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Summary

This essay addresses the obligation of the regulatory authorities to report
suspected violations of the Swedish Environmental Code (miljobalken). The
main purpose of the essay is to examine the extent of the obligation to the
report breaches of the environmental penal law, and which factors might
influence this obligation, in order to clarify how the application of the
Swedish environmental criminal law can be made more consistent and
effective.

In the Swedish criminal law system, statistics show that breaches of the
environmental criminal law are significantly worse with regards the number
of convictions than the average Swedish crime. Most environmental crimes
can only be discovered through investigation; this renders the regulatory
authorities the actors with the main responsibility to report violations of the
regulations. Municipalities and the county administration office are the two
key actors in discovering and reporting these crimes. The obligation to
report suspected violations of the law is non-negotiable. There is no room
for an independent investigation for the regulatory authority.

A number of factors could affect whether or not a breach leads to criminal
proceedings. The elements that could affect if a suspected breach of the
environmental code could lead to prosecution can be divided into three
groups; the breach is not discovered, the breach is discovered but not
reported; and the breach is reported, but not prosecuted due to deficiencies
in the regulatory authorities organization. Some elements are also specific
for a certain crime; in order to illustrate this a brief description of the most
common environmental crimes are provided, alongside with the possible
sources of errors. Common to these crimes are that the elements of error
often occurs in considerations and assessments made by the regulatory
authorities. In addition to establishing possible elements of error, it is also
considered in the essay how the legislator could improve the efficiency of
the regulatory authorities and thereby increase the number of convictions. A
number of possible alterations and amendments of the environmental code
is also suggested, including amongst others amendments regarding
derogation of minor breaches from criminal responsibility, reinforcements
of the rules regarding notification and delegation of supervisory
responsibility.

In several reports and articles the need of improving the Swedish system of
regulatory activities are expressed. To reach the goals of the environmental
code, the legislation need to be improved regarding the obligation to report
suspected violations of the code.



Sammanfattning

Miljobalkens huvudsyfte dr att sa ldngt som mojligt forebygga skador pé
ménniskor och miljo. Ett av de viktigaste verktygen for att nd detta mal &r
straffsanktioneringen av Overtrddelser. 1 denna uppsats behandlas
tillsynsmyndigheternas skyldighet att anméla miljobrott. Det huvudsakliga
syftet dr att utreda omfattningen av tillsynsmyndigheternas anmélningsplikt
for misstinkta miljobrott, samt vilka faktorer som kan péverka beslutet att
anmaila eventuella Overtradelser, for att klargéra hur tillimpningen av den
svenska miljostraffritten kan goras mer enhetlig och effektiv.

Vad giller miljobrott har det faststillts att bade lagforings- och
personuppklaringsfrekvensen 4r mycket 1dg. D& miljobrotten &dr
spaningsbrott, bér tillsynsmyndigheterna huvudansvaret for att anmdéla
overtradelser. Den operativa miljotillsynen, det vill sdga den tillsyn vilken
utovas direkt gentemot den som bedriver en verksamhet eller vidtar en
atgird, skots i Sverige i huvudsak av kommunerna. Aven ldnsstyrelserna
och en del centrala myndigheter har ett visst operativt tillsynsansvar. Hur
det praktiska tillsynsarbetet bedrivs skiljer sig ofta fran region till region.
Skyldigheten att atalsanméla ar absolut, tillsynsmyndigheterna bor sa snart
misstanke om brott foreligger anmila detta till atal. Tillsynsmyndigheterna
fir inte gora ndgon egen beddmning om graden av brott, utan méste enbart
utreda drendet tillrackligt for att kunna avgora huruvida en misstanke om
brott finns.

Betriffande tillsynsmyndigheternas verksamhet kan faktorerna som kan
paverka om ett brott inte leder till att &tal delas upp i tre grupper: att
overtradelsen inte uppticks, att dvertrddelsen uppticks men inte anmils av
tillsynsmyndigheterna eller att &tal inte vdcks pa grund av brister i
tillsynsmyndigheternas verksamhet.

I uppsatsen gors vid sidan av en allmédn beskrivning av miljobrotten i
miljobalkens 29 kap, en djupdykning i grundbrottet (miljobrottet i 29 kap 1
§ MB), de vanligaste miljobrotten (forsvarande av miljokontroll, bristfillig
miljoinformation och otilliten miljoverksamhet) samt reglerna om
artskyddsbrott. Vilka svarigheter som dr sammankopplade med
tillsynsansvaret skiljer mellan de olika miljobrotten. Ofta &r dessa
svirigheter ~ knutna  till avvdgningar eller bedomningar som
tillsynsmyndigheterna maste gora. Exempelvis kan tillsynsmyndigheten vad
géller miljobrottet 1 29 kap 1 § mdta svarigheter kopplade till utslépp av ett
dmne vilket typiskt sett inte medfor risker for miljon, men ér straffbart da
det foreligger en risk i det specifika fallet I dessa fall dr det upp till
tillsynsmyndigheten att avgora om en risk for skada kan anses foreligga, och
om omsténdigheterna kvalificerar en misstanke om brott.

I uppsatsen diskuteras dven hur lagstiftaren kan Oka effektiviteten hos
tillsynsmyndigheterna och ddrmed 6ka lagforingsgraden. Det ges forslag pa
ndgra forbattringar rorande samordning och uppdelning av tillsynsansvaret,
skdrpning av reglerna gillande notifiering och delegering av tillsynsansvar,
samt reformforslag kopplade till bagatellartade Overtrddelser. Av



undersokningen att medvetna bortsallningar redan idag forekommer av
bagatellartade overtradelser. Ringa fall-undantag fran
tillsynsmyndigheternas skyldighet att dtalsanmaéla 4r inte ovanliga, d& de har
getts mojligheten att gora liknande beddmningar inom ramen for andra
bestimmelser 1 miljobalken, bland annat vad géller utdelning av
miljosanktionsavgift och kopplat till ansvarsfragor géllande de allménna
hénsynsreglerna. Vid sidan av detta finns dven ett behov av en storre
samordning och ett lagreglerat informations- och resursutbyte. For att uppna
miljobalkens  syfte bor lagstiftningen 1 den mén den ror
tillsynsmyndigheternas skyldighet att anmila misstinkta Overtrddelser
ytterligare forbattras.
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Straff &r ett av de starkaste styrmedel som anvinds inom det svenska
rittssystemet. Inom den svenska miljordtten finns ett stort antal gérningar
och effekter av géirningar vilka pa grund av sina konsekvenser har
kriminaliserats. Hur betydelsefulla dessa kriminaliseringar dr, dr dock direkt
beroende av att dvertradelser faktiskt leder till konsekvenser for forbrytaren.

I Sverige finns sedan slutet av 1990-talet en miljobalk, MB, vars syfte &r att
skydda méanniskors hédlsa och miljon, viardefulla natur- och kulturmiljéer och
den biologiska méngfalden, se 1 kap 1 § MB." For att miljobalkens
bestimmelser ska spela en effektiv roll i samhillet, maste de kombineras
med vil fungerande tillsynsmekanismer, vilket bland annat papekas av
Stefan Karlmark i hans verk Miljordtt ur straffittsligt perspektiv.® En vil
fungerande och effektiv tillsynsprocess dr mycket viktig for att uppnd de
mél som uppstélls i miljobalken, vilket bland annat kan utldsas av dess
forarbeten.’

Efter det sena 1990-talets harmonisering av de svenska miljoréttsliga
bestimmelserna har antalet anmélda miljobrott stigit frdn knappa 2000 till
drygt 5500 anmilningar per ar. Uppklarningsstatistiken visar dock pa
dystrare siffror; under samma ar lagfordes bara 21 procent av de miljobrott
som anmaldes till aklagare och i1 enbart 5 procent av fallen kunde en person
kopplas till brottet (lagforingsbesluten kan delas in i1 olika typer; dels
domslut, dels d&klagarbeslut 1 form av strafforeliggande och
atalsunderlatelse).” Trots det 6kade antalet anmélda overtridelser uppskattar
Brottsforebyggande radet, BRA, att det fortfarande finns ett stort morkertal
och 5att majoriteten av begangna miljobrott aldrig uppticks eller leder till
atal.

Miljobrott dr vad som brukar kallas ett spaningsbrott”; brott vilkas
upptickt styrs av samhillets insatser for kontroll och tillsyn. Det mest
effektiva sittet att minska eventuella morkertal dr saledes genom en dkad
kontroll och effektivitet fran tillsynsmyndigheternas sida, vilket kan ge ett
direkt genomslag i brottsstatistiken.”

! Regeringskansliet, Balkens syfte och mdl, tillganglig pa
http://www.regeringen.se/sb/d/15934/a/187193, senast besokt 2014-05-18 k1 13:11.
* Karlmark, S, Miljordtt ur straffittsligt perspektiv, Stockholm 2009, s 170.

? Regeringens proposition 1997/98:45, Miljobalk del 1, s 483.

* Aklagarmyndighetens &rsredovisning for 2013, s 24 ff.

> Brottsforebyggande radet, Miljobrott, 2014
http://www.bra.se/bra/brott-och-statistik/miljobrott.html (hdmtad 2014-02-11).

% Brottsforebyggande radet, Ar vi bra pd miljébrott, Webbrapport 2006:5 2006, s 8.
7 Brottsforebyggande radet, senast besokt 2014-04-15 kl 12:27.
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For att uppnd de hogt stéllda kraven pé réttsdkerhet, kompetens och
effektivitet som fastslas i miljobalken ar en enhetlig réttstillimpning mycket
betydelsefull.® Aven om andra aktorer har mgjlighet att anméla miljobrott,
ar det som huvudregel tillsynsmyndigheternas uppgift att vidta dessa
atalsanmélningar. Enligt miljobalkens 26 kap 2 § ska centrala och lokala
tillsynsmyndigheter som ett led i sin tillsyn anmila alla dvertradelser av
miljobalkens foreskrifter till polis- och dklagarmyndigheten. Sannolikheten
for att overtrddelser av miljobalkens bestimmelser leder till sanktioner &r
direkt beroende av att de 6vervakande myndigheterna faktiskt uppticker och
anmaéler dvertriadelser.

1.2 Syfte och fragestillningar

Uppsatsens  underrubrik  “att  atala  eller patala”, syftar pd
tillsynsmyndigheternas val mellan den lagstiftade skyldigheten att
atalsanméla eller att enbart patala for den misstinkte fordvaren att en
overtradelse av miljobalkens regler har gjorts.

I uppsatsen @mnar jag utreda grinserna for tillsynsmyndigheternas
anméilningsplikt for misstdnkta miljobrott, samt vilka faktorer som kan
paverka beslutet att anméla eventuella dvertrddelser, for att kunna klargdra
hur tillimpningen av den svenska miljostraffritten kan gdras mer enhetlig
och effektiv.

Jag har med anledning av detta valt att fokusera pd foljande fragestéllningar:
Vilka faktorer bidrar till att en Overtrddelse inte anmdls till atal av
tillsynsmyndigheterna? Vilka reformbehov kopplade till
anméilningsskyldigheten finns och hur kan lagstiftaren komma tillrdtta med
dessa?

For att ytterligare belysa problematiken har jag valt att géra en empirisk
undersokning bestdende av djupintervjuer med lénsstyrelsen i Skane lén,
samt med representanter fran Malmd, Lund och Helsingborgs kommun.

1.3 Disposition

Uppsatsen ér indelad i tre delar, ddr den forsta ar teoretisk, den andra
empirisk och den tredje och avslutande delen bestir av diskussion och
analys. De fOrsta tva kapitlen behandlar tillsynsmyndigheternas roll och
organisation. I kap 2 beskrivs miljobalkens regler om miljobrott och
tillsynsmekanismen. I kap 3 gar jag djupare in pa nagra problematiska
aspekter av lagstiftningen.

I det foljande kapitlet (kap 4) kommer jag utreda vilka faktorer som kan
paverka ett drendes utredning, samt hur tillsynen fungerar i praktiken, med
fokus pad de vanligaste miljobrotten. Héar redovisas ocksd resultat frin
enkdtundersokningar och djupintervjuer med tillsynsmyndigheter. Da

¥ Prop 1997/98 del 1, s 484,
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kapitlet har en mer utredande funktion, forekommer hér till viss del egna
slutsatser och problemstéllningar.

I det avslutande avsnittet (kap 5) analyserar jag de eventuella problem som
uppticks, samt belyser mgjliga reformbehov géllande regleringen av tillsyn
av miljobrott.

1.4 Metod och material

Ur ett metodologiskt perspektiv kan uppsatsen delas upp i1 tva delar:
De teoretiska delarna har skrivits efter studier av forfattningstext, forarbeten
och litteratur. Vad giller den miljostraffrattsliga delen kommer jag i forsta
hand utga frdn Per Ole Traskman och Stefan Karlmarks arbeten, di dessa ar
de mest aktuella svenska miljorittsliga verken. Information om den
operativa tillsynen é&r till viss del hamtad frdn Naturvardsverkets hemsida,
déd de har det huvudsakliga ansvaret for tillsynsvégledning. I dvrigt har
lagforarbeten och lagkommentarer anvints. Rapporter och beslut fran
myndigheter s som  Brottsforebyggande Rédet, BRA, och
justiticombudsmannen, JO, har dven anvints for att pa ett genomgdende sétt
belysa problematiken infor den andra delen av uppsatsen.

Uppsatsens andra del dr empirisk, bestdende av en kvalitativ undersékning
genom djupintervjuer med representanter fran regionala
tillsynsmyndigheter. Den bakgrundskunskap som behovs for forstaelsen av
rattsomradet och dess problemomridde redogdrs for i kap 2-4. Dessa
omfattar aktuell lagstiftning, dess bakgrund och aktuell rittsvetenskap.

For att kunna ge en bittre bild av tillsynsmyndigheternas plikt att anméla
overtrddelse har jag wvalt att gora en undersdkning av hur
tillsynsmyndigheterna tillimpar denna skyldighet. Som bakgrund till
foljande empiriska undersdkning har jag anvént mig av Conny Svennings
Metodboken - Samhiillsvetenskaplig metod och metodutveckling, Klassiska
och nya metoder, och anvdnt mig av Svennings metodsteg i en ndgot
forenklad version. Undersokningen har gjorts i form av en kvalitativ
undersokning, i form av enkdtansokningar och djupintervjuer, dir
presentationen av frdgorna sker pd ett systematiskt sdtt och svaren
registreras pad ett osystematiskt sdtt. De enheter som behandlas i en
undersokning, s& som personer, kommuner eller ldnder, kallas av bland
annat Svenning for undersdkningsenheter. En specifik grupp av enheter
kallas population. I min undersdkning dr populationen Sveriges kommuner
och lansstyrelser. Av tids- och utrymmesskil har populationen avgransats
till tre kommuner och samt lidnsstyrelse och miljodklagare for Skane.
Urvalet har gjorts selektivt, till skillnad fran ett slumpartat urval, da Skane
erbjuder en kombination av stads- och landsbygdsmiljéer, och kommunerna
i frdga har manga intressanta tillsynsobjekt, alltifran jordbruksfastigheter till
storre hamnar och industrier. Situationen i Sk&ne &r dessutom extra
intressant, da det under de senaste dren har forekommit en livlig diskussion
pd myndighetsnivd gdllande delegerat tillsynsansvar och tillsyns-
myndighetens skyldighet att atalsanméla.
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1.4.1 Intervjuobjekt och mojliga felkillor

Jag har intervjuat Margareta Svenning, naturvérdsjurist vid ldnsstyrelsen 1
Skéne lin; Bjorn Berséus, miljddirektdr vid Lunds kommun; Lena Akesson,
avdelningschef vid Helsingborgs miljoforvaltning samt Andrea Hjérne-
Dalhammar, forvaltningsjurist, miljoforvaltningen 1 Malmé kommun.
Gemensamt for dessa dr att de har en lang och gedigen erfarenhet av
miljoforvaltningsfragor. Alla intervjuer har spelats in efter samtycke med
intervjuobjekten. Langden pd intervjuerna har varierat mellan 45 och 130
minuter. Intervjun med Lena Akesson gjordes pi elektronisk vig genom
mailkonversation — samma fragor stilldes som i Ovriga djupintervjuer.
Samtliga objekt har informerats om uppsatsens syfte och har getts mojlighet
till anonymitet, samt erbjudits att ta del av utkastet som ett led i en
kvalitetssékring. Intervjuerna har sedan genomlyssnats, varvid de mest
relevanta delarna har transkriberats och nedtecknats. Dessa transkriberingar
har sedan granskats utifran Conny Svennings metod for dokumentanalys.

Urvalet innchaller flera felkidllor, och kan innehalla bade en Over- och
underpopulation av verksamheter och andra miljoréttsliga problem. Vad
giller mojligheterna att generalisera uppsatsens resultat foreligger en brist
dé endast en begransad population studeras. En medvetenhet om detta finns,
varfor uppsatsen inte gor ansprdk pa att vara heltdckande eller en ge en
uttdommande redovisning av &talsskyldigheten. Den empiriska delen av
detta arbete bor snarare ses som ett forsok att belysa problematiken. Det ér
viktigt att pa det hér stadiet klargora att intervjupersoner inte har samma
yrkesmissiga bakgrund vilket ocksd kan ge en effekt pa resultatet.
Undersokningarna ska inte heller ses som representativa for myndigheterna i
fraga.

1.5 Avgrinsningar

Termen miljobrott anvédnds for miljobalkens grundbrott i 29 kap 1 §, men
kan ocksa for anvdndas som samlingsnamn pa alla brott mot miljobalkens
29 kap (jamfor med begreppet miljobrottslighet). I den hdr uppsatsen
anvinds 1 fOrsta begreppet “miljobrott” alternativt “Overtrddelser av
miljobalkens 29 kap” for att beskriva brott mot miljobalken. Nér jag avser
att enbart benimna miljobrott i form av brott mot de foreskrifter vilka
uppstills 1 29 kap 1 § MB, anvénds termen “miljobrott enligt 29 kap 1 §
MB”.

Min uppsats dr begrdnsad till de svenska miljobrotten vilka regleras i
miljobalkens 29 kapitel, ddr pd grund av platsbrist enbart grundbrottet
(miljobrott enligt 29 kap 1 § MB) samt tre av de vanligast forekommande
miljobrotten. P& grund av platsbrist beskrivs miljostraffrittens sanktioner
enbart kort i uppsatsen; for att belysa en problematisk aspekt av
tillsynsprocessen beskrivs vid sidan av straff endast miljosanktionsavgift.

13



Da jag har valt att fokusera pa den svenska miljordtten ldmnas
internationella aspekter i mojligaste mén at sidan. De felkéllor som beskrivs
1 kapitel 4 ar till viss del oundvikligen av socioekonomisk natur, i dvrigt har
jag valt att i storsta mojliga man fokusera pa de juridiska aspekterna av
problematiken. Vad géller myndighetstillsyn delas begreppet upp i tva delar:
operativ tillsyn, dvs sddan tillsyn som utdvas direkt gentemot den som
bedriver en verksamhet eller vidtar en atgérd, och tillsynsvégledning.
Uppsatsen behandlar i huvudsak operativ tillsyn.

Med hénsyn till min forskningsfrdga behandlas enbart polis- och aklagares
handldggning av dessa drenden Oversiktligt. Min ambition var dven att
intervjua en miljodklagare. P4 grund av flera av- och ombokningar blev
tyvirr sa inte fallet.

14



2 Den svenska miljostraffritten

2.1 Bakgrund

De svenska miljorittsliga regler som fanns mot slutet av 90-talet hade
tillkommit for att tacka en rad olika miljoproblem, vilket innebar en splittrad
naturvard med svardversiktligt regelverk. Den stora méngd lagar,
forordningar och foreskrifter som existerade var till stor del anpassade till
specifika verksamheter och var dirfor inte sillan svdrmandvrerade och
overlappande till sin natur. De komplexa regelverken ledde ofta till
svérigheter for savil individer som myndigheter och i forlingningen &ven
domstolar.” Det blev dérfor alltmer uppenbart att miljolagstiftningen
behovde samordnas. Regeringen beslutade 1991 att en samordning skulle
ske 1 form av en miljobalk, det vill sdga en uniform lagstiftning vilken
skulle innehalla de centrala delarna av den svenska miljritten. "

Den 1 januari 1999 tridde den svenska miljobalken i kraft, vilken
sammanforde och ersatte 16 tidigare lagar pa det miljorittsliga omradet.’
Miljobalken stéller i hogre utstrackning én tidigare lagstiftning hogre krav
pa den som utovar verksamhet eller vidtar andra tgirder.'” Vid sidan av
miljobalken, finns ocksé ett antal regeringsférordningar angdende miljoratt
och foreskrifter fran ett flertal myndigheter, s& som Naturvirdsverket och
Kemikalieinspektionen.”” Denna omfattande regelmassa kommer troligen
dven 1 fortsittningen att utvecklas och utvidgas, pa grund av Sveriges manga
internationella forpliktelser pa det miljopolitiska omradet.'*

Enligt den svenska miljostraffritten dr det straffbart att skada eller fororena
mark, luft eller vatten, eller pd annat sétt paverka miljon pé ett skadligt sétt.
Begreppet miljobrott omfattar manga olika omriden, allt fran jakt och fiske
till fororeningar frén fartyg.” Enligt Brottsforebyggande radet och
riksdklagarmyndigheten anmaildes 2013 Gver 5560 brott mot miljobalken.
Antalet uppklarade brott har dock alltid varit relativt fa, under 2013 klarades
bara fem procent av alla atalsanméila miljobrott upp sa att en individ kunde
bindas till brottet.'

