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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende tillsynen av
miljogifter vid avfallsforbranning

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat tillsynen dver avfallsférbrinning och deponering
med avseende pa miljogifter i forbrinningsresterna. Resultaten har redovisats
i rapporten Miljogifter vid avfallsforbrinning — hur fungerar tillsynen? (RiR
2005:4). Med anledning av granskningen 6verldmnar Riksrevisionens styrelse
denna redogorelse till riksdagen.

Styrelsen anser det angeldget att resultaten av Riksrevisionens granskning
beaktas av riksdagen i samband med riksdagens kommande behandling av
den aviserade miljopropositionen.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogorelse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat tillsynen 6ver avfallsférbranning och deponering
med avseende pa miljogifter i forbranningsresterna. Resultatet har redovisats i
rapporten Miljogifter vid avfallsforbrinning — hur fungerar tillsynen? (RiR
2005:4). Rapporten publicerades i februari 2005.

Granskningens bakgrund och inriktning

I Sverige &r det vanligt att avfall frén hushéll och industrier férbranns i an-
laggningar som omvandlar den energi som utvinns vid forbridnningen till
fjarrvirme. Vid forbranningen uppkommer forbranningsrester som innehéller
miljogifter. For att undvika att gifterna sprids i omgivningen boér forbrén-
ningsresterna tas omhand pa ett betryggande sitt. Tillsynen dver detta har nu
granskats av Riksrevisionen. Savdl den operativa tillsynen, tillsynsvég-
ledningen som regelverket behandlas i granskningen. Huvudfragorna &r f6l-
jande:

e  Hur vél har den operativa tillsynen, som utfors av ldnsstyrelser och kom-
muner, fungerat for att forma verksamhetsutdvarna att leva upp till miljo-
lagstiftningens krav nér det géller hanteringen av forbréanningsrester frdn
avfallsforbrianning, och hur vél har tillsynen fungerat for att framja mil-
jomalet Giftfri milj6?

e Hur vél har tillsynsvigledningen utovats av Naturvardsverket for att
vigleda de operativa tillsynsmyndigheterna nér det géller deras tillsyn av
hanteringen av forbrénningsrester fran avfallsforbranning?

e I vilken utstrickning har det regelverk som regeringen utformat givit
forutséttningar for en effektiv tillsyn av avfallsforbrénning och av om-
héndertagandet av forbranningsresterna?

Riksrevisionens granskning omfattar den for tillsynen relevanta verksamhet
som bedrivs av Naturvardsverket, regeringen och ldnsstyrelserna. Léanssty-
relsernas tillsynsvégledning ingéar dock inte i granskningen, liksom inte heller
de operativa tillsynsmyndigheternas uppgift att genom radgivning och in-
formation skapa forutsittningar for att tillgodose syftet med miljobalken.

Underlaget for granskningen

Granskningen baseras bl.a. pa fallstudier av sex forbranningsanldggningar och
sju deponier som tar emot forbrénningsrester frén dessa anldggningar. Dér-
med ticks cirka hilften av den totala forbrénningen i avfallsforbréannings-
anldggningar i Sverige. Miljorapporter och kontrollprogram frén de olika
anldggningarna har undersokts och féltbesdk pad anldggningarna har gjorts.
Intervjuer har gjorts med ansvariga tillsynshandlaggare pé de operativa till-
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synsmyndigheterna, pd Naturvardsverket och Miljodepartementet. Vidare
ingar en telefonenkdt till de operativa tillsynsmyndigheterna for deponier. En
genomgang av skriftligt material — riksdagstryck, lagstiftning, rapporter fran
Naturvardsverket, branschrapporter och forskningsrapporter — ingar ocksa i
underlaget.

Om avfallsforbranning, miljokrav och tillsyn

Den miljosituation och det regelverk som bildar utgangspunkterna for Riksre-
visionens granskning kan i korthet beskrivas pa foljande vis.

Miingden forbrinningsrester 6kar

Under de senaste aren har forbréanningen av hushallsavfall i Sverige okat kraf-
tigt och utbyggnaden av anldggningar fortsdtter. Madngden forbranningsrester
fran avfallsforbranningsanldggningar véintas 6ka frdn knappt 450 000 ton ar
1999 till uppskattningsvis drygt 1 100 000 ton &r 2008.

Utvecklingen &r en del av den omstéllning av avfallshanteringen som pa-
gér i syfte att minska deponeringen av avfall och 6ka atervinningen. Ar 2002
infordes ett forbud mot att deponera utsorterat brannbart avfall. En skatt pa
deponerat avfall infordes ar 2000 och hgjdes den 1 januari 2003.

Cirka en fjardedel av det forbrinda hushéllsavfallet blir kvar i form av
askor och andra forbranningsrester. Hittills har dessa forbréanningsrester fram-
for allt lagts pa deponier. Forbrianningsrester kan ocksa anvéndas i anligg-
ningsarbeten. En 6kad sddan anvindning efterstrdvas inom branschen.

Reningen av rokgaserna péd avfallsforbranningsanldggningar dr i dag ut-
byggd sé att merparten av de miljogifter som ingér i brinslet eller som skapas
vid forbranningen ska renas bort frdn rokgaserna. Miljogifterna dterfinns dé i
stllet i forbrénningsresterna.

Nya EG-regler och internationella konventioner

Nya EG-regler har inforts pa avfallsomradet. Darmed infors strangare krav pa
forbranningstekniken och rening av luftutslapp fran avfallsférbranning. Reg-
lerna innebér ocksa strangare krav pa utformningen av deponier och kontroll
av avfall innan det tas emot pé deponier. Som foljd av internationella milj6-
konventioner har Sverige ocksa atagit sig att minska utsldpp och lidckage av
tungmetaller och organiska miljogifter.

Malet Giftfri miljo ska uppnés inom en generation

Ar 1999 antog riksdagen 15 nationella miljdkvalitetsmél som bdr uppnds
inom en generation, dvs. till cirka ar 2020. Ett av mélen &r Giftfri miljo. Dess
innebdrd &r att miljon ska vara fri frén &mnen och metaller som skapats i eller
utvunnits av samhéllet och som kan hota méanniskors hilsa eller den biolo-
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giska mangfalden. Giftfri milj6 &r ett av de mal som, enligt Miljomalsradets
bedomning, kommer att bli svérast att na.

Avfallshanteringen viktig for att na miljomélen

Miljokvalitetsmalen kompletterades ar 2001 med tre atgdrdsstrategier. En av
strategierna handlar om giftfria och resurssnala kretslopp (kretsloppsstrate-
gin). En utvecklad kretsloppsstrategi som omfattar strommarna av material
och produkter under hela deras livscykel lades fram &r 2003. I denna utveck-
lade strategi ingér dtgérder for att dstadkomma ett ekologiskt hdllbart omhén-
dertagande av avfall. Végledning och tillsyn enligt miljobalken har enligt
strategin en avgorande betydelse for att styra avfall till rdtt behandling och for
att sékerstélla en hog nivd av miljoskydd vid sdvil deponering som forbréin-
ning och materialdtervinning.

Tillsynens roll och sammanhang

Miljobalken, som infordes ar 1999, syftar till att frimja en hallbar utveckling
som innebdr att nuvarande och kommande generationer tillforsikras en hélso-
sam och god milj6. Tillsyn enligt miljobalken ska sékerstélla att syftet med
miljolagstiftningen uppnas. Tillsynsmyndigheterna ska i nédvéndig utstrick-
ning kontrollera och genomdriva efterlevnaden av regelverket och fortlopande
bedéma om villkoren for tillstandspliktiga verksamheter é&r tillrdckliga. Till-
syn enligt miljobalken har alltsé en avgorande betydelse for att miljogifterna i
forbranningsresterna inte ska spridas.

Tillsynen ingar dock i ett relativt komplext system av statliga, kommunala
och privata aktdrer som alla har ett ansvar for att tillimpa miljobalkens krav
pa avfallsforbrinningsanldggningarna och de deponier som tar emot forbrin-
ningsresterna. Riksrevisionen beskriver detta system pé foljande vis:

e Tillstindsmyndigheterna (dvs. miljodomstolar och lansstyrelsernas
miljoprovningsdelegationer) anger tillstandsvillkor vid miljoprévningen
av de enskilda forbranningsanldggningarna och deponierna.

e Regeringen preciserar miljobalkens allminna krav pa anldaggningarna
och tillsynsmyndigheterna i forordningar m.m.

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

e Linsstyrelserna har ett regionalt ansvar for tillsynsvéigledning.

e Linsstyrelserna och de kommunala tillsynsmyndigheterna ska i sin
operativa tillsyn 6vervaka att forbranningsrester omhéndertas pa ett si-
kert sétt, s& att miljogifter inte lacker ut frén forbranningsrester som de-
ponerats eller anvinds som konstruktionsmaterial.

e De som ansvarar for forbrinningsanliggningar och deponier har
sjdlva, genom sitt egenkontrollansvar, det yttersta ansvaret for att verk-
samheterna lever upp till miljobalkens krav.



Tillsynsvigledande myndighet

Naturvardsverket
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Lénsstyrelse
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Operativ tillsynsmy.
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Lansstyrelse Kommun
Egenkontroll
\ 4 y
Verksamhetsutovare Verksamhetsutdvare

Kontrollen av milj6farliga verksamheter dr organiserad i tre nivéer (se bil-
den). Den forsta nivan utgors av anldggningarnas egenkontroll. De tva niva-
erna ovanfor dr dels den operativa tillsynen av verksamheterna, dels den till-
synsvdgledning som ombesorjs av Naturvardsverket och ldnsstyrelserna.
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Det ansvar som avilar de operativa tillsynsmyndigheterna — dvs. ldnsstyrelser
och kommuner — framgar av nedanstiende bild. De gra markeringarna visar

de omraden som omfattas av granskningen.

Operativa tillsynsmyndigheter

Operativa tillsynsmyndigheter for forbrinningsan- fr deponier och anldggnings-

liggningar arbeten
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Riksrevisionens slutsatser

Brister i den operativa tillsynen

Riksrevisionen anser att det finns allvarliga brister i den operativa tillsynen
vad gdller risker for att miljogifter ska ldcka ut fran forbrinningsrester.
Bristerna i tillsynen gdller samtliga studerade forbrdnningsanldggningar och
flera av de studerade deponierna.

Riksrevisionen har granskat hur vél den operativa tillsynen pé ldnsstyrelser
och kommuner lyckats med att forma forbréanningsanldggningar och deponier
att leva upp till miljolagstiftningens krav nér det giller hanteringen av for-
branningsrester. Utgdngspunkten har varit miljomalet Giftfri miljo.

Riksrevisionens ¢vergripande bedomning ar att det forekommer potentiellt
allvarliga brister i den operativa tillsynen 6ver samtliga studerade forbrann-
ingsanldggningar och flera av de studerade deponierna nér det géller risken
for att miljogifter ska ldcka ut frdn forbranningsrester. Generella brister finns
t.ex. i tillsynen av anldggningarnas kontroll av innehallet i avfallsbranslen
och forbranningsrester.

Granskningen visar att den operativa tillsynen over svil forbranningsan-
laggningar som deponier varierar mycket, bdde nér det géller utférande och
intensitet. Tillsynen ska heller inte vara likformig. Enligt miljobalken ska
tillsynen anpassas efter hur vl egenkontrollen fungerar. Men det forekommer
att tillsynen 6ver forbranningsanldaggningar och deponier dr mycket begransad
dven i sddana fall dédr egenkontrollen &r eftersatt. En mycket begransad tillsyn
kan t.ex. innebéra att tillsynsmyndigheten inte tar del av de miljorapporter dar
anldggningen redovisar resultaten av sin egenkontroll och beskriver hur den
lever upp till miljolagstiftningens krav. I vissa fall har dessa tillsynsmyndig-
heter inte heller inspekterat anldggningen.

Det finns ocksa tillsynsmyndigheter som bedriver en tillsyn som omfattar
ménga miljoaspekter och édr av god kvalitet. I flera av dessa fall hade anldgg-
ningarna ocksé en vél utvecklad egenkontroll och en utforlig rapportering av
resultaten till tillsynsmyndigheten.

Tillsynsmyndigheterna &r for sitt arbete beroende av de métresultat och
andra uppgifter som verksamhetsutovaren rapporterar. Den storsta delen av
tillsynsmyndigheternas kunskapsinhdmtning om tekniska fragor och milj6-
fragor sker ocksa via information frén verksamhetsutGvarna. I méanga av-
seenden kan darfor en vél utvecklad egenkontroll och en utforlig rapportering
vara en forutsittning for en effektiv tillsyn.

Granskningen visar att rapporteringen frdn forbranningsanléggningar och
deponier i vissa fall dr s& summarisk att det inte & mgjligt for tillsynsmyn-
digheten att kontrollera efterlevnaden av villkor och foreskrifter, eller bedoma
om det skulle behdvas villkorsandringar.
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Inga utvirderingar och otillricklig kunskapsuppbyggnad

Riksrevisionen konstaterar att Naturvadrdsverket inte har utvdrderat hur mil-
Jjotillsynen fungerar. Verket har inte heller byggt upp en tillrdckligt bred
kunskap om de miljoproblem som dr forknippade med forbrinningsrester.
Enligt Riksrevisionen kan man ddrfor inte med rimlig séikerhet sdga om de
potentiella miljéproblemen med avfallsforbrdnning dr eller kommer att vara
under kontroll.

Riksrevisionen har granskat Naturvardsverkets tillsynsvigledning i frigan om
hanteringen av forbranningsrester fran avfallsforbranning. Granskningen har
koncentrerats till Naturvardsverkets uppfoljning och utvirdering av den ope-
rativa tillsynen och till verkets kunskapsuppbyggnad, som &r en forutsittning
for uppgiften att ge rad och stdd till de operativa tillsynsmyndigheterna.

Riksrevisionen har funnit att Naturvardsverket &nnu inte har gjort nagra ut-
virderingar av tillsynen som visar om de operativa tillsynsmyndigheterna
uppfyller kraven i 26 kap. miljobalken om tillsyn, vare sig pa avfallsomradet
eller pd ndgot annat omrdde. Med tanke pé att det nu &r sex ar sedan miljo-
balken trddde i kraft den 1 januari 1999 hade det varit mojligt att utvérdera
hur tillsynen enligt den nya balken fungerar. Bristen pa utvirderingar gor att
Naturvardsverket inte har haft mojlighet att uppmérksamma de brister i till-
synen angdende forbranningsrester som Riksrevisionens granskning visar.
Tillsynen ska enligt miljobalken anpassas efter behoven. Detta stéller krav pa
att utvdrderingar gors som beddomer den utforda tillsynen i férhallande till hur
vil egenkontrollen fungerar.

Naturvardsverket har inte byggt upp tillricklig kunskap om miljoproble-
men med forbridnningsrester, om omfattningen av avfallsforbranningen och
om flodena av avfallsbrinslen och forbranningsrester. Detta minskar verkets
mdjligheter att bedoma i1 hur hog grad avfallsforbranningen och den efter-
foljande hanteringen av forbrianningsrester kan utgdra ett hot mot miljomaélet
Giftfri miljo. Det minskar ocksa verkets mojligheter att vigleda de operativa
tillsynsmyndigheterna i dessa fragor.

For att samordna och ge rdd och stdd till de operativa tillsynsmyndigheter-
na krdvs en kontinuerlig utveckling av Naturvardsverkets kunskaper inom
prioriterade sakomraden. For att de operativa tillsynsmyndigheterna ska kun-
na ta stdllning till om tillstdndens villkor racker for att sdkerstdlla miljo-
balkens syften méste de veta hur kunskapen om miljorisker utvecklas. Detta
kriaver att Naturvardsverket sjalvstindigt inhdmtar kunskap om oberoende
forskning pa omradet och sprider informationen till de operativa tillsynsmyn-
digheterna, t.ex. om miljorisker med olika sitt att ta hand om och anvinda
forbranningsrester. Riksrevisionen beddmer att Naturvardsverket inte avsatt
tillrdckliga resurser for att kunna balansera den omfattande kunskaps-
produktionen och informationen frén branschorganisationerna.
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Avsaknaden av preciseringar i regelverket forsvarar tillsynen

Pd vissa omrdaden har miljébalken inte 6versatts till preciserade krav. Detta
innebdr, enligt Riksrevisionen, att tillsynsmyndigheterna har betydande prak-
tiska svarigheter att med rimliga resursinsatser sdkerstilla att miljobalkens
syfte kan uppnds.

Riksrevisionen har granskat i vilken utstrickning regelverket givit forutsétt-
ningar for en effektiv tillsyn av avfallsforbranningen och av omhéndertagan-
det av forbranningsresterna. Miljobalkens krav pa forbridnningsanldggningar
och deponier konkretiseras i tillstand till enskilda anldggningar och i rege-
ringens forordningar. I vissa avseenden har Naturvardsverket fatt bemyndi-
gande att precisera kraven i foreskrifter. En stor del av lagstiftningen pa av-
fallsomradet bygger pa EG-direktiv.

I det regelverk som inforts for att skydda miljon vid avfallsforbréanning och
deponering finns, enligt Riksrevisionen, omraden dir preciseringar av miljo-
balkens krav i generella foreskrifter saknas, eller dir inneborden blivit otyd-
lig. Sddana omréden finns inom regleringen av avfallsforbranning, depone-
ring och anvéndning av forbrénningsrester, liksom av miljofarliga verksam-
heters rapporteringsskyldighet. Granskningen visar ocksé att det har varierat i
vilken utstrickning preciserade krav inforts i tillstandsvillkoren.

Tillsynens uppgift r att sékerstélla att miljobalkens syfte uppnés. Riksre-
visionen framhaller att denna uppgift underldttas om reglerna ar entydiga och
latta att hantera for den operativa tillsynsmyndigheten. Avsaknaden av pre-
ciserade miljokrav och informationskrav pa vissa omraden gor det svarare for
tillsynsmyndigheterna att effektivt kontrollera om anldggningarna lever upp
till miljobalkens syfte och allmidnna hénsynsregler.

Uppgiften att fortlopande bedoma tillstandsvillkoren infordes i miljobal-
ken ar 2002, for att tillgodose EG-direktivens krav om regelbunden fornyad
bedomning och uppdatering av tillstandsvillkor for miljofarliga verksamheter.
Regeringen har i sin kommunikation med EU-kommissionen framhéllit att en
arlig dversyn av tillstdndsvillkoren ingdr i tillsynsmyndigheternas uppgifter
och att denna Gversyn ska grundas pa tillsynsmyndighetens granskning av
miljorapporterna. Riksrevisionens granskning visar emellertid att det saknas
ett generellt krav pa de tillstindspliktiga verksamheterna att leverera det
underlag som tillsynsmyndigheten behover for att kunna fullgdra sin uppgift.
Detta innebédr att varje tillsynsmyndighet maste foreldgga varje tillstands-
pliktig miljofarlig verksamhet ett antal detaljerade rapporteringskrav. Detta
leder till betydande praktiska svarigheter for tillsynsmyndigheterna att ge-
nomfdra sitt uppdrag pa ett effektivt sitt.

Riksrevisionen anser ocksé att vissa av dessa otydligheter i regelverket
hade kunnat undvikas om en annan, mer bokstavstrogen, tolkning gjorts av
EG-direktiven om avfallsforbranning och deponering.
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har utformat rekommendationer som riktar sig dels till rege-

ringen, dels till Naturvardsverket.

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor Overvdga att ta initiativ till ndrmare preciseringar av
miljobalkens krav. Genom sddana preciseringar skulle de operativa till-
synsmyndigheterna fa béttre forutsattningar att kontrollera efterlevnaden
av regelverket och fortlopande bedoma tillstandsvillkoren. Behovet av
preciseringar géller bl.a. tillimpningen av de allménna hinsynsreglerna
pa forbranningsanldggningar och deponier sé att miljokraven pa dessa
blir tillrdckligt tydliga. Behovet av preciseringar giller dven utformning-
en av rapporteringsregler for anlaggningarna.

Rekommendationer till Naturviardsverket

Naturvardsverket bor dverviaga atgérder for att forbattra verkets kun-
skaper om kvaliteten pa den operativa tillsynen enligt miljobalken pa av-
fallsomradet.

Rekommendationen ska ses mot bakgrund av att det nu har gétt sex ar
sedan miljobalken trddde i kraft. Tillsyn ska enligt miljobalken utdvas i
nddvindig utstrickning”. Detta stéller krav pa att utvirderingar gérs som
bedomer den utforda tillsynen i foérhallande till hur vil egenkontrollen
fungerar.

Naturvardsverket bor utvirdera tillsynen dven inom andra branscher som
dr betydelsefulla for miljomalen, for att dirmed forbéttra verkets mojlig-
heter att ge stdd och rdd och att samordna de operativa tillsynsmyndig-
heternas arbete.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten (RiR 2005:4) Miljogifter vid avfallsfor-
brdnning — hur fungerar tillsynen? bor overldmnas till riksdagen i form av en
redogorelse. I anslutning hértill vill styrelsen anfora f6ljande:

Styrelsen vill framhélla allvaret i de brister som pétalas i Riksrevisionens
granskning. Miljogifter i forbrénningsrester 4r ett vixande problem dd méng-
den sédana rester 6kar. Miljogifterna kan, om de hanteras fel, spridas i miljén
och medfora 14ngsiktiga skador p& méanniskors hilsa och livsbetingelser. Till-
syn enligt miljobalken har grundldggande betydelse for att undvika sddana
skador.

Riksrevisionens granskning visar att det finns stora brister i den operativa
tillsynen av de giftiga resterna fran avfallsforbréanning. Granskningen visar
ocksa att Naturvardsverket inte har byggt upp tillrdckliga kunskaper pa omra-
det, vare sig nér det giller hur milj6tillsynen fungerar pa faltet eller nir det
giller arten och omfattningen av de miljoproblem som &r forknippade med
forbranningsrester. Dartill saknas saddana preciseringar av regelverket som
skulle underlitta for de operativa tillsynsmyndigheterna att fylla sin uppgift.

Styrelsen anser att dessa brister bor dtgérdas. De rekommendationer till re-
geringen och Naturvardsverket som lamnats av Riksrevisionen ger enligt sty-
relsens beddmning en god grund for sddana atgérder.

Under véren 2005 véntas regeringen dverldmna en proposition om miljo-
kvalitetsmal till riksdagen. Aven &tgirder av betydelse for miljétillsynen kan
komma att tas upp i detta sammanhang. Styrelsen anser det angeldget att
resultaten av Riksrevisionens hédr aktuella granskning beaktas av riksdagen i
samband med att riksdagen behandlar den kommande propositionen.

Elanders Gotab, Stockholm 2005
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