar samt en dansk vitbok® om
anvandning av slagg fran avfallsférbranning. Det visade sig att ingen av de
intervjuade hade l4st dessa rapporter, men alla férutsatte att nagon annan
handlaggare pa Naturvardsverket hade last dem. Avhandlingen fanns dock
inte pa Naturvardsverket vid tidpunkten fér intervjuerna. Naturvardsverket
satsar inga stora resurser pa att balansera informationen fran branschin-
tressena genom att inhdmta kunskap om den oberoende forskning som
finns pa omradet. Den person som i huvudsak arbetar med att inhdmta
forskningsinformation inom avfallsomradet har ett alltfér omfattande
kunskapsomrade att ticka for att det ska vara mojligt att balansera all den
information som strémmar in fran de branschledda projekten.

8 Bygger pa att gruset anvands som rérgravsgrus, for vilket kraven dr mindre, och pa grusprislistor
fér ar 2003 fran Stockholmsregionen.

8 Astrup, Thomas och Christenesen, Thomas H., Slagge fra affaldsforbreending, Status og
udviklingsmuligheder dr 2003, Miljs& Ressourcer vid Danmarks Tekniske Universitet, Kebenhavn
2003.
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7.2 Naturvdrdsverkets interna samordning

Fragor som samtidigt berér tillsynsmetoder och branschspecifika problem
har ibland hamnat mellan stolarna pa Naturvardsverket. Detta &r delvis en
foljd av att Naturvardsverket inte lyckats |6sa de samordningsfragor som
bottnar i att verket samtidigt maste hantera saval generella fragor om
styrmedel, daribland tillsyn, och fragor som dr branschspecifika.
Naturvardsverket har i sin organisation av miljérattsavdelningen skiljt pa
a ena sidan sak- och branschfragor, vilka behandlas i speciella férordningar,
och & andra sidan styrmedelsfragor. Detta innebir att fragor angaende
tillsyn, rapportering och egenkontroll inom en bransch kan krava samord-
ning och samarbete mellan flera enheter. Milj6rattsavdelningen bestar av sex
enheter. Av dessa har vi i granskningen intervjuat féretradare for fem
enheter. Resultatet av intervjuerna beskrivs i nedanstaende faktaruta.

e Tillsynsenheten, Rt, har hand om végledning, utveckling och tillampning
av bl.a. tillsyns- och sanktionssystem — dvs. bl.a. de fragor som berérs av
férordningen (1998:900) om tillsyn och férordningen (1998:901) om
verksamhetsutévares egenkontroll samt fragor rérande 29 kap.
miljobalken.

e Enheten fér miljfarlig verksamhet, Rm, svarar fér vagledning, utveckling
och tillampning av miljérattsliga fragor som rér miljofarlig verksamhet i
allminhet — dvs. de fragor som berérs av férordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och hilsoskydd och dven férordningen
(2002:1060) om avfallsférbranning. Deponier utgér visserligen miljo-
farlig verksamhet men de handhas av enheten fér férorenade omraden.

e Enheten fér fororenade omraden, Rf, svarar fér vagledning, utveckling
och tillampning av miljérattsliga fragor som rér bl.a. férorenade om-
raden och avfallsdeponier — dvs. de fragor som berérs av 10 kap.
miljobalken och férordningen (2001:512) om deponering av avfall.

e Enheten f6r produkter och avfall, Rp, svarar for viagledning, utveckling
och tillampning av miljérattsliga fragor som rér bl.a. produkter, avfall
och producentansvar — dvs. de fragor som behandlas i bl.a. avfallsférord-
ningen (2001:1063).

e Enheten foér miljojuridik, Rj, svarar for viagledning, utveckling och
tillimpning av milj6rattsliga fragor som ror regelsystemet i dess helhet —
dvs. miljobalken i allmanhet — samt fér att bista 6vriga enheter och
verket i 6vrigt med miljojuridiska bedomningar.

| det foljande beskriver vi enheterna Rm, Rf och Rp som sakenheter

och enheterna Rt och Rj som styrmedelsenheter.
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Foretradarna for sakenheterna har vid vara intervjuer hanvisat till
styrmedelsenheten Rt nar det gallt utvardering av tillsynen — dven nar det
gillt tillsynen i de speciella branscher som vi undersékt, dvs. avfallsférbran-
ning och deponier. Utvirdering av tillsynen har dirmed blivit ett ansvar for
tillsynsenheten. Men tillsynsenheten har inga kunskaper om de speciella
riskerna fér miljon i dessa branscher. Den utvirdering av tillsynen som
gjorts av Rt* har tagit fasta pa generella fragor som tillsynsmyndigheternas
planeringsprocess, organisation och méjligheterna fér malstyrning av
tillsynen. Utvarderingen har inte svarat pa fragan om den operativa tillsynen
i en speciell bransch utfors i tillracklig omfattning och med ratt inriktning
och kvalitet for att svara mot kraven i 26 kap. 1 och 2 {§ miljébalken. Ingen
enhet tar dirmed ansvar for utvarderingen av den operativa tillsynen i
forhallande till egenkontrollens kvalitet.

De olika sakenheterna har ocksa hanvisat till tillsynsenheten nar det
galler fragor om hur kontroll- eller rapporteringsregler fungerar jamfért med
vad som krévs i EG:s branschinriktade direktiv. Tillsynsenheten har & sin sida
visat sig sakna kunskap om rapporteringskraven eller kontrollkraven i de
specifika branschdirektiven.

Som féljd av deponeringsférordningens bestimmelser kommer stora
mangder material att behovas fér anlaggningsarbeten pa deponier som ska
avvecklas fram till 2008. Dessa anliggningsarbeten kommer framfér allt att
handla om sluttdckning av deponier. | Askprojektet pagar anstrangningar att
finna metoder att anvanda forbranningsrester fér detta &ndamal. Det finns
dock risker for att sadan anvandning kan 6ka urlakningen av metaller och
organiska miljégifter. Vara intervjuer visade att det dr oklart vilken sakenhet
pa Naturvardsverket som ansvarar for tillsynsvagledningen for anlaggnings-
arbeten pa deponier och dirmed fér radgivning till de operativa
tillsynsmyndigheterna angaende anvandning av askor vid
anlaggningsarbeten pa deponier. Rf menar att det &r Rp som har ansvaret,
medan Rp inte var helt pa det klara med detta. P4 den operativa
tillsynsmyndigheten &r det dock normalt deponihandldggaren som ocksa har
hand om fragan om anlaggningsarbeten pa deponin.

0 Naturvardsverket, Férutséttningar for den operativa tillsynen enligt milisbalken — Uppféljning och
utvdrdering, maj 2002.
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8 lakttagelser om regelverket

8.1 Regler om avfallsforbrinning, deponering och anvindning av
forbrinningsrester

8.1.1 Reglerna om kunskap om vad som férbrinns

Det finns inga generella foreskrifter om att analysera halter och total-
mangder av miljogifter i avfallsbranslen. Férbranningsanliaggningarna i
fallstudierna har inte heller nagra sadana villkor i tillstanden. Nar det galler
osorterat hushallsavfall skulle sddana regler knappast vara praktiskt mojliga,
eftersom avfallet ar sa varierat och dessutom skulle behéva malas fér att
provtagning ens skulle g& att genomféra. Men for utsorterat 6vrigt avfalls-
bransle kan sadana villkor vara relevanta eftersom miljégiftshalterna da kan
vara betydligt hégre an i hushallsavfall, exempelvis nir det handlar om
utsorterat fragmenteringsavfall fran elektroniska produkter.

Klassningen i avfallsférordningen ar ofta dubbeltydig och de berdknings-
grunder som anges i avfallsférordningen fér hur en klassning ska ga till ar
svartolkade. Detta beskrivs narmare i avsnitt 5.5. Det finns dessutom inga
riktlinjer fran centrala myndigheter for om ett specificerat avfallsbransle ska
klassas som farligt avfall eller hur en sadan klassning ska ga till. Det finns
inte heller nagra regler som uttryckligen klargér att briansleleverantéren ska
gora en sadan klassning eller redovisa sitt underlag fér att bedéma om
brinslet utgor farligt eller icke-farligt avfall.

| forordningen om avfallsforbranning séags att verksamhetsutévaren ska
se till att uppgifter om mingden av varje slag av avfall antecknas. Om det &r
mojligt ska uppgifterna avse de avfallskategorier som anges i bilaga 1 till
avfallsférordningen (2001:1063). Bilaga 1 4r en summarisk férteckning i 15
avfallskategorier med avseende pa bl.a. avfallets allmanna bakgrund och
egenskaper. Den har 6verlappande definitioner, stora restkategorier och ar
mycket mindre detaljerad @n den europeiska avfallskatalogen i bilaga 2. | den
senare ges avfallstyp en sexsiffrig kod beroende pa avfallets ursprung.

Fallstudiernas forbranningsanlaggningar har inte heller nagra villkor om
att avfallsbrinslena ska beskrivas enligt avfallskoderna i avfallsférordningens
bilaga 2. I villkoren anvinds férutom begreppet hushallsavfall odefinierade
termer som affarsavfall, industriavfall, biologiskt ursprung etc. eller mer
overgripande avfallstermer som inte ar klargérande. Nar det giller vissa mer
problematiska bransletyper har maximala mangder angivits i villkoren
antingen for enskilda typer av avfall eller fér totalmangden farligt avfall.”

' P4 en besskt anlidggning har tillsynsmyndigheten uppdrag fran miljsdomstolen att tillsammans
med verksamhetsutévaren bestimma villkor fér vissa avfallsbranslen som &r antingen farligt avfall
eller ur miljgsynpunkt dr problematiska pa annat sitt utan att ha klassificerats som farligt avfall.
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8.1.2 Reglerna om vad som ska mitas i forbrianningsrester

Idag bestammer man pa anldggningarna sjalva i sina kontrollprogram vilka
typer av férbranningsrester som ska analyseras och vilka miljégifter man ska
leta efter. Det finns inga tillstandsvillkor som reglerar vad som ska mitas i
forbranningsresterna. For nya forbranningsanlaggningar (och befintliga
fr.o.m. den 28 december 2005) finns en regel i férordningen om avfallsfor-
branning som sager att innan forbranningsresterna atervinns eller bort-
skaffas ska verksamhetsutévaren se till att analyser gors av innehallet.
Forordningen kréver att de analyser gérs som behovs for att fa kunskap om
de féroreningsrisker som dr férenade med innehallet i férbranningsresterna.
An s& lange finns inga riktlinjer fér vilka matningar som ska géras for att
uppfylla denna regel. Vidare ar det oklart hur dessa méatningar i praktiken ska
anvandas i Sverige.

Avfallsférordningens klassificeringsregler for att bedéma om avfall ar
farligt galler bade avfallsbranslen och forbranningsrester. Dessa regler kan
dock i praktiken vara komplicerade att anvinda och ibland saknas bedém-
ningsgrunder. Reglerna har inte preciserats av Naturvardsverket, regeringen
eller nagot EU-organ. Det finns ddremot ett branschinitiativ att féresla
utvecklade regler nar det galler att klassificera férbranningsrester som farligt
avfall eller 6vrigt avfall®>. Dessa regler har betydelse bl.a. som underlag f6r
tillimpningen av de nya reglerna om mottagningskriterier som ska avgora
vilken typ av deponi avfallet far laggas pa.

Under 2005 trader Naturvardsverkets nya féreskrifter om mottagande av
avfall fér deponering i kraft. Dar stills bl.a. krav pa avfallsproducentens —
dvs. bl.a. forbranningsanlaggningens — kunskaper om avfallets egenskaper
och innehall av olika &mnen och om hur stor lakningen bedéms vara av
féroreningar nar avfallet ligger i deponin.” Foreskrifterna innebar att allt
avfall som ska deponeras ska vara karakteriserat. Det &r avfallsproducenten
som har ansvar for att en karakterisering gérs och att den &r korrekt. eglerna
innebdr krav pa urlakningsmatningar och innehallsanalyser av de
forbranningsrester som leverantoren klassat som antingen inert avfall eller
farligt avfall. Det betyder att bottenaskan — som vanligen vare sig klassas
som inert eller farligt avfall — inte kommer att analyseras.

