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Till statsradet och chefen for
Miljo- och energidepartementet

Regeringen beslutade den 14 april 2016 att tillkalla en sirskild ut-
redare med uppgift att se 6ver miljotillsynen och sanktionssystemet
1 miljébalken i syfte att optimera resurserna och utveckla genom-
férandet av tillsynen s& att den blir mer enhetlig och effektiv och bi-
drar tll att miljokvalitetsmilen nds samt att fler miljébrott upp-
ticks, utreds och beivras.

Kerstin Cederlof forordnades som sirskild utredare den 14 april
201e.

Som sakkunniga férordnades bitridande enhetschefen Karin Sparr-
man, rittssakkunnige Henrik Jonsson, departementssekreteraren
Lotta Lewin Philblad, kansliridet Hikan Alfredsson, rittssakkun-
nige Carl Winnberg, departementssekreteraren Mikaela Glod och
rittssakkunnige Johanna Gustafsson frdn och med 13 juni 2016.

Som experter att bitrida utredaren férordnades divarande hov-
rittsridet numera rddmannen Asa Marklund Andersson, avdelnings-
chefen Lena Callermo, tillsynsinspektéren Jérgen Rosberg, utredaren
Anders Skarstedt, tillférordnade enhetschefen Mona Strandmark,
docenten Greta Smedje, statsgeologen Mattias Gustafsson, fil. kand.
Martina Berg, handliggaren Gunilla Nyberg, enhetschefen Karin
Wahlstrom, tillsynsspecialisten Bert Krekula, chefsdklagaren Jorgen
P Lindberg, polisinspektoren Filippo Bassini, jur. dr Annika Nilsson,
miljovardsdirektdéren Ulrika Samuelsson, miljovirdsdirektdren Thomas
Waara, handliggaren Thomas Forsberg, samhillsbyggnadschefen Jari
Hiltula, f5rbundsjuristen Asa Hill, civilingenjéren Anna Henstedt
och miljéjuristen Rebecca Nordenstam frin och med 13 juni 2016.

Karin Wahlstrom entledigades den 12 september 2016 och 1 stil-
let férordnades juristen Helene Carlsson som expert frin och med
samma datum. Carl Winnberg entledigades den 28 september 2016



och i stillet férordnades rittssakkunnige Jonas Manole som sakkun-
nig fr&n och med samma datum.

Som utredningssekreterare anstilldes miljéjuristen Cecilia Ang-
strom frén och med 15 maj 2016 och kanslirddet Marie Becker frin
och med den 13 juni 2016.

Till betinkandet har fogats ett sirskilt yttrande frn en av exper-
terna.

Utredningen, som har antagit namnet Miljétillsynsutredningen,
overlimnar hirmed betinkandet Miljotillsyn och sanktioner — en till-
syn priglad av ansvar, respekt och enkelbet (SOU 2017:63).

Utredningens uppdrag ir dirmed slutfért.

Stockholm 1 juni 2017.

Kerstin Cederlof

/Cecilia Angstrom
Marie Becker
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Sammanfattning

I det foljande sammanfattas de viktigaste férslagen och bedémning-
arna 1 betinkandet.

Den 6vergripande organisationen bor inte @ndras

Vi delar 1 huvudsak den problembild som tidigare utredningar har
lyft fram. Kvaliteten pd och omfattningen av tillsynen varierar mellan
tillsynsmyndigheterna. Det riskerar att leda till att brister 1 regel-
efterlevnaden inte uppticks eller dtgirdas och att osikerhet skapas
for verksamhetsutévare som kan paverka deras konkurrenskraft. Den
nuvarande organisationen ger emellertid en bra grund fér att de
forutsittningar regeringen angivit i propositionen till miljébalken
ska kunna komma pd plats och att tillsynsmyndigheterna stirks i
tillricklig grad genom

e en tydligare och mer samlad statlig styrning,

e dtgirder for att 6ka samverkan,

o ett tydligare ansvar for samordning av tillsynsverksamheten,
e okad styrning av hur tillsynen genomférs,

e insatser for att stirka och utveckla kompetensen,

e en utvecklad uppféljning och utvirdering, och

en utvecklad dialog med niringslivet.

Nuvarande organisationsstruktur bor dirfér inte dndras.
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Regeringen bor utveckla en mer sammanhallen styrning

For att virna miljobalkens birande tanke om ett sammanhaéllet regel-
system ir det viktigt att det finns ett helhetsperspektiv i sdvil reger-
ingens styrning av de statliga myndigheterna som 1 de statliga myndig-
heternas styrning och vigledning av kommunerna. Vi bedémer att
regeringens styrning och uppfoljning av de centrala myndigheterna
och linsstyrelserna ir avgérande for att dessa 1 sin tur ska kunna
stodja tillsynsmyndigheterna 1 sitt tillsynsuppdrag pé ett effektivt
och enhetligt sitt.

En 6kad samverkan mellan myndigheterna

Vi foreslar att Naturvardsverkets roll som samlande miljomyndighet
och 6vriga tillsynsvigledande myndigheters ansvar att delta 1 sam-
ordningen av miljotllsynen tydliggors och att Tillsyns- och fére-
skriftsrddet liggs ner. Samtliga centrala myndigheter med ansvar for
tillsynsvigledning bor dessutom ta initiativ till en éverenskommelse
mellan den centrala myndigheten och linsstyrelserna dir myndig-
heterna tydligt reglerar hur de tillsynsvigledande uppgifterna ska
fordelas.

Vi bedémer att bide Miljosamverkan Sverige och de regionala
miljésamverkansorganen ir av avgérande betydelse for en effektiv
och enhetlig tillsyn. Vi ser emellertid inte att en formalisering skulle
vara ignad att stirka samverkan, utan snarare riskera att motverka
en behovsstyrd utveckling. Det dr dock av yttersta vikt att en robust
finansiering av Miljosamverkan Sveriges arbete kan sikerstillas.

Kommunernas samverkan med varandra behover oka. For att
dstadkomma detta bér regeringen ge linsstyrelserna i uppdrag att for-
handla fram en organiserad samverkan mellan de kommuner som
linsstyrelsen funnit vara i behov av samverkan.

Gemensamma mal for tillsynen och
en strategi for att uppna dessa

En forutsittning for en effektiv och enhetlig tillsyn idr att det ir
tydligt vad som foérvintas av tillsynsmyndigheterna. Hir spelar till-
synsvigledningen en avgérande roll. Brister i samordningen ir enligt
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var mening en bidragande orsak till de stora skillnaderna i hur till-
synen planeras och genomfors av tillsynsmyndigheterna. Vi foreslér
att Naturvardsverket fr 1 uppdrag att, i samrdd med berérda tillsyns-
vigledande myndigheter, ta fram nationella ml for tillsynen och en
strategi for att uppnd mélen (en nationell miljétillsynsstrateg).

En annan férutsittning f6r att optimera resurserna och utveckla
genomférandet av tillsynen sd att den blir mer enhetlig och effektiv
ir digitalisering av myndigheternas processer och informations-
hantering. Hir kan vi se att myndigheter inom andra tillsyns-
omrdden har kommit lingre med att anvinda dagens teknik for att
skapa forutsittningar f6r en effektiv och enhetlig tillsyn. Vi foreslar
att Naturvirdsverket fir 1 uppdrag att limna forslag om hur digitala
16sningar f6r miljotillsynen kan utvecklas.

Insatser for att stdrka professionen

En grundliggande férutsittning foér att myndigheterna ska kunna
genomfora tillsynen rittsikert och med kvalitet dr att myndigheten
har tllging tll en ullricklig och relevant kompetens. Det finns be-
hov av att hoja statusen pd miljoinspektdrernas profession. En tyd-
lig yrkesidentitet med fokus pd formdga att hantera myndighets-
utdvandet effektive pd ett sitt som idr forenligt med bland annat den
statliga virdegrunden torde bidra till 6kad legitimitet bide inom
myndigheten och i férhillande ull tillsynsobjekten.

Vi foresldr bland annat att det infors en bestimmelse 1 miljo-
tillsynsférordningen som anger att den personal som utfér tillsyn
ska ha relevant utbildning och erfarenhet fér de uppgifter som ska
utforas. Naturvirdsverket bor 3 i uppdrag att i samrid med repre-
sentanter for 6vriga miljobalksmyndigheter och akademin ta fram
kriterier for vilken kompetens som behovs inom tillsynen och ett
forslag till en plan fér fort- och vidareutbildning fér personer som
arbetar med miljétillsyn.

Uppfodljning och utvardering maste utvecklas

For att miljstillsynen ska bli, och fortsitta vara, effektiv och enhetlig
krivs ett kontinuerligt forbittringsarbete dir erfarenheter av vad som
ir framgdngsrikt och effektivt for att stadkomma en regelefterlevnad
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tas till vara. Uppfoljning och utvirdering ir siledes avgérande. For en
indamélsenlig och effektiv uppfoljning krivs att nya forutsittningar
for tillsynsmyndigheterna, bide vad avser strukturella och tekniska
mojligheter, nyttiggors.

Den utveckling som pdgér av betydelse fér uppféljningen torde 1
kombination med véra forslag i andra delar av betinkandet har férut-
sittningar att leda till en mer samlad och indamalsenlig uppféljning
av tillsynen.

Atgirder for en effektivare miljostraffritt

Vi bedomer att straffritten dr viktig pd miljdomridet. Det giller
emellertid att kriminalisera endast de girningar som verkligen framstir
som straffvirda och dir kriminaliseringen pa ett effektivt sitt faktiske
motverkar ett visst beteende.

Vi har funnit att en sanktionsvixling pd kemikalielagstiftningens
omrdde kan férvintas leda till ett effektivare sanktionssystem. Vi
foresldr att regeringen tillsitter en ny statlig utredning, en miljs-
straffrittsutredning, som far 1 uppdrag att se 6ver hela 29 kap. miljo-
balken i syfte att skapa ett effektivt, proportionerligt och ekvivalent
sanktionssystem.

Samverkan mellan tillsynsmyndigheter, polis och &klagare be-
hover dessutom effektiviseras. Den regionala miljébrottssamverkan
som genomférs varierar 1 omfattning och behéver utvecklas. Det
krivs bittre underlag och mer strategiska dverviganden fér att sam-
hillet ska kunna uppticka mer allvarliga évertridelser som innebir
risker f6r minniskors hilsa och miljén.

Det ir vidare angeliget att 6ka 6verskddligheten 1 29 kap. och
straffbestimmelsernas tydlighet. En storre reform bor emellertid
genomforas 1 samband med en sanktionsvixling. Vi limnar dirfor
inte nigra forfattningsforslag pd redaktionella indringar, men presen-
terar en idé om hur det skulle kunna se ut.

En battre kompetens for att hantera milj6brott

En effektiv miljstraffritt forutsitter kompetens 1 alla led 1 miljo-
balkskedjan. Savil tillsynsmyndigheter, polis och dklagare som dom-
stolar méste ha de kunskaper som behévs for att kunna hantera mél
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som ror misstinkt miljobrottslighet. Hog kompetens hos domarna
ir en avgorande del i ett rittssystem och en forutsittning for att
domstolarna ska uppritthilla medborgarnas fértroende och respekt.
Miljobrottmal hanteras 1 dag som vanliga brottmal vid de allminna
domstolarna. Milen ir 3 vilket innebir att en stor del av domarkaren
har liten eller obefintlig erfarenhet av sddana mal. Vi féresldr att de
koncentreras till de tingsritter som dr mark- och miljddomstolar.

En finansiering som motsvarar behoven

Det fir anses visat att det finns en resursbrist inom miljétillsynen.

Med hinsyn till de kostnader f6r samhillet som skador pi minni-
skors hilsa och miljén féranleder torde det vara samhillsekonomiskt
motiverat att tillféra myndigheterna resurser som mojliggér en effek-
tiv miljotillsyn. Skillnader mellan myndigheternas kostnader och
intikter f6r miljstillsynen bér minska. Principen om att fororenaren
betalar bor f6ljas 1 hogre grad dn 1 dag for att finansiera de tillsyns-
kostnader som verksamheter och dtgirder foranleder. Vissa kostnader
foranledda av tillsynsverksamheten bor emellertid inte finansieras via
avgifter. Principen om att en avgift ska foljas av en motprestation
maste respekteras.

Vi bedémer att finansieringen av linsstyrelsernas tillsyn enligt
miljobalken bor ses 6ver och tillféras medel som motsvarar dels de
avgifter som tagits ut for tillsynen, dels behovet av tillsyn som inte
kan avgiftsfinansieras och dessutom medel som motsvarar behovet
av tillsynsvigledning. Vidare ser vi ett behov av att kommunerna ser
dver sina taxor och d efterstrivar att de utformas fér att ge en 6kad
kostnadstickning. Vad som ligger till grund for tillsynsavgifter maste
bli mer transparent.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till

lag om andring i miljobalken (1998:808)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om miljobalken (1998:908)

dels att 16 kap. 1§, 26 kap 1, 3, 4 och 6 §§ ska ha f6ljande lydelse,

dels att det ska inféras sex nya paragrafer, 16 kap. 12§ samt
26 kap. 3 a, 4 a—4 ¢, och 6 a §§, av f6ljande lydelse,

dels att rubriken nirmast fére 26 kap. 1 § dndras,

dels att det infors tre nya rubriker nirmast fore 26 kap. 4a, 5

och 6.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
16 kap.
1§
Regeringen, linsstyrelserna Regeringen, linsstyrelserna

och andra forvaltningsmyndig-
heter, kommunerna, mark- och
miljddomstolarna, Mark- och
miljééverdomstolen och Hogsta
domstolen prévar mél och dren-
den enligt denna balk eller enligt
foreskrifter meddelade med stod
av balken. I friga om provningen
av mil om straff eller forverk-
ande enligt 29 kap. giller dock
vad som ir foreskrivet om brott-
mal i allménbet.

och andra férvaltningsmyndig-
heter, kommunerna, mark- och
miljddomstolarna, Mark- och
miljéoverdomstolen och Hogsta
domstolen prévar mél och idren-
den enligt denna balk eller enligt
foreskrifter meddelade med stod
av balken. I frdga om provningen
av mil om straff eller forverk-
ande enligt 29 kap. giller dock
vad som foreskrivs i 1 a §§.

! Senaste lydelse 2010:923.
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Nirmare bestimmelser om vilka mél och irenden som prévas av
respektive provningsmyndighet finns 1 17 kap. 1-4 §§, 18 kap. 1-2 §§,
19 kap. 1-2 §§, 21 kap. 1§ och i lagen (2010:921) om mark- och

miljodomstolar

Beslut eller dom om 3terkallelse av tillstdnd, dispens, god-
kinnande och férbud mot fortsatt verksamhet samt omprévning av
tillstdnd eller villkor meddelas av tillstindsmyndigheten.

la§

Tingsritt som dr mark- och
miljodomstol ~ enligt  lagen
(2010:921) om mark- och miljo-
domstolar ska prova

1. dtal for brott som avses i
29 kap., och

2. fragor om forverkande en-
ligt 29 kap. 12 §.

I éorigt giller vad som 1 all-
ménbet dr foreskrivet for brottmdl.

26 kap.

Allméint om tillsyn

1§

Tillsynen skall sikerstilla syftet
med denna balk och féreskrifter
som har meddelats med stod av
balken.

Tillsynsmyndigheten skall for
detta dndamdl pd eget initiativ
eller efter anmdlan 1 nédvindig
utstriickning kontrollera efterlev-
naden av miljobalken samt fére-
skrifter, domar och andra beslut
som har meddelats med stod av
balken samt vidta de dtgirder som

Tillsyn

Tillsynen syftar till att siker-
stilla att denna balk och fére-
skrifter som har meddelats med
stod av balken efterlevs.

Med tillsyn avses

1. oberoende och sjilvstindig
kontroll av efterlevnaden av miljo-
balken samt foéreskrifter, domar
och andra beslut som har med-
delats med stéd av balken samt
de dtgirder som behovs for att
3stadkomma rittelse,

% Senaste lydelse 2005:182.
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behovs for att dstadkomma rit-
telse. I friga om miljofarlig verk-
samhet eller vattenverksamhet
som omfattas av tillstdnd skall till-
synsmyndigheten dven fortlop-
ande bedéma om villkoren ir till-
rickliga.

Tillsynsmyndigheten skall dess-
utom, genom ridgivning, infor-
mation och liknande verksam-
het, skapa férutsittningar {6r art
balkens indamdl skall kunna till-
godoses.

Férfattningsforslag

2.1 friga om miljofarlig
verksamhet eller vattenverksam-
het som omfattas av tillstind,
fortlopande bedémning av om
villkoren ir tillrickliga, och

3. rddgivning, information och
liknande verksamhet for art
underlitta for den enskilde att

fullgéra sina skyldigheter enligt
balken.

3§

Tillsynen utdévas av Natur-
vdrdsverket, Havs- och wvatten-
myndigheten, generallikaren, lins-
styrelsen, andra statliga myndig-
heter och kommunerna i enlighet
med vad regeringen bestimmer

(tillsynsmyndigheter).

Tillsynen utdvas av centrala
statliga myndigheter, linsstyrel-
ser, generallikaren och kommu-
ner 1 enlighet med vad regeringen
bestimmer (tillsynsmyndigheter).

Bestimmelser om tillsyn finns ocksd i lagen (1999:381) om &tgirder
for att forebygga och begrinsa f6ljderna av allvarliga kemikalieolyckor.

Varje kommun utévar genom den eller de nimnder som full-
miktige bestimmer tillsyn inom kommunen éver miljé- och hilso-
skyddet enligt 9 kap., med undantag fér sddan miljéfarlig verksamhet
som kriver tillstdnd, och 6ver avfallshanteringen enligt 15 kap.

Regeringen fir meddela fore-
skrifter om att en tillsynsmyn-
dighet fir overldta 3t en kom-
mun som begir det att 1 ett visst
avseende utdva sidan tillsyn
som annars skulle skotas av en
statlig tillsynsmyndighet. Detta
giller inte verksamheter som
utdvas av Forsvarsmakten, Forti-

? Senaste lydelse 2011:608.
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3a§

Regeringen fir meddela fore-
skrifter om att

l.en tillsynsmyndighet far
dverldta it en kommun som be-
gir det att 1 ett visst avseende
utdva sidan tillsyn som annars
skulle skétas av en statlig till-
synsmyndighet, och

2.att en statlig tillsynsmyn-
dighet i samrdd med en kommun
far besluta att den tillsyn éver en
viss verksambet som kommunen
annars har ska flyttas till den stat-
liga myndigheten.

Detta giller inte verksamheter
som utdvas av Forsvarsmakten,
Fortifikationsverket, Forsvarets
materielverk eller Forsvarets radio-
anstalt.

4§

Har en kommun gjort fram-
stillning om overldtelse av till-
synen enligt 3 § och finner den
tillsynsmyndighet som avses dir
att tillsynen inte bér 6verldtas 1
enlighet med framstillningen,
skall tillsynsmyndigheten med
eget yttrande dverlimna idrendet
till regeringen for avgorande, om
kommunen begir det.

Har en kommun gjort fram-
stillning om 6verldtelse av till-
synen enligt 3a § forsta stycket 1
och finner den tillsynsmyndighet
som avses dir att tillsynen inte
bor éverlatas i enlighet med fram-
stillningen, ska tillsynsmyndig-
heten med eget yttrande dverlim-
na drendet till regeringen for
avgérande, om kommunen begir

det.

* Senaste lydelse 2003:518.

30



SOU 2017:63

Tillsynsmyndigheten far &ter-
kalla 6verldtelsen av tillsyn till en
kommun. Tillsynsmyndigheten
skall &terkalla overldtelsen om
kommunen indrar sin nimnd-
organisation si att den strider
mot 3kap. 5§ andra stycket
kommunallagen (1991:900). Har
regeringen beslutat om &ver-
latelse, skall regeringen besluta
om 3terkallelse.

Férfattningsforslag

Tillsynsmyndigheten far &ter-
kalla 6verldtelsen av tillsyn tll en
kommun. Tillsynsmyndigheten
ska 3terkalla overldtelsen om
kommunen indrar sin nimnd-
organisation si att den strider
mot 3kap. 5§ andra stycket
kommunallagen (1991:900). Har
regeringen beslutat om &ver-
litelse, ska regeringen besluta om
dterkallelse.

En statlig tillsynsmyndighet 1
3a§ forsta stycket 2 fir besluta
att tillsynen ska limnas tillbaka
till kommunen om den statliga
myndigheten och kommunen dr
dverens om det.
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Tillsynsvdgledning

4a§

Tillsynsvigledningen syftar till
att sikerstilla att tillsynen bedrivs
dndamalsenligt.

Med tillsynsvigledning avses
utvdrdering, uppfolining och sam-
ordning av tillsynen samt att
limna rad och stod ull tillsyns-
myndigheterna.

1b§

Tillsynsvdgledningen utévas av
centrala statliga myndigheter och
linsstyrelser i enlighet med wvad
regeringen bestimmer (tillsynsvig-
ledande myndigheter).

4c§

Regeringen fir meddela fore-
skrifter om att en tillsynsvig-
ledande myndigher far foreligga
en kommun som inte uppfyller de
skyldigheter som foljer av kom-
munens tillsynsuppdrag att av-
hjilpa bristen.

Ett foreliggande enligt forsta
stycket fdr inte forenas med vite.
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5§

6
Tillsynsmyndigheter skall
samarbeta med varandra samt
med sddana statliga och kom-
munala organ som skall utdva
tillsyn 1 sirskilda hinseenden
eller som pd annat sitt fullgor
uppgifter av betydelse for till-
synsverksamheten.

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer f&r meddela foreskrifter om
att tillsynsmyndigheterna skall
limna sidana uppgifter som
behévs for att en regional eller
central tillsynsmyndighet skall
kunna fullgéra sitt samord-
nande, kontrollerande och upp-
féljande ansvar.

Férfattningsforslag

Tillsyn 6ver EU-férordningar

Samverkan

Tillsynsmyndigheter och tll-
synsvigledande myndigheter ska
samverka med varandra samt
med sddana statliga och kom-
munala organ som ska utdva
tillsyn 1 sirskilda hinseenden
eller som p& annat sitt fullgor
uppgifter av betydelse for till-
synsverksamheten.

Syftet med samverkan dr att
1. uppnd en effektiv tillsyn och
2. forebygga brott mot miljobalken
och effektivt hantera sadana brott.

6as

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer fir meddela foreskrifter om
att tillsynsmyndigheterna  ska
limna sidana uppgifter som
behovs for att en regional eller
central tillsynsmyndighet ska
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kunna fullgéra sitt samordnande,
kontrollerande och uppféljande
ansvar.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.2 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring
i nationalparksférordning (1987:938)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om nationalparksférordningen
(1987:938) att 10 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

10§

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4 och 7 §§ miljotillsyns-

férordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4 och 78§§ miljotillsynsférord-

ningen.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

> Senaste lydelse 2011:622.
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1.3 Forslag till
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forordning om andring i forordningen
(1994:1236) om producentansvar for dack

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (1994:1236) om
producentansvar for dick att 6 § ska ha foljande lydelse

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

6 §°

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hor samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljs-
balken samt 2 kap. 4, 29 och
30 §§ miljotillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 29 och 30 §§ miljs-
tillsynstérordningen.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.

¢ Senaste lydelsen 2011:20.
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1.4 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1998:899) om miljofarlig verksamhet

och hélsoskydd

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och hilsoskydd att 22 och 49 §§ ska ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2§

En anmilan som avses 1
1 kap. 10 eller 11 § miljoprov-
ningsférordningen  (2013:251)
ska goras 1 god tid innan verk-
samheten paborjas eller tgirden
vidtas. Anmailan ska vara skrift-
lig och ges in till den myndighet
eller kommun som enligt miljs-
tillsynsférordningen  (2011:13)
utdvar den operativa tillsynen
over verksamheten eller 3tgir-
den. Anmilan ska dock ges in
tll linsstyrelsen, om verksam-
heten eller tgirden har sam-
band med en annan friga som
provas av linsstyrelsen.

En anmilan som avses 1
1 kap. 10 eller 11 § miljoprov-
ningsférordningen  (2013:251)
ska goras 1 god tid innan verk-
samheten paborjas eller dtgirden
vidtas. Anmilan ska vara skrift-
lig och ges in till den myndighet
eller kommun som enligt miljs-
tillsynstérordningen  (2011:13)
utdvar tillsyn dver verksamheten
eller &tgirden. Anmilan ska
dock ges in till linsstyrelsen, om
verksamheten eller dtgirden har
samband med en annan friga
som provas av linsstyrelsen.

49 §*

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i milj6-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns i 26 kap.

7 Senaste lydelse 2013:769.
¥ Senaste lydelse 2011:21.
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26 kap. 3 § tredje stycket miljo- 3§ tredje stycket miljobalken
balken samt 2 kap. 4, 26, 29 och samt 2 kap. 4, 26, 29 och 31 §§
31 §§ miljotillsynsférordningen.  miljotillsynsférordningen.

I férordningen (1998:940) om avgifter f6r provning och tillsyn
enligt miljobalken finns bestimmelser om avgifter.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.5 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1998:904) om anmalan for samrad

Hirigenom foreskrivs 1 friga om forordningen (1998:904) om
anmilan f6r samrdd att 11 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4, 8 och 10 §§ miljotillsyns-

férordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4, 8 och 10 §§ miljstillsynsfor-

ordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

? Senaste lydelse 2011:23.
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forordning om andring i forordningen
(1998:915) om miljohdnsyn i jordbruket

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (1998:915) om
miljohinsyn 1 jordbruket att 12 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

12 §10

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4, 30 och 32 §§ miljsull-

synsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4, 30 och 328§ miljotillsyns-
férordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

19 Senaste lydelse 2011:24.
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1.7 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1998:930) om miljériskomraden

Hirigenom foreskrivs 1 friga om forordningen (1998:930) om
miljoriskomrdden att 13 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

13 §11

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4, 29 och 31 §§ miljouill-

synsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4, 29 och 31 §§ miljstillsynstor-

ordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

" Senaste lydelse 2011:25.
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forordning om andring i forordningen
(1998:940) om avgifter for prévning
och tillsyn enligt miljobalken

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken att 2 kap. 2 och
10 kap. 3 §§ ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
2 §12
Provnings- och tillsynsavgiften ir det belopp som anges 1

bilagan.

Om linsstyrelsen har an-
svaret f6r den operativa tillsynen
over verksamheten, giller det
belopp som f6ljs av bokstavsmar-
keringen (L). Om ndgon annan in
linsstyrelsen har ansvaret for
den operativa tillsynen, giller det
belopp som foljs av bokstavs-
markeringen (K).

Om linsstyrelsen har an-
svaret for tillsynen over verk-
samheten, giller det belopp som
foljs av bokstavsmarkeringen (L).
Om nigon annan in linsstyrel-
sen har ansvaret for tillsynen,
giller det belopp som foljs av
bokstavsmarkeringen (K).

Om beloppet inte f6ljs av ndgon bokstavsmarkering, dr det detta

belopp som giller.

10 kf;l}p.
38

Linsstyrelserna ska senast den 28 februari varje r redovisa fore-

gdende kalenderars

1. avgiftsintikter for prévning och tillsyn av miljofarliga verk-

samheter,

2. kostnader for samrdd och beslut om betydande miljépaverkan

for miljofarlig verksamhet,

12 Senaste lydelse 2015:154.
1 Senaste lydelse 2015:154.
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Férfattningsforslag

3. kostnader for tillstdndsprévning av miljéfarlig verksamhet vid

miljoprévningsdelegationerna,

4. kostnader fo6r medverkan vid tillstdndsprévning av miljéfarlig
verksamhet i férsta instans 1 mark- och miljddomstol, med undan-
tag for kostnader for att initiera tillstdindsprévning enligt 24 kap.

7 § miljobalken,

5. kostnader for operativ till-
syn over miljoéfarlig verksamhet,
med undantag fér kostnader for
handliggning av miljésanktions-
avgifter och 3talsanmilningar,

5. kostnader for tillsyn dver
miljofarlig  verksamhet, med
undantag for kostnader for
handliggning av miljésanktions-
avgifter och dtalsanmilningar,

6. avgiftsintikter for tillstdndsprévning av markavvattning,
7. avgiftsintikter for handliggning av anmilan av anmilnings-

pliktig vattenverksambhet,

8. avgiftsintikter {or operativ
tillsyn 6ver markavvattning,

9. avgiftsintikter {or operativ
tillsyn &6ver vattenverksamhet
utom markavvattning,

8. avgiftsintikter for tillsyn
dver markavvattning,

9. avgiftsintikter for ullsyn
over  vattenverksamhet
markavvattning,

utom

10. intdkter 1 form av ersittning for rittegdngskostnader vid
tillstdndsprévning av vattenverksamhet i forsta instans,
11. kostnader fér samrdd och beslut om betydande miljo-

paverkan for vattenverksamhet,

12. kostnader for tillstdndsprévning av vattenverksamheter 1
forsta instans 1 mark- och miljsdomstol, med undantag fér kost-
nader for att initiera tillstindsprévning enligt 24 kap. 7 § miljo-

balken,

13. kostnader fér dispensprévning och tillstdndsprévning av

markavvattning,

14. kostnader foér handliggning av anmilan frén anmilnings-

pliktig vattenverksambhet,

15. kostnader fér operativ till-
syn &Over markavvattning, med
undantag for kostnader fér hand-
liggning av miljésanktionsavgif-
ter och dtalsanmilningar, och

16. kostnader fér operativ till-
syn Over vattenverksamhet utom
markavvattning, med undantag

15. kostnader for tillsyn dver
markavvattning, med undantag
for kostnader fér handliggning
av miljésanktionsavgifter och
3talsanmilningar, och

16. kostnader for tillsyn dver
vattenverksamhet utom markav-
vattning, med undantag for
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for kostnader for handliggning av  kostnader fér handliggning av
miljésanktionsavgifter och 4tals- miljosanktionsavgifter och 4tals-
anmilningar. anmilningar.

Redovisningen av kostnader ska innefatta samtliga kostnader
med undantag for kostnader {6r prévning av civilrittsliga frigor.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.9 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1998:944) om férbud m.m. i vissa fall i
samband med hantering, inférsel och utforsel

av kemiska produkter

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (1998:944) om
féorbud m.m. 1 vissa fall i samband med hantering, inférsel och ut-
forsel av kemiska produkter att 22 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

22 §14

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljébalken och i miljs-
tillsynstorordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns i
2 kap. 4, 21-23 och 29-32§§
miljstillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4, 21-23 och 29-32§§ miljs-
tillsynsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

' Senaste lydelse 2011:27.
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1.10 Forslag till
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forordning om andring i forordningen
(1998:1252) om omradesskydd enligt

miljobalken m.m.

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (1998:1252) om
omridesskydd enligt miljobalken m.m. att 39 § ska ha foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

39 §15

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4 och 7-10 §§ miljstillsyns-

forordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns i 2 kap.
4 och 7-10§§ miljstillsynstor-

ordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.

1% Senaste lydelse 2011:29.
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1.11  Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1998:1388) om vattenverksamhet m.m.

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (1998:1388) om
vattenverksamhet m.m. att 24 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

24 §'

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4, 29 och 31 §§ miljouill-

synsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4, 29 och 31 §§ miljstillsynsfor-

ordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

!¢ Senaste lydelsen 2011:30.
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1.12 Forslag till
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forordning om andring i forordningen
(2000:208) om producentansvar fér glédlampor
och vissa belysningsarmaturer

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2000:208) om
producentansvar for glédlampor och vissa belysningsarmaturer att

17 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

17 §17

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljs-
balken samt 2 kap. 4, 29 och
30 §§ miljotillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 29 och 30 §§ miljo-
tillsynstérordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter for préovning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

17 Senaste lydelse 2011:31.
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1.13  Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2001:512) om deponering av avfall

Hirigenom foreskrivs 1 friga om forordningen (2001:512) om
deponering av avfall att 43 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

43 §"°

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljs-
balken och 2kap. 4, 29 och
30 §§ miljtillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
och 2 kap. 4, 29 och 30 §§ miljs-
tillsynsférordningen.

Bestimmelser om straff finns i 29 kap. miljébalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

'8 Senaste lydelse 2011:34.
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1.14  Forslag till
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forordning om andring i forordningen
(2005:220) om retursystem for plastflaskor

och metallburkar

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2005:220) om
retursystem for plastflaskor och metallburkar att 12 § ska ha féljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

12 §19

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljs-
balken och 2 kap. 25 § miljotill-

synsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
och 2 kap. 25 § miljstillsynstor-

ordningen.

Bestimmelser om straff finns 1 29 kap. miljébalken.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.

' Senaste lydelse 2011:41.
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1.15 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring
i forordningen (2007:19) om PCB m.m.

Hirigenom foreskrivs 1 frdga om férordningen (2007:19) om
PCB m.m. att 27 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

27 §20

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljo-
balken samt 2 kap. 4 och 29-32 §§
miljétillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4 och 29-32 §§ miljs-
tillsynsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

2 Senaste lydelse 2011:44.
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1.16 Forslag till
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forordning om andring i forordningen
(2007:185) om producentansvar fér bilar

Hirigenom foreskrivs i friga om foérordningen (2007:185) om
producentansvar for bilar att 16 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

16 §21

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hor samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljo-
balken samt 2 kap. 4, 29 och 30 §§
miljstillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 29 och 30 §§ miljs-
tillsynstérordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

2 Senaste lydelse 2011:45.
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1.17 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i
bilskrotningsférordningen (2007:186)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om bilskrotningsférordningen
(2007:186) att 47 och 48 §§ ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

47 §

En auktoriserad bilskrotare
ska senast den 28 februari varje
r limna féljande uppgifter till
de berorda producenterna och
den operativa tillsynsmyndigheten
1 den eller de kommuner dir bil-
skrotningsverksamheten bedrivs:

1. uppgifter om sammanlagda

En auktoriserad bilskrotare
ska senast den 28 februari varje
r limna f6ljande uppgifter till
de berorda producenterna och
tillsynsmyndigheten i den eller
de kommuner dir bilskrotnings-
verksamheten bedrivs:
mingder av de dmnen, vitskor

och komponenter som hanterats enligt 26 § forsta stycket, speci-
ficerat for var och en av punkterna 1-15 i den bestimmelsen, och

2. de uppgifter 1 6vrigt som producenterna behéver for att fullgéra
redovisningsskyldigheten enligt 13 § 2 férordningen (2007:185) om

producentansvar {ér bilar.

48 §”

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljs-
balken samt 2 kap. 4, 29 och 30 §§
miljétillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 29 och 30 §§ milj6-
tillsynsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna forordning trider i kraft den 1 juli 2018.

22 Senaste lydelse 2014:1050.
2 Senaste lydelse 2011:46.
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1.18 Forslag till
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forordning om andring i forordningen
(2007:273) om forsiktighetsatgarder vid odling
och transport m.m. av genetiskt modifierade

grodor

Hirigenom foreskrivs 1 friga om foérordningen (2007:273) om
forsiktighetsdtgirder vid odling och transport m.m. av genetiskt
modifierade grédor att 10 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

10 §24

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns i
2 kap. 4 och 18 §§ miljotillsyns-
férordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4 och 188§ miljstillsynstor-
ordningen.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.

2 Senaste lydelse 2011:47.
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1.19 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2007:667) om allvarliga miljéskador

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2007:667) om
allvarliga miljoskador att 24 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

24 §%

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4, 29 och 318§§ miljsuill-

synstérordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4, 29 och 31§§ miljotllsyns-

férordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

 Senaste lydelse 2011:49.
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forordning om andring
i artskyddsforordningen (2007:845)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om artskyddsforordningen
(2007:845) att 58 § ska ha foljande lydelse

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

58 §26

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hor samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4 och 8 §§ miljotillsyns-

férordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns i 2 kap.
4 och 88§ miljotillsynsférord-
ningen.

Denna férordning trider i1 kraft den 1 juli 2018.

% Senaste lydelse 2011:50.
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1.21 Forslag till
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forordning om andring i forordningen
(2008:245) om kemiska produkter och
biotekniska organismer

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2008:245) om
kemiska produkter och biotekniska organismer att 34 § ska ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

34 §7

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2kap. 4, 21, 22 och 29-32 §§
miljotillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns i 2 kap.
4, 21, 22 och 29-32 §§ miljs-
tillsynsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.

%7 Senaste lydelse 2011:54.

57



Forfattningsforslag
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forordning om andring i forordningen
(2008:834) om producentansvar for batterier

Hirigenom foreskrivs i friga om foérordningen (2008:834) om
producentansvar for batterier att 30 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

30 §28

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hor samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljs-
balken samt 2 kap. 4, 24, 29 och
30 §§ miljotillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 24, 29 och 30 §§
miljétillsynsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

% Senaste lydelse 2011:56.
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1.23  Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i miljétillsynsforordningen

(2011:13)

Hirigenom foéreskrivs 1 friga om miljétillsynsférordningen

dels att 1 kap. 2-3, 6-9, 10 a-20, 2 kap. 1-4, 6, 33 och 35, 3 kap.
1-2, 15-16 §§ ska ha féljande lydelse,

dels att det ska inforas fem nya paragrafer 1 kap. 8a, 9a, 17 a,

20 a, 22 a av f6ljande lydelse,

dels att det ska inforas ett nytt kapitel 1akap. med fyra nya

paragrafer av foljande lydelse,

dels att 1 kap. 28 § ska upphéra att gilla,
dels att rubriken nirmast fére 2 kap. 1 § dndras,
dels att det infors en ny rubrik nirmast fore 1 kap. 22 a §.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.
2§

Av 2 kap. framgir hur den
operativa tillsynen fordelas mellan
statliga myndigheter och de kom-
munala nimnderna.

Av 3 kap. framgir vilka stat-
liga myndigheter som ska ge till-

Av 2 kap. framgdr hur till-
synen fordelas mellan statliga
myndigheter och de kommunala
nimnderna.

Av 3 kap. framgir vilka statliga
myndigheter som ska ge tillsyns-

synsvigledning till operativa till-  vigledning ull  #llsynsmyndig-
synsmyndigheter. heterna.
3 §29

I denna férordning avses med

tillsynsobjekt: en verksamhet, en dtgird, ett omride, ett naturfore-
mél eller en djur- eller vixtart som ir eller ska vara féremal for tillsyn,

operativ tillsyn: tillsyn som
utévas direkt gentemot den som
bedriver eller har bedrivit en
verksambet eller vidtar eller har
vidtagit en dtgérd,

? Senaste lydelse 2016:808.
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tillsynsvigledning:
utvdrdering, uppfolining och sam-
ordning av operativ tillsyn samt
stod och rdd till de operativa till-
synsmyndigheterna,

kommunal nimnd: den eller kommunal nimnd: den eller

de nimnder som kommunfull-
miktige utser att ha ansvar for
operativ tillsyn enligt miljobalken,

de nimnder som kommunfull-
miktige utser att ha ansvar for
tillsyn enligt miljobalken,

tillverkare: den som tillverkar en kemisk produkt, bioteknisk
organism eller vara eller som 1 eget namn foérpackar, packar om eller
indrar namn pd en kemisk produkt eller en bioteknisk organism,

primirleverantdr: en tillverkare som slipper ut en kemisk pro-
dukt, bioteknisk organism eller vara pd marknaden, den som yrkes-
missigt f6r in en kemisk produkt, bioteknisk organism eller vara
till Sverige i syfte att slippa ut den pd marknaden och den som
yrkesmissigt for ut en kemisk produkt, bioteknisk organism eller

vara frén Sverige,

slippa ut pd marknaden: att tillhandahilla eller géra en kemisk
produkt, en bioteknisk organism eller en vara tillginglig f6r nigon

annan, och

likemedel: substans eller kombination av substanser som ir ett
likemedel enligt 2 kap. 1 § likemedelslagen (2015:315).

I 6vrigt har termer och uttryck i denna férordning samma
betydelse som i 14 kap. 2 § och 15 kap. 1, 4, 6 och 7 §§ miljobalken
samt 3 § avfallsférordningen (2011:927).

6§

Hos en operativ tllsynsmyn-
dighet ska det finnas en utredning
om tillsynsbehovet fér myndig-
hetens hela ansvarsomride enligt
miljobalken. Behovsutredningen
ska avse en tid om tre ir. Utred-
ningen ska ses dver vid behov och
minst en ging varje ar.

60

Hos en tillsynsmyndighet
ska det finnas en utredning om
tillsynsbehovet fér myndighetens
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avse en tid om tre dr. Utred-
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och minst en ging varje ar.
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7§

En operativ tillsynsmyndig-
het ska fora ett register dver de
tillsynsobjekt som behover dter-
kommande tillsyn.

En ullsynsmyndighet ska
fora ett register 6ver de tillsyns-
objekt som behover &terkom-
mande tillsyn.

8§

En operativ tillsynsmyndig-
het ska for varje verksamhetsdr
uppritta en samlad tillsynsplan
som omfattar myndighetens an-
svarsomride enligt miljébalken.
Planen ska grundas p3 den
behovsutredning som avses 1 6 §
och det register som avses17 §.

Om inget annat sigs i denna
forordning ska tillsyn utforas med
hinsyn till risker for ménniskors
hélsa och miljon.

8a§

En tillsynsmyndighet ska for
varje verksamhetsir uppritta en
samlad tillsynsplan som omfattar
myndighetens  ansvarsomride
enligt miljébalken. Planen ska
grundas pa den behovsutredning
som avses 1 6 § och det register
som avses 17 §.

Av  planen ska framgd hur
myndigheten tagit hinsyn till den
nationella — miljotillsynsstrategin

som ska tas fram enligt 1 a kap. 1 §.

93§

Av 3 och 8§§ myndighets-
férordningen (2007:515) féljer
att en operativ tillsynsmyndig-
het ska bedriva tillsynsarbetet
effektivt och att myndigheten
ska utveckla personalens kom-
petens i tillsynsfrigor.

Den personal som for en till-
synsmyndighets rikning utfor till-
syn ska genom utbildning och
erfarenbet ha den kunskap som

behévs.
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9a§

10a
Den operativa tillsynsmyn-
digheten ska med utgdngspunkt
1 myndighetens tillsynsplan
uppritta och regelbundet upp-
datera ett ullsynsprogram for
varje verksamhet som ir till-
stdndspliktig eller omfattas av ett
tillstdnd enligt miljoprévnings-
forordningen (2013:251), om den
verksamhetskod som giller for
verksamheten slutar med —i.

Av 3 och 8 §§ myndighetsfor-
ordningen (2007:515) féljer att
en tillsynsmyndighet ska be-
driva tillsynsarbetet effektivt
och att myndigheten ska ut-
veckla personalens kompetens 1
tillsynsfrigor.

§3O

Tillsynsmyndigheten ska med
utgdngspunkt 1 myndighetens
tillsynsplan uppritta och regel-
bundet uppdatera ett tillsyns-
program for varje verksamhet
som ir tillstdndspliktig eller
omfattas av ett tillstind enligt
miljoprévningsforordningen
(2013:251), om den verksam-
hetskod som giller for verksam-
heten slutar med —i.

I tllsynsprogrammet ska myndigheten bestimma hur ofta

tillsynsbesok ska genomforas. Tiden mellan tv4 tillsynsbesok ska
bestimmas utifrdn en bedémning av verksamhetens risk fér miljon.
Om verksamheten innebir betydande risker f6r miljon fir tiden
inte dverskrida ett &r och 1 andra fall fir den inte 6verskrida tre ar.

11 §31

For de verksamheter som om- For de verksamheter som om-
fattas av 10 a § ska den operativa fattas av 10a§ ska tllsynsmyn-
tillsynsmyndigheten digheten

1. genomfora tillsynsbesok i enlighet med tillsynsprogrammet,

2. efter ett tillsynsbesok genomfora ett nytt besok inom sex
mainader, om myndigheten vid det féregiende besoket fann ndgon
allvarlig brist 1 uppfyllandet av de villkor som giller fér verksam-

%% Senaste lydelse 2016:1198.
3! Senaste lydelse 2016:832.
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heten enligt en dom eller ett beslut eller enligt foreskrifter med-
delade med stod av 9 kap. 5 § miljobalken, och

3. skriftligen redovisa varje tillsynsbesék och limna redovis-
ningen till verksamhetsutévaren senast tvd manader efter besoket.

12§

En operativ tillsynsmyndighet En ullsynsmyndighet ska

ska &rligen folja upp och utvir-
dera sin tillsynsverksamhet.

arligen folja upp och utvirdera
sin tillsynsverksamhet.

13 §32

En operativ tillsynsmyndig-
het ska underritta Naturvirds-
verket, Havs- och vattenmyn-
digheten, Kammarkollegiet och
linsstyrelsen om forhillanden
som kan vara skil for

En tillsynsmyndighet ska under-
ritta Naturvirdsverket, Havs-
och vattenmyndigheten, Kam-
markollegiet och linsstyrelsen
om forhdllanden som kan vara

skil for

1. ett forbud eller en 3terkallelse av tllstdnd, dispens eller
godkinnande enligt 24 kap. 3 § miljobalken, eller
2. en omprovning enligt 24 kap. 5 eller 6 § miljobalken.

14§

En operativ tillsynsmyndighet
ska pd begiran limna den in-
formation som en tillsynsvig-
ledande myndighet behover for
sin tillsynsvigledning.

En tillsynsmyndighet ska pd
begiran limna den information
som en tillsynsvigledande myn-
dighet behéver for sin tillsyns-
vigledning.

15§

Tillsynsvigledande myndig-
heter pd statlig central nivd fir
inom sitt vigledningsomrade
meddela foreskrifter om vilken
information som en operativ till-
synsmyndighet ska limna enligt
14§ samt hur och nir infor-
mationen ska limnas.

Tillsynsvigledande myndig-
heter pd statlig central nivd fir
inom sitt vigledningsomride
meddela foreskrifter om vilken
information som en tillsyns-
myndighet ska limna enligt 14 §
samt hur och nir informationen
ska limnas.

32 Senaste lydelse 2011:642
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16§

Om en operativ tillsyns-
myndighet uppmirksammar en
omstindighet som kan féranleda
tillsynsitgirder med stod av
miljobalken men som omfattas av
en annan myndighets ansvars-
omride, ska tillsynsmyndigheten
anmila denna omstindighet till
den ansvariga myndigheten.

Om en tillsynsmyndighet upp-
mirksammar en omstindighet
som kan foranleda tillsynsdtgir-
der med st6d av miljobalken men
som omfattas av en annan myn-
dighets ansvarsomride, ska tll-
synsmyndigheten anmila denna
omstindighet till den ansvariga
myndigheten.

17 §33
Tillsynsmyndigheterna ska samordna tillsynen om det ir dnda-

malsenligt och mojligt.

For att forebygga brott mot
miljobalken och for att effektivt
hantera sddana brott, ska lins-
styrelsen  verka  for
mellan Polismyndigheten, Aklagar-
myndigheten och de myndigheter

som svarar for tillsyn enligt miljo-

balken.

samarbete

17a§

Linsstyrelsen ska stddja och
bidra tll att samverkan mellan
Polismyndigheten, Aklagarmyn-
digheten och de myndigheter
som svarar for tillsyn enligt miljo-
balken wutvecklas pd lokal och
regional nivd.

Denna  samverkan ska sam-
ordnas med den samverkan som
bedrivs vid myndigheter pd natio-
nell nivd.

Berirda myndigheter ska med-
verka till att samverkan utvecklas.

33 Senaste lydelse 2014:1243.
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18 §

I den omfattning som fram- I den omfattning som framgdr
gir av 2 kap. fir en statlig opera- av 2 kap. fir en statlig tillsyns-
v tillsynsmyndighet 6verldta &t myndighet 6verlita 8t en kom-
en kommunal nimnd att utéva munal nimnd att utéva den
den operativa tillsynen, om kom- operativa tillsynen, om kom-
munfullmiktige begir. munfullmiktige begir.

19 §
En overlitelse av uppgiften En overlitelse av uppgiften
att utdva operatrv tillsyn skaavse  att utdva tillsyn ska avse
1. en viss typ av tillsynsobjekt,
2. en viss typ av tillsynsobjekt med undantag fér ett visst eller
vissa tillsynsobjekt, eller
3. ett visst tillsynsobjekt.

20§

Den myndighet som provar Den myndighet som provar
om uppgiften att utéva operativ om uppgiften att utdva tillsyn
tillsyn kan 6verldtas, ska vid sin  kan &verldtas, ska vid sin prov-
prévning ta hinsyn till ning ta hinsyn till

1. omfattningen av tillsynsobjektens miljépaverkan,

2. den kommunala nimndens férutsittningar for att uppfylla
kraven i 6-12 §§,

3. den kommunala nimndens forutsittningar for att utéva till-
syn over tillsynsobjektens hantering av kemiska produkter i den
utstrickning sidan hantering férekommer,

4. kommunens interna ansvarsférdelning for drift av och tillsyn
over kommunala verksambheter,

5. myndighetens egna f6rutsittningar f6r att fortsittningsvis kunna
ge effektiv tillsynsvigledning 1 frigor som ror tillsynsobjekten,

6. mojligheten att inom ett lin utdva en effektiv tillsyn, och

7. 6vriga frgor av betydelse for 6verldtelse av tillsynsuppgiften.

Nir det giller tillsyn 6éver kommunala verksamheter far tillsyns-
uppgiften inte &verltas om kommunen har en nimndorganisation
som strider mot 3 kap. 5 § andra stycket kommunallagen (1991:900)
eller om kommunens interna ansvarsfordelning f6r drift och tillsyn
av andra organisatoriska skil inte dr limplig med hinsyn till férut-
sittningarna for en effektiv tillsyn.
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20a§

Linsstyrelsen far, i samrdd
med en kommun, besluta att den
tillsyn Gver en wviss verksambet
som kommunen annars har ska
flyttas till Linsstyrelsen.

Ett sddant beslut far fattas om
verksambeten har stor miljopaver-
kan, dr sdrskilt komplicerad eller

om det finns andra sirskilda skdl.

Foreliooande mot en kommun

22 a§

Om en kommun inte uppfyller
de skyldigheter som foljer av kom-
munens tillsynsuppdrag far lins-
styrelsen foreligga kommunen att
avhjilpa bristen.

Ett foreliggande ska innebdlla
uppgifter om de dtgirder som den
tillsynsvigledande myndigheten an-
ser nédvindiga for att bristen ska
kunna avhyilpas.

28§

Naturvirdsverket ska, 7 sin
egenskap av  tillsynsvigledande
myndighet, senast den 15 april
varje ar till regeringen limna en
redovisning av hur tillsynen kan
utvecklas och forbittras. Redo-
visningen ska omfatta de brister
i tillsynen som wverker identi-
fierat och en beskrivning av hur
de kan &tgirdas.
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1 a kap. Overgripande
samordning och rapportering

1§

Naturvdrdsverket  ska — sam-
ordna tillsyn enligt miljébalken
genom att

1.1 samrdd med berorda till-
synsvigledande myndigheter ta
fram nationella madl for tillsynen
och en nationell strategi for att
uppnd madlen (nationell miljotill-
synsstrategt),

2. ge allmén tillsynsvigledning
all  tillsynsmyndigheter i fragor
som avser tillimpningen av 26 och
30 kap. miljobalken, och

3. folja upp och urvirdera till-
synen.

En nationell miliotillsynsstrategi

2§

Miljotillsynsstrategin ska ange
inriktningen for tillsynen enligt
miljobalken for en tredrsperiod.

3§
Naturvdrdsverket ska utvirdera
miljotillsynsstrategin varje dr.

Rapportering till regeringen

45

Naturvardsverket ska senast
den 15 april varje &r tll reger-
ingen limna en redovisning av
hur tillsynen enligt miljébalken
kan wutvecklas och forbittras.
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Redovisningen ska tas fram efter
samrdd med dvriga tillsynsvig-
ledande myndigheter och om-
fatta de brister i tillsynen som
identifierats och en beskrivning
av hur de kan dtgirdas.

2 kap. Fordelning av
tillsynsansvaret

1§

I detta kapitel fordelas statliga
myndigheters och kommunala
nimnders ansvar {or operativ till-
syn over att miljobalken och be-
stimmelser meddelade med stod
av balken samt EU-férordningar
foljs. Den férdelningen giller i den
mén regeringen 1 det enskilda fallet
inte har beslutat nigot annat.

I detta kapitel fordelas statliga
myndigheters och kommunala
nimnders ansvar for tillsyn 6ver
att miljobalken och bestimmelser
meddelade med stéd av balken
samt EU-férordningar {6ljs. Den
fordelningen giller 1 den mén
regeringen 1 det enskilda fallet
inte har beslutat ndgot annat.

Nir det hinvisas till ett eller flera kapitel 1 miljobalken avses
dven bestimmelser som har meddelats med stdd av de kapitlen.

2§

Om tvi eller flera myndig-
heter har det operativa tillsyns-
ansvaret for ett tllsynsobjekt,
fir myndigheterna komma 6ver-
ens om hur ansvaret ska fordelas.

Om v eller flera myndig-
heter har ullsynsansvaret for ett
tillsynsobjekt, fir myndigheterna
komma &verens om hur ansvaret

ska fordelas.

338

Om det for ett visst till-
synsobjekt inte finns ndgon
ansvarig tillsynsmyndighet, ska
var och en av de myndigheter
som anges 1 3 kap. utdva den
operativa tillsynen 1 de frigor
som omfattas av respektive myn-
dighets tillsynsvigledningsansvar.
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4 §34

Generallikaren har ansvar for
den operativa tillsynen 1 friga om
samtliga verksamheter och tgir-
der inom Férsvarsmakten, Forti-
fikationsverket, Forsvarets mate-
rielverk och Forsvarets radio-
anstalt utom den tillsyn som om-
fattas av Kemikalieinspektionens
ansvar enligt 21 § forsta stycket 1.

Generallikaren har ansvar for
tillsynen 1 friga om samtliga
verksamheter och &tgirder inom
Forsvarsmakten, Fortifikations-
verket, Forsvarets materielverk
och  Férsvarets  radioanstalt
utom den tillsyn som omfattas
av Kemikalieinspektionens an-
svar enligt 21 § forsta stycket 1.

6 §35

I 7-108§§ fordelas ansvaret
tor den operativa tillsynen 1

I 7-108§§ fordelas ansvaret
for tillsynen 1 friga om.

friga om.
1. omridesskydd enligt 7 kap. miljobalken,
. skydd f6r djur- och vixtarter enligt 8 kap. miljébalken,
. natur- och kulturmiljé enligt 12 kap. miljobalken,
. stingselgenombrott enligt 26 kap. 11 § miljobalken,
.rddets férordning (EG) nr 338/97 av den 9 december 1996
om skyddet av arter av vilda djur och vixter genom kontroll av
handeln med dem,

6. kommissionens férordning (EG) nr 865/2006 av den 4 maj
2006 om nirmare féreskrifter for tillimpningen av ridets féro-
rdning (EG) nr 338/97 om skyddet av arter av vilda djur och vixter
genom kontroll av handeln med dem,

7. Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 511/2014
av den 16 april 2014 om &tgirder f6r anvindarnas efterlevnad 1
Nagoyaprotokollet om tilltride till och rimlig och rittvis fordel-
ning av vinster frin utnyttjande av genetiska resurser i unionen,
och

8. kommissionens genomférandeférordning (EU) 2015/1866 av
den 13 oktober 2015 om nirmare foreskrifter fo6r genomférandet
av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 511/2014
vad giller registret 6ver samlingar, 6vervakning av anvindarnas
efterlevnad och bista praxis.

U AW

** Senaste lydelse 2011:702.
% Senaste lydelse 2016:860.
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33§

En tllsynsmyndighet som
har ansvar for den operativa
tillsynen 1 friga om utslippande
pd marknaden av kemiska pro-
dukter, biotekniska organismer
eller varor, har ocksd ansvar for
tillsynen 1 friga om inforseln till
Sverige och utférseln frin
Sverige av sidana produkter,
organismer och varor.

En tllsynsmyndighet som
har ansvar f6r tillsynen i friga
om utslippande pd marknaden
av  kemiska produkter, bio-
tekniska organismer eller varor,
har ocksd ansvar for tillsynen 1
friga om inforseln tll Sverige
och utférseln frin Sverige av
sddana produkter, organismer
och varor.

Tillsynsmyndigheten ska i tillsynen samverka med Tullverket.

35 §36

En tllsynsmyndighet som
har ansvar for den operativa
tillsynen 1 friga om kosmetiska
produkter enligt férordning
(EG) nr 1223/2009 eller 1 friga
om farliga dmnen enligt for-
ordningen (2012:861) om farliga
imnen i elektrisk eller elektronisk
utrustning ska inom sitt omride
fullgéra de uppgifter som anges 1
1 kap. 5 § tredje stycket 1.

En tllsynsmyndighet som
har ansvar fér tillsynen i friga
om kosmetiska produkter enligt
férordning (EG) nr 1223/2009
eller 1 friga om farliga dmnen
enligt férordningen (2012:861)
om farliga dmnen i elektrisk
eller elektronisk utrustning ska
inom sitt omrdde fullgéra de
uppgifter som anges 1 1 kap. 5§
tredje stycket 1.

De uppgifter som anges i 1 kap. 5 § tredje stycket 2-6 ska full-

goras av

1. Kemikalieinspektionen i friga om farliga dmnen i elektrisk

eller elektronisk utrustning, och

2. Likemedelsverket i friga om kosmetiska produkter.

3 Senaste lydelse 2013:418.

70



SOU 2017:63 Férfattningsforslag

3 kap.
1 §37

En ullsynsvigledande myndighet som avses 1 nigon av 2, 3, 4,
4a,5,6,7,8,9, 10, 11, 12, 13, 14 eller 16 §, ska inom sitt vigled-
ningsomrdde ge tillsynsvigledning i friga om tillimpningen av
miljobalken, foéreskrifter meddelade med st6d av miljobalken och
EU-férordningar.

Tillsynsvigledande myndig- Tillsynsvigledande myndig-
heter ska aktivt verka for sam- heter ska samordna tillsynsvig-
ordning och samverkan i friagor ledningen pa ett indamdlsenligt
om tillsynsvigledning. SAtt.

Tillsynsvigledande myndigheter pd statlig central nivd ska inom
sitt vigledningsomrdde sirskilt ge stéd till linsstyrelsernas till-
synsvigledning till kommunerna.

23§

Naturvirdsverket ska ge Naturvirdsverket ska ge

1. tillsynsvigledning till kom- tillsynsvigledning tll  kom-
munala nimnder och lins- munala nimnder och lins-
styrelser, om inte annat féljer av  styrelser, om inte annat féljer av
3215 §8§, och 3215 §§.

2. allmén tillsynsvigledning till
operativa  tillsynsmyndigheter 1
fragor som avser tillimpningen av
26 och 30 kap. miljobalken.

15§

I frigor om tillimpningen av
bestimmelserna om genteknik 1
13 kap. miljobalken ir den opera-
tiva tillsynsmyndigheten ocksd
tillsynsvigledande ~ myndighet
inom det omrdde som motsvarar
myndighetens operativa ansvar.

I frigor om tillimpningen av
bestimmelserna om genteknik 1
13 kap. miljobalken ir tillsyns-
myndigheten ocksd tillsynsvig-
ledande myndighet inom det
omride som motsvarar myndig-
hetens ansvar.

Forsta stycket innebir inte ndgon inskrinkning i de centrala och
samordnande uppgifter fér kontrollen av genetiskt modifierade
organismer som Naturvirdsverket och Gentekniknimnden har en-

%7 Senaste lydelse 2013:910.
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ligt férordningen (2002:1086) om utsittning av genetiskt modi-

fierade organismer 1 miljén.

16§

Naturvardsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Kemikalie-
inspektionen, Statens jordbruks-
verk, Folkhilsomyndigheten och
linsstyrelserna ska ha planer for
tillsynsvigledning. Planerna ska
omfatta en period om tre ir.
Planerna ska ses 6ver vid behov
och minst en ging varje ar.

Naturvardsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Kemikalie-
inspektionen, Statens jordbruks-
verk, Folkhilsomyndigheten och
linsstyrelserna ska ha planer for
tillsynsvigledning. Planerna ska
omfatta en period om tre ir.
Planerna ska ses 6ver vid behov
och minst en ging varje ir.

Av planen ska framgd hur myn-
digheten tagit hinsyn tll miljo-
tillsynsstrategin.

Denna férordning trider i1 kraft den 1 juli 2018.
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1.24  Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring
i avfallsférordningen (2011:927)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om avfallsférordningen (2011:927)
att 52, 84 och 85 §§ ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

52§

Linsstyrelsen ska 1 friga om
tillstdnd enligt 36 § och anmil-
ningar enligt 42, 46 och 47 §§
underritta  den
nimnd som har det operativa till-
synsansvaret 6ver den berdrda
hanteringen. Underrittelserna ska
ske pd det sitt och i den ut-
strickning som dr limplig med
hinsyn wll mojligheterna att
utdva en dndamailsenlig tillsyn.

kommunala

Linsstyrelsen ska 1 friga om
tillstdnd enligt 36 § och anmil-
ningar enligt 42, 46 och 47 §§
underritta  den
nimnd som har tillsynsansvaret
over den berérda hanteringen.
Underrittelserna ska ske pd det
sitt och 1 den utstrickning som
ir limplig med hinsyn till moj-
ligheterna att utéva en inda-
mélsenlig tillsyn.

kommunala

84§

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljo-
balken samt 1 2 kap. 4, 29 och
30 §§ miljotillsynstérordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 1 2kap. 4, 29 och 308§
miljstillsynsférordningen.
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85 §38
De operativa tillsynsmyndig- Tillsynsmyndigheterna ska sam-
heterna ska samrida med Tull- rida med Tullverket i frigor som
verket 1 frigor som ror tillsynen rér tillsynen 6ver att férordning
over att forordning (EG) (EG) nr 1013/2006 foljs.
nr 1013/2006 f&ljs.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.

3% Senaste lydelse 2012:261.
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1.25 Forslag till
forordning om andring i forordningen
(2012:989) med instruktion fér
Naturvardsverket

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2012:989) med
instruktion fér Naturvirdsverket

dels att det ska inforas en ny paragraf, 2 a §, som ska ha féljande
lydelse,

dels att 11-14 §§ ska upphora att gilla.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2a §

Naturvdrdsverket ska i fraga
om tillsyn enligt  miljobalken
verka for att den tillsyn som
bedrivs av kommuner, linsstyrel-
ser och myndigheter med ansvar
inom miljobalkens omrdde dr
enbetlig och effektiv. Detta ska
ske genom informationsutbyte,
kompetenshdjande dtgdrder och
samverkan.

Tillsyns- och foreskriftsridet

11§

Inom Naturvdrdsverket finns
Tillsyns- och foreskriftsrddet som
dr ett rddgivande organ for
samrdd och samverkan for myn-
digheternas arbete 1 fragor som
ror tillsyn och foreskrifter enligt
miljobalken samt EU-forordningar
och EU-direktiv  inom  miljo-
balkens omrdde.
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12§

Tillsyns- och foreskriftsridet
ska

1. identifiera behov av samsyn
och samverkan,

2. vid behov ta imitiativ till
okad samsyn och samverkan,

3. ansvara for att det sker ett
erfarenbets- och informations-
utbyte med andra myndigheter
som har ett centralt ansvar for
tillsynsvigledning inom miljo-
balkens omrdde, och

4. fora ett register Gver

a) samtliga forordningar och
andra foreskrifter som har med-
delats med stod av miljobalken,

b) samtliga allméinna rad inom
miljobalksomrddet som har beslu-
tats av myndigheterna, och

c)de EU-forordningar  och
EU-direktiv som ror miljobalks-
omrddet med uppgifter om hur
direktiven genomfors i svensk ritt.

13§
Tillsyns- och foreskriftsrddet
ska wvarje dr limna en skriftlig
rapport till regeringen med en
redovisning och utvirdering av
foregdende drs verksambet.

14§
Tillsyns-  och  foreskriftsrddet
bestir av foretridare for Folk-
hilsomyndigheten, — Generallika-
ren, Havs- och vattenmyndigheten,
Kemikalieinspektionen, ~ Natur-
vdrdsverket och Statens jordbruks-
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verk. Dessutom ska det i rddet
finnas tvd ledaméter som  fore-
trider kommunerna och tvd leda-
méter som foretrider linsstyrel-
serna.

Denna foérordning trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.26 Forslag till
forordning om andring i
industriutslappsforordningen (2013:250)

Hirigenom foreskrivs i frdga om industriutslippsforordningen
(2013:250) att 4 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

43§

I denna férordning avses med

miljoprévningsdelegation: ett sddant sirskilt organ inom lins-
styrelsen som avses i férordningen (2011:1237) om miljoprévnings-
delegationer, och

tillsynsmyndighet: den som tillsynsmyndighet: den som
enligt miljstillsynsférordningen  enligt miljétillsynstérordningen
(2011:13) utdvar den operativa (2011:13) utdvar tillsyn Sver en
tillsynen &ver en industriutslipps- industriutslippsverksamhet.
verksambhet.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.27 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i
miljoprévningsforordningen (2013:251)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om miljoprévningstérordningen
(2013:251) att 2 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

23§

Med tillsynsmyndigheten av-
ses 1 denna férordning den som
enligt miljstillsynstérordningen
(2011:13) utdvar den operativa
tillsynen dver verksamheten eller
tgirden.

Med tillsynsmyndigheten av-
ses 1 denna férordning den som
enligt miljstillsynsférordningen
(2011:13) utovar tillsyn Sver
verksamheten eller dtgirden.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.28 Forslag till
forordning om andring i forordningen
(2013:252) om stora forbranningsanlaggningar

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2013:252) om
stora férbrinningsanliggningar att 14 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

14§

Med tillsynsmyndigheten av- I denna forordning avses med
ses i denna forordning den som tillsynsmyndigheten den som
enligt miljétillsynsférordningen  enligt miljstillsynsférordningen
(2011:13) utévar den operativa (2011:13) utdvar tillsyn Sver en
tillsynen dver forbrinningsanligg-  forbrinningsanliggning.
ningen.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.29 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2013:253) om forbranning av avfall

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2013:253) om
forbrinning av avfall att 10 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

10§

Med tillsynsmyndigheten av-
ses i denna forordning den som
enligt miljstillsynstérordningen
(2011:13) utdvar den operativa
tillsynen Sver en forbrinnings-
anliggning.

I denna forordning avses med
tillsynsmyndigheten den som
enligt miljstillsynsférordningen
(2011:13) utdvar tillsyn 6ver en
forbrinningsanliggning.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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forordning om andring i forordningen
(2013:254) om anvandning av organiska

I6sningsmedel

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2013:254) om
anvindning av organiska I8sningsmedel att 10 § ska ha féljande

lydelse

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

10§

Med tillsynsmyndigheten av-
ses 1 denna forordning den som
enligt miljstillsynstérordningen
(2011:13) utdvar den operativa
tillsynen 6ver en verksamhet som
omfattas av denna férordning.

I denna forordning avses med
tillsynsmyndigheten den som
enligt miljstillsynstérordningen
(2011:13) utévar tillsyn éver en
verksamhet som omfattas av
denna forordning.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.31 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2013:319) om utvinningsavfall

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2013:319) om
utvinningsavfall att 83 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

83§

Bestimmelser om tillsyn och
egenkontroll 26 kap.
miljobalken, 1 miljotillsynsfér-
ordningen (2011:13) och 1 fér-
ordningen (1998:901) om verk-
samhetsutévares  egenkontroll.
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
26 kap. 3 § tredje stycket miljs-
balken samt 2 kap. 4, 29 och
30 §§ miljstillsynsférordningen.

finns 1

Bestimmelser om tillsyn och
egenkontroll finns 1 26 kap.
miljobalken, 1 miljétillsynsfor-
ordningen (2011:13) och 1 for-
ordningen (1998:901) om verk-
samhetsutdvares egenkontroll.
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 29 och 30 §§ miljo-
tillsynsférordningen.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.
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forordning om andring i forordningen
(2013:413) om kosmetiska produkter

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2013:413) om
kosmetiska produkter att 12 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

12§

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hor samman
med denna férordning finns 1
2kap. 4, 23, 31, 34 och 35§§
miljotillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns i 2 kap.
4, 23, 31, 34 och 358§§ miljs-
tillsynsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i 27 kap. miljébalken och 1i
forordningen (1998:940) om avgifter {ér provning och tillsyn enligt

miljébalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.33  Forslag till
forordning om andring i forordningen
(2014:425) om bekdmpningsmedel

Hirigenom foreskrivs i friga om férordning (2014:425) om
bekimpningsmedel att 4 och 6 §§ ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4 §39

I denna férordning avses med

distributér: grossist, detaljhandlare, siljare, leverantér eller annan
fysisk eller juridisk person som tillhandahdller ett vixtskyddsmedel
p& marknaden,

kemiskt vixtskyddsmedel: kemisk produkt som ir ett vixtskydds-
medel enligt Europaparlamentets och rddets férordning (EG)
nr 1107/2009,

kommunal nimnd: nimnd som fullgér kommunens uppgifter
inom miljé- och hilsoskyddsomridet,

tillhandahélla pd marknaden: att yrkesmissigt mot betalning
eller gratis leverera f6r distribution eller anvindning, om leveransen
inte enbart avser transport fér ndgon annans rikning,

tillsynsmyndighet: statlig myn- tillsynsmyndighet: statlig myn-
dighet eller kommunal nimnd dighet eller kommunal nimnd
som utdvar den operativa tillsynen  som utdvar fllsyn enligt miljs-
enligt miljotillsynsférordningen  tillsynsférordningen (2011:13),
(2011:13),

utbildningsbevis: bevis som styrker tillrickliga kunskaper i de
dmnen som ingdr i en kursplan enligt denna férordning,

utrustning som anvinds fér spridning av vixtskyddsmedel:
apparat som ir sirskilt avsedd for spridning av vixtskyddsmedel,
inklusive munstycken, manometrar, filter, silar, anordningar for
tankrengéring och andra tillbehér som ir nédvindiga fér att appara-
ten ska fungera effektivt, och

vigomrade: mark eller utrymme som har tagits i ansprik for en
vig, driften av en vig eller anvindningen av en vig.

%% Senaste lydelse 2016:795.
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6§

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hoér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 4, 19-21, 25 och 29-32 §§
miljétillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4,19-21, 25 och 29-32 §§ milj5-
tillsynsférordningen.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.34  Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring
i svavelforordningen (2014:509)

Hirigenom féreskrivs i friga om svavelférordningen (2014:509)

att 39 § ska ha féljande lydelse,

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

39§

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2 kap. 21, 27 och 29-32 §§ miljs-
tillsynsforordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
21, 27 och 29-32§§ miljsuill-

synsférordningen.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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forordning om andring i forordningen
(2014:1073) om producentansvar for

forpackningar

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2014:1073) om
producentansvar for férpackningar att 62 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

62§

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsforordningen (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hor samman
med denna férordning finns i
26 kap. 3 § tredje stycket miljo-
balken samt 2 kap. 4, 24, 29 och
30 §§ miljstillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynsforordningen (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 126 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 24, 29 och 30 §§
miljotillsynsférordningen.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.

88



SOU 2017:63

1.36 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2014:1074) om producentansvar for

returpapper

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2014:1074) om
producentansvar for returpapper att 34 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

34§

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns i
26 kap. 3 § tredje stycket miljo-
balken samt 2 kap. 4, 24, 29 och
30 §§ miljétillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 26 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
samt 2 kap. 4, 24, 29 och 30 §§
miljotillsynsférordningen.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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forordning om andring i forordningen
(2014:1075) om producentansvar for

elutrustning

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2014:1075) om
producentansvar for elutrustning att 74 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

74 §

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hor samman
med denna férordning finns i
26 kap. 3 § tredje stycket miljo-
balken och 1 2 kap. 4, 24, 29 och
30 §§ miljstillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 126 kap.
3§ tredje stycket miljobalken
och i 2 kap. 4, 24, 29 och 30 §§
miljotillsynsférordningen.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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1.38 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2016:402) om nematoder, insekter

och spindeldjur

Hirigenom foéreskrivs i friga om férordningen (2016:402) om
nematoder, insekter och spindeldjur att 19 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

19§

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynstorordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns i
2 kap. 19 och 21 §§ milj6tillsyns-
férordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljobalken och 1 miljo-
tillsynsférordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hoér samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
19 och 218§ miljsullsynsfor-
ordningen.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.
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forordning om andring i forordningen
(2016:1128) om fluorerade vaxthusgaser

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2016:1128) om
fluorerade vixthusgaser att 46 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

46 §
Bestimmelser om tillsyn finns 1 26 kap. miljobalken och 1 miljo-

tillsynsférordningen (2011:13).
Bestimmelser om det opera-
tiva tillsynsansvar som hér sam-
man med denna férordning finns
1 2kap. 4, 21, 27 och 29-32§§
miljétillsynsférordningen.

Bestimmelser om det till-
synsansvar som hoér samman
med denna férordning finns i
2 kap. 4, 21, 27 och 29-32§§
miljotillsynsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2018.
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1.40 Forslag till

Férfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2016:1129) om ozonnedbrytande @mnen

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2016:1129) om
ozonnedbrytande dmnen att 15 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

15§

Bestimmelser om tillsyn finns
1 26 kap. miljébalken och i miljo-
tillsynsforordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det operativa
tillsynsansvar som hér samman
med denna férordning finns 1
2kap. 4, 21, 27 och 29-32 §§
miljétillsynsférordningen.

Bestimmelser om tillsyn finns
126 kap. miljobalken och i miljo-
tillsynstérordningen  (2011:13).
Bestimmelser om det tillsyns-
ansvar som hor samman med
denna férordning finns 1 2 kap.
4, 21, 27 och 29-32 §§ miljsuill-

synsférordningen.

Bestimmelser om avgifter finns i férordningen (1998:940) om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2018.
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2

Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 14 april 2016 att tillkalla en sirskild
utredare med uppgift att se dver tillsynen enligt miljobalken samt
sanktionssystemet. Det 6vergripande mélet r att optimera resurserna
och utveckla genomférandet av tillsynen s att den bli mer enhetlig
och effektiv och bidrar till att miljokvalitetsméalen nds samt att fler
miljobrott uppticks, utreds och beivras. I uppdraget har ingdtt bland
annat att

utreda om organisation och férdelning av ansvaret for tillsyns-
vigledning och operativ tillsyn behdver dndras,

undersdka om det behdvs en okad styrning av hur tillsynen
genomf{ors,

bedéma hur en mer samlad uppféljning och utvirdering av till-
synen kan utvecklas,

analysera om tillsynens finansiering ir indamaélsenlig,

ge forslag pd redaktionella indringar av 29 kap. miljobalken s&
att kapitlet blir mer 6verskidligt och straffbestimmelserna mer
tydliga,

utreda om sanktionssystemet kan renodlas och utvecklas genom
en sanktionsvixling,

underséka om samarbetet mellan de myndigheter som uppticker
och utreder miljobrott fungerar tillfredstillande, samt

ta stillning till om domstolarnas kompetens behéver stirkas och

hur det bor ske.

Direktiven bifogas som bilaga till betinkandet, bilaga 1.
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2.2 Utredningens arbete

Utredningen inledde sitt arbete i juni 2016. Utredningens uppdrag
var brett och skulle utféras under en relativt begrinsad tid. Vidare
onskade regeringen forslag pd konkreta och genomférbara dtgirder,
inklusive forfattningsforslag. Utredningen valde dirfor att prioritera
dtgirder utifrdn hur stor betydelse en viss friga har for att skapa
forutsittningar for en effektiv och enhetlig tillsyn (angeligenhet), i
vilken grad utredningen kan pdverka denna friga (rddighet) och hur
vil tidpunkten dr for att ligga ett visst forslag (tajming).

Utredningen har samritt med tllsynsmyndigheter, andra be-
rorda myndigheter, Statskontoret, den nationella miljomaélssamord-
naren for niringslivet (dir. 2014:105) och féretridare f6r kommu-
ner, niringsliv och ett flertal bransch- och intresseorganisationer.
Samriden har genomforts genom ett antal aktiviteter som beskrivs i
det foljande. Vi har

e tillsammans med Tillsyns- och foreskriftsridet genomfért en till-
synskonferens under ar2016 dir representanter fér samtliga
miljotllsynsmyndigheter var inbjudna,

o deltagit och haft egna aktiviteter vid konferenser som arrange-
rats av andra aktorer under ir 2016 och 2017. Hir kan nimnas
Miljébrottskonferensen 2016, Férening for allmin hilsovards
héstkonferens 2016, Miljorittsdagen 2016, Linsstyrelsernas miljs-
skyddskonferens 2016, Sveriges kommuner och landstings kon-
ferens for miljochefer 2016, Landshévdingemdtet 2016, Miljo-
balksdagarna 2017 och Stockholm Business Alliance 2017,

e triffat och samtalat med ett stort antal aktorer, som Foreningen
kommunala miljochefer, Skdnes miljochefer, SKL:s miljochefs-
nitverk, Goteborgs miljoforvaltning, linsstyrelsernas miljochefs-
nitverk, Domstolsakademin, Aklagarmyndigheten, Brottsforebyg-
gande ridet, Naturvdrdsverket, Kemikalieinspektionen, Swedac,
Naturvetarna, Svenskt vatten samt Svenskt niringsliv tillsammans
med foretridare f6r Bil Sweden, Jernkontoret, Skogsindustrierna,
Tri- och Mobelféretagen, Visita, Atervinningsindustrierna, Sve-
min, Sveriges Byggindustrier, Svenska hamnar och IKEM,

e besokt Linsstyrelsen i Orebro lin,
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¢ Dbjudit in bransch- och intresseorganisationer att komma med syn-
punkter till utredningen,

e himtat in statistikuppgifter frin Brottsforebyggande ridet, Kam-
markollegiet, Aklagarmyndigheten och Domstolsverket, samt

e himtat in uppgifter om arbetet med tillsyn och tillsynsvigled-
ning frin centrala miljobalksmyndigheter som inte var represen-
terade 1 expertgruppen.

Utredningen har haft en lépande dialog med andra utredningar som
pagatt parallellt, bland annat med Indelningskommittén (Fi 2015:09),
Utredningen for digitala tjinster (N 2016:01) och 2016 drs marknads-
kontrollutredning (UD 2016:01).

Utredningens arbete har bedrivits 1 samarbete med sakkunniga
och experter som fortlépande har haft méjlighet att komma med
synpunkter pd utredningens férslag och bedémningar. Dessutom
har frigorna diskuterats vid de totalt sju sammantriden som utred-
ningen hillit. Nir det giller de f6rslag som har utarbetats ir utreda-
ren och experterna 1 huvudsak ense. Betinkandet har dirfor utfor-
mats 1 vi-form.

Utredningen har uppdragit 4t Annika K. Nilsson, Uppsala univer-
sitet, att gora en rittsutredning om ritten att vara passiv (se kapi-
tel 20). Hennes promemoria redovisas 1 bilaga 2. Vi har ocksd upp-
dragit 8t Mapsec AB att analysera konsekvenserna av véra férslag.
Denna analys har redovisats pd relevanta stillen i betinkandet och
lagts till grund f6r konsekvensanalysen 1 kapitel 27.

2.3 Betdnkandets disposition

Betinkandet inleds med ndgra reflektioner frin den sirskilda utre-
daren (kapitel 3). I kapitel 4-6 ger vi en nuligesbeskrivning. Gillande
ritt &terfinns 1 kapitel 4 och hur tillsynen respektive sanktionssyste-
men fungerar 1 praktiken i kapitel 5 och 6.

I kapitel 7 beskriver vi allminna utgdngspunkter for vira 6ver-
viganden samt hur vi ser pd behovet av férindringar inom tillsyns-
och sanktionssystemen.

I kapitel 8-25 redovisar vi vdra éverviganden och forslag. Till stor
del foljer kapitlen samma ordning som frigorna tas upp 1 direktiven.
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Betinkandet avslutas med frigor kring ikrafttridande och éver-
gingsbestimmelser (kapitel 26), konsekvenser (kapitel 27) och for-
fattningskommentar (kapitel 28).
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3 Inledning

The potential gap between the formal law and its enforcement is seen
in many fields of law, but it raises particular challenges in the field of
environmental protection. In areas of law such as competition, social
security or consumer protections there are clearly defined victims with
legal interests who can and will ensure that the law is enforced. In
contrast, the environment is often unowned in legal terms — with the
consequence that the environment dies in silence, it has been said. The
responsibility for its legal protection lies largely on public authorities —
the police, local authorities or specialised regulatory agencies — often
under competing policy priorities and severe resource constraints.

Professor Richard Macrory, Professor of Environmental Law, Faculty of
Laws, University College London'

3.1 Vikten av en val fungerande miljotillsyn
— och av att rusta dem som har att utéva den

Miljobalken tridde 1 kraft for snart 20 &r sedan. En samlad, breddad
och skirpt miljolagstiftning med syfte att bidra till en ekologisk hall-
bar utveckling. Miljobalken innehéller hogt stillda krav pd samhillets
alla aktorer. Efterlevnaden av dess krav ir grundliggande for att vi
ska nirma oss miljomadlen.

Utredningens uppdrag ir att se 6ver om tillsynen 6ver regelverket
ir effektiv. Vi har granskat om det finns férutsittningar att utfora
den pd ett sddant sitt att intentionerna 1 miljobalken uppnis. Vira
forslag handlar dirfér om att soka sikerstilla att sedan ling ud gil-
lande lagstiftning tillimpas. Virt uppdrag har egentligen inte handlat
om att skirpa kraven pd den aktsamhet som redan féreskrivs 1 miljo-

! EU-kommissionen, Environmental compliance assurance and combatting environmental crime,
2016, s. 3.
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balken. Inte heller har vi haft fokus pd det strategiska miljoarbete
som foretag och andra gér utdver de lagstadgade kraven.

Att den férfattning som beslutats faktiskt efterlevs dr avgorande,
inte bara for att nd syftet med respektive regelverk. Det ir ocksd av-
gorande for att uppritthilla fortroendet f6r samhillets institutioner,
bide de lagstiftande och de tillimpande. Det har betydelse inte bara
for den enskildes trygghet i att hens intressen tillvaratas, utan ocksd
for att féretagen ska kunna verka pd lika villkor. Och fér samtliga
aktorer giller att forutsebarhet och tydlighet ir nédvindigt for bete-
enden och verksamhet som frimjar en lingsiktigt hdllbar utveckling.
Det ir med denna bakgrund vi betraktar miljétillsynen och utformar
véra forslag.

Det ir inte en sjilvklarhet att niringslivet arbetar offensivt med
miljofrigor eller att den offentliga sektorn lever upp till demokrati-
virdena. Detta ir nigot som mdste virdas och utvecklas 1 takt med
att forutsittningarna forindras. Vi kan se de brister som pdtalats och
foranlett virt uppdrag. I stora delar bedémer vi samtidigt att det
finns goda férutsittningar for tillsyn 6ver regelefterlevnaden och for
ett fungerande sanktionssystem enligt miljobalken.

Vir utredning har 1 hog grad kommit att handla om att identifiera
de hinder som trots allt tycks finnas. Vi har valt att i samrdd med
berérda aktorer hitta vigar att hantera dessa. Det later sig 1 allt
visentligt, géras inom ramen fér nuvarande organisation, enligt vir
bedémning. Till stor del handlar vira forslag om att skapa tydlighet.
Det giller frigor som kan tyckas basala, som vad som ir god tillsyn
och vad som ir syftet med samverkan. Vi kan ind4 konstatera att det
finns olika bilder av vad som avses. Dessa olika bilder riskerar att
forvintansgap uppstir, och dirmed missngje.

Vi vill skapa forutsittningar for att férvintan pd vad tillsynen ska
dstadkomma och hur den ska genomféras ska delas av alla som
berérs. Forvintan bor sd lingt mojligt vara densamma hos de som
ger mandatet att utdva tillsyn, de som tillsynar och de som tillsynas.
Det giller dven for den enskilde medborgaren, som har ritt till en
hilsosam och god miljé.

Vi har ocksd limnat forslag om 3tgirder som vi tror ska mojlig-
gora bittre styrning av och stod till ullsynsmyndigheterna. Det
giller ocksd verktyg som kan effektivisera sdvil planering och upp-
foljning som sjilva genomférandet av tillsynen.
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Vi vill bygga vidare pd det som finns, inte riva ned. Vad vi med
forslagen 1 detta betinkande vill 4stadkomma ir férutsittningar for
en miljotillsyn och ett sanktionssystem som priglas av ansvar,
respekt och enkelhet. Ansvar som tas av bide myndigheter och
niringsliv — f6r miljén och for vdra demokrativirden. Respekt mellan
de som tillsynar och de som tillsynas, men ocksd myndigheter
emellan. Och slutligen enkelhet. Enkelhet 1 motet mellan olika
aktdrer som skapas genom tydlighet och férutsebarhet 1 tillsyns-
myndigheternas agerande, bdde i deras samverkan med varandra och
1 forhéllande till tllsynsobjekten. Men ocksd en enkelhet betriffande
hur den som har att f6lja miljobalkens regler rent praktiskt ska
forfara, liksom 1 hur tillsynsmyndigheterna ska kunna planera och
genomfora en god tillsyn.

Vi har under utredningen erfarit att det finns en stark vilja bland
myndigheterna att f till stdnd en samordnad och indamailsenlig
tillsyn. Det ir inte en enkel sak. Men ritt rustade finns stora mojlig-
heter till framging. Lit det bli en framging som dven verksamhets-
utdvarna och medborgarna har nytta av. S kan tillsynen bidra till
att vi nirmar oss miljomalen.
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4 Gallande ratt

Miljokrav framtrider 1 olika former; de kan uttryckas direkt 1 miljo-
balken eller bygga pa balken men preciseras i férordningar, féreskrif-
ter eller 1 tillstdndsvillkor. De kan ocksd framg8 av andra myndighets-
foreskrifter. Aven vissa EU-forordningar innehiller mer eller mindre
preciserade miljokrav riktade till enskilda.

Ansvaret f6r att miljokraven foljs ligger pd den som bedriver en
verksamhet eller vidtar en 3tgird. Det giller for all verksamhet av
betydelse oavsett om det avser en niringsverksamhet eller en tgird
som vidtas av en enskild. Staten miste emellertid bedriva en viss
kontroll av att kraven foljs. En tillsynsmyndighet férfogar dver en
rad instrument 1 sitt arbete. Information, féreligganden och miljo-
sanktionsavgift ir nigra av dessa. Tillsynsmyndigheter ska f6lja upp
att verksamhetsutovare med tillstind uppfyller sina férpliktelser men
utdvar ocks3 tillsyn dver verksamheter som inte ir tillstindspliktiga.

I detta kapitel behandlas centrala bestimmelser om tillsyn och
sanktioner. Vi avgrinsar beskrivningen till de frigor som omfattas
av uppdraget.

4.1 EU-rattsliga krav

Medlemsstaterna ir skyldiga att se till att EU-réitten fir ett praktiske
genomslag. Det ricker inte med att exempelvis ett direktivs bestim-
melser dr korrekt genomférda 1 nationell ritt. Nationella myndig-
heter méste ocksa se till att miljokraven foljs 1 praktiken.

Frigan om hur medlemsstaterna ska f8 medborgarna att folja
miljslagstiftningen 6verldts diremot i stor grad till medlemsstaterna.
De kan oftast vilja formerna for detta. Nir det finns skil kan emeller-
tid EU faststilla gemensamma bestimmelser om hur genomférandet
ska sikerstillas. I vissa rittsakter har det inforts bestimmelser som

103



Gallande ratt

SOU 2017:63

paverkar tillsynen och valet av sanktion. Man méste dirfér titta pd de
instrument som finns pd omridet f6r att se vilka krav som uppstills.

Bestimmelser som pdverkar tillsynen

I dag finns bestimmelser som p3 olika sitt reglerar frigor om efter-
levnaden av miljslagstiftningen i flera EU-rittsakter. De omfattar
vad som ska kontrolleras och hur kontrollen ska ske. Det saknas dir-
emot en genomgdende systematik. P3 vissa omriden finns exempel-
vis detaljerade bestimmelser om hur tillsynen ska genomforas, andra
har detaljerade vigledningsdokument eller rekommendationer. Vilka
fragor som regleras kan ocks3 skilja sig 4t. I vissa rittsakter definieras
begreppet tillsyn, 1 andra finns bestimmelser om tillsynsplaner och
inspektioner. Det finns ocksd bestimmelser som stiller krav pd att
tillsynen ska vara riskbaserad eller som ger EU-kommissionen ritt
att anta genomfoérandeakter for att faststilla kompetterande regler for
inspektioner och évervakning.

EU har ocksi beslutat om icke-bindande minimikriterier for
miljotillsyn  (Europaparlamentets och ridets rekommendation,
2001/331/EG, av den 4 april 2001 om inférandet av minimikriterier
for miljotillsyn 1 medlemsstaterna). Minimikriterierna anger rikt-
linjer f6r hur medlemsstaterna bor utféra miljstillsynen inom vissa
sirskilt angivna omriden.

Bestimmelser som pdverkar valet av sanktion

Vanligen krivs att medlemsstaterna ska faststilla regler f6r sanktioner
vid évertridelser av de nationella bestimmelser som antas enligt ett
direktiv eller som kompletterar en férordning. Om inget sirskilt fore-
skrivs 1 en EU-rittsakt fir medlemsstaterna sjilva vilja limpliga sank-
tioner. Med begreppet sanktion avses sivil administrativa ingripan-
den som pafoljder for brott.

Sanktionsvalet har emellertid inte dverlimnats helt till medlems-
staterna. Exempelvis mdste medlemsstaten ingripa mot évertridelser
av EU-ritten enligt regler som motsvarar de materiella och proces-
suella regler som giller f6r 6vertridelser av liknande art och svérig-
hetsgrad enligt nationell ritt. Det ror sig om en relativ standard som
ir beroende av hur liknande handlingar betraktas av den nationella
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lagstiftaren (David Langlet och Said Mahmoudi, EU:s miljorit,
2011, 5. 175).

De sanktioner som faststills ska dessutom vara effektiva, propor-
tionella och avskrickande. Det framgdr generellt sett inte av ritts-
akten nigot nirmare om vad som avses med detta. Syftet med en
sanktion dr emellertid att pdverka minniskors handlande. Om sank-
tionerna ir for f3 eller inte tillrickligt kinnbara finns en risk for att
den avskrickande effekten uteblir. Straffrittsliga pdféljder antas
ocksd vara mer avskrickande dn andra typer av reaktioner frdn sam-
hillets sida.' EU-kommissionen har hir uttalat:

o Straffritesliga pafsljder dr en kraftfullare markering att ett age-
rande inte dr accepterat.

¢ En administrativ sanktion kan sakna avskrickande verkan om lag-
dvertridaren saknar tillgingar eller om denna har en mycket god
ekonomi.

o Straffritten ger tillgdng tll kraftfullare verktyg dn vad férvalt-
nings- och civilritten kan erbjuda och kan ge férfarandena effekt.”

Kravet pa proportionalitet fir dessutom antas innebira ett krav pd att
sanktionen ska motsvara évertridelsens allvar. Det innebir att allvar-
liga 6vertridelser ska motas med hdrdare sanktioner in de som ir
mindre allvarliga.

Ett undantag ir Europaparlamentets och ridets direktiv
2008/99/EG av den 19 november 2008 om skydd fér miljon genom
straffrittsliga bestimmelser (miljobrottsdirektivet) som innebir att
vissa olagliga handlingar ska vara straffbara i hela EU. Direktivet
riknar upp de girningar som avses och sivil uppsitliga som grovt
oaktsamma girningar ska foranleda straff. En handling ir olaglig om
den innebir en Svertridelse av nigon av de bestimmelser som anges
1 artikel 2 a 1 direktivet. Regeringen har bedémt att vir nationella
lagstiftning uppfyller kraven i direktivet (prop. 2008/09:170, s. 160).

Det forekommer ocksd krav pd andra typer av sanktioner och
reaktioner pd en 6vertridelse. Det kan handla om krav p4 att tillstdnd

' Skil 5 i Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/99/EG av den 19 november 2008 om
skydd for miljén genom straffrittsliga bestimmelser.

2KOM(2007) 51 slutlig av den 9 februari 2007, se ytterligare resonemang i KOM(2011) 573
slutlig av den 20 september 2011.
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1 vissa fall mste upphivas om inte villkoren f6ljs eller att namnen pd
de verksamhetsutévare som bryter mot krav ska offentliggéras.’

4.2 Andra internationella krav

Bestimmelserna 1 FN:s konventioner pi miljdomradet ir utformade
pa ett liknande sitt som 1 EU:s rittsakter. Det kan sdledes finnas be-
stimmelser som paverkar tillsynen eller valet av sanktion i respektive
Instrument.

Det kan vara pd sin plats att redan hir konstatera att en miljo-
sanktionsavgift dr att betrakta som straff 1 Europakonventionens
mening (NJA 2004 s. 840 I och II samt NJA 2013 s. 842). Det inne-
bir att utformningen av miljésanktionsavgiften maste uppfylla de
krav som stills pd rittssikerheten 1 artikel 6 1 konventionen (se kapi-
tel 20 om ritten att vara passiv). Det innebir ocksd att andra hinsyn
som framgir av konventionen méiste tas. I artikel 4 i det sjunde
ulliggsprotokollet till Europakonventionen stadgas exempelvis att
ingen fir lagforas eller straffas pd nytt 1 en brottmdlsritteging i
samma stat for ett brott for vilket han redan blivit slutligt frikind
eller ddmd. Artikeln stiller alltsd krav pd att den som en gdng blivit
domd eller frikind av domstol fér ett brott ska vara skyddad mot
nytt &tal och ny dom i samma sak. Denna ritt att inte bli lagférd eller
straffad tv ginger brukar ocksd benimnas dubbelbestraffningsforbudet
(se avsnitt 4.4.4).

4.3 Miljobalkens bestammelser om tillsyn

I miljobalken finns évergripande bestimmelser om tillsyn (26 kap),
tilleride (27 kap.) och avgifter (28 kap.). Regeringen har beslutat om
nirmare bestimmelser i bland annat miljétillsynsférordningen, egen-
kontrollférordningen och férordningen om avgifter for prévning
och tillsyn.

* Artikel 12 i Radets direktiv 80/68/EG av den 17 december 1979 om skydd fér grundvatten
mot férorening genom vissa farliga 4mnen samt artikel 16.2 i Europaparlamentets och ridets
direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for handel med utslippsritter f6r
vixthusgaser.
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En birande princip 1 miljobalken ir att alla dtgirder av betydelse
for en ekologiskt hillbar utveckling omfattas av allminna hinsyns-
regler. Dessa finns 1 2 kap. i form av rittsligt bindande krav pd att de
forsiktighetsmdtt och skyddsdtgirder ska vidtas som inte ir orimliga
for att forebygga eller begrinsa oligenheter f6r minniskors hilsa
eller miljon. Det ir emellertid knappast mojligt for tillsynsmyndig-
heten att rikta sig mot enskilda individer annat in om 3tgirden ir
reglerad ocksd 1 nigot av de kapitel som reglerar olika omriden sir-
skilt.

De sirskilda omriden som ir foremal for tillsyn finns samlade 1
7-15 kap. miljobalken, foreskrifter meddelade med std av dessa och
1 ett antal EU-férordningar. Vi redogor for miljobalkens olika till-
synsomriden 1 kapitel 5. Det kan vara virt att redan nu understryka
att det finns fler bestimmelser for att tillgodose att tillrickliga hin-
syn och forsiktighetsdtgirder vidtas, inte minst de 1 2 kap., men dven
14 och 5 kap. miljébalken, och som méste beaktas 1 tillsynen.

4.3.1 Verksamhetsutdvarens egenkontroll

Det finns bestimmelser om egenkontroll 1 miljébalken som giller
alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgird (26 kap. 19—
20 §§). For den som bedriver yrkesmissig verksamhet eller vidtar en
dtgird som omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt enligt 9 eller
11-14 kap. miljobalken finns nirmare bestimmelser 1 egenkontroll-
férordningen.

Bestimmelserna innebir att verksamhetsutovare ska planera, kon-
trollera och f6lja upp sin verksamhet. Kraven ska anpassas till varje
verksamhet s3 att det inte fir orimliga konsekvenser. Vad som krivs
av den som utdvar en hobby skiljer sig visentligt frin vad som ankom-
mer pd den som driver en industriell verksamhet (prop. 1997/98:45,
del 2, 5.279). Den si kallade egenkontrollen kan ses som ett instru-
ment 1 tillsynen och pdverkar hur tillsynen planeras, prioriteras och
genomf{ors.
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4.3.2  Operativ tillsyn och tillsynsvagledning

Tillsynsmyndigheten ska kontrollera att miljébalken och foreskrifter,
domar och andra beslut som meddelats med stod av balken f6ljs och
vidta de &tgirder som behovs for att dstadkomma rittelse. I friga om
miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet som omfattas av till-
stdnd ska tillsynsmyndigheten idven fortlépande bedéma om villkoren
ar tillrickliga. Det dr dessutom si att tillsynsmyndigheten genom
ridgivning, information och liknande verksamhet ska skapa férutsitt-
ningar for att reglerna f6ljs och balkens dndamal ska kunna tillgodo-
ses (26 kap. 1 § miljobalken).

Tillsynen kan delas upp 1 operativ tillsyn och tillsynsvigledning.
Operativ tillsyn ir sidan tillsyn som utdvas direkt gentemot den som
bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtar eller har vidtagit
en atgird. Tillsynsvigledning omfattar utvirdering, uppféljning och
samordning av operativ tillsyn samt rdd och stod till de operativa till-
synsmyndigheterna (1 kap. 3 § miljtillsynsforordningen).

Ansvaret {6r operativ tillsyn och tillsynsvigledning fordelas pa ett
relativt stort antal myndigheter (26 kap. 2 § miljébalken, 2 och 3 kap.
miljotllsynsférordningen). Den operativa tillsynen utfors till 6ver-
viganden del av linsstyrelser och kommuner, men dven elva centrala
myndigheter och generallikaren har ett operativt tillsynsansvar. Om
tvd eller flera myndigheter har det operativa tillsynsansvaret for ett
visst tillsynsobjekt fir myndigheterna komma ¢verens om hur ansva-
ret ska férdelas. Om det for ett visst tillsynsobjekt inte finns ngon
ansvarig myndighet ska den eller de myndigheter med tillsynsvig-
ledande ansvar 1 de frigor som omfattas utéva den operativa tillsynen
(2 kap. 2 och 3 §§ miljstillsynstérordningen).

En kommun kan begira att ett visst tillsynsansvar ska flyttas éver
frin en statlig tillsynsmyndighet till kommunen. Om tillsynsmyndig-
heten anser att tillsynen inte bér éverldtas, ska myndigheten med eget
yttrande 6verlimna drendet till regeringen fér avgérande, om kom-
munen begir det (26 kap. 4 § miljobalken ).

Fjorton centrala myndigheter har ansvar for tllsynsvigledning.
Naturvérdsverket har dirutover ett allmint vigledningsansvar i fr-
gor som ror tillimpningen av 26 och 30 kap. miljobalken (3 kap. 2 §
miljotillsynsférordningen). Linsstyrelserna har ett sirskilt uppdrag
for att ge tllsynsvigledning 1 linet. Det giller dven inom tillsyns-
omrdden dir de sjilva inte har ansvar fér den operativa tillsynen, ex-
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empelvis hilsoskydd och enskilda avlopp med vissa undantag (3 kap.
16 § miljotillsynsférordningen).

Det finns f3 bestimmelser som anger hur tillsynsmyndigheterna
ska planera, prioritera och genomféra tillsynen. Vissa dr generella i
det att de giller for alla férvaltningsmyndigheter under regeringen
(myndighetsférordningen). Andra giller specifikt for tillsyn enligt
miljobalken. Dessa omfattar bland annat krav pd behovsutredning,
tillsynsplan och tillsynsprogram. (1 kap. 6-10 a §§ miljétillsynsférord-
ningen). For vissa angivna miljéfarliga verksamheter finns krav p hur
ofta tillsynsbesok ska genomféras och tidsramen for nir uppféljning
av upptickta brister ska ske (1 kap.11 § miljtillsynsférordningen).

Tillsynsmyndigheten har ocksd 1 uppgift att anmila évertridelser
av miljélagstiftningen till Polismyndigheten eller Aklagarmyndig-
heten, om det finns misstanke om brott (26 kap. 2 § miljobalken).

Under &ren har dndringar gjorts 1 miljébalken och miljétillsyns-
férordningen nir det giller ansvar for operativ tillsyn, tillsynsvig-
ledning samt utférande av tillsyn 1 syfte att minska otydligheter och
for att genomféra EU-direktiv samt efter forslag frin olika utred-
ningar. Flera indringar gjordes 1 samband med att milj6tillsyns-
forordningen tridde ikraft och ersatte den tidigare férordningen
(1998:900) om tillsyn enligt miljébalken.

4.3.3 Samordning och samverkan
Generella och sirskilda krav pd samverkan

Samtliga myndigheter ska genom samarbete sinsemellan och med
andra ta tillvara pd fordelar for staten som helhet (3 och 6 §§ myndig-
hetstérordningen). Det finns dessutom generella krav pd samverkan
som innebir att en myndighet ska limna andra myndigheter hjilp
inom ramen for den egna verksamheten (6§ forvaltningslagen).
Regeln syftar till att effektivisera forvaltningen.

Vid sidan om de generella kraven fir minga myndigheter sir-
skilda krav pd samverkan via annan lagstiftning, uppdrag, terrap-
porteringskrav och sirskilda beslut. I miljobalken finns exempelvis
en bestimmelse om skyldighet fér tillsynsmyndigheterna att sam-
arbeta med varandra och andra som pd annat sitt fullgér uppgifter av
betydelse for tillsynsverksamheten (26 kap. 6 § miljobalken). I mil;jo-
tillsynsférordningen finns nirmare bestimmelser om samverkan.

109

Gallande ratt



Gallande ratt

SOU 2017:63

Vissa av bestimmelserna innehéller inte direkta krav pd att samverkan
ska ske men syftar till att frimja samverkan genom att 6ka mojlig-
heterna att stadkomma en pa forhand organiserad samverkan mellan
tillsynsmyndigheter som har nirliggande uppgifter eller relationer till
nirliggande tillsynsobjekt. Inom Naturvirdsverket finns dessutom
ett rddgivande organ for samrdd och samverkan fér myndigheternas
arbete 1 frigor som rér tillsyn, Tillsyns- och foreskriftsrddet. Ridets
uppgifter och samansittning framgir av Naturvirdsverket instruk-
tion. Syftet med de sirskilda kraven pd samverkan ir att dstadkomma
en effektiv och enhetlig tillsyn.

Samverkan mellan kommuner

Kommunallagen (1991:900) ger kommunerna vissa generella mojlig-
heter att samverka med varandra. De kan exempelvis bilda en gemen-
sam nimnd med eller utan gemensam férvaltning (3 kap. 3 a §) eller
ett kommunalférbund (3 kap. 20 §). For andra former av samverkan
mellan kommuner krivs sirskilda bestimmelser 1 lag. I miljobalken
finns en bestimmelse som gor det méjligt f6r kommuner att triffa
avtal med en annan kommun om att tillsynsuppgifter som kommu-
nen har enligt balken ska skotas helt eller delvis av den andra kom-
munen (26 kap. 7 § miljébalken).

Miljobrottssamverkan

Nir det giller brottsbekimpning har polisen ett behov av ett vil
fungerande kontaktnit med andra myndigheter och organ utanfér den
egna organisationen. Ansvaret for att utveckla sidana kontaktnit
ligger pa polisen, samtidigt som andra myndigheter ska stédja polisen
(6 § tredje och fjirde stycket polislagen, 1984:387). Miljobalkens krav
pd samarbete innebir ett sirskilt krav pd samarbete f6r att forebygga
och beivra miljébrottslighet. I férarbetena till miljobalken betonas att
det ir nédvindigt att tillsynsmyndigheter, polis och 8klagare sam-
ordnar sina resurser for att dstadkomma ett s3 effektiv beivrande av
brott mot miljén som méjligt (prop. 1997/98:45, del 2, s. 270). Lins-
styrelserna har i detta ssmmanhang en sirskild roll. For att férebygga
brott mot miljébalken och for att effektivt hantera sddana brott ska
linsstyrelserna verka for ett samarbete mellan Polismyndigheten,
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Aklagarmyndigheten och de myndigheter som svarar fér tillsyn enligt
miljobalken (1 kap. 17 § miljstillsynsférordningen).

4.3.4 Uppfoljning och utvardering

Varje operativ tillsynsmyndighet ska &rligen f6lja upp och utvirdera
sin egen tillsynsverksamhet (1 kap. 12 § miljétillsynsférordningen).
Tillsynsvigledande myndigheter ska ocks f6lja upp den operativa
tillsynen. Syftet dr d& att sikerstilla att tillsynen bedrivs dndamals-
enligt pd ett centralt, regional och lokalt plan. Naturvirdsverket har
ett sirskilt uppdrag att varje ar limna en redovisning till regeringen
om hur tillsynen kan utvecklas och forbittras. Redovisningen ska
omfatta de brister 1 tillsynen som verket identifierat och en beskriv-
ning av hur det kan 3tgirdas (1 kap. 28 § miljstillsynstérordningen).

4.3.5 Tillsyn 6ver verksamheter som bedrivs av kommunen

Forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor offentliga forvalt-
ningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet infér lagen och
iaktta saklighet och opartiskhet. I kravet pd saklighet ligger att de som
verkar 1 en forvaltningsmyndighet — bide politiker och anstillda —
méste ha goda kunskaper om vad som giller fér verksamheten.

I den kommunala tillsynen ingdr att ibland utéva tllsyn 6ver
verksamhet dir kommunen ocks3 ir ansvarig f6r driften. En nimnd
far emellertid inte utdva tillsyn 6ver sddan verksamhet som nimnden
sjilv bedriver (3 kap. 5§ andra stycket kommunallagen, 1991:900).
I6 kap. 25§ finns ocksd bestimmelser om nir en fortroendevald
eller anstilld ir jivig.

Frigor om jiv far sirskild betydelse vid éverviganden om 6ver-
l3telse och dterkallande av tillsyn till en kommun (26 kap. 4 § andra
stycket miljobalken, 1 kap. 20-21§§ miljétillsynsforordningen). Ett
dterkallande av en overldten tillsyn kan grundas till exempel pé en
omorganisering 1 den kommunala férvaltningen som gér att drifts-
och tillsynsansvar inte lingre kan skiljas 3t (prop. 1997/98:45, del 2,
5. 269).
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4.3.6  Avgifter for tillsyn

Bestimmelser om avgifter finns i 27 kap. miljobalken och férord-
ningen om avgifter for provning och tillsyn. Med stéd av 1§ kan
regeringen meddela foreskrifter om avgifter f6r en myndighets
kostnader for tillsyn och kommunfullmiktige om sddana avgifter nir
det giller en kommunal myndighets verksamhet.

Utgdngspunkten ir att myndigheternas verksamhet 1 mojligaste
mén ska avgiftsfinansieras och att samma principer ska gilla for finan-
siering av tillsynen enligt hela miljobalken. Det bor dirmed inte fin-
nas nigra omotiverade skillnader mellan hur avgifterna sitts for ll-
syn av miljofarlig verksamhet, kemikalieanvindning eller annat som
regleras av balkens bestimmelser (prop. 1997/98:45, del 1, s 515 1.).

Grinsen mellan avgift och skatt sitter i praktiken en grins f6r vad
som kan anses vara sidana tillsynsuppgifter som kan avgiftsfinan-
sieras (prop. 1997/98:45, del 1, s. 515 {.). Det ir sirskilt viktigt att ta
hinsyn ull de begrinsningar som finns i regeringsformen nir det
giller beddmningar av vilka kostnader fér verksamhet av férebyg-
gande och stédjande karaktir som kan finansieras genom avgifter,
det vill siga verksamhet som inte kan hinforas till direkt myndig-
hetsutévning (prop. 1997/98:45, del 2, s. 286 1.).

4.4 Miljobalkens bestammelser om sanktioner

Det finns ingen legaldefinition av begreppet sanktion. Klart ir att en
sanktion alltid ska ha ett handlingsdirigerande eller bestraffande syfte.
I detta betinkande anvinds ordet sanktion som ett gemensamt ord
for olika tvingsingripanden frin samhillets sida mot beteenden som
strider eller stridit mot en rittsregel (jfr SOU 2002:50, s. 211 f.).

I begreppet ingdr bide straffrittsliga och administrativa sank-
tioner. Till de administrativa sanktionerna hér de operativa tillsyns-
myndigheternas anvindning av foreligganden, férbud och miljs-
sanktionsavgifter. Till de straffrittsliga sanktionerna hér straff och
sirskilda rittsverkningar av brott (féretagsbot, férverkande och
niringsforbud).
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44.1 Foreldaggande och forbud

En tillsynsmyndighet fir i det enskilda fallet besluta om de fére-
ligganden och férbud som behovs for att reglerna ska foljas (26 kap.
9 § miljobalken). Grunden for ett féreliggande eller férbud kan vara
att ett visst beslut har dvertritts 1 nigot avseende. Vad giller sidana
frigor som faller under miljobalkens tillimpningsomride, men som
inte har varit féremdl f6r bedémning vid prévningen av en tillstdnds-
pliktig verksamhet, kan tillsynsmyndigheten diremot grunda beslut
om foreliggande direkt pd balkens regler. Detta giller exempelvis
vid 3sidosittande av de allminna hinsynsreglerna 1 2 kap. (prop.
1997/98:45, del 2, 5. 272). Detsamma giller verksamhet eller dtgirder
som inte dr provningspliktiga.

Tillsynsmyndigheten fir inte tillgripa mer ingripande tvings-
dtgirder dn vad som krivs 1 det enskilda fallet for att stadkomma att
balkens regler foljs (26 kap. 9 § andra stycket). Det kan innebira att
det 1 vissa fall dr ullrickligt att forsoka dstadkomma rittelse genom
rdd i stillet f6r att anvinda sig av en mer ingripande 3tgird som fore-
liggande om rittelse eller forbud.

Ett foreliggande eller f6rbud kan férenas med vite. Vitet ir ett hot
om att betalningsansvar kan uppstd om inte den som féreliggandet
riktas mot foljer detta. En ansékan om utdémande av vite gors till
mark- och miljddomstol (21 kap. 1§ andra stycket 8). Under vissa
foérutsittningar kan tillstdindsmyndigheter dven &terkalla tillstind.

Om ett foreliggande eller forbud inte féljs ska Kronofogde-
myndigheten efter ansdkan av tillsynsmyndigheten verkstilla beslutet
(26 kap. 17 §).

4.4.2 Miljosanktionsavgift

Miljésanktionsavgifter regleras i 30 kap. miljobalken och férord-
ningen om miljosanktionsavgifter. Syftet med avgiften ir att verka
avskrickande och dirmed bidra ull att uppritthlla hog standard i
miljopaverkande verksamhet. Miljgsanktionsavgiften kan beslutas mot
bide niringsidkare, myndigheter och enskilda som bedriver verksam-
het som faller inom ramen {6r miljobalken.

Enligt 30 kap. 1§ miljobalken fir regeringen foreskriva att en
sirskild avgift ska betalas f6r vissa dvertridelser. De &vertridelser
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som kan féranleda en miljésanktionsavgift beskrivs nirmare i fér-
ordningen om miljésanktionsavgifter.

Avgiftens storlek ska framgd av foreskrifterna och vara minst
1 000 kronor och hogst 1 000 000 kronor. Avgiften bestims schablon-
missigt f6r olika typer av 6vertridelser. Det finns sirskilda bestim-
melser om avgift i de fall en 6vertridelse fortsitter eller om det ir
friga om upprepade Svertridelser.

Det ir tillsynsmyndigheten som beslutar om miljésanktions-
avgift. Beslutet kan enligt 30 kap. 7§ miljobalken overklagas till
mark- och miljddomstol. Avgiften ska betalas dven om 6vertridelsen
inte skett uppsitligen eller av oaktsamhet, men det finns undantag
for fall dir en avgift bedéms vara oskailig.

4.4.3 Miljobalkens straffbestammelser

Bestimmelserna om brott mot miljobalken &terfinns 1 29 kap.
Brotten beskrivs 1 kapitlets nio forsta paragrafer. Dir finns reglerna
om miljébrott och grovt miljobrott (1 §), brott mot omridesskydd
(2§), forseelse mot omridesskydd (2 a§), artskyddsbrott och grovt
artskyddsbrott (2 b §), miljéfarlig kemikaliehantering (3 §), olovlig
kemikaliehantering (3 a§), kemikalieregistreringsbrott och grovt
kemikalieregistreringsbrott (3 b §), otilliten miljéverksamhet (4 §),
otilldten avfallstransport (4 a§), férsvirande av miljokontroll (5 §),
bristfillig miljéinformation (6 §), nedskripning (7 §) och nedskrip-
ningsforseelse (7 a §). Dessutom straffbeliggs genom blankettstraff-
buden 1 8-9 §§ en mingd olika girningar som inte har nigra egna
brottsrubriceringar. Om en girning ir att anse som ringa ska den 1 de
flesta fall inte féranleda straff (11 §).

I bestimmelserna straffbeliggs sivil uppsitliga som oaktsamma
girningar. Frigor om uppsdtsformer ir inom miljdstraffritten de-
samma som inom straffritten i allminhet.

Straffskalan stricker sig i de flesta bestimmelserna frin boter till
fingelse 1 tv 3r. For de grova brotten varierar straffmaximum mellan
fyra och sex 4r. Det finns dessutom en straffbestimmelse med enbart
penningsbéter i straffskalan, nimligen nedskripningsférseelse.

Sedan den 1 juli 2011 ir forsok och férberedelse till grovt miljs-
brott och grovt artskyddsbrott kriminaliserat (prop. 2010/11:76).
Denna utvidgning av det straffbara omridet syftade till att genom-
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fora radets rambeslut (2008/841/RIF) om kampen mot organiserad
brottslighet. I &vrigt straffbeliggs osjilvstindiga brott 1 mycket
liten utstrickning. Det handlar om f6rsok till otilliten avfallstrans-
port 1 vissa fall och forsok till brott mot férbudet mot dumpning
eller forbrinning av avfall.

Enligt 16 kap. 1§ giller i frdga om prévningen av mdl om straff
eller forverkande enligt 29 kap. vad som ir féreskrivet om brottmadl i
allminhet. Det innebir att miljobrotten ska utredas pd normalt sitt av
polis, dtal ska vickas av dklagare och att brott mot miljobalken ska
avgoras av de allminna domstolarna enligt reglerna 1 rittegdngsbalken.

4.4.4  Dubbelbestraffningsforbudet

Att pdfora bide ett straff och en miljésanktionsavgift for samma
overtridelse strider mot dubbelbestraffningstorbudet.

I bestimmelsen om otilliten miljoverksamhet anges uttryckligen
att ansvar inte ska démas ut om girningen omfattas av en foreskrift
som regeringen meddelat med stéd av 30 kap. 18§. T 6vrigt har det
inte bedémts vara limpligt att inféra en regel som helt sitter stopp
fér dubbla sanktioner. Det finns emellertid en uttalad strivan att
undvika att samma girning omfattas av dubbla sanktioner i form av
straff och miljosanktionsavgift (prop. 2005/06:182, s. 121). Det har
dessutom inférts bestimmelser som syftar till att mildra effekterna
av eventuell 6verlappning. Det finns exempelvis en &talprévnings-
regel som innebir att nir en miljosanktionsavgift kan tas ut och
girningen inte kan antas féranleda annan pdféljd in béter, fir 3tal
vicka endast om det ir p8kallat frin allmin synpunkt (29 kap. 11§
miljébalken). I de fall en 6vertridelse redan féranlett straff enligt
bestimmelserna i 29 kap. finns dessutom en regel som innebir att en
avgift inte ska tas ut (30 kap. 2 § forsta stycket 4 miljobalken).

Sedan bestimmelserna infordes har rittsliget dndrats. Det
svenska systemet vid oriktiga uppgifter 1 skatteforfarandet med
dubbla sanktioner, skattetilligg och brottspafsljd, i tvd olika for-
faranden mot en och samma person har ansetts vara oférenligt med
ritten att inte bli lagford eller straffad tvd gdnger f6r samma brott
(NJA 2013 s. 502, HFD 2013 ref. 71). Det kan dirfér finnas behov
av att se 6ver bestimmelserna 1 miljobalken. Det ingdr inte 1 detta
uppdrag att foresld dndringar 1 denna del. Vi kommer emellertid att
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utgd frin att en person inte ska riskera att straffas eller provas for
samma brott 1 tvd olika forfaranden.

4.4.5 Brott i ndringsverksamhet

Straffansvar finns inte for juridiska personer. De kan dock triffas
av andra sanktioner dn straff. Bestimmelser om foretagsbot finns i
36 kap. 7-10 §§ brottsbalken.

Foretagsbot kan pd yrkande av allmin 8klagare under vissa forut-
sittningar enligt 36 kap. 7 § brottsbalken 8liggas niringsidkare for
brott som begtts i utdvningen av deras niringsverksamhet. Foretags-
bot kan bli aktuell bara om brottet har begitts i verksamheten. Samt-
liga objektiva och subjektiva rekvisit 1 en straffbestimmelse maste
alltsd vara uppfyllda. Det finns inte nigot krav pd att girningsman-
nen atalas for brottet eller ens identifieras, men det miste std klart
att ett brott har begdtts. Foretagsboten ska faststillas tll ligst fem
tusen kronor och hogst 10 miljoner kronor. Under vissa férutsitt-
ningar kan féretagsboten sittas ner eller efterges.

Genom en lagindring som tridde 1kraft den 1juli 2006 har
foretagsbot gjorts till den primira sanktionen vid oaktsamma brott
1 niringsverksamhet som straffvirdemaissigt ligger pd dagsbotsniva.
En sirskild dtalsprovningsregel inférdes som innebir att ett brott
som kan féranleda talan om féretagsbot och som har begitts av
oaktsamhet och inte kan antas féranleda annan pdféljd in boter far
dtalas av 3klagare endast om &tal dr pikallat frin allmin synpunkt.
Det inférdes dessutom en méjlighet till dliggande av féretagsbot
genom strafforeliggande om boten avser ett belopp som inte éver-
stiger 500 000 kronor.

Utredningen om vissa frigor om foretagsbot har bland annat
foreslagit att grunderna for foretagsbotens storlek ska dndras, att
boten 1 vissa fall ska kunna bestimmas upp till 100 miljoner kronor
och att méjligheterna att 3ligga foretagsbot genom strafféreliggande
ska vidgas (SOU 2016:82). Betinkandet bereds f6ér nirvarade inom
Regeringskansliet.
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5 En beskrivning av
miljétillsynen i dag

Dagens tillsyn har beskrivits 1 ett antal utredningar och undersok-
ningar under &ren, som till exempel 1 Statskontorets undersokning
av tillsynsvigledningen 2014 och Naturvirdsverkets tillsynsredovis-
ningar 2016 och 2017 (Vigledningen till baittre tillsyn, 2014, Tillsyn
enligt miljébalken — mdjlighet till utveckling och forbittring, r 2016
och 2017).

Vi bedémer att vi till stor del kan utgd frin dessa beskrivningar.
Bilden har ocksd bekriftats och nyanserats av de uppgifter vi in-
himtat, bland annat genom vér expertgrupp och genom en skriftlig
forfragan till de centrala myndigheter som inte varit representerade i
utredningen 1 vira samtal med niringsliv och andra. Med utgdngs-
punkt 1 det insamlade materialet redovisar vi i detta kapitel en bild av
dagens miljotillsyn.

5.1 Det & manga myndigheter
som ar inblandade i miljétillsynen

I miljébalken finns en rad tillsynsomriden. Av tabellen framgér vilka
myndigheter som i huvudsak ansvarar {or tillsynen och tillsynsvig-
ledningen inom de olika omridena.
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Tabell 5.1 Fordelning av ansvar for operativ tillsyn och tillsynvagledning
Kap Delomrade Operativa tillsynsmyndigheter Vagledande centrala tillsynsmyndigheter*
7 Skydd av omraden Lansstyrelser stor del av Havs- och vattenmyndigheten

Skydd for djur-
och véxtarter
Miljofarlig
verksamhet

Hélsoskydd

Verksamheter som
orsakar miljéskador

Vattenverksamhet

Jordbruk och annan
verkssamhet

Genteknik

Kemiska och hio-
tekniska produkter

Avfall och
producentansvar

ansvaret, delvis kommuner
Skogsstyrelsen

| huvudsak lansstyrelser
Naturvardsverket

| huvudsak lansstyrelser och
kommuner

fiven Stralsakerhetsmyndigheten
Sveriges geologiska undersékning

Kommuner
Lansstyrelser och kommuner

Lansstyrelser stor del av
ansvaret, dven kommuner
Lansstyrelser
Skogsstyrelsen
Arbetsmiljoverket

Havs- och vattenmyndigheten
Kemikalieinspektionen
Lakemedelsverket
Livsmedelverket,
Skogsstyrelsen,
Jordbruksverket
Kemikalieinspektionen
Kommuner och l&nsstyrelser
Arbetsmiljoverket
Livsmedelsverket
Lakemedelsverket
Jordhruksverket
Transportsstyrelsen
Naturvérdsverket
Jordhruksverket

Kommuner och l&nsstyrelser

Riksantikvariedmbetet
Skogsstyrelsen

Jordbruksverket

Havs- och vattenmyndigheten
Energimyndigheten
Myndigheten for samhallsskydd
och beredskap
Stralsakerhetsmyndigheten
Folkhdlsomyndigheten
Socialstyrelsen
Strélsgkerhetsmyndigheten

Havs- och vattenmyndigheten
Svenska kraftnat

Jordhruksverket

Skogsstyrelsen
Gentekniknamnden

Samtliga myndigheter med ansvar
for operativ tillsyn

Kemikalieinspektionen,
Lakemedelsverket
Jordhruksverket
Skogsstyrelsen
Boverket
Folkhdlsomyndigheten

Jordbruksverket

Havs- och vattenmyndigheten
Myndigheten for samhallsskydd
och beredskap

Socialstyrelsen

* Lansstyrelsen har ansvar for tillsynsvagledning i lanet. Naturvardsverket ansvarar for tillsynsvagled-
ning inom flera tillsynsomraden, for allmén tillsynsvagledning i fragor som avser 26 och 30 kap. miljd-
balken samt i fragor ingen annan myndighet har ansvar for.

Den operativa tillsynen utférs till 6vervigande del av linsstyrelser
och kommuner, men dven elva centrala myndigheter och general-
likaren har ett operativt tillsynsansvar. De centrala myndigheterna
har i regel ansvar {6r operativ tillsyn inom ett begrinsat omrdde, men
inom vissa av dessa ir tillsynen relativt omfattande som exempelvis
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den operativa tillsynen enligt 14 kap. miljobalken som Kemikalie-
inspektionen ansvarar for.

Generallikarens ansvar for operativ tillsyn giller inom flertalet
tillsynsomriden, men ir avgrinsat till verksamheter och &tgirder
inom Forsvarsmaktens, Fortifikationsverket, Férsvarets materielverk
och Forsvarets radioanstalt (2 kap. 4-5 §§ miljétillsynsférordningen).

5.2 Forutsattningarna skiljer sig at
mellan de olika tillsynsomradena

Forutsittningarna inom de olika tillsynsomridena ir mycket olika.
Miljobalken idr en ramlag och detaljeringsgraden pd bestimmelserna
som ror olika omriden skiljer sig dt. Inom vissa tillsynsomriden
finns tydliga och specificerade regler i balken och 1 féljdférfatt-
ningar. Inom andra omrdden ir det inte lika tydligt reglerat vad som
giller. En verksamhet med tillstdnd och villkor ir i regel tydligare
reglerad dn en verksamhet utan tllstind. I minga fall ir ullsynen
dirmed inriktad pi att beddma om hinsynsreglerna foljs. Spinn-
vidden ir ocksd stor nir det giller vilka som ir verksamhetsutovare
eller av andra skil kan bli f6remadl for tillsyn. Det kan vara allt frn
stora internationella foretag till enskilda personer. Vidare forekom-
mer det att det inom vissa tillsynsomriden ir svrt att hitta nigon
eller veta vem som vidtagit en 3tgird.

Detta stiller stora krav pd de operativa tillsynsmyndigheterna nir
det giller planering, prioritering och genomférande samt att siker-
stilla tillgdng till kompetens sdvil 1 sakfrdgor som nir det giller lag-
stiftningen.

De utmaningar som operativa tillsynsmyndigheter méter 1 till-
synen fir ocksd betydelse for de tillsynsvigledande myndigheter som
ska samordna tillsynen och ge rid och stéd till de operativa tillsyns-
myndigheterna. I vissa fall kan det dessutom vara flera tillsynsvig-
ledande myndigheter som delar pd tillsynsvigledande ansvaret vilket
okar komplexiteten.

For att belysa detta redovisar vi nedan hur tillsynen genomfors
och i vilken mén det dr mgjligt att ta ut avgift for tillsynen inom de
olika tillsynsomrddena som regleras 1 7-15 kap. miljobalken.
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5.2.1 Skydd av omraden

Bestimmelserna om skydd av omriden 1 7 kap. miljobalken omfattar
allemansritt, nationalparker, naturreservat, kulturreservat, naturmin-
nen, biotopskyddsomrdden och djur- och vixtskyddomraden, strand-
skyddsomriden, miljéskyddsomriden, vattenskyddsomridden och
marinvetenskaplig forskning.

Den myndighet som fattat beslut om ett omridesskydd ir i regel
ocksd ansvarig for den operativa tillsynen. I huvudsak ir det lins-
styrelserna och kommunerna, men nir det giller skogsbruksatgirder
ir det Skogsstyrelsen och nir det giller tillsyn inom Forsvarets verk-
samhetsomrdden ir det Generallikaren. Ansvar f6r tillsynsvigledning
har Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Skogsstyrelsen
och Riksantikvarieimbetet.

I tillsynen ingdr att granska att balkens bestimmelser om det
generella biotopskyddet och strandskyddet foljs. For skyddade
omriden ingdr dven att granska att beslutade foreskrifter {6ljs. Inom
ett skyddat omride finns ofta verksamheter som omfattas av andra
bestimmelser i miljobalken. Andra tillsynsmyndigheter 4n den myn-
dighet som har tillsynen éver det skyddade omridet kan dirfér vara
inkopplade. En konsekvens av detta ir att det kan uppstd situationer
dir ansvaret for tillsyn loper parallellt, det vill siga d& flera tillsyns-
myndigheter har tillsynsansvar f6r samma tillsynsobjekt men for olika
omriden. Ett exempel kan vara att det 1 ett skyddat omrdde bedrivs
jordbruk som omfattas av bestimmelserna 1 9 och 12 kap. miljébalken.

Tillsynen ir till stor del hindelsestyrd vilket innebir att tillsynen
styrs av yttre hindelser, sdsom klagomal, och dirmed inte av tillsyns-
myndighetens planering. R&dgivning till berérda enskilda dr ocksd en
viktig del. I tillsynen ingdr dessutom att limna information till all-
minheten bland annat f6r att minska risken att allminhet ska skada
naturvirden. Svdrigheter inom tillsynen dr bland annat att det ir
relativt vanligt att den som har begdtt en dvertridelse forblir okind,
och det ir {4 6vertridelser som leder till straff. De skador som upp-
kommer kan vara irreversibla. Det saknas en samlad ligesbild, till
exempel 1 vilken utstrickning de skyddade omridena ir hotade samt
ett mil f6r vad tillsynen ska 8stadkomma.

Alla kommuner i landet har ndgon form av skyddade omriden.
Skyddets omfattning varierar kraftigt.

De som berérs av tillsynen ir foretag av olika storlek och enskilda.
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Tabell 5.2  Antal skyddade omraden

Typ skyddat omrade Antal
Nationalpark* 29
Naturreservat* 4 507
Naturvdrdsomrade* 88
Biotopskyddsomrade, skog* 71743
Biotopskyddsomrade, ovrigt* 107
Natura 2000* 4532
Kulturreservat** 43
Vattenskyddsomraden®** 1624

* SCB, Skyddad natur 2016-12-31.
** Riksantikvarieimbetet, 2014 — 34 av kulturreservaten har beslutats av lansstyrelser och 9 av kommuner.
*** Antalet vattenskyddsomraden ar 2015-2016, SCB.

Enligt Naturvirdsverkets tillsynsredovisning fér dr 2016 angav drygt
hilften av kommunerna och 17 av linsstyrelserna att skyddade om-
riden och naturvird ingick 1 behovsutredningen. Alla de olika typer
av skyddade omrdden som anges i 7 kap. miljobalken fanns med 1 ill-
synsplanerna. For linsstyrelserna var naturreservat och Natura 2000-
omriden vanligast och f6r kommunerna vattenskyddsomrdden och
strandskydd. I vilken grad tillsynen genomférdes enligt tillsyns-
planen varierade frin inte alls till mellan 75 och 100 procent f6r bide
kommuner och linsstyrelser. Huvuddelen av de kommuner som
angav personresurser for naturvdrdstillsyn hade mindre dn 1 ars-
arbetskraft f6r detta. Linsstyrelserna hade sammanlagt 21 3rsarbets-
krafter f6r denna typ av tillsyn. Variationer mellan linsstyrelserna lig
mellan 0,3 och 4 irsarbetskrafter.

Skogsstyrelsen besoker biotopskyddsomriden regelbundet for att
se till att inga skadliga dtgirder vidtagits, for att sikerstilla att omra-
det dr ordentligt utmirkt och f6r att bedéma behov av naturvirdande
skotseldtgirder. Ansokningar om dispens for utforande av skadlig
dtgird dr ca 25 stycken per &r. Nir det giller tillsyn av kulturreservat
gjorde Riksantikvarieimbetet en undersokning &r 2014. D3 svarade
de linsstyrelser och ngra av de kommunerna som har operativ till-
syn att de utfért ndgon form av tillsyn under de senaste tre dren.

Linsstyrelserna och Skogsstyrelsen kan inte ta ut avgift for till-
synen nir det giller omridesskydd, diremot kan de ta ut avgift for
att hantera dispenser. Kommunerna har mojlighet att faststilla en
taxa som medger att en tillsynsavgift tas ut for tillsyn inom omrides-
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skydd. Nir det giller kulturreservat kan avgift tas ut i vissa drenden
om dispens frin kulturreservatsforeskrifter. Enligt Riksantikvarie-
imbetet har inte nigon avgift for tillsyn av kulturreservat tagits ut
vid ndgot tillfille, av ndgon myndighet.

5.2.2  Artskydd

Bestimmelserna om artskydd enligt 8 kap. miljobalken omfattar
fridlysning och kommersiella aktiviteter och CITES (Convention on
International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora).

Den operativa tillsynen bedrivs 1 huvudsak av linsstyrelserna. I de
delar artskyddet hanteras inom samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken
kan tillsynen vara éverldten till en kommun. Nir det giller skogs-
bruksitgirder ir Skogsstyrelsen tillsynsmyndighet. Generallikaren
har tillsyn 6ver artskyddet inom Forsvarets verksamhetsomriden.
Ansvar f6r tillsynsvigledning har Naturvirdsverket och Havs- och
vattenmyndigheten.

I arbete med tillsyn 6ver 8 kap. miljobalken kan det férekomma
att ansvaret for tillsynen I6per parallellt i férhllande till exempelvis
7,9, 11, 12 och 14 kap. miljobalken. Ett exempel ir byggandet av en
skogsbilsvig, och avverkning f6r denna, som ska anmilas f6r samrdd
enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Samridet handliggs av Skogsstyrelsen
och om omridet innehéller fridlysta vixter eller djur har linsstyrelsen
operativ tillsyn over artskyddet. Parallellt tillsynsansvar for tillsyn
over artskyddsfrigor kan ocksd finnas pd samma sitt som beskrivits
nir det giller tillsyn enligt 7 kap. miljobalken.

For en effektiv tillsyn behovs ett vil fungerande internt sam-
arbete inom linsstyrelsen. Storre djurparker och tropikhus intar en
sirstillning genom att de omfattas av minga olika lagstiftningar och
har en komplex verksamhet. Det finns en stor kunskapsbrist om be-
stimmelserna hos bdde verksamhetsutévare och allminhet. Lins-
styrelsernas foérebyggande tillsyn av artskyddet i form av informa-
tionsspridning har dirfér stor betydelse. Det okar forstdelsen for
artskyddet och kan minska risken fér artskyddsbrott. Nationellt
framtaget informationsmaterial ger forutsittningar for en mer lik-
artad tillimpning av artskyddsbestimmelserna.

De som berérs av tillsynen ir foretag av olika storlek och enskilda.
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Antalet tillsynsobjekt var 330 stycken &r 2015 enligt Naturvards-
verkets tillsynsredovisning for &r 2016.

De tillsynsuppfdljningar inom artskydd som Naturvirdsverket
gjort sedan &r 2005 har visat att tillsynen inom artskydd ligger pa en
lag niva pd alla linsstyrelser. Naturvirdsverket har emellertid bedémt
att linsstyrelsernas arbete med artskydd har férbittrats och fort-
sitter att forbittras. Enligt Naturvirdsverkets tillsynsredovisning for
4r 2016 ingdr artskydd ofta i linsstyrelsernas behovsutredning men
inte alltid. T vilken grad tillsynen utférs enligt tillsynsplanen varierar
fr&n mindre dn 25 procent till mer dn 75 procent. De redovisade
resurserna for artskyddstillsyn var mycket begrinsade. Sammanlagt
hade linsstyrelserna 2,5 rsarbetskrafter for denna typ av ullsyn.
Antalet 8rsarbetskrafter varierade mellan 0 och 0,4 per linsstyrelse.

Avgift kan tas ut for tillsyn enligt 7 kap. 2-3 §§ férordning om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken.

5.2.3  Miljofarlig verksamhet

Bestimmelserna enligt 9 kap. miljobalken omfattar anvindning av
mark, byggnader eller anliggningar som innebir utslipp till mark, luft
eller vatten eller som innebir oligenhet f6r minniskors hilsa eller
miljon. Miljofarliga verksamheter regleras i miljéprévningstorord-
ningen (2013:251) och delas in i A, B och C-verksamheter:

— A-verksambheter tillstdndsprévas av mark- och miljodomstol. De
ir ofta storre verksamheter med omfattande miljéstérningar och
komplex verksamhet. Berors ofta av EU-direktiv.

— B-verksamheter tillstdndsprévas av miljoprévningsdelegationen
vid linsstyrelsen. De ir verksamheter med mellanstor miljostor-

ning och medelkomplex verksamhet. Vissa verksamheter berérs
av EU-direktiv.

— C-verksamheter anmils till kommunens miljokontor. De ir verk-
samheter med liten miljostérning och enklare typ av verksamhet.

Det finns dven si kallade U-verksamheter. Det ir mindre verksam-
heter som kan medféra miljostérning som exempelvis jordbruk,
mekaniska verkstider, mindre plastindustrier och enskilda avlopp.
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Den operativa tillsynen bedrivs i huvudsak av linsstyrelserna och
kommunerna samt Generallikaren nir det giller Forsvarets verk-
samheter. U-objekten utgér generellt sett en stor andel av tllsyns-
objekten i1 en kommun. Dirutéver har Strilsikerhetsmyndigheten
ansvaret f6r operativ tillsyn 6ver verksamheter med joniserande samt
icke-joniserande strilning. De verksamheter som omfattas ir allt frin
kirnkraft dll sjukvirdsinrittningar och veterinirer som anvinder
rontgen. Vidare har SGU ansvar {6r operativ tillsyn 6ver geologisk
lagring av koldioxid, men det finns ingen sidan verksamhet i dag och
didrmed bedrivs ingen operativ tillsyn 1 detta avseende. Ansvar for till-
synsvigledning har Naturvirdsverket samt inom respektive sak-
omréde dven Havs- och vattenmyndigheten, Jordbruksverket, Energi-
myndigheten, Strilsikerhetsmyndigheten och Myndigheten f6r sam-
hillsskydd och beredskap.

Tillsyn kan ske pd plats och utféras som detaljtillsyn eller som s&
kallade systemtillsyn som ir tillsyn av verksamhetsutévarens egen-
kontroll. Oftast sker en kombination av bdda. Det ir ocksd vanligt
med skrivbordstillsyn vilket innebir en granskning av miljérapporter,
bedémning av analysresultat, rapportering av utslippsuppgifter m.m.
Projektinriktad tillsyn férekommer bdde i regional och i nationell
samverkan.

U-verksamheterna omfattas inte av nigon informationsplikt vilket
gor det svirt f6r kommunen att kinna till dem. Det ir inte ovanligt att
denna typ av objekt inte tillsynas regelbundet. Ofta bedriver kom-
munerna denna tillsyn kampanjvis, exempelvis genom att arligen gi
igenom omrdden med smd industrier eller félja upp klagomal om-
ridesvis.

De som berérs av tillsynen ir féretag av olika storlek och enskilda
personer. Kommunen kan vara verksamhetsutévare f6r en miljofarlig
verksamhet, till exempel avloppsreningsverk och forbrinningsanligg-
ningar.
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Tabell 5.3 Antal tillsynsobjekt, miljofarlig verksamhet 2016

Typ av verksamhet Totalt Lénsstyrelser Kommuner

AochB 5800 1973 3827
—varav IED 1300

C 23 800 20000

U 58 800*

Enskilda avlopp 690 000**

* Kanda U-verksamheter som finns i kommunernas tillsynsregister ar 2016.

** SCB, antalet fastigheter med enskilda avloppsanlaggningar som har toalettavloppsvatten pakopplat,
uppgifter fran fastighetstaxeringen 2014.

Enligt Naturvirdsverkets tillsynsredovisning f6ér &r 2016 varierar det
stort hur minga miljofarliga verksamheter som linsstyrelser och
kommuner har ansvar {6r. Medianen {6r kommunerna var 10 tillstdnd-
spliktiga verksamheter respektive 63 anmilningspliktiga verksamheter.
For linsstyrelserna var medianen 64 tillstdndspliktiga verksamheter.
Det var ocks en stor spridning 1 antalet personresurser for tillsynen
av miljofarliga verksamheter. Majoriteten av kommunerna hade 2 ars-
arbetskrafter eller mindre. I 6vrigt férdelar sig svaren frin inga person-
resurser alls (en svarande) till fler an 10 drsarbetskrafter (25 svarande).
P3 linsstyrelserna var férdelningen 0,8 till 7,2 drsarbetskrafter.

P3 tllstindspliktiga verksamheter sker tillsyn i huvudsak &rligen.
P3 icke-tillstdndspliktiga verksamheter sker tillsynen mindre fre-
kvent, i en fallande skala for C och U-verksamheter. Av Niringslivets
regelnimnds enkit till kommunerna dr 2016 framgar att 61 procent av
de kommuner som svarade pd enkiten uppgav att de genomférde till-
syn varje r pd plats enligt det tillsynsexempel som anvindes (anmil-
ningspliktig biltvitt). 25 procent av kommunerna hade férkortat in-
tervallet mellan tillsynsbesoken sedan &r 2012 (Miljofarlig verksambet,
Tillimpning, avgifter, tillsyn och samordning, 2016).

Avgift kan tas ut for tillsyn éver miljofarlig verksamhet. Avgif-
terna skiljer sig &t beroende pi om verksamheten ir tillstdndspliktig
eller inte. De skiljer sig ocksd it beroende pd om linsstyrelsen eller
kommunen ir tillsynsmyndighet eftersom kommunerna sjilva be-
stimmer sina taxor. Det ir ocksd en skillnad pd avgifterna mellan
kommunerna. Nir det giller Strilsikerhetsmyndighetens tillsyn
betalar tillstindshavare en 3rlig avgift f6r myndighetens tillsyn inom
respektive omride kirnsikerhet och strilskydd.

125



En beskrivning av miljétillsynen i dag SOU 2017:63

5.2.4  Haélsoskydd

Bestimmelser 1 9 kap. miljobalken om hilsoskydd syftar till att reglera
oligenheter f6r minniskors hilsa framfor allt 1 samband med anvind-
ning av en byggnad som bostider och lokaler for allminna dndamal
men ocksd 1 verksamheter som bassingbad och si kallad yrkesmissig
hygienisk behandling, sdsom tatuering, piercing och liknande.

Det ir kommunerna som bedriver den operativa tillsynen samt
Generallikaren inom Forsvarets verksamheter. Ansvar fér tillsyns-
vigledning har Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen inom sina
respektive ansvarsomriden.

De som berors av tillsynen dr foretag av olika storlek, fastig-
hetsigare som hyr ut bostider, bostadsrittsféreningar och enskilda.
Kommunen ir 1 minga fall verksamhetsutévare for till exempel
skolor, férskolor, olika typer av boende och bassingbad.

Tillsyn sker oftast efter klagomal. Det ir inte vanligt med planerad
och uppsokande tillsyn. Men det finns kommuner som genomfér
planerad tillsyn i bostider 1 sirskilt utsatta omriden. Vissa verksam-
heter dr anmilningspliktiga som till exempel yrkesmissigt hygienisk
behandling som innebir risk for blodsmitta, bassingbad, forskolor
och grundskolor. Nir det giller dessa typer av objekt férekommer
bide planerad och hindelsestyrd tillsyn samt projekt. Kommunen har
svart att 1§ kinnedom om allminna lokaler som inte ir anmilnings-
pliktiga innan eventuella problem uppkommer. Svirigheter i tillsynen
nir det giller bostidder dr bland annat att tillsynsobjektet utgor enskil-
das bostad vilket innebir att sirskild respekt for privatlivet behovs.

Enligt Naturvirdsverkets tillsynsredovisning for 8r2017 hade
kommunerna totalt ca 238 000 anmilningspliktiga hilsoskyddsverk-
samheter 1 sina register. Det finns dessutom ett stort antal hilso-
skyddsobjekt som inte ir anmilningspliktiga. De kommuner som
svarat pd Naturvirdsverkets frigor hade tillsamman 393 &rsarbets-
krafter for hilsoskyddstillsyn. Av Naturvirdsverkets tillsynsredovis-
ning f6ér dr 2016 framgdr att huvuddelen av de kommuner som
svarade hade 2 arsarbetskrafter eller mindre f6r hilsoskyddstillsynen.

Det ir mojligt att ta ut avgift for tillsynen. Det ir vanligt att kom-
munerna anser att det dr svart att debitera hela kostnaden for tillsyn,
liksom vid klagomdlsirenden inom bostadstillsynen. Kostnadstick-
ningsgraden for tillsynen dr for merparten av de kommuner som
svarat 30-60 procent.
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5.2.5 Verksamheter som orsakar miljoskador

Bestimmelser 1 10 kap. miljobalken om verksamheter som orsakar
miljoskador giller verksamhetsutovares skyldighet att avhjilpa skador
pd miljén som orsakats pd en fastighet. Det krivs att en férorening dr
konstaterad och att den riskerar att medféra skada pd minniskors
hilsa eller pd miljon f6r att ansvar for efterbehandling ska foreligga.
Nir det giller privata bostadsfastigheter finns en viss inskrinkning 1
fastighetsigarens skyldighet att 4tgirda féroreningsskador enligt
10 kap. 3 § miljobalken.

Det ir linsstyrelserna och kommunerna som ansvarar for den
operativa tillsynen samt Generallikaren inom Forsvarets verksam-
heter. Naturvardsverket samordnar arbetet och Sveriges geotekniska
institut kan bistd med expertstdd. Ansvar for tillsynsvigledning har
Naturvardsverket och Stdlsikerhetsmyndigheten.

De som berdrs av tillsynen kan vara féretag av olika storlek och
enskilda. Kommunen kan ocksd vara berérd som markigare eller
ansvarig for en verksamhet som har férorenat ett omride. Det ir
vanligt nir det giller férorenade omriden att det inte gir att hitta
nigon ansvarig verksamhetsutévare eller markigare. Dessa omriden
utgdr indd tillsynsobjekt som boér bli féremdl for tillsynsinsatser.
Tillsynsuppgiften kan d& bestd 1 att inledningsvis samla och samman-
stilla data om férhillandena pd och omkring tillsynsobjekten som
underlag for en riskbedomning. Efter genomférd riskbedémning
innebir tillsynsuppgiften att se till att undersékningar och &tgirder
kommer till stdind. Undersékningar kan utféras av tillsynsmyndig-
heten.

Det ir vanligt med projekt inom detta tillsynsomrade. Det kan till
exempel vara friga om olika informationsinsatser, metodikutveckling
1 form av utbildningar, gemensamma branschprojekt, framtagande av
checklistor och liknande.

Tabell 5.4 Antal tillsynsobjekt, fororenade omraden

Kénda objekt Totalt Lansstyrelser ~ Kommuner  Generalldkaren
Registrerade objekt 83 168
Med utpekad myndighet 42 746 2 818 39370 558

Kalla: Utdrag EBH-stodet. Nationell databas dver potentiellt och konstaterat fororenade omraden i Sverige,
2017-06-09.
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I den nationella databasen (EHB-stodet) éver férorenade omrdden
har ca 1 000 objekt hog prioritet i tillsynsarbetet och ca 14 000 ndgot
lagre prioritet 1 tillsynsarbetet. De operativa tillsynsmyndigheterna
bedriver tillsyn i de drenden som kommer in och de kan vara ligre
prioriterade utifrdn nationell prioritering och utgéra ligre risk for
hilsa och miljé.

Enligt Naturvirdsverkets tillsynsredovisning fér &r2016 hade
huvuddelen av kommunerna mindre in 1 drsarbetskraft avsatta f6r till-
syn av fororenade omrdden och efterbehandling. Enligt Naturvards-
verkets tillsynsredovisning for dr 2017 hade linsstyrelserna 2016
sammanlagt 25,5 drsarbetskrafter for tillsyn av férorenade omriden
och miljériskomriden. Under r2016 fordelade Naturvirdsverket
43,9 miljoner kronor for férstirkning av linsstyrelsernas tillsyn.
I detta ligger foérutom tjinster for forstirke tillsyn dven en tillsyns-
samordnare for linens tillsynsarbete, samordning av juristsamverkans-
gruppen och rittsfallssamlingen, drift av databasen EBH-stodet och
webbplatsen EBH-portalen samt expertstéd for tillsynsmyndigheter
via Statens geoteknisk institut. Naturvirdsverket har &rligen férdelat
ut medel till linsstyrelserna frin ramanslaget for sanering och iter-
stillning av férorenade omriden (1:4) for tillsyn av férorenade omri-
den. Medlen ir avsedda att vara en forstirkning till linsstyrelsernas
ordinarie tillsynsarbete. Naturvérdsverket har 1 2016 rs bidragsbeslut
giort ett fortydligande om detta. Trots det utgjorde bidraget frin
Naturvardsverket, precis som dr 2015, huvuddelen av finansieringen av
tillsynen i flera lin.

I den méan det finns en ansvarig verksamhetsutévare kan en avgift
tas ut for tllsyn.

5.2.6 Vattenverksamhet

Bestimmelser om vattenverksamhet i 11 kap. miljobalken avser
vattenkraftverk, dammar och andra anliggningar i vattenomriden,
vattenuttag, grivning och utfyllnad i vattenomriden samt dtgirder
som utfors f6r att avvattna mark.

Den operativa tillsynen utférs 1 huvudsak av linsstyrelserna, 1
enstaka fall dr tillsynen 6verldten till kommunerna. Ansvaret for till-
synsvigledningen har Havs- och vattenmyndigheten, Naturvirds-
verket och Svenska kraftnit.
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Tillsyn genomfors bdde som skrivbordstillsyn och platsbesok.
Eftersom bedémning av tillstdndsplikten fér en dtgird sker i det
enskilda fallet finns ett behov att géra bedémningar av miljéférhal-
landena pd den specifika platsen. Tillsynsmyndigheten miste dirfor
gbra en avvigning av hur mycket information som ska krivas frin
verksamhetsutévaren 1 forhdllande till dtgirdens omfattning. Hand-
liggningen av tillsynsirenden blir litt komplex di enskilda intressen
berérs samt eftersom bedémningar 1 det enskilda fallet av vilken
paverkan dtgirden fir pd miljon kan var svér att gora.

Svérigheter 1 tillsynen dr bland annat att minga verksamheter
saknar tillstdnd eller har gamla tillstind med omoderna villkor.
Generellt finns ingen foreskriftsritt inom vattenverksamhetsomra-
det, undantaget ir dammsikerhet. Det finns inte heller krav pd miljs-
rapport vilket gor att det dr svirare att ha en "l6pande” kontroll av
vissa typer av vattenverksamheter. Krav finns diremot pd en &rlig
dammsikerhetsrapport som ska inneh3lla information om en damms
egenskaper och de dtgirder som vidtas for att férhindra haveri samt
skador tll foljd av ett sddant haveri (8 § férordning, 2014:214, om
dammsikerhetsrapport).

De som berérs av tillsynen dr féretag av olika storlek, samfillig-
heter och enskilda.

Tabell 5.5 Antal tillsynsobjekt, vattenverksamheter

Typ av verksamhet Antal
Vattenkraftverk 2 000*
Markavvattning 57 000**
Dammar totalt ca 11 000***

Kélla: * Vattenkraftens regler, bidrag och vérde for elsystemet, Energimyndigheten 2016:11.
**80U2014:35.
*** SMHI, Svenskt Vattenarkiv.

Foérutom de ovan redovisa verksamheterna finns ett okint antal ill-
stdndsgivna vattenuttag, tillstindsgivna utfyllnader och muddringar
samt anmilda vattenverksamheter eller andra dtgirder utférda utan
tillstdndsprévning. Antalet dammanliggningar dir ett dammhaveri
kan fi betydande konsekvenser fér samhillet uppskattas vara mellan
550 och 600 stycken.

Enligt Naturvirsverket tillsynsredovisning fér r 2017 hade lins-
styrelsernas sammanlagt 56,7 drsarbetskrafter fér tillsyn av vatten-
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verksamheter. Vattenverksamheter som behover dterkommande till-
syn ska finnas med 1 myndigheternas register. 20 linsstyrelser kunde
uppge antalet utifrn sina register. Enligt Naturvirdsverkets tillsyns-
redovisning for dr 2017 angav 20 linsstyrelser att vattenverksamheter
ingick 1 deras respektive behovsutredning ar 2016. I Naturvirds-
verkets tillsynsredovisning fér &r 2016 svarade hilften av linsstyrel-
serna att mellan 76 och 100 procent av den planerade tillsynen hade
genomforts &r 2015.

Nya dammsikerhetsbestimmelser tridde ikraft &r 2014, vilket
innebar ett okat arbete f6r linsstyrelsen med att besluta om damm-
sikerhetsklass fér dammar med stora konsekvenser for sambhillet.
Detta arbete kommer att pagd till 4r 2018. Svenska kraftnit har gjort
en sammanstillning av linsstyrelsernas tillsyn av dammsikerhet och
kunde konstatera att den hittills har varit begrinsad, sammantaget har
linsstyrelserna anvint ca 1,2 drsarbetskrafter f6r tillsyn éver damm-
sikerhet.

En timbaserad tillsynsavgift kan tas ut vid tillsyn av vattenverk-
samhet. Enligt en undersékning av Havs- och vattenmyndigheten
var avgiftsuttaget mycket l3gt.

Frin och med 8r 2016 tas en drlig tillsynsavgift ut f6r dammar
som ir klassificerade i dammsikerhetsklass A, B och C, samt en tim-
baserad avgift om ytterligare tillsyn krivs. Linsstyrelserna fir dispo-
nera denna avgiftsinkomst till skillnad mot den timbaserade avgiften
som tas ut vid tillsyn av annan vattenverksamhet.

5.2.7 Jordbruk och annan verksamhet

Bestimmelserna i 12 kap. miljobalken om jordbruk och annan verk-
samhet giller bland annat markanvindning och miljéhinsyn 1 jord-
bruket.

En verksamhet eller 4tgird som riskerar att visentligt dndra natur-
miljon, och som inte omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt
enligt andra bestimmelser 1 miljobalken, ska enligt 12 kap. 6 § miljo-
balken anmilas fér samrid hos den myndighet som utévar tillsynen.
Linsstyrelsen, Skogsstyrelsen och Generallikaren tar emot och hand-
ligger anmilan f6r samrid. Linsstyrelsen ansvarar for vilthigns-
frdgorna och att ta jordbruksmark ur produktion samt tillsyn enligt
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foreskrifter om natur- och kulturvirden. Ansvaret for tillsynsvig-
ledning har Naturvardsverket, Jordbruksverket och Skogsstyrelsen.

Enligt Naturvirdsverkets tillsynsredovisning fér 3r 2016 hade
linsstyrelserna sammanlagt avsatt 20,7 drsarbetskrafter f6r samrid
enlig 12 kap. 6 § miljobalken.

Nir det giller Skogsstyrelsen ansvarsomride tas ca 4 000 drenden
upp for samrdd drligen. Endast ett fital leder till beslut, de flesta
samrad avslutas i stillet med rdd om anpassningar av 3tgirden. Riden
ir inte juridiskt bindande.

Nir det giller tillsynen av miljohinsyn i jordbruket ir det 1 huvud-
sak kommunerna som ir tillsynsmyndighet. I det fall ett jordbruks-
foretag dr en tillstdndspliktig miljofarlig verksamhet och tillsynen inte
ir dverldten dr linsstyrelsen tillsynsmyndighet.

Tillsyn sker genom inspektioner pd frimst djurhdllande foretag
som ir klassade som miljofarliga verksamheter. Viss tillsyn sker dven
pd vixtodlingsgirdar samt vixthus- och plantskolor. Tillsyn p8 jord-
bruksforetag innefattar ofta kontroll av bestimmelser inom ett fler-
tal tillsynsomrdden. Tillsynen utgdrs bland annat av egenkontroll,
dokumentation, kontroll av férvaring och hantering av vixtskydds-
medel och gddselmedel, spridningsutrustning for vixtskyddsmedel
och cisterner. Skrivbordstillsyn kan utféras nir det giller dokumen-
tationskraven. Det ir inte ovanligt att mindre kommuner utfér all
jordbrukstillsyn som ett tillsynsprojekt under ett &r och sedan inte
besoker féretagen pd nigra ar.

Antalet jordbruksverksamheter varierar &ver landet. Flertalet
kommuner har dock jordbruk. Antalet féretag dr ca 70 000 stycken
130 olika branscher.

Jordbruksverket har 1 nuliget inga data 6ver genomférd tillsyn
eller avsatta resurser. Frin och med 4r 2016 kommer Jordbruks-
verket att delta i Naturvirdsverkets uppfoljning och rapportering av
utférd tillsyn vilket pd sikt kommer leda till ett bittre underlag om
utford tillsyn inom Jordbruksverks ansvarsomride.

Avgifter kan tas ut for tillsyn i den del den rér miljdhinsyn 1
jordbruket.
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5.2.8 Genteknik

Bestimmelser 1 13 kap miljobalken om genteknik giller innesluten
anvindning och avsiktlig utsittning av genetiskt modifierade orga-
nismer (GMO) och mikroorganismer (GMM).
Kemikalieinspektionen, Havs- och vattenmyndigheten, Skogs-
styrelsen, Jordbruksverket, Livsmedelsverket, Likemedelsverket och
Arbetsmiljoverket har ansvar for operativ tillsyn och tillsynsvigled-
ning inom sina respektive sakomrdden. Naturvirdsverket och Gen-
tekniknimnden har enligt forordnlngen (2002:1086) om utsittning
av genetiskt modifierade organismer i miljon centrala och samord-
nande uppgifter for kontrollen av genetiskt modifierade organismer.

Arbetsmiljoverket — innesluten anvindning

Totalt finns ungefir 650 anmilda verksamheter med GMM. Bland de
ca 100 verksamhetsutévare som har anmilt minst en GMM-verk-
samhet hittar vi gymnasieskolor, bioteknikféretag, universitet och
statliga forskningsinstitut. Det finns 15-20 verksamheter i den nist
hogsta och hogsta skyddsnivin. Fysiska besok 1 anliggningar sker
oftast med anledning av en inkommen anmilan eller ansékan. Ar-
ligen ror det sig om en handfull inspektioner. Nir det giller Arbets-
miljoverkets tillsyn tas inga avgifter ut.

Havs- och vattenmyndigheten — vattenlevande organismer

Det finns nio verksamhetsutévare med tillstind till innesluten
anvindning av genetiskt modifierade vattenlevande organismer och
fyra verksamhetsutovare dir tillstdndet gitt ut. Bedémning ir att det
inte forekommer nigon avsiktlig utsittning av genetiskt modifierade
vattenlevande organismer i landet och inte heller att det sker utslip-
pande pd marknaden av produkter som innehiller eller bestir av
genetiskt modifierade organismer.
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Jordbruksverket — genetiskt modifierade vixter

Det finns ett 30-tal anliggningar som har tillstdnd till innesluten
anvindning av genetiskt modifierade vixter (GMO), de flesta ir
universitet och hégskolor. Varje anliggning har sirskilda villkor att
folja 1 beslut eller egna rutindokument. Tillsynen gir ut pd att se om
verksamhetsutévare genomfér skyddsitgirder och foljer uppsatta
villkor. Tillsyn gors dtminstone tvd ginger under en femirsperiod.

De senaste ren har det odlats med GMO p3 forsok pd ett tiotal
filt &rligen. Det ir fraimst universitet som har dessa tillstind. Det ut-
fors tillsyn av dessa varje ar. Dessutom tillsynas tidigare rs férsoks-
platser. Tillsynen ir en kombination av skrivbordskontroll och filt-
besok.

I Sverige har det férekommit kommersiella odlingar 2010-2014.
D3 utfordes tillsyn av alla filt drligen och ca 50 procent av filten
tillsynades upp till fyra ir efter avslutad odling. Det som kontrolleras
ir bide villkor i beslutet och de si kallade samexistensreglerna. Aven
denna tillsyn ir en kombination av skrivbordskontroll och filtbesok.

Ovriga centrala myndigheter

Skogsstyrelsen har inte bedrivit nigon tillsyn av filtférsék med gene-
tiskt modifierade trid. Vad giller utslippande pd marknaden, det vill
siga kommersiell odling, har inga GM-trid avsedda for virkesproduk-
tion godkints av EU. Dirfér har varken Skogsstyrelsen eller mot-
svarande myndigheter i andra EU-linder bedrivit nigon sddan tillsyn.

Kemikalieinspektionen har haft ett tillsynsirende. Likemedels-
verket har haft tillsyn 6ver ett flertal kliniska forsok.

5.2.9 Kemiska produkter och biotekniska organismer

Bestimmelser i 14 kap miljobalken om kemiska produkter och bio-
tekniska organismer giller hantering, inférsel och utférsel av sddana
produkter, godkinnande av bekimpningsmedel, produktinformation
m.m. En stor del av regelverket ir EU-direktiv eller EU-férordningar.

Kemikalieinspektionen har operativ tillsyn 6ver primirleveran-
torers utslippande pd marknaden. Det ir foéretag som tillverkar eller
for in kemiska produkter, varor eller bekimpningsmedel till Sverige
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och siljer dessa vidare. Nir det giller varor har Kemikalieinspek-
tionen tillsyn éver primirleverantdrernas f6rsiljning och Kemikalie-
inspektionen och kommunerna ett delat tillsynsansvar 6ver den
ovriga forsiljningen, det vill siga varor som koépts av svenska leve-
rantdrer. Kommunerna har operativ tillsyn 6éver butikers och gros-
sisters forsiljning av kemiska produkter och bekimpningsmedel for-
utsatt att de ir kopta av svenska leverantorer.

Ansvaret for tillsynsvigledning har Kemikalieinspektionen, Bo-
verket, Folkhilsomyndigheten, Likemedelsverket, Jordbruksverket,
Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen. Myndigheten fér samhalls-
skydd och beredskap ska stodja Kemikalieinspektionen 1 tillsyns-
frégor om kemiska produkters brandfarliga, explosiva och oxiderande
egenskaper.

Vid tillsynen kontrolleras att produkter och varor som slipps ut pd
den svenska marknaden inte innehéller férbjudna dmnen, att kemiska
produkter ir korrekt anmilda till produktregistret, att bekimpnings-
medel ir godkinda, att bekimpningsmedel och andra kemiska pro-
dukter ir ritt klassificerade och att informationskraven i form av
mirkning och sikerhetsdatablad ir uppfyllda. Det finns firre regler
for varor dn for kemiska produkter. En stor andel av inspektionerna
sker brevledes. Alla besoksinspektioner féranmils.

Kommunerna och linsstyrelserna har operativ tillsyn ver anvind-
ningen av kemikalier 1 miljéfarliga verksamheter. Exempel pd kontroll-
omriden ir att de farliga kemikalier som anvinds faller in under de
anvindningsomriden som anges i sikerhetdatabladet och att risker
som beskrivits hanteras pd ett riktigt sitt. Kommunen och lins-
styrelsen ska dven kontrollera att férbjudna dmnen inte anvinds och
att verksamheten skoter sin egenkontroll och arbetar for att substi-
tuera farliga kemikalier.

Ar2016 fanns det 2 349 foretag registrerade i produktregistret.
Det fanns 709 godkinda bekimpningsmedel. Det finns inget regi-
streringskrav f6r varuféretag men uppskattningsvis ror det sig om
minst 100 000 foretag. Kemikalieinspektionen genomférde 3r 2016
totalt 759 inspektioner varav 96 var besdksinspektioner. Av dessa
inspektioner gillde 389 tillsyn &ver kemiska produkter, 109 tillsyn
over bekimpningsmedel och 261 tillsyn &ver av varor. Varje &r
genomfors ett stort antal analyser inom tillsynen pd varusidan. Dir-
emot analyseras inte 1 si stor utstrickning allminkemikalier eller
bekimpningsmedel (Kemikalieinspektionen, Arsredovisning 2016).
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Kemikalieinspektionen samlar 4rligen in uppgifter om féregiende
drs kommunala tillsyn inom ett antal regelomriden. For ar 2014
framgdr att av de 250 kommuner som har rapproterat hade 99 genom-
fort tillsyn enligt Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om registrering, utvirdering,
godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach). Nir det giller
tillsyn av vixtskyddsmedel kontrollerades 3 939 foretag. Nir det
giller marknadskontroll visade svar frdn 213 kommuner att de sam-
manlagt hade genomfort 546 marknadskontroller av kemiska produk-
ter eller varor riktade till konsumenter. Ett fdtal kommuner bedriver
tillsyn enligt direktivet (2004/42/EG) av den 21 april 2004 om flyk-
tiga organiska dmnen 1 firg och lack. Under &r 2016 gjorde 26 kom-
muner sammanlagt 200 inspektioner av foretag som omfattas av detta
direktiv.

Kemikalieinspektionens tillsyn finansieras delvis av kemikalie-
avgifter och bekimpningsmedelsavgifter. Kommunerna kan genom
sin taxa ta ut avgifter for sin tillsyn 6ver f6rsiljning av kemiska pro-
dukter och hantering av kemikalier hos miljéfarliga verksamheter.

Arbetsmiljéverket har ansvar foér operativ tillsyn nir det giller
viss hantering av bekimpningsmedel klass 1 samt tillsyn &ver att
slippa ut, tillhandahilla eller ta i drift utrustning som ir avsedd for
hantering av vixtskyddsmedel. I dag finns det triimpregnerings-
medel 1 klass 1. Antalet impregneringsanliggningar som hanterar
klass 1-medel dr ca 25 stycken (Arbetsmiljoverket, svar till utred-
ningen, 2016).

Transportsstyrelsen har ansvar f6r operativ tillsyn av fartyg nir
det giller anvindning av marina brinslen enligt ett antal EU-férord-
ningar. Kontroll av kéldmedia ombord pd fartyg ingdr i den 4rliga
besiktningen. En kontroll gérs av att verksamhetsutévaren har haft
en oberoende kontrollant hos sig och att en rsrapport limnas till
myndigheten. De delar av férordningen (2015:18) om fartygsiter-
vinning som omfattar Transportstyrelsens tillsyn har inte tritt
1 kraft. Dirfér bedrivs ingen tillsyn inom detta omride. Nir det gil-
ler kéldmedia ror det alla svenska fartyg som har certifikat och dir-
igenom genomgdr regelbunden tillsyn, det vill siga ca 1 100 fartyg
och ca 500 hamnstatskontroller av utlindska fartyg. Kontroll av
svavelhalt gors frimst av utlindska fartyg vid hamnstatskontroll,
totalt ca 300 fartyg. Det gir att ta ut en avgift f6r denna kontroll.
Nir det giller kontroll av koldmedia omfattas det av den &rsavgift
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som betalas av alla svenska fartyg som ska ha certifikat (Transport-
styrelsen, svar till utredningen, 2016).

5.2.10 Avfall och producentansvar

Bestimmelser 1 15 kap. miljébalken om avfall och producentansvar
omfattar bland annat kommunens ansvar ifriga om hushéllsavfall,
producenters ansvar ifrdga om till exempel pappers- och elprodukter,
grinsoverskridande transporter av avfall och dumpning.
Den operativa tillsynen ir uppdelad mellan flera myndigheter.
Ansvar for tillsynsvigledning har Naturvirdsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Socialstyrelsen och Jordbruksverket.

Hantering och férebyggande av avfall

Linsstyrelser och kommunerna har ansvar fér de miljéfarliga verk-
samheter dir avfall uppkommer inom sina respektive tillsyns-
omriden. Jordbruksverket godkinner anliggningar f6r f6rbrinning
av animaliska biprodukter, men har bara tillsyn 6ver en del av anligg-
ningarna

Producentansvar

Naturvérdsverket har operativ tillsyn p& nationell nivd nir det giller
producentansvaret for elektriska och elektroniska produkter och
batterier samt férpackningar och returpapper. Likemedelsverket an-
svarar for tillsyn av producentansvaret f6r likemedel. Kommunerna
genomfor tillsyn av till exempel butiker, restauranger och smaforetag
for att kontrollera bestimmelserna avseende producentansvaret.

Tillsynen 6ver producentansvaret bedrivs frimst genom “skriv-
bordstillsyn”. T tillsynen ingér att kontrollera den arliga rapporter-
ingen, utféra tillsyn av insamlingssystemen f6r elutrustning och att
de uppfyller kraven enligt férordning (2014:1075) om producent-
ansvar for elutrustning, kontrollera att insamlingssystem for batte-
rier dr limpliga, kontrollera att utlindska producenter utser repre-
sentanter och utféra tillsyn éver fridkare.
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Antalet registrerade tillsynsobjekt inom producentansvaret upp-
skattas till 10 000 producenter av férpackningar, 2 200 producenter av
returpapper och 2 500 producenter som rér elutrustning och batterier.
Enligt Naturvirdsverket &rsredovisning 2016 var antalet tillsynsiren-
den nir det giller producentansvar for elektriska produkter och bat-
terier 60 stycken (2015), 36 stycken (2014) och 102 stycken (2013).

Avgifter tas ut frn producenter av elutrustning och batterier
for tillsyn samt for insamlingssystem.

Grinsoverskridande avfallstransporter

Tillsynen &ver grinsoverskridande avfallstransporter omfattar hela
avfallskedjan. Det innebir att tillsynen sker frin det att avfallet upp-
stdtt, under transport fram till plats for slutlig dtervinning eller bort-
skaffande. M3nga myndigheter berérs av tillsynen. Hir kan nimnas
Naturvirdsverket, linsstyrelser, kommuner, polis, tull, 8klagare och 1
vissa fall dven kustbevakning. Den operativa tillsynen éver trans-
porter ir koncentrerad till fem linsstyrelser. Naturvrdsverket sam-
ordnar arbetet pd nationell niv4.

Tillsynsobjektet kan vara en anliggning som exporterar eller im-
porterar avfall, en bilskrotare eller elektronikdtervinnare, men iven
verkstadsindustrier av olika slag. Avfallstransporter pa vig eller med
tdg, exempelvis vid grinsdvergingar, bor ocksd bli féremdl for till-
syn. Kontroller 1 hamnar har ocks3 visat sig vara en effektiv tillsyns-
metod fér att uppticka olagliga avfallstransporter.

Dumpning

Linsstyrelserna ansvarar for tillsyn ¢ver de verksamheter som dum-
par frin fartyg. Kommunen ir tillsynsmyndighet f6r den dumpning
som sker frdn land.

Dumpning frén fartyg ir mest vanligt lings vistkusten, delar av
Skdnes kust samt i Stockholmsomridet. I 6vriga omriden férekom-
mer dumpning sillan och i insjéar férekommer det knappt alls. Det
som dumpas ir uteslutande massor som uppkommer i samband med
muddring i vattenomride. Vintertid r frigan om snédumpning, frin
land till vatten, en vanlig friga. Varje r beviljas ett 10-tal dispenser
men tillsyn utfors sillan.
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Nir det giller dumpning finns ingen mojlighet att ta ut avgift for
tillsynen.

5.3 Hur uppfyller lansstyrelserna och kommunerna
kraven i miljotillsynsférordningen?

Av Naturvirdsverket tillsynsredovisningar frin 3r 2016 och 2017
framgir foljande.

Det totala antalet tillsynsobjekt som behéver dterkommande till-
syn och som ska ingd 1 myndigheternas tillsynsregister uppskattades
4r 2016 ull 203 430 stycken. Det pdpekades att det inte var mojligt
att ange en exake siffra for det totala antalet objekt som omfattas av
tillsyn enligt miljobalken, bland annat di myndigheterna inte fér sina
register pd ett enhetligt sitt och att bedémningen av vad som kriver
dterkommande tillsyn skiljer sig it. Forutom kinda tillsynsobjekt
finns det ett stort antal enskilda avlopp, ett stort antal hilsoskydds-
objekt som inte ir anmilningspliktiga, mobila verksamheter samt
verksamheter och dtgirder av tillfillig natur.

En majoritet av de svarande myndigheterna, bide linsstyrelser och
kommuner, hade ir 2016 en behovsutredning som de anser motsvarar
kraven 1 miljstillsynsférordningen. Majoriteten uppger ocksd att de
hade ett register 6ver de tillsynsobjekt som fordrar dterkommande
tillsyn, en aktuell behovsutredning samt en samlad tillsynsplan. Gene-
rallikaren har 1 svar till utredningen 2016 angett att myndigheten en
behovsutredning och en tillsynsplan. Prioriterade omriden enligt
nuvarande plan ir tllsyn avseende smittskydd, skyddade omriden,
vattendirektivet, inklusive dricksvatten och férorenade omraden.

Av Naturvardsverkets tillsynsredovisning fér ar 2017 framgar att
en stor del av kommuner och linsstyrelser har angett att andelen pla-
nerad tillsyn som hade genomforts under féregdende ar var mellan
76 och 100 procent. Bide linsstyrelserna och kommunerna angav att
det finns tillsynsomrdden som helt eller delvis hade bortprioriterats,
men att ett omride helt prioriterats bort férekom bara i enstaka fall.
Svaren stimde i stor sett med f6éregdende ars redovisning.

En majoritet av kommunerna hade under dr 2016 genomfért kom-
petensutveckling for att stirka miljobalkstillsynen. Det uppskattade
antalet dagar var 3 till 5. Linsstyrelsernas redovisade tid f6r kompe-
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tensutveckling for dr 2016 var totalt 9232 timmar gemensamt for
naturvird och miljéskydd.

Spridning av tillgingliga personresurser f6r miljobalkstillsynen ir
stor. Detta giller bdde kommunerna och linsstyrelserna. Det totala
antalet personresurser for tillsyn f6r de kommuner som svarade pd
enkiten var foér &r 2016 1608 drsarbetskrafter och &r 2015 var det
1 578 &rsarbetskrafter. Linsstyrelsernas personresurser for tillsyn for
3r 2016 var totalt 189, 9 irsarbetskrafter, ir 2015 var det 176,8 irs-
arbetskrafter.

Savil linsstyrelser som kommuner féljer upp den egna tillsynen.
Majoriteten svarade att uppféljningen hade betydelse for prioriter-
ingen av tillsynen. Den har ocks3 betydelse f6r rekrytering samt den
interna kompetensutvecklingen. Ungefir en tredjedel av kommu-
nerna svarade att uppfoljningen ocksé paverkar avgifterna.

5.4 Tillsynsvagledning
Centrala myndigheters tillsynsvigledning

Inom ramen fér samverkan i Tillsyns- och féreskriftsrddet har
Naturvirdsverket, Kemikalieinspektionen, Havs- och vattenmyndig-
heten, Jordbruksverket och Folkhilsomyndigheten samordnat sina
tillsynsvigledningsplaner. De har gemensamt genomfért en behovs-
utredning gentemot kommuner och linsstyrelser och direfter sam-
ordnat tillsynsvigledande aktiviteter. Samtliga fem myndigheter har
tagit fram och beslutat om tillsynsvigledningsplaner fér 2016-2018.
Dessa finns publicerad pd respektive myndighets webbplats och
finns linkade frén Tillsyns- och féreskriftsrddets sida pd Naturvérds-
verkets webbplats.

I planerna redovisas det gemensamma arbetssittet och processen
samt utgdngspunkter for prioritering av de insatser som planerats f6r
perioden. Myndigheterna redovisar hur de arbetar med vigledning
med avseende pd de olika delarna i tillsynsvigledningsuppdraget, det
vill siga rdd och stdd, samordning och uppféljning och utvirdering.
De anger ocksd prioriterade omrdden under perioden och specifi-
cerar olika aktiviter som planeras under de tre dren. I planerna redo-
visas ocksd 1 vilken min de insatser som fanns med i féregdende ars
vigledningsplan har genomférts.
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Ovriga centrala myndigheter med ansvar fér tillsynsvigledning r
Arbetsmiljéverket, Svenska kraftnit, Boverket, Likemedelsverket,
Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Socialstyrelsen,
Skogsstyrelsen, Strilsikerhetsmyndigheten, Energimyndigheten och
Riksantikvarieimbetet. Flera av dessa myndigheter har ocksd tagit
fram eller ir pd gdng med att ta fram tillsynsvigledningsplaner inom
sina respektive ansvarsomriden trots att det inte dr reglerat 1 milj6-
tillsynstérordningen. De arbetar ocksa pd olika sitt med rdd och stod
samt samordning av den operativa tillsynen, bland annat genom
nationella tillsynsprojekt.

Svenska kraftnit och Myndigheten for samhillsskydd och bered-
skap foljer upp den operativa tillsynen inom sina respektive om-
riden. Ovriga myndigheter foljer i mindre utstrickning upp den
operativa tillsynen, det sker frimst i samband med eventuella till-
synsprojekt.

Linsstyrelsernas tillsynsvigledning

Under flera 4r har linsstyrelserna i sitt regleringsbrev haft 1 uppdrag
att redovisa sitt arbete med operativ tillsyn, ullsynsvigledning och
arbetet inom Miljésamverkan Sverige. Sedan &r 2015 redovisas detta
tll Naturvirdsverket, som ska limna en samlad redovisning till
regeringen. Ar 2016 hade 16 av linsstyrelserna en plan for sin till-
synsvigledning, det var tre firre dn dret innan. Samtliga linsstyrelser
hade genomfért tillsynsvigledande insatser om miljofarlig verksam-
het och férorenade omriden. Ungefir tvd tredjedelar hade ocksd
viglett om hilsoskydd samt avfall och producentansvar (Naturvards-
verket, Tullsynsredovisning 2017).

5.5 Samverkan

Det har under dren genomforts ett antal insatser nir det giller sam-
verkan, samordning, utbildning och gemensamma tillsynsprojekt for
att frimja enhetlighet och effektivisera tillsynen. Syftet har bland
annat varit att ta fram, styra och kommunicera gemensamma och
generella principer fér den operativa tillsynen, tillsynvigledningen
och verksamhetsutévarnas eget ansvar. I dag finns férutom det for-

140



SOU 2017:63 En beskrivning av miljétillsynen i dag

mella Tillsyns- och foreskriftsridet andra organ fér samverkan som
Miljésamverkan Sverige och flera regionala organ f6r miljdsamverkan.

Mellankommunal samverkan

Det ir relativt vanligt inom miljétillsynen att kommuner bildar
gemensam nimnd eller kommunalférbund. Enligt SKL hade 3r 2014
drygt 60 kommuner bildat gemensamma organisationer med andra
kommuner inom miljé- och byggomridet. De flesta samarbeten
omfattade tvd kommuner, men de kan omfatta upp till fem kommu-
ner. Av de 23 samarbetsorganisationer inom miljé- och byggomradet
hade 13 gemensam nimnd, 7 var kommunalférbund medan nigra fi
hade gemensamt kontor och separata nimnder. Samtliga dessa
gemensamma organisationer ansvarade fér miljo- och hilsoskydd.
Anledningen tll samverkan uppgavs vara att handliggningen skulle
bli mer effektiv och rittssiker och att kommunen skulle ge bittre
service (SKL, Vigar till samarbete. Mellankommunal samverkan inom
miljé- och byggomrddet, 2014).
Det ir ocksd vanligt med s3 kallad avtalssamverkan.

Miljosamverkan Sverige

Miljosamverkan Sverige ir ett samverkansorgan kring operativ tillsyn
och tillsynsvigledning mellan samtliga linsstyrelser, Naturvirds-
verket, Jordbruksverket samt Havs- och vattenmyndigheten. Sam-
arbetet ska ©ka samsynen mellan linsstyrelserna och ge en mer
enhetlig hantering 1 tillsynsfrdgor 6ver landet. Arbetet ska dessutom
stddja linsstyrelserna 1 rollen som tillsynsvigledare och 1 den opera-
tiva tillsynen.

Miljosamverkan Sveriges har bland annat tagit fram information
och underlag i olika frigor, utarbetat handledningar och riktlinjer for
tillsyn, genomfért gemensamma informations- och tillsynskampanjer
samt hillit 1 kurser och seminarier. Miljosamverkan Sverige deltar
ocksd i ett nitverk med de regionala miljésamverkansorganen.

Under 2016 har tvd projektledare, 30 linsstyrelsemedarbetare frin
15 olika lin, tre personer frin Naturvirdsverket, tva frin Havs- och
vattenmyndigheten samt en person frin vardera Jordbruksverket och
Malmé Stad deltagit 1 de olika projektgrupperna. Under &r 2016
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pigick sammanlagt 4tta olika projekt. Fyra av dem avslutades under
dret. De fyra dterstiende projekten fortsitter och kommer att av-
slutas under &r 2017. Alla publicerade rapporter frén Miljésamverkan
Sverige finns pd www.miljosamverkansverige.se.

Regional samverkan om miljétillsyn

Det finns ocks3 regional samverkan i minga lin. Den bestdr i regel av
kommunernas miljoférvaltningar, ofta linsstyrelsen, regionférbund/
kommunférbund och 1 vissa fall dven landsting/region. I ett par fall
ingdr kommuner frdn tv lin 1 samma miljésamverkan. Det finns elva
aktiva regionala samverkansorgan och tvd vilande. Syftet med de
regionala organen ir att effektivisera och stédja de lokala myndig-
heternas miljotillsyn. De arbetar med tillsynskampanjer, handliggar-
stdd, information, seminarier och samarbete med andra aktorer.
Samverkan finansieras huvudsakligen av kommunerna.

Av Naturvirdsverkets rapport frin &r 2016 framgick att 95 pro-
cent av kommunerna under &r 2015 hade deltagit i regional miljs-
samverkan och att 85 procent hade deltagit i andra nitverk, frimst
med andra kommuner (Kompetensforsorjning i miljobalkstillsynen,
2016).

Tillsyns- och féreskriftsradet

Tillsyns- och féreskriftsrddet inrittades 1 samband med att miljo-
balken tridde 1 kraft &r 1999. Inledningsvis var samtliga centrala myn-
digheter representerade, men dr 2008 minskades antalet centrala myn-
digheter till fem. Det ir ett ridgivande organ inom Naturvirdsverket
for samrdd och samverkan f6r myndigheternas arbete i frigor som ror
tillsyn och foreskrifter enligt miljobalken samt EU-férordningar och
EU-direktiv inom miljobalkens omride. Tillsyns- och foreskrifts-
ridets organisation och uppgifter framgér av instruktionen fér Natur-
vardsverket och information om rdet finns pd verkets webbplats.
Tillsyns- och foreskriftsridets kansli ansvarar for ett forfattnings-
register pd miljobalkens omride. Registret finns sedan hosten &r 2013
pa Naturvirdsverkets webbplats. Ridet har ett nyhetsbrev som vid
slutet av &r 2015 hade ca 1 500 prenumeranter. Bland dessa 3terfinns
miljomyndigheter, verksamhetsutévare, journalister och jurister.
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Tillsyns- och féreskriftsridet har under &ren genomfért en rad
aktiviteter och seminarier, samlat in och redovisat goda exempel,
genomfort uppfoljningar samt tagit fram informationsmaterial. Hir
kan nimnas som exempel Utvdrdering av tillsynsvigledningen av-
seende miljobalken (2013), Jiv i samband med tillsynsvigledning
(2013), Metoder i kommunal och regional tillsyn (2012), Tillsyns-
vigledning enligt miljobalken beskrivning och goda egenskaper (2011)
och Kollegial granskning av tillsynsverksamber (2009).

Andra nitverk

Det finns ocks specifika nitverk och samverkan inom olika tillsyns-
omrdden, som exempel kan nimnas radon och elektromagnetiska
filt, férorenade omriden och kemikaliefrigor.

Regeringen inrittade ir 2016 en samordningsgrupp med myndig-
hetschefer frin Kemikalieinspektionen, Naturvirdsverket, Like-
medelsverket, Folkhilsomyndigheten, Livsmedelsverket, SGU och
Havs- och vattenmyndigheten for att tidigt kunna uppticka nya
potentiella kemikaliehot.

5.6 Jav och otillbérlig paverkan
Enligt SKL:s undersokning dr 2015 om miljé- och hilsoskyddet i

kommunerna ir den vanligaste organisationsformen for detta arbete
en gemensam nimnd eller férvaltning f6r miljé-, bygg- och/eller
planfrigor. Andelen kommuner med gemensam organisationen har
minskat frin 55 procent &r 2011 tll 47 procent 3r 2015. Andelen
kommuner som har miljofrdgorna 1 samma nimnd som riddnings-
tjinst, fastighet eller teknik har minskat jimfért med &r 2011, frén 11
till 4 procent.

Av samtliga 290 kommuner uppgavs 9 procent ha en organisation
dir ansvaret for drift och tillsyn éver verksamheter med kommunalt
huvudmannaskap hanterades i samma nimnd. Det var en 6kning
jimfért med &r 2011 di motsvarade siffra var 5 procent. Vid sidana
organisationer behdver &tgirder vidtas for att organisationerna inte
ska strida mot kommunallagens jivsregler.

I Naturvirdsverkets rapport Effektiv miljotillsyn redovisas bland
annat svaren pi en enkit om den operativa tillsynen enligt milj6-
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balken som var stilld till kommunala miljéchefer. En friga som
stilldes var om politisk hinsyn pdverka tillsynen. Drygt en fjirdedel
svarade ja pd den frigan. Redovisningen av data frén enkiten indi-
kerar att férekomsten av politisk piverkan av tillsynen av regelefter-
levnad var mindre i kommuner som har en fristiende miljo- och
hilsoskyddsnimnd och en separat miljé- och hilsoskyddsforvalt-
ning. Det finns en avsevirt storre andel miljochefer som ville ha mer
statlig styrning 1 de kommuner dir politisk pdverkan av tillsynen
upplevdes forekomma in i1 de kommuner dir sddan paverkan inte
forekom (2014).

Fackférbundet Naturvetarna gjordes &r 2013 tvd enkitunder-
sokningar. En var riktad till miljé-, hilso- och livsmedelsinspektorer
1 kommuner och en till djurskyddsinspektdrernas pé linsstyrelser.
Frigorna avsdg deras arbetsmiljé. En stor andel av milj6-, hilso- och
livsmedelsinspektérerna svarade att de ansdg att kontrolluppdraget
fungerade mycket bra eller ganska bra. Av redovisningen framgick
att en hog andel av milj6-, hilso- och livsmedelsinspektorer svarade
att de hade rdkat ut f6r otillborlig paverkan. Det framkom ocks att
denna pdverkan forekom mer frekvent i mindre kommuner (Inspek-
torernas arbetsmiljé i fokus: En ohdllbar situation, 2013).

5.7 Sammanfattande kommentarer

Miljsbalken ir ett komplext och omfattande regelverk att ha tillsyn
over och intar 1 jimforelse med andra tillsynsomriden en sirstill-
ning genom sin stora bredd, antalet tillsynsorgan och antalet till-
synsobjekt (SOU 2002:14 s. 28). Till skillnad frdn manga andra till-
synsomrdden stiller reglerna inte precisa krav pd vad som ska goras
utan tar sikte pd funktion eller vilken effekt som ska dstadkommas,
vilket innebir att sivil tllsynsmyndigheten som verksamhets-
utdvarna har att tolka reglernas innebérd. Dessutom omfattar regel-
verket alla och en var. Det innebir att det ocks3 ir en stor skillnad pd
forutsittningar for regelefterlevnad hos dem som kan bli féremal for
tillsyn. Det ir inte mojligt att ange en exakt siffra f6r det totala an-
talet objekt som omfattas av tillsyn enligt miljobalken. I tidigare
undersokning har det uppskattats att det kan rora sig om upp emot
900 000 mdjliga objekt.
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Vi kan konstatera att det ir svirt att bedoma sdvil enhetligheten
som effektiviteten eftersom det saknas en samlad och likartad redo-
visning av grundliggande uppgifter om antalet objekt, behov av till-
syn, avsatta resurser och genomférd tillsyn samt effekter av tillsynen.
Vi kan emellertid se att det finns luckor 1 tillsynsticket, att viss tillsyn
som ir angeligen frin milj6- och hilsosynpunkt inte prioriteras och
att det kan vara svart att arbeta med tvirsektoriella frigor.

Tillsynsmyndigheterna anger att de har god kompetens for till-
synen, sivil tekniskt som erfarenhetsmissigt, men att det ir svirt att
rekrytera och att behdlla ritt kompetens (Naturvardsverket, Kompe-
tensforsorining i miljobalkstillsynen, 2016).

Kostnadstickningsgraden f6r miljobalkstillsynen uppgar tll 31—
60 procent hos majoriteten av kommunerna som redovisat kostnader
och intikter for &r 2016. Linsstyrelsernas beriknade kostnader for
att utfora den tillsyn som inte kan tickas av avgifter dr svdr att fast-
stilla. men bedéms enligt linsstyrelserna uppga till flera hundratals
miljoner kronor. Linsstyrelserna bedémda behov av tillsyn ir visent-
ligt storre dn den faktiskt utférda tillsynen (Naturvirdverkets, Redo-
visning av myndigheternas intikter och kostnader 2016 for provning
och tillsyn enligt miljobalken, 2017).

Det pigar ett utvecklingsarbete av miljétillsynen pd flera hall. Det
har under &ren gjorts en rad férindringar bland annat i1 syfte att
skapa en mer enhetlig och effektiv tillsyn samt att forenkla for fore-
tagen. Samverkan har utvecklats inom ramen fér Miljgsamverkan
Sverige och genom de regionala nitverken f6r miljésamverkan. De
olika samverkansorganen har tagit fram vigledningar inom flera olika
tillsynsomriden och gemensamma tillsynsprojekt har genomforts 1
syfte att fi en mer enhetlig tillimpning. Naturvirdverket har vidare
tagit fram en modell f6r att utveckla en mer samlad uppfoljning och
utvirdering av linsstyrelsernas och kommunernas tillsyn. I det arbe-
tet samverkar Naturvirdsverket med flera av de centrala myndig-
heterna, linsstyrelserna och kommunerna. Insatser har ocksd gjorts
inom olika tillsynsomriden fér att utveckla eller intensifiera till-
synen, till exempel inom ramen fér Handlingsplan foér en giftfri
vardag, Naturvirdsverkets arbete med implementering av industri-
utslippsdirektivet, linsstyrelsernas regeringsuppdrag om tillsyn av
vattenverksamhet samt en rad nationella tillsynsprojekt.
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&) Hur sanktionssystemet fungerar

I detta kapitel beskriver vi hur sanktionssystemet fungerar i dag.
Beskrivningen tar sin utgdngspunkt i tidigare rapporter om sam-
hillets f6rmaga att bekimpa miljébrottslighet. Vi har kompletterat
bilden med statistik frin Brottsférebyggande ridet, Aklagarmyn-
digheten och Domstolsverket samt med praktiska erfarenheter frin
tillsynsmyndigheter, polis och 8klagare.

Underlaget ir inte tillrickligt heltickande for att ge en mer exakt
bild av miljobrottslighetens omfattning. Aven om den officiella
rittsstatistiken har utvecklats och forbittrats under dren omfattar
den inte uppgifter om féretagsbot. Polisen bedriver inte nigon
underrittelseverksamhet pd detta omride. Tillsynsmyndigheterna
ir vidare av naturliga skil inte inriktade pa kriminalpolitiska aspekter
av miljéproblemen och kan dirfor inte heller ge en sammanhing-
ande bild av den faktiska miljébrottsligheten.

6.1 Myndigheternas miljobrottsbeivrande arbete
6.1.1 Inblandade myndigheter

Misstankar om brott mot miljobalken utreds av polis och &klagare
inom ramen fér en forundersékning. Aven andra myndigheter fir
betydelse fér samhillets mojligheter att férebygga, uppticka, ut-
reda och lagféra misstinkta brott mot miljobalken. T detta avsnitt
beskrivs vilka de ir.
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Tillsynsmyndigheterna har betydelse for att miljobrott
ska forebyggas, men ocksa for att de ska klaras upp och beivras

Genom information, rid och stéd till verksamhetsutévarna har till-
synsmyndigheterna en viktig roll i att férebygga oavsiktlig milj6-
brottslighet och dirigenom minska antalet anmilningar.

I huvudsak ir det de operativa tillsynsmyndigheterna som upp-
ticker miljobrott. Tillsynsmyndighetens prioriteringar och val av
metod paverkar siledes vilka misstankar som polis och &klagare ska
utreda. I dag utgor tillsynen till stérsta delen kontakt med etable-
rade verksamheter. Inkomna klagomal utgér dock en vanlig grund
for hindelsestyrd tillsyn och kan leda till att miljébrottslighet upp-
ticks. De besok som genomférs ir till stor del anmilda 1 forvig.

Nir en férundersékning har inletts har tillsynsmyndigheten inte
en formell roll, men myndigheten kan ind3 {3 betydelse for mojlig-
heterna att utreda och lagféra misstinkt brottslighet. Sddana upp-
gifter, foremal och undersokningar som kan bevisa att ett brott har
begdtts hor till brottsutredningen och faller sdledes under polisens
och 3klagarnas primira ansvar. Tillsynsmyndigheten har emellertid
1 de allra flesta fall storst mojligheter att sikra bevisning 1 samband
med en upptickt. Tillsynsmyndigheternas personal hérs dven i stor
utstrickning som vittnen eller som sakkunniga 1 olika tekniska eller
naturvetenskapliga frigor under sdvil forundersékningen som vid
en eventuell ritteging. De bidrar ocksd med specialistkunskap i olika
skeden av férundersékningen.

Brottsutredande myndigheter

I dag arbetar polisen ndir det giller miljobrott
frémst med att utreda efter anmilan

Polismyndighetens arbetsuppgifter i1 friga om miljobrottslighet skiljer
sig inte frdn deras uppdrag nir det giller annan brottslighet. Polisens
uppgift ir att uppticka och utreda brott samt férebygga och for-
hindra nya brott.

I den nya polisorganisationen har den nationella operativa av-
delningen (NOA) ett 6vergripande ansvar for den brottsbekimpande
verksamheten och mandat att besluta om insatser och resursfér-
stirkning i hela landet. Avdelningen ansvarar dessutom fér ett be-
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grinsat antal specifika brottstyper, diribland artskyddsbrott. De
sju polisregionerna har ett helhetsansvar f6r den operativa polis-
verksamheten. Ansvaret omfattar bland annat ingripandeverksam-
het, brottsférebyggande verksamhet, utredningsverksamhet och
service. Polisregionerna ir indelade 1 polisomrdden, som 1 sin tur dr
geografiskt indelade 1 lokalpolisomrdden. I samtliga polisregioner
finns utredningsgrupper pd regional nivd som hanterar miljobrott
tillsammans med arbetsmiljébrott och i vissa regioner dven tillsam-
mans med andra specialstraffrittsliga brott.

De miljébrottsutredare som ir utbildade poliser kan anvindas i
brottsutredningar som ror helt andra brottstyper. Vilka misstankar
de ska arbeta med styrs ytterst av polisens prioriteringar. Detsamma
giller tillgdngen till kriminalunderrittelsetjinsten (KUT) och andra
funktioner inom myndigheten. P4 senare r har antalet civilutredare
som inte kan arbeta med andra brottsutredningar i samma utstrick-
ning 6kat inom miljébrottsbekimpningen.

Utvecklingen av polisiira arbetsmetoder bedrivs vid sju regionala
utvecklingscentrum. Dessa ska bland annat ta fram utbildningar och
arbeta med metodfrigor. Utvecklingscentrum fér miljébrott finns i1
polisregion Nord.

I dag bestdr polisens arbete frimst i att utreda redan upptickta och
anmilda miljébrott (Brottsforebyggande ridet, Ar vi bra pd miljo-
brott, 2006, Rikspolisstyrelsen och Aklagarmyndigheten, Strategier
mot miljobrott, 2010). Det genomfors 1 vildigt liten omfattning nigra
egentliga brottsupptickande verksamheter. I den tidigare myndig-
heten bedémdes det finnas férutsittningar f6r polismyndigheterna
att uppticka och ingripa mot mer allvarliga miljébrott. Men det
saknades prioriteringar, resurser och kunskap i kretsen utanfér miljo-
brottsutredarna (Rikspolisstyrelsen, Polismyndigheternas hantering av
miljobrotr. Tillsynsrapport 2013:6).

En séirskild enbet vid Aklagarmyndigheten hanterar miljobrott

Ar 2009 inrittades en sirskild nationell operativ enhet fér miljs-
och arbetsmiljomal inom Aklagarmyndigheten, Riksenheten for
miljo- och arbetsmiljomal (REMA). Vid enheten handliggs bland
annat irenden om brott mot miljobalken. Ett av syftena med den
nya enheten var att 6ka enhetligheten 1 rittstillimpningen och “freda”
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3klagarna. REMA ir tillsammans med Riksenheten mot korruption
de enda enheter inom Aklagarmyndigheten som ir specialiserade
genom att handligga specifika brottsomriden. P& REMA arbetar for
nirvarande 21 specialistiklagare (miljodklagare) som ir stationerade i
Malmé, Goteborg, Vixjo, Jonkoping, Stockholm och Ostersund.

Enhetschefen och enhetskansliet dr for nirvarande lokaliserat 1
Malmé. Dir finns ocksd Utvecklingscentrum Malmé som hanterar
miljébrotten. Aklagarmyndighetens utvecklingscentrum finns p3 tre
platser i landet — Stockholm, Géteborg och Malmé. Deras uppgift dr
att bedriva metod- och rittsutveckling inom olika brottsomrdden och
svara for den samlade kunskapen inom sina ansvarsomriden. Rittslig
uppféljning och tillsyn bedrivs ocksd hir. Misstinkta brott mot kemi-
kalielagstiftningen gir via enheten 1 Malmé innan de gir ut pd dvriga
enheter. P4 s3 sitt hoppas man 8stadkomma en mer enhetlig hantering
av drendena.

Andra myndigheter

Tullverket kontrollerar varuflédet frin linder utanfér EU for att
uppticka smuggling av varor. Det kontrolleras att varor som dekla-
reras till myndigheten inte dr férbjudna att importera eller expor-
tera. Varje r stoppar Tullverket stora mingder miljofarligt avfall.
Tullverket utreder smugglingsbrott och har egna s& kallade tull-
&klagare. Om det rér sig om ett miljobrott ska alltid en miljodklagare
kopplas in.

Kustbevakningen har bland annat till uppgift att férebygga miljo-
brott till sjéss genom miljédvervakning. Myndigheten kan exem-
pelvis bedriva ¢vervakning med hjilp av fartyg och flygplan i natur-
omrdden dir skyddade arter finns. I arbetet med farligt gods och
lastsikring finns en mojlighet att uppticka smuggling av skyddade
arter. Kustbevakningen utfér dven fiskerigvervakning och fiskeri-
kontroll av yrkes- och fritidsfiske till sjoss.

Aven andra myndigheter kommer i kontakt med miljébrottslig-
het. Hir kan nimnas riddningstjinst och brandkar, Skatteverket och
Kronofogdemyndigheten samt olika expertmyndigheter som Natur-
historiska riksmuseet och Statens veterinirmedicinska anstalt. Miljo-
brottmal hanteras av de allminna domstolarna.
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6.1.2 Ett effektivt rattsvasende forutsiatter samverkan
mellan berorda myndigheter

Ett effektivt rittsvisende forutsitter samverkan bide inom ritts-
visendet och med aktorer utanfor rittsvisendet. Brottsamverkan
pd miljdomradet syftar till att férebygga och beivra brott mot miljo-
balken (miljobrottsamverkan). 1 detta avsnitt beskrivs den miljobrott-
samverkan som sker 1 dag.

Miljébrottssamverkan sker pa lokal och regional niv3;
men pd olika sitt

Tillsynsmyndigheter och polisen samverkar 1 enskilda drenden. Det
kan vara friga om vilka bedémningar som behéver goras eller vilka
tgirder som behover vidtas 1 samband med att misstinkt miljo-
brottslighet har upptickts. Det kan ocksd handla om behov av kom-
petens 1 enskilda drenden eller assistans vid inspektioner. Bide polis
och tillsynsmyndighet tar initiativ till sddan samverkan.

Linsstyrelserna har ett sirskilt ansvar f6r att samverkan mellan de
brottsutredande myndigheterna och tillsynsmyndigheter verkligen
kommer till stdnd (avsnitt 4.3.3). Samverkan fungerar olika éver lan-
det. Den genomfors vanligen genom att linsstyrelserna kallar en
regional samverkansgrupp med representanter frin tillsynsmyndig-
heter, Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten. I samverkansgrup-
pen diskuterar man gemensamma frigor och delar viss information.
I vissa fall anordnas dven gemensamma utbildningar fér tillsynsmyn-
digheterna. Miljobrottssamverkan finns idag i 18lin (Naturvirds-
verket, Tillsyn enligt miljébalken, mdjligheter till urveckling och for-
bittring, 2016, s.32). Samverkan utvecklas regionalt och efter olika
forutsittningar. Det innebir att formerna, frigorna och intensiteten
ser olika ut.

Ett exempel dr den s kallade Emilgruppen, en samarbetsgrupp
mellan tillsynsmyndigheter inom miljoomradet, dklagare och polis 1
Skdne som verkat sedan ar 1995. Gruppens uppgift ir att frimja sam-
arbetet mellan dessa myndigheter for att forebygga och effektivi-
sera hanteringen av miljébrott.

Ett annat exempel kan himtas frin Vistra Gétaland dir det
finns etablerade samverkansformer under linsstyrelsens ledning p&
olika nivier och med olika inslag. Arligen halls ett samverkansmate
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mellan representanter frin linsstyrelsen, polis, 3klagare, tullen,
Kustbevakningen samt ett par kommuner 1 linet. Denna grupp har
bland annat haft till uppgift att arrangera samverkansmoten med del-
tagande frin ovriga kommuner pd handliggarnivd. Motsvarande
triffar har sporadiskt arrangerats med linsstyrelsens miljohandliggare
inom miljéskydd eller naturvdrd. Under de senaste dren har man i
Vistra Gotaland genom gemensamma initiativ alltmer 6vergdet till
projekt- eller temainriktad samverkan for att 3 en nirmare koppling
till det operativa arbetet. Som exempel kan nimnas en regional sam-
arbetsgrupp kring olagliga avfallstransporter dir linsstyrelsen,
3klagarna, polisen, tullen och Géteborgs kommun ingdr. Gruppen har
verkat under ett antal dr och periodvis haft tita triffar.

Pilotutbildningen ”Samverkan - tillsyn och brott”

Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten har tagit flera initiativ
till att utveckla samverkan mellan tillsynsmyndigheter och de brotts-
utredande myndigheterna. Ett framgingsrikt sddant anses pilot-
utbildningen Samwverkan — tillsyn och brott vara. Utbildningen syftade
till att miljogéra framtagandet av en operativ samverkansmodell fér
malstyrd, operativ regional samverkan mellan polis, 8klagare och till-
synsmyndigheter. Den var mycket uppskattad av deltagarna och be-
démdes bidra till en effektivare miljobrottssamverkan. Tanken var
ocks3 att utbildningen skulle kunna spridas till alla regioner, men s3
har dnnu inte skett.

Nationell miljébrottssamverkan mellan polis, dklagare och
andra myndigheter forekommer inom olika omriden

Ett samarbetsprojekt mellan Rikspolisstyrelsen och REMA har resul-
terat i en strategi mot miljébrott (Rikspolisstyrelsen och Aklagar-
myndigheten, Strategier mot miljobrott, 2010).

Det finns ett fital nationella samverkansorgan dir inte bara polis
och &klagare ingdr, utan dven tillsynsmyndigheter och andra be-
rorda myndigheter. Ett exempel finns pd omrddet grinsoverskri-
dande olagliga avfallstransporter. Hir dr behovet av ett fungerande
samarbete mellan tullen, polisen, dklagare och tillsynsmyndigheten
sirskilt framtridande. Det ir ofta friga om brddskande insatser nir
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sddana transporter uppticks 1 anslutning till ombordkérning pa firja,
utskeppning av containrar eller annan grinspassage. Den ofta mycket
komplicerade frigan om vad som ir att anse som avfall och vilken
avfallsklassificering som giller styr mojligheten for ett straffritts-
ligt ingripande och det finns dirfér ett behov av att linsstyrelsen
skyndsamt kan bistd med en sidan bedémning. Under ledning av
Naturvirdsverket har en arbetsgrupp med representanter frin
Aklagarmyndigheten, Polismyndigheten, Tullverket och linsstyrel-
serna tagit fram en nationell vigledning om ansvarsfordelningen vid
hanteringen av illegala grinsoverskridande avfallstransporter som
finns tillginglig pd Naturvirdsverkets hemsida. Naturvirdsverket har
ocksd startat ett samverkansforum for grinséverskridande avfalls-
transporter. Forumet dr webbaserat och 6ppet endast f6r myndig-
heter. I forumet ges mojlighet att utbyta erfarenheter och informa-
tion, diskutera olika frigor, ge synpunkter pd framtagna vigledningar,
himta och lisa samlade dokument med mera. Syfte ir att stodja
samarbetet mellan myndigheter.

Ett annat exempel pd nationell samverkan mot en viss typ av
brottslighet finner vi pa artskyddsomridet. Jordbruksverket genom-
for regelbundna moéten med berérda myndigheter. Det sker ocks
samverkan pd informell vig. Hir kan nimnas Virldsnaturfondens
initiativ till en samverkansgrupp for flora- och faunakriminalitet
dir olika myndigheter dr representerade.

Tidigare fanns en form av nationella samverkansméten som gillde
miljobrottslighet i allminhet. I det s& kallade Miljobrottsrider, ett
initiativ av Riks8klagaren i bérjan av 2000-talet, ingick foretridare for
centrala myndigheter, linsstyrelser och kommuner. Ridet skulle vara
ett centralt forum fér informationsutbyte och myndighetssamverkan
dir berérda myndigheter informerar varandra om kommande verk-
samhetsplaner, dndringar i relevanta regelverk och om det uppmirk-
sammats nya typer av overtridelser av miljobalkens regler samt hur
dessa kan forebyggas och uppdagas. Det fick emellertid inte den
effekt som man hoppades pd varfor det lades ned.
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Samverkan ska ske for att bekimpa organiserad brottslighet

Miljsbrott har lyfts fram som ett brottsomrdde dir flera myndigheter
ser involvering av grov organiserad brottslighet. Miljobrotten
hanteras dirfor 1 den myndighetsgemensamma satsningen mot grov
organiserad brottslighet som startade sommaren dr 2009 (Nationella
underrittelsecentret, Myndighetsgemensam ligesbild om grov organise-
rad brotslighet. 2016-2017). De samverkande myndigheterna ir for
nirvarande Arbetsférmedlingen, Ekobrottsmyndigheten, Forsik-
ringskassan, Kriminalvirden, Kronofogdemyndigheten, Kustbevak-
ningen, Migrationsverket, Polismyndigheten, Skatteverket, Siker-
hetspolisen, Tullverket och Aklagarmyndigheten.

I varje kommun ska det dessutom finnas en polisidr funktion som
pa uppdrag av chefen for lokalpolisomridet driver samverkan med
kommunen och lokalsamhillet 1 6vrigt. Utifrin den lokala problem-
bilden ska polisen 1 samverkan med kommunen ha f6rmiga att arbeta
mot grov och organiserad brottslighet 1 ett lokalt perspektiv.

Internationell samverkan dr avgérande
for etfektiv miljobrottsbekimpning

Det internationella engagemanget ir avgérande for polisens mojlig-
heter att effektivt férebygga, motverka och bekimpa brott. Det pigir
dirfor samverkan inom en rad olika internationella organisationer.

Hir kan nimnas samverkan inom ramen for det internationella
tillsynsnitverket IMPEL (European Union Network for the Imple-
mentation and Enforcement of Environmental law). Syftet dr bland
annat att forebygga, uppticka och lagfora illegal grinséverskridande
miljbrottslighet. Sverige deltar genom Naturvirdsverket 1 projekt
som bland annat rér brottsbekimpning av grinséverskridande trans-
porter av avfall. Det kan d4 handla om internationella tillsynskampan-
jer, samarbeten mellan bland annat miljétillsynsmyndigheter, polis,
tull, 8klagare och domare, informationsutbyten mellan de olika grup-
perna och mellan olika linder genom konferenser och genom upp-
rittande av system for informationsutbyten, bland annat en databas
for domar och andra tillsynsbeslut inom omrédet.

Det bedrivs dessutom ett ENPE-projekt (The European Network
of Prosecutors for the Environment) i samverkan med Life+ 1 syfte
att forbittra kompetensen hos miljodklagare och domare och bland
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annat skapa en gemensam databas. Inom projektet ska man 1 fyra
undergrupper arbeta med artskyddsbrott, otilliten avfallshantering,
luftféroreningar och praxisfrigor.

6.2 Miljobrottslighetens omfattning,
utveckling och lagféring

6.2.1 Brottslighet och brottsutveckling
Miljobrottsligheten okar i Sverige

Anmilningarnas omfattning avseende miljobrott speglar de brott
som ir littast att uppticka och de brott dir resurser liggs ned for att
uppticka dem. Det beror pd att miljébrott uppticks i huvudsak inom
ramen for miljotillsynen. Den upptickta brottsligheten siger sdledes
mer om miljétillsynen och annan kontrollverksamhet in om miljo-
brottsligheten som sidan (Rikspolisstyrelsen och Aklagarmyndig-
heten, Strategier mot miljobrott, 2010, s. 11, Brottsférebyggande
ridet, Ar vi bra pd miljobrott, 2006). Det innebir att det 4r myndig-
heternas insatser som styr hur mycket av brottsligheten som upp-
ticks. Ju mer resurser som satsas pd tillsyn, samverkan och hanter-
ingen av tips frn allminhet och féretag, desto fler brott observeras.

Uppfattningen ir att det finns en relativt omfattande miljo-
brottslighet som inte syns i statistiken. De kommer helt enkelt inte
till de inblandade myndigheternas kinnedom (Per Ole Triskman,
Miljostraffritten, 2010).

Det finns skil att anta att miljobrottsligheten 6kar och vixer i
omfattning 1 Sverige. Det finns verksamheter som innebir hoga
risker f6r miljén och f6r minniskors hilsa men dir uppticktsrisken
r anmirkningsvirt 18g. I jimforbara linder uppticks relativt sett
fler grova miljdbrott 4n i Sverige (Rikspolisstyrelsen och Aklagar-
myndigheten, Strategier mot miljobrott, 2010, s. 12).

En utveckling har ocksd skett av miljobrottsligheten. Den blir
alltmer organiserad bland dem som intresserar sig for brotts-
omrddet och ir kopplade till ekonomisk brottslighet. Det ir dess-
utom troligt att intresset for 1 vart fall delar av miljdomridet okar
inom den organiserade brottsligheten eftersom svil hantering av
avfall som handel med utrotningshotade djur och vixter har hog
ekonomisk avkastning. Aven andra faktorer bidrar till denna
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utveckling. Hir kan nimnas 18g risk for uppticke, l3ga straffnivier
och att miljstillsynen frimst baseras pd rapportering frin
verksamhetsutévarna sjilva. De mindre samvetsgranna som kanske
stdr for en grovre brottslighet selekteras bort genom att de varken
rapporterar eventuella brott eller blir foremdl for tillsyn
(Polismyndigheten, Polisens rapport om organiserad brottslighet,
2015, s. 66 f., Brottsforebyggande ridet, Ar vi bra pd miljébrott,
2006).

En 6kande organiseringsgrad inom avfallsbrottsligheten innebir
att konkurrensen snedvrids inom avfallssektorn. Detta leder bade
till att antalet arbetstillfillen minskar och att bestimmelserna i miljo-
balken undermineras. Den illegala verksamheten kan 1 férlingningen
dven vara samhillshotande eftersom olaglig och felaktig avfallshan-
tering kan leda till att exempelvis dricksvattenresurser dventyras.
Internationellt sett bedoms miljébrott vara ett av de mest omfattande
organiserade brottsomridena efter vapen- och narkotikabrottslighet
(Nationella underrittelsecentret, Myndighetsgemensam ligesbild om
grov organiserad brottslighet, 2016).

Antalet anmilningar har varit forhillandevis stabilt

Under perioden 2009-2015 har antalet anmailda brott varit f6rhél-
landevis stabilt.

Figur 6.1 Antal anmalda brott 2009-2015
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Anm: statistik fran Bra och Aklagarmyndigheten, egen bearbetning.
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Antalet inkomna brottsmisstankar som har registrerats varierar mellan
4700 och 5 700 per &r under perioden.

De mest anmilda brottstyperna ir fortfarande nedskripning,
miljobrott och otilliten miljéverksamhet. Trenden har hillit 1 sig
sedan r 2006. Den ir ocksd 6kande inom samtliga brottstyper for-
utom otilliten miljoverksamhet dir antalet anmilningar sjunkit ndgot
under perioden.

Anmilningarna kommer till stérsta delen frin tillsynsmyndig-
heterna. Av naturliga skil varierar antalet anmilningar mellan till-
synsmyndigheterna. Vissa kommunala myndigheter anmailde inte
nigra misstankar om brott mot miljobalken dr 2015. I anmilnings-
toppen bland linsstyrelserna ligger linsstyrelsen 1 Norrbottens lin
(Naturvirdsverket, Tillsyn enligt miljobalkens — mdojligheter till ut-
veckling och forbittring, 2016). Det férekommer allgimt att ull-
synsmyndigheter avstdr frin att gora en anmailan trots att det finns
en brottsmisstanke.

6.2.2  Utredningar av misstiankta brott mot miljobalken
har bland de langsta genomstrémningstiderna

Uppgifterna 1 en dtalsanmilan frén en tillsynsmyndighet ir ofta av-
gorande f6r beddmningen av om en férundersdkning ska inledas. En
anmilan dr emellertid aldrig — trots den ndgot vilseledande be-
teckningen “3talsanmilan” — ett firdigt underlag for &tal. Ett beslut
att inleda en férundersékning grundas pd uppgivna omstindigheter
som normalt endast indikerar ett mojligt brott medan ett lagférings-
beslut efter genomférd forundersdkning kriver visentligt mycket
mer. Inledandet av en férundersékning innebir dirmed endast star-
ten pd en utredning som for att nd fram till en lagféring méste pas-
sera en timligen omfattande straffrittslig checklista. Arenden som
skrivs av ir oftast sddana dir dklagaren inte kunnat konstatera att ett
brott har begitts eller dir 3klagaren konstaterat att brott inte fore-
ligger.

De misstankar som kommer till polis och &klagares kinnedom
ir ofta svirutredda, ldgprioriterade och férbrukar mycket stora ut-
redningsresurser. En foljd av detta blir ldnga handliggningstider,
irendebalanser och bevissvirigheter eftersom irendena blir gamla
(Rikspolisstyrelsen och Aklagarmyndigheten, Strategier mot milj-
brott, 2010, s. 20). Brott mot miljobalken har bland de lingsta genom-
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stromningstiderna frin inkommen anmilan till beslut (Aklagarmyn-
dighetens &rsredovisningar 2012-2015). Ett av de stora problemen ir
att anmilan far ligga f6r linge innan polisen vidtar de férsta och ibland
avgorande utredningsdtgirderna.

6.2.3  Antalet lagféringar ar forhallandevis stabilt

Vid mitning av hur effektiv brottsbekimpningen ir férekommer
olika begrepp och mitinstrument. Vi har utgdtt frén den officiella
rittsstatistiken som Brottsférebyggande ridet tar fram varje dr. Med
lagforing avses 8tal, strafforeliggande, dtalsunderldtelse eller foretags-
bot. Lagforingsprocenten tas fram genom att stilla antalet lagféringar
i forhillande till det totala antalet utredda brottsmisstankar.' I denna
del har vi kompletterat underlaget med statistik frin Aklagarmyn-
digheten om antalet lagféringar genom féretagsbot.

Vi kan se att det totala antalet lagforingar har hillit sig férhéllan-
devis stabilt under perioden 2010-2015. Det totala antalet &tal, straff-
foreliggande eller dtalsunderldtelser har minskat frdn 266 (2009) till
164 (2015) samtidigt som anvindningen av foretagsboten har 6kat
frin 31 (2009) till 213 (2015).

Figur 6.2 Antal lagféringar 2010-2015
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Anm: statistik fran Bra och Aklagarmyndigheten, egen bearbetning.

! Utan s.k. direktavskrivningar (beslut utan att utredning bedrivits, ex. ligga ned en misstanke
for att spaningsuppslag saknas eller att den anmilda girningen inte ir brott).
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For de brottstyper dir brott foretridesvis begds 1 niringsverksamhet
kan det antas finnas en koppling mellan minskningen och 6kningen.
For vissa brottstyper har en 6kning enbart skett 1 takt med att
anvindningen av féretagsboten okat. Sedan &r 2010 har det exem-
pelvis endast vickts tal, utfirdats strafféreliggande eller meddelats
dtalsunderlitelse vid tre tillfillen f6r miljéfarlig kemikaliehantering,
vid inget tillfille for bristfillig miljdinformation och vid nio till-
fillen for forsvirande av miljokontroll. Det innebir en personupp-
klaringsprocent fér dessa brottstyper pd under 2 procent. I takt med
att anvindningen av féretagsboten okat kan vi emellertid se att lag-
foringarna gjort detsamma inom dessa brottstyper.

Vad giller andelen lagforingar under perioden 2014-2015 har ca
12-14 procent av besluten under ett 4r lett till ndgon form av lag-
féring. Det bor noteras att siffran dven innehéller nedskripning som
stdr for en stor del av misstankarna och har en relativt sett lig lag-
foringsgrad vilket fr till konsekvens att snittet f6r hela miljobrotts-
ligheten dras ned. Om man ser till respektive brottstyp nyanseras
bilden och vi kan se att flera av brottstyperna har en lagféringspro-
cent som dverstiger 20 procent.

Figur 6.3 Lagfdringsprocent per brottstyp, 2014-2015
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Miljébrott, grovt miljdbrott (1 §) I: 8% : 9%
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Artskyddinklgrovt (2b8) [ ]36% | e
Otillsten miljverksamhet (4§ 1-2st) [ ]24% [
Otilldten avfallstransport (4 a § 1-15 p) 29% 29%
Forsvarande av miljokontroll (5 §) : 34% : 20%
Nedskripning (7 §) 5% 1%
Miljsfarlig eller olovlig kemikaliehantering (3, 3a §) : 14% : 11%

Bristfallig milisinformation (68) [ |17% e

Ovriga brott mot miljdbalken (8 §) : 12% : 13%

Anm: statistik fran Bra och ﬂklagarmyndigheten, egen bearbetning.
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Den vanligaste pafoljden for brott mot miljobalken ir boter. Fore-
tagsboten utgdr numera ca 60 procent av lagféringarna. Den anvinds
framfor allt nir det giller otilliten miljoverksamhet (46 procent av
antalet foretagsboter under denna period) och miljsbrott (20 pro-
cent), men desto mindre 1 friga om bristfillig miljéinformation
(>1 procent), artskyddsbrott (2 procent) och otilldten avfallstrans-
port (2 procent).

Sammanfattningsvis kan sigas att antalet anmilda misstankar
okat ndgot under perioden samt att trenden ir positiv nir det giller
andelen lagférda misstankar 1 niringsverksamhet och negativ eller
neutral nir det giller 6vriga misstankar. Det kan dessutom konsta-
teras att de satsningar som genomférts pd artskydds- och avfalls-
transportomradet har gett utslag pa lagféringsprocenten.

Jimforelse av brottsstatistik maste vara relevant

Enligt Brottsférebyggande rddets officiella statistik var lagforings-
andelen sett over alla brottstyper 31 procent under &r 2015. D3 in-
kluderas en stor andel frin miljobrott visensskilda brottstyper som
narkotikabrott, butiksstélder eller rattfylleri dir brottet 1 princip idr
klarlagt redan nir en forundersékning inleds. En mer relevant jim-
forelse vore med brottsomrdden som 1 friga om kompliceringsgrad
ligger nirmare miljobrottsligheten. I tabellen redovisas brottsomra-
den som ligger nirmare miljobrotten i komplexitet.

Tabell 6.1 Lagféringsprocent for olika brottsomraden 2015

Brottsomrade Procent
Brott mot miljobalken 15%
Stéldbrott (8 kap. BrB) 22 %
Bedréageribrott (9 kap. BrB) 25 %
Skadegorelsebrott (12 kap. BrB) 17 %
Sexualbrott (6 kap. BrB) 25 %

Killa: Aklagarmyndigheten, BRA/ Brott och statistik/Statistik/Handlagda brott.
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Andelen avskrivningsbeslut varierar
mellan olika miljobrottstyper

Aklagarmyndigheten har statistik dver vilka beslut de anmilda brotts-
misstankarna har resulterat i. Vi har tagit del av statistiken och kan
konstatera att andelen beslut att inte inleda férundersékning (FU
inleds inte) samt skilen fér att inte inleda respektive ligga ned en
férundersokning (FU liggs ned) varierar mellan de olika brotts-
typerna.

Figur 6.4 Antalet beslut FU inleds inte och FU laggs ned 2014-2016
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(p. 1)

Anm: uppgifter fran /:\klagarmyndigheten, egen bearbetning.

Av statistiken framgar att en mindre vanlig grund {6r att inte inleda
eller ligga ned en férundersékning ir att det finns skil for en 4tals-
underlitelse eller att en regel om &talsprévning ir tillimplig (FU-
begrinsning). En desto mer vanlig beslutsgrund ir att den anmilda
misstanken inte bedoéms vara brottslig, att girningen ir preskribe-
rad eller att det rér sig om ringa fall som inte utgor brott (Ej brott
under allmént dtal). Vidare kan det handla om att spaningsuppslag
saknas (Gdr ej att utreda).

Ett vanligt skil for att ligga ned en férundersokning ir att det
finns bevisproblem. Det innebir att 3klagaren bedémer att det inte
gdr att bevisa foérutsittningarna for att en girning ir brottslig, vem
som begitt girningen eller att misstinkt person har uppsit eller
visat oaktsamhet. Det kan ocksd vara s3 att 3klagare efter vidtagna
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utredningsdtgirder finner att det inte rér sig om ett brott under all-
mint 4tal, girningen ir preskriberad, det rér sig om ringa fall eller
att den misstinkte dr avliden eller p& okind ort (Ej anledning att
fullfolja forundersokningen).

6.2.4 Varje domstol har enstaka miljobrottmal;
och de blir farre

Under perioden 2009-2016 vicktes det mellan 61 och 142 tal om
miljobrott per dr vid de allminna domstolarna enligt statistik om
registrerade mal 1 denna mélkategori (Domstolsverket, Vera). Tren-
den ir att de inkomna malen blir firre. Det genomsnittliga antalet mal
per &r och domstol har gitt frin 3,0 mal (2009) ull 1,3 mal (2016).

I dag gr det inte att med hjilp av register i fram andelen 3tal
som lett till en fillande dom. Brottsférebyggande ridet gor skatt-
ningar (Utvecklingen av personuppklarade misstankar och bifallna dtal,
2015). Enligt tidigare siffror frin ridet ogillas 30-35 procent av alla
§tal om brott mot miljobalken (Brottsférebyggande ridet, Ar vi bra
pd miljobrott, 2006). Enligt uppgifter frin Aklagarmyndigheten
ogillades ca 25 procent av alla dtal under perioden 2014-2015. Perio-
den ir for kort for att vi ska kunna dra ndgra sikra slutsatser av
minskningen.

6.3 Overtradelser beivras pa annat satt
an straffrattsligt

Tillsynsmyndigheterna kan vidta en rad &tgirder i sitt arbete, bland
annat utfirda ett foreliggande och forbud med eller utan vite. Det
finns inte ett gemensamt register over tillsynsmyndigheternas till-
synsverksamhet dir det gir att utlisa antal féreliggande eller for-
bud och i vilken man dessa har férenats med vite. Det har inte
heller varit méjligt att skapa en samlad bild av detta utifrdn tidigare
rapporter och myndigheters drsredovisningar. Uppfattningen bland
tillsynsmyndigheterna ir emellertid att anvindningen av forelig-
gande och forbud varierar mellan myndigheter och tillsynsomra-
den, men att besluten i stor utstrickning f6ljs och att det ir ett
effektivt verktyg for att dstadkomma rittelse 1 det enskilda fallet.
Sedan 4r 2009 har antalet beslut om miljosanktionsavgift 6kat.
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Figur 6.5 Antalet beslutade miljosanktionsavgifter per myndighet 2009-2015
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Anm: statistik fran Kammarkollegiet, egen bearbetning.

Den klart 6vervigande delen beslutas av kommunala tillsynsmyn-
digheter (ca 90 procent). Andelen kommuner som varje &r beslutar
om miljosanktionsavgift har legat stabilt pa ca 60 procent. Motsvar-
ande siffra f6r linsstyrelserna pendlar nigot och har rort sig mellan
60 och 90 procent. Mellan 2009-2015 har samtliga kommuner eller
kommunférbund och linsstyrelser vid 1 vart fall ett tillfille beslutat
om miljosanktionsavgift.

Den vanligaste grunden for miljésanktionsavgift rér évertridel-
ser av olika krav inom koldmediaomradet. Det kan vara frdga om en
forsenad rapportering frén kontroll av lickage av kéldmedier (9 kap.
17 § foérordning, 2012:259, om miljésanktionsavgifter), kontrollinter-
valler (9 kap. 1§) och kontroller av lickage (9 kap. 14 §). Andra van-
liga grunder fér miljosanktionsavgifter ir inrittande av avloppsan-
liggning utan tillstdnd (3 kap. 1§1), underldtelse att komplettera
uppgifter om mingder 1 produktregistret (7 kap. 12 §) eller kontroll av
brandfarliga vitskor (10 kap. 4 §).

En relativt liten del av antalet beslut ¢verklagas till mark- och
miljddomstolarna. Under den aktuella perioden kom det in mellan
70 och 130 mél per &r (Domstolsverket, Vera). Det innebir att an-
delen beslut som 6verklagas har legat stadigt pd runt 3 procent per
&r med en hogsta notering &r 2009 pd 6,2 procent.
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6.4 Sammanfattande kommentar

Det ir alltjimt s3 att det ir tillsynsmyndigheternas insatser som till
stor del styr hur mycket av och vilken typ av miljobrottslighet som
uppticks. Generellt giller att ju fler kontroller som gors, desto fler
misstinkta brott mot miljébalken uppticks. Vissa typer av brott
uppticks emellertid inte ens om tillsynsmyndigheten ir pd plats
och kontrollerar. De ir s svira att uppticka att en upptickt férut-
sitter att ndgon med kinnedom om girningen tipsar polis eller till-
synsmyndighet.

Tillsynen ir 1 dag i stor utstrickning riktad mot de serigsa verk-
samhetsutdvarna och det dr 1 princip mindre allvarlig brottslighet
som uppticks. Det rider samstimmighet om att samhillet i stort
missar de oseridsa och kriminella verksamheterna och att det finns
verksamheter som innebir héga risker f6r miljon och f6r minniskors
hilsa men dir uppticktesrisken dr anmirkningsvirt 18g (Brottsfore-
byggande riddet, Brottsutvecklingen i Sverige, 2008, s. 305 f, Riks-
polisstyrelsen och Aklagarmyndigheten, Strategier mot miljobrot,
2010). I Brottsforebyggande ridets rapport Ar vi bra pd miljobrott?
gors en parallell till skattebrotten under 1980-talet dir minga sma
och ytliga revisioner medférde stora mingder av anmilningar av
triviala skattebrott som ledde till milda piféljder. Ridet noterade
skillnaden mot hur arbetet mot skattebrottslighet bedrivs 1 dag med
riktade specialrevisioner, som bygger pd omfattande forberedelser
och kartliggningar och som triffar kriminella hirvor med allvarlig
brottslighet (s. 51).

Alla misstinkta brott som uppticks leder inte till en anmalan till
polis eller 8klagare. Det kan vara frdga om tillsynsmyndigheter som
viljer att inte gora en talsanmilan eller poliser 1 yttre tjinst som
inte inser att en hindelse kan vara ett brott mot miljobalken. Det
kan ocksd handla om enskilda personer som av olika skil inte tar
kontakt med myndigheter eller anstillda pd foretag som inte vill
eller vet vem de ska ta kontakt med.

En relativt stor del av de misstinkta &vertridelserna mot milj6-
balken leder varken till en straffrittslig eller administrativ sanktion.
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7 Utgangspunkter for och
behov av en forandring

7.1 En okad regelefterlevnad

Uppdraget syftar till att optimera resurserna och utveckla genom-
férandet av ullsynen s att den blir mer enhetlig och effektiv och
bidrar wll att miljokvalitetsmdlen nds samt att fler miljébrott upp-
ticks, utreds och beivras. En avgorande friga ir dirfor vad som 1 detta
sammanhang avses med effektiv och enbetlig och hur vi ska férhilla
oss till skrivningen om fler miljobrott. Enligt vdr mening bor den
frigan besvaras med utgdngspunkt 1 vad som ir syftet med miljo-
balken och vad man vill 4stadkomma med tillsynen och anvindningen
av sanktionerna.

Balkens grundliggande syfte ir att frimja en hillbar utveckling.
Detta uttrycks genom balkens méilbestimmelse 1 1 kap. 18§, dir det
anges 1 vilket avseende en hillbar utveckling ska frimjas genom regel-
verket. For att miljobalkens mal ska uppnds krivs att balken i dess
helhet tillimpas och f6ljs pa det sitt som avses. Tillsynen enligt miljo-
balken syftar till att sikerstilla just detta. Sanktioner driver i sig inte
miljoritten framdt, men utan dem riskerar regleringen att bli tandlés
och ineffektiv. I grund och botten handlar bide tillsyn och sanktioner
om att pdverka beteenden i en viss riktning. Vad giller beteenden
som riskerar att skada minniskors hilsa eller miljon torde det vanliga
vara att enskilda énskar undvika sidana. Kunskap om vad som giller
och kinnedom om hur vira beteenden pdverkar minniskors hilsa
eller miljon torde dirfér vara av stor betydelse for att dstadkomma
regelefterlevnad.

Ett ytterligare syfte dr att miljobalken tillsammans med 6vrig
reglering bidrar till att Sverige kan uppfylla internationella dtaganden
och férpliktelser. Inom bland annat EU, Europarddet och FN har det
utarbetats bestimmelser som rér miljé. Som vi beskrivit 1 kapitel 4 dr
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det inte tillrickligt med att inféra en reglering for att vi ska anses ha
genomfort skyldigheterna, vi maste ocksi se till att de foljs. Hir ar
tillsyn ett viktigt instrument. I vissa rittsakter finns dessutom krav
som paverkar hur tillsynen ska genomféras. Vidare ska medlems-
staterna sikerstilla att de sanktioner som finns tillgingliga ir effek-
tiva, proportionerliga och avskrickande.

Véra overviganden av vilka férindringar som bér goras av de
befintliga tillsyns- och sanktionssystemen tar sin utgingspunkt i att
dessa ska bidra till savil en bittre efterlevnad av miljolagstiftningen,
sd att den bidrar till en ekologiskt héllbar utveckling, som sikerstil-
landet av att Sverige uppfyller sina internationella férpliktelser pa
miljdomridet.

7.1.1 En mer effektiv och enhetlig tillsyn

En effekriv miljotillsyn forutsitter att tillsynsresurser anvinds sd att
de ger storsta mojliga effekt for att dstadkomma regelefterlevnad
och bidrar till att miljokvalitetsmélen kan n3s. Det handlar dels om
prioriteringar (gora ritt saker), dels om att genomféra den tillsyn
som har prioriterats s8 effektivt som mojligt (gora saker ritt).

Det har inte funnits en gemensam syn pa hur vi ska {3 till en mer
effektiv och enhetlig tillsyn. En {ér stor variation i hur tillsynen
genomférs kan leda till att verksamhetsutévare i Sverige fir olika
forutsittningar att bedriva sin verksamhet och att det dirmed upp-
stdr en samhillsekonomisk ineffektivitet. Om tillsynen genomférs
pa ett sddant sitt att det ena foretaget far en konkurrenstérdel upp-
stdr en storning pd den marknad som foretaget tillhor. Foretagens
samlade resurser kommer d inte att anvindas pd effektivast mojliga
sitt, vilket innebir en forlust for ekonomin som helhet (Naturvards-
verket, Effektiv miljotillsyn, 2013, s. 28 1.).

Detta for oss in pd frdgor om enbetlighet, réttssikerhet och tydlig-
het 1 tillsynen. For att leva upp till 6vergripande demokratim3l méste
forvaltningen fullgéra sina uppgifter i enlighet med de beslut som
har fattats av riksdagen och regeringen (prop. 2009/10:175). Enhet-
lighet 1 rittstillimpningen innebir att lika fall ska behandlas och
bedémas lika (1 kap. 9 § regeringsformen, 2 kap. 2 § kommunlagen).
Att krav har stod 1 lag och lika fall bedéms lika dr ocksd viktigt for
foretagens konkurrensneutralitet och tillsynens och tillsynmyndig-
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heternas legitimitet. Legitimiteten i sig ir avgdrande for ett fram-
gingsrikt tillsynsarbete. Tillsyn méste dirfér bedrivas p ett sddant
sitt att foretag tilldts verka under lika villkor.

En utgdngspunkt f6r utredningen ir emellertid att skillnader i sig
inte behdver vara ett problem di det finns skillnader bide mellan
verksamhetsutdvare, den pdverkan de fororsakar och det som pi-
verkas. Lagstiftningen som ir féremadl for tillsynen har ett stort inslag
av mil- och resultatstyrning. Vad som bér uppnds med de materiella
reglerna ir en viss kvalitet avseende minniskors hilsa och miljon,
istillet for ett visst kvantitative utfall. Lagstiftarens intentioner dr
sdledes att ge verksamhetsutdvaren ett handlingsutrymme och att
tillsynen bér ge utrymme for olika genomféranden for att upptylla
skyldigheterna enligt balken. Det uttalas 1 forarbetena till miljobalken
(prop. 1997/98:45) att lagstiftningen ska utgéra ramen och platt-
formen frin vilken verksamhetsutévare formulerar egna miljopolitiska
strategier. Tanken ir att lagstiftningen ska inspirera verksamhets-
utévare att tinka och handla si att de foregriper lagstiftningens
obligatoriska krav (s. 161). Vi bor sdlunda inte ha en tillsyn som styr
mot en ligsta nivd, utan en som ger ett utrymme for olika genom-
foranden.

Det kan dirfor vara befogat med olika metoder och prioriteringar
for att sikerstilla att miljolagstiftningens f6ljs 1 det enskilda fallet.
Om skillnaderna diremot beror pd att de operativa tillsynsmyndig-
heterna gor olika tolkningar av miljébalken, saknar resurser for att
utfora en tillsyn som motsvarar behoven, inte fr en tillricklig tillsyns-
vigledning eller utsitts for otillborlig paverkan ir det ett problem
som bor dtgirdas.

7.1.2  Fler miljobrott som upptécks, utreds och beivras

De insatser som gors av samhillet f6r att minska miljépaverkan for-
utsitter ett vil fungerade rittsvisende. Om inte rittsvisendet effek-
tivt kan lagféra de som bryter mot samhillets regler till skydd for
miljon foérsviras det arbete som dvriga myndigheter bedriver. Fore-
tag drabbas av illojal konkurrens frén verksamheter som inte foljer
bestimmelserna 1 miljobalken. Personer som gor ritt for sig, som
skaffar sig nodvindig kunskap, iakttar forsiktighetsmatt och hiller
tillsynsmyndigheter underrittade om sina forehavanden, riskerar att
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hamna i en simre position in de som inte uppfyller sddana krav.
I forlingningen forsvéras arbetet med att uppnd miljokvalitetsmalen
och de krav som EU och internationella éverenskommelser stiller pd
miljdomradet.

Skrivningen fler miljobrott ska lisas mot bakgrund av den fram-
forda kritiken mot att férhdllandevis {8 misstinkta miljobrott klaras
upp och fir ses som ett uttryck for ett pistiende om straffbestim-
melsernas ineffektivitet.

Syftet med en kriminalisering ir att avhilla minniskor frin ett
oonskat beteende. Det antas ske dels genom straffhotet 1 sig, dels
genom moralbildning. Kriminaliseringen ska alltsd pdverka minni-
skors handlande i 6nskvird riktning och dirmed fungera som styr-
medel (Petter Asp m.{l. Kriminaliseringens grunder, 2013, s. 32 1.).

Straffsystemet méste vara effektivt dven 1 praktiken for att kunna
skapa eller bevara den tilltro som krivs for att uppritthilla fortsatt
allmin laglydnad. En grundliggande faktor ir att verksamhetsutévare
och andra kinner till och f6rstdr vad de ir skyldiga att gora. Sannolik-
heten for att en pafoljd foljer pd en 6vertridelse méste dessutom vara
ullrickligt stor samtidigt som att pafoljden 1 sig dr s avskrickande
att risken for att utsittas for en sddan styr verksamhetsutdvaren bort
frin att begd den kriminaliserade handlingen. Straffet ir hir en faktor,
men det finns fler. Genom att gora sig skyldig till brott mot miljs-
balken riskerar verksamhetsutévare att forlora sin miljécertifiering,
ritt att mirka sina varor med miljomirkning eller framtida investerare
vilket kan vara nog s3 avskrickande frin att dvertrida en bestimmelse
(se Per Ole Triskman, Mifjostraffritten, 2010, s. 19, Petter Asp m.fl.
Kriminaliseringens grunder, s.34 och 52, SOU 2004:37, s.53-54,
SOU 2002:50, s. 230).

7.2 Pagaende reformarbeten

Det pigir arbeten som kan antas paverka forutsittningarna for en
effektiv och enhetlig tillsyn enligt miljobalken. Hir redovisar vi
nigra exempel som kan antas ha sirskilt stor pdverkan.
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Tillitsreformen

Regeringen utvecklar stindigt sin styrning av den offentliga
forvaltningen 1 syfte att skapa en god grund fér statliga myndigheter,
kommuner och landsting att tjina medborgarnas och féretagens
intresse. I februari 2016 initierade regeringen Tillitsreformen vars
mal ir en effektivare offentlig férvaltning med fortsatt hogt fortro-
ende som gor nytta fo6r medborgare och foretag. For att malet ska
nds behover formerna fér styrningen i den offentliga férvaltningen
bide pd statlig och kommunal nivd utvecklas genom att balansera
behovet av kontroll med tillit och fértroende f6r medarbetarnas verk-
samhetsnira kunskap och erfarenhet och minskad detaljstyrning.
Avsikten ir inte bara att regeringen ska utveckla sin egen styrning
utan ocks3 att statliga myndigheter, kommuner och landsting dels ska
inspireras till att utveckla sina relationer till varandra, dels ska ut-
veckla sin egen interna styrning. Inriktningen for regeringens styr-
ning ir att den ska vara strategisk, l3ngsiktig, verksamhetsanpassad
och utgd frin ett helhetsperspektiv samt ta sin utgdngspunkt 1 tillit
och fértroende (prop. 2016/17:1, utgiftsomride 2, s. 58).

Inom ramen for Tillitsreformen har Statskontoret pd regeringens
uppdrag anlyserat och limnat forslag pd hur regeringens styrning av
statliga myndigheter kan utvecklas och bli mer sammanhillen och
effektiv.

Vi behandlar behovet av samverkan mellan och styrningen av
myndigheterna i ndgra avsnitt.

Utredningar om linsstyrelsernas och kommunernas framtid

Indelningskommittén fick i uppdrag att foresl en ny lins- och lands-
tingsindelning som innebir att Sverige delas in i visentligt firre lin
och landsting (Fi 2015:09, dir. 2015:77). Kommittén har dverlimnat
ett delbetinkande med férslag pd att bilda tre nya lin f6r en stark sam-
hillsorganisation med forutsittningar for att skapa utveckling och
vilfird 1 hela landet. De nya lin som féreslogs ir Norrlands lin, Svea-
lands lin och Vistra Gotalands lin (SOU 2016:48). Det har aviserats
att kommittén ska {8 fortsatta uppgifter i ett tilliggsdirektiv.
Regeringen har tillsatt en parlamentariskt sammansatt kommitté
som fitt 1 uppdrag att ta fram en strategi for att stirka kommunernas
kapacitet att fullgéra sina uppgifter och hantera sina utmaningar
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(F12017:02). Kommittén ska dven utreda férutsittningarna for att ge
kommunerna generella mojligheter till avtalssamverkan respektive
avtalssamverkan 1 drenden som avser myndighetsutévning. Den del av
uppdraget som avser avtalssamverkan ska redovisas senast den 1 okto-
ber 2017. Uppdraget 1 évrigt ska redovisas senast den 15 oktober 2019.
Som vi beskrivit i kapitel 2 har tajmingen betydelse for vira éver-
viganden. Om tidpunkten framstdr som vil vald eller inte paverkar
vilka férslag vi viljer att limna inom ramen fér denna utredning.

Digitalt forst for en digital férnyelse

Regeringens mal for digitalisering av det offentliga Sverige ir en
enklare vardag for medborgare, en dppnare foérvaltning som stodjer
innovation och delaktighet samt hogre kvalitet och effektivitet 1
verksamheten. For att stirka styrning och samordning av digitaliser-
ingen av det offentliga Sverige driver regeringen programmet Digitalt
forst for en digital fornyelse av det offentliga Sverige. Regeringen har
vidare beslutat om ett rdd for digitaliseringen av det offentliga
Sverige (dnr N2015/07452/EF) och undertecknat en avsiktsforklar-
ing med SKL om digital férnyelse av det offentliga Sverige. Ett antal
myndigheter har fitt i uppdrag av regermgen att verka for digitalt
forst och leda digitaliseringen inom sina omraden. Naturvirdsverket
ir en av dessa myndigheter och ska verka for smartare miljoinforma-
tion (dnr N2016/02035/EF, prop. 2016/17:1 utgiftsomride 22 Kom-
munikation, s. 101-115). En sirskild utredare har ocks3 fitt 1 uppdrag
att kartligga och analysera 1 vilken utstrickning det férekommer lag-
stiftning som 1 onddan forsvarar digital utveckling och samverkan
inom den offentliga férvaltningen (dir 2016:98).

Vi ser att det pdgdendet arbetet skapar nya och bittre forutsitt-
ningar fér miljétillsynsarbetet. Det kan bidra till 6kad 6ppenhet och
effektiviseringar 1 férvaltningen och underlittar delning av informa-
tion och féretagens uppgiftsinlimning. Likvirdiga data frin alla ope-
rativa tillsynsmyndigheter och ett samordnat informationshanterings-
system kan skapa férutsittningar f6r en nationell 6verblick vilket
sedan kan bidra till en mélinriktad och samordnad tillsynsmetodik.
Men det finns ocksd utmaningar, som integritetsfrigor och sekretess
samt vikten av att information inte manipuleras.
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Vi kommer att ta hinsyn till milen fér e-férvaltning och det ar-
bete som pigir pd omridet i vira 6verviganden av vilka dtgirder som
behéver vidtas f6r en mer effektiv och enhetlig tillsyn. De forslag vi
limnar ska vara teknikneutrala. Informationsigaren ska ansvara fér
att tillgingliggora sin information elektroniskt och sékbart.

7.3 Granskningen av
genomférandet av EU:s miljopolitik

I maj 2016 inledde EU-kommissionen en granskning av genomféran-
det av miljpolitiken, en tvidrig cykel f6r analys, dialog och samarbete
1 syfte att férbittra genomférandet av befintlig miljopolitik och miljo-
lagstiftning i EU. Som ett férsta steg har EU-kommissionen utarbetat
en rapport som beskriver de viktigaste utmaningarna och mojlig-
heterna f6r genomférandet av miljépolitiken 1 varje medlemsstat.

Av landrapporten for Sverige framgdr bland annat féljande. Nir
det giller medlemsstaternas arbete f6r att sikerstilla att miljslagstift-
ningen foljs framhéller EU-kommissionen att arbetet miste bygga pd
tre ben; kontroll, frimjande 3tgirder och sanktioner samt att erfaren-
heterna siger att myndigheterna bor ha ett riskbaserat forhillnings-
sitt dir en kombination av de tre benen riktas mot de allvarligaste
problemen. Samverkan mellan myndigheterna framhélls vidare som
en framgdngsfaktor for att sikerstilla enhetlighet, undvika dubbel-
arbete och minska den administrativa bérdan.

EU-kommissionen lyfter sirskilt fram att metoderna fér att frimja
regelefterlevnaden bor kunna férbittras 1 Sverige. I frdga om sank-
tioner anfors att anvindningen av vite forefaller vara effektivt for att
dstadkomma regelefterlevnad. Sanktionerna uppfattas emellertid inte
vara tillrickligt flexibla for att kunna motverka olika typer av 6ver-
tridelser. I denna del hinvisar EU-kommissionen bland annat till att
de administrativa sanktionerna av ekonomisk karaktir inte tar tll-
ricklig hinsyn till varfér en 6vertridelse sker. EU-kommissionen
noterar vidare att tillimpningen av miljosanktionsavgifter varierar
over landet och att samverkan mellan tillsynsmyndigheter och polis
och 3klagare bor kunna forbittras for att 6ka sannolikheten for att
allvarliga 6vertridelser lagfors.

171



Utgangspunkter for och behov av en férindring SOU 2017:63

I rapporten ppekas att det saknas uppgifter om

¢ anvindningen och effektiviteten av olika ingripanden fér att siker-
stilla efterlevnaden, och

e i vilken utstrickning riskbaserade metoder anvinds for att styra
regelefterlevnaden p3 strategisk nivd och 1 samband med sirskilda
problemomriden, som hot mot skyddade livsmiljétyper och arter,
overtridelser av grinsvirden fér luftkvalitet och diffusa férore-
ningars belastning pd vattenkvaliteten.

Det framhélls vidare att det ir av avgérande betydelse for offentliga
myndigheter, allminheten och foretag att miljéinformation delas pa
ett effektivt och dndamilsenligt sitt. I detta omfattas rapportering
frin foretag och offentliga myndigheter och aktiv spridning av
information till allminheten, i allt hégre grad pd elektronisk vig
(EU-kommissionen, Granskningen av genomforandet av EU:s miljé-
politik, Landrapport — SVERIGE, Bryssel den 3.2.2017, SWD(2017)
56 final).

7.4 Vara slutsatser om behov av forandringar
Tillsynssystemet

Tid, resurser och tillging till kompetens ir grundliggande férut-
sittningar for att tillsynsmyndigheterna ska kunna genomfora sitt
llsynsuppdrag pa ett bra sitt, liksom att myndigheten har en orga-
nisation med integritet. For att tillsynen ska bli effektiv och enhetlig
1 hela landet behéver dven andra pusselbitar vara pd plats. Hir ir
styrning och stéd viktigt f6r att skapa mer likartade f6rutsittningar
nir det giller exempelvis prioriteringar, metoder och rittstillimp-
ning. Uppfoljning ir vidare avgorande f6r att vi ska veta vad som gors,
vart vi ir pd vig och vad vi miste gora for att tillsynen ska bidra till
att miljokvalitetsmélen nds.

172



SOU 2017:63 Utgangspunkter fér och behov av en férandring

Figur 7.1 Forutsattningar for att bedriva tillsyn

Utveckling &
forbattring .

Kdérnverksamhet o Uppféljning & .
Operativ tillsyn utvirdering Planering

L Genomférande J

Operativa

forutséttningar Stod, styrning och uppféljning

Grundlidggande

forutsattningar Finansiering i Kompetens Organisation (jav)

Anm: Egen illustration.

Vad som framkommit under utredningen ger en bild av att det redan
1 dag foreligger forutsittningar for en effektiv miljstillsyn vad giller
mandat, ansvarsfordelning, samverkansmojligheter, legala verktyg
och finansiering. Likvil kan vi konstatera att den allminna uppfatt-
ningen bland bdde myndigheter och verksamhetsutdvare ir att dessa
mojligheter inte tagits tillvara fullt ut, och att resurserna inte anvinds
optimalt for att tillsynssystemet ska tillimpas effektivt och enhetligt.

Vi har dirfor forsokt identifiera hindren for att s3 sker. I ndgra fall
har vi bedémt att regelférindringar krivs, men till stor del bedémer
vi att en tydligare styrning avseende vad som ska dstadkommas med
tillsynen samt en 6kad insikt om de méjligheter som finns inom
ramen fér dagens system att exempelvis i samverkan dela resurser och
kompetens for att nd resultat ir det mest indamailsenliga sittet att
utveckla tillsynen.

Vad som behévs ir enligt vir bedémning.

e En tydlighet i vad som ir tillsyn och vad som ir andra insatser f6r
att antingen mojliggora tillsyn eller pd annat sitt bidra till att miljs-
kvalitetsmalen nis.

e En kunskap hos bide tillsynsmyndigheterna och dem som till-
synas om vilka rittigheter och skyldigheter det innebir att utéva
tillsyn. Till detta hor kunskap om tillsynens betydelse f6r demo-
krativirdena och konkurrensneutralitet.
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e Behovsbedémningar av vad som behéver tillsynas, bide mellan
olika tillsynsomrdden och inom dessa, utifrén ett nationellt per-
spektiv, men ocksd med idndamailsenliga regionala och lokala
anpassningar.

e Resurser i form av tid och kompetens som méjliggér en profes-
sionellt planerad och genomférd tillsyn och en samsyn pd vad
det dr.

o Uppfoljningar och utvirderingar av tillsynen som ger mojlighet
till stindig forbittring och anpassning till den snabba utveckling
som sker inom miljgomradet och 1 6vrigt 1 samhillet. Dessutom
en mojlighet att ingripa nir missférhéllanden uppticks.

e En samverkan mellan berérda myndigheter bdde vertikalt och
horisontellt f6r att bedriva tillsyn p8 ett effektivt sitt.

Vi limnar 1 detta betinkande forslag till hur detta enligt vir bedém-
ning kan &stadkommas p& mest indamalsenliga sitt till minsta kost-
nad och oligenhet med avseende pd andra intressen.

Sanktionssystemet

Vi ansluter oss till uppfattningen att sanktionssystemet behover
blir mer effektivt. Vi menar emellertid att det finns anledning att
nyansera kritiken ndgot och 6ka férstdelsen for varfér en lagforing
inte alltid foljer en dvertridelse.

Det finns en rad omstindigheter som gér miljostraffritten och
hanteringen av miljébrott till ett sirskilt komplicerat omrade. Hir
kan nimnas att det ir en komplicerad lagstiftning. Det kan ocksd
handla om tekniskt och naturvetenskapligt komplexa brottsmiljéer
och orsakssammanhang och linga tidsaspekter. For att kunna 16sa
miljoproblem krivs dessutom ibland flexibilitet vilket inte alltid idr
forenligt med straffrittsligt synsitt. Vidare méste den statistik som
man anvinder for att mita effektiviteten inkludera anvindningen av
foretagsbot eftersom den stdr for ca 60 procent av alla lagforingar
och syftar tll att vara den primira piféljden for brott i nirings-
verksamhet. S3 sker inte alltd.

Kartliggningen visar trots detta att det ir mycket som fungerar
bra i Sverige. Inspektorer, poliser och dklagare gor ett bra jobb och
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arbetar — sirskilt inom vissa omrdden — effektivt tillsammans med ett
gott resultat som f6ljd. Kartliggningen visar ocks3 att det finns flera
strukturella problem inom tillsynsverksamheten 1 allminhet och lag-
foringen av miljobrott (kapitel 6). Vi har dven hir forsokt identifiera
hinder for att sanktionssystemet ska f3 avsedd effekt. Vad som
behovs ir enligt vr bedémning.

e En kunskap hos verksamhetsutévare om vad man ir skyldig att
gora och forstdelse f6r hur ens beteende pdverkar minniskors
hilsa eller miljon. Inom vissa omraden ir den kunskapen lag.

o Tydliga straffbestimmelser med en indamalsenlig utformning.

o Tillrickliga resurser till de enheter hos polisen som hanterar miss-
tinkta miljobrott. Det ir 1 sig en visentlig faktor for att uppticka
mer allvarlig miljobrottslighet och foér hur effektivt anmilningar
om miljobrott kan hanteras. Minga av idrendena blir liggande
vilket innebir att det tar 18ng tid frin att en misstanke uppstar till
att beslut fattas 1 dtalsfrigan. Erfarna miljédklagare bedomer att
en beaktansvird andel av de misstankar som 1 och fér sig skulle
kunna leda till en lagféring skrivs av pd grund av att utredningarna
inte gjorts inom rimlig tid. De linga utredningstiderna leder till
sviktande minnesbilder hos vittnen och dessutom andra svirig-
heter som att lingt i efterhand sikra teknisk bevisning. De kan
ocksa leda till att den preventiva effekten himmas. Detta tillsam-
mans med en mycket begrinsad andel lagforingar och 13ga straff
paverkar incitamenten att uppticka, anmila och utreda miljébrott
negativt.

e En strategisk samverkan mellan berérda myndigheter bide verti-
kalt och horisontellt for att kunna férebygga och utreda och beivra
miljobrott pd ett effektivt sit.

o Storsta mojliga erfarenhet och kunskap bland dem som hanterar
misstinkt miljobrottslighet av sdvil miljoskil som for att motverka
att seridsa aktdrer missgynnas och for att virna rittssikerheten.

e Uppféljningar och utvirderingar av administrativa och straffricts-
liga sanktioner som ger ett bittre beslutsunderlag om vilken
sanktion som ska anvindas for att motverka ett visst beteende.
Det kan ifrigasittas om straff alltid ir den mest effektiva
sanktionen pd miljdomradet.
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I detta betinkande limnar vi férslag som syftar till att 6ka sdvil
risken for upptickt av mer allvarlig brottslighet som sannolikheten
for en lagforing vid en dvertridelse och leder till en mobilisering som
far ett brett och varaktigt genomslag.
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3 Den overgripande organisationen
for miljotillsyn bor inte andras

I virt uppdrag ingdr att utreda om det finns skil att indra den 6ver-
gripande organisationen for tillsynen, bland annat utifrin kostnads-
effektivitet. Som en bakgrund till uppdraget nimns att ett flertal
utredningar och redovisningar har pekat pa brister 1 det nuvarande
systemet f6r miljotillsyn som innebir att tillsynen inte dr enhetlig
och effektiv. En orsak till det kan enligt OECD vara var decentra-
liserade organisation och sjilvstindiga myndigheter med varierande
resurser och kompetens (Granskning av Sveriges miljopolitik, 2014).

Med den dvergripande organisationen avser vi sjilva strukturen
av organisationen och vilka myndigheter som kan {3 ansvar fér till-
synen, inte hur ansvaret férdelas mellan myndigheterna inom den
overgripande organisationen.

I detta kapitel undersdker vi om det finns skil att helt flytta 6ver
ansvaret f6r den kommunala tillsynen tll staten eller samla tillsynen
hos en ny myndighet som ska ha tillsyn som huvudsaklig uppgift.

8.1 Skalen fér den nuvarande
overgripande organisationen

Med miljobalken skulle tillsynen bli effektivare. I forarbetena till
miljobalken (prop. 1997/98:45) betonades vikten av att tillsynen
effektiviseras och att tillsynsmyndigheterna, som ett led i tillsynen,
med kraft kan verka for att 6vertridelser beivras. Miljobalken be-
domdes ge forutsittningar f6r en samordnad och férbittrad tillsyn
och tillsynsorganisation.

Den 6vergripande organisationen i miljobalken omfattar sdvil
kommuner som linsstyrelser och centrala myndigheter. Regeringen
menade att de centrala myndigheternas och linsstyrelsernas ledande,
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utvecklande och informerande roller skulle forstirkas, medan kom-
munerna i storre utstrickning dn tidigare skulle {3 ansvaret fér den
operativa tillsynen. Det ansdgs vara rimligt att kommunernas ansvar
for miljon 1 den egna kommunen idven skulle omfatta ritten och
skyldigheten att utéva tillsyn.

Regeringen bedémde emellertid att ett antal férutsittningar
maste komma pd plats for att intentionerna skulle realiseras dven i
praktiken (prop. 1997/98:45, del 1, s. 172, 491 och 498):

o Det miste vara tydligt f6r alla inblandade vad tillsyn dr och vad
den syftar ll.

e Samarbetet mellan tillsynsmyndigheterna miste fungera vil och
det dr nédvindigt att dessa far tillgdng till r8d och stod, erfaren-
hetsutbyte och kompetens utanfér den egna myndigheten.

o Tillsynsmetoder och tillsynsansvaret bor utvecklas i balkens
foljdforfattningar.

¢ De samlade myndighetsresurserna méste fordelas och utnyttjas
pa ett effektivt sitt for att fanga upp de mojligheter till rationa-
liseringsvinster som den samordnade lagstiftningen ger.

e Hog kompetens miste sikerstillas liksom hogt stillda krav pd
rittssikerhet och effektivitet i tillsynsarbetet, inte minst en en-
hetlig rittstillimpning.

¢ Staten mdste ta sitt ansvar, ge stdd, samordna och félja upp till-
synen samt ingripa nir tillsynen 1 nigot fall inte skots.

e Informationsinsamlandet bér samordnas och rationaliseras.

8.2 Utvecklingstendenser och
organisationsfragans tidigare behandling

Frigan om hur tillsynen bér organiseras for att sikerstilla en enhetlig
och effektiv tillsyn har utretts vid flera tillfillen. Ndgra av utred-
ningarna har kommit till slutsatsen att kommunerna mycket vil
kan utfora tillsyn (se exempelvis SOU 2004:100). Som skil for detta
lyfts ofta fram nirheten till tillsynobjekten och medborgarna.
Andra utredningar har kommit till en motsatt slutsats, att tillsyn
1 forsta hand bér vara en statlig angeligenhet (se exempelvis
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SOU 2007:10, SOU 2012:81, SOU 2008:118). D3 framhills ofta
demokratiperspektivet, att det dr viktigt att tillsynen utférs enhet-
ligt 6ver hela landet. Ansvarskommittén skrev bland annat 1 sitt
betinkande (SOU 2007:10) att det ir ett nationellt intresse — for
staten, for medborgarna och f6r den som blir féremal fér granskning
— att tillsyn bedrivs pd ett likartat sitt 1 hela landet med samma
bedémningsgrunder och med samma ambitionsnivd. Kommittén
betonade ocksd att det av rittssikerhetsskil finns behov av en tyd-
lig rigdng mellan det politiskt utpriglade utvecklingsuppdraget och
myndighetsuppgifter som tillsyn (s. 186 och 253 {.). Utredningen om
den statliga regionala forvaltningen (SOU 2012:81) menade att den
tillsyn som kriver nirhet till tllsynobjekten och medborgarna samt
lokalkinnedom kan utévas av linsstyrelserna.

Regeringen har med anledning av Tillsynsutredningens
(SOU 2004:37) och Ansvarskommitténs (SOU 2007:10) betinkan-
den haft anledning att ta stillning till bland annat frdgan om kom-
munerna bor {4 utfora tillsyn. Regeringen konstaterade att det finns
bide for- och nackdelar med att l3ta kommunerna utféra tillsyns-
uppgifter. Bland férdelarna nimns, utdver nirheten till tillsyns-
objekt och medborgare, de nira och positiva sambanden mellan till-
synen och annan verksamhet. De synergieffekter som sambanden
leder ull ar viktiga f6r de kommunala verksamheterna som helhet.
Vidare lyfter regeringen fram att den kommunala nivdns mojlig-
heter att besluta om prioritering och utférande av tillsyn 1 sig dr en
viktig faktor for att uppnd en effektiv tillsynsverksamhet. Kommu-
nerna bedémdes dirfor dven 1 fortsittningen kunna ges ansvar for
att utdva tillsyn. For att garantera likvirdighet och rittssikerhet
borde dock staten ta ett tydligare och 6kat ansvar for styrningen av
de kommunala tillsynsuppgifterna (skr. 2009/10:79).

Vid 6éverviganden om det finns anledning att flytta ver den till-
syn som kommunen ansvarar f6r till staten har regeringen ansett
att avgorande bér vara om fordelarna med kommunernas nirhet till
medborgarna och foretag dverviger de mojliga riskerna med att
fordela ansvaret for tillsynen pd s§ manga aktérer. Om variatio-
nerna eller bristerna i tillsynen inom ett omride enbart bedéms
kunna undvikas genom en lingtgdende reglering av tillsynsverk-
samheten, bor det emellertid évervigas om ansvaret for tillsynen
ska flyttas frdn kommunerna eller om en modell med 6verldtelse av
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tillsynsansvaret enbart till ett fital kommuner bér anvindas
(skr. 2009/10:79 s. 33 och 37).

Statskontoret har i rapporten Tink till om tillsyn anfért att an-
talet tillsynsobjekt, deras placering samt hur komplicerat tillsyns-
omrddet ir faktorer som bor piverka valet mellan en centraliserad
eller decentraliserad tillsyn. Statskontoret bedémde att en fordel
med att ha en decentraliserad tillsynsorganisation ir att lokalkinne-
domen blir stérre, vilket kan underlitta och mojligvis ocks? effek-
tivisera tillsynen. Nackdelar kan vara att styrningen férsvéras, att
det finns risk f6r en minskad enhetlighet 1 genomférandet samt att
det kan uppstd allt f6r nira band mellan tillsynspersonalen och
ansvariga for de verksamheter som ska tillsynas (7Tdnk tll om till-
syn, 2012).

En friga som bor dvervigas nir det giller statliga tillsynsmyndig-
heter ir om tillsynsansvaret bér ligga centralt pa en eller fital myndig-
heter eller regionalt pd till exempel linsstyrelsen. En utvecklings-
tendens inom den svenska statsférvaltningen dr en renodling mot
myndigheter med tillsyn som huvudsaklig uppgift. Tanken ir att
tillsynsorganet ska var organisatoriskt fristdende 1 férhillande till
aktorerna inom den tillsynspliktiga verksamheten. I vissa fall svarar
myndigheten {6r sivil normering och tillstindsgivning som tillsyn
medan normeringen i andra fall har skiljts frén tillsynen. Som exem-
pel pd sddan renodling kan nimnas Skolinspektionen, som inrittades
den 1 oktober 2008, Tranportsstyrelsen den 1 januari 2009 och
Inspektionen for vird och omsorg (IVO) den 1 juni 2013 (Statskon-
toret, Renodling av statlig verksambet, 2016).

De centraliseringar som genomférts motiveras i regel med att
den tidigare ordningen inte har fungerat tillfredstillande och att det
funnits skil att 6ka samordningen. Vanligtvis har kritiken rort bris-
tande enhetlighet, omfattning och kvalitet 1 tillsynen.

Miljomyndighetsutredningen (SOU 2015:43) bedomde s& att
miljotillsynen har sddana brister att en ny central myndighet for prov-
ning och tillsyn enligt miljobalken behévs for att komma till ritta
med problemen. Den nya myndigheten skulle bedriva operativ tillsyn
enligt 9, 11, 13-15 kap. miljobalken samt svara fér tillsynsvigledning
till kommunerna. Linsstyrelsernas tillsyn och tillsynsvigledning inom
dessa omriden skulle flyttas till den nya myndigheten. Myndig-
heten skulle dessutom renodlas pd sd sitt att den enbart skulle utéva
sddan tillsyn som avser kontroll. Ansvaret f6r frimjande uppgifter,
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som att skapa allminna forutsittningar f6r miljéforbittringar, skulle
finnas kvar hos dagens centrala myndigheter. Utredningen ansdg att
kommunerna inledningsvis skulle ha kvar ansvaret {ér den operativa
tillsyn de bedriver idag. Den nya myndigheten skulle emellertid
successivt prova limpligheten 1 den kommunala operativa tillsynen.
I ett nista steg foreslogs att myndigheten skulle éverta all operativ
tillsyn och tillsynsvigledning inom miljébalkens omrade frén andra
centrala myndigheter. Miljomyndighetsutredningen bedémde att
en centraliserad organisation inte skulle innebira nigra 6kade kost-
nader. Den skulle diremot bidra till 6kad kostnadseffektivitet, 1
bemirkelsen hushillning med férvaltningens samlade resurser, genom
att dubbelarbete minskade till exempel nir det giller att ta fram ruti-
ner, checklistor och mallar.

Miljémyndighetsutredningens betinkande har remitterats. De
14 instanser som tillstyrkte férslaget om att inritta en ny myndig-
het pekade pd problemen med ineffektivitet i den gillande ordningen.
Det instanserna sirskilt lyfte fram var behov av stérre enhetlighet 1
tillsynsarbetet och de menade att det ir viktigt med en central
myndighet som har en samlad kompetens. De 34 instanser som
avstyrkte forslaget framholl bland annat att forslaget vara diligt
underbyggt. Flera linsstyrelser konstaterade att utredningen inte
hade lyckats visa férdelarna med att bilda en ny myndighet. De
ansdg att dagens system idr mer rittssikert och att de eventuella
brister som férekommer borde kunna lésas med mindre férindringar.
SKL framférde att regeringen istillet borde satsa pd att optimera
rollerna 1 det nuvarande systemet. De instanser som inte uttryck-
ligen tog stillning till forslaget (28 stycken) argumenterade pd lik-
nande sitt som de som avstyrkte det. Flera instanser stillde sig tvek-
samma till om det verkligen skulle innebira effektivitetsvinster med
en ny myndighet. De framforde vidare att de dndringar som behovs
kan dstadkommas inom ramen f6r den nuvarande ordningen.

Inga beslut har fattats avseende organisationen av miljétillsynen
med anledning av Miljdmyndighetsutredningen forslag att inritta
en central myndighet for provning och tillsyn.
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8.3 Exempel pa hur tillsynen organiserats
pa andra tillsynsomraden

I detta avsnitt blickar vi utdt och himtar inspiration frin andra till-
synsomriden. For att en jimforelse med andra tillsynsomrdden ska
vara meningsfull miste tillsynsomridena ha nigorlunda lika karak-
tir. Vi har — liksom Statskontoret i rapporten Vigledning till bittre
tillsyn — funnit det svart att hitta andra omriden som har liknande
karaktir (2014:17, s. 64, se ocksd avsnitt 5.7 1 detta betinkande).
Miljobalkens ramlagskaraktir gor exempelvis att férutsittningarna
for allsynen och tllsynsvigledningen blir mer beroende av lokala
avvigningar och bedémningar in vad som ir fallet inom omriden
med en mer detaljerad lagstiftning.

Det ir emellertid nigra tillsynsomriden som dterkommer 1 vira
samtal med tillsynsmyndigheterna. Vi anser dirfor att det finns ett
virde 1 att redovisa ndgra av dessa tillsynsomrdden. De som valts ut
har olika 6vergripande organisationer och varit féremal f6r diskus-
sioner om vilken organisation som ir mest dndamélsenlig.

Livsmedel

Livsmedelsverket har ansvar f6r att leda och samordna den offent-
liga livsmedelskontrollen och verka fér att den ir effektiv och lik-
virdig 1 hela landet. Livsmedelsverket dr ocksd kontrollmyndighet
for ca 1 400 anliggningar. Linsstyrelserna har kontrollansvar for ca
55 000 primirproducenter och kommunerna har kontrollansvar for
drygt 86 000 livsmedelsanliggningar. Inom Forsvarsmaktens verk-
samheter ansvarar Generallikaren f6r kontrollen.

Den offentliga livsmedelskontrollen har varit féremaél for flera
utredningar de senaste 10-15 dren. Riksrevisionsverket och Riks-
dagens revisorer genomforde &r 2001 granskningar av statens stéd
till och styrning av den lokala livsmedelskontrollen. I bida gransk-
ningarna gjordes bedémningen att det inte var motiverat med ett
forstatligande av kontrollen, utan att det fanns utrymme att fér-
bittra kontrollen inom det befintliga systemet. Vissa forindringar
av ansvarsférdelningen har skett de senaste dren, dir delar av kon-
trollansvaret forts éver frin kommunerna till staten. I en granskning
utford av Riksrevisionen &r 2014 konstaterades att det fortsatt finns
problem i livsmedelskontrollen. Riksrevisionen framférde bland
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annat att regeringen och de ansvariga myndigheterna hittills inte
har anvint de mojligheter som finns for att styra kontrollverksam-
heten. Den overgripande rekommendationen som Riksrevisionen
limnade var att regeringen och de ansvariga myndigheterna bor
prova om en tydligare statlig styrning leder il tillrickliga forbatt-
ringar i kontrollverksamheten (Riksrevisionen, Livsmedelskontrollen,
tar staten sitt ansvar, 2014).

Djurskydd

Jordbruksverket har ansvaret for djurskyddet pa nationell nivd med
undantag fér de djur som anvinds av Forsvarsmakten. Det finns
ca 100 000 verksamheter och anliggningar som ir registrerade. Kon-
troll kan ocks8 ske av andra typer av djur, ofta sillskapsdjur, dir det
finns misstanke om bristande djurskydd.

Linsstyrelserna ansvarar sedan &r 2009 {or tillsyn av djurskyddet
pd regional nivd. Det huvudsakliga syftet med reformen var att
dstadkomma en kvalitetssikrad och likvirdig djurskyddskontroll 1
hela landet. Regeringen motiverade reformen med att kraven pd en
god styrning, samordning och uppféljning av djurskyddskontrollen
okat sedan EU inférde nya gemensamma bestimmelser om den
offentliga kontrollen &r 2006 (prop. 2007/08:63). Sverige hade vid flera
av EU:s inspektioner under 2000-talet fitt kritik fér sitt genom-
forande.

Enligt en utvirdering som Statskontoret genomfért har kvali-
teten och rittssikerheten 1 tillsynen 6kat, bland annat genom att
linsstyrelserna har infort ett gemensamt arbetssitt. Antalet ingri-
panden har dkat och linsstyrelserna har tagit itu med ménga svéra
fall som inte upptickts eller limnats utan 4tgird vid den kommu-
nala kontrollen. Diremot har antalet kontroller minskat drastiskt,
bide 1 absoluta tal och per arsarbetskraft (Statskontoret, Djurskydds-
kontrollens utveckling, 2011:23, s. 83 1.).

Arbetsmiljo

Tillsyn av arbetsmiljélagen utfors av staten. Arbetsmiljéverket bil-
dades 4r 2001 med tio inspektionsdistrikt som &r 2014 dndrades till
fem inspektionsregioner. Fore &r 2001 ansvarade nitton sjilvstyrande
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myndigheter, Yrkesinspektionen, fér tillsynen med Arbetarskydds-
styrelsen som central myndighet. Inriktningen pi inspektions-
aktiviteterna styrs 1 huvudsak av Arbetsmiljoverkets strategiska plan
och regeringsuppdrag. Inriktning i den strategiska planen beslutats
bland annat utifrin statistik och omvirldsanalyser.

8.4 Vi stéarker upp, vi river inte ner

Viar beddmning och vart forslag: Den nuvarande organisationen i
sig ger en grund for att de forutsittningar regeringen angivit 1
propositionen till miljobalken ska kunna komma p8 plats.

Tillsynsmyndigheternas férutsittningar bor 1 tillricklig grad
kunna stirkas genom

e en tydligare och mer samlad statlig styrning,

o dtgirder for att oka samverkan,

o ett tydligare ansvar fér samordning av tillsynsverksamheten,
o o6kad styrning av hur tillsynen genomférs,

e insatser for att stirka och utveckla kompetensen,

¢ en utvecklad uppfoljning och utvirdering, och

e en utvecklad dialog med niringslivet.

Nuvarande organisationsstruktur bér dirfér inte dndras.

Skilen f6r vir beddmning och vart forslag

Vi delar i huvudsak den problembild som Miljomyndighetsutred-
ningen och andra tidigare utredningar har lyft fram. Kvaliteten och
bredden pd tillsynen varierar mellan tillsynsmyndigheterna. Det
riskerar att leda till att brister 1 regelefterlevnaden inte uppticks
eller dtgirdas och att osikerhet skapas f6r verksamhetsutévare som
kan paverka deras konkurrenskraft.

Att ansvaret for tillsynen enligt miljobalken ir fordelat pd s
mdinga myndigheter pd alla nivder, centralt, regionalt och lokalt, ir
en utmaning nir det giller att skapa forutsittningar f6r en enhetlig
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och effektiv tillsyn, men ocksd en mojlighet. Vissa av de pitalade
bristerna med den kommunala tillsynen har sin grund 1 den kom-
munala strukturen som sidan. Detta har att géra med att majorite-
ten av landets kommuner ir relativt sm3, att de finansiella och
demografiska forutsittningarna varierar kraftigt mellan olika kom-
muner samt att kommunerna ansvarar fér ett stort antal samhills-
uppgifter som 6kar for varje &r. Det far dterverkningar i form av
javsforhdllanden, bristande oberoende och att vissa tillsynsmyndig-
heter fir svirt att sikerstilla den kompetens som behovs for att
klara sitt tillsynsuppdrag.

Samtidigt har det blivit tydligt att det dr mycket som fungerar
bra och att det under dren genomférts en rad insatser nir det giller
samverkan, samordning, utbildning och gemensamma tillsynsprojekt.
Det pdgir dessutom ett utvecklingsarbete som kan férvintas 6ka
foérutsittningarna for en mer enhetlig och effektiv tillsyn. En for-
indring av den 6vergripande organisationen skulle dventyra detta
arbete och dra undan férutsittningarna fér det goda tillsynsarbete
som faktiskt pdgdr och fortlépande utvecklas.

Foér minga av de tillsynsobjekt som 1 dag omfattas av linsstyrel-
sernas och kommunernas tillsyn ir det dessutom en férdel med god
lokalkinnedom samt nirhet till tillsynsobjekten och medborgarna.
Det ger till exempel mervirden 1 form av ¢kad service till féretag
och en mojlighet till ett snabbt agerande vid klagomal frin allmin-
heten eller vid oférutsedda hindelser som haverier och utslipp. Det
finns dessutom ett tydligt kunskapsmissigt samband med andra
uppgifter som i dag ligger pa linsstyrelser och kommuner.

Linsstyrelserna har en évergripande och samordnande roll som
regionala miljdmyndigheter och fér att miljokvalitetsmalen fir
genomslag 1 linen. Denna roll férstirks ytterligare genom lins-
styrelsernas ansvar for tillsyn och tillsynsvigledning enligt miljo-
balken. Miljétillsynen bor kunna utforas mer effektivt inom lins-
styrelserna dn i en nationell myndighet, dven om den ocks3 har en
regional organisation. Linsstyrelserna ticker hela landet, har god
kinnedom om lokala och regionala férhillanden samt nira kontakt
med kommunerna. De har dirfér goda forutsittningar att pd ett
effektivt sitt bedriva sidan tillsyn som kriver nirhet och god lokal-
kinnedom. Med hinsyn till den uttalade ambitionen att miljolag-
stiftningen ska vara en grund fér vilka samhillets aktorer driver ett
strategiskt miljoarbete som gir lingre in lagens krav dr det virde-
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fullt att tillsynsmyndigheterna har kunskap om och uppgifter knutna
till det strategiska miljdarbetet, dven om det miste vara tydligt vilka
av myndigheternas tgirder som hinfér sig till tillsynen och vilka
som hinfor sig till den miljdstrategiska verksamheten. En effektiv till-
syn bidrar till ett bra féretagsklimat vilket dr positivt f6r den regio-
nala tillvixten. Det finns ocksd ett mervirde av att samla drenden
som har koppling till varandra inom samma myndighet. Inte minst
for att kunna samordna staten i frigor som kriver avvigningar
mellan olika samhillsintressen.

Kommunerna har haft ansvar fér miljétillsynen l3ngt innan miljo-
balken tridde i kraft. Den kommunala tillsynen enligt miljobalken ir
den mest omfattande tillsynen som kommunerna bedriver bide vad
giller antal anstillda och antal tillsynsobjekt. Att vissa kommuner
har svirare att klara sitt tillsynsuppdrag eller inte skoter det pd ett
tillfredstillande bér inte enligt vdr mening tas som intikt for att
kommuner generellt sett inte ska ha ansvar fér miljotillsynen. Den
lokala miljétillsynen dr dessutom viktig f6r kommunerna. Den ger
en bra grundkompetens och erfarenhet som ir en viktig resurs 1 det
kommunala ansvaret f6r den fysiska planeringen som lokaliserings-,
niringslivs- och fastighetsfrdgor samt vid framtagande av planer och
program inom till exempel miljé-, vatten- och naturvirdsomradet.
SKL har vidare betonat att kommunernas eget lokala miljdarbete inte
skulle st8 sig s3 bra internationellt som det goér i dag om inte tillsyns-
arbetet varit s§ omfattande — inte minst f6r de kommuner som har
overldten tillsyn dver mer komplexa verksamheter.

Det ir ocksd sd att det krivs ett underlag av viss kvalitet for att
besluta om att den 6vergripande organisationen for miljétillsynen
ska dndras. Vi konstaterar att det finns utvirderingar, utredningar
och revisionsrapporter som ger oss en beskrivning av kritiken som
framférts mot miljotillsynen. Vi har trots det inte en samlad bild av
och hur tillsynen genomférs och vilka effekter den fir. Det saknas
ett underlag som tydligt visar hur stora kostnaderna och intikterna
ir och hur de fordelar sig mellan olika myndigheter och tillsyns-
omriden. Vi vet i dag inte hur, fér vilka aktorer och i1 vilka situa-
tioner som tillsynen varierar eller hur rimlig en viss variation ir
(Naturvirdsverket, Effektiv miljotillsyn, 2013). Vi har heller inte en
samlad bild av hur tillsynens genomfoérande paverkar verksamhets-
utdvarna. Vi vet att det finns skillnader, men vi vet inte hur dessa
skillnader pdverkar férutsittningarna att bedriva verksamhet p4 lika
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villkor. Det gor det svirt att nirmare ringa in pi vilket sitt och
inom vilka tillsynsomriden och branscher det brister 1 enhetlighet
och effektivitet. Detta forhdllande paverkar 1 sin tur mojligheterna
att bedéma konsekvenserna av att féra éver kommunerna tillsyn till
linsstyrelserna eller renodla tillsynen genom att skapa en helt ny myn-
dighet. Det giller sivil konsekvenserna foér miljétillsynen i sig som
vilka konsekvenser det kan f3 fér det 6vriga miljdarbete som bedrivs
regionalt och lokalt.

Vi delar sdledes inte Miljomyndighetsutredningens slutsats att
ansvaret for miljétillsynen ska samlas hos en ny myndighet som ska
ha tillsyn som huvudsaklig uppgift. Det finns inte heller enligt vir
mening tillrickliga skil for att flytta ansvaret for tillsyn frén kom-
munerna till linsstyrelserna. Foérdelarna ir, som vi tidigare konsta-
terat, minga med att lita bide kommuner och linsstyrelser ha ansvar
for tllsyn pd miljoomradet. Det dr ocksd si att en organisatorisk
férandring 1 sig sillan 16ser ndgra problem. En sddan kan visserligen
utgora ett verktyg for att underlitta andra typer av dtgirder som ir
nddvindiga for att forindra verksamheten i den riktning som 6nskas.
Vi bedomer emellertid att det gir att hantera de brister och varia-
tioner som identifierats utan att indra den Svergripande organisa-
tionen.

Ett av de stora problemen 1 dag ir en otillricklig statlig styrning.
For att garantera enhetlighet och rittssikerhet bor staten ta ett
tydligare och 6kat ansvar for styrningen av miljétillsynen. Det kan
ske genom en mer sammanhdllen och tydlig styrning frin reger-
ingens sida (kapitel 10). Vi ser ocksd att det behovs en 6kad sam-
verkan mellan myndigheterna (kapitel 12), en utvecklad dialog med
niringslivet, ett tydligare ansvar f6r samordningen av tillsynsvigled-
ningen (kapitel 14) och att staten tar ett 6kat ansvar for att tillgodose
de ldngsiktiga behoven av kompetens och kompetensutveckling inom
miljotillsynen (kapitel 13). T vissa delar behévs ocksd en tydligare
styrning av tillsynens genomférande fér att minska skillnaderna
mellan tillsynsmyndigheterna (kapitel 15). Staten bor ocksd 3 tyd-
ligare mojligheter att ingripa 1 syfte att &tgirda brister i enskilda
kommuners tillsyn (kapitel 16). Denna styrning bedéms emellertid
inte vara s detaljerad och lingtgdende att den 1 sig motiverar en
annan organisation dn den nuvarande.

Ett annat problem ir att vi saknar kunskap om vad en effektiv
och enhetlig tillsyn ir. For att kunna identifiera brister och fi under-
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lag for dtgirder dr dirfor en fortsatt utveckling av uppféljningen
och utvirderingen av tillsynen nédvindig (kapitel 17).

Vi bedémer att den nuvarande organisationen i sig ger en grund
for att de forutsittningar regeringen angivit 1 propositionen till miljo-
balken ska kunna komma p8 plats dven om s8 inte skett 1 tillricklig
grad. De dtgirder vi foresldr 1 detta betinkande syftar till att stirka
tillsynsmyndigheternas forutsittningar for att bedriva en effektiv och
enhetlig tillsyn.

Finansiella konsekvenser

Mapsec AB har bedémt att det inte finns finansiella skil att anféra
mot att tillsynen koncentreras till en myndighet, men ser inte heller
att det ir visat att det ir samhillsekonomiskt effektivt jimfért med
att behdlla dagens organisatoriska struktur.
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Vad som avses med tillsyn péverkar bide tllsynsmyndighetens
arbete och de som berdrs av tillsynen. Om tillsynsmyndigheten har
ritt att vidta dtgirder for att dstadkomma rittelse 1 samband med
tillsyn, miste det exempelvis gi att avgdra om en viss dtgird eller
situation kan anses utgora tillsyn. Det paverkar dessutom vad som
kan finansieras med en tllsynsavgift. Om tillsynsmyndigheterna
tolkar uppdraget olika kan det 1 forlingningen paverka allminhetens
fortroende for tillsynsmyndigheterna och reglerna p& miljoomradet.

Det finns inte ett gemensamt tillsynsbegrepp foér alla tillsyns-
omriden. Regeringen anser att begreppet #illsyn 1 férsta hand bor
anvindas for verksamhet som avser sjilvstindig granskning for att
kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller krav som foljer av lagar och
andra bindande féreskrifter och vid behov kan leda ull beslut om
tgirder som syftar till att dstadkomma rittelse av den objekts-
ansvarige. Det innebir bland annat att statliga myndigheters samord-
nande uppdrag, det som i1 miljobalken kallas tillsynsvigledning, bor
falla utanfor tillsynsbegreppet (skr. 2009/10:79, s. 14 1.).

P3 miljoomradet har vi ett tillsynsbegrepp som skiljer sig frin
regeringens syn pd vad tillsynsbegreppet bér omfatta, om det inte
finns sirskilda skil for nigot annat. Nir vi nu ser 6ver tillsynen
enligt miljobalken undersoker vi om det finns anledning att foresld
indringar av dagens tillsynsbegrepp for att f8 en mer effektiv och
enhetlig tillsyn.

9.1 Den nuvarande regleringen i miljébalken

Det finns inte en legaldefinition av begreppet tillsyn i miljobalken.
Diremot regleras tillsynens syfte och tillsynsmyndigheternas upp-
gifter (26 kap. 1 § miljobalken).
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Enligt forsta stycket ska tillsynen sikerstilla syftet med miljo-
balken och de féreskrifter som meddelats med std av balken. Till-
synsmyndigheten ska foér detta indamdl p eget initiativ eller efter
anmilan 1 nédvindig utstrickning kontrollera efterlevnaden av
reglerna och besluten och vidta de &tgirder som behovs for att &stad-
komma rittelse. I friga om miljofarlig verksamhet eller vattenverk-
samhet som omfattas av tillstdnd ska tillsynsmyndigheten dven fort-
l6pande bedéma om villkoren ir tillrickliga (andra stycket). Vilka
dtgirder som behovs for rittelse dr upp till den operativa tillsyns-
myndigheten att bedéma. Det beror bland annat pd vilket tillsyns-
objekt det ror sig om, hur lagstiftningen ir utformad och till vem
tillsynsmyndigheten riktar sig. Ibland ricker det med information
eller rddgivning. Informationen kan riktas till en person eller en
bestimd grupp personer. I andra fall behéver tillsynsmyndigheten
foreligga om atgirder eller f6rbjuda en verksamhet. Tillsynsmyndig-
heten ska emellertid i all myndighetsutévning iaktta proportionali-
tets- och behovsprincipen. Det innebir att den inte fir tillgripa mer
ingripande tvingsitgirder dn vad som krivs 1 det enskilda fallet for att
dstadkomma att balkens regler foljs (prop. 1997/98:45, del 2, s. 273).

Tillsynsmyndigheten ska ocksi genom ridgivning, information
och liknande verksamhet skapa férutsittningar for att balkens dnda-
mél ska kunna tillgodoses (tredje stycket). Hir avses andra aktiviteter
in den kontrollerande tillsynen. Med stdd av denna bestimmelse dr
det tinkt att de operativa tillsynsmyndigheterna ska arbeta fore-
byggande pd olika sitt. Centrala och regionala tillsynsmyndigheter
har diremot ett sirskilt ansvar f6r att tillsynen bedrivs indamalsenligt
bide med hinsyn ll lokala, regionala och nationella férhéllanden.
Detta ska ske genom att myndigheterna samordnar den operativa till-
synsverksamheten, 16pande féljer och utvirderar tillsynen samt
genom rdd och stdd informerar och stimulerar vidareutveckling av
denna.

I miljotillsynsférordningen definieras begreppen operativ tillsyn
och tillsynsvigledning (1 kap. 3 § miljétillsynsférordningen). Upp-
delningen mellan operativ tillsyn och tillsynsvigledning syftar till att
tydliggora olika funktioner hos tillsynsmyndigheterna (Ds 1998:50,
s. 52, Ds 2000:67, s. 44). Den fastslar skillnaden mellan dessa funk-
tioner utan att innehdlla en bestimning av vad som utgor tillsyn.
Uppdelningen fir emellertid till f6ljd att stédjande och frimjande
verksamhet som en myndighet med ett tillsynsvigledande ansvar
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bedriver direkt mot verksamhetsutévare varken ir operativ tillsyn
eller tillsynsvigledning. Ett sidant arbete sker indd p& sina hill med
stdd av den allminna serviceskyldigheten i 4 § forvaltningslagen
eller bestimmelser 1 myndighetens instruktion.

Dirutover ska tillsynsmyndigheterna med stod av 26 kap. 3§
tredje stycket dgna sig 3t en stédjande, utredande och uppféljande
verksamhet av mer generell karaktir som inbegriper i vart fall delar
av det s3 kallade miljostrategiska arbetet. Syftet dr d& inte 1 forsta
hand att 4stadkomma regelefterlevnad, utan att identifiera hilso- och
miljoproblem, utarbeta handlingsplaner och f6lja upp beslutade ling-
siktiga eller dvergripande miljépolitiska mél (prop. 1997/98:45, del 2,
s.266 1., del. 1, 5. 493 f. och s. 171).

9.2 Tillsynsbegreppet i miljébalken begrénsas
for en okad tydlighet i tillsynen och
okat fortroende fér myndigheterna

Virt forslag: Tillsynsbegreppet 1 miljobalken bor preciseras s3 att
det framgir att tllsyn alltid syftar wll att 3stadkomma regel-
efterlevnad. Det bér ocksd begrinsas till frimjande och kontrol-
lerande 4tgirder som riktas direkt mot den som vidtar en dtgird
eller bedriver en verksamhet. Tillsynsvigledning bér dirmed inte
ingd 1 tillsynsbegreppet.

Tillsynsvigledning och tillsynsvigledande myndigheter bor
i stillet inféras som sjilvstindiga begrepp 1 miljobalken dir ocksd
syftet med tillsynsvigledningen bér framg3.

Skilen for virt forslag
Tillsynsbegreppet dr inte tillrickligt preciserat

Under utredningen har det blivit tydligt att det finns olika uppfatt-
ningar om vad som dr tillsyn enligt miljobalken. Vi kan se att det
framfor allt dr 26 kap. 3 § tredje stycket som véllar problem och ger
upphov till olika tolkningar bland tillsynsmyndigheterna. Natur-
virdsverket, som ska vigleda om allminna frigor rérande 26 kap.,
bekriftar detta och ifrdgasitter for egen del om frimjande dtgirder
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over huvudtaget ir tillsyn eller om det snarare ir annan verksamhet
som tillsynsmyndigheterna ska utféra.

Bristen p4 en entydig definition av tillsyn leder till att tillsynsmyn-
digheter upplever att det kan vara svdrt att veta tillsynsuppdragets
granser. Olika tolkningar leder i sin tur till att tillsynen fir olika
inriktningar. Vissa tillsynsmyndigheter prioriterar kontroll framfér
frimjande 3tgirder sdsom information och dialog med verksamhets-
utdvarna, medan andra gor tvirtom (Niringslivets Regelnimnd,
Miljsfarlig verksambet — Tillimpning, avgfter, tillsyn och samordning,
2016). Otydligheten om vad som ir tillsyn bidrar ocksd ll olika
forvintningar pd hur myndigheterna ska agera och att aktérer talar
foérbi varandra. Niringslivet har dessutom framfért att det ibland
uppstér situationer dir det inte dr tydligt for verksamhetsutdvaren
vad som ir tillsyn, vilka dtgirder som vidtas 1 syfte att stadkomma
rittelse och vilka som vidtas 1 syfte att frimja en allmin utveckling av
verksamheten. Detta kan naturligtvis inte accepteras.

Det behovs ett tydliggorande av vad tillsynsbegreppet innebir
och vad myndigheternas uppgifter innehiller. Tillsyn ir ett offent-
ligt maktmedel och det fir dirfér inte rdda ndgon tvekan om vad till-
synsmyndigheterna har {6r ansvar och befogenheter. Otydligheten
leder ocks3 till att det dr svirt att f6lja upp och utvirdera tillsynen
och kan ocksd antas pdverka verksamhetsutévarnas fortroende for
myndigheterna och dirmed deras vilja att gora ritt for sig. Mot
denna bakgrund finns anledning att precisera tillsynsbegreppet 1
miljébalken.

Tillsynen kan aldrig handla om mer in regelefterlevnad

En utgdngspunkt ir att tillsynen aldrig kan handla om mer in regel-
efterlevnad. Det miste finnas en forfattningsregel som pd ndgot
sitt ligger till grund for tillsynen. Det fir inte rdda nigra tvivel om
nir en 3tgird vidtas 1 syfte att form3 en verksamhetsutovare att f6lja
lagstiftningen respektive frimja en allmin utveckling av verksam-
heten. Grinsen mellan politik och férvaltning ska med andra ord
vara tydlig.

Vi foreslr att syftet med tillsyn tydliggors 1 miljobalken. Genom
att begrinsa tillsynen till regelefterlevnad tydliggors att det sd
kallade miljostrategiska arbetet inte ir tillsyn. Vi bedémer att mer-
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parten av tillsynsmyndigheterna redan i dag skiljer mellan tillsyn,
som utgdr frin regler, och det miljdstrategiska arbetet, som utgir
frdn nationella, regionala och lokala miljémal, lokala miljoprogram
och ambitioner eller Agenda 2030. Andringen bedéms emellertid vara
angeligen for att skapa den tydlighet som efterstrivas och kan antas
oka verksamhetsutdvarens fortroende for myndigheterna och dir-
med viljan att gora ritt for sig.

Tillsyn enligt miljobalken dr mer dn kontroll

En annan utgdngspunkt for vira dverviganden ir att tillsynen ska
vara utformad si att den effektivt uppfyller sitt syfte. Avgdrande
for hur tllsynsbegreppet bér vara utformat ir siledes vad tillsynen
ska dstadkomma.

Tillsynen enligt miljobalken syftar till att sikerstilla att miljolag-
stiftningen foljs. I grund och botten handlar det om att pdverka
minniskors beteende 1 en viss riktning. Som vi tidigare redogjort for
ir lagstiftarens intentioner att ge verksamhetsutévaren ett handlings-
utrymme och att tillsynen bor ge utrymme for olika genomféranden
for att uppfylla skyldigheterna enligt balken (kapitel 7). Detta bor
paverka tillsynens utformning och dirmed tillsynsbegreppet.

Vi bedomer att det inte finns anledning att begrinsa tillsyns-
begreppet 1 miljobalken till den myndighetsutévande tillsynen.
Frimjande och férebyggande arbete har visat sig vara effektivt for att
sikerstilla att miljolagstiftningen foljs, sirskilt inom vissa tillsyns-
omrdden i miljobalken. Det finns en tendens nir det framférs kritik
inom ett visst omrade att man vill anvinda tillsyn f6r att skapa mer
enhetlighet. Men di kan handlingsutrymmet minska. Erfarenheter
frdn andra omriden, som skolomridet, visar att en tillsyn som
begrinsas till myndighetsutévande uppgifter leder till en tillsyn som
fokuserar pd en ligsta nivd och blir en styrning mot denna. En mer
frimjande tillsyn kan styra mot en bittre kvalitet.

Det gér att vidta dtgirder som minskar de risker med ett till-
synsbegrepp som ocksd innehiller dtgirder for att frimja en regel-
efterlevnad (mer om riskerna 1 SOU 2015:43, s. 358, och Statskon-
toret, Tdank till om tillsynen, 2012, s. 80 f.). Hir ir det viktigt att
bland annat tydliggéra vilken typ av rdd och stéd som ingdr 1 det
frimjande uppdraget. Det ir vidare viktigt att uppféljningen av till-
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synen ocksd omfattar det férebyggande arbetet och att det gors
utvirderingar av effekten av det férebyggande arbetet.

En effektiv tillsyn enligt miljobalken bér dirmed bestd av tvd
delar; den myndighetsutévande verksamheten som bestdr av kontroll
och dtgirder for rittelse, och andra uppgifter av férebyggande och
stodjande karaktir som information, ridgivning och stédjande arbete
riktade mot ett tillsynsobjekt i syfte att frimja regelefterlevnad.

Tillsynen begrinsas till drgirder som riktar sig direkt till
den som vidtar en dtgird eller bedriver en verksambet

Myndigheterna har pd ménga sitt ett komplext uppdrag. De ska gora
ritt saker, pd ritt sitt med god resurshushillning, leverera 1 ritt tid
med god tillginglighet, god service och gott bemétande. Detta ska
goras med iakttagande av grundliggande virden sisom rittssikerhet,
opartiskhet, likabehandling och 6ppenhet. Férvaltningen ska ha med-
borgarnas fulla fértroende och ge niringslivet goda férutsittningar
(Statskontoret, Frivillig samverkan mellan myndigheter — ndgra exem-
pel, 2017, 5. 7).

I dag finns forvintningar frdn verksamhetsutovare att de till-
synsvigledande myndigheterna ska ge samma rdd och stéd till dem
som de operativa tillsynsmyndigheterna ska gora. Det kan bero pd
flera saker. Vissa typer av rdd och stéd ingdr utan tvekan 1 myndig-
heternas serviceskyldighet (4§ férvaltningslagen). Verksamhets-
utdvare soker ocksd i bland en andra bedémning av en central myndig-
het som man tror har mer kompetens in den myndighet man van-
ligtvis har kontakt med. Den nuvarande begreppsanvindningen dir
tillsynsvigledande myndigheter ir tillsynsmyndigheter leder dess-
utom tanken till att de tillsynsvigledande myndigheterna har ett
operativt tillsynsansvar gentemot verksamhetsutdvarna.

Vissa tillsynsvigledande myndigheter méter dessa forvintningar,
men inte alla. Det kan finnas flera skil tll att myndigheterna gor
olika. En orsak kan vara att vissa centrala myndigheter identifierar
sig 1 storre utstrickning med uppgiften att pd olika sitt sikerstilla
att milj6lagstiftningen inom deras ansvarsomridde f6ljs och har
littare att prioritera och utféra de dtgirder som krivs for att dstad-
komma detta. Det finns emellertid skil att anta att en bidragande
orsak dr att myndigheterna tolkar tillsynsbegreppet pa olika sitt.
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Vi foreslar att tillsynsbegreppet begrinsas till den verksamhet
som riktar sig direket till en verksamhetsutévare och som 1 dag kallas
operativ tillsyn. Det innebir att de statliga myndigheternas rdd och
stéd, uppfoljning, utvirdering och samordning inte ska vara tillsyn,
men dven fortsittningsvis ska kallas tillsynsvigledning.

For att skapa den tydlighet som efterstrivas bedomer vi att till-
synsbegreppet bor definieras 1 miljobalken. Ett sddant forslag fanns
med 1 Miljobalksutredningens betinkande (SOU 1996:103, s. 108)
och flera av de experter och andra aktdrer som vi triffat under ut-
redningen har efterlyst en sddan definition. Vi bedémer att fér-
delarna med att tydligt definiera begreppet 1 miljobalken éverviger
de risker en sddan definition skulle kunna medféra. I férarbetena
till socialtjinstlagen signalerade regeringen att en legaldefinition av
begreppet tillsyn kunde begrinsa utvecklingen att finna nya sitt att
utova tillsyn och sprida kunskap och att verksamheten dirmed blev
statisk, fattig pd idéer, passiv och ineffektiv (prop.2000/01:80,
s.99). Vi menar emellertid att riskerna for detta inte ska éverdrivas
pa detta omride. Vad som ingdr i begreppet ir inte en uttdémmande
lista over vad tillsynsmyndigheterna ska idgna sig it. Utéver till-
synen kan de dgna sig 8t miljostrategiskt arbete. Bestimmelsen ska
ocksa tolkas mot vad tillsynen ska 8stadkomma. Det innebir att det
dven fortsittningsvis kommer att finnas utrymme for att anpassa
tillsynen till ny teknik och nya metoder for att 4stadkomma regel-
efterlevnad.

Termen operativ tillsyn bor som en foljd av detta utmonstras
frin forfattningstexten for att inte skapa en osikerhet om att det
finns en annan tillsyn 4n den operativa. Vi féreslér dessutom att #l/-
synsvigledning och tillsynsvigledande myndigheter inférs som termer
1 miljobalken for att skapa den tydlighet som efterstrivas.

De finansiella konsekvenserna far anses vara godtagbara

Ett tydligare tillsynsbegrepp kan férvintas bidra till mer enhetliga
tillsynsavgifter.

Det kan ocksd komma att paverka finansieringen av tillsynsvig-
ledningen. Kostnader for tillsynsvigledning har i en tidigare under-
sokning uppskattats till att vara omkring 7 procent av myndig-
heternas totala kostnader for tillsynen. Linsstyrelsernas kostnader
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for tllsynsvigledning bedémdes s 13ga 1 férhdllanden till den ope-
rativa tillsynen att det inte ansdgs kostandseffektivt att sirredovisa
detta (Naturvirdsverket, Redovisning av regeringsuppdrag — Avgifter
for prévning och tillsyn enligt miljébalken, 2010). Det skulle visser-
ligen vara mojligt att foreskriva att verksamhetsutdvaren dven fort-
sittningsvis ska finansieras tillsynsvigledningen, men det behévs en
nirmare diskussion om hur kostnadsférdelningen mellan verksam-
hetsutévare och staten bér se ut innan man beslutar om en sidan
l6sning. Det finns skil som talar fér att 1ita tillsynsavgifterna enbart
bekosta den operativa tillsynen. Mycket av det som tillsynsvigledande
myndigheter gér kommer alla medborgare till gagn. Det gir dven av
principiella skil att ifrdgasitta att verksamhetsutdvare ska bekosta
kvalitetssikringen av myndigheternas arbete nir de ska genomféra
sitt tillsynsuppdrag. Dessutom kan en sirskild avgift for tillsyns-
vigledning bli fér kostsam och administrativt betungande 1 forh3ll-
ande till nyttan.
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10  En mer sammanhallen styrning
av myndigheterna

Regeringen har det évergripande ansvaret {or organisationen och
inriktningen av miljétillsynen. Styrningen och uppfoljningen av de
statliga myndigheterna och kommunerna spelar en viktig roll for hur
statsférvaltningen klarar av uppdraget att forverkliga regeringens
politik.

I uppdraget ingdr att analysera om det finns behov av insatser
for att stirka och utveckla samarbetet mellan berérda myndigheter.
Regeringens styrning och uppfoljning av myndigheterna ir hir av
stor betydelse. I detta kapitel redovisar vi vira éverviganden om be-
hovet av en mer sammanhéllen styrning.

Nir vi nedan talar om #llsyn eller tillsynsmyndigheter avses vad som
1 dag kallas operativ tillsyn respektive operativa tillsynsmyndigheter.

10.1  Regeringens styrning av myndigheterna

Det ir flera myndigheter som har betydelse f6r arbetet med ett
effektivt tillsyns- och sanktionssystem enligt miljébalken. Myndig-
heter med ansvar for tillsyn och tillsynsvigledning finns pd sam-
tliga tre forvaltningsnivder, centralt, regionalt och lokalt. Polis och
8klagare tillhor de brottsbekimpande myndigheterna. Inom vissa
sakomraden, som artskydd och tillsyn éver grinséverskridande trans-
porter, dr ocksd Tullverket och Kustbevakningen viktiga myndigheter.
Den sista linken 1 den s kallade miljobalkskedjan ir domstolarna.

I detta avsnitt redovisar vi grundliggande inslag i styrningen av
myndigheter med ansvar f6r tillsyn enligt miljobalken.
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Berorda departements arbete och samordning

Regeringskansliets uppgift dr enligt dess instruktion att bereda reger-
ingsirenden och 1 6vrigt bitrida regeringen och statsrdden i deras
verksamhet. I Regeringskansliet ingdr departement med ansvar fér
skilda verksamhetsgrenar. Idag ir det tta departement som har
ansvar fér de myndigheter som ansvarar for tillsyn enligt miljobalken,
den miljobrottsbekimpande verksamheten samt domstolarna. I myn-
dighetsansvaret ingdr arbete med regleringsbrev, uppdrag, finansiella
villkor men ocks3 rapportering, analys och dterkoppling.

Tabell 10.1 Departement med ansvar for tillsynsmyndigheter,
polis och aklagare samt domstolarna

Departement Myndighet
Arbetsmarknadsdepartementet Arbetsmiljoverket
Finansdepartementet Lansstyrelserna
(Kommunerna)
Forsvarsdepartementet Generalldkaren
Justitiedepartementet Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap

Polismyndigheten
Aklagarmyndigheten
Domstolsverket
Kulturdepartementet Riksantikvariedmbetet
Milj6- och energidepartementet Svenska kraftnat*
Havs- och vattenmyndigheten
Kemikalieinspektionen
Naturvéardsverket
Energimyndigheten
Strélsakerhetsmyndigheten
Néringsdepartementet Boverket
Livsmedelsverket
Skogsstyrelsen
Jordbruksverket
Sveriges geologiska undersokning
Transportstyrelsen
Socialdepartementet Folkhélsomyndigheten
Lakemedelsverket
Socialstyrelsen

*Ansvarigt statsrdd for dammsékerhet ar inrikesministern, Justitiedepartementet.
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Regeringen fattar alla beslut kollektivt. For att kunna avgoras
mdste ett irende vara berett vilket innebir att alla berorda statsrad
genom sina departement ska ha varit delaktiga och haft méjlighet
att framféra sina synpunkter. Samordningen inom Regerings-
kansliet kan beskrivas som horisontell och grundas p4 en férhand-
ling mellan olika intressen.

Styrning av statliga miljotillsynsmyndigheter

Tillsynen enligt miljobalken ir 1 huvudsak reglerad i miljébalken och
miljétillsynsférordningen. Styrningen av tillsynen enligt miljobalken
formedlas dessutom av myndigheternas instruktion, regleringsbrev,
andra regeringsbeslut och den lopande dialogen mellan Regerings-
kansliet och myndigheterna.

Styrningen skiljer sig mellan olika delar av Regeringskansliet och
olika myndigheter. For vissa av de centrala myndigheterna, men inte
alla, framgdr exempelvis ansvaret for tillsynen enligt miljébalken av
respektive instruktion. Det kan vara formulerat som en hinvisning till
aktuell paragraf 1 miljstillsynsférordningen, att myndigheten har
ansvar for ett tillsynsomrdde som omfattas av balken eller genom en
allmin formulering om ansvar {or tillsynsvigledning eller tillsyn enligt
miljobalken.

De centrala myndigheterna och linsstyrelserna fir 1 huvudsak
uppdrag 1 respektive regleringsbrev eller genom andra beslut nir
regeringen vill rikta myndighetens uppmirksamhet mot en viss friga
eller ett omrade. Nir det giller miljotillsynen har det genomférts
uppdrag om till exempel tillsyn av vattenverksamhet, dammar och
dammsikerhet, kemikalier och férorenade omriden. I myndig-
heternas regleringsbrev f6r r 2017 finns bland annat uppdrag nir det
giller tillsyn av férorenade omrdden, dammsikerhet och vatten-
verksamhet. Generella uppdrag nir det giller tillsyn ir inte lika van-
ligt men Naturvirdsverket har exempelvis haft 1 uppdrag att utveckla
och féresld en mer samlad uppféljning och utvirdering av tillsynen
enligt miljobalken (Naturvirdsverket, regleringsbrev, 2014). Under
flera &r har linsstyrelserna i sitt regleringsbrev haft i uppdrag att
redovisa sitt arbete med miljotillsyn, tillsynsvigledning och arbetet
inom Miljésamverkan Sverige.
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Statens styrning av kommunala miljétillsynsmyndigheter

Den samlade statliga styrningen av kommunerna har ékat i omfang,
komplexitet och detaljeringsgrad under de senaste decennierna.
Det finns en uppfattning bland kommunpolitiker och tjinstemin
att styrningen ger en tydlighet att férhdlla sig till 1 genomférandet
av de kommunala verksamheterna men att styrningen upplevs som
kortsiktig, ryckig och illa anpassad till lokala férhillanden. Kom-
munerna ska ocksd forhilla sig till gillande lagar och férordningar.
Hur verksamheten organiseras och hur kommunerna genomfor sitt
dtagande bestimmer de sjilva (Statskontoret, Statens styrning av
kommunerna, 2016:24).

Inom miljdomradet ir det minga statliga myndigheter som styr
kommunerna genom féreskrifter, allmidnna r8d och annan vigled-
ning. Det giller bdde 1 kommunernas roll som tillsynsmyndighet och
som verksamhetsutévare. Styrningen har 6ver tid utvecklats mot att
bli mer detaljerad och stiller fler krav pa &terrapporteringar, vilket 1
stor utstrickning beror pi EU-regler. Kommunerna styrs ocksd av
politiska mil pd miljdomridet, men dven andra politikomriden fir
betydelse f6r miljoarbetet och regeltillimpningen. Styrning genom
riktade statsbidrag dr ovanligt inom miljdomridet.

10.2  Statskontorets uppdrag om styrning

Inom ramen fér Tillitsreformen har Statskontoret pd regeringens
uppdrag analyserat och limnat férslag om hur regeringens styrning
av statliga myndigheter kan utvecklas och bli mer sammanhillen
och effektiv (Urvecklad styrning, 2016:26). Statskontoret betonar
att en effektiv styrning kriver att regeringen prioriterar och riktar
styrkapaciteten dit den behovs. Nir regeringen ser att det finns
problem inom ett verksamhetsomride som leder till att politiken
inte fir genomslag eller att viktiga frigor f6r medborgare och fore-
tag inte hanteras, menar Statskontoret att regeringen kan behéva
utveckla en mer sammanhéllen styrning (s. 18 f.).

I de rapporter som Statskontoret limnat med anledningen av
regeringsuppdraget om statlig styrning av offentlig sektor finns 6ver
30 forslag till regeringen om mojliga dtgirder. Flera av férslagen
handlar om Regeringskansliets organisering och arbetssitt.
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Av rapporterna kan vi dra foljande slutsatser:

o Tillitsbaserad styrning forutsitter tydliga uppgifter och utveck-
lad dialog mellan regeringen och myndigheterna.

e Regeringens styrning kan férenklas och fortydligas.

¢ Styrningen bor ske utifrin ett helhetsperspektiv.

En tillitsbaserad styrning handlar om att ge tydliga uppgifter och
skapa handlingsutrymme f6r den som ska utféra verksamheten och
ge utférarna mojlighet att vara med och paverka hur arbetet ska
utformas. P4 sd sitt drar vi nytta av kunskaperna som finns inom
offentlig verksamhet och det leder till ett effektivare och bittre
resursutnyttjande.

Med sammanhillen styrning menar Statskontoret en styrning
som utgdr frin verksamhetsomriden snarare in enskilda myndig-
heter. Att ha ett verksamhetsperspektiv handlar om att ha éverblick
dver hur verksamhetsomridet fungerar och utgd frin en helhetsbild
samt analysera resultat frdn verksamhetsomridet och samordna styr-
ningen. Det ir ett sitt fér regeringen att 8 bittre genomslag for
politiken i sin helhet. Det ir ocksd ett sitt for regeringen att frimja
samverkan mellan myndigheter och andra aktérer 1 den offentliga
forvaltningen (Utvecklad styrning, s. 24 1.).

10.3  Overblick och helhetssyn i styrning
av myndigheterna ar betydelsefullt

For att virna miljobalkens birande tanke om ett sammanhéllet
regelsystem ir det viktigt att det finns ett helhetsperspektiv i sdvil
regeringens styrning av de statliga myndigheterna som 1 de statliga
myndigheternas styrning och vigledning av kommunerna. Vi bedémer
att regeringens styrning och uppfoljning av de centrala myndigheterna
och linsstyrelserna ir avgdrande for att 6ka forutsittningarna for att
kommunerna ska kunna genomféra sitt tillsynsuppdrag pd ett effek-
tivt och enhetligt sitt. Regeringens styrning av tillsynen enligt miljo-
balken bér vara tydlig och utgd frin ett helhetsperspektiv.

Styrningen av myndigheterna sker 1 huvudsak utifrdn myndig-
heternas respektive uppdrag och det saknas i stor utstrickning ett
helhetsperspektiv vilket kan bidra till en otydlighet om bland annat

201



En mer sammanhallen styrning av myndigheterna SOU 2017:63

prioriteringar. Det innebir att det dr svirt att f3 en bild av det sam-
lade genomférandet, dess effekter samt kostnader och intikter fér
tillsyn och tillsynsvigledning.

Vi har i vir kartliggning sett att regeringen tenderar att hanterar
och styra de olika tillsynsomrddena i miljobalken var for sig. Det
finns ocksd olika 16sningar inom flera omrdden till exempel nir det
giller hur miljétillsynen ska finansieras. Nir det giller dammsikerhet
sker finansieringen av linsstyrelsernas tillsyn sedan r 2016 inte pi
samma sitt som for ovrig miljotillsyn, det vill siga genom férvalt-
ningsanslaget utan genom att tillsynsavgiften direkt fdr anvindas av
linsstyrelsen for denna tillsyn. Dessa losningar paverkar tillsynen pd
andra tillsynsomriden enligt miljobalken. Under utredningen har det
blivit tydligt att finansieringen litt blir en grund fér tillsynens priori-
tering och genomforande.

Tillsynen ir viktig f6r att stirka efterlevnaden av de regler som
riksdagen och regeringen har beslutat. Tillsynen utgér ett medel for
att se till att demokratiskt fattade beslut genomférs pd det sitt som
statsmakterna har avsett. En fungerande tillsyn bidrar till att skapa
fortroende for staten. Medborgare ska kunna lita pd att de regler
som beslutats ocksd giller i praktiken. Tillsynen pdverkar dessutom
direkt foretagens forutsittningar eftersom de kan bli féremdl for
tillsyn och krav pa rittelse.

Miljspolitiken dr dessutom ett prioriterat omride for reger-
ingen. Av regeringsforklaringen &r 2016 framgér att arbetet for att
skydda miljon och skapa en giftfri vardag ska intensifieras samt att
avgorande steg ska tas for att miljokvalitetsmilen ska nds. Miljs-
balken syftar till att frimja en héllbar utveckling och tillsynen ska
sikerstilla balkens syfte. Miljstillsynen dr dirmed ett viktigt styr-
medel som ska bidra till att miljokvalitetsméilen ns.

Den statliga forvaltningen ir 1 hég grad specialiserad, vilket bland
annat innebir att myndigheter ska ha tydligt definierade och ren-
odlade uppgifter inom specifika verksamhetsomriden. Det giller dven
de statliga miljotillsynsmyndigheterna. Myndigheterna har fram-
for allt kunskap om sitt eget ansvarsomrdde enligt miljobalken. For
flera av de centrala myndigheterna med ett begrinsat ansvar enligt
miljobalken ir detta ansvar en marginell friga i forhdllande tll kirn-
verksamheten.

En styrning som ir inriktad pd den enskilda myndigheten kan bi-
dra till oklara ansvarsférhillanden mellan de centrala myndigheterna,

202



SOU 2017:63 En mer sammanhallen styrning av myndigheterna

otydlighet och malkonflikter vilket i sin tur kan pdverka linsstyrel-
sernas och kommunernas férutsittningar att bedriva en effektiv och
enhetlig milj6tillsyn. For att kunna vara tydliga 1 styrningen av myn-
digheternas tillsynsuppdrag enligt miljobalken och virna helhets-
perspektivet ir det viktigt att det finns en kunskap om och forstielse
for hur miljotillsynen ir organiserad och tinkt att fungera inom alla
berérda departement.

Det bor dessutom understrykas att miljotillsynen ir betydelse-
full f6r att nd ml d4ven inom andra politikomrdden in milj6, s som
folkhilsa och friluftsliv. Som exempel kan nimnas tillsynen nir det
giller kemikalier och hilsoskydd vilket har betydelse f6r folkhilso-
politikens milomrade 5: Sunda och sikra miljéer och produkter samt
tillsyn av skyddade omrdden som ir angeliget med hinsyn till fri-
luftspolitiken.

10.4  Styrningen av myndigheter med ansvar
for miljétillsyn behéver utvecklas

Var bedomning: Det behovs en bittre 6verblick och en helhets-
syn for att kunna bedéma om det ir ritt balans 1 styrningen av
miljétillsynsmyndigheterna avseende deras insatser inom olika
tillsynsomrédena.

Det ir angeliget att miljotillsynen tas upp 1 interdepartemen-
tala arbetsprocesser.

En mer samlad resultatanalys av milj6tillsynen ger ett bittre
underlag for styrningen.

Skilen for vir beddmning

Det ir betydelsefullt med en 6verblick nir det giller myndigheter-
nas olika uppdrag bland annat f6r att kunna ta stillning till om det
ir en limplig balans mellan de sirskilda regeringsuppdragen och
myndigheternas kirnuppgifter enligt férordning. Myndigheternas
tillsynsuppdrag ir ofta en del av kirnverksamheten och styrs i mindre
utstrickning genom uppdrag. Under utredningen har det framforts
att myndigheterna generellt fir minga uppdrag och att det ir svért
att ha en 6verblick samt f6lja upp vad uppdragen leder till. Flera
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myndighetsforetridare har framfért att det ocksd finns behov av att
samordna uppdrag pd ett bittre sitt.

Vi ser dessutom att det finns ett behov av en bittre éverblick
och en helhetssyn fér att kunna bedéma om det ir ritt balans i styr-
ningen av miljétllsynsmyndigheterna avseende deras insatser inom
olika tillsynsomridena som till exempel kemikalier, hilsoskydd, miljo-
farliga verksamheter, natur- och vattenfrigor.

Det ir ocks? viktigt med en 6verblick for att frimja samverkan
mellan myndigheterna och undvika att ett uppdrag till en myndig-
het konkurrerar med eller motverkar andra myndigheters uppdrag.

Genom en mer sammanhillen och tydlig styrning frin reger-
ingens sida underlittas samordning och samverkan mellan de olika
centrala myndigheterna och mellan de centrala myndigheterna, lins-
styrelserna och kommunerna. En tydligare styrning av miljétillsyns-
myndigheterna kan ocksd bidra till en bittre kommunikation och
enhetlig information till féretag och medborgare om tillsynens syfte
och inriktning. Dessutom kan samverkan och koordinering mellan
myndigheterna bidra till att hitta synergier och lésa eventuella mal-
konflikter som kan uppstd vid avvigningar mellan olika samhillsmal.

For att skapa en bittre dverblick och en tydligare och mer sam-
manhéllen styrning av miljétillsynsmyndigheterna kan det finnas
anledning att se dver samverkansformerna sivil inom Miljé- och
energidepartement som inom Regeringskansliet 1 dess helhet. Utan
en sammanhillen styrning av myndigheterna frin regeringens sida
forsviras en samordnad, enhetlig och effektiv tillsyn.

Miljspolitiken ska integreras i1 andra polittkomriden och miljs-
frigorna ska beaktas nir en myndighet fullgér sin huvuduppgift, for
att pd bista sitt skapa forutsittningar f6r beslut som ir hillbara 1 sdvil
ekonomiskt, socialt som miljomissigt perspektiv (prop. 2009/10:155).

Som vi beskrivit i tidigare avsnitt ir det minga olika departement
som har ansvar for frigor om styrning och uppféljning av myndig-
heternas uppdrag nir det giller miljstillsynen. Vi limnar 1 detta be-
tinkande flera forslag som berér samtliga miljotillsynsmyndigheter,
bland annat om att tydliggéra syftet med och effektivisera sam-
verkan mellan de statliga myndigheter och mellan statliga myndig-
heter och kommunerna (kapitel 12). Vi bedémer att det finns an-
ledning for berdrda departement att se dver férutsittningar for en
mer samordnad och sammahillen hantering av miljétillsynsfrigor i
samband med styrning och uppféljning av miljétillsynsmyndig-
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heterna. Det finns flera arbetsprocesser inom Miljé- och energi-
departement och mellan de olika departementen som syftar till att
samordna myndighetsstyrningen inom olika angeligna omrdden. Vi
ser inte skil till att frigor om styrning och uppféljning av myndig-
heternas uppdrag nir det giller miljétillsynen hanteras 1 sirskilda
arbetsprocesser. Diremot ir det angeliget att miljstillsynen, nir
det ir relevant, diskuteras och behandlas 1 sddana sammanhang. Det
ir ocksd angeliget att miljstillsynens betydelse som styrmedel f6r
att nd dvergripna mal inom mil;6, folkhilsa och friluftsliv uppmirk-
sammas.

Vi beddémer att underlag som kan vara relevanta infér bredning av
exempelvis regleringsbrev och sirskilda uppdrag tll berérda myndig-
heter till exempel ir den 3rliga tillsynsredovisningen som Naturvérds-
verket limnar ull regeringen. Redovisningen ska bland annat belysa
hur tillsynen genomf{érs, visa pd brister 1 tillsynen samt ge en beskriv-
ning av hur de kan 8tgirdas. Annat underlag av betydelse for analys av
hur miljétillsynen genomfors och kan utvecklas for att kunna inriktas
pd angeligna omrdden ir den fordjupade utvirderingen av miljs-
kvalitetsmadlen, Miljomalsridets dtgirdslista och Vattenmyndigheter-
nas dtgirdsprogram.

Vi bedémer vidare att gemensamma myndighetsdialoger kan vara
ett sitt att sammanhdllet kommunicera med myndigheterna om
regeringens syn pd miljotillsynsuppdraget i allminhet men dven pd
genomforande och samverkan nir det giller tillsynen.

En mer samlad resultatanalys av miljotillsynen
ger ett béttre underlag for styrningen

Regeringen ir ansvarig infér riksdagen for bdde styrningen av de
statliga myndigheterna och f6r resultaten av verksamheterna.

Vi bedémer att det finns behov av en mer sammanhéllen redo-
visning och analys av resultaten fér att {3 ett bittre underlag om
miljétillsynen och miljébrottsbekimpningen. Det behovs som ett
komplement till de myndighetsspecifika 3rsredovisningarna och
redovisningar av sirskilda uppdrag. En mer sammanhillen resultat-
redovisning kan bidra till en bittre totalbild bland annat nir det giller
kostnader och intikter f6r miljétillsynen samt resultaten av tillsynen.

Under utredningen har flera av utredningens experter som fore-
trider myndigheter framhéllit att det inte ricker med en samlad
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uppfoljning och rapportering fér att kunna visa pd hur tillsynen
genomfoérs och vad som behéver utvecklas. Det krivs férdjupad in-
formation och analys inom de flesta tillsynsomriden. Vi menar inte
att en samlad redovisning ersitter uppfoljning och redovisning fér
enskilda myndigheter eller omriden. Men att sammanstilla resulta-
ten frén de ansvariga myndigheterna kan bidra till en bittre bild av
hur balansen ser ut mellan myndigheternas uppdrag enligt miljs-
balken och deras évriga kiarnuppgifter samt hur prioritering gors av
de olika tillsynsomridena i miljobalken.

Naturvardsverkets 3rliga tillsynsredovisning och den férdjupade
utvirderingen av miljokvalitetsmilen dr delvis ett sddant samlat under-
lag. Det dr dirfor viktigt att uppfoljning och analys 1 sdvil Natur-
vérdsverkets tillsynsredovisning som den férdjupade utvirderingen av
miljomalen utvecklas s3 att de ger information om hur tillsynen bi-
drar till att miljokvalitetsmailen kan nds. De ir betydelsefulla underlag
for att visa vilka som ir vira stora miljoproblem, vad som kan 16sas
genom tillsyn och vilka som ir de viktiga aktérerna.

Som komplement till myndigheternas uppféljningar och analyser
kan det finnas skil att anlita externa aktdrer som Statskontoret eller
forskare for att ta fram sirskilda analyser eller fordjupade undersok-
ningar.

Miljoomradet hér till de omrdden dir riksdagen efterfrigar effekt-
redovisningar i forhdllande till de uppsatta mélen. Nir det giller ut-
giftsomrdde 20, Allmin miljo- och naturvdrd, sker en sammanhéllen
redovisning i budgetpropositionen utifrin miljokvalitetsmélen. Vi
anser att det dr angeliget att dven resultaten frin miljstillsynen redo-
visas pd ett sddant sitt att de, nir det dr relevant, kan anvindas 1 den
samlade redovisning av miljpolitiken till riksdagen.
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11 En tydlig och andamalsenlig
fordelning av ansvaret for tillsyn

I uppdraget ingdr att undersdka om det finns ett behov av att dndra
eller fortydliga principerna for fordelning av ansvaret for tillsyn
och om reglerna avseende 6verldtelse och dtertagande av tillsyn ir
indamadlsenliga. T detta kapitel redogor vi fér vra éverviganden i
denna del.

Precis som 1 féregdende kapitel giller att nir vi talar om tillsyn
eller tillsynsmyndigheter avses vad som 1dag kallas operativ tillsyn
respektive operativa tillsynsmyndigheter. Nir tillsynsvigledande
myndigheter avses anges detta uttryckligen.

11.1 Det finns inte anledning att @ndra principerna
for fordelningen av ansvaret for tillsyn nu

Vir bedomning: Dagens utgingspunkter for férdelning av ansva-
ret for tillsynen ir dandamélsenliga. Vad giller miljofarlig verksam-
het kan det ifrigasittas om tillstdndsplikten i sig ska vara styrande
for tillsynsansvaret, men det finns skil att avvakta med att ta
stillning till en dndrad férdelning av detta.

Skilen for vir beddmning

Fordelningen av ansvaret for tillsyn framgdr av 26 kap. 3 § miljo-
balken och 2 och 3 kap. miljstillsynsforordningen. I syfte att minska
otydligheter och dubbelt ansvar har det under aren gjorts dndringar i
miljobalken och miljétillsynsférordningen. Ett stort antal dndringar
gjordes bland annat i samband med att miljétillsynstérordningen
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tridde 1 kraft och ersatte den tidigare férordningen (1998:900) om
tillsyn enligt miljobalken.

I forarbetena till miljobalken (prop. 1997/98:45, del 1, s. 502 {.)
anges att en utgdngspunkt for fordelningen av tillsyn bor vara att
erhdlla en s§ effektiv tillsyn som mojligt med hinsyn till resurser och
kompetens, sdsom kunskap om miljopaverkan och teknik, samt nir-
heten till tillsynsobjekten.

En annan naturlig utgdngspunkt angavs vara att kommunerna
ansvarar f6r miljén inom den egna kommunen, och dirmed tillsynen
enligt miljobalken, med hinsyn till de befogenheter som ligger pd
kommunen 1 6vrigt 1 syfte att 3stadkomma ett uthlligt samhille.
Dock pdpekades att det med hinsyn till tillsynsobjektets karaktir
kan finnas anledning att ligga ansvaret pd linsstyrelserna i stillet.
Som exempel nimndes att det kan vara friga om miljépaverkan inom
en storre region dn en kommun. Regeringen konstaterade att for
att tillsyn ska kunna ske p3 ett tillfredsstillande sitt maste tillrickliga
resurser och kompetens finnas att tillgd och intressekonflikter und-
vikas.

Regeringen angav vidare ett antal riktlinjer for vilken tillsyn som
borde liggas pd kommunen. Vad giller miljéfarlig verksamhet an-
mirktes att kommunerna, utdver sitt obligatoriska ansvar fér tillsynen
over den milj6farliga verksamhet som inte omfattas av tillstdndsplikt,
torde kunna ta 6ver ansvaret for tillsynen for tillstdndspliktig miljofar-
lig verksamhet allt eftersom kompetens byggdes upp.

Viss verksamhet bedémde regeringen vara av sidan karaktir och
nationell betydelse att det finns skil att tillsynen utévas pa central
nivd och ankommer pi staten. Hir nimndes som exempel Féorsvars-
maktens verksamhet och genteknisk verksamhet. Att en friga kriver
overblick 6ver landet ansdgs ocksa tala for att en central myndighet
f&r ansvar for tillsynen. Kemikalieinspektionen har dirfér tilldelats
ansvar for tillsyn 6ver farliga imnen 1 varor och primirproducenter
utslippande pd marknaden.

Vi bedémer att nuvarande utgingspunkter f6r férdelningen av
tillsynsansvaret ir indamalsenliga. Det som framkommit under ut-
redningen ger inte skil for att féresld en dndring av dessa. Vi menar
diremot att utgdngspunkterna inte alltid har fitt genomslag nir
ansvaret fordelats. Ett exempel giller férdelningen av ansvaret for
tillsyn 6ver miljofarlig verksamhet.
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Under utredningen har vi uppfattat att det har ifrdgasatts om
principen att komplexa och mer miljopiverkande verksamhet ska
tillsynas av linsstyrelsen f6ljs nir det giller miljéfarliga verksam-
heter. En uppfattning som har framférts ir att de regelforenklingar
som gjorts under dren har lett till att vissa verksamheter som be-
déms ha en stor miljopaverkan inte ir tillstdndspliktiga, och siledes
tillsynas av kommunerna. Vi har inte nirmare utrett hur giltigt detta
antagande ir, men kan konstatera att det i vart fall inom vissa
branscher har skett en utveckling som lett till en minskad miljo-
paverkan fr@n verksamheten, vilket motiverar att tillstdndsplikt inte
ska gilla.

Det finns ocks3 skil att pipeka att en tillstindsprovad verksamhet
1 vissa avseenden kan vara enklare att tillsyna di det 1 villkor for verk-
samheten tydliggjorts vilka krav pd forsiktighetsmétt och skydds-
dtgirder som ska uppfyllas. Detta medfér att tillsynsmyndigheten
inte har att sjilvstindigt bedéma om verksamheten bedrivs 1 enlighet
med de allminna hinsynsreglerna 1 miljébalken, utan kan begrinsa
tillsynen till att kontrollera att de beslutade villkoren fér verksam-
heten f6ljs.

Naturvirdsverket har framfort att det med nuvarande reglering
foreligger ett problem om nigon annan tillsynsmyndighet in kom-
munen bedéms som mer limplig att ha tillsyn éver miljofarlig verk-
samhet som inte ir tillstdndspliktig, och har féreslagit att 26 kap. 3 §
tredje stycket miljobalken ska tas bort. Naturvirdsverket konsta-
terade att kommunernas generella tillsynsansvar for icke tillstinds-
pliktig miljofarlig verksamhet di skulle behéva regleras nigon
annanstans, forslagsvis 1 miljotillsynférordningen (Fordelning av
ansvar for operativ tillsyn enligt miljébalken, 715-224-09 Rt, 2009).

Vi vill peka pd att regeringen i1 férarbetena till miljobalken gav
uttryck foér att kommunerna borde kunna ta over tillsynen fér
tillstdndspliktig miljofarlig verksamhet allt eftersom kompetens
byggdes upp. Vi kan konstatera att sedan miljobalken tridde i kraft
har kompetensen 1 inte obetydlig omfattning tryckts ut” frén de
centrala myndigheterna och linsstyrelserna till kommunerna. Vi
konstaterar sammanfattningsvis att det mot denna bakgrund kan
finnas anledning att 6verviga om bedémningen av om en verksam-
het ir tillstdndspliktig eller inte ska vara avgérande for hur ansvaret
for tillsynen fordelas.
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Under utredningen har det ocksd framférts frin bdde nirings-
livet och myndigheter att det dven av 1 forsta hand effektivitetsskil
kan finns anledning att avvika frin dagens utgingspunkter fér an-
svarsfordelningen. I detta sammanhang har det pitalats att det kan
vara littare att uppritthilla kompetensen om den koncentreras till
en myndighet inom ett visst omrdde dir tillsynen ir av liten
omfattning. Det har ocksd framférts att det kan vara mer effektivt
att samla tillsynen 6ver vissa branscher pd en och samma tillsyns-
myndighet nir antalet anliggningar i en bransch ir 3 i ett lin eller
nir en kommun har svirt att uppritthilla tillricklig kompetens och
erfarenhet 1 specifika frigor. Som exempel pd sidana branscher har
nimnts gruvor, avloppsreningsverk, deponier, bildemonterare och
dtervinningsanliggningar. Vi kan inte pd befintligt underlag se 1 vilka
fall det skulle vara mer dindamalsenligt att koncentrera tillsynen till en
myndighet pd det sitt som framférts.

Vi beddémer att det inte finns anledning att dndra utgdngspunk-
terna for fordelningen av ansvaret for tillsyn nu, men att justeringar
kan behovas pd sikt. Ett sitt att dstadkomma en mer flexibel moj-
lighet att anpassa férdelningen av ansvaret for tillsynen éver miljs-
farlig verksamhet som inte enbart utgdr frin om en verksamhet ir
tillstdndspliktig eller inte dr att kommunens generella tillsynsansvar
tas bort, 1 enlighet med Naturvirdsverkets tidigare férslag. Vi be-
domer att det dr en mojlighet som regeringen bor éverviga men vi
anser att det finns anledning att avvakta med att ta stillning till
indringar i férdelningen av tillsynsansvaret av flera skil. Det underlag
vi har haft att tillgd ger inte en tillrickligt bra bild av konsekvenserna,
vare sig for miljarbetet eller for kommunerna, av att ta bort kom-
munens generella tillsynsansvar {6r vissa frgor eller branscher.

Det pdgir dessutom utredningar som kan f& betydelse for hur
staten framover ser pd linsstyrelsernas och kommunernas kapacitet
och forutsittningar f6r att ansvara for olika uppgifter. Den utredning
vi nirmast har i dtanke ir Kommunutredningen (Fi 2017:02). Kom-
mittén har 1 uppdrag att utarbeta en strategi for att stirka kom-
munernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och hantera sina ut-
maningar. Kommittén ska utifrin kommunernas varierande férut-
sittningar dels identifiera och analysera de utmaningar som vintas ha
sirskilt stor pdverkan pd deras f6rmdga att klara av sina uppgifter, dels
analysera 1 vilken utstrickning som kommunal samverkan, kommun-
sammanliggningar, foérindrade uppgifter, en asymmetrisk ansvars-
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fordelning och andra tinkbara dtgirder kan bidra till att stirka deras
formdga att mota samhillsutvecklingen. Dessutom har det aviserats
att Indelningskommittén (Fi2015:09) ska 3 fortsatta uppgifter i ett
tilliggsdirektiv.

Nir dessa utredningar har redovisats kan det finnas anledning
att dterkomma till frigan om vem som ska ansvara for vad nir det
giller tillsynen enligt miljobalken; staten genom linsstyrelsen eller
kommunen. Vid den tiden bér det ocksd ha visat sig om de forslag
som vi limnar i detta betinkande om &tgirder for att stirka kom-
petensen och méjligheten till samverkan lett till dtgirder som bittre
rustat kommunerna for att bedriva en effektiv och enhetlig tillsyn
dver de omraden dir de har tilldelats ett generellt tillsynsansvar.

11.2 Betydelsen av att veta vem
som har ansvar fér tillsynen

En férutsittning for en enhetlig och effektiv tillsyn ir att det ir tyd-
ligt vad myndigheterna férvintas goéra och vem som ska gora vad.
Om ansvarsