HØYRINGSNOTAT

FORSLAG OM ENDRINGAR I POLITILOVA

1. Hovudinnhaldet i forslaget

Justisdepartementet legg med dette fram forslag om endringar i politilova for å gi kommunane heimel til å drive aktivt arbeid mot forsøpling av offentlege uterom.

2. Bakgrunn

Føresegner om reinhald og vintervedlikehald av fortau (rydding av snø, og strøing når det er glatt) går fram av politilova § 14 om politivedtekter første ledd nr. 1 og 2. Politivedtektene vert handheva av politiet, og forsettleg eller aktlaust brot på dei er straffbart, jf. politilova § 30.

Oslo kommune, Bergen kommune og Trondheim kommune har frå høvesvis 1. januar 2004, 1. mars 2007 og 1. september 2005 gjennomført ei prøveordning med kommunal handheving av dei lokale politivedtektene knytte til reinhald og vintervedlikehald av fortau. Formålet med forsøket var å få ei meir effektiv handheving av politivedtektene knytte til reinhald og vintervedlikehald. Brot på vedtektene har vorte straffa med gebyr. Alle dei tre kommunane ønskjer at prøveordninga skal bli ei permanent ordning.

Lov om forsøk i offentleg forvalting av 26. juni 1992 nr. 87 (forsøkslova) gjeld for forsøk m.a. i den kommunale forvaltinga. Forsøka kan mellom anna omfatte avvik frå gjeldande lover og forskrifter om organisering og oppgåveløysing. Godkjenning av forsøk vert gitt for ein avgrensa periode, og formålet med å gi høve til forsøk er å kunne utvikle effektive organisasjons- og driftsformer innanfor den offentlege forvaltinga.

3. Kommunane sine evalueringar

3.1 Innleiing 

Ein føresetnad for godkjenning av forsøket var at det skulle gjerast ei evaluering. Nedanfor følgjer ei kort framstilling av det som går fram av evalueringsrapportane. Dei fulle rapportane er lagde ut på Justisdepartementet sine heimesider: www.regjeringen.no/nb/dep/jd/dok/hoeringer.html?id=1922.

3.2 Oslo kommune

Oslo kommune har utført årlege evalueringar, i tillegg til at det hausten 2008 vart gjennomført ei sluttevaluering
. Ordninga er administrert av Samferdselsetaten, men det er Trafikketaten som har hatt det driftsmessige ansvaret for prøveordninga. Ordninga er blitt gjennomført i Oslo indre by (tilsvarar omlag området innanfor ring 2 og Sagene).

Det er trafikkbetjentar som har handheva reglane, og det vart i samarbeid med politiet utarbeidd eit kursopplegg knytt til handhevinga. Trafikkbetjentane har gjennomført dei nye oppgåvene som ein del av sine normale arbeidsoppgåver, og det er ikkje oppretta nye stillingar som følgje av dei nye oppgåvene.

Trafikkbetjentane har brukt mykje tid på rettleiing og informasjon. Gebyret for brot på vedtektene har vore på kr. 500,- (”miljøgebyr”), men Trafikketaten har fleire gonger valt å gi åtvaringar framfor gebyr. I fleire tilfelle har det vorte gitt beskjed til dei som bryt vedtektene om å rydde opp utan at det har vorte utferda gebyr. Gebyr er då først blitt gitt dersom påfølgjande kontrollar har vist at føresegnene ikkje har vorte følgde. Det vart i starten av ordninga ikkje utferda miljøgebyr til einskildpersonar, men denne praksisen er endra. Trafikketaten har uttrykt at det ikkje er behov for andre eller sterkare verkemiddel mot dei som bryt vedtektene.

Sidan ordninga tok til i 2004 til og med veke 23 i 2008 var det i alt utferda 6429 miljøgebyr.

Dei utfordringane som har oppstått, har særleg vore knytte til identifisering av kven som er korrekt mottakar av eit gebyr, ettersom det kan vere vanskeleg å fastslå om det er gardeigarar, butikkeigarar, arrangørar osb. som er ansvarlege. Dei registra som har vore brukte (kommunale og andre offentlege register) har vist seg å ikkje til ei kvar tid vere oppdaterte. Sjølve innkrevjinga av gebyra har fungert bra gjennom eit samarbeid med Kemneren.

Andre utfordringar har vore at det ikkje har lege føre nokon presedens, og at retningslinene i vedtekta i stor grad var skjønsmessige. Etter kvart som ordninga har vart, vert ikkje lenger dette oppfatta som eit problem.

I dei årlege evalueringane framhevar Oslo kommune at ordninga har vore relativt ressurskrevjande. Kostnadselementa har knytt seg til prosjektleiing, førebuing, informasjon, opplæring, gjennomføring av kontroll og registrering. I 2004 vart ordninga rekna til å utgjere om lag 30,5 årsverk, medan det frå 2005-2007 har gått med 15 årsverk, og av desse har 10 årsverk knytt seg til sjølve handhevinga.

I evalueringsrapporten vert det peika på at kostnader til drift av heile forsøket (m.a. evalueringsopplegget), ikkje er det same som sjølve handhevinga. Det går fram at Trafikketaten meiner at sjølve handhevinga er kostnadseffektiv. Det kom til nokre kostnader knytte til utvikling av rutinar og opplæring, men dette var små beløp. Av rapporten går det vidare fram at det kan hevdast at kommunen vert påført kostnader på den måten at det vert brukt tid på handhevinga av vedtekta som elles kunne ha vore brukt på parkeringskontroll, men dette er det ikkje rekna på.

Forsøket sitt eige evalueringsopplegg basert på registreringar viser ei gjennomgåande god måloppnåing på målområda for forsøket. Publikumsundersøkingar som har vorte gjennomførde i samband med forsøket viser likevel at publikum er mindre nøgde med tilstanden på målområda. 

3.3 Bergen kommune

I Bergen kommune vert ordninga administrert av Samferdselsetaten, og ho vert praktisert i Bergen sentrum. Det er tilsett eigne vektarar til handheving av politivedtektene som er knytte til reinhald og vintervedlikehald av fortau. Kommunen starta med fire vektarar som arbeidde fulltid med kontrollordninga, men har etter kvart kutta ned til tre personar.

Arbeidsoppgåvene for vektarane omfattar inspisering og kontorarbeid. Inspeksjonen omfattar 1) reinhald av fortau, hushaldsavfall og næringsavfall, 2) snørydding og strøing av glatte fortau, 3) sikring og reinhald av kjellarnedgongar, 4) lausfotreklame og hindringar, 5) kontroll av containerar og stillas, 6) uteservering, og 7) sykkelvrak. Kontorarbeidet omfattar 1) telefonvakt, 2) å systematisere og leggje inn bilde av regelbrotet, 3) finne eigarar, og 4) utsending av brev og gebyr.

Hovudfokuset er avfall i offentlege gater, og å få bort behaldarar med næringsavfall på offentlege stader. Dei fleste gebyra er utskrivne for brot på huseigaren si reinhaldsplikt etter politivedtektene knytte til fortau og gater, jf. politivedtektene for Bergen kommune § 15. Kommunen melder om at dei fleste aksepterer vedtaket. I motsetnad til huseigaren si reinhaldsplikt har det vist seg vanskeleg å handheve føresegna som rettar seg mot den einskilde forsøplar av papir, glas osb., jf. politivedtekta for Bergen kommune § 19. Kommunen trekkjer fram at hovudproblemet er at det er vanskeleg å bevise kven som har plassert avfallet.

I tillegg til vektarane arbeider det ein ingeniør og ein jurist med ordninga. Ingeniøren si oppgåve er å syte for fjerning av avfall, og juristen si oppgåver består i rettleiing, utarbeiding av standardbrev og handsaming av klagesaker. Tidsbruken til juristen er rekna til om lag ei halv stilling. 

Gebyret er på kr. 500,-, og i 2007 vart det frå og med 18. mai utferda totalt 591 gebyr, som 99 personar har klaga på. Av desse er 51 klager omgjorde, i tillegg til at 7 er sende vidare til Klagenemnda. Frå 1. januar 2008 til og med 3. april same år vart det utferda 201 gebyr, som det vart motteke 36 klager på. Av dei 36 klagene vart 11 klager omgjorde, medan 11 ikkje var handsama.

Bergen kommune har satsa breitt på informasjon til publikum om kontrollordninga, og ei spørjeundersøking har samla sett vist ei positiv haldning til vektar- og kontrollordninga.

Bergen kommune ved Samferdselsetaten meiner generelt at sentrum har vorte reinare som følgje av ordninga, men understrekar at ei eventuell vidareføring av ordninga bør medføre ein revisjon av regelverket. Behovet for ei regelverksendring er grunngitt med at politivedtektene er tilpassa politiet si handheving, men at regelverket også burde tilpassast til at det skal handhevast av kommunalt tilsette.

Det vert vidare understreka at Samferdselsetaten vurderer det som ein fordel å nytte seg av vektarar til kontrollverksemda, framfor å bruke trafikkbetjentar (slik Oslo kommune og Trondheim kommune gjer). Det vert også understreka at det er ønskeleg å utveksle erfaringar med dei andre forsøksbyane.

3.4 Trondheim kommune

I Trondheim kommune vert ordninga praktisert i sentrum (Midtbyen) og i dei næraste tilstøytande byområda. Kommunen valde i byrjinga å leggje tilsynsordninga til trafikkbetjentar som skulle utføre kontrollverksemda ved sida av sine ordinære oppgåver knytte til parkeringstilsyn. Kommunen erfarte at denne samanblandinga ikkje gav dei beste resultata, og det vart i staden utpeikt to trafikkbetjentar som berre skulle utføre kontrollverksemda heile dagar i gongen.

Arbeidsoppgåvene har omfatta inspeksjon av 1) reinhald på fortau, 2) snørydding/strøing av glatte fortau, 3) fare for takras, 4) tilgrising og 5) ulovlege plakatar. Tilfelle av brot vert dokumenterte med bilde som dei legg ved når dei utferdar gebyra.

Det har vist seg at ordninga krev ein del tid til administrative oppgåver, m.a. til førebyggjande arbeid, rettleiing, skriftleg og munnleg kontakt med huseigar, tilretteleggingsoppgåver, handsaming av tips og identifisering av huseigarar. Det har også vist seg at det er relativt mange klager på gebyra (om lag 20 %), og i 2007 og 2008 fekk så godt som halvparten av klagene medhald. Til illustrasjon vart det i 2007 utferda totalt 126 gebyr, og på desse kom det 21 klager, der 11 fekk ettergitt gebyret. I 2008 vart det utferda 199 gebyr, der 39 klaga og 18 fekk ettergitt gebyret.

Gebyret har vore på kr. 500,- (”miljøgebyr”), noko som vil seie at kommunen i 2008 hadde inntekter tilsvarande om lag kr. 65.000,-. På grunn av utgiftene knytte til ordninga har ikkje gebyra dekt dei faktiske utgiftene.

Den høge delen på klager og ettergjeving forklarer Trondheim kommune med at utferdinga av gebyra inneber ei stor grad av skjøn. Til samanlikning er klagedelen ved parkeringsbøter på 8 %, noko som sannsynlegvis kan forklarast med at det er klarare reglar og retningsliner for å påleggje parkeringsgebyr.

Trondheim kommune føreslår av grunnane ovanfor å heve maksimumsbeløpet for gebyra, og å opne for differensierte gebyrsatsar. Kommunen føreslår vidare å utarbeide nærare retningsliner for kriterium for pålegging av gebyr for å forsøke å avgrense det høge talet på klager. Det er vidare føreslått å vurdere om ein kan krevje personar for identifikasjon på gata ved forsøpling.

Det vart i 2008 gjennomført ei allmenn publikumsundersøking
 som har vist at dei spurte meiner at forsøplingsnivået i Midtbyen er for høgt, og at det aukar. Av dei spurte meiner 79 % at ordninga burde vidareføres.

Trondheim kommune meiner vidare at det kan vere ein fordel for byane som har gjennomført forsøket å møtast for å utveksle erfaringar og finne ei felles normsetting.

4. Materielle endringar i politilova

Det vert føreslått å leggje til eit nytt tredje ledd i politilova § 14 som lyder: ”Kommunale vedtekter som nevnt i første ledd nr. 1 og nr. 2 kan i tillegg håndheves av kommunen, eller personer utpekt av kommunen. Dette gjelder likevel ikke opprettholdelse av ro og orden. Ved overtredelse av de kommunale vedtektene som nevnt overfor kan kommunen, eller dets utpekte, ilegge gebyrer. Nærmere retningslinjer om ordningen fastsettes av kommunen og godkjennes av departementet eller den instans departementet fastsetter.”