? Mahmoudi S, Rubenson, S, Miljordttens grunder, Stockholm 2004, s 46 f.

' Karlmark 2009, s 152.

"' Karlmark 2009, s 152.

' Karlmark 2009, s 174.

3 Karlmark 2009, s 175.

" Karlmark 2009, s 157.

' Brottsforebyggande radet, Miljsbrott, 2014
http://www.bra.se/bra/brott-och-statistik/miljobrott.html (hdmtad 2014-02-11).
' Brottsforebyggande radet, Miljsbrott, 2014
http://www.bra.se/bra/brott-och-statistik/miljobrott.html (hdmtad 2014-02-11).
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Som pépekas i BRA:s rapport, Miljostraffidtt i praktiken — en studie av
réttstillimpningen, ir malsattningen for straffrittsliga styrmedel hog.'” I en
lagesrapport frdn regeringen om den miljordttsliga brottsligheten
meddelades redan 1999 f6ljande ambition:

"Det forebyggande arbetet ska bli effektivare och risken for
upptickt ska oka. Begangna brott ska utredas och lagforas
betydligt snabbare och i langt storre utstrdckning dn
tidigare.”

2.2 Miljobalken

En effektiv miljolagstiftning forutsdtter att alla led fungerar
tillfredsstdllande och har ett tydligt samband. Som verktyg for att né
miljobalkens syfte finns bland annat nationella miljomal, tillstdnd, tillsyn,
omprovning, overtradelser och straff, dér tillsynen utgoér en avgdrande lénk.
Alla delar av de miljorattsliga funktionerna maste fungera sjilvstindigt med
ocksa samverka med andra led. Alla delar av kedjan hanteras av
myndigheter med skilda ansvarsomraden, vilka alla &r beroende av en god
samverkan for att kunna uppna ett effektivt miljoskydd."”

2.2.1 De allminna hansynsreglerna

Miljobalkens andra kapitel innehdller de allménna hénsynsreglerna. Dessa
miljoréttsliga principer utgér handlingsregler for var och en som bedriver
verksamhet eller vidtar &atgdrder som faller inom ramen for balkens
tillimpningsomrade.”’ Reglerna innebir en skyldighet att beakta allménna
principer for miljoarbete, ex forsiktighetsprincipen, kretsloppsprincipen och
produktvalsprinciper och syftar framforallt till att forebygga negativa
effekter pd miljon och 0©ka miljohédnsynen. Dessa hénsynsregler é&r
utgdngspunkten  for  myndigheterna 1  deras  provning-  och
tillsynsverksamhet. Principerna har storst betydelse ndr det géller
lokalisering av, utforande och villkorsutformning for nya verksamheter.
Hiansynsreglerna ska alltsd ldggas till grund f6r bland annat
tillstdndsprévning enligt miljobalken, men &ven for annan verksamhet om sé
anges 1 annan lagstiftning. Den miljohénsyn vilken ligger till grund for de
allmédnna hénsynsreglerna kan kopplas till ett straffréttsligt ansvar. Reglerna
spelar ocksa in i domstolarnas bedomning av ett misstdnkt miljobrott, i form
av de skyddsintressen som ligger till grund for miljobalkens
straffbestimmelser.”'

De allménna hdnsynsreglerna ska foljas om inte en tdnkt atgérd ar “av

' Brottsforebyggande radet, Miljostraffritt i praktiken — en studie av rdttstillimpningen,
rapport 2002:10. 2003, s 11.

'* SKR 1999/2000:22.

" Prop 1997/98:45 del I, s 168 ff.

2% Mahmoudi, Rubenson 2004, s 48 f.

2! Karlmark 2004, s 163 ff.
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forsumbar betydelse for miljobalkens mal”.** Begreppet innebir att tgarder
som i det enskilda fallet saknar eller enbart har marginell betydelse for
ménniskors hélsa eller miljon, och som med hénsyn till sin karaktir inte
rimligen bor omfattas av rittsligt bindande hédnsynsregler undantas fran
dessa. Hér avses framfor allt dtgdrder som vidtas av enskilda, dér det har
varit svart eller omojligt att gora en miljokonsekvensanalys.® Undantag fran
hénsynsreglerna far goras vad géller till exempel individens val av bostad,
semester- eller fritidsaktiviteter.”*

2.2.2 Forprovning

Klartecken for en verksambhet eller dtgird kan ges i form av tillstdnd, beslut
om tillatlighet, godkinnande eller dispens.”” Forprovning av verksamheter
och étgirder dr en mycket viktig del av miljoskyddsarbetet, vilket bland
annat papekas av Triskman.”® Karlmark beskriver hur miljobalken betonar
behovet av forbyggande insatser, bland annat i form av tillsyn och
tillstandsprovning, som grund for ett framgangsrikt miljarbete.”’ Reglerna
om forprovning och tillsyn av verksamheter finns samlade i1 26 kap MB.
Enligt balken ska regeringen, ldnsstyrelserna, centrala myndigheter,
miljodomstolarna, miljodverdomstolen och hogsta domstolen prova mél och
drenden inom miljorétten. Provningen innebér att myndigheterna kan prova
och ge klartecken i frigor rorande dispens, tillstind och godkénnande.*®

2.2.2.1 Tillstand

En visentlig del av den svenska miljokontrollen utgors av tillstdndsprévning
av miljorelaterade verksamheter. * Denna provning utdvas i regel av
lansstyrelse och kommuner, samt i viss mén andra statliga myndigheter, se
26 kap 3 § MB. Den grundldggande tanken bakom forprévningssystemet ar
att vissa verksamheters miljopdverkan ska vara klarlagda innan
verksamheten paborjas. Ofta kridvs det dven att en anmilan ska goras innan
atgdrder vidtas inom ramen for denna verksamhet. Vissa anmilningsplikter
innebér att en underlaten anmélan bor vara forenad med straff, vilket bland
annat gdller anmélningspliktiga vattenverksamheter och s& kallade C-
verksamheter enligt forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och
hilsoskydd.”® Anmélan behéver alltid goras i god tid innan verksamheten
paborjas.’’ Den som bedriver en tillstindspliktig verksamhet ska enligt 9
kap 6 § MB ldmna en arlig miljorapport till den ansvariga
tillsynsmyndigheten. Klartecken for en verksamhet ges ofta forenade med

% jmfr 2 kap 1 §, MB.

** Karlmark 2009, s 163.

** Prop. 1997/98:45 del I, s 79.

*> Karlmark 2009, s 169.

*% Traskman, P O, Miljostraffritten- miljokontroll, miljébrott och brottspdfélider,
Stockholm 2010, s 165, se dven kap 1.1 ovan.

*7 Karlmark 2009, s 168.

> Karlmark 2009, s 170.

* Traskman 2010, s 164 f.

%% Regeringens proposition 2005/06:182, Miljébalkens sanktionssystem m.m, s 86.
*! Traskman 2010, s 164 f.
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villkor, vilka maste beaktas i utdvandet i verksamheten. En fullstindig
provning dér ett overgripande spektra av miljoaspekter tas hinsyn till bor
goras innan dessa villkor utformas.’® Villkoren ska vara konkreta, exakta
och  tydligare  kopplade nationella  miljomdl, samt omfatta
resurshushallningsaspekter. Villkoren ska vara utformade si att de é&r
entydiga och ldtta att kontrollera och beivra om tillsynsmyndigheterna
skulle finna en eventuell overtridelse.”

Vad giller tillstdind finns ingen skillnad mellan Overtrddelser av
tillstandsbeslut och overtradelser av villkoren for tillstinden — bada kan ge
upphov till straffrittsligt ansvar.”*

2.2.2.2 Regeringens tillatlighetsprovning

Om en planerad verksamhet dr av s ingripande natur att verksamheten kan
anses ha en bestdende pdverkan pa Sveriges mark och vatten, finns en
skyldighet for regeringen att prova tillatligheten av verksamheten i fraga.
Denna skyldighet ticker fradmst infrastrukturfrdgor, till exempel
nyanldggningar av motorvdg och omfattande industrianldggningar.
Regeringen har ocksd en mojlighet att utdva fakultativ provning for vissa
situationer, och kan da ingripa i planerade verksamheter och fatta beslut om
att verksamheten maste tillatlighetsprovas trots att verksamheten inte
omfattas av obligatorisk regeringsprévning.”

2.2.2.3 Tillsyn

Tillsynsforfarandet utgér en avgorande link i miljobalkskedjan.’® Enligt 26
kap 1 § MB ska tillsynen sékerstélla syftet med miljobalken och de
foreskrifter som har meddelats med stdd av balken. Tillsynen innebir att en
tillsynsmyndighet vervakar och foljer verksamheten och dess paverkan pé
omgivningen. [ tillsynen ingdr dven att kontrollera efterlevnaden av
miljobalken samt de foreskrifter, domar och beslut som har meddelats med
stod av Miljobalken. Tillsynsmyndigheterna ska dven vidta nddvindiga
atgérder for att dstadkomma rittelse.’’

Tillsynsmyndigheterna samt tillsynsansvaret och dess begrinsningar
behandlas vidare 1 kap 3.

3% Karlmark 2009, s 169.

3 Prop 1997/98:45 del 1, s 487.

** Prop 1997/98:45 del I, s 271.

*> Mahmoudi, Rubenson 2004, s 51.

%% Prop 1997:98:45 del 1, s 484 f.

*7 Regeringens proposition 2002/03:54, Tillsyn och sanktioner pd miljérittens omrdde, s
14.
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2.2.2.4 Egenkontroll

En stor del av kontrollen av miljofarlig verksamhet goérs av
verksamhetsutvarna sjilva.’® Foretagen ska granska sin egen verksamhet
och rapportera in dverskridande av villkor eller olyckor inom verksamheten.
Foretagen dr dven skyldiga att varje ar ldmna in miljoérapport till kommun
eller lansstyrelse, beroende pa vilken myndighet som har tillsynasvaret. Av
rapporten ska bland annat framgd om ndgot utslipp har skett, vilka
kemikalier som har anvédnts och om ndgot villkor har Overtritts.
Tillsynsmyndigheterna anvénder sedan dessa rapporter som underlag for
kontroll och tillsyn. Det dr inte ovanligt att brister i verksamheten uppticks
genom inldmnande eller kontroll i dessa rapporter, brister som sedan kan
anmiilas till polis eller klagare.”

2.3 Tillsynsmyndigheterna

Miljotillsynen kan delas upp 1 operativ tillsyn (sddan tillsyn som utdvas
direkt gentemot den som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgird) och
tillsynsvagledning (vilken bestér i utvdrdering, uppf6ljning och samordning
av den operativa tillsynen samt erbjuder stod till de operativa
tillsynsmyndigheterna).**  For en effektiv tillsyn krivs bland annat ett vil
fungerande samarbete mellan tillsynsmyndigheterna, samt tillgdng till stod
och samordning av erfarenheter och kompetens utanfér den egna
myndigheten.” De nirmare bestimmelserna om miljotillsyn finns i
miljotillsynsférordningen (2011:13), MTF. Miljobalkens bestimmelser om
utdvande av tillsyn beskrivs vidare i detta kapitel samt nedan under 3.2.4.

2.3.1 Operativ tillsyn och tillsynsvagledning

Inte bara den tillsyn vilken bestar av myndighetsutdovning ingar i
tillsynsansvaret, centrala och lokala myndigheter har dven ett ansvar for
stoddjande och fraimjande verksamhet, vilket kan skapa en storre mdjlighet
for regelefterlevnad.*’ De viktigaste operativa tillsynsmyndigheterna &r
kommunala ndmnder, ldnsstyrelse samt ett antal statliga myndigheter, s
som Skogsstyrelsen, Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket. De
centrala tillsynsmyndigheterna har ofta ansvar dver separata omrdden inom
miljoritten, som exempel kan ndmnas Kemikalieinspektionen, vilken bland
annat ansvarar for tillsyn over tillverkare, importdrer och andra leverantorer
av kemiska produkter.” Tillsynsmyndigheterna har en lagfist skyldighet att
samarbeta sinsemellan samt med andra statliga och kommunala organ, se 26

¥ Se2.3.3 ovan.

** BRA 2006, s 21.

0 Traskman 2010, s 58 f.

*! Prop 1997/98:45 del 1, s 170 f.
*2 Prop 1997/98 del I, s 488.

* Prop 1997/98:45 del I, s 229.
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kap 6 § MB,* medan Naturvirdsverket har det overgripande centrala
ansvaret for tillsynsvigledning.*

De centrala tillsynsmyndigheterna har ocksa ett ansvar for att tillsynen
bedrivs &ndamélsenlig vad giller lokala, regionala och nationella
forhédllanden, och ska stodja, samordna och folja upp arbetet genom att ge
tillsynsvdgledning till de regionala tillsynsmyndigheterna. I forarbetena till
miljobalken betonas forutom detta att de centrala tillsynsmyndigheterna pa
regelbunden basis bor folja upp tillsynen och ta initiativ till mer omfattande
utvirderingar av tillsynen inom miljébalkens tillimpningsomraden.*® I
miljobalkens forarbeten betonas att oanmaélda tillsynsbesok bor ingd i det
praktiska tillsynsarbetet.*’ Enligt Brottsforebyggande radet gors det fa
oanmdlda besdk. Dock ifrgasitts nyttan av oanmilda besok, da
inspektorerna oftast behover hjilp, information och végledning av nadgon for
att kunna genomfora kontrollen effektivt.*®

2.3.2 De regionala tillsynsmyndigheterna

De framsta aktorerna vad géller den operativa tillsynen dr kommun och
lansstyrelse. Varje kommun utdvar, genom de ndmnder som skapas efter
beslut av kommunfullméktige, tillsyn inom kommunen 6ver miljo- och
hélsoskydd (9 kap MB), hanteringen av kemiska produkter (14 kap MB)
samt hantering av avfall (15 kap MB). Kommunen har ett stort ansvar for
miljon lokalt, varfor i miljobalkens forarbeten ansdgs rimligt att ansvaret
dven bor omfatta rdtten och skyldigheten att utova tillsyn. Enligt
miljobalkens forarbeten bor viss tillsyn pd grund av tillsynsobjektets
karaktdr exklusivt reserveras for lansstyrelserna, till exempel om det &r fraga
om ett problem vilket paverkar en stdrre region, sa som miljopdverkan
vilken stricker sig over kommunens grinser.” Overforing av
tillsynsansvaret mellan tillsynsmyndigheterna behandlas mer utforligt i 2.23.

Lansstyrelsen har generellt sett tillsynsansvaret for storre verksamheter som
ocksa har en allvarligare paverkan pa miljon. Lénsstyrelsen har ocksa till
skillnad fran kommunen tillsynsansvaret for skydd av djur- och véxtriket
samt naturvird. Lénsstyrelsen &r normalt Overklagandeinstans for
kommunens beslut. Lénsstyrelsen har ocksa ansvar for att verka for utdkat
samarbete mellan polis, &klagare och de operativa tillsynsmyndigheterna, i
syfte att ytterligare forebygga miljobrott och harmonisera hanteringen av
dessa, enligt 14 § forordningen om tillsyn enligt miljobalken. Hur denna
samordsréing organiseras beror pd de forutsdttningar som finns i respektive
region.

* Prop 1997/98:45 del 11, s 267.

4 Karlmark 2009, s 59.

* Prop 1997/98:45 del 1, s 488 f.
" Prop 1997/98:45 del 11, s 268.

* BRA 2006, s 25.

* Prop 1997/98:45 del 1, s 492 f.
" Naturvardsverket 2002, s 108.
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2.3.3 Ansvarig tillsynsmyndighet

Fordelningen av tillsynsansvaret mellan myndigheterna sker genom
sarskilda forordningar, vilka meddelas med stdd av miljobalken. Den
centrala och regionala tillsynen ska framst utovas av statliga myndigheter.
Miljobalken ger kommunerna visst lokalt tillsynsansvar. Tillsynsansvar kan
dven tilldelats genom regeringsforordningar samt mdjligheten for
lansstyrelsen att delegera olika typer av tillsyn.”'

Flera tillsynsmyndigheter har ansvar for olika delar av en verksamhet. Detta
géller 1 forsta hand tillsynen oOver miljofarlig verksamhet. En sddan
verksamhet kan bestd av bédde tillstaindspliktiga anldggningar/verksamheter
samt delar av anldggning/verksamhet vilka inte dr tillstindspliktiga (sa
kallade C- och U-objekt).’> Enligt 2 kap 29 § MTF ir lansstyrelsen endast
operativ tillsynsmyndighet 6ver den del av verksamheten vilken omfattas av
tillstdndsplikten, medan resten faller under kommunens ansvar.

Overforing, eller delegation, av tillsynsansvar frin linsstyrelse till kommun
ar vanligt forekommande, sédrskilt 1 frdga om tillsyn Over miljofarlig
verksamhet.”® Regeringen pétalar i miljobalkens forarbeten att Gverlatelse av
tillsynsansvar normalt bor avse grupper av verksamheter och inte enskilda
tillsynsobjekt.”* Om en kommun gor en framstillning om att fa Gverta
tillsyn som annars faller under en statlig tillsynsmyndighet, till exempel den
lokala lansstyrelsen, far sidan tillsyn Gverlatas.”> Om lansstyrelsen inte vill
overldmna tillsynen, kan frigan pd kommunens begiran hénskjutas till
regeringen for provning.’® Idag r tillsynen for miljofarlig verksamhet i sju
av tio fall Overldten till en kommunal nidmnd, detta enligt en
forskningsrapport bestilld av Naturvardsverket.’’ Enligt miljotillsyns-
forordningen ska linsstyrelsen ta hinsyn till tillsynsobjektets miljopdverkan
1 beslut om overlatelse. Med anledning av detta undantas ofta verksamheter
med potentiellt stor miljopaverkan. Om tillsynen pd ndgot sitt inte skots
finns det mojlighet att aterkalla oOverlételsen, se 26 kap 4 § MB. En
overlatelse kan bland annat aterkallas pd grund av en omorganisation eller
nedskédrningar inom kommunen om dessa har lett till att den kompetens som
krévs for tillsynen inte finns p4 plats.”

3! Karlmark 2009, 171 f; se dven ovan 3.1.2.

32 Naturvérdsverket, Arendenr NV-05369-12.

>3 Prop 2002/03:54, s 14.

> Prop 1997/98:45 del 11, s 266 f.

> Prop 2002/03:54, s 14.

%% Se 26 kap 4 § MB; samt prop 1997/98:45 del 11, s 267.

" Naturvéardsverket, For 7 av 10 miljofarliga verksamheter ligger tillsynen pd kommunen,
2012. http://www .naturvardsverket.se/Nyheter-och-
pressmeddelanden/Nyhetsbrev/Tillsynsnytt/Artiklar-2012/For-7-av-10-miljofarliga-
verksamheter-ligger-tillsynen-pa-kommunen/ (hdmtad 2014-04-07).

¥ Naturvéardsverket, For 7 av 10 miljofarliga verksamheter ligger tillsynen pd kommunen,
2012. http://www .naturvardsverket.se/Nyheter-och-
pressmeddelanden/Nyhetsbrev/Tillsynsnytt/Artiklar-2012/For-7-av-10-miljofarliga-
verksamheter-ligger-tillsynen-pa-kommunen/ (hdmtad 2014-04-07).
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2.3.4 Skyldigheten att anmala misstinkta
overtradelser till atal

I myndigheternas tillsynsansvar ingér en skyldighet att anméla missténkta
overtradelser av miljobalkens foreskrifter till atal. Tillsynsmyndigheterna
har inte bara en ritt, utan ocksa en skyldighet att bedriva kontrollerande
tillsyn.” Enligt 26 kapitlet 2 § MB ska tillsynsmyndigheten:

”(...) anmdla overtrddelser av bestimmelser i balken eller i
foreskrifter vilka har meddelats med stod av balken till polis
eller dklagarmyndigheten, om det finns misstanke om brott”

Den svenska miljordtten bygger péd den traditionella svenska
rollfordelningen mellan &klagare och tillsynsmyndighet, ddr myndigheternas
uppgift 1 forsta hand ar att anmila Overtrddelserna till &tal, och det ldmnas
till aklagaren att sjilvstindigt gora en bedomning av fallet.”” Om anmélan
uppfyller kraven och brottsrekvisiten ar tickta, vicker dklagare atal. Brottet
behandlas sedan vid en allmin domstol.’' Flera processer kan paga
parallellt; vid sidan av det straffréttsliga forfarandet kan &dven
tillsynsmyndigheten fatta beslut om exempelvis forbud eller foreliggande
for att forhindra vidare Overtriddelser.®”  Tillsynsmyndigheternas
anmilningsplikt brukar séigas vara absolut.”” Vad denna skyldighet innebir i
praktiken behandlas narmare i kapitel 3.

2.3.5 Jav

Tillsynsmyndigheterna lever och verkar ofta nira medborgarna, vilket ofta
kan orsaka uppkomsten av jdvssituationer. I en kommun bestar den politiska
organisationen till storsta delen av olika kommunala nidmnder.
Bestdmmelserna om jav aterfinns 1 6 kap kommunallagen, vilket innehaller
bestimmelser om nér en fortroendevald eller anstilld pA kommunen eller
inom landstinget ska anses vara i en jivssituation.®* Jiv anses foreligga om
saken angdr, eller kan orsaka synnerlig nytta eller skada for den individen
eller dennes nérstdende, sd kallat sakédgar-, intresse- eller sldktskaps jiv.
Aven stillforetridar-, ombuds- eller delikatessjiv kan foreligga. For att
mdjliggéra ’dubbla uppdrag” inom den kommunala organisationen, anses
enligt 6 kap 27 § kommunallagen inte delikatessjdv omfatta situationen att
den som handligger ett drende hos en nidmn tidigare deltagit i
handldggningen av drendet hos en annan namnd. Trots dessa atgérder ar det
inte ovanligt att javssituationer uppkommer. *

> Prop 1997/98:45 del 1, s 486.

% Darps, J, Miljébrott och atalsritt, Fagelperspektiv pd réttsordningen : vinbok till Staffan
Westerlund., S. 215-247, 2002, s 224.

8! Traskman 2010, s 63.

62 Naturvardsverket, Operativ tillsyn, handbok 2001:4, 2002, s 109 f.

8 Triskman 2010, s 63.

%46 kap 25 § Kommunallagen.

% Prop 2002/03:54, s 13.
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2.3.6 Preskription

Preskriptionstiden for brott mot miljobalkens bestimmelser &r i de flesta fall
tvd till fem &r. Bestimmelserna om preskriptionstider finns 1 35 kap 1 §
brottsbalken, vilka foljer de straffsatser som har bestimts for de olika
brotten. Miljobalkens grovsta brott, grovt miljobrott, har en preskriptionstid
pa 10 ar.°° Enligt 35 kap 4 § BrB borjar preskriptionstiden 16pa fran den
dag brottet begicks eller fran det datum brottets verkan intrddde. Exakt nér
brottets verkan intrdder kan ofta vara svart att bedoma i miljomal, sarskilt dd
miljobrotten ofta dr perdurerande, eller lopande, brott. Vid underltelsebrott
finns inget handlande att utgd ifr&n, men liknar i Ovrigt miljobalkens
handlingsbrott och bor behandlas pé liknande sitt.”” Om det krivs en viss
effekt for att brottet ska vara fullbordat, dr inte dessa brott att anse som
fullbordade innan effekten har intriffat, &ven om den brottsliga handlingen
har avslutats langt tidigare.®®

2.4 Ansvarsfragor

2.4.1 Brottslig garning

For att ett handlande ska anses som brottsligt maste vissa rekvisit vara
uppfyllda. I 1 kap 1 § BrB framgér att ett brott dr en gédrning som ar
beskriven i en lag eller forfattning for vilken straff dr foreskrivet. Vid sidan
av dessa maste de allménna brottsrekvisiten vara uppfyllda, vilka kan delas
in 1 tva grupper; rekvisit for otillaten handling (s& kallade gérningsrekvisit)
och rekvisit for personligt ansvar.®” Straffrittsligt ansvar enligt miljobalken
intrdder inte om en myndighet har tillatit forforandet, vilket kan innebéra att
tillstdind har getts, dispens har medgivits eller anmélan har gjorts utan
erinran fran myndigheterna.”’ Straff kan dock inte utdomas enligt
miljobalken om gérningen dr belagd med samma eller stringare straff enligt
brottsbalken.”'

Enligt miljobalkens bestimmelser intrdder straffansvar for en individ
oavsett om en girning har begitts med uppsat eller av oaktsamhet.’””
Bestdmmelserna om straffréttsligt ansvar for miljobrott och vallande till
miljostorning utformades i huvudsak som farebrott, det vill sdga att
straffansvar kan komma ifrdga dven om den miljoskadliga effekten inte
kunde visas i det enskilda fallet, men om gérningen inneburit en praktisk

% Naturvardsverket 2002, s 120.

7 K arlmark 2009, s 210 ff.

%8 Karlmark 2009, s 213.

% Jareborg 2001, s 33.

" Mahmoudi, Rubenson 2004, s 49.
" Naturvardsverket 2002, s 120.

72 Prop 2005/06:182, s 141 f.

23



fara for en negativ effekt pa miljon.”” Bedomningen av risken for skada eller
oldgenhet gors alltsa inte av den enskilda hindelsen, utan om det typiskt sett
funnits stora risker for méanniskors hilsa eller miljon.”* T propositionen
betonas att i ett subjektivt hinseende bor ett uppsatligt handlande behandlas
stringare dn ett oaktsamt forfarande. Det finns dven vissa grader av
oaktsambhet, regeringen fastsldr i propositionen att den som av nonchalans &r
mindre noggrann i sin verksamhet och ddrmed bryter mot regelsystemet
méste bedomas stringare dn den som faktiskt har forsokt att ritta sig efter
géllande bestammelser men misslyckats pa grund av omstdndigheter vilka ér
svéra att paverka.”

Miljobalken innehaller dven kunskapskrav riktade mot privatpersoner och
verksamhetsinnehavare. Enligt 2 kap 2 § MB ska var och en som bedriver
eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgédrd skaffa sig den
kunskap som behovs for att beddma miljoeffekterna av denna atgérd eller en
verksamhet. Kravet innebdr att det inte dr mdjligt for den som é&ger eller
bedriver en verksamhet att forsvara sig med att individen i frdga inte var
medveten om att oldgenheterna kunde uppkomma. Uppgéangspunkten dr att
var oc}%en 1 varje situation ska fraga sig sjilv om vilka effekter som kan
uppsta.

Enligt 2 kap 1 § MB rader en omvénd bevisborda for verksamhetsutdvaren.
Den som vidtar atgérden bér bevisbordan for att reglerna foljts, vilket géller
bade vid tillstindsprovningar samt vid omprdvningar och tillsyn av
verksamhet. Regeln géller bade innan och efter verksamheten har paborjats.
Regeln giller dock inte vid skadestands- eller straffrittsliga frdgor, vid
misstanke om brott giller de normala bevisreglerna i brottmal.”’

2.4.2 Undantag for ringa fall

Enligt 29 kap 11 § miljobalken dr en géirning som annars omfattas av
straffréttsligt ansvar undantagen frin detta ansvar som gérningen &r att anses
som ringa, det vill siga om den framstar som obetydlig med hénsyn till det
intresse som 4r avsett att skyddas genom straffbestimmelsen.’”® Ett ringa fall
av miljobrott kan besta av ett utsldpp av en mycket liten méngd av ett &mne;
utsldpp av ett d&mne av obetydlig farlighet, eller ett mindre brott mot en
anmilningsplikt, si som att ange felaktiga adressuppgifter.”” Ringa-
undantagen, vilka aterfinns finns pa flera stillen i miljobalken, minskar
risken for Overbelastning av polis och aklagare samt medfor att enbart

7 jmfr formulering i 29 kap 1 §, 1, 2, 4p, (Kan medfora; medfor eller kan medfora skada;
skadar eller kan skada); samt Karlmark 2009, s 181. Se dven Prop 2005/06:182 s 35 samt
prop 1997/98:45 del 1, s 304.

" Prop 1997/98:45 del 1, s 304.

> Prop 2005/06:182, s 119 f.

7% Prop 1997/98:45 del 1, s 169 f.

" Traskman 2010, s 62.

78 Prop 1997/98:45 del I's 529 f.

7 Prop 2005/06:182 s 64 f.
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allvarligare Gvertridelser leder till straff.*® Bedomningen av vad som r
ringa dr kopplat till skada eller risk for skada, vilket kan ses i 29 kap 1 §
MB. En sammanvigd bedomning maste alltid goras for att faststilla om en
viss Overtrddelse dr att anse som ringa och darfor ska falla utanfor det
straffbara omradet.”' Om Gvertridelsen 4r ringa kan detta ocksé spela in i
straffmitningen.*” Tillsynsmyndigheterna fir dock aldrig gora nigon
bedomning av huruvida Overtrddelse ska anses ringa, utan har istéllet till
uppgift att anméla de faktiska forhallandena sé snart det finns en misstanke
om att ett brott har begatts.*

2.5 Miljobrotten i 29 kap

Efter samordningen av miljolagstiftningen dr miljobrotten samlade i 29 kap
miljobalken. I 29 kapitlet beskrivs miljobrott (1 §), vallande till
miljostorning (2 §), miljofarlig kemikalichantering (3§), otillaten
miljoverksamhet (4 §), forsvarande av miljokontroll (5 §), bristfillig
miljéinformation (6 §) och nedskrdpning (7 §). I 29 kapitlet 8-10 §§ finns
dven ett stort antal Overtrddelser. Blankettstraffbuden pad miljobalkens
omrdde fylls ofta ut med handlingsregler som har meddelats pd en lagre
normgivningsnivd  dn  regeringen, till exempel av  statliga
forvaltningsmyndigheter sa som Kemikalieinspektionen och
Naturvardsverket.** Bland sadana handlingar som utgdr —straffbara
overtradelser av miljobalkens regler finns Overtrddelse av forbud att fora
upp en ny byggnad inom strandskyddsomrade, skyldighet att underhélla en
vattenanliggning eller foreskrift om forbud till skydd for en véxtart.™

De vanligaste miljobrotten dr otillaiten miljoverksamhet, forsvdarande av
miljokontroll och bristfillig miljdinformation.*® Nedan fSljer en kort
beskrivning Over dessa brott samt grundbrottet miljobrott och
artskyddsbrott.

2.6 Miljobalkens sanktioner

Enskilda personer eller foretag kan hindras eller begrinsas av miljokrav i
miljobalken. Dessa krav kan uttryckas direkt i balken, eller i krav som
bygger pé balken men som preciseras i underordnade forfattningar eller i
tillstdndsvillkor. For att dessa malsdttningar och krav ska kunna f4 nagon
reell effekt méste det finnas ett rittsligt system for att genomdriva dessa 1
praktiken. Systemet illustreras av Michanek och Zetterbergs modell; enlig

%0 Karlmark 2009, s 401; prop 1997/98:45 del 1, s 530 f.
81 Karlmark 2009, s 408.

%2 Prop 2005/96:182, s 119 f.

%3 Karlmark 2009, s 409.

% Prop 2005/06:182 s 33 f.

85 Naturvardsverket 2002, s 120.

% BRA 2003, s 31.
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vilken miljorattsliga systemet kan delas in i1 olika sammanhéngande led:
mélregler som uttrycker vad som ska uppnés, hinsynsregler och liknande,
kravregler som formulerar de grundliggande miljokraven, samt de
underliggande instrument som preciserar och genomfor reglerna:
miljokvalitetsnormer, fysiska planer, tillstindsprovning och omradesskydd.
I det sista ledet finns de genomdrivande instrumenten i form av tillsyn och
sanktioner. Bland de sanktioner som kan utdomas finns straff, forbud och
foreldggande, vite och verkstillighet, miljosanktionsavgift samt
foretagsbot.”” Mer om straff och miljosanktionsavgift nedan i 3.2.

87 Zetterberg, Michanek, Den svenska miljérdtten, Uppsala 2008, s 349 f.
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3 Narmare om tillsynsarbetet

3.1 Inledning

Tillsynsmyndigheterna bar det huvudsakliga ansvaret for att uppticka och
anméila misstdnkta miljobrott. Efter miljobalkens inforande har antalet
anméilda miljobrott kontinuerligt stigit. Under 2013 sjonk dock de anméla
miljobrotten med 6 procent sedan dret innan.® Enbart i fa fall har en person
straffats for en Overtrddelse, under 2013 var personuppklaringsfrekvensen
enbart 5 procent av alla anmilda misstankar om brott. Den totala
personuppklaringsfrekvensen for samtliga brott i Sverige var under samma
ar 15 procent, detta trots att samma straffréttsliga grundsatser och principer
giller for miljobalksbrott som for andra brott.*

Det hidr kapitlet syftar att ndrmare beskriva svérigheter 1
tillsynsmyndigheternas arbete vilka dr kopplade till den svenska miljoritten
och reglerna om ansvarsfordelning mellan tillsynsmyndigheterna
sinsemellan samt mellan tillsynsmyndigheterna och polis och éklagare.
Foljande kapitel dr sdledes en fordjupning 1 den komplexa
miljostraffrittsliga lagstiftningen.

3.2 Miljobrott

3.2.1 Miljobrotteti29 kap 1 § MB

Miljobalkens grundbrott dr miljobrott, 29 kap 1 § MB. Bestimmelsen &r
uppdelad i ett brott av normalgraden och grovt brott.
Miljobrottsbestimmelsen dr konstruerad att sa att vissa girningar, och vissa
effekter av de beskrivna handlingarna kan foranleda straffrittsligt ansvar.”
De handlingar som enligt 29 kap 1 § MB é&r forenade med straffrittsligt
ansvar ar utsldpp av skadliga dmnen (29 kap 1§, 1 p MB), forvara eller
bortskaffa farliga avfall (29 kap 1§, 2 p MB), orsaka en betydande olédgenhet
1 miljon genom buller, skakning eller strilning (29 kap 1 §, 3 p MB) samt
bedriva verksamhet som éndrar yt- eller grundvattennivén (29 kap 1 §, 4 p
MB). Miljobrottet dr ett farebrott, vilket innebér att risken for att en skadlig
effekt kan uppsté ér tillrackligt, brottet maste alltsd inte fa en skadlig effekt
for att omfattas av straffrittsligt anssbar. °'

% Brottsforebyggande radet, Miljobrott, 2014.
http://www.bra.se/bra/brott-och-statistik/miljobrott.html (hdmtad 2014-02-11)

% BRA, Brottsutvecklingen, 2014
http://www.bra.se/bra/brott-och-statistik/brottsutvecklingen.html (Himtad 2014-05-23).
%0 Zetterberg, Michanek 2008, s 111 f.

ot Zetterberg, Michanek 2008, s 112.
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Vad giller orsakande av utsldpp, 29 kap 1 § a, ér det straffbart att i mark,
vatten eller luft sldppa ut ett dmne vilket typiskt sett kan medfora en
fororening som dr skadlig for ménniskor, djur eller vixter i en omfattning
vilken inte har ringa betydelse, eller orsakar en annan betydande oldgenhet 1
miljon. Hur utsldppet sker saknar betydelse, det skulle kunna ske genom
ventilation, uppvirmning eller en bilolycka.”> Termen “imne” i
brottsbeskrivningen omfattar material, stoff och substanser — det viktiga ar
att utslippet av dmnet #r skadligt for miljon. Aven olika former av
substanser vilket tillsammans kan utgdra en fara av miljon kan betraktas
som ett utslipp, 4ven rivningsavfall och muddermassor omfattas.”
Beddmningen av risken for skada eller oldgenhet behdver inte kopplas till
forhallandet pa just den plats dér utsléppet dgt rum, utan det &r tillrdckligt att
kunna konstatera att det utsldppta dmnets egenskaper i det enskilda fallet
kan anses innebira en typisk risk for fara.”*

Forvaring eller bortskaffande av avfall eller annat &mne faller ocksd under
miljobrottsbestimmelsen. Denna bestimmelse innebér att det dr forbjudet
att forvara eller pd ndgot sétt deponera avfall eller annat &mne utan att ha for
avsikt att ta hand om detta senare. Detta ska dock inte blandas ihop med
miljobalkens bestimmelse om nedskrépning, se 29 kap 7 §, bortskaffande
av avfall handlar om att slutligt hantera avfallet genom sddant forfarande
som anges 1 bilaga 3 till avfallsférordningen (2011:927). Sédant
bortskaffande kan till exempel vara deponering pa eller under markytan,
forbranning, utslapp till vatten eller andra former av permanent lagring.
Provningen av vem som bir ansvaret for overtriddelsen gors i enskilt fall.”

Enligt reglerna i 11 kap miljobalken krivs tillstdnd for att fa bedriva en
vattenverksamhet. Tillstdnd behdvs inte om det dr uppenbart att varken
enskilda eller allminna intressen skadas genom vattenverksamhetens
inverkan pa miljon. 29 kap 1 § 4 st kriminaliserar verksamheter som dndrar
yt-eller grundvattenniva som medfor eller kan medfora skador pa hilsa djur
eller véxter eller annan betydande oldgenhet for miljon. Enligt 29 kap 1 §
MB ér ett miljobrott grovt om det har medfort eller kunnat medfora
varaktiga skador av stor omfattning, om gdrningen annars har varit av
sarskilt farlig art eller innefattat en ett medvetet risktagande av allvarligt
slag eller om gédrningsmannen har gjort sig skyldig till en forsummelse av
allvarligt slag.”® Aven brott som har begitts av oaktsamhet kan bedomas
vara ett grovt brott. I 29 kap 1 § sista stycket klargdrs att om en behorig
myndighet har tillatit forfarandet, eller om fOrfarandet &r allmént
vedertaget eller med hinsyn till omstidndigheterna kan anses
forsvarligt, doms inte till ansvar enligt denna paragraf. Som forsvarligt kan
bland annat anses anvéndning av beprévade metoder inom jordbruket, dven
om dessa metoder inte kan anses vara allmént vedertagna.’’

°2 Triskman 2010, s 112.

% Prop 2005/06:182, s 58 ff.

% Prop 2005/06:182, s 60.

% Prop 2005/06:182, s 58.

% Prop 2005/06:182, s 59.

7 Bjarne Karlsson, Karnov, Kommentar till MB 29:1, 2014-02-04.
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3.2.2 Artskyddsbrott

Reglerna om artskydd har en stor betydelse for bevarandet av den biologiska
méngfalden. Den centrala kriminaliseringen till skydd djur- och vixtarter
finns 1 29 kap 2 § 2b samt 8 kap miljobalken, géllande fridlysning av djur-
och vixtarter, utsittning av och handel med arter. De materiella
skyddsbestimmelserna finns 1 artskyddsforordningen (2011:197) samt i
andra foreskrifter.”® Vid sidan av detta finns &ven en rad internationella
overenskommelser.””  De svenska reglerna om artskydd har delvis
utvecklats som ett led i implementeringen av Sveriges internationella
forpliktelser, s& som fégeldirektivet, habitatférordningen och CITES-
forordningen.'”

Enligt 29 kap 2b § MB far regeringen eller den myndighet regeringen
bestimmer foreskriva om forbud samt meddela foreskrifter géllande sarskilt
skyddade djur- och véxtarter, foreskriva forbud att ta bort, skada eller ta fran
eller andra delar frn vilt levande vixter. Regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer far ocksd foreskriva om forbud mot eller sérskilda
villkor for att sétta ut exemplar av djur eller véxtarter i naturmiljon (8 kap 3
§ MB), samt far dven meddela foreskrifter om in och utforsel, transport,
forvaring, preparering och forevisning av djur och vixter. Bestimmelser om
fridlysning kan meddelas av regeringen, Naturvirdsverket och
lansstyrelserna.'®' Vid bedomningen av om ett brott &r grovt ska bland annat
beaktas om det avsett en hotat, sdllsynt eller annars sérskilt skyddsvérd art
eller har utforts i storre omfattning. Detta innebdr exempelvis att om nagon
har forevisat djur av vilka arter utan tillstdnd i en djurpark, och dirigenom
brutit mot artskyddsforordningen 40 §, vilket ar forbjudet enligt 8 kap 4 §
MB, kan denne enligt 29 kap 2 b § 1 st domas till artskyddsbrott till boter
eller fangelse i hogst 2 ar.'” Om en privatperson eller ett foretag vill
importera eller sélja ett exemplar av en sdrskilt skyddad art maste tillstand
for detta 0kas pa jordbruksverket, vilka har ansvaret for att utfiarda tillstand
inom CITES.'"

Majoriteten av de artskyddsbrott som sker 1 Sverige dr
grinsoverskridande.'” Vad giller grinsoverskridande miljéverksamhet ér
det ofta svért att finna och halla aktdrer ansvariga, dven om ett brott kan
konstateras. Ofta &r dessa brott smugglingsbrott, och kan omfattas av
smugglingslagens bestimmelser. P4 grund av detta finns det 1 29 kap 11 §§
2 st en bestimmelse om att ingen kan domas till ansvar enligt 29 kap

% Prop 2005/06:182, s 71.

% Traskman 2010, s 109.

% Direktiv 79/409/EEG, direktiv 92/43/EEG samt Rédets forordning EG nr 339/97.

1 Prop 2005/06:182, s 76 f.

12 Naturvardsverket, Brott mot artskyddsférordningen, 2013
http://www.naturvardsverket.se/hb/Artskyddsforordningen/Tillsyn/Brott-och-straff/Brott-
mot-artskyddsforordningen-ar-brott-mot-miljobalken/ (himtad 2014-05-07).

19 Linsstyrelsen. Privatpersoner riskerar att bega artskyddsbrott. 2013.
http://www.lansstyrelsen.se/varmland/Sv/nyheter/2013/Pages/privatpersoner-riskerar-bega-
artskyddsbrott.aspx (hdmtad 2014-05-14).

"% BRA 2006, s 55.
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miljobalken om ansvar for gidrningen kan domas ut enligt
smugglingslagen.'®

3.2.3 Otillaten miljoverksamhet

Forprovning av en verksamhet eller dtgdrd &r en mycket viktig del av
miljoskyddsarbetet. Som Triskman papekar dr den grundlidggande principen
bakom forprovningen att miljoeffekterna av en viss verksamhet eller atgérd
ska vara fullt klarlagda innan verksamheten far paborjas eller dtgérden
vidtas.'”® Miljobalkens straffrittsliga sanktioner mot overtridelser eller
underlatelser av reglerna om fOrprovning regleras i 29 kap 4 § MB;
miljobrottet otilliten miljoverksamhet tar sikte pa den som péborjar eller
bedriver en verksamhet eller vidtar en atgédrd utan att ha erhéllit nodvéndiga
tillstaind, godkinnanden eller motsvarande. Regleringen omfattar &ven
overtradelse av tillstindsvillkor samt villkor for dispens eller liknande.'"’
Det straffbara omradet vad géller otilldten miljoverksamhet omfattar endast
forprovningsplikter som foreskrivits av riksdagen eller regeringen.
Overtriidelser mot foreskrifter vilka har meddelats av andra myndigheter
kan istillet medfora miljésanktionsavgifter.'*®

I brottsbeskrivningen for otillaiten miljoverksamhet kriminaliseras ett antal
géarningar, diribland dvertrddelser av tillstdndsplikter, anmélningsplikter och
villkorsbrott. Bestimmelsen innehéller en omfattande katalog av brott - s&
omfattande att Trdskman kallar den “monstruds” - vilken bland annat
behandlar brott mot omradesskydd, foreskrifter gillande miljofarliga
verksamheter, Overtrddelse av bestimmelserna om anmailan for samrad,
anvindning och utsittning av genetiskt modifierade organismer, inforsel och
anvindning av kemiska bekdmpningsmedel och kemikalier samt tillstaind
for yrkesmissiga transporter av avfall.'”

Vad giller villkorsbrott krivs det for att straffréttsligt ansvar ska kunna
utkrdvas att ett villkor har krinks — detta oavsett om villkoret ar
obligatoriskt, provisoriskt eller bestimmelser som har rubricerats pa andra
sitt &n “villkor” men har den faktiskt inneborden av ett sidant. Aven vad
som brukar kallas allménna villkor omfattas av bestimmelsen. Ett brott mot
de allménna villkoren foreligger om verksamheten eller atgérden inte
motsvarar de sakomstdandigheter vilka angavs i den ursprungliga ansdkan
om tillstdnd. Om det giller ett brott mot ett villkor eller andra bestimmelser
i ett tillstdndsbeslut eller motsvarande det omfattas av ringa fall-undantag i
29 kap 11 § MB. Triskman betonar dock att termen villkor inte bor tolkas
for snavt, dd det ar oupplosligen forenat med tillstdndet i1 frdga. Ett
villkorsbrott &r darfor ofta s klandervirt att det kan finnas anledning att

1S BRA 2006, s 33.

196 Triskman 2010, s 165.

197 Triskman 2010, s 108 f.

1% Triskman 2010, s 166.

1% Prop 2005/06:182, s 82; Triskman 2010, s 166 f.
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doma till straffansvar.''® Overtridelser vilka skulle kunna vara straffbara r
till exempel att genomfora schaktarbeten inom strandskyddsomréde eller
annat skyddat omrade.""!

3.2.4 Forsvarande av miljokontroll

Genom brottet forsvirande av miljokontroll, reglerat i 29 kap 5 § MB,
kriminaliseras en girning varigenom nagon underlater att lamna uppgifter,
lamnar oriktiga uppgifter eller uteldmnar uppgifter som frdn miljo- och
hélsoskyddssynpunkt har betydelse for en myndighets provning av tillstdnd
eller tillsyn. Uppgifter av mer praktisk karaktdr eller som inte har betydelse
for myndighetens bedomningar faller utanfor det straffbara omrédet. Ringa
fall och bagatellartade Gvertradelser undantas fran straffrittsligt ansvar.''”
Det ar framst skriftliga uppgifter till tillsynsmyndigheterna omfattas av
kriminaliseringen.'

Bestdmmelsen ér till sin utformning tdmligen teknisk, d4 den innehéller en
katalog av brott vilken hénvisar till andra bestimmelser. Bland annat
omfattas ldmnande av oriktiga uppgifter till myndighet, underlatenhet att
underrdtta en myndighet om en driftsstorning, fororeningen eller
overhidngande fara for en allvarlig miljoskada, brott mot foreskrift om
skyldighet att underritta om skadliga effekter hos kemiska produkter och
biotekniska organismer. P4 grund av den omfattande brottskatalogen finns
ett stort antal exempel pé brottsliga gérningar. Exempelvis omfattas ansvar
vid overtagande av en befintlig verksambhet.
Séaledes ér ett foretag vilket Overtar driften av en miljofarlig verksambhet,
dven skyldig att fullfolja de ataganden som foljer med verksamheten, s& som
skyldighet att inge miljorapport till behérig tillsynsmyndighet.'

Bestdmmelser om information till andra &n myndigheter har storst betydelse
pa kemikalieomrédet, da kemiska produkter cirkulerar mer eller mindre fritt
i samhaéllet och manga kommer i kontakt med dem. Myndigheterna har inte
mdjlighet att ha samma kontroll ver de kemiska produkterna som &ver
andra verksamheter, varfor ansvaret for verksamhetsutovarna klarlades 1
denna paragraf.'’® Den 15 maj i 4r utvecklades dven detta skydd genom en
lagéndring, med anledning av en ny EU-férordning om tillhandahéllande
och anvindning av biocidproduktion — regler om detta infordes dédrmed
ocksa 1 29 kap 4 § MB. I propositionen pdpekas ockséd betydelsen av en vil
utvecklad och effektiv tillsyn, vilken minskar risken for att farliga

"0 Triskman 2010, s 174.

"1 K arlmark 2009, s 237 ff.

"2 Prop 2005/06:182, s 308.

'3 Prop 1997/98:45, s 294.

" HD, malnr B 1119 — 02.

'3 SOU 2004:37, Miljobalkens sanktionssystem och hinssynsregler, s 261.
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kemikalier forekommer i otilldtna halter i kemiska produkter och varor samt
sikerstiller att den information som tillhandahalls #r korrekt."''°

3.2.5 Bristfillig miljoinformation

Reglerna om bristfdllig miljoinformation finns i 29 kap 6 § MB, och handlar
framst om verksamhetsinnehavarens informationsskyldighet gentemot andra
aktorer an myndigheter. Regleringen syftar att ticka brott mot skyldigheten
att tillhandahalla information om en produkt till dess konsumenter. Detta
giller framforallt de kemiska produkter som cirkulerar i den svenska
marknaden och nar en bred kundkrets.''” En oriktig uppgift som har limnats
enbart muntligt omfattas inte av straffrittsligt ansvar enligt 29 kap 6 §, ej sa
heller information vilken enbart riktas till myndigheter.''® Ansvar for
bristfillig miljoinformation ska inte utddmas, om underlatenheten eller den
oriktiga eller bristfélliga informationen varit av sadan art att den inte kunnat
fdrsvérelllgbedt')mningen av risken for skada pa ménniskors hélsa eller i
miljon.

Tillverkare och den som for ut en produkt pd marknaden har en skyldighet
att klassificera dessa, gora riskbedomningar och sprida information om
eventuella risker. Straffrittsligt ansvar dr begransat till dem som tillverkar
produkter, for in produkter eller for ut produkter ur landet. Aven de som
forpackar, packar om eller é&ndrar produktens namn har viss
informationsskyldighet.'

3.3 Miljosanktion eller straff?

Tillsynsmyndigheterna har flera verktyg tillhanda for att komma tillrétta
med en upptickt Overtrddelse. Om en Overtrddelse som ar straffbelagd
upptécks vid tillsyn &r tillsynsmyndigheter som ett led i tillsynen skyldig att
anmila misstanke om brott till polis eller &klagarmyndigheten.'*'
Tillsynsmyndigheterna har dven enligt 26 kap 9 § MB en mojlighet att ldgga
overtradelser av de allménna hinsynsreglerna till grund for foreldgganden
och forbud, da dessa #r rittsligt bindande.'” I sin verksamhet har
tillsynsmyndigheterna bland annat befogenhet att besluta om huruvida en
overtradelse ska anmdlas till aklagare eller om en miljosanktionsavgift
istillet bor utdelas.'” Tillsynsmyndigheten far dock aldrig anvinda mer

"¢ Regeringens proposition 2013/14:39, Pd vig mot en gififri vardag — plattform for

kemikaliepolitiken, s 106.

"7 Prop 2005/06:182, s 98 f.

18 Bjarne Karlsson, kommentar till 29 kap 6 § MB.

19 Prop 2005/06:182, s 98 ff.

120 prop 2005/06:182, s 98 f.

2 prop 1997/98:45 del 1, s 487; prop 1997/98: 45 del 1 s 267; se dven 2.3.4 ovan.
122 Prop 1997/98:45 del 1, s 205 f.

12 Zetterberg, Michanek 2008, s 349 f.
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ingripande tvangsatgirder dn vad som krdvs i det enskilda fallet for att
astadkomma att balkens regler foljs.'**

3.3.1 Straff

”Lagstifiningen omfattar intressen av stort skyddsvirde.
Bestimmelserna pd miljéomrddet avser huvudsakligen att
skydda sadana fundamentala intressen som vdra framtida
livsbetingelser, den langsiktiga tillgangen till naturresurser
samt artrikedomen inom ett omrdade™>

Enligt forarbetena till miljobalken ska tillsynsmyndigheterna under
bedomningen av vilken sanktion som bor appliceras for en Overtrddelse
beakta de intressen med stora skyddsvdrden som lagstiftningen vérnar.
Eftersom straffbuden omfattar intressen med stort skyddsvérde, faller bade
handlingar som begds uppsatligen eller genom oaktsamt forfarande under
samma straffskala inom miljébalken.'”® 1 forarbetena till miljobalken
papekas att tillsynsmyndigheten som ett led i tillsynen ” med kraft ska verka
for att overtradelser beivras”, det vill sdga besluta om miljosanktionsavgift
och verka for att straff utdoms vid dvertridelser.'*’

Néar miljobalken infordes identifierades ett behov av att folja upp
tilldimpningen av de nya reglerna. En kommitté infordes dérfor vilken tog
namnet Miljobalkskommittén.'”® Kommittén lade 2004 fram betéinkandet
“miljobalkens sanktionssystem och hénsynsregler” (SOU 2004:37), som
resulterade i prop. 2005/06:182 (Miljobalkens sanktionssystem, m.m.).
Enligt detta forslag skdrptes straffskalorna for Overtrddelser av balkens
bestimmelser.'” Straffskalorna for olika miljobrott 1per mellan boter och
fangelse, dér det allvarligaste brottet, grovt miljobrott, kan ge fangelse i upp
till sex &r. For de vanligaste miljobrotten, 4-6 §§ samt 8 § 20 kap MB, 16per
straffskalan mellan béter och fingelse i tva ar."’ 2007 ars lagéndring
innefattade ocksd en ambition att renodla miljobalkens sanktionssystem pa
ett sddant sitt att de allvarligaste brotten mot miljobalken omfattas av
straffansvar, medan mindre Overtridelser omfattas av andra sanktioner och
metoder for efterlevnad, for att 1 mojligaste man undvika
dubbelbestraffning, det vill sdga att bdde en miljosanktionsavgift och ett
straff kan utdomas for samma overtradelse.”'

124 Prop 1997/98:45 del 11, s 271.
125 Prop 1997/98:45 del 1, s 526 f.
126 prop 1997/98:45, s 526 f.

27 Prop 1997/98:45, s 483.

128 K ommittedirektiv 1999:109.
12 Karlmark 2009, s 383.
BOBRA 2003, s 31.

B Prop 2005/06:182, s 61.
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3.3.2 Miljosanktionsavgift

Mgjligheten att meddela miljosanktionsavgifter infordes genom miljobalken
och ersatte det tidigare systemet med miljoskyddsavgifter.
Miljosanktionsavgifter dr en repressiv sanktion, med syfte att avskricka fran
overtriddelser pa miljordttens omrade. Avgiften for enbart utdelas
verksamheten dr att bedoma som ndringsverksamhet. Enligt 30 kap
miljobalken  ska tillsynsmyndigheten prova och  besluta om
miljosanktionsavgifter som ett led i tillsynsverksamheten. Avgift, vilken far
uppga till hogst 1 miljon svenska kronor, ska tas ut dd verksamhet paborjats
utan tillstdnd eller anmélan eller om verksamheten inte uppfyller villkor 1
miljobalken eller dir till horande foreskrifter eller forordningar, samt under
vissa  forutsdttningar  Overtradelser av  artskyddsbestimmelser.'*?
Miljosanktionsavgifter kan bland annat utdomas for oOvertrddelser av
foreskrifter om artskydd, miljofarlig verksamhet och hélsoskydd samt vad
giller dvertradelser géllande tillsyn, rapportering och egenkontroll, se 1 kap
2 § forordning om miljosanktionsavgifter.

I och med de straftbestimmelser som tradde i1 kraft 1 januari 2007 kan inte
ndgon dubbelsanktionering for en Overtradelse ske, straff kan alltsd inte
utdomas om en miljosanktionsavgift redan har utdomts.'>> Tanken bakom
lagéndringen var att de mindre allvarliga Gvertrddelserna ska omfattas av
andra sanktioner sd som miljosanktionsavgifter for att gora
straffbestimmelserna i miljobalken mer effektiva. For att en individ ska
hallas ansvarig kridvs inte att Overtrddelsen har gjorts uppsatligen eller av
oaktsambhet, tillsynsmyndigheten kan i vilket fall besluta om péforande av
sanktionsavgift.

For miljosanktionsavgifter ldmnas det tillsynsmyndigheten att avgdéra om
det dr oskaligt att ta ut av avgift, enligt 30 kap 2 § 2 st miljobalken. Om
overtrddelsen har lett till straff enligt miljobalken far ingen
miljosanktionsavgift. I forordningen om miljosanktionsavgifter kan ses for
vilka Overtrddelser som miljosanktionsavgift ska tas ut, samt for vilket
belopp.”*  Enligt proposition  2005/06:182, Om  miljobalkens
sanktionssystem, ar tanken bakom miljosanktionssystemet att detta ska

vara “enkelt, tydligt, snabbt och schabloniserat”.'*

3.3.3 Dubbelsanktionering

For att Dbegrinsa utrymmet for dubbla sanktioner infGrdes
atalsprovningsregler i miljobalken.”*® Atalsprovningsregler finns bade i

132 K arlmark 2009, s 174.

133 Prop 2005/06:182, s 139.

1 Naturvardsverket. Straff och miljosanktionsavgifter. 2014
http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Rattsinformation/Avgifter-och-
skatter/Straff-och-miljosanktionsavgifter/ (Hamtad 2014-02-13).

13 Prop 2005/06:182, s 35.

3¢ Prop 2005/06:182, s 139.
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brottsbalken och i flera andra specialstraffrittsliga lager; de brottstyper for
vilka sdrskild &talsprovning dr foreskriven ér i regel sddana dér brottet har
utpriglat civilrdttsliga inslag eller dir andra sanktionsformer géller vid sidan
av det straffrittsliga regelsystemet.”>’ Atalsprovningsreglerna i miljobalken
foreskriver att ansvar inte ska utdomas for overtradelse av en foreskrift, om
miljosanktionsavgift 4r en mojlig sanktion."® Atalsprovningsreglerna
omfattar inte andra moment &n sddana som omfattas av foreskrifter om
miljosanktionsavgift."”* De kan dock inte tillimpas pé sa sitt att brott inte
blir foremal for dtal enbart pd den grunden att en miljosanktionsavgift kan
tilldelas for ett delmoment i den gidrning som konstituerar brottet i fraga. Att
en Overtrddelse kan ge upphov till att en miljosanktionsavgift utdelas
innebdr alltsd inte att dtal for en samlad gérning 1 sin helhet ska
underlatas.'*

Miljobalkens atalsprovningsregler anger att atal enbart ska véckas i det
aktuella fallet om si kan anses vara pakallat fran allmin synpunkt. I
propositionen forklaras att dtal bor anses pakallat fran allmidn synpunkt om
underlatelsen eller Overtradelsen i frdga typiskt sett medfor risker for
ménniskors hélsa eller miljon. Bedomningen maéste inte goras i det enskilda
fallet.'*! Ambitionen #r saledes att avgrinsa det straffbara omradet till de
verkligt straffvirda fallen och inte smérre Overtrddelser vilka omfattas av
miljosanktionsavgift.'**

3.4 Tillsynsmyndigheternas
anmalningsskyldighet

3.4.1 Vad innebir skyldigheten att dtalsanméla?

Skyldigheten att anméla géller dvertrddelser av miljobalkens bestimmelser
och de beslut eller tillstdind for straffpliktiga verksamheter vilka har
meddelats med stod av miljobalken.'” Som Darpé uttrycker det, innebir
tillsynsmyndigheternas anmélningsskyldig att sa snart en klar misstanke
finns om att en straffbar dvertradelse har skett, ska tillsynsmyndigheten gora
en anmélan.'** Vad detta innebir behandlas i foljande kapitel.

3.4.2 Hur uppticks overtradelser

Majoriteten av de Overtrddelser som anmdls till atal av
tillsynsmyndigheterna uppticks giller verksamheter dér

17 Regeringens proposition 1994/95:23, Ett effektivare brottmdlsforforande, s 86 f.

1% se Miljobalkens atalsprovningsregler, vilka dterfinns i 29 kap 4, 10 och 11 §§ MB.
9 Prop 2005/06:182, s 45 f.

10 Prop 2005/06:182, s 121 f.

" Prop 2005/06:182, s 139.

12 Prop 2002/03:54, s 20 f; Prop 2005/06:18, s 150.

3 Karlmark 2009, s 171.

' Darps 2002, s 224 f.
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tillsynsmyndigheterna redan utovar tillsyn.'” Typiskt sett &r det
tillsynsmyndigheten som pa olika sétt far indikationer om att en dvertradelse
har dgt rum. Detta kan ske vid ett besok pa platsen, genom klagomal fran
grannar, andra néringsidkare eller ideella organisationer eller vid granskning
av miljorapporter eller andra dokument.'*® Aven allménheten uppticker
miljobrott vilka anmdls till &klagare eller tillsynsmyndighet — detta sker
enligt BRA i en ganska liten utstriickning, och giller oftast brottslighet av
synlig karaktir, som exempelvis nedskrdpning och avfall som uppticks i
naturen.'*’ Med anledning av detta ligger den frimsta anmilningsplikten av
miljobrotten pa just tillsynsmyndigheterna.'*®

En upptickt Overtrddelse behover inte upptickas 1 det praktiska
tillsynsarbetet ute pa féltet, utan kan uppdagas dven i det administrativa
tillsynsarbetet. Som exempel kan tas miljofarlig verksamhet; som pévisas
ovan dr det grundliggande for det svenska miljoskyddet att miljofarlig
verksamhet ska foregis av tillstind eller anmilan.'” T sin egen
kontrollverksamhet kan tillsyns- eller tillstindsmyndigheten upptécka att en
verksamhet kanske har begatt ett brott mot de villkor som har getts i
samband med att tillstand till sin verksamhet har ldmnats, eller att den
miljofarliga  verksamheten har startat innan tillstindet medger.
Tillsynsmyndigheten har dven i dessa lagen en skyldighet att dtalsanmaéla en
overtridelse vilket konstituerar ett brott."”” Myndigheterna har #ven en
formell mojlighet att utfora inspektioner och kampanjer for att aktivt
motarbeta och soka upp Overtrddelser. Att detta sker ar dock relativt
ovanligt."”!

3.4.3 Nir ska anmilan goras

Tillsynsmyndigheten bor inte avstd fran en atalsanmilan med anledning av
en enskild person redan har anmilt Overtrddelsen, da skyldigheten att
atalsanmila alltid avilar tillsynsmyndigheten.'”* Tillsynsmyndigheternas
anméalningsskyldighet har behandlats av JO i ett flertal drenden, i vilka det
har klargjort att ’det ligger i sakens natur” att tillsynsmyndigheten alltid ska
anmila en Svertridelse till atal, oavsett om detta ar reglerat i lag eller inte.'”
I ett beslut fran 30 juni 2003 anger JO att tillsynsmyndigheternas skyldighet
att utan egen beddmning anmila misstdnkta brott mot miljobalken till
aklagarmyndigheten inte innebédr att myndigheternas aligganden for att
sakerstdlla syftet och kontrollera efterlevnaden av balken sitts ur spel i
avvaktan pa dom eller beslut. I beslutet kritiseras tillsynsmyndigheten, i det
hér fallet ldnsstyrelsen i Gotlands lan, av justiticombudsmannen, vilken

5 Triskman 2010, s 20.

146 Triskman 2010, s 20.
TBRA 2006, s 18.

148 Triiskman 2010, s 20.

9°Se ovan 2.2.2.

0 Prop 2005/06:182, s 45.

B! Triskman 2010, s 20.

152 Naturvardsverket 2002, s 115.
133 JO 1988/89, s. 378.
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papekar att lansstyrelsen istéllet for att avsluta drendet, borde ha startat upp
ett tillsynsirende och fortsatt handldggningen 1 detta efter
atalséverlamnandet.”* Tillsynsmyndigheternas ansvar upphor dirmed inte
ndr en atalsanmilan har gjorts. Tillsynsmyndigheten bor alltsd enbart
konstatera om en bestimmelse har Gvertritt, och att denna ar straffbelagd,
for att skyldigheten att atalsanméla ska intrida.'>

Det dr hela tiden viktigt att foretrddare for myndigheten agerar korrekt.
Enligt Naturvardsverkets allmédnna rad i anslutning till 26 kap 2 § MB, vilka
inte dr lagligt bindande utan bér karaktdren av rekommendationer, bor
tillsynsmyndigheten:

“beakta att den kraft med vilken myndigheten agerar inverkar
pd den enskildes uppfattning. Tillsynsmyndigheten bor agera pad
ett sadant sdtt att den enskilde inte kan invaggas i tron att det
denne gjort godtas av myndigheten.””°

Denna skyldighet att agera omfattar inte bara individers uppfattning, utan
stricker sig dven till hur andra myndigheten betraktar fallet."”’
Myndigheten bor dirfor anmala till dtal 4ven om ndgon annan, exempelvis
en mélsdgande, redan har anmélt overtriddelsen. Precis som Darpd papekar
finns annars en risk for att polis och dklagare tar tillsynsmyndighetens
passivitet som ett bevis for att Gvertridelsen inte r si allvarlig."”® Att en
tidigare anmilan har gjorts av samma eller en annan tillsynsmyndighet bor
inte heller paverka myndighetens bedomning.'>

3.4.4 Plikt att utreda

Aven i Naturvardsverkets handbok gillande den operativa tillsynen beskrivs
hur tillsynsmyndigheten inte bor gora ndgon beddmning av huruvida
overtradelsen kan foranleda fdllande dom eller om det ar ett ringa eller
bagatellartat brott.'®’

Sa snart en anmélan frin en individ eller en annan tillsynsmyndighet
ldmnas, har den behoriga tillsynsmyndigheten en skyldighet att gora en
utredning. Nér en anmélan ldmnas in maste alltsa tillsynsmyndigheten gora
en sd pass utforlig utredning att myndigheten kan ta stdllning till om den
anser att det finns anledning att misstinka brott, innan anmélan avférdas.
Detta klargors i en dom fran Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsrétt
fran 2013, rorande en Onskan fran Solgdrds villaforening om att
lansstyrelsen 1 Stockholms 1én skulle atalsanmila de forberedande arbetena

1 JO 1990-2002.

1 Naturvardsverket 2002, s 114 f.

156 Naturvardsverket 2002, s 114.

57 Naturvardsverket 2002, s 115.

"% Darps 2002, s 26.

15 Naturvéardsverket 2002, s 109 f; samt Darpd6 2002, s 226.
10 Naturvardsverket 2002, s 114.
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infor ett vigbygge, en begidran som ldmnades utan dtgird. Mark- och
miljodomstolen klargjorde hér att &ven om en anmélan har gjorts innebér
inte detta automatiskt att en misstanke om brott uppstar. I det hér fallet hade
viss utredning hade gjorts av linsstyrelsen, vilket bedomdes vara tillrdckligt.
Hur omfattande denna utredning bor vara skiljer fran fall till fall.
Overklagandena avslogs darfor.''

Aven om ingen beddmning av de subjektiva rekvisiten ska géras, behdver
utredningen vara tillrackligt noggrann for att tillsynsmyndigheten ska kunna
avgora om en overtrddelse har skett eller inte. Tillsynsmyndigheterna har en
mdjlighet att begéra att verksamhetsutdvaren lamnar de uppgifter eller gor
de undersokningar som behdvs for tillsynen. Dock finns begriansningar for
hur langt en tillsynsmyndighet bor ga for att samla in uppgifter som ska
anvidndas 1 ett brottmal. Malet for utredningen bor vara att
tillsynsmyndigheten ska ha tillfredsstéllande underlag till sitt eget beslut om
atalsanmilan, inte att det material som sdkras ska anvidndas i en senare
utredning. '%* Enligt Karlmark ska inte tillsynsmyndigheten vinta for linge
med att gora en anméilan, dd “en forundersokning kan forsvdras om
myndigheten i syfte att fa fram ett s& fylligt underlag som mojligt for
anmilan pi egen han soker utreda de faktiska forhallandena”.'®
Utredningsplikten tycks alltsd inte stricka sig utover att konstatera att det
finns en misstanke om brott.

3.4.5 Nir uppstar misstanke om brott

Denna friga har dven behandlats i flera drenden frén Justitiecombudsmannen,
JO. JO:s tillsyn avser i forsta hand en kontroll av att myndigheterna och
deras befattningshavare i sin verksamhet foljer lagar och andra forfattningar
samt 1 dvrigt fullgdr sina aligganden. I Justitiecombudsmannens beslut fran 6
november 1989 understrok JO vikten av att tillsynsmyndigheten gor en
atalsanmélan nir det foreligger en klar misstanke om att en straffbar
overtradelse av miljobalken har begatts. I beslutet klargors att utrymmet for
att avstd fran atalsanmilan pa grund av att myndigheten inte finner att de
subjektiva rekvisiten av brottsrekvisiten tdckta bor minimeras, varje
objektivt sett beaktansvdrd Gvertrddelse bor overlimnas till dklagare for
beddmning.'® Karlmark betonar att brottsmisstanken inte behdver vara
sarskilt stark, samt vikten av att anmdlan gors relativt skyndsamt da en
forundersokning annars kan forsvéras.'®

Detta har f6ljts upp i ett senare JO-beslut rorande tillsyn fran 18 december
2013, gillande lénsstyrelsens i Stockholms ldn underlatelse att anméla
overtradelsen 1 ett djurskyddsdrende till dklagare eller polis. Lansstyrelsen
anforde att underlatelsen berodde pa en brist pd resurser, samt menade att

1" Mark- och miljédomstolen, mal nr M 7081-12.
162 K arlmark 2009, s 109.

163 Karlmark 2009, s 171.

4 J0O 1988/89, s 420.

165 K arlmark 2009, s 171.

38



verksamhetsinnehavaren efter att dvertradelsen upptickts hade ansokt om
tillstdnd och saledes sokte avhjdlpa overtradelsen. I beslutet klargér JO att
om en tillsynsmyndighet har kdnnedom om en Overtrddelse finns det en
anmilningsplikt, oavsett brist pa resurser eller om felet avhjilps.
Linsstyrelsen borde ha anmilt detta till dklagare.'®® Det hir drendet ror
visserligen tillsyn enligt djurskyddslagen, men da tillsynsmyndigheternas
skyldighet att beivra dvertrddelser av lagstiftningen motsvarar atalsplikten
enligt miljobalken &r beslutet 4ndd relevant f{or tillstdndspliktiga
verksamheter enligt miljbalken.'®’

Liknande problematik har behandlats i flera andra fall, bland annat av Mark-
och miljddomstolen i Ostersund i ett mal rérande anmilan om eventuell
overtradelse av tillstdind for vattenverksamhet. Efter en anmilan till
linsstyrelsen i Jimtlands lin frén Alvriddarnas Samorganisation rérande en
enligt dem felaktig provtappning i Kattstrupsforsen 2007 avslutade
lansstyrelsen drendet utan dtgdrd. Mark- och miljodomstolen fastslar dock
att tillsynsmyndigheten &r enligt 26 kap 2 § miljobalken skyldig att anmaéla
om brottsmisstanke foreligger. Mélet dterforvisades till lansstyrelsen for ny
bedémning.'®® Detta innebir att hur denna misstanke uppstar ar irrelevant,
en misstanke om brott maste ddrmed inte uppstd som en produkt av
tillsynsmyndighetens verksamhet for att de ska vara skyldiga att gora en
utredning.

3.4.6 Fordelning av tillsynsansvaret

I vissa situationer kan tillsynsansvaret for en verksamhet kan falla under tvé
tillsynsmyndigheter. Det finns &dven verksamheter dir en del faller under
lansstyrelsens tillsynsansvar och i1 dvrigt tillhér kommuns ansvarsomrade.
En mojlig anldggning dér en sédan situation skulle kunna uppstd ér ett
tillstandspliktigt foretag pd landet med enskild avloppsanldggning, eller
stora tdkter ddr lénsstyrelsen &r tillsynsmyndighet for den tillstdndspliktiga
verksamheten medan kommunen ansvarar for de delar som faller under
anmélningsplikten.

Om en tillsynsmyndighet uppticker en brist som borde anmilas eller
foranleda andra tillsynsatgérder, men omfattas av en annan myndighets
ansvarsomrade finns ingen formell skyldighet att atalsanmila.'®® Detta vigs
dock upp av miljdtillsynsforordningens bestdmmelser om notifiering:
tillsynsmyndigheten en plikt att anmédla denna omsténdighet till den
ansvariga myndigheten, enligt 1 kap 16 § miljotillsynsforordningen.
Enligt Naturvardsverket foreslas dé att ansvarig tillsynsmyndighet ska
identifieras och kontaktas. Inte forrdn anmélan har registrerats hos den andra
myndigheten har tillsynsmyndigheten uppfyllt sitt ansvar enligt 1 kap 16 §

170 6281-2012.

17 Prop 2005/06:128, s 323 f.

1% Mark- och miljédomstolen, mal nr M 887-11.

1% Naturvardsverket. Skyldighet att anmila upptickta brister, 2013.
http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Tillsyn/Skyldighet-att-
anmala-upptackta-brister/ (himtad 2014-05-16).
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MTF."° Den mottagande myndigheten 4r da i enlighet med 26 kap 1 § MB
skyldig att kontrollera att miljobalkens bestdmmelser samt foreskrifter
efterlevs samt vidta nddvindiga atgérder. Vikten av tillsynsmyndigheten
verkligen anmiler en brottsmisstanke nidr en sadan fOreligger &r en
forutsittning for att straffbestimmelserna ska fa avsedd betydelse for
efter117elvnaden och att lagstiftningen ska fungera pa ett tillfredstillande
stt.

3.4.7 Forundersokning och viackande av atal

Nér utredningen om en eventuell misstanke har férdigstéllts bor den
sammanfogas i en utredningsrapport dar de olika undersdkningar som har
gjorts i drendet redovisats, vilken bor bifogas till dtalsanmélan. Det finns
inga uniforma krav for utformningen av tillsynsmyndigheternas
atalsanmélan. 1 Naturvardsverkets handbok for tillsynsverksamheten
rekommenderas dock att tillsynsmyndigheten i en kort skrivelse till
aklagaren eller polismyndigheten begdr provning av huruvida atal bor
vickas.'” Nar en anmilan om misstinkt Gvertrddelse har gjorts ska
tillsynsmyndigheten i fortsdttningen inte befatta sig med brottsutredningen
annat dn pd begiran av polis och aklagare; ansvaret for tillsynen i sig
fortsitter dock. '

Hur tillsynsmyndigheterna véljer att géra anmélan &r inte reglerat, utan &r
fritt for myndigheterna att samordna sinsemellan enligt den skyldighet som
foljer av 26 kap 6 § MB. Lansstyrelsen har ocksa en viktig roll att verka for
samarbete mellan polis, &klagar och tillsynsmyndigheter, enligt 14 § andra
stycket miljotillsynsforordningen, och kan spela en stor roll i att utforma
myndighetsovergripande rutiner for atalsanmélan. En anmélan i ett drende
om miljobrott gors dock normalt till en sérskild miljoaklagare.'™

Vid provningen av mél under 29 kap MB, giller enligt 16 kap 1 § MB vad
som dr foreskrivet for brottmdl i allménhet. Detta innebédr att atal for
miljobrott ska vickas och drivas av dklagarmyndigheterna samt att
miljobrottmélen avfors av de allmidnna domstolarna enligt reglerna i
rittegangsbalken. 11997 érs proposition till miljobalken framhélls att for en
vil fungerande tillsynsprocess, finns ett stort behov av regelbunden kontakt
mellan tillsynsmyndigheter och aklagare och polis.'”

Arbetet med miljobrott har koncentrerats till en nationell aklagarkammare,
Riksenheten for milj6- och arbetsmiljomél i Malmo. Det finns ett 20-tal

7" Naturvardsverket. Skyldighet att anmila upptickta brister, 2013.

http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Tillsyn/Skyldighet-att-
anmala-upptackta-brister/ (Hdmtad 2014-02-18).

1 Prop 1997/98:45 del 1, s 487.

172 Prop 1997/98:45 del 1, s 110.

'”* Naturvérdsverket 2002, 108 f.

' Darp 2002, s 224.

'3 Prop 1997/98:45 del 1, s 487.
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miljodklagare utspridda pd kontor med verksamhet i Malmo, Goteborg,
Vix;jo, Jonkoping, Nykoping, Orebro, Stockholm och Ostersund. Enheten
handldgger bland annat drenden om brott mot miljobalken med tillhdrande
forordningar och foreskrifter.'’® De mal som behandlas inom enheten 4r
fraimst sddana mal som utgdr brott mot miljobalken med tillhérande
forordningar och foreskrifter och miljobrottslighet som atalas med stod av
annan strafflagstiftning.'”” T miljomal giller omvind bevisborda, dvs att
verksamhetsutdvaren sjilv bar bevisbordan. Nér misstanke om brott vil har
konstateras giller ordinarie bevisborda.'™

Atal vicks genom att aklagaren limnar in en stimningsansdkan till
tingsritten. Enligt huvudregeln ska atal endast vickas om brott kan styrkas
och i de fall aklagare kan forvinta sig en fillande dom.'” Aklagare ska da
for rétten bevisa att de omsténdigheter som aberopats till stod for pastaendet
om att den tilltalade har begatt ett brott, motsvarar den gérningsbeskrivning
som finns i stdmningsansdkan. Gérningsbeskrivningen kan dock justeras
under processens gang'*

2010 beslutades genom ett samarbetsprojekt mellan Rikspolisstyrelsen och
Riksenheten for miljo- och arbetsmiljomal en gemensam strategi kallad
Strategier mot miljobrott vilken innehaller ett antal dtgdrder for att skapa
forutsattningar och mojligheter att upptdcka och utreda miljobrott pa ett mer
effektivt sitt.'*! Som klargors ovan (se kap 2:1) var ambitionen 1999 att
miljobrottsbekdmpningen skulle vara en prioriterad verksamhet for polis
och éklagare. Miljobrotten tillhor idag inte de brottskategorier som har
utpekats som prioriterade i centrala styrdokument, vilket i sin tur avspeglar
sig dven pad lokal nivd. Som en konsekvens av detta dr polisens
miljobrottsbekdmpning i1 huvudsak reaktiv, dvs handlar frimst om
utredningsverksamhet. 2010 &rs miljobrottsstrategi har dnnu inte
implementerats pa nagot harmoniserat sitt Gver landet.'®*

Enligt Aklagarmyndighetens arsredovisning for 2013, anméldes forra aret
4019 misstinka miljobrott till dklagare. Av dem hade bara drygt 200 fall
anmalts till polis, resten hade direkt anmalts till aklagare. Enbart 680, dvs 21
procent, av dessa misstinkta brott ledde till lagforing. I denna grupp ingar
aklagarens beslut om 4tal, strafforeldggande och éatalsunderlatelse. 5 procent
ledde till att en individ kunde héllas ansvarig.'®

176 Aklagarmyndigheten, Riksenheten for miljé- och arbetsmiljomdl, 2013.
http://www.aklagare.se/Sok-aklagare/Nationella-aklagarkammare-/Riksenheten-for-miljo--
och-arbetsmiljomal/ (hdmtad 2014-04-23).

177 K arlmark 2009, s 61.

" se ovan 2.1.1.

7 BRA 2006, s 43.

"* Naturvardsverket 2002, s 119.

'8 Rikspolisstyrelsen, Aklagarmyndigheten, Strategier mot miljobrott — ett
samarbetsprojekt mellan Rikspolisstyrelsen och Riksenheten for miljo- och arbetsmiljémdl,
2006 (2006:5).

'%2 polismyndigheternas hantering av miljobrott, tillsynsrapport 2013:6, s 3.

'8 Aklagarmyndighetens arsredovisning for 2013, s 24 ff.
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4 Felkallor vid den operativa
tillsynen

4.1 Inledning

Nér miljobalken infordes var ett av malen att tillsynen maéste effektiviseras
och tillsynsmyndigheterna, som ett led i tillsynen, med kraft verka for att
Overtradelser beivras, med andra ord verka for att straff utdoms vid
overtradelser.'™

Som tidigare nidmnt atalsanméldes under 2013 over 5300 brott mot
miljobalken enligt brottsforebyggande rédet, vilket innebar en minskning
med sex procent sedan aret innan. Under 2013 lagfordes bara 21 procent av
de miljobrott som anméldes till dklagare och i enbart 5 procent av fallen
kunde en person kopplas till brottet. BRA uppskattar att det fortfarande
finns ett stort morkertal och att majoriteten av begéngna miljobrott aldrig
uppticks eller leder till atal.'" Forskningen om varfor si fi miljobrott
lagfors 4r begrinsad.'®® Brottsforebyggande radet pekar ut att det
forekommer selektion av miljobrotten, det vill séga att olika faktorer gor att
alla brott inte upptécks, att brott inte anmals och att de brott som inte anméls
alltid utreds och lagfors.'®” Ar 2012 konstaterade Naturvardsverket, vilket
bér det dvergripande ansvaret for tillsynsvigledning, i sin arliga redovisning
till regeringen att det behdvs en grundlig utredning av tillsynen samt
fordelningen av tillsynsansvaret. Bristerna ansigs framforallt bero pd brist
p4 resurser och kompetens, samt alltmer komplexa regelsystem. '™

Da miljobrottet ar ett spaningsbrott, styrs vilka brott som upptécks och vilka
personer som straffas av samhéllets insatser for kontroll och tillsyn. Vilka
miljobrott som leder till dtalsanmélan &r alltsd inte slumpmissigt, utan
reflekterar vilka insatser som anvinds och tidpunkten dir dessa sitts in.'®
Om alltfor manga brott selekteras bort, det vill sdga aldrig uppticks, anmils
eller lagfors, dr det ett stort effektivitetsproblem inom den svenska
miljorétten, 1 synnerhet vad géller allvarliga brott. Foljande kapitel dmnar
kartldgga vilka dessa mojliga selektioner kan vara, samt ge en beskrivning
av utvecklingsbehoven inom de olika tillsynsomrddena for att kunna
identifiera mojliga 16sningar. For att ytterligare belysa eventuella
svarigheter redovisas hér ocksa resultaten av djupintervjuerna.