Det finns ocksa en oklarhet betréiffande vid vilken hantering kravet pa
karakterisering av avfall galler. Nar Naturvardsverket har genomfért EG:s
beslut om kriterier och forfaranden fér mottagning av avfall vid avfallsdeponier
(var kursivering) har provtagningsreglerna i NV:s féreskrifter hamnat under
rubriken " Krav pd avfall som skall deponeras”. Och nir det galler bottenaskor

%2 Adler, Peter, Haglund, Jan-Erik, Sjsblom, Rolf, Végledning for klassificering av forbriinningsrester enligt
avfallsforordningen, Viarmeforsk projektnummer Q4-142.

% Naturvardsverkets féreskrifter om deponering, kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall for
deponering av avfall; NFS 2004:10.
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fran avfallsférbranning ar det ofta bara en liten del som deponeras. Stora
delar av bottenaskorna anvinds ofta som konstruktionsmaterial pa depo-
nierna. Darmed dr det ocksa av detta skal oklart om bottenaskor omfattas av
provtagningsreglerna. Detta 6ppnar for mojligheten att forbranningsanligg-
ningens analysskyldighet enligt deponiférordningen endast infaller om
deponin avser att deponera férbranningsresterna.

8.1.3 Nuvarande och kommande regler om mottaget avfall pa deponier

An sé lange &r det bara de enskilda tillstanden som reglerar vilka
forbranningsrester som far tas emot av deponierna. | tillstanden for
deponierna i fallstudierna har reglerna fatt olika utformning. Fyra av de
studerade deponierna har tillstand som anger att férbranningsrester fran
avfallsférbrianning far tas emot. Tva deponier har tillstind som endast anger
fran vilka utpekade fjarrvirmeanlaggningar deponin far ta emot forbrannings-
rester, utan att ange nagra férutsattningar om vilket avfall dessa anlagg-
ningar brinner.

Rokgasreningsrester — dvs. bl.a. flygaskor — fran férbranning av avfall pa
avfallsférbranningsanlaggningar definieras enligt avfallsférordningen som
farligt avfall, sedan nagra ar tillbaka. | och med att tillstdnden godkinner
flygaskor fran avfallsférbranning, eller ospecificerade flygaskor fran en
forbranningsanlaggning som atminstone pa senare ar brianner avfall, har
manga deponier idag i praktiken tillstand som inkluderar mottagning av
farligt avfall**. En av deponierna med tillstand att ta emot ospecificerade
askor fran kommunens fjarrvarmeanlaggning fick detta tillstand innan
forbranningsanlaggningen bérjade branna avfall, dvs. nar de
forbranningsrester som var aktuella vid tillstindsgivningen (bl.a. fran
torvforbranning) kan ha innehallit mindre problematiska &mnen @n de
nuvarande.

En av deponierna i fallstudierna, som tillstandsprévades efter att de nya
reglerna tritt i kraft, har ett tillstdnd som specificerar att endast
forbranningsrester som inte ar farligt avfall far tas emot. Vissa av deponierna
med &ldre tillstand har visserligen villkor om att de inte far ta emot
miljofarligt avfall, men termen miljéfarligt avfall harstammar fran lagstiftning
som foregick avfallsférordningen. Och i den lagstiftningen klassades inte
rokgasreningsresterna som miljéfarligt avfall.

% Resonemanget férutsitter att de aktuella férbranningsanliggningarna definieras som avfalls-
hanteringsanliggningar. Skulle en férbrianningsanlaggning som férbranner avfall definieras som
samférbranningsanliggning kan detta innebira en helt annan placering av férbrinningsresterna i
den europeiska avfallskatalogen och didrmed skulle inte rokgasreningsrester entydigt vara
definierade som farligt avfall.
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De nuvarande varierande mottagningsreglerna i tillstinden innebér att
det finns olika stort utrymme for tillsynsmyndigheternas regelefterlevnads-
kontroll av vilka foérbranningsrester som tas emot.

En ny lagstiftning — deponeringsférordningen med tillhérande fore-
skrifter — med indelning av deponierna i olika klasser (inert avfall, farligt
avfall, och icke-farligt) kommer att inféras for befintliga deponier senast ar
2009. Nir reglerna trider i kraft kommer majligheten till regelefterlevnads-
kontroll av mottagningen av avfall att 6ka. Under ar 2005 inférs mottag-
ningskriterier omfattande bl.a. gransvarden for innehall och utlakning av
miljogifter for inert avfall och for farligt avfall. Deponidgaren far darmed
ansvar for att kontrollera handlingarna som beskriver den karakterisering
forbranningsanlaggningen har gjort, samt fér att kontrollera att halterna av
miljéfarliga @mnen i forbranningsresterna haller sig inom de gransvirden
som giller for avfall som far tas emot pa deponier i den aktuella
deponiklassen.

For den stora mellangruppen avfall som varken klassats som inert eller
farligt avfall inférs inga gransvarden — om avfallet inte samdeponeras med
farligt avfall. Bottenaskan fran avfallsforbranning klassas vanligen varken
som inert eller farligt avfall. Bottenaska som deponeras kommer darfér
troligen inte att omfattas av gransvarden. Vad som giller for bottenaska som
anvinds pa deponierna som konstruktionsmaterial ar an mer oklart. | och
med att den stérsta gruppen avfall inte har nagra mottagningskriterier
kommer denna regel endast att ge stod for en del av tillsynsmyndigheternas
regelefterlevnadskontroll.

8.1.4 Reglerna om hur férbrinningsresterna ska omhindertas pa
deponierna

De flesta deponierna i fallstudierna har villkor om att
flygaskor/rokgasreningsrester ska deponeras separat fran 6vrigt avfall pa
deponin. | en rapport fran branschféreningen® har det framhallits som
viktigt att deponera flygaskor atskilt fran organiskt material for att férhindra
urlakning av dioxiner. En av deponierna i fallstudierna saknar dock villkor om
att féorbranningsrester ska deponeras separat fran évrigt avfall. Det innebar
att tillsynsmyndigheten i detta fall inte har ett lika tydligt mandat att krava
sadan separat deponering, annat 4n med st6d av de allmdnna hinsynsreg-
lerna i 2 kap. miljobalken. Deponiernas tillstandsvillkor skiljer sig at ocksa i
om de innehaller krav pa att flygaskorna ska stabiliseras innan de deponeras,
eller om de ska befuktas eller tackas for att undvika damning.

Pa tva av deponierna giller samma krav pa separat deponering av
bottenaskor som for flygaskor. Pa tva andra deponier dr ddremot

%5 Férbrinning av avfall — en kunskapssammanstdllning om dioxiner, RVF Rapport 01:13.
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bottenaskorna undantagna fran kravet pa separat deponering. | det ena fallet
anger villkoret att bottenaskorna far anvindas som kontruktionsmaterial
inne pa deponin, och att kravet pa separat deponering endast giller férbran-
ningsrester "som ej kan nyttiggéras”. | det andra fallet anger villkoret att "s.k.
vigslagg” ar undantaget fran villkoret om separat deponering, och "fdr istdllet
laggas i langtidslager i vintan pd utleverans eller slutlig deponering”. Beroende
pa den enskilda deponins tillstand har de olika tillsynsmyndigheterna dar-
med olika tydligt stod fér sin uppgift att sékerstélla att deponin lever upp till
miljobalkens krav, bade nar det géller deponeringen av flygaskor och nar det
giller mojligheterna att anvianda bottenaskan som konstruktionsmaterial i
stéllet for att deponera den.

Den nya deponilagstiftningen innehaller regler om deponiernas utform-
ning och om matningar m.m. For nya deponier har denna lagstiftning redan
tratt i kraft. Om flygaskan klassas som farligt avfall kommer sarskilda mot-
tagningskriterier att bérja gélla den 16 juli 2005 (dven for det andra avfall
som den eventuellt samdeponeras med). Nagra uttryckliga regler som
forbjuder samdeponering av filteraskor med organiskt avfall finns dock inte i
den nya lagstiftningen.

8.1.6 Reglerna om deponiernas paverkan pa omgivningen

De tillstandsvillkor som reglerar lakvattenhanteringen vid deponierna i
fallstudierna anger med vilken eller vilka metoder deponin ska omhénderta
lakvattnet, och vilka atgérder som ska vidtas for att rena det. | princip
handlar det om att lakvattnet antingen ska ledas 6ver till det kommunala
reningsverket for rening, eller att lakvattnet ska behandlas lokalt, t.ex. i
luftningsbassanger och anlagda vatmarker, for att sedan slappas ut i nagot
vattendrag.

Nar deponierna har egen rening av lakvattnet forekommer mycket sillan
att deponierna har tillstandsvillkor om lakvattensystemets prestanda i form
av reningsgrad eller mangden féroreningar i lakvatten som slapps ut till
omgivningen. Var enkét visade att ingen av deponierna har villkor med
gransvarden eller riktvdrden for innehallet av organiska miljogifter i lak-
vattnet. Endast en av alla deponier i enkdtundersékningen har tillstands-
villkor som anger det maximala innehallet av metaller i det lakvatten som
sldpps ut i omgivningen. Den anlaggningen har samtidigt den mest
utvecklade reningen av lakvattnet. | fallstudierna noterades att en av
deponierna med lokal lakvattenhantering kommer att fa ett villkor med ett
gransvarde for mangden bly i lakvattnet fran rékgasreningsrester.

Nar lakvattnet vidarebefordras till kommunalt reningsverk staller
reningsverket i vissa fall krav pa reningsgrad eller atgarder. En av deponierna
i fallstudierna har infort forbehandling av lakvattnet fran deponidelen fér
forbranningsrester, for att kunna leva upp till de riktvarden reningsverket har
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formulerat for metaller i det lakvatten reningsverket tar emot fran deponin.
Dessa riktvarden ingar inte i deponins tillstandsvillkor. Tillsynsmyndigheten
kan alltsa inte havda att deponin bryter mot tillstandsvillkoren om deponin
inte lever upp till dessa riktvarden.

Deponierna saknar villkor om hur stor miljépdverkan den enskilda
deponin far ha pa grund- och ytvatten i omgivningen. Den nya deponilag-
stiftningen innehaller regler om deponiernas utformning. Fér nya deponier
har denna lagstiftning redan tratt i kraft. Men inte heller denna lagstiftning
har inneburit att tillstindsmyndigheterna i de nya tillstinden har infort
villkor fér hur stor paverkan deponin far ha pa omgivningen. | och med att
merparten av deponierna saknar villkor om lakvattensystemets prestanda
eller deponins paverkan pa omgivningen blir det svarare for tillsynsmyndig-
heten att bedéma om deponierna lever upp till miljcbalkens krav i fraga om
miljopaverkan pa omgivningen.

For befintliga deponier finns idag inga generella féreskrifter om miit-
ningar i lakvatten som slapps ut eller i omgivningens yt- och grundvatten vid
deponier. Foreskrifterna till deponiférordningen om métningar i savil ut-
gaende lakvatten som i yt- och grundvatten bérjar gilla senast den 1 januari
2009. Féreskrifterna reglerar minsta antalet provpunkter i omgivande grund-
och ytvatten. De innebar ocksa att deponin maste géra en karakterisering av
innehallet i lakvattnet, som ska ligga till grund f6r ett individuellt program
for vad som ska mitas.

8.2 Reglerna om anldggningarnas egenkontroll

Kontrollen av verksamhetens paverkan pa miljon regleras genom kravet pa
att verksamhetsutévare ska genomféra egenkontroll. Egenkontrollen regleras
i 26 kap. 19 § miljobalken, egenkontrollférordningen och i Naturvardsverkets
foreskrifter om genomférande av méatningar och provtagning i vissa verk-
samheter.*

Reglerna innebar att verksamhetsutévaren fortlépande och systematiskt
ska unders6ka och bedéma riskerna med verksamheten fran hélso- och
miljésynpunkt.

Verksamhetsutévaren ska utféra matningar och provtagningar i den
utstriickning det behovs, dels for att kontrollera efterlevnaden av tillstand,
villkor och generella féreskrifter, dels for att skaffa kunskaper om hur
verksamheten paverkar miljon i andra avseenden dn vad som framgar av
villkor eller féreskrifter. Reglerna lagger ett stort ansvar pa den enskilda

% Egenkontrollen fér verksamhetsutovare regleras i 26 kap. 19 § miljgbalken. Egenkontrollen foér
tillstands- och anmilningspliktiga verksamheter regleras dessutom i férordningen (1998:901) om
egenkontroll och i Naturvardsverkets féreskrifter om genomférande av mitningar och provtagning
i vissa verksamheter (NFS 2000:15).
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verksamhetsutévaren att utforma egenkontrollen sa att kravet pa att ha
kunskap om den egna verksamhetens paverkan pa miljon (kunskapskravet i
2 kap. miljébalken) uppfylls.

Som vi visat i kapitel 3 varierar omfattningen och inriktningen av kon-
trollen pa férbranningsanlaggningar och deponier, savil nir det géller vad
som mits, som hur matningarna gar till — hur ofta, hur proven tas, hur
laboratorieanalyserna utférs etc. Pa anldggningarna har man alltsa gjort
valdigt olikartade bedomningar av vilka matningar och provtagningar som
behovs for att skaffa kunskap om verksamhetens paverkan pa miljon.

8.3 Rapporteringsreglerna

| miljobalken finns krav pa att verksamhetsutévare med tillstandsplikt varje
ar ska limna in en miljérapport till tillsynsmyndigheten. | miljérapporten ska
verksamhetsutovaren redovisa de atgarder som har vidtagits for att uppfylla
villkoren i tillstandet och resultaten av dessa atgarder. Naturvardsverket har
kompletterat miljobalkens regler med féreskrifter om miljérapport for till-
standspliktiga milj6farliga verksamheter (NFS 2000:13). | féreskrifterna finns
bl.a. krav pa att miljérapporten ska innehalla en sammanfattning av upp-
gifter om tillbud och stérningar och vidtagna atgirder samt en kommen-
terad sammanfattning av resultatet av utférda méatningar och undersék-
ningar.

Det star ddremot inget i miljobalken eller i Naturvardsverkets féreskrifter
om att redovisningen ska vara sa utforlig att tillsynsmyndigheten ska kunna
kontrollera att villkoren uppfylls.

Det finns inte heller nagot krav i miljébalken eller Naturvardsverkets
foreskrifter om miljérapport (NFS 2000:13) att verksamhetsutévaren ska
redovisa hur miljokrav i generella féreskrifter har foljts.

| de foreskrifter som dnnu giller for befintliga avfallsforbranningsanligg-
ningar (NFS 2000:6) finns en regel om att resultaten fran méatningarna (av
hur anlaggningen uppfyllt foreskriftskraven) ska redovisas i den arliga
miljorapporten. Men enligt foreskrifterna om miljérapport krévs inte en
redovisning av hur anldggningen uppfyller generella féreskrifter om utslapp.
Fragan dar dirmed om redovisningskravet i NFS 2000:6 i praktiken innebar
nagon skyldighet for verksamhetsut6varen att redovisa hur féreskrifternas
krav betraffande utslapp har foljts. | de nya féreskrifterna som galler befint-
liga avfallsférbranningsanlaggningar fr.o.m den 28 december 2005 har
rapporteringskravet tagits bort.

Tillsynsmyndighetens uppgift att bedéma om villkoren ar tillrackliga
stéller ytterligare krav pa rapporteringen. Det racker inte med att miljo-
rapporten beskriver hur de befintliga villkoren uppfylls. Fér att kunna
bedéma behovet av ytterligare villkor behéver tillsynsmyndigheten en
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bredare information om hur anlaggningen paverkar miljén. | rapporterings-
kraven star inget om att rapporteringen ska vara sa utférlig att tillsynsmyn-
digheten kan bedéma om villkoren ar tillrackliga. | foreskrifterna ingar nu
bara kravet pa en sammanfattning av resultatet av utférda mitningar och
undersékningar. Reglerna innehaller inget krav pa att redovisa resultatet av
samtliga matningar som anldggningen gér av sin miljdpaverkan pa omgiv-
ningen.

8.4 Vissa skillnader mellan den svenska miljélagstiftningen och
EG-direktiv pa avfallsomradet

Som vi beskrivit i inledningen av kapitel 8 beskrivs de operativa tillsynsmyn-
digheternas uppdrag i 26 kap. 1 och 2 {§ miljobalken. Dar framhalls att
tillsynens uppgift ar att sékerstilla syftet med miljcbalken och foreskrifter
som meddelats med stéd av balken. | férsta paragrafen anvisas de metoder
den operativa tillsynen ska anvanda fér detta syfte:

Tillsynsmyndigheten skall fér detta andamal i noédvindig utstrickning
kontrollera efterlevnaden av miljsbalken samt féreskrifter, domar och andra
beslut som har meddelats med stéd av balken samt vidta de atgarder som
behovs for att dstadkomma rittelse. | fraga om miljéfarlig verksamhet eller
vattenverksamhet som omfattas av tillstdnd skall tillsynsmyndigheten dven
fortlépande bedéma om villkoren dr tillriickliga.

Tillsynsmyndigheten skall dessutom, genom radgivning, information och
liknande verksamhet, skapa férutsattningar for att balkens andamal skall
kunna tillgodoses. [var kursivering]

De kursiverade delarna infordes ar 2002 fér att darmed tydligt inféra
kravet i IPPC-direktivet” att medlemsstaterna ska vidta nédvindiga atgarder
for att sakerstilla att de behériga myndigheterna regelbundet gér en férnyad
bedémning av och, om nédvandigt, uppdaterar villkoren i tillstaindet. Redan
tidigare i sin skriftvaxling med kommissionen har regeringen hivdat att en
sadan fortlopande 6versyn férekommer, som har kodifierats med and-
ringarna i 26 kap. 1 och 2 {{. | ett svar till kommissionen 1998-10-20% om
grundvattendirektivet havdade miljodepartementet att

Utovare av en tillstandspliktig verksamhet maste varje ar ge in en
miljorapport till tillsynsmyndigheten. Detta giller enligt 26 kap. 20 §
miljobalken. | tillsynsmyndighetens uppgifter ingér bl.a. att granska dessa

%7 Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade dtgérder for att forebygga och
begriinsa féroreningar (Integrated Pollution Prevention and Control). ("IPPC-direktivet”).

% Miljsdepartementet, Svar pd fragor frdn Europeiska kommissionen om den svenska forfattningens
forenlighet med direktiv 80/68/EEG om skydd fér grundvatten, 1998-10-20, dnr EUM/98/3798.
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miljsrapporter och vidta de atgirder som innehallet i miljsrapporterna kan
ge upphov till. De svenska miljobestimmelserna innebir att en arligen
aterkommande granskning av verksamheterna och villkoren for dessa ar
foreskriven. Det aligger alltsa tillsynsmyndigheterna att varje ar géra en
sadan oversyn eller omprévning som avses i direktivet.

Miljodepartementet siger i samma skrivelse:

Tillsynsmyndigheten skulle brista i sin uppgift om den inte vidtog atgérder
for att se till att villkoret foljs. Eller om det behdvs, dndrade eller upphivde
villkoret i de svenska bestimmelserna. Artikel 12.2 [i grundvattendirektivet]
ir alltsa genomford i de svenska bestimmelserna.

For att den operativa tillsynsmyndigheten ska kunna bedriva en kontroll
av efterlevnaden av miljokraven i miljobalken samt féreskrifter, domar och
andra beslut krdvs information fran verksamhetsutévaren om hur dessa krav
har uppfyllts. Ar kraven konkreta blir det l4ttare fér verksamhetsutévaren att
veta vilka krav som galler. Samtidigt blir det enklare for tillsynsmyndigheten
att kontrollera efterlevnaden av kraven. Da maste kraven i de allmdnna
hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken operationaliseras i generella foreskrifter
eller tillstandsvillkor rérande bl.a. verksamhetens utslapp och
omgivningspaverkan.

For att den operativa tillsynsmyndigheten ska kunna bedéma om vill-
koren dr tillrackliga kravs dessutom en bredare information till tillsynsmyn-
digheten om verksamhetens miljopaverkan, miljorisker i verksamheten samt
oférutsedda hiandelser m.m. Detta forutsatter i sin tur att verksamhetsut-
6varen har sadan kunskap.

Nedan beskriver vi nagra skillnader mellan EU-lagstiftningen och den
svenska avfallslagstiftningen nir det giller dels miljokrav, dels sadan
kunskap och information som beskrivs ovan.

8.4.1 Férekomsten av griansvirden fér deponiers paverkan pa grundvatten
| deponeringsdirektivet” finns en bestimmelse om gransvarden fér omgiv-
ningspaverkan. Bestimmelsen aterfinns i direktivets bilaga 11l punkt 4 c och
lyder:

C. Riktviirdes- /grinsviirdesnivder

Sadana betydande negativa verkningar fér miljon, som anges i artiklarna 12
och 13 i detta direktiv, skall anses ha intriffat vad giller grundvatten, nir en
analys av ett grundvattenprov visar en visentlig férindring i vattenkvalitet-
en. En riktvirdes/grinsvirdesnivd maste bestimmas med hinsyn till de
specifika hydrogeologiska férhallandena i deponin, och grundvattnets

% Radets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall (konsoliderad version).
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kvalitet. Riktvardes-/griansviardesnivan maste inskrivas i tillstindet om det ar
mojligt.

I 30 § i den svenska deponiférordningen' star bl.a. féljande:
Naturvardsverket meddelar narmare féreskrifter om provtagning och

mitning samt om s&dana riktvirden eller grinsvirden som anges i punkt 4
c i bilaga 3 till deponeringsdirektivet.

Enligt Miljddepartementets underriattelse™™ om genomférande av
deponeringsdirektivet har deponeringsdirektivets bilaga 11l genomférts med
30 § deponeringsférordningen och g och 10 §§ i Naturvardsverkets fére-
skrifter (2000:14) om deponering av avfall.

Men i 9 och 10 §§ NFS 2001:14 fanns'® ingenting som svarar mot det
bemyndigande i deponiférordningens 30 § om gransvarden som har citerats
ovan. g § bérjar som féljer:

9 § Lakvatten, grundvatten, ytvatten och deponigas skall provtas och mitas

vid representativa punkter och pa ett sddant sitt, att den kunskap som

behévs fér att bedéma deponins inverkan pa miljén och minniskors hilsa

erhélls.

Provtagning och mitning skall omfatta féljande:

Paragrafen innefattar sedan detaljerade krav pa denna provtagning.
Paragraf 10 behandlar krav pa andra matningar av deponin:
10 § Under den aktiva fasen skall den del av deponins yta som ticks av

avfall, deponins tillvixt och deponins sittningsbeteende mitas arligen.
Tillvaxt skall matas i volym eller hsjd.

| ett senare och utforligare svar® menar Miljédepartementet féljande:

Hela bilaga Ill till direktivet har genomforts i 9 och 10 §§ NFS 2001:14.
Avsnitt 4¢ i bilaga 11l om riktvardesnivaer som skall inga i tillstandet for
verksamheten har dessutom genomférts i 22 kap. 25 § férsta stycket 6 och
22 kap. 25 a § 3 miljobalken.

NFS 2001:14 har vi behandlat ovan. De nimnda dndringarna av miljébalken
lyder som féljer:

1% Férordning (2001:512) om deponering av avfall.