5. Nærare om forslaget

Det vert understreka at den føreslåtte endringa ikkje inneber at dei kommunalt utpeika får utferda politimynde. Ho inneber heller ikkje at kommunane får eit eige ordenspoliti. Det er berre føreslått at dei kommunalt utpeika personane kan handheve visse føresegner i politivedtektene om reinhald på offentleg stad. Dette inneber ikkje at politiet vert fråteke sin kompetanse til sjølv å handheve denne delen av politivedtektene.

Dei kommunalt utpeika vil ikkje få mynde til å straffesanksjonere i form av til dømes bøtelegging, dvs. utferding av førelegg (ordinært førelegg eller forenkla førelegg). Politilova § 30 gir heimel til å påleggje førelegg for brot på politivedtektene. Pålegging av straff er etter gjeldande rett den einaste reaksjonsforma for brot på politivedtektene. Sjølv om kommunane gjennom forsøket får høve til å handheve føresegnene om reinhald i politivedtektene, vert det ikkje opna for å gi mynde til å påleggje straff. Det vert derfor føreslått ein heimel i politilova § 14 tredje ledd slik at dei kommunalt utpeika personane kan påleggje gebyr for brot på politivedtektene knytte til reinhald på offentleg sted.

6. Nærare om kommunane og evalueringane

Av evalueringane går det fram at kommunane finn at det er eit behov for å gi høve til kommunal handheving av politivedtektene. Departementet går ut frå at behovet kan variere frå kommune til kommune, m.a. avhengig av kor stor kommunen er. Departementet tek ikkje stilling til om kvar einskild kommune bør gjennomføre ordninga, men meiner at det må vere opp til kvar einskild å vurdere om ordninga er formålstenleg for eigen kommune.

I forsøksperioden har kommunane som har vore med på forsøket vedteke eigne vedtekter for gjennomføring av ordninga, som mellom anna omfattar føresegner om verkeområde for vedtekta, gebyr og høve til å klage. Av evalueringane frå m.a. Trondheim kommune går det fram at det kan vere nyttig å ha nærare retningsliner for når det kan påleggast gebyr. Departementet føreslår at retningslinene vert utarbeidde av kommunane innanfor dei rammene som følgjer av politivedtektene, men likevel slik at departementet, eller delegert mynde, må godkjenne retningslinene.
7. Nærare om retningslinene

Det er ein føresetnad for vidare praktisering at det vert gitt nærare retningsliner for ordninga som erstattar dei gjeldande retningslinene med heimel i forsøkslova § 5. 

Trondheim kommune peika i si evaluering på at kommunen hadde eit relativt stort tal på klager på dei utferda gebyra, og meinte at noko av årsakene kan vere at retningslinene er lite konkrete og gir stort rom for utøving av skjøn. I evalueringa frå Oslo kommune vart det tilsvarande tilrådd å ha meir konkrete retningsliner. Departementet tilrår derfor at det i dei nye retningslinene vert gitt ei nærare konkretisering av vilkåra for å påleggje gebyr.

I evalueringa gjort av Trondheim kommune går det fram at gebyret på 500 kroner med fordel kan vere høgare, og at det bør opererast med differensierte satsar. Oslo kommune meiner derimot at storleiken på gebyra er tilfredsstillande. Departementet føreset at det vil gå fram av retningslinene kva som er maksimumsbeløp for dei pålagde gebyra, og kva som er kriterium for pålegging av eventuelt forskjellige satsar.

Departementet vil vidare peike på at det nødvendig at retningslinene beskriv korleis kontrollørane skal opptre overfor publikum.

Bergen og Trondheim kommune føreslår vidare at forsøkskommunane skal møtast for utveksling av erfaringar og ei eventuell samordning av utarbeiding av ytterlegare konkrete retningsliner. Departementet ser nytteverdien av ei slik erfaringsutveksling, og støttar eit slikt møte.

8. Prinsipielle spørsmål

8.1 Bruk av fysisk makt

Trondheim kommune har i si evaluering teke opp problemstillinga knytt til høvet til å krevje legitimasjon av personar på gata på grunn av til dømes forsøpling.

Utgangspunktet er at det berre er politiet som har heimel til å nytte fysisk makt i tenesteutøvinga. Politiet er den einaste sivile tvangsmakta i samfunnet vårt, med heilt klare legale rammer, og med omfattande kontrollordningar. 

Kommunalt utpeika personar som skal utføre kontrollordninga kan samanliknast med vektarar. Grensedraginga mellom politi og vektarar med omsyn til maktbruk er tidlegare vurdert
, men det er ikkje funne ønskeleg eller nødvendig å gi vektarar utvida høve til bruk av fysisk makt. Vektarane sitt høve til å gjere bruk av fysisk makt er derfor ikkje større enn det einkvar annan har til bruk av fysisk makt. På same måte som for vektarar tilrår ikkje departementet å gi kontrollørane høve til ytterlegare bruk av fysisk makt.

Departementet vil derimot peike på at gjennom eksisterande lovgiving har kontrollørane rett til å be vedkomande som bryt reinhaldsføresegnene om legitimasjon, og følgjeleg pålegge vedkomande gebyr. Kontrollørane har derimot ikkje heimel til å krevje vedkomande for legitimasjon, og under dette rett til å tvinge vedkomande til å legitimere seg. Ein slik maktbruk vil ikkje proporsjonalt stå i høve til det som det vert pålagt gebyr for.

8.2 Habilitetsspørsmål

Departementet ser at det ikkje er problemfritt at kommunen handhevar huseigarane sine plikter på offentleg stad, samtidig som at kommunen sjølv er ein stor grunneigar. Dette er likevel velkjent frå andre delar av offentleg forvalting, der det offentlege opptrer i roller som arbeidsgjevar, eigar av næringsføretak osb.

Departementet tilrår derfor at kommunane presiserer i retningslinene at det ikkje skal gjerast skilnad på privatperson eller kommune som grunneigar.

9. Administrative og økonomiske konsekvensar

Prøveordninga med kommunal handheving av politivedtektene knytte til reinhald og vintervedlikehald har vist seg å medføre auka utgifter for kommunane. Det er grunn til å tru at utgiftene i stor grad vil samsvare med i kva omfang kommunane nyttar seg av ordninga, og korleis ein vel å administrere ordninga.

Inntektene per gebyr er på kr. 500,-, men gebyra har vist seg å være mindre enn utgiftene. Utgiftene knyter seg til kontrollørar og administrasjon. Administrasjon omfattar m.a. førebyggjande arbeid, rettleiing, kontakt med huseigar, tilretteleggingsoppgåver, handsaming av tips, identifisering av huseigarar og klagehandsaming.

Oslo og Trondheim kommune har valt å nytte seg av trafikk-/parkeringsbetjentar som kontrollørar. Det er ikkje blitt tilsett ytterlegare betjentar for å utføre kontrollen, og det er naturleg å tenkje seg at dette kan ha medført reduserte parkeringsgebyr. Det har også vore hevda at det tek lenger tid å utferde eit miljøgebyr enn å skrive ut eit parkeringsgebyr. Det vert likevel hevda i sluttevalueringa frå Oslo kommune at Trafikketaten meiner at handhevinga ikkje fortrengjer dei andre oppgåvene, og parkeringsrelaterte tilleggsavgifter og gebyr har vist ein stigande trend. 

I Bergen er det tilsett to vektarar til å utføre dette arbeidet, noko som medfører utgifter til to årsløner, samt at ein jurist bruker ein halv stilling.

Det vert understreka at ordninga er frivillig, og at det er kommunane sjølve som må administrere og dekkje utgiftene knytte til ordninga. Det vil derfor vere opp til kommunane sjølve å vurdere om dei ønskjer å innføre ordninga, og å vurdere om det er økonomisk mogleg å gjennomføre ordninga.

Ordninga vil på det nemnde grunnlaget ikkje medføre auka utgifter for staten. Kommunane hevdar i evalueringsskjema at politiet ikkje har nedlagt store ressursar ved handheving av dei aktuelle føresegnene, men ordninga vil likevel kunne medføre sparte ressursar ved at det ikkje er nødvendig for politiet å gripe inn der dette tidlegare har vore nødvendig. Dette gjeld sjølv om myndet til handheving ikkje vert overført frå politi til kommune.

10. Merknader til føresegna

Til § 14 nytt tredje ledd (kommunal handheving)

Føresegna i tredje ledd gir heimel til kommunen til å handheve føresegner om reinhald og vinterrydding i politivedtektene, jf. § 14 første ledd nr. 1 og 2. Formålet med føresegna er å gi kommunane høve til å kjempe aktivt mot forsøpling av offentlege uterom.

Dersom det er brot på politivedtektene om reinhald og vinterrydding, kan kommunen, eventuelt dei kommunalt utpeika, påleggje gebyr. Vilkåra for pålegging og storleiken på gebyra må fastsetjast i nærare retningsliner. Retningslinene skal fastsetjast av kommunen, men godkjennast av departementet eller den instansen som departementet fastset.

Ikraftsetjing 

Det vert føreslått at lovendringa trer i kraft frå 1. januar 2010, eller så raskt som mogleg etter Stortingsbehandlinga dersom denne ikkje førelegg til nyttår.

11. I lov om politiet av 4. august 1995 nr. 53 (politilova) vert det foreslått å gjere følgjande endringar;

§ 14 skal lyde:

§ 14 Politivedtekter

I vedtekter som fastsettes av kommunen og godkjennes av departementet eller den instans departementet fastsetter, kan det gis bestemmelser 
	1
	om å opprettholde ro og orden, sikre ferdselen og for å hindre tilgrising, herunder klistring og maling på vegger, murer o l., på steder som er alminnelig beferdet eller bestemt for alminnelig ferdsel. Bestemmelser om hunder og hundehold fastsettes etter hundeloven.


	2
	i samsvar med lokale sedvaner, om hus- eller grunneiers plikt til på de steder som er nevnt i nr. 1, å holde det rent og ryddig på fortau eller tilsvarende område i umiddelbar tilknytning til eiendommen, rydde for snø og strø når det er glatt 


	3
	om meldeplikt for den som vil holde et arrangement som er allment tilgjengelig, selv om arrangementet ikke skjer på offentlig sted, når arrangementets art eller størrelse gjør det sannsynlig at politioppsyn blir nødvendig av hensyn til ro og orden eller avvikling av trafikken. Meldeplikten kan også omfatte sammenkomst med dans eller annen tilstelning av overveiende selskapelig eller underholdende art for medlemmer av forening eller lignende sammenslutning 


	4
	om at det for arrangement på offentlig sted som overveiende er av underholdningsmessig, kunstnerisk, selskapelig eller kommersiell art, og som har et omfang som åpenbart vil medføre behov for betydelige ferdselsreguleringer eller vakthold, må leveres inn søknad i stedet for melding etter § 11. Nærmere frist for innlevering av slik søknad kan fastsettes 


	5
	om at barn under 15 år ikke har adgang til offentlig dans eller lignende allment tilgjengelig tilstelning uten i følge med foreldre eller andre foresatte 


	6
	om regulering av ervervsvirksomhet på offentlig sted som ikke faller inn under regulering i andre lover 


	7
	om politiets kontroll med pantelånervirksomhet. 


Kommunale vedtekter som nevnt i første ledd håndheves av politiet. Unnlater noen å utføre det som de har plikt til etter slike vedtekter eller pålegg gitt med hjemmel i vedtektene, kan politiet la det utføre på vedkommendes bekostning. Ved arrangementer som nevnt i nr. 3 og 4 får reglene i lovens § 11 tilsvarende anvendelse.

Kommunale vedtekter som nevnt i første ledd nr. 1 og nr. 2 kan i tillegg håndheves av kommunen, eller personer utpekt av kommunen. Dette gjelder likevel ikke opprettholdelse av ro og orden. Ved overtredelse av de kommunale vedtektene som nevnt overfor kan kommunen, eller dets utpekte, ilegge gebyrer. Nærmere retningslinjer om ordningen fastsettes av kommunen og godkjennes av departementet eller den instans departementet fastsetter.

� Sluttevaluering gjort av AGENDA Utredning og Utvikling AS (ref.: R6295)


� Publikumsundersøking om forsøpling i Midtbyen generelt, utført av Norfakta i november 2008 som telefonintervju med 300 personar i Trondheim


� Ot.prp. nr. 54 (1999-2000) Om lov om vaktverksemd, side 40
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