8 Prop 1997/98:45 del 1, s 483; se 3.3.1 ovan.

' Brottsforebyggande radet, Miljobrott, 2014,
http://www.bra.se/bra/brott-och-statistik/miljobrott.html (hdmtad 2014-02-11).
SO BRA 2006, s 5.

"TBRA 2006, s 6.

"% Naturvardsverket, Tillsyn enligt miljobalken, dnr NV-01466-12, s 19.

"% BRA 2006, s 5.
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4.2 Overtridelsen uppticks inte

Brottsforebyggande radet pekar ut att det troligtvis finns ett stort morkertal
av miljobrott vilka inte uppticks. Fragan &r hur vi kan konstatera att ett
morkertal overhuvudtaget existerar. En ledtrad till hur vél réttssystemet
fungerar dr att tala med tjdnstemidn; deras insikter om det egna
kontrollsystemet och dess brister i kombination med kunskap om vad som
sker pé féltet innebdr att personer inom myndigheterna kan ha en bild av den
oupptickta brottsligheten.'”

4.2.1 Begransningar i den miljorattsliga kontrollen

I brottsforebyggande radets rapport Miljostraffrdtt i praktiken — en studie av
rdttstillampningen frén 2002, skriver Helena du Rées om miljostraffrittens
mdjligheter att fungera som styrmedel for miljofarliga verksamheter. Du
Rées papekar i rapporten att miljobrottens karaktir av spaningsbrott i
kombination med fa tillsynsbesok, och ddr sdrskilt fa oanmaélda
tillsynsbesok, innebir att uppticktsrisken kan formodas vara lag. '

Vid frdgan om vilken tillsynsmyndigheternas viktigaste uppgift inom
miljoforvaltningen i allménhet och miljobrotten i synnerhet dr, fanns stor
enighet bland myndigheterna. Den viktigaste uppgiften inte att
uppmaédrksamma brotten, utan myndigheten ska istéllet se till att de uppfyller
sitt ansvar som tillsynsmyndighet, dir det forebyggande och ridgivande
arbetet bor vara myndighetens frimsta uppgift.'*> Tillsynsmyndigheterna ser
ofta det forebyggande arbetet som det viktigaste, betydelsen av att aktivt
arbeta med kontrollprogram och sprida en medvetenhet om
miljolagstiftningen dnda in i hemmen bor inte forringas. En mgjlig felkélla
som dock beskrivs dr att den miljoréttsliga tillsynen dr begrdnsad i den
mening att den 1 mycket inriktar sig pad verksamheter Over vilka
tillsynsmyndigheter redan utéver tillsyn i nigon form.'”?

I Rikspolisstyrelsens och aklagarmyndighetens rapport Strategier mot
miljobrott beskrivs hur tillsynsmyndigheternas verksamhet inte ger de
forutséttningar vilka &r nddvindiga for att uppticka de mer allvarliga och
uppsétliga miljobrotten.'”* Ett troligt scenario anses vara att Sverige redan
idag har ett storre inslag av uppsatlig och grov miljobrottslighet &n vad som
gér att utldsa frdn brottsstatistiken, da den typen av brott typiskt sett inte
uppticks.'”” Vid samtal med representanter frén tillsynsmyndigheterna
beskrivs samma problematik, d& myndigheterna upplever att de inte alltid

YBRA 2006, s 32.

"' BRA 2003, s 25 ff.

12 Kontakt med Margareta Svenning, Lénsjurist, Lansstyrelsen i Skane lin, 2014-03-20.
13 Kontakt med Bjérn Berséus, miljochef, Lunds kommun, 2014-03-20.

" BRA 2003,s 10 f.

S BRA 2003, s 10 f.

43



har resurser eller befogenhet uppticka grovre brottslighet utan framst de
foretag vilka sjélv tar kontakt med myndigheterna.

Som tidigare har konstaterats ar tillsynen framst baserad pa egenkontroll av
fortagen. Tillsynsmyndigheternas insatser riktar sig i huvudsak mot
verksamhetsutovare som redan har kunskap om och f6ljer miljobalkens
regelverk. Myndigheterna gor ocksd forhdllandevis sdllan besék hos
verksamhetsutovarna. Kontrollen ar darfor 1 hog grad beroende av
verksamhetsutovarnas vilja att rapportera uppgifter om verksamheten och
dess brister.'”® De mindre samvetsgranna verksamhetsutovarna selekteras
bort genom att de varken rapporterar eventuella brott eller blir féremal for
kontroll och tillsyn.'"”” BRA beskriver i rapporten Ar vi bra pd miljobrott:

“Eftersom kontroll och tillsyn frdmst baseras pd rapportering
fran verksamhetsutovarna sjdlva dr det troligen i mdngt och
mycket de mest laglydiga och lojala verksamhetsutévarna som
drabbas av straff. De mindre samvetsgranna, som kanske stdr
for en grovre brottslighet, selekteras bort genom att de varken
rapportg;a eventuella brott eller blir foremal for kontroll och
tillsyn”

Det framsta tillsynsarbetet sker 1  administrativ  form, da
tillsynsmyndigheterna  granskar verksamheternas egenkontroller och
miljorapporter.'” Tillsynsmyndigheterna beskriver hur vissa foretag kan
krdva mer tillsyn @n andra, dock ar mojligheterna att utdva tillsyn pa plats
ofta mycket begransade.*”

4.2.2 Fordelningen av tillsynsanvsar

I sin studie Ar vi bra pd Miljébrott drar BRA den nigot nedsliende
slutsatsen att tillsynsmyndigheterna saknar praktiska fOrutsdttningar att i
ndgon storre omfattning identifiera de verksamheter som begar allvarliga
brott mot miljébalkens bestimmelser.””’ Att tillsynsmyndigheterna kritiseras
ar inget nytt; att just kommun och ldnsstyrelse dr tillsynsmyndigheter har
tidvis ifrégasatts. I forarbetena till miljobalken angav bland annat juridiska
fakultetsndmnden vid Uppsala universitet att det inte bor finnas nigot
politiskt inflytande vid tillsynsutdvningen, varfor varken lansstyrelsen eller
kommun torde kunna anses limpliga.”> Aklagarmyndigheten foreslar hir
ocksa att tillsynsverksamheten pa kommunal nivd slopas, och
tillsynsansvaret samlas bor istdllet pa lansstyrelserna och Naturvardsverket.

96 BRA 2006, s 8.

7TBRA 2006, s 8.

98 BRA 2006, s 14 ff.

199 se kap 4.2.

290 K ontakt med Bjorn Berséus, miljéchef, Lunds kommun, 2014-03-20.
21 BRA 2006, s 14 ff.

22 prop 1997/98:45 del I, s 408 ff.
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Kommunforbundet och flera kommuner med dem anser istillet att
kommunerna bér ha huvudansvaret for tillsynen.*”?

Som ndmns ovan kan &dven en verksamhet falla under tvd olika
tillsynsmyndigheter, till exempel kommun och lénsstyrelse. Detta géller 1
forsta hand tillsynen 6ver miljofarlig verksamhet. En sddan verksamhet kan
bestd av bade tillstaindspliktiga anldggningar/verksamheter samt delar av
anldggning/verksamhet vilka inte &r tillstdndspliktiga (s& kallade C- och U-
objekt). Enligt 2 kap 29 § MTF éar Lénsstyrelsen endast operativ
tillsynsmyndighet &ver den del av verksamheten vilken omfattas av
tillstdndsplikten. Att tillsynsansvaret dr splittrat mellan tvd myndigheter
forsvarar ett helhetsgrepp och gor det svart att dverblicka verksamheten,
vilket kan leda till att 6vertrddelser faller mellan stolarna.

4.2.3 Bristande samordning mellan myndigheter

I Naturvardsverkets handbok om den operativa tillsynen enligt miljobalken,
listas bristande kidnnedom om andra myndigheters organisation,
ansvarsomraden och arbetssitt skapar felaktiga forvantningar och forsvarar
en effektiv hantering av miljobrott. I handboken, vilken riktar sig till
tillsynsmyndigheterna 1 frdga, pekas ut att ett framgéngsrikt tillsynsarbete
till  stor del bygger pa ett fungerande samarbete mellan
tillsynsmyndigheterna sinsemellan, samt med andra organ.**!

I Brottsforebyggande ridets rapport Ar vi bra pd miljobrott konstateras som
en annan mdjlig felkélla att det faktum att andelen ogillade atal av
miljobrott i domstol medfor att dklagarens intresse for att vdcka atal vid
svéra och komplicerade fall minskar radikalt, da resurserna hellre liggs pa
ett mer “sikert” mal’”> En del av denna problematik #r att
tillsynsmyndigheterna upplever att det inte 1 nagon storre utstrickning sker
nagon aterkoppling till den anmélande tillsynsmyndigheten.>*®

Vid intervjuerna framkom att tillsynsmyndigheterna anser att samverkan
med polis i regel fungerar bra. Ett dterkommande problem grundar sig
prioriteringsbeslut frdn hogre niva géllande resurser som dr vikta for
miljobrott. I Skéne har olika forsok gjorts med sdrskilda miljdinspektdrer
inom polisen, eller “miljopoliser”. Ofta visade det sig dock att miljobrotten
inte prioriterades inom organisationen, och de sérskilda miljopoliserna blev
istdllet en extraresurs vilken kunde utnyttjas nir andra avdelningar behévde
extra hjalp.?”’

29 prop 1997/98:45 del I, s 485 ff.

*%* Naturvardsverket 2002, s 108.

2% BRA 2006, s 35.

209 BRA 2006, s 24.

7 Kontakt med Margareta Svenning, lansjurist, Lansstyrelsen i Skane lin, 2014-03-20.
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4.3 Upptickta brott vilka inte anmals

4.3.1 Javsproblematik

Tillsynsmyndigheterna lever och verkar ofta ndra medborgarna, vilket ofta
kan orsaka uppkomsten av jdvssituationer. I en kommun bestar den politiska
organisationen till storsta delen av olika kommunala nimnder.*’®
Javsreglerna 1 kommunallagen syftar till att uppritthélla allménhetens tilltro
till myndigheternas objektivitet. Trots dessa atgirder dr det inte ovanligt att
javssituationer uppkommer.*”’

Mark och miljédverdomstolen behandlade 2003 detta problem i ett drande
rorande forbud mot utslédpp av avloppsvatten. I drendet hade miljondmnden
forbjudit en fastighetségare att anvinda en enskild avloppsanldggning for
vissa utsldpp. Delaktig i handldggningen av beslutet var en ledamot som
ocksa var dgare till fastigheten dir avloppsanldggningens infiltrationsbadd
var placerad. Agaren till avloppsanliggningen verklagade dirfor beslutet,
med invindningen att jiv hade forekommit. Bade ldnsstyrelsen och
Miljodomstolen ldmnade jévsinvdndningen utan behandling. Mark- och
miljooverdomstolen konstaterade att jav foreldg enligt 24-25 §§ 1
kommunallagens sjétte kapitel, med hdnvisningen att det saknade betydelse
att ledamoten inte paverkade majoritetsforhdllandena i ndmnden, da
jévsreglerna  syftar till att upprétthalla allménhetens tilltro till
myndigheternas objektivitet.*'’

I storre kommuner &r det inte ovanligt att tillsynsansvar delegeras fran
lansstyrelse till kommun. Nackdelen med delegationer dér de lokala
tillsynsmyndigheterna tar dver tillsynsansvaret r att det uppstér en fara for
javssituationer.”'" I Skéne har det under det senaste &ret forekommit
diskussioner angéende tidigare delegationer av tillsynsansvar. Under hosten
2013 uppdagades att lansstyrelsen i Skane 14n Gverviger att ta tillbaka visst
delegerat tillsynsansvaret fran kommunerna i1 ldnet. Lénsstyrelsen har
tillsynsansvar for stora industrier, hamnar och reningsverk som har tillstdnd
enligt miljobalken, vilket sedan 1990-talet delegerats till kommunerna i
Skéne. Lénsstyrelsen har mgjlighet att ta tillbaka delegerat ansvar, och
overviger for narvarande att gora det pa grund av att alla kommuner inte
klarar tillsynen av storre foretag, vilket tros bero pé otillborlig pdverkan och
javsforhillanden.”'> Annu har inget beslut i drendet i friga fattats. Detta
drende dr dock mycket intressant eftersom det belyser svarigheterna vid

2% Prop 2002/03:54, s 13.

2 JO 4963-2002.

21930 4963-2002.

! Naturvardsverket, For 7 av 10 miljofarliga verksamheter ligger tillsynen p kommunen.
2012 http://www.naturvardsverket.se/Nyheter-och-
pressmeddelanden/Nyhetsbrev/Tillsynsnytt/Artiklar-2012/For-7-av-10-miljofarliga-
verksamheter-ligger-tillsynen-pa-kommunen/ (hdmtad 2014-04-07).

12 ansstyrelsen misstinker jiv vid tillsyn av stora industrier”, Nyt frin Oresund
publicerad 2013-11-21.
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misstdnkta jdvsituationer samt illustrerar ldnsstyrelsernas mdjlighet att ta
tillbaka tillsynsansvar som tidigare delegerats.

4.3.2 Upplevt tolkningsutrymme vid ringa
overtradelser

Vid samtal med intervjupersonerna framkommer det att det inom
miljoforvaltningsomrddet finns tvd dominerande synsétt géllande
overtradelser. Vissa anser att sa snart en Overtrddelse uppticks eller
klagomal inkommer ska &drendet anmélas direkt till miljoéklagare utan
vidare anledning, medan vissa kanske anser att en fOorsta séllning maéste
goras innan myndigheten har fog att g& vidare med drendet. Vid fragan om
det finns situationer dér tillsynsmyndigheter kanske medvetet inte anméler
en misstinkt Overtrddelse, fick jag flera olika svar. tillsynsmyndigheten
anmaéla en dvertrddelse sd snart en misstanke om brott uppstar, men i de fall
ett villkor 1 ett tillstdnd har 6verskridits en enstaka gang kan mgjligen ske att
en tillsynsmyndighet medvetet inte gar vidare med &drendet till
miljoaklagare.*"’

Flera intervjuobjekt frdn tillsynsmyndigheterna ger uttryck for att
myndigheten 1 vissa fall borde ldmnas utrymme att gora egna beddmningar
av drenden. Detta motiveras bland annat med att det finns en risk for
overbelastning av milj6dklagaren om alla drenden anmals forutsittningslost,
vilket skulle leda till att firre fall av betydelse klaras upp.”'* Det foreslas
fran flera héll att atgdrder som kan anses ha en mindre paverkan pa
omgivningen ska uteslutas fran straffansvar och anmélningsskyldighet. Alla
intervjupersoner anger att det kan forekomma att miljdinspektorer 1 vissa
fall gor egna beddmningar om vad som &r rimligt att anméla, d& de kan vara
av uppfattningen att de erfarenhetsmaéssigt vet vilka drenden som gér att
utreda, och darfor bér anmélas till atal.

En sddan méjlig situation dir ingen anmilan gors nimns i rapporten Ar vi
bra pa miljobrott. Som exempel ges ett mindre utslédpp dir en viss tid har
gétt efter fororeningen, ingen gérningsman har identifierats och det ar dérfor
omdjligt att koppla nagon till brotten, varfor ingen anmilan gors.”'> Som ett
typexempel de fall ddr en mindre atgédrd, s som en anlagd grillplats 1
naturskyddsomrade, har vidtagits utan tillstaind.”'® Tillsynsmyndigheten
kanske inte véljer att g vidare med drendet i de fall en ansdkan och en
anmélan direkt ldmnas in. Som ett annat exempel kan ges om ett villkor
vilket dr formulerat i form av ett riktvirde overtrdds. Tillsynsmyndigheten
hir kanske gor beddmningen att gérningen inte ska betraktas som en
misstinkt eller ringa Gvertridelse.”’’ Tillsynsmyndigheterna kan i vissa

13 Kontakt med Lena Akesson, Avdelningschef miljoforvaltningen, Helsingborgs kommun,

2014-04-18.

21 Kontakt med Margareta Svenning, Linsjurist, Lansstyrelsen i Skane lin, 2014-03-20.
> BRA 2006, s 37.

216 Kontakt med Margareta Svenning, Lansjurist, Lansstyrelsen i Skane Lén, 2014-03-20.
" Kontakt med Andrea Hjirne-Dalhammar, milj6jurist, Malmo kommun, 2014-04-22.
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omsténdigheter uppleva att de har ett visst utrymme for tolkning, vilket
leder till att dvertridelser som borde vara straffbara inte anmiils till atal.>'®

I du Rées rapport behandlas samma problematik. I en majoritet av fallen
angav tillsynsmyndigheterna att de ansdg att det var meningslost att gora en
anmélan d4 brottet var av bagatellartat karaktir, eller 6vertrddelsen berodde
pa okunskap hos fordvaren. I en stor andel av de fall som inte atalsanmildes
ansdg tillsynsmyndigheten att det var béttre att prioritera samarbete och
forsoka atgirda problemet. Du Rées drar slutsatsen att i de flesta fall
stammar de skil som tillsynsmyndigheterna aberopat for att inte goéra en
anmélan frén problem med tillsynssystemet, i synnerhet det faktum att en
anmilan inte leder till relevanta sanktioner.”’” Som betonas ovan ar dock
tillsynsmyndigheternas anmilningsskyldighet absolut. Inget lagstiftat
utrymme for en ringa beddmning ges.

4.4 Anmailan leder ej till atal

Nir ett drende vdl anméls till dtal ar det mojligt att aklagare véljer att inte ga
vidare med #rendet. Aklagare kan vilja att inte vicka atal i ett antal fall,
diribland om brottet inte kan styrkas eller om preskriptionstiden uppfylls.**
Olika  faktorer kopplade till tillsynsmyndigheternas  bristfdlliga
handldggning kan vara bidragande orsaker att anmélan inte leder till atal.

4.4.1 Brott kan inte styrkas

De misstiankta Overtradelser vilka kan vara svara att utreda, eller saknar
tillrdcklig underlag nar det kommer &klagaren till handa, selekteras ofta bort
av dklagare med motiveringen “brott kan inte styrkas”. **' En bidragande
orsak till detta dr problematiken angdende bevissékring. I drenden under
miljobalken géller i forsta hand en omvénd bevisborda, det vill sdga att
verksamhetsinnehavaren  bdr ansvaret for att bevisa pastddda
sakforhéllanden, som ett uttryck for detta kan tas de miljorapporter 1dmnas

in. Sa snart en misstanke om brott foreligger giller ordinarie bevisbordan.

Som beskrivs ovan under 3.4.6 bdr i fOrsta hand polismyndigheten
skyldigheten att sdkra material i en forunders6kning. Polisen arbetar dock 1
mycket begridnsad utstrickning med rent spaningsarbete vad géller
miljobrott.”** Eftersom miljébrotten ofta inte &r hogt prioriterade inom
polisen nir en anmélan kommer in kan det drdja innan polisen kommer till
brottsplatsen, om de Gverhuvudtaget kommer.”® Om polisen inte har
mojlighet att uppticka eller undersoka misstinkta miljobrott, faller denna

*¥ Egen slutsats.

219 BRA 2003, s 25 ff.
20 ge ovan, 3.4.7.

221 BRA 2003, s 40.
222 BRA 2006, s 26.
223 BRA 2006, s 39.
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skyldighet i praktiken pa tillsynsmyndigheten, vilka ofta ar forst pa plats.***

Tillsynsmyndigheterna har d&ven mdojlighet att sikra bevis i form av bild-
eller ljudupptagningar. I miljomal blir perioden fran att en anmaélan till
forundersokningar och forhandlingar ofta ldnga, varfor vikten av
upptagande och registrering av material r av stor betydelse.””> Om inte en
ordentlig undersdkning gors i nédra anslutning till att miljobrottet upptécks
kan det leda till att bevis gir forlorade.”” Tillsynsmyndigheternas
inspektorer moter hir ofta problem, dd de inte har rétt att beslagta ndgot
utdver prover i sin tillsynutdvning, och kanske séllan har fatt trdning i att
sikra bevis.””’

4.4.2 Preskription

Preskriptionstiden for brott mot miljobalkens bestimmelser &r i de flesta fall
tvd till fem &r. Bestimmelserna om preskriptionstider finns 1 35 kap 1 §
brottsbalken, vilka foljer de straffsatser som har bestimts for de olika
brotten. Miljobalkens grovsta brott, grovt miljobrott, har en preskriptionstid
pa 10 ar.**® Enligt 35 kap 4 § BrB borjar preskriptionstiden 16pa fran den
dag brottet begicks eller fran det datum brottets verkan intrddde. Detta kan
vara svért att bedoma i miljomal, d& brottets preskriptionstid inte borjar 16pa
innan det ror sig om ett fullbordat brott, och miljobrotten till stor del &r
pagaende brott. Brottet att bedriva en miljofarligverksamhet utan anmaélan
eller tillstand pagar sd lidnge verksamheten bedrivs utan tillstdnd. Vid
underlatelsebrott finns inget handlande att utgd ifrdn, men liknar i1 Ovrigt
miljobalkens handlingsbrott och bor behandlas pa liknande sitt.”* Om det
kravs en viss effekt for att brottet ska vara fullbordat, ar inte dessa brott att
anse som fullbordade innan effekten har intrdffat, &ven om den brottsliga
handlingen har avslutats 1dng tidigare. Preskription kan intrdda bade genom
miljodklagarens och tillsynsmyndigheternas forsorg. Det dr darfor extra
Viktig2t3 0med en tit kontakt mellan tillsynsmyndigheterna och aklagare och
polis.

4.5 Tillampning i praktiken

I detta kapitel behandlas ett antal faktorer vilka kan paverka benigenheten
att upptdcka och anmaéla misstinkta miljobrott till dtal. Vissa sddana faktorer
eller svarigheter kan vara specifika for de olika brotten i miljobalken. Ovan
beskrivs dversiktligt ett antal miljobrott: grundbrottet miljobrott i 29 kap 1 §
MB, de vanligaste miljobrotten och artskyddsbrottet. Hér foljer ndgot mer

224 BRA 2006, s 26.

22 Naturvérdsverket 2002, s 112.

226 BRA 2006, s 39.

**T Kontakt med Andrea Hjirne-Dalhammar, milj6jurist Malmo kommun, 2014-04-22.
228 Naturvérdsverket 2002, s 120.

22 Karlmark 2009, s 210 ff.

2% Kontakt med Andrea Hjirne-Dalhammar, milj6jurist Malmo kommun, 2014-04-22.
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utforligt nagra av de svarigheter vilka tillsynsmyndigheterna moter i
utdvandet av tillsynsansvaret kopplat till dessa brott.

4.5.1 Miljobrott, 29 kap 1 §

Enligt den omfattande miljobrottsbestimmelsen i1 29 kap 1 § dr bland annat
orsakande av utsldpp; forvaring eller bortskaffande av avfall; orsakande av
oldgenhet, sa som buller, skakning eller strdlning; samt verksamheter vilka
kan innebdra en dndring av yt- eller grundvattennivén kriminaliserade.

Ett utslépp av ett &mne kan i princip bestd av vilken sammanséttning som
helst vilken skulle kunna vara skadlig for miljon eller medféra en annan
oldgenhet. Om det rr sig om dmnen vilka typiskt sett dr kan innebéra en
risk for skada eller oldgenhet behdver tillsynsmyndigheten bara fastsla att
ett utslipp har skett. En intressant bieffekt av detta &r att under vissa
omstandigheter kan medfora att ett utsldpp av ett &mne vilket typiskt satt
inte medfor risker for miljon i1 allminhet &r straftbart dd det foreligger en
risk 1 det specifika fallet. Straffbestimmelsen omfattar visserligen dessa
utslédpp, men det kan vara svart for en oberoende betraktare att spara orsaken
till de problem som uppstér. Det dr 1 dessa fall upp till tillsynsmyndigheten
att avgéra om en risk for skada kan anses foreligga, och om
omstandigheterna kvalificerar en misstanke om brott. Dessa dolda brott
sillan uppticks i praktiken.>'

Ett exempel pd en sddan omstindighet skulle till exempel kunna vara
utslapp av saltvatten i en insjo — typiskt sett dr inte saltvatten ett farligt &mne
men skulle under dessa omsténdigheter kunna rubba hela ekosystemet. Ett
annat exempel dr om nagon river ett hus pé sin tomt vilket innehdller gamla
bly- och kopparledningar och sedan later rivningsmassorna ligga kvar under
vintern. S& ldnge materialet stdr kvar i huset kan det inte sdgas vara ett
utslédpp, men nir rivningsmassorna vl dr utsatta for vdder och vind kan
dessa skadliga dmnen lakas ur och foras till grundvattnet. Dessa
omstdndigheter omfattas visserligen av straffrittsligt ansvar, men vécker
ocksd frdgor som kan vara svara att behandla for en mindre
tillsynsmyndighet.>*

4.5.2 Otillaten miljoverksamhet

Med otillaten miljoverksamhet menas en verksamhet eller atgird vilken
bedrivs eller vidtas utan att ha erhdllit nddvéndiga tillstdnd, godkédnnanden
eller motsvarande, eller gar utdver ett villkor som har getts i samband med
myndighetsbeslut — regleringen omfattar alltsd sddana verksamheter som
kan anses ha en sddan péverkan pd miljon att de har férenats med krav pa
kontroll innan verksamheten paborjas.>>”

231
232

Kontakt med Andrea Hjédrne-Dalhammar, milj6jurist, Malmé kommun, 2014-04-22.
Egen slutsats.
33 Se ovan kap 3.2.3 samt Prop 2005/06:182 s 83 ff.

50



En svarighet vilken hér kan identifieras &r att tillsynsmyndigheterna méste
ha kontroll och dversikt dver verksamheten redan pa tidigt stadium. Som
exempel kan tas tillstdnd for miljofarlig verksamhet, vilket ofta ges forenade
med villkor. Ett sddant villkor kan vara i vilken omfattning och vid vilken
tidpunkt en verksamhet fir péborjas. Om villkoret inte ar tillrackligt
utforligt kan det uppstd grdzoner vilket kan leda till att gidrningar faller
utanfor det kriminaliserade omridet. Som exempel kan ndmnas anldggning
av ett stenbrott eller liknande i ett naturskyddat omrdde, dar det som villkor
vid har angetts att verksamheten far paborjas vid ett visst datum. Om
tillsynsmyndigheten hdr inte har fastslagit att forberedande arbeten, som
rojning eller forberedande dikning av omrddet, innefattas av detta villkor
kan dessa problem uppstd. For att en senare ansvarsfraga ska bli aktuell
méste alltsd tillsynsmyndigheten formulera villkor och aktivt utéva det
operativa tillsynsansvaret. Enligt intervjuer med tillsynsmyndigheterna finns
det situationer dir myndigheterna inte utdvar initiala kontroller av
verksamheter. Hér kan ocksd uppmiarksammas ocksa att en underlételse fran
myndigheternas sida att anmdla till atal kan forekomma beroende pa hur
villkoren som har getts formulerats. Som exempel ndmns sddana situationer
dér villkoret &r formulerat som ett riktvérde, och det ror sig om en enskild
overtridelse fran individens sida.”*

4.5.3 Forsvarande av miljokontroll

Forsvdrande av miljokontroll, 29 kap 5 § MB, innebdr att de som inte
lamnar de skriftliga uppgifter som krivs for tillstindsprovning eller tillsyn
eller ldmnar oriktigt uppgifter, vilket har haft betydelse for provningen eller
tillsynen 1 fraga. For forsvirande av oriktiga uppgifter till en myndighet kan
ndgon héllas ansvarig som ldmnar en oriktig uppgift i en ansdkan eller
annan handling till en myndighet. Bara uppgifter i skriftlig form omfattas av
straffréttsligt ansvar. Som ndmns i 3.2.4 dr det en mycket omfattande
kriminalisering, vilket gora det svart att utldsa vilka skyldigheter som f6ljer
av reglerna. Ett omrdde dir tillsynsmyndigheterna kan stota pd problem ér
vad giller skyldigheten att inge miljorapport. Som ndmns ovan baseras
tillsynsverksambheten till stor del pa egenkontrollsystemet; och myndigheten
forlitar sig pa att verksamhetsutdvarna ska uppfylla dessa krav, och dr sillan
pa plats och kontrollerar vilka kemikalier som faktiskt anvinds. Vid samtal
med tillsynsmyndigheterna framkommer det i Ské&ne-regionen inte &r
ovanligt att foretag anvinder sig av kemikalier vilka importeras utan
myndigheternas vetskap.>>>

4.5.4 Bristfillig miljoinformation

Forsvarande av miljokontroll &r inriktad pa brott mot uppgiftsskyldighet
vilket forsvdrar for tillsynsmyndighetens beslut, till skillnad fran den
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Kontakt med Margareta Svenning, Lénsjurist, Lansstyrelsen i Skane lén, 2014-03-20.
Kontakt med Andrea Hjédrne-Dalhammar, milj6jurist, Malmé kommun, 2014-04-22.
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bristfilliga  miljdinformationen  vilken  géller den  allméinna
informationsskyldigheten. For att en gérning ska rubriceras som bristfalligt
miljoinformation krdvs att uppgiften ldmnas i en skriftlig handling eller
miljomérkning. Aven hir #r till stor del tillsynsmyndigheternas arbete
beroende av foretagens egenkontroll; tillsynsmyndigheterna utfor 1
praktiken liten eller ingen uppsokande tillsyn.

Tillverkare och den som for ut en produkt pd marknaden har en skyldighet
att klassificera dessa, gora riskbedomningar och sprida information om
eventuella risker. Straffrittsligt ansvar dr begransat till dem som tillverkar
produkter, for in produkter eller for ut produkter ur landet. Aven de som
forpackar, packar om eller é&ndrar produktens namn har viss
informationsskyldighet. Svarigheter kan uppsta nir det dr mindre foretag,
vilka kanske importerar eller tillverkar egna produkter utan att mirka ut
eller uppmérksamma innehdll vilket kanske inte &r tillatet i Sverige.
Tillsynsmyndigheterna kan av forklarliga skdl ha svart att uppsoka alla
mindre foretag och kontrollera deras dvertradelser.

4.5.5 Artskyddsbrott

Vad giller artskyddsbrott kan flera problem identifieras vilka skulle kunna
vara bidragande faktorer till att tillsynsmyndigheterna inte uppticker eller
anmiler en misstinkt Overtrddelse till atal. Vid samtal med
intervjupersonerna framkommer att artskyddsbrott sdllan uppticks, och att
det &r svart att bedriva en effektiv tillsyn. De fall som provas dr ofta en del
av andra provningar, sa som till exempel ansokningar om uppfoérande om
vindkraft i eller i anslutning till skyddade omraden.

Ett av omrade dar artskyddsbrott skulle kunna upptickas &r pa olika
forsdljningssiter pa nétet — fOr att uppticka dessa brott mdste alltsa
tillsynsmyndigheterna aktivt spana efter overtradelser. Myndigheterna méste
hir aktivt arbeta for att finna dessa 6vertradelser, och kanske ta kontakt med
presumtiva kdpare av t ex utrotningshotade eller sérskilt skyddade djur. For
att det ska vara legalt att sédlja dessa djur maste det kunna bevisas med hjélp
av ett intyg att djuret har forvirvats pa ett korrekt vis.>*® Aven olika tropiska
trislag forekommer 1 olika produkter som importeras av individer eller av
verksamhetsinnehavare, dir okunskap om lagen kanske Ndgon som skulle
kunna goras for att oka effektiviteten skulle vara att tydligare klargora att
tillsynsmyndigheterna  dven hdr har ett ansvar att uppticka
gransoverskridande artskyddsbrott.

2% 8e NJA 2012 s. 281 Artskyddsbrott avseende en uppstoppad duvhok.

52



4.6 Andra eventuella felkillor

Da miljostraffritten dr en del av den offentliga rétten ar det ibland svart att
skilja de juridiska frdn de sociologiska och ekonomiska effekterna av
lagstiftningen. Med anledning av detta foljer hir en kort Oversikt dver
socioekonomiska faktorer vilka kan medverka till att fi anmélda
overtradelser pa det miljostraffrattsliga omradet leder till tal.

For att tillsynsmyndigheterna ska kunna fullgéra sin skyldighet att
atalsanméla maste ocksd myndigheterna ha tillgdng till tillrackliga
resurser.”’ Bristande resurser kan ocksa innefatta en brist pa kvalificerad
personal. I rapporten “Strategier mot miljobrott”  konstaterar
Rikspolisstyrelsen och Aklagarmyndighetens riksenhet for miljo- och
arbetsmiljomal att komplicerade miljobrott kréver ibland sddan kompetens
som #r svir att finna inom polisen, Aklagarmyndigheten eller
tillsynsmyndigheterna. 1 rapporten uppmirksammas ocksa att det sillan
finns samverkan olika distrikt vad géller uppgifter om och utnyttjande av
tillgéinglig extern kompetens.**®

En annan mojlig felkidlla &r att tillsynsmyndigheterna i1 forsta hand inte ser
sig sjdlva som en del av réttsystemet, utan som en végledande myndighet.
Vid intervju framhéller flera av intervjupersonerna att deras viktigaste
uppgift dr att se till att farre brott begds. Hér kan framhallas att malet méste
vara att inga Aatalsanmilningar ska behdvas goras, utan att
tillsynsmyndigheterna med hjilp av forebyggande dtgirder, som rddgivning
och irggrmation till verksamhetsutdvarna fér alla att f6lja de miljokrav som
finns.

27 Prop 1997/98:45 del 1, s 485.

¥ Rikspolisstyrelsen, Aklagarmyndigheten 2006, s 17.

239 K ontakt med Bjorn Berséus, miljodirektdr, Lunds kommun, 2014-03-20, samt
Margareta Svenning, lansjurist, Lansstyrelsen i Skéne lin.
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S Avslutning

5.1 Inledning

I Sverige har vi lange haft hoga mal vad giller miljobrott, redan 1999 var
ambitionen att miljobrottsbekdmpningen skulle vara en prioriterad
verksamhet 1 samhéllet. Sedan miljobalken infordes har antalet anmélningar
och lagforda brott dkat. Som nidmns i denna uppsats inledning &r dock
lagforingsgraden fortfarande mycket ldg och morkertalen stora vad géller
miljobrotten. Ett av de viktigaste verktygen for att kunna avhjélpa dessa
brister dr en effektiv tillsynsmekanism, som kan upptidcka och avhjilpa
bristerna 1 tid. Inga storre fordndringar eller Oversikter av det
miljostraffrittsliga tillsynsarbetet har dock gjorts sedan miljobalken
infordes. Frédn flera stillen konstateras ett behov av Gvergripande
genomgang av de miljorattsliga tillsynsmekanismerna. 2012 konstaterade
Naturvéardsverket, vilket bir det Overgripande ansvaret f{or
tillsynsvdgledning, i sin arliga redovisning till regeringen att det behovs en
grundlig utredning av tillsynen samt férdelningen av tillsynsansvaret.

Som nd@mns ovan sa dr det bara i fem procent av alla miljobrott som anméls
som en individ kan knytas till brottet. Dessutom finns det formodligen ocksa
ett stort morkertal av oupptickta brott. Detta kan bero pa selektioner, dér
tillsynsmyndigheten inte upptdcker brotten, inte anmadler icke upptickta
brott, och fall dér ett anmaélt brott inte leder till att &tal vicks pd grund av
brister i tillsynsmyndigheternas handldggning av drendet.

5.2 Analys

Sannolikheten for utddomande av sanktioner i det svenska réttsystemet &r
direkt beroende av att de Overvakande tillsynsmyndigheterna anméler
upptdckta Overtrddelser. Nagot som aterkommer bade i doktrinen och i
djupintervjuerna dr synen pa tillsynsansvaret som i forsta hand rddgivande
och forebyggande atgirder. Det tycks som att det kan forekomma en
konflikt mellan tillsynsmyndigheternas rédgivande roll och rollen som
sanktionsingripande. En del av myndigheternas myndighetsutovning &r att
agera oberoende, och en del av detta dr att inte ta ndgon ovidkommande
hénsyn. Det dr dock viktigt att komma ihag att detta inte pa ndgot sétt ar
ndgot nytt for tillsynsmyndigheterna, som alltid ska agera pa ett oberoende
sétt.

Detta kan spela in i flera aspekter, dels att tillsynsmyndigheterna inte
uppticker dvertrddelser samt att miljoinspektorerna eller representanter fran
tillsynsmyndigheterna avhjilper problemet och “rdddar miljon”, istillet for
att finna den som ska hallas ansvarig. Visserligen avhjélper det kortsiktiga
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problemet men kan i lingden vara kontraproduktivt, dd den repressiva
effekten av de miljostraffrittsliga bestimmelserna forlorar sitt syfte.

De faktorer som paverkar om en Overtriddelse inte anmadls till dtal kan delas
upp tre grupper: overtradelser vilka inte uppticks, overtrddelser vilka inte
anmals till atal, samt Gvertrddelser vilka anmdls till atal, men pd grund av
brister eller svérigheter i tillsynsarbetet inte leder till att atal vécks. I
uppsatsen gors vid sidan av en allmin beskrivning av miljébrotten i
miljobalkens 29 kap, en djupdykning i grundbrottet (miljobrottet i 29 kap 1
§ MB), de vanligaste miljobrotten (forsvarande av miljokontroll, bristfillig
miljoinformation och otilliten miljoverksamhet) samt reglerna om
artskyddsbrott. Vilka svarigheter som dr sammankopplade med
tillsynsansvaret skiljer mellan de olika miljobrotten. Ofta &r dessa
svirigheter ~ knutna  till avvdgningar eller bedomningar som
tillsynsmyndigheterna méste gora. Exempelvis kan tillsynsmyndigheten for
miljobrottet 1 29 kap 1 § mota svérigheter kopplade till utslépp av ett &mne
vilket typiskt sétt inte medfor risker for miljon, men &r straffbart da det
foreligger en risk i det specifika fallet. 1 dessa fall &r det upp till
tillsynsmyndigheten att avgora om en risk for skada kan anses foreligga, och
om omstédndigheterna kvalificerar for att misstanke om brott ska foreligga.

Négot som ofta dterkommer 4r problemet med tillsynsmyndigheternas
upplevda  tolkningsutrymme  géllande bagatellartade  Overtrddelser.
Tillsynsmyndigheten fér inte géra ndgon bedomning om den misstinka
overtradelsen kan anses vara ringa, utan enbart anmila faktiska forhallanden
sd snart en straffbar Overtrddelse kan konstateras, utan négra andra
straffréttsliga avgoranden. I den efterfoljande brottsutredningen gors den
fullstdndiga beddmningen, inte bara om brottet &r tillrackligt allvarligt, utan
ocksa om det foreligger uppsét eller oaktsamhet, gérningens allvar och
andra, liknande beddmningar. Enligt Naturvardsverkets handbok om tillsyn
av miljobalksdrenden bor tillsynsmyndigheten inte utreda vem eller vilka
som har begatt Overtrddelsen, eller hur en A&talsanmélan kan paverka
verksamhetsutovaren eller betraktas av utomstaende. Som ndmns ovan anser
bland andra Karlmark att det inte finns nigon faktisk utredningsplikt for
tillsynsmyndigheterna. ~ Viss  utredningsplikt  foreligger dock, da
tillsynsmyndigheten 1 vart fall bor gora en sa pass grundliggande
undersokning att det klargdrs huruvida en misstanke om brott finns.