19" Miljsdepartementet, Underrdttelse om nationella dtgérder for att uppfylla Sveriges forpliktelser i
Europeiska unionen, 2001-08-21, dnr EUM2001/1510/R.

192 Fgreskrifterna ersattes den 1 januari 2005 med NFS 2004:10, som dock inte innebar ndgon
férandring i denna fraga.

1% Miljsdepartementet, Svar pd kommissionens skrivelse rérande genomfSrande av radets direktiv
1999/31/EG om deponering av avfall i svensk lagstiftning, 2003-06-16, dnr EUM2002/1381/R.

Miljsgifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen? 105

RIKSREVISIONEN



22 kap. 25 §
En dom som innebir att tillstdnd limnas till en verksamhet skall i f6rekom-

mande fall innehalla bestimmelser om

/o]

6. de villkor om utslapp, begransningsvarden och basta majliga teknik som
behovs fér att hindra eller begrinsa skadlig paverkan pa grund av férore-
ningar samt de Svriga villkor som behévs fér att férhindra skada pa eller
olagenhet fér omgivningen,

22 kap.25a§
En dom som omfattar tillstand att bedriva verksamhet med deponering av
avfall skall dessutom alltid innehalla

[ o]

3. de villkor som behévs i fraga om atgirder fére och under driften av
deponin,

| regeringens lagkommentar™ till dessa andringar i miljobalken nimns
inte punkt 4 ci bilaga 1l i deponeringsdirektivet. Som motiv till andringen i
25 § ndamns IPPC-direktivets' artiklar 9.3—6 och, som motiv till andringen i
25 a § ndmns punkterna 4 a och 4 b i bilaga Ill till deponeringsdirektivet.
Men punkten 4 c dar fragan om grans- eller riktvdrden for omgivande
grundvatten behandlas namns inte.

Utskottsbetankandet'® &r mer summariskt och namner IPPC-direktivet
och deponeringsdirektivet som grund men inte vilka delar som ska genom-
foras. Det torde ddrmed enligt Riksrevisionens bedémning vara ganska svart
for en tillstandsmyndighet att ur miljébalken utldsa att man i ett nytt deponi-
tillstand bor ange riktvarden eller gransvirden for grundvattnet, nagot som
diremot tydligt framgar av EG:s deponeringsdirektiv.

8.4.2 Verksamhetsutévarens kunskap om avfallsbrinslena

| avfallsférbranningsdirektivet'” finns ett krav pa att verksamhetsutévaren
ska forteckna de avfallskategorier som tas emot.

1% Proposition 2001/02:65.

1% Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade dtgcrder for att férebygga och
begriinsa fororeningar (Integrated Pollution Prevention and Control) ("IPPC-direktivet”) (konsoliderad
version).

196 Bet. 2001/02:M)US8, rsk.r 2001/02:162.

197 Europaparlamentets och radets direktiv 2000/76/EG av den 4 december 2000 om férbréinning av avfall
(konsoliderad version).
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Artikel 5

Avlimning och mottagning av avfall

/o]

2. Den driftansvarige skall bestimma mingden avfall fér varje avfalls-
kategori, om mojligt enligt Europeiska avfallskatalogen, innan han
accepterar avfallet pa férbrannings- eller samférbranningsanlaggningen.

Ett motsvarande krav finns betriffande tillstandet till avfallsférbranning.

Artikel 4
Ansékan och tillstand

/o]

4. Det tillstdnd som den behériga myndigheten beviljar fér en férbrannings-
eller samférbranningsanliaggning skall, férutom att uppfylla tillimpliga krav
som faststills i direktiv 91/271/EEG, 96/61/EG, 96/62/EG, 76/464/EEG och
1999/31/EG

a) innehalla en uttrycklig férteckning 6ver de avfallskategorier som far
behandlas. Férteckningen skall atminstone anvinda avfallskategorierna i
Europeiska avfallskatalogen (EWC), om detta dr mgjligt, och innehalla
information om mingden avfall, ndr detta dr lampligt,

Enligt Miljddepartementets underréattelse av den 7.11.2003'® motsvaras
artikel 5 i avfallsforbranningsdirektivet av 7 § férordningen (2002:1060) om
avfallsférbranning. Denna férordningstext lyder:

7 § Den som bedriver verksamhet med férbrinning av avfall i en forbrin-
ningsanliaggning skall skaffa sig kunskap om vilka méangder av varje slag av
avfall som tas emot f6r férbrianning. Detta skall géras innan avfallet
definitivt har tagits emot.

Verksamhetsutévaren skall se till att uppgifter om mingden i varje slag av
avfall antecknas. Om det ar majligt skall uppgifterna avse de avfallskatego-
rier som anges i bilaga 1 till avfallsférordningen (2001:1063). Anteck-
ningarna skall bevaras i minst tva ar och skall pa begiran limnas till
tillsynsmyndigheten.

Men bilaga 1 till férordningen om avfallsforbranning 4r enbart en
summarisk férteckning i 15 avfallskategorier (de s.k. Q-koderna) med
avseende pa bl.a. avfallets allménna bakgrund och egenskaper, och
definitionerna av avfallskategorierna i bilaga 1 ar 6verlappande. Bilaga 1
kommer ursprungligen fran det ramdirektiv fér avfall som antogs 1975 och

1% Miljsdepartementet, Underriittelse om nationella dtgirder for att uppfylla Sveriges forpliktelser i
Europeiska unionen, 2003-11-07, dnr EUM2003/421/R.
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som fortydligar avfallsdefinitionen. Den europeiska avfallskatalogen
aterfinns i avfallsférordningens bilaga 2. | artikel 4.4 i avfallsférbrannings-
direktivet anknyts ocksa begreppet avfallskategorier till den europeiska
avfallskatalogen.

| underrittelsen skriver Miljédepartementet ocksa att artikel 4.4 ar
genomférd med den dndring av 22 kap. 25 b § miljobalken som trader i kraft
den 1 september 2003. Men den paragrafen siger betraffande férteckning
6ver inkommande avfall endast att tillstandet ska innehalla en férteckning
6ver avfallskategorier utan att relatera kategorierna till nagot dokument.

25 b § En dom som omfattar tillstand att bedriva verksamhet med
foérbranning av avfall skall dessutom alltid innehalla

/o]
2. en férteckning éver de avfallskategorier och de avfallsmingder som far
férbrannas,

En tydlig specifikation i tillstandet av vilket avfall som far tas emot och
ett motsvarande dokumentationskrav pa verksamhetsutévaren underlattar
tillsynsmyndighetens kontroll av avfallsbranslen. Den av regeringen i
férordningen (2002:1060) om avfallsférbranning valda tolkningen, att
begreppet avfallskategorier svarar mot de s.k. Q-koderna, underlittar inte for
tillsynsmyndigheterna att utfora en effektiv regelefterlevnadskontroll med
sikte pa minskade miljceffekter av de férbranningsrester som blir resultatet
av avfallsbranslena.

8.4.3 Verksamhetsutévarens rapporteringsskyldighet

Rapporteringskravet i deponeringsdirektivet

| deponeringsdirektivets artikel 12 b finns ett krav om att samtliga
6vervakningsresultat ska inrapporteras till tillsynsmyndighet minst en gang
om aret. Kravet lyder i sin helhet:

b) Huvudmannen skall underritta den behoriga myndigheten om all
betydande negativ miljdpaverkan som visar sig vid kontroll- och
dvervakningsférfarandena och félja den behériga myndighetens beslut om
arten och tidpunkten fér de rittelseatgiarder som skall vidtas. Dessa atgérder
skall genomféras pa huvudmannens bekostnad.

Huvudmannen skall i den omfattning som den behériga myndigheten
bestimmer och dtminstone en gdng om aret pa grundval av samlade
uppgifter rapportera alla évervakningsresultat till de behériga myndig-
heterna, i syfte att avgéra om tillstandsvillkoren féljs och for att 6ka
kunskaperna om vad som hiander med avfallet i deponin.
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Enligt Miljddepartementets forsta underrittelse’™ om genomférande av
deponeringsdirektivet har artikel 12 genomférts med féljande lagar och
foreskrifter:

e 30 { férordningen (2001:512) om deponering av avfall
e 9 och 10 {§ Naturvardsverkets féreskrifter om deponering av avfall
e 26 kap. 20 § miljobalken och

e (forordningen (1998:901) om verksamhetsutévares egenkontroll.

| ett senare och utférligare svar'™ pa kommissionens skrivelse menar
Miljodepartementet féljande:

| 6 § férordningen (1998:901) om verksamhetsutévares egenkontroll anges
att en verksamhetsutévare fortlopande och systematiskt ska underséka och
bedéma riskerna med verksamheten fran miljo- och hilsosynpunkt.
Resultatet av undersékningar och bedémningar ska enligt férordningen
dokumenteras och intriffar en driftsstérning eller liknande hindelse som
kan leda till oldgenheter fér mianniskors hilsa eller miljon, skall
verksamhetsutévaren omgéaende underritta tillsynsmyndigheten om detta.

Detta svarar mot den f6rsta delen av artikel 12 b men innehaller inte krav
pa att arligen rapportera samtliga 6vervakningsresultat.

| Miljodepartementets svar sags vidare:

En verksamhetsutovare skall enligt 26 kap. 20 § miljobalken lamna en
miljérapport till den tillsynsmyndighet som utévar tillsyn éver
verksamheten, vilket motsvarar kravet i artikel 12 b i direktivet.

Men i 26 kap. 20 § miljobalken star betraffande rapporteringens innehall
endast féljande:

I miljdrapporten skall redovisas de atgirder som har vidtagits for att uppfylla
villkoren i ett tillstdndsbeslut och resultaten av dessa atgirder.

Miljobalken innehaller darmed inga krav pa att samtliga 6vervaknings-
resultat ska redovisas. | 26 kap. 20 § miljobalken ges ocksa ett bemyn-
digande till regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer:

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far féreskriva
att en miljorapport skall innehalla en redovisning av verksamhetens
miljépaverkan dven i annat avseende 4n vad som omfattas av villkoren i ett
tillstandsbeslut. Aven redovisning av andra uppgifter som é&r relaterade till
balkens tillampningsomrade och mal far féreskrivas.

1% Miljsdepartementet, Underrdttelse om nationella dtgdrder for att uppfylla Sveriges forpliktelser i
Europeiska unionen, 2001-08-21, dnr EUM2001/1510/R.

"0 Miljsdepartementet, Svar pa kommissionens skrivelse rérande genomfSrande av radets direktiv
1999/31/EG om deponering av avfall i svensk lagstifining, 2003-06-16, dnr EUM2002/1381/R.
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Bemyndigandet har utnyttjats genom Naturvardsverkets féreskrifter
(2000:13) om miljérapport for tillstandspliktiga miljofarliga verksamheter.
Inte heller Naturvardsverket foreskriver dock att samliga
overvakningsresultat ska redovisas. Naturvardsverket féreskriver endast i 4 §
att kommenterade sammanfattningar av matningarna ska inga i rapporten.
Avsnittet citeras nedan.

4§
/o]

Miljorapportens textdel skall dven innehalla en sammanfattning av uppgifter
som avser rapporteringsaret om

/o]

— en kommenterad sammanfattning av resultaten av utférda mitningar och
undersékningar.

Miljodepartementet har dessutom meddelat kommissionen féljande
1998-10-20 angdende genomférandet av grundvattendirektivet™:

Utdvare av en tillstandspliktig verksamhet maste varje ar ge in en
miljorapport till tillsynsmyndigheten. Detta giller enligt 26 kap. 20 §
miljobalken. | tillsynsmyndighetens uppgifter ingér bl.a. att granska dessa
miljsrapporter och vidta de atgirder som innehallet i miljsrapporterna kan
ge upphov till. De svenska miljobestimmelserna innebir att en arligen
aterkommande granskning av verksamheterna och villkoren for dessa ar
foreskriven. Det aligger alltsa tillsynsmyndigheterna att varje ar géra en
sadan oversyn eller omprévning som avses i direktivet.

Denna skrivning forstarks av de dndringar som senare gjorts i 26 kap. 1
och 2 {§ miljcbalken med innebé&rden att tillsynsmyndigheten har i uppgift
att fortlopande bedéma om villkoren ar tillrickliga och att anséka om
proévning eller ta upp fragan om villkorsandring om man finner att
tillstandsvillkoren inte ar tillrackliga. Enligt Riksrevisionens mening kraver en
sadan bedémning av villkoren att miljorapporten ar heltickande vad giller
miljéresultat och miljceffekter och att alla 6vervakningsresultat
inrapporteras. Beddmningen underlittas knappast av att
tillsynsmyndigheten inte far ta del av samtliga 6vervakningsresultat fran
deponierna.

" Miljsdepartementet, Svar pd fragor frdn Europeiska kommissionen om den svenska férfattningens
forenlighet med direktiv 80/68/EEG om skydd fér grundvatten, 1998-10-20, dnr EUM/98/3798.

RIKSREVISIONEN 110 Miljsgifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen?



Rapporteringskravet i avfallsférbrinningsdirektivet

| avfallsforbranningsdirektivet™ finns ett rapporteringskrav betriffande
matdata, som innebar att ocksa allmédnheten ska fa tillgang till matdata fran
anlaggningen. Den aktuella texten lyder:

Artikel 12

Tillgéng till information och allminhetens deltagande

/o]

2. Fér forbranningsanliggningar eller samférbranningsanliggningar med en
nominell kapacitet av minst tva ton per timme skall, trots vad som sigs i
artikel 15.2 i direktiv 96/61/EG, en arlig rapport som den driftansvarige skall
lamna till den behdriga myndigheten, om driften av anldggningen och dess
dvervakning, géras tillganglig for allmanheten. Rapporten skall, som ett
minimum, innehalla en redogorelse fér férloppet av driftsprocessen och for
utsldppen till luft och vatten, jimférda med utsldppsnormerna i detta
direktiv. En forteckning éver forbrannings- eller
samférbranningsanliggningar med en nominell kapacitet av mindre dn tva
ton per timme skall upprattas av den behériga myndigheten och géras
tillganglig for allmanheten.

| Miljddepartementets underrattelse av den 7 november 2003 havdas
att artikelns krav ar genomférda med 26 kap. 20 § miljsbalken. Men som
framgétt tidigare stari 26 kap. 20 § miljobalken betriffande rapporteringens
innehall endast foljande:

I miljérapporten skall redovisas de atgiarder som har vidtagits fér att uppfylla
villkoren i ett tillstandsbeslut och resultaten av dessa atgarder.

Detta svarar alltsa inte mot direktivets krav pa en redogorelse for ut-
slappen till luft och vatten jamférda med kraven i direktivet. F6r svenska
forbranningsanlaggningar ar dessutom kraven i direktivet — och darmed de
svenska generella foreskrifterna — ofta mer utférliga och langtgaende an
tillstandsvillkoren.

Som framgatt ovan i jamférelsen mellan deponeringsdirektivets och den
svenska miljélagstiftningens rapporteringskrav har inte heller Naturvards-
verkets utnyttjande av bemyndigandet i miljobalkens rapporteringsparagraf
inneburit att verksamhetsutévarna alaggs att rapportera utslappsdata som
mojliggdr en jamforelse med de utférliga och detaljerade utslappsnormerna
i avfallsforbranningsdirektivet.

"2 Europaparlamentets och rddets direktiv 2000/76/EG av den 4 december 2000 om férbrénning av avfall
(konsoliderad version).

3 Miljsdepartementet, Underriittelse om nationella atgdrder for att uppfylla Sveriges forpliktelser i
Europeiska unionen, 2003-11-07, Dnr EUM2003 /421/R.
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Men bemyndigandet kan dven ticka rapporteringskrav som aterfinns i
férordningen (2002:1060) om avfallsférbranning eller Naturvardsverkets
foreskrifter (2002:28) om avfallsférbranning. | namnda férordning star dock
ingenting om rapportering. Naturvardsverkets foreskrifter om avfallsfor-
branning stiller endast kravet att matdata ska hallas tillgédngliga hos
verksamhetsutovaren:

24 § Mitvirden skall registreras och hallas tillgangliga for att méjliggora
kontroll av att kraven i denna féreskrift uppfylls.

Eftersom matdata inte behover ingé i miljorapporten blir det svarare for
tillsynsmyndigheten att genomféra dels den kontroll av efterlevnaden av
miljélagstiftningen, dels den fortldpande bedémning av villkor och tillstand,
som tillsynsmyndigheterna enligt 26 kap. 1 § miljébalken ska genomféra.

Rapporteringskraven i IPPC-direktivet

| IPPC-direktivets'™ artikel 9.5 finns féljande krav nar det giller regleringen i
tillstandet av anldggningens rapportering.

Artikel 9
Villkor fér tillstand

[ o]

5. Tillstandet skall innehalla lampliga krav for utslappskontroll med
angivande av mitmetod, mitfrekvens och utvirderingsmetod samt omfatta
en skyldighet att till den behériga myndigheten limna de uppgifter som &r
nédvindiga for att kontrollera att villkoren i tillstandet iakttas. [var
kursivering]

| Miljédepartementets synpunkter 2001-10-22" skriver departementet:

| vissa avseenden framgar villkoren direkt av gillande féreskrifter. S& 4r det
t.ex. i friga om skyldighet att till den behériga myndigheten limna de
uppgifter som ir nédvindiga for att kontrollera att villkoren i tillstandet
efterlevs (26 kap. 20 § miljébalken).

Departementet skriver vidare:

De som bedriver en verksamhet som omfattas av tillstandsplikt skall arligen
lamna en miljérapport till tillsynsmyndigheten (26 kap. 20 § miljébalken). |
rapporten ska redovisas de atgirder som har vidtagits for att uppfylla

" Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade dtgcrder for att férebygga och
begrinsa fororeningar (Integrated Pollution Prevention and Control). ("IPPC-direktivet”)
(konsoliderad version)

'3 Milisdepartementet, Synpunkter med anledning av formell underriittelse om genomférandet av IPPC-
direktivet (direktiv 96/61/EG), 2001-10-22, dnr EUM2001/1885R.
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villkoren i tillstdndet och resultaten av dessa atgirder. Regelverket ger alltsa
forutsittningar for tillsynsmyndigheterna att skaffa sig en god bild av
verksamheten och dess paverkan pa miljon. Avsikten med regleringen har
alltid varit att tillsynsmyndigheterna ska ha sadana kunskaper att de
fortlopande ska kunna bedéma om en villkorsandring blir pakallad enligt 24
kap. 5 § miljsbalken.

/o]
Tillsynsmyndigheterna far alltsa regelbundet underlag fér bedomning av den
pagadende verksamheten och hur den uppfyller de villkor som giller fér den.

Men som framgar av tidigare redovisade avsnitt ur 26 kap. 20 § miljo-
balken och g § i Naturvardsverkets foreskrifter (2000:13) om miljérapport for
tillstandspliktiga milj6farliga verksamheter, innebar varken miljobalken eller
Naturvardsverkets féreskrifter nagra krav pa en sa utférlig rapportering fran
verksamhetsutévaren att tillsynsmyndigheten sjélv kan kontrollera att
villkoren efterlevs. | stéllet mojliggor reglerna i miljdbalken och
Naturvardsverkets foreskrifter en mycket mer summarisk redovisning.

Inte heller innehaller Naturvardsverkets féreskrifter nagra krav pa att
redovisa samtliga Gvervakningsresultat for att med hjilp av dessa kunna
bedéma om det behdovs ytterligare tillstandsvillkor. Har har regeringen och
Naturvardsverket inte utnyttjat en mojlighet att anvinda sig av IPPC-
direktivet for att underlatta dels kontrollen av efterlevnaden av
miljélagstiftningen, dels den fortldpande kontroll av anldggningarna och
deras villkor som man i samma skrivelse havdar att tillsynsmyndigheten
genomfér och som den ska géra enligt 26 kap. 1 och 2 {§ miljébalken.

Naturvardsverket har framfort att mojligheterna vid inférlivningen av
direktivet ocksa framgar av artikel 9.8 och artikel 14, inte bara av artikel 9.5.
De av Naturvardsverket aberopade avsnitten lyder:

Artikel 9

[

8. Utan att det paverkar skyldigheten att genomféra ett tillstandsférfarande i
enlighet med detta direktiv fir medlemsstaterna faststilla sirskilda
skyldigheter for vissa kategorier av anlidggningar i form av generella,
bindande féreskrifter istillet for i tillstandsvillkoren, férutsatt att ett
samordnat férfarande och en motsvarande hég skyddsniva fér miljon som
helhet sakerstills.

samt

Miljsgifter fran avfallsférbranningen - hur fungerar tillsynen? 113

RIKSREVISIONEN



Artikel 14
lakttagande av villkor i tillstdnd

Medlemsstaterna skall vidta nédvindiga atgérder for att sikerstilla att

/o]

— verksamhetsuttvaren regelbundet underrattar den behériga myndigheten
om resultaten av utslappskontrollen och snarast méjligt underrattar
myndigheten om tillbud eller olycka som paverkar miljén i betydande grad,

8.4.4 Undersékningen av restprodukter

Nar det giller forbranningsanlidggningarnas ansvar for att undersoka

restprodukterna, har avfallsférbranningsdirektivet en annan formulering an

motsvarande svenska férordninge. Direktivets formulering anger att

undersokningen ska vara ett beslutsunderlag fér verksamhetsutévaren vid

beslutet om vad verksamhetsutévaren ska géra med férbranningsresterna.

Vi aterger nedan de bada texterna med egna kursiveringar.
Avfallsforbranningsdirektivet:

Artikel 9

Restprodukter
/o]

Innan beslut fattas om pa vilka sitt de olika restprodukterna fran
forbrannings- och samférbranningsanlidggningar skall bortskaffas eller
atervinnas skall erforderliga analyser géras fér att bestimma deras
fysikaliska och kemiska egenskaper samt deras féroreningspotential.
Analysen skall gilla den totala I5sliga fraktionen och den I6sliga fraktionen
av tungmetaller.

Férordningen (2002:1060) om avfallsférbranning:

12 § Den som bedriver verksamhet med férbranning av avfall i en
forbranningsanliggning skall se till att

/o]

5. innan restprodukterna dtervinns eller bortskaffas, de analyser gérs som
behovs fér att fa kunskap om de fororeningsrisker som ar férenade med
innehallet i restprodukterna.

Av den svenska férordningen framgar inte att analysen ska utgora ett
beslutsunderlag fér verksamhetsutévaren innan han bestimmer sig for vad
han ska géra med forbranningsresterna.

18 Férordning (2002:1060) om avfallsférbrinning.
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Det har framférts att formuleringen "innan beslut fattas” tagits bort,
eftersom denna formulering férutsatter att det fattas ett formellt beslut om
omhéandertagandet, vilket ofta inte &r fallet.

Mot detta kan havdas att krav pa att beslut ar underbyggda med kunskap
finns indirekt pa andra stillen i miljébalken utan att kravet dar har kopplats
till formaliserade beslutsprocesser. Bland annat bygger den svenska
kemikaliekontrollen pa att kemikaliehanterarna fattar ett antal beslut
(produktval) om att anvidnda eller sélja kemiska produkter. Dessa produktval
ar lika litet formella som besluten om vad man ska géra av férbrannings-
resterna, men dnda stills i 2 kap. 6 § miljobalken krav som innebir att
beslutet om produktval ska vara underbyggt med kunskap:

6 § Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en
atgird skall undvika att anvinda eller silja sidana kemiska produkter eller
biotekniska organismer som kan befaras medféra risker f6r méanniskors
halsa eller miljon, om de kan ersattas med saddana produkter eller
organismer som kan antas vara mindre farliga. Motsvarande krav giller i
fraga om varor som innehaller eller har behandlats med en kemisk produkt
eller bioteknisk organism.

8.4.5 IPPC-direktivets krav pa utslippsgriansvirden m.m. i
tillstandsvillkoren

| IPPC-direktivets'” artikel 9.3 finns féljande krav:
Artikel 9
Villkor for tillstand

/o]

3. Tillstandet skall omfatta utsldppsgransvirden fér férorenande dmnen, i
synnerhet de som anges i bilaga Ill, som den berérda anldggningen med
hinsyn till deras beskaffenhet och férmaga att 6verféra féroreningar fran ett
element till ett annat (vatten, luft och mark) kan antas sldppa ut i betydande
mingder. Tillstandet skall vid behov innehalla [ampliga féreskrifter som
sikerstiller skydd av mark och grundvatten samt atgirder fér hanteringen av
avfall som uppkommer vid anliggningen. Grinsvirdena kan vid behov
kompletteras eller ersattas av likvirdiga parametrar eller tekniska atgarder.

Enligt Miljddepartementets underrattelse 2004-01-20"¢ &r artikel 9.3
genomférd i Sverige genom féljande lagar och férordningar:

" Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade dtgcrder for att férebygga och
begriinsa fororeningar (Integrated Pollution Prevention and Control) ("IPPC-direktivet”) (konsoliderad
version).

"8 Miljpdepartementet, Underriittelse om nationella dtgirder for att uppfylla Sveriges forpliktelser i
Europeiska unionen, 2004-01-20, dnr EUM2004/80/R.
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o MB 22 kap. 25 § sarskilt 1 st. 6 p. och g p.

o MB 19 kap. 5 § 1 st. 8 p.

e 11 forordningen (1999:899) om miljéfarlig verksamhet och
halsoskydd samt bilagan till denna.

Betraffande befintliga féreskrifter om utslappsgransvarden, skydd av
mark och grundvatten samt hantering av avfall hanvisar Miljodepartementet
till femton olika féreskrifter fran Naturvardsverket utan att sérskilt peka ut
nagra paragrafer.

| miljobalken 22 kap. 25 § 1 st. 6 p. och g p. aterfinns krav pa att till-
standen ska innehalla lampliga villkor. Stadgandena i 19 kap. kopplar samma
krav dven till lansstyrelsernas miljoprévning, och 11 a § i férordningen om
miljofarlig verksamhet och hilsoskydd redovisar den lista 6ver amnen som
aterfinns i IPPC-direktivets bilaga 11l samt dven en lista 6ver anlaggningar
som ska tillstindsprévas i Sverige.

De aberopade avsnitten i 22 kap. 25 § miljobalken lyder:

25 § En dom som innebir att tillstdnd lamnas till en verksamhet skall i
férekommande fall innehalla bestimmelser om

/o]

6. de villkor om utslapp, begransningsvarden och basta majliga teknik som
behovs fér att hindra eller begrinsa skadlig paverkan p4a grund av
fororeningar samt de vriga villkor som behévs fér att férhindra skada pa
eller oldgenhet f6r omgivningen,

[ o]

9. de villkor som behévs med avseende pa hushallningen med mark, vatten
och andra naturresurser,

Fragan dr om tillstandsmyndigheterna kan forutsattas kdnna till att IPPC-
anlaggningar enligt IPPC-direktivet ar "férekommande fall” nar det gller den
sjatte punkten. | propositionen" och utskottsbetinkandet om dndringen av
miljobalken motiveras dock ovan citerade punkt 6 med kraven i IPPC-direk-
tivet och att EG-kommissionen gjort en formell anmalan.

8.4.6 IPPC-direktivets krav pa inférande av miatmetod, mitteknik och
mitfrekvens i tillstandsvillkoren

| IPPC-direktivets' artikel 9.5 finns féljande krav nar det giller regleringen i
tillstandet av kontrollen av anlaggningen:

19 Prop. 2001/02:65, Andrad ordning for utdémande av vite enligt miljsbalken m.m., bet.
2001/02:M)US8, rskr. 2001/02:162.

120 Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade atgérder foér att férebygga
och begriinsa féroreningar (Integrated Pollution Prevention and Control) ("IPPC-direktivet”)
(konsoliderad version).
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Artikel 9
Villkor fér tillstand

[ o]

5. Tillstandet skall innehdlla ldmpliga krav fér utsldppskontroll med angivande av
mdtmetod, mdtfrekvens och utvirderingsmetod samt omfatta en skyldighet att
till den behériga myndigheten limna de uppgifter som dr nédvindiga for att
kontrollera att villkoren i tillstandet iakttas. [var kursivering]

Enligt Miljddepartementets underrattelse 2004-01-20' &r artikel 9.5
genomférd i Sverige genom féljande lagar och férordningar:

e MB 22 kap. 25 § sédrskilt 1 st. 3 p.
e MBi1gkap.5§1st.8p.
e MB 26 kap. 20§

Betraffande befintliga féreskrifter om utslappskontroll hinvisar Milj6-
departementet i skrivelsen till fyra olika féreskrifter fran Naturvardsverket
utan att sarskilt peka ut nagra paragrafer.

Det dberopade avsnittet i 22 kap. 25 § har féljande lydelse:

25 § En dom som innebir att tillstdnd lamnas till en verksamhet skall i
férekommande fall innehalla bestimmelser om

/o]
3. tillsyn, besiktning och kontroll sasom utslappskontroll med angivande av
mitmetod, mitfrekvens och utvirderingsmetod,

Avsnittet i 19 kap. ger samma regler for lansstyrelsernas miljéprov-
ningar. Avsnittet i 26 kap. beskriver verksamheternas skyldighet att limna
miljorapport, vilket vi behandlat i tidigare avsnitt. Aterstar da fragan om
forarbetena'? ger nagon anvisning om att "férekommande fall” bl.a. avser
alla IPPC-anlaggningar. Nagon sadan anvisning gor dock inte férarbetena
nar det giller punkt 3, varfor tillstandsmyndigheten knappast kan anses
kdnna till att med "férekommande fall” avses for den tredje punkten bl.a.
samtliga IPPC-anlaggningar.

2 Miljsdepartementet, Underrittelse om nationella dtgdrder for att uppfylla Sveriges forpliktelser i
Europeiska unionen, 2004-01-20, dnr EUM2004/80/R.

122 Prop. 2001/02:65, Andrad ordning for utdémande av vite enligt miljsbalken m.m., bet.
2001/02:M)US8, rskr. 2001/02:162.
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Appendix 2 Fallstudier och enkat

1 Strategiskt urval av fallstudier

| fallstudierna valde vi ut sex forbranningsanliggningar. For att kunna fort-
satta folja hanteringen av forbranningsrester fran de utvalda anlaggningarna
ingick de sju deponier som tar emot férbranningsrester fran dessa i fallstu-
dierna. Vi lade tyngdpunkten i fallstudierna pa stora férbrinningsanldggningar,
for att tacka in hanteringen av de stora midngderna av férbrianningsrester.
Aven medelstora forbrinningsanldggningar &r representerade i urvalet efter-
som dessa ar en vaxande population. De 6 férbranningsanlaggningarna
motsvarar cirka en fjardedel av RVF-anlaggningarna, men eftersom vi i
urvalet koncentrerat oss pa stora och i viss man medelstora anlaggningar sa
motsvarar urvalet nastan halften av det avfall som vid granskningstillfallet
forbrindes pa RVF-anlidggningarna.

Vi har stréavat efter att fainga upp sa manga tillsynssituationer som
mojligt. | urvalet av férbranningsanlaggningar stravade vi dessutom efter att
de olika fallstudierna ska tacka in olika forhallanden som kan ha betydelse
for tillsynen. Vi har inte férsokt valja ut anldggningar pa ett satt som skulle
mojliggora att konstanthalla variabler och jamfora anldggningar som ar lika i
alla avseenden utom ett. Detta eftersom det finns alltfér manga variabler
inblandade (storlek, teknisk utrustning, skétselstatus, dgarférhallanden,
tillsynsansvar, tillsynseffektivitet) for att man sakert ska kunna siga att man
konstanthallit resten av variablerna.

Vi utgick fran populationen avfallsférbranningsanlaggningar i den gamla
bemarkelsen, dvs. anlaggningar som férbranner hushallsavfall (RVF-anligg-
ningar), eftersom det ar mer sjalvklart att forbranningsresterna fran dessa
anlaggningar ar problematiska for miljon och eftersom det for dessa anlagg-
ningar finns tydliga regler om férbranningsrester och férbranningsteknik.
Populationen RVF-anlaggningar dr ocksa valdefinierad. Antalet RVF-anlagg-
ningar var vid urvalstillfillet 25 stycken. | den populationen ingéar ocksa en
stor férbranningsanlaggning for returbrinslen, vilken vi valde att inkludera i
fallstudien for att fa ett jamforelseobjekt nar det galler lagregler och tillsyn.

For att karakterisera tillsynssituationen anvande vi oss av tre urvals-
kriterier. Ett kriterium var att olika typer av tillsynsmyndigheter — saval lans-
styrelser som kommuner — skulle vara representerade. Skalet var att majlig-
heten for kommuner att ta ut avgifter for tillsynen skulle kunna leda till en
hogre tillsynsintensitet. Dessutom ville vi ha kombinationen liten tillsyns-
myndighet och tillsynsansvar fér deponi representerad.
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Ett andra kriterium var att ha olika regioner representerade. En bakgrund
ar att Riksrevisionsverket i tidigare granskningar har noterat en tendens till
lagre grad av aktivitet hos tillsynsmyndigheterna i vissa regioner.

Ett tredje kriterium var att ha olika dgandeformer representerade, efter-
som det var magjligt att tillsynssituationen kunde vara olika beroende pa om
anlaggningen var kommunigd eller privatagd.

Nar vi hade att vilja mellan anlaggningar dar férhallandena enligt de tre
kriterierna var likartade, s& anvinde vi dven kriteriet halten dioxin i férbrin-
ningsrester, for att se till att &tminstone en anlidggning med indikation pa
miljéproblem fanns med i urvalet. Att vi anviande dioxinmangderna som
indikator beror pa att detta var det miljogift i forbrinningsresterna som vi
kunde finna uppgifter om fér hela populationen RVF-anlaggningar.

Slutligen stéllde vi upp restriktionen att de utvalda férbranningsanlagg-
ningarna skulle ha varit i drift under sa lang tid att ndgon form av fortvarig-
hetstillstand uppkommit i tillsynen.

Vilka deponier som ingick i fallstudierna styrdes av urvalet av férbran-
ningsanlaggningar. Darmed kom dven deponierna att avspegla olika typer av
tillsynsmyndigheter — saval lansstyrelser som kommuner — och olika dgande-
former — saval kommuniagda som privatigda.

2 Fallstudierna

Med utgangspunkt fran kriterierna enligt féregaende avsnitt valde vi ut sex
forbranningsanlaggningar och sju deponier som tar emot férbranningsrester
fran dessa anlaggningar. Vi studerade miljérapporter, kontrollprogram och
annan dokumentation fran dessa anliggningar, intervjuade miljoansvariga
for anlaggningarna, gjorde filtbesdk pa anlaggningarna samt intervjuade
ansvariga handliggare pa de operativa tillsynsmyndigheterna. Nedan foljer
en mer ingaende beskrivning av de olika anldggningarna.

Férbrinningsanldggningarna

Férbranningsanliggning 1

Denna avfallsforbranningsanlaggning dgs till storsta delen av ett dotterbolag
till en energikoncern och till en mindre del av den kommun bolaget ligger i.
Bolaget ar verksamhetsutdvare. Anldggningen hade ar 2002 tre rosterpannor
dar huvudsakligen hushallsavfall férbrandes samt en panna med fluidiserad
badd dar returbranslen och biobranslen forbrandes. Totalt férbrindes i de
fyra pannorna ca 320 ooo ton hushallsavfall och ca 140 0oo ton returbrénsle
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under ar 2002. Verksamhetsutdvaren har tillstand att uppféra en ny panna
och bygget pagar. Tillsynsmyndighet ar kommunen.

Férbranningsanliaggning 2

Agaren till denna avfallsférbranningsanldggning ar ett kommunalt bolag
som ocksa ar verksamhetsutovare. Anldggningen hade ar 2002 tre roster-
pannor didr huvudsakligen hushallsavfall férbrandes — ca 210 ooo ton — och
dessutom en mindre mingd trd — 10 0ooo ton. Verksamhetsutévaren har
tillstand fran ar 2002 att bygga ut kapaciteten till 350 coo ton och uppfo-
rande av en ny panna pagar. Tillsynsmyndighet &r lansstyrelsen.

Férbranningsanliggning 3

Den tredje avfallsforbranningsanlidggningen ags av ett regionalt kommunagt
avfallsbolag som ocksa ar verksamhetsutévare. Anlaggningen hade ar 2002
tva rosterpannor som huvudsakligen eldade hushallsavfall och industriavfall.
Totalt eldades under ar 2002 ca 200 0oo ton avfall i de tva pannorna. En ny
panna startades under ar 2003 med en kapacitet pad 200 000 ton avfall.
Tillsynsmyndighet ar lansstyrelsen.

Férbranningsanliggning 4

Den fjarde avfallsforbranningsanlaggningen ags till haften av kommunen
medan den andra hilften dgs av ett stérre energibolag. Anlidggningen hade
ar 2002 en rosterpanna for avfallsférbranning och tva pannor med fluidise-
rad badd. Under ar 2002 eldades i avfallspannan ca 40 ooo ton avfall och i
de bada andra pannorna ca 100 000 ton torv, 10 000 ton flis och mindre 4n
5 000 ton animaliska biprodukter. Tillsynsmyndighet ar lansstyrelsen.

Férbrianningsanlaggning g

Denna avfallsforbranningsanliggning helags av ett kommunalt bolag som
ocksa ar verksamhetsutbvare. Anlaggningen hade ar 2002 tva avfallseldade
rosterpannor. Under ar 2003 startades en ny avfallseldad rosterpanna. Totalt
eldades under &r 2002 ca 50 000 ton hushallsavfall, 30 coo ton industriav-
fall och mindre 4n 5 000 ton flis och tra. Tillsynsmyndighet ar lansstyrelsen.

Férbranningsanliaggning 6

Den sjatte avfallsforbranningsanlaggningen ags av ett regionalt kommunigt
energibolag. Anlaggningen hade ar 2002 en rosterpanna huvudsakligen
eldad med returbrinslen, en panna huvudsakligen eldad med torvbriketter
och beckolja samt en panna huvudsakligen eldad med skogs- och returflis
samt stycketorv. Under ar 2002 eldade anlidggningen bl.a. ca 4 ooo ton
tallbecksolja, ca 120 000 ton returflis, 110 0coo ton sorterat verksamhets-
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avfall, 4 ooo ton plast samt ca 100 000 ton torv. Tillsynsmyndighet ar
kommunen.

Deponierna

Samtliga deponier som ingick i fallstudierna &r deponier for annat avfall n
farligt avfall. For nagra av deponierna har vi inte hittat exakta uppgifter om
de méngder avfall som tas emot fér deponering. Da har vi i stéllet angivit
om anlaggningen &r klassad som A- eller B-anlaggning enligt férordningen
(1998:899) om miljofarlig verksamhet och miljéskydd. En A-anlaggning far ta
emot mer dn 100 000 ton avfall per ar, medan en B-anlaggning far ta emot
50—100 000 ton per ar. Dar dven klassningen i A- respektive B-anldggning
varit oklar har vi angivit uppgifter om mangden avfall som deponin far ta
emot enligt sitt tillstand.

Deponi 1

Deponin dgs och drivs av ett privat bolag. Deponin tog ar 2002 emot drygt
200 000 ton avfall fér deponering. Ar 2002 tog deponin emot knappt

70 000 ton férbranningsrester. Lansstyrelsen ar tillsynsmyndighet.

Deponi 2

Denna deponi dgs och drivs av ett regionalt kommunigt avfallsbolag. Depo-
nin tog ar 2002 emot drygt 100 000 ton avfall f6r deponering. Mangden
forbranningsrester som togs emot fér deponering ar 2002 uppgick till
knappt 50 0oo ton. Lansstyrelsen ar tillsynsmyndighet.

Deponi 3

Deponin ags och drivs av ett kommunalt bolag. Den &r en s.k. A-anliaggning,
dvs. den far ta emot mer dn 100 000 ton avfall for deponering arligen. Ar
2002 tog den emot knappt 60 000 ton férbranningsrester for deponering.
Tillsynsmyndighet for deponin ar lansstyrelsen.

Deponi 4

Deponin dgs och drivs av ett regionalt kommunagt avfallsbolag. Den tog ar
2002 emot knappt 200 0oo ton avfall fér deponering. Mangden férbran-
ningsrester som deponerades ar 2002 uppgick till drygt 10 ooo ton.
Tillsynsmyndighet for deponin ar lansstyrelsen.

Deponi 5
Deponin dgs och drivs av ett kommunalt avfallsbolag. Den far enligt sitt
tillstand ta emot upp till strax 6ver 100 ooo ton avfall f6r deponering arligen.
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Ar 2002 tog den emot knappt 10 000 ton férbranningsrester for deponering.
Tillsynsmyndighet &r kommunen.

Deponi 6

Denna deponi dgs och drivs av ett kommunalt bolag. Den far enligt sitt till-
stand ta emot upp till 75 ooo ton avfall for deponering arligen. Drygt 15 ooo
ton forbranningsrester deponerades ar 2002. Tillsynsmyndighet fér deponin
ar kommunen.

Deponi 7

Deponin dgs och drivs av ett regionalt kommunagt avfalls- och energibolag.
Den ar en A-anliggning och far ta emot mer 4n 100 ooo ton avfall per ar. Ar
2002 tog den emot drygt 40 ooo ton férbranningsrester. Tillsynsmyndighet
ar kommunen.

Tillsynsmyndigheterna

De utvalda férbranningsanlaggningarna och de deponier som tar emot
forbranningsresterna representerar olika kombinationer av tillsynsmyndig-
heter. | ett fall har férbranningsanlaggningen kommunen som tillsynsmyn-
dighet, medan deponierna som tar emot forbranningsresterna har lans-
styrelsen som tillsynsmyndighet. | ett fall har bade forbranningsanliaggning
och deponi kommunen som tillsynsmyndighet. | tva fall har bade férbrin-
ningsanlaggningarna och deponierna kommunen som tillsynsmyndighet. |
tva fall har férbranningsanlaggningarna lansstyrelsen som tillsynsmyndighet
och deponierna kommunen.

Kreosotimpregnerat tri som exempel

En doktorsavhandling'® fran ar 2003 pekar pa férbranningen av kreosot-
impregnerade sliprar som en majlig orsak till héga halter av polycykliska
aromatiska kolvaten (PAH) i bottenaskor fran forbranningsanliaggningar for
hushallsavfall. Vi har darfér anvant kreosotimpregnerat trd som ett exempel
nar vi stallt fragor till anldggningar och tillsynsmyndigheter om hur de ser pa
forbranningen av komplicerade branslen.

123 Johansson |, Characterisation of organic material from incineration residues, Orebro 2003.

4 Impregnerat tré fdrekommer som brinsle i flera av anldggningarna. Det finns i de besékta
anliggningarna andra exempel pd ur miljésynpunkt problematiska avfallsbrinslen: elektronik,
rester fran bil- och vitvarufragmentering samt farligt avfall.
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3 Telefonenkiten

Efter att de ovan beskrivna fallstudierna slutférts, genomférde vi en telefonen-
kdt med 40 slumpmiéssigt utvalda operativa tillsynsmyndigheter fér deponier.
Syftet med telefonenkaten var att ta fram underlag for en kvantitativ beskriv-
ning av hur de operativa tillsynsmyndigheterna arbetar med tillsynen 6ver
deponier, t.ex. hur mycket tillsyn de bedriver 6ver deponier och pa vilket satt
de arbetar med tillsynen. Information som framkom under fallstudierna var
underlag for utformningen av enkatfragorna.

Telefonenkaten besvarades av deponiernas operativa tillsynsmyndigheter.
Undersokningens population var alltsé Sveriges deponier, inte tillsynsmyndig-
heterna for deponierna. Deponierna gavs samma vikt, oavsett storlek. Vi
gjorde bedomningen att andra faktorer dn deponiernas storlek har betydelse
for vilka miljorisker som ar férknippade med verksamheten och darmed fér
hur det praktiska tillsynsarbetet bedrivs. Det fanns inte heller ndgon samman-
stillning med uppgifter om olika deponiers storlek.

Urvalet till telefonenkaten gjordes i flera steg. Utgangspunkt var deponier
som tar emot eller kan tinkas ta emot férbranningsrester. For att faststilla
denna population kontaktades i ett forsta steg lansstyrelserna som ombads lista
samtliga aktiva deponier i sina lan samt ange tillsynsmyndighet for respektive
deponi. | nasta steg gjorde vi, efter ytterligare kontakter med lansstyrelserna,
bedémningen att industrideponier, dvs. deponier knutna till en industri och
som huvudsakligen tar emot avfall fran denna industri, och schaktmasse-
deponier, dvs. deponier som enbart tar mot icke-férorenade jordmassor, grus
m.m., troligen inte tar emot eller kommer att ta mot férbranningsrester fran
avfallsférbranningsanlaggningar. Dessa togs darfér bort fran populationen.

Med hjilp av en statistikkonsult delades populationen deponier upp i
sex strata. For att fa regional spridning delades populationen in i tre strata
efter geografiskt lage: norra Sverige, Mellansverige och sédra Sverige. Syftet
med den geografiska stratifieringen var inte att analysera skillnaderna mellan
strata, utan att se till att alla regioner i Sverige fanns representerade. For att
mojliggéra en eventuell jimforelse mellan de tva typerna av operativ tillsyns-
myndighet delades populationen &dven in i tva strata utifran typ av tillsyns-
myndighet: kommunal namnd (oftast delegerat till miljskontor eller mot-
svarande kommunal férvaltning) och lansstyrelse. Statistikkonsulten gjorde
sedan ett proportionellt, slumpmaéssigt urval ur respektive strata. Samman-
lagt ingick 40 deponier i det slutliga urvalet.

Av de deponier som ingick i det slutliga urvalet hade knappt hilften
kommunen som tillsynsmyndighet och drygt halften ldnsstyrelsen. Cirka 2/3
av deponierna i urvalet tog emot nagon form av férbranningsrester. Av de
deponier som tog emot férbranningsrester hade knappt halften kommunen
som tillsynsmyndighet och drygt hilften hade lansstyrelsen som
tillsynsmyndighet.
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Lagstiftning och referenslitteratur

Lagar
Miljoskyddslag (1969:387) (upphavd)
Miljobalk (1998:808)

Forordningar

Férordning (1985:841) om miljéfarligt avfall (upphivd)
Férordning (1996:971) om farligt avfall (upphévd)

Férordning (1997:692) om forbrinning av farligt avfall (upphévd)
Renhallningsférordning (1998:902)

Férordning (2001:1096) med instruktion fér Naturvardsverket
Férordning (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och hdlsoskydd
Forordning (1998:900) om tillsyn enligt miljébalken

Forordning (1998:901) om verksamhetsutovares egenkontroll
Avfallsforordning (2001:63)

Férordning (2001:512) om deponering av avfall

Férordning (2002:1060) om avfallsférbrinning

Naturvardsverkets féreskrifter, NFS

Kungorelse med foreskrifter om utsldipp till luft av kviveoxider och stoft frin
nya férbrinningsanldaggningar med en installerad tillford effekt om 50
MW eller mer; SNFS (1994:8)

Statens naturvdrdsverks foreskrifter om skydd for grundvatten mot
fororening med vissa dmnen; SNFS (1996:11)

Naturvdrdsverkets foreskrifter om utslépp till luft fran anldggningar for
forbrinning av kommunalt avfall med en nominell kapacitet mindre dn
6 ton per timme och som beviljats tillstand enligt miljéskyddslagen
(1969:387) fére den 1 januari 1994; NFS (2000:5)

Naturvdrdsverkets foreskrifter om utslépp till luft fran anldggningar for
f6rbriinning av kommunalt avfall som beviljats tillstdnd enligt
miljéskyddslagen (1969:387) eller miljbalken (1998:808) efter den 1
Jjanuari 1994 och anldggningar med en nominell kapacitet lika med eller
storre dn 6 ton per timme som beviljats tillstand enligt miljoskyddslagen
fore den 1 januari 1994; NFS (2000:6)

Naturvérdsverkets féreskrifter om miljsrapport for tillstandspliktiga
verksamheter; NFS 2000:13, senast inférda dndring NFS 2002:30

Naturvdrdsverkets foreskrifter om deponering av avfall; NFS 2001:14
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Naturvdrdsverkets féreskrifter om genomf6rande av mdtningar och
provtagning i vissa verksamheter; NFS 2000:15

Naturvdrdsverkets foreskrifter om utsléipp till luft av svaveldioxid,
kvdveoxider och stoft frin férbriinningsanliggningar med en installerad
tillford effekt pa 50 MW eller mer; NFS 2002:26

Naturvdrdsverkets foreskrifter om avfallsférbrinning; NFS 2002:28

Naturvdrdsverkets foreskrifter om deponering, kriterier och férfaranden for
mottagning av avfall for deponering av avfall; NFS 2004:10

Naturvardsverkets Allmédnna rad och handbocker

Naturvardsverket, Egenkontroll en fortlspande process, Handbok 2001:3

Naturvdrdsverket, Operativ tillsyn, Handbok 2001:4

Naturvardsverket Handbok 2001:5, Miljébalken Farligt avfall, Handbok
till férordningen (1996:971) om farligt avfall, Utgava 2 2001-09

Naturvdrdsverkets allmdnna rdd om egenkontroll [till 26 kap. 19 {
miljébalken och férordningen (1998:901) om verksamhetsutévares
egenkontroll]; NFS (2001:02)

Naturvdrdsverkets allmdnna rad om tillsyn [till 26 kap. miljébalken,
f6rordningen (1998:900) om tillsyn samt férordningen (1998:901)om
verksamhetsutovares egenkontroll]; NFS (2001:02)

Naturvardsverket Handbok 2002:2, Deponering av avfall Handbok med
allménna rad till 38—42(f férordningen (2001:512) om deponering av
avfall, Utgava 2, juli 2002

Naturvardsverket, Miljérapport fér tillstandspliktiga verksamheter,
Handbok med féreskrifter och allménna rad, Handbok 2001:2, utgava
3, april 2003

Naturvardsverket Handbok 2003:8, Farligt avfall Handbok enligt
avfallsférordningen (SFS 2001:1063) Ersitter handbok 20015,
november 2003

Naturvardsverket, Deponering av avfall; Handbok 2004:2 med allmdnna
rad till fsrordningen (2001:512) om deponering av avfall och till 15 kap.
34 [ miljbalken (1998:808), maj 2004

EU-lagstiftning

Rédets direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall (konsoliderad
version)

Rdédets direktiv 80/68/EEG av den 17 december 1979 om skydd fér
grundvatten mot férorening genom vissa farliga dmnen

Rédets direktiv 91/689/EEG av den 12 december 1991 om farligt avfall
(konsoliderad version)
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Rédets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall
(konsoliderad version)

Europaparlamentets och radets direktiv 2001/80/EG av den 23 oktober
2001 om begriinsning av utsldpp till luften av vissa féroreningar frin
stora férbrinningsanliggningar (konsoliderad version)

Europaparlamentets och radets direktiv 2000/76/EG av den 4 december
2000 om forbrinning av avfall (konsoliderad version)

2000/532/EG: Kommissionens beslut av den 3 maj 2000 om erscittning av
beslut 94/3/EG om en forteckning éver avfall i enlighet med artikel 1a i
radets direktiv 75/442/EEG om avfall och radets beslut 94/904/EG om
upprittande av en férteckning éver farligt avfall i enlighet med artikel 1.4
i radets direktiv 91/689/EEG om farligt avfall (konsoliderad version)

Environment Agency, European Waste Catalogue. Amended and
consolidated version, April 2002

Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade
dtgdrder for att férebygga och begrinsa féroreningar (Integrated
Pollution Prevention and Control). ("IPPC-direktivet”) (konsoliderad
version)

Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1774/2002 av den 3
oktober 2002 om hilsobestiimmelser fér animaliska biprodukter som inte
dr avsedda att anviindas som livsmedel

2003/33/EG: Rddets beslut av den 19 december 2002 om kriterier och
férfaranden for mottagning av avfall vid avfallsdeponier i enlighet med
artikel 16 i, och bilaga 11 till, direktiv 1999/31/EG

Internationella konventioner

Stockholmskonventionen om langlivade organiska féreningar

Propositioner, skrivelser, utskottsbetinkanden och riksdagsskrivelser
Prop. 1997/98:45, Miljobalk, bet. 1997/98:JoU20, rskr. 1997/98:278

Prop. 2000/2001:130 Svenska miljomal — delmal och dtgdrdsstrategier.,
bet. 2001/02:M)U03, rskr. 2001/02:36

Prop. 2001/02:65, Andrad ordning fér utdsmande av vite enligt
miljébalken m.m., bet. 2001/02:MJU8, rskr. 2001/02:162

Prop. 2001/02:79, Sveriges tilltride till Stockholmskonventionen om
langlivade organiska féroreningar

Prop. 2002/03:54, Tillsyn och sanktioner pa miljérittens omrdde, bet.
2002/03:MJU15, rskr. 2002/03:238

Prop. 2002/03:117 Ett samhidille med gififria och resurssndla kretslopp, bet.
2003/04:M)Uo04, rskr. 2003/04:13
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Regeringens skrivelse 1998/99:63 En nationell strategi for
avfallshantering

Regeringens skrivelse 2001/02:50, Hdllbara Sverige — uppféljning av
dtgdrder fér en ekologiskt héllbar utveckling

Regeringens kommunikation med EU

Miljédepartementet, Svar pd fragor frin Europeiska kommissionen om
den svenska forfatiningens f6renlighet med direktiv 80/68/EEG om
skydd for grundvatten, 1998-10-20, Dnr EUM/98/3798

Miljddepartementet, Underrittelse om nationella digdrder for att uppfylla
Sveriges forpliktelser i Europeiska unionen, 2001-08-21, Dnr
EUM2001/1510/R

Miljsdepartementet, Synpunkier med anledning av formell underrittelse
om genomférandet av IPPC-direktivet (direktiv 96/61/EG), 2001-10-22,
Dnr EUM2001/1885R

Utrikesdepartementet, Angdende motiverat yttrande om genomférande av
radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade
dtgdrder for att férebygga och begrinsa f6roreningar, 2002-08-20,
arendenr 2001/2130

Miljédepartementet, Svar pd kommissionens skrivelse rérande
genomférande av radets direktiv 1999/31/EG om deponering av avfall i
svensk lagstifining, 2003-06-16, dnr EUM2002/1381/R

Miljédepartementet, Underriittelse om nationella dtgdirder for att uppfylla
Sveriges férpliktelser i Europeiska unionen, 2003-11-07,
Dnr EUM2003/421/R

Miljddepartementet, Underrdttelse om nationella digdrder for att uppfylla
Sveriges férpliktelser i Europeiska unionen, 2004-01-20,
Dnr EUM2004/80/R

Direktivs- och uppdragstexter

Regeringsuppdrag till Naturvdrdsverket om ett ekologiskt hallbart
omhdndertagande av avfall, Regeringsbeslut 30, dec —oo

Dir. 2003:96, Skatt pd avfall som férbrinns samt éversyn av lagen
(1999:673) om skatt pd avfall, Finansdepartementet

Uppdrag till Naturvdrdsverket pa avfallsomridet, Regeringsbeslut 45,
2003-02-18
Sou

SOU 2004:37, Miljébalkens sanktionssystem och héinsynsregler,
delbetinkande av Miljébalkskommittén
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Naturvardsverksrapporter

Naturvardsverket, Regeringsuppdrag — kartliggning av hur kommunerna
planerar att omhdnderta sitt avfall, 2000-06-29

Naturvardsverket, Restprodukter och avfall som resurs, Naturvdrdsverkets
policy fér avfall, restprodukter och avfallsminimering, 2001-03-01

Naturvardsverket: Deponiskatten tidiga effekter av ett styrmedel, rapport
5151, 2002

Naturvardsverket, Redovisning av ett regeringsuppdrag att utreda och
redovisa konsekvenserna av kommissionens beslut om dndring i
avfallsférteckningen, dnr 641-1401-01, augusti 2001

Naturvardsverket: Ett ekologiskt hallbart omhdndertagande av avfall,
rapport 5177, februari, 2002

Naturvardsverket, Sammanstillning av laktester for oorganiska dmnen,
Rapport 5207, maj 2002

Naturvardsverket: Férutsdtiningar fér den operativa tillsynen enligt
miliébalken Uppfélining och utvirdering, rapport 5209, juni 2002

Naturvardsverket, Avfallsférbrinning — férsiktighetsprincipen och
kunskapskravet enligt miljobalken, Rapport 5193, oktober 2002

Naturvardsverket, Exempel pd insamling och behandling av hushallsavfall,
Rapport 5243, oktober 2002

Naturvardsverket, Erfarenheter av ansvar inom avfallsbranschen, Rapport
5244, oktober 2002

Naturvardsverket, Inférsel och import av avfall till Sverige enligt gron
avfallslista, Rapport 5245, oktober 2002

Naturvardsverket, Svensk miljétillsyn 2002, Sveriges erfarenheter av arbete
med rekommendationen om inférande av minimikriterier for miljétillsyn.
Rapportering enligt rekommendationens punkt VII, Rapport 5274, april
2003

Naturvardsverket, Uppféljning av deponeringsférbuden, Rapport 5298,
juni 2003

Naturvardsverket, Utvdrdering av genomf6randet av deponeringsdirektivet,
dnr 641-592-02, februari 2003

Naturvardsverket, Oférbrint material i aska — Andel organiskt kol,
mdtmetoder och mdngder, Rapport 5334, december 2003

Naturvardsverket, Préva eller inte préva? Férslag till dndringar i
férordningen (19998:899) om miljofarlig verksamhet och hdlsoskydd,
Rapport 5353, februari 2004
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Naturvardsverket, Konsekvensutredning av Naturvdrdsverkets forslag till
foreskrifter om deponering av avfall och kriterier och férfaranden for
mottagning av avfall vid anliggningar f6r deponering av avfall,
Naturvdrdsverket, 6 februari 2004
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april 2004

Naturvardsverket, Uppféljning av deponeringsférbuden, Rapport 5383,
juni 2004

Naturvardsverket, Redovisning av uppdrag gillande kvaliteten pd det avfall
som fors till forbrinning, dnr 641-86-04 Rm, 2004-12-16

Material fran RVF

Forbrinning av avfall — En kunskapssammanstillning om dioxiner, RVF
rapport 01:13, 2001

Dioxin ut ur kretsloppet — Férbrinning av avfall binder giftet, RVF rapport
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Fallstudiematerial
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Hur effektiv r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Fordndringar inom kommittévisendet

Arbetsldshetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhallet

— uppflining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérjining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgifisbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika virde?
— en granskning av statens insatser

Hoga tjdnstemins representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig forvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ratt avgifter?
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Regelférenklingar for féretag

Snabbare asylprévning
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