I arbetet framkommer ocksd betydelsen av ett vil fungerande samarbete
mellan olika myndigheter och instanser vilket kan medfora stort
kunskapsutbyte och okad effektivitet. P4 grund av bristande aterkoppling
kan tillsynsmyndigheterna ibland anse att det &r 16nldst eller omotiverat att
lagga tid och energi pd en atalsanmélan som @nda aldrig kommer leda till
atal. Battre samarbete med polis och miljoéklagare dr en betydande faktor i
tillsynsarbete. For att tillsynsarbetet ska bli effektivare dr det av allra hogsta
vikt att information om missforhallanden eller olika synpunkter kommer
fram sa snart som mdjligt. Att anvéinda sig av erfarenhetsaterforing, det vill
sdga kontinuerlig aterkoppling tycks vara ett mycket effektivt sétt att
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forbattra samarbetet. Intervjuobjekten visar ocksd ett klart intresse for en
starkare lagstiftning och sdger sjdlva att de méste bli béttre pa att genomfora
tillsyn och 4talsanmilan — d& hardare straff och den negativa publicitet som
kan medfélja en lagforing har en tydlig avskrickande effekt pa
miljoomradet.

Trots ambitionen att fler miljobrott ska leda till atal, aterspeglas inte det inte
alltid 1 tillsynsarbetet. Detta dr symptomatiskt for miljostraffritten 1 sin
helhet; dven inom polis och dklagarmyndigheten. Nagot som ocksa skulle
kunna vara en felkilla dr hur miljoinspektorer betraktar sina egna roller. En
tendens tycks vara att de inte betraktar sig sjdlva som brottsutredare, utan
snarare som en person med uppgift att se till att avhjélpa overtradelsen.

5.3 Reformbehov

Ett reformforslag som aterkommer bade under intervjuerna och i doktrinen
ar att miljostraffratten istdllet for att ligga under de allménna domstolarna
borde ligga under de sérskilt designerade mark- och miljoddomstolarna. Den
storsta fordelen med detta skulle da vara att domarna ar sdrskilt utbildade
och har en storre insikt i den problematik med bevisféring och
ansvarsfordelning som ofta &r aktuell i fall under den svenska miljoratten.
Att flytta 6ver miljostraffritten till miljddomstolarna kan dock vara svart, dd
vissa delar av specialstraffratten dr oundvikligen sammanflitat med svenska
straffrittsliga bestimmelser. Detta illustreras bland annat av 29 kap 11 §
MB enligt vilken det ej kan domas till ansvar om samma eller strangare
straff kan Aadomas enligt brottsbalken. Aven om frigan om utdkad
kompetens for mark- och miljddomstolarna &r nog sé& intressant dr det
foremal for ett annat arbete &n detta, varfor fragan hérefter limnas dérhén.

Som nidmns ovan fastslog justiticombudsmannen redan 1987
tillsynsmyndigheternas absoluta anmélningsplikt. Trots detta borjade antalet
anmélningar inte 0ka innan omfattningen av anmélningsplikten fastslogs i
och med att miljobalken instiftades; ett tydligt tecken pd en ldngsamt 6kande
effektivitet 1 géllande miljostraffréitten. Det tycks alltsé ta tid att fa igenom
fordndringar pa miljdomréadet. Vissa reformbehov som skulle kunna leda till
en Okad effektivitet pd myndighetsniva och hogre réttssdkerhet for individen
behandlas nedan.

5.3.1 Ringa fall — behovet av ett undantag pa
myndighetsniva

Som utvecklas i kap 2 ska tillsynsmyndigheterna s& snart misstanke om en
overtradelse uppstar anmaila detta till atal. Avvigningen om misstanken &r
befogad eller ej ska goras av dklagare. Tillsynsmyndigheternas skyldighet
att anméla en misstankt overtradelse till dtal &r ett resultat av ambitionen att
ha en omfattande kriminalisering vilken verkar preventivt. Fragan &r dock
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hur vil denna ambition méts, dd antalet uppklarade brott &r markant lagre dn
det totala genomsnittet for samtliga brottsbestimmelser.

Tillsynsmyndigheterna har inte mgjlighet att gora en beddmning av
huruvida en girning dr ringa eller ej. I andra miljobalksdrenden har de dock
befogenhet att gora vissa avvigningar. Tillsynsmyndigheterna har mojlighet
att besluta om miljosanktionsavgift for vissa mindre dvertrddelser, och kan
ocksa vilja att [dmna en Overtradelse utan vare sig miljosanktionsavgift eller
anmiilan till 4tal om det &r uppenbart oskiligt. Aven for ansvar kopplat till
de allmédnna hénsynsreglerna finns ett undantag for mindre girningar, da
ansvar enligt de allminna hansynreglerna inte behover fo6ljas om den ténkta
atgdrden ar av forsumbar betydelse for miljobalkens mal. Bor d& en sddan
bestimmelse inforas dven for misstdnkta miljobrott? Som ndmns ovan finns
det ett undantag fran straffansvaret om det kan anses vara ett ringa fall,
enligt 29 kap 11 § MB. Bedomningen av detta ldmnas dock till aklagare
eller domare. Vilka skulle konsekvenserna kunna vara om ett sddant
undantag infors dven for tillsynsmyndigheternas?

I dag lagfors enbart 21 % av alla miljobrott som anmaéls till dklagare. Som
betonas vid intervjuer med tillsynsmyndigheterna i Skéne finns det en risk
att om att drenden anmals forutséttningslost sa overbelastas miljodklagare.
Som en konsekvens av detta riskerar mer komplexa fall att inte klaras upp .
Genom att infora ett ringa fall-undantag frdn tillsynsmyndigheternas
anmalningsskyldighet skulle farre bagatellartade dvertrddelser anmélas till
atal, vilket innebdr att belastningen pd éklagar- och polismyndigheter
minskar. Paradoxalt nog skulle alltsa férre anmélningar kunna leda till 6kad
lagforing.

Det finns sjdlvklart problematiska aspekter med att infora ett undantag fran
bestimmelserna. Genom att skyldigheten att dtalsanmaéla inskrénks Okar
ocksa chansen for felbedomningar fran tillsynsmyndigheternas sida.
Eftersom de operativa tillsynsmyndigheterna i storre utstrdckning &n
aklagare agerar lokalt Oppnar detta upp for en 6kad jdvsproblematik och
riskerar att straffbara Overtrddelser inte anméls. Nér eventuell
jévsproblematik i samband med ett ringa fall-undantag diskuteras bor det
dock héllas i beaktande att tillsynsmyndigheten betros med ett i princip
identiskt ansvar for bagatellartade overtrddelser vad giller drenden kopplade
till miljosanktionsavgift och de allmédnna hinsynsreglerna. Den storsta
orsaken till att ringa fall-undantag inte l&mnas till tillsynsmyndigheternas
bedomning torde alltsd inte vara faran for jivsproblematik, utan istéllet den
allmédnpreventiva effekten av en omfattande straffsanktionering.

En annan problematisk aspekt vilken bland annat har uppmérksammats av
naturvardsverket dr den svéra grinsdragningen av vilka drenden som ska
betraktas som ringa. Ett exempel pd detta kan vara nedskrépning i parker
eller utslapp av olja och bensin i samband med bilolyckor — bada straffbara
overtradelser vilka skulle omfattas av miljobalkens brottsbegrepp och
dirmed borde anmaélas till dklagare, men dir tillsynsmyndigheterna
troligtvis inte anmadler i majoriteten av fallen. I linje med praxis och
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forslagen 1 samband med miljobalkens inforande borde i1 sd fall en
overtradelse inte omfattas av straffrittsligt ansvar endast om den ar att
betrakta som helt obetydlig. For den nuvarande bestimmelsen om ringa fall-
undantag i 29 kap 11 §, dr en Overtradelse ringa, om det till exempel ror sig
om ett utsldpp av en mycket liten mingd eller en mindre brott mot en
anméilningsplikt. En mojlig 16sning pa problemet skulle vara att skapa en
uniform formulering och avgransning av de ringa fall-undantag som finns i
miljobalken, d& det di skulle kunna underldtta och bidra till okad
rittsdkerhet bade for tillsynsmyndigheterna samt for
verksamhetsinnehavare.

Ett alternativ &r att istdllet oppna upp for miljosanktionsavgifterna. Systemet
med miljosanktionsavgifterna infordes for att vara ett enklare, snabbare och
mer schabloniserat alternativ, om tillsynsmyndigheterna har befogenhet att
utdela miljosanktionsavgift for vissa mindre verksamheter skulle kanske
morkertalet av miljobrott minska. Tyvérr riktar sig miljosanktionsavgift
enbart till overtradelser som sker inom ramen for naringsverksamhet. Detta
forslag skulle alltsa troligtvis f& en begransad effekt i praktiken.

5.3.2 Tillsynsverksamheten

Vad giller de specifika svarigheter som kan knytas till de olika miljobrotten
kan de till stor del kopplas till brister i samarbete mellan myndigheterna,
och begrinsningar av behdrigheter och resurser.

En av de viktigaste faktorerna i tillsynsarbetet dr samordningen mellan
tillsynsmyndigheterna sinsemellan samt med milj6dklagare och polis. Detta
ar sdrskilt viktigt dd miljoskador till sin natur &r gransdverskridande — en
uppkommen skada dr séllan helt begransad inom kommungrinserna. Hur
viktigt en vil fungerande samordning &r betonas i miljobalkens forarbeten,
dér det klargors att samverkan mellan myndigheterna dr essentiellt for en
effektiv och vidl fungerande tillsyn. Detta innebdr sdledes att en icke
fungerande samordning dr en faktor som medfor att tillsynsarbetet inte
fungerar pa ett tillfredstdllande sétt.

5.3.2.1 Utokad anmalningsskyldighet for
tillsynsmyndigheterna

Det finns idag ingen formell skyldighet att anméla overtrddelser om den
upptickta  Overtrddelsen inte faller inom tillsynsmyndighetens
ansvarsomrade. Istéllet ska myndigheten notifiera den behdriga
tillsynsmyndigheten om en misstinkt Overtrddelse. En  sddan
anméilningsskyldighet borde utan problem kunna inforas problem, antingen
som en bisats till 26 kap 2 § MB eller i miljétillsynsforordningen. Jag ser
inte heller ndgot problem med att denna losning kombineras med
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notifieringssystemet, dir atalsanmilan skulle kunna skickas dven till den
behoriga tillsynsmyndigheten.

Fordndringen skulle kunna innebéra ett 6kat krav pad kompetens och resurser
i tillsynsmyndigheten. Kompetens borde dock redan finnas inom
myndigheten — for att kunna konstatera att en overtrddelse har gjorts bor
tillsynsmyndigheten redan vara pa plats och ha kompetens nog att kunna
konstatera att en dvertrddelse har gjorts. En nackdel ar sjélvklart att 6kade
anmélningar innebér dkad arbetsbelastning. Denna effekt &r dock oundviklig
oavsett vilken 16sning som viljs for att minska morkertalet av oanmélda
miljobrott. Formodligen skulle en 6verlastning av systemet ske initialt — en
misstanke om brott ska alltid anmailas till dtal utan vidare utredning fran
tillsynsmyndigheternas sida och skulle sdledes dndda komma &klagare eller
polis tillhanda.

Om en behorig tillsynsmyndighet dr ense med den anmédlande myndigheten
om att atal bor vickas, skulle den istéllet for att gora en ny atalsanmilan
kunna ldmna en inlaga till det d&rende som redan pagar hos éklagaren. Den
behoriga tillsynsmyndigheten borde ocksa kunna agera sakkunnig, och
meddela om ansdkan bor anses vara ogrundad.

5.3.2.2 Uppdelning av tillsynsansvaret

I samtalen med tillsynsmyndigheterna utkristalliseras tva synsitt: att
kommunen &r bast 1dmpad for att skota tillsynen 6ver de verksamheter som
finns dér samt att tillsynen i hogre grad borde skotas av de centrala
tillsynsmyndigheterna.

Flera nackdelar kan konstateras med géllande wuppdelning av
tillsynsansvaret. Kanske skulle lagstiftningen behdva ses over i den hir
aspekten. Vissa kommuner klarar inte av att bira ansvaret for tillsynen, da
det ofta krdver stor sakkunnighet fran miljoinspektorerna. Ofta dr ocksa
miljotillsynen titt sammanvivd med politiska beslut och avvégningar pa
kommunal nivd da tillsynsverksamheten ofta rdder under en kommunal
ndmnd. Problem skulle till exempel kunna uppstd i en mindre kommun som
har flera kommunala bolag. Det &r i dessa situationer inte svart att forestélla
sig att jivsproblematik, till exempel i form av otilliten paverkan eller
slaktskapsjiv skulle kunna forekomma.

I uppsatsen beskrivs hur en verksamhet eller anldggning kan falla under tva
myndigheters tillsynsansvar, ofta i fall som ror miljofarlig verksamhet dér
lansstyrelsen har tillsynsansvaret over tillstdndspliktiga delar, men
kommunen ansvar for de delar av verksamheten som omfattas av
anmilningsplikt. De problem som kan uppstd pd grund av bristande
samverkan mellan tillsynsmyndigheterna eller pa grund av att en myndighet
inte till fullo uppfyller sitt tillsynsansvar kan vara sa omfattande att det kan
vara nddvindigt att se over uppdelningen av tillsynsansvaret, nagot som
ocksa forordas av Naturvirdsverket. Med hinsyn till vikten av en samlad
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provning borde det dvervigas om bestimmelserna om ansvarsférdelning av
den operativa tillsynen vad giller miljofarlig verksamhet ska ses over.
En mojlig 16sning skulle kunna vara att lagstiftaren fastslar att ldnsstyrelsen
bér tillsynsansvaret over hela verksamheten sa snart denna situation uppstar.

Som framkommer under samtalen med intervjupersonerna finns ocksa
nackdelar med detta. Vissa verksamheter kan krdva att tvA myndigheter
genomfor tillsynen och att lagstifta alltfor strikt kan medfora att
myndigheterna inte far tillrdckligt utrymme for samspel och att ingen eller
for liten hédnsyn tas till forhallandena péd orten. En mer grundlig dversyn av
organisationen och ansvarsfordelning av all tillsyn enligt miljobalken borde
goras innan ett beslut i frigan fattas.

Négot som ocksd &terkommer 1 uppsatsen dr det faktum att
tillsynsmyndigheterna 1 stor utstrickning utdvar kontroll Over de
verksamheter som redan dr laglydiga och foljer egenkontrollsystemet. En
mojlig 16sning pd dessa problem skulle kunna vara en utdkad nationell
myndighetssamverkan pa central niva, for att informera om aktuell
problematik, kommande verksamhetsplaner och &ndringar av nationella
regelverk. Skulle tillsynsarbetet flyttas Over pd en separat myndighet skulle
kommunerna istillet kunna &gna sig at miljoarbete, information och
rddgivning. Nackdelen med en sddan statlig organisation &r att den
lokalkdnnedom som de kommunala tillsynsmyndigheterna har idag kan
komma att g& forlorad. Enligt min &sikt finns det fortfarande ett behov av
bade statlig och kommunal tillsyn d& inspektorernas dubbla roller, som
vigledande och myndighetsutdvande, ocksa baddar for ett storre fortroende
for tillsynsmyndigheterna pé lokal niva.

5.3.2.3 Begriinsad overlitelse av tillsynsansvar

Som tidigare har beskrivits sker delegation av tillsynsansvar mellan
myndigheter vanligen mellan ldnsstyrelse och kommun. Hur denna
overforing ska g till ar inte utforligt reglerat i lagstiftningen, ndgot som kan
leda till skillnader pé regional nivd. Det finns inte heller ndgon reglering av
vem inom respektive myndighet som dr behorig att fatta beslut — beslut om
att atalsanmila kan alltsa fattas av det beslutande organet i kommunen,
vanligen miljondmnden, eller av en miljoinspektor. Att anmédlan gors dr en
forutsdttning for att straffbestimmelserna ska fa avsedd betydelse for
efterlevnaden samt att miljobalkskedjan ska ha forutsittningar att fungera.
Om efterlevnaden kan forbittras kommer detta med stor sannolikhet ocksa
leda till bittre resultat for den obligatoriska skyldigheten att atalsanméla.
Som betonas ovan ska Overlatelse av tillsynsansvar ska normalt avse
grupper av verksamhet och inte enskilda tillsynsobjekt. Under intervjuerna
med tillsynsmyndigheterna framkommer att denna ambition inte tillfullo
tycks ha uppfyllts, delegation av vissa grupper av verksamheter sker
visserligen men i vilken form detta gors tycks skilja sig mellan regioner 1
Sverige.
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Négot som dock inte behandlas i lagforarbeten &r hur tillsynen dver redan
delegerade verksamheter bor hanteras. Aven om tidigare dverlitelser har
gjorts med stod av dd géllande ritt dr det inte en garanti for att exempelvis
kommunerna i respektive l4n har de resurser eller erforderlig kompetens for
att tillgodose de kravs som miljoritten uppstéller idag. I Skane har det
déarfor under de senaste aren gjorts en dversikt Over sddana tillsynsobjekt for
vilka tillsynen tidigare har overldmnats till kommunerna. Avsaknaden av
nidrmare bestdmmelser samt Overgripande kontrollmekanismer och den
problematik detta kan medfora i form av okvalificerade och varierande
utredningar och anmilningsbeslut skulle kanske kunna avhjilpas genom en
central reglering av frigan. En eventuell 16sning pé detta problem skulle
vara att ndrmare reglera i vilken omfattning och under vilka omstandigheter
tillsynsansvaret kan overlétas.

Att infora en reglering vilken behandlar kontinuerlig dversikt av delegerat
tillsynsansvar, samt ga ifrdn de nést intill automatiska Overlatelser av
tillsynsansvar som tidigare har gjorts skulle férdndra anmélningsfrekvensen
och innebidra en sdkerhet frdn andra overtrddelser. Delegation kan vara ett
sétt att stirka mojligheterna att genomdriva beslut och oka effektivitet i
tillsynen. En fara vid delegation &r hur en 6verforing ska gé till idag inte ar
reglerad. Eftersom processen dr av mer informell karaktir kan det leda till
skillnader pé lokal nivd. Det borde ddrmed vara fordelaktigt att infora nagon
typ av kontrollmekanism for att kunna kontrollera att Overldtelser av
tillsynsansvar sker pa ett konsekvent och réttssdkert sitt.

5.4 Avslutande kommentar

Sedan miljobalken tradde i kraft har antalet anméla miljobrott stadigt 6kat. I
mars  konstaterade dock  brottsforebyggande rddet att antalet
atalsanmélningar av miljobrott sjonk under 2013 med 6 procent jamfort med
ret innan. BRA har tidigare slagit fast att en okad kontroll fran
myndigheternas sida far ett direkt genomslag i statistiken. Ett simre resultat
torde ddrmed kunna kopplas till tillsynsmyndigheternas kontroll. Exakt vad
som har orsakat detta trendbrott dr omojligt att faststilla utan en mer
ingdende utredning.

I uppsatsen ges forslag pd nagra forbittringar rérande samordning och
uppdelning av tillsynsansvaret, skdrpning av reglerna gillande notifiering
och delegering av tillsynsansvar, samt reformforslag kopplade till
bagatellartade overtradelser. Klart star att underlatelse att anméla och andra
begrinsningar i tillsynsarbetet inte bara har betydelse for forbrytarna, som
bieffekt uppstar ocksa felaktigheter i statistiken vilket kan leda till fel
prioriteringar och lagstiftningsbeslut. En annan aspekt att vdga in i1
bedomningen dr den ekonomiska; en aspekt av vikten att brott uppdagas ar
att de foretag som foljer kraven i miljobalken drabbas av illojal konkurrens
fran foretag som inte gor det. Detta urholkar fortroendet for
miljolagstiftningen och rittsvdsendet. I forlingningen kan det innebéra att
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andelen foretag som faktiskt ldgger resurser pd att folja lagstiftningen
minskar.

Sjdlvfallet arbetar alla myndigheter i grunden med samma lagstiftning och
mot samma mal. Som framkommer &r dock miljobrottsbekdmpningen
fortfarande i ett uppbyggnadsskede. Aven om inget undantag fran
anmilningsskyldigheten  skulle inforas vad géller bagatellartade
overtradelser, star det klart att det finns behov av en stérre samordning och
ett i hogre utstrackning lagreglerad informations- och resursutbyte. Genom
att stromlinjeforma myndigheternas verksamhet och tillsynsarbete kan béttre
resultat uppnas, i synnerhet vad géller tillsynsmyndigheternas skyldighet att
anmaila Overtrddelser till atal. Arbetet med att se over tillsynsarbetet ar &nnu
i sin linda, d&ven om det badar gott att det uppméarksammas i 2013 ars
proposition, samt i miljodepartementets och Naturvardsverkets arbete. |
ljuset av vad som har anforts ovan dr det dock litt att konstatera att det finns
ett utrymme for forbattring.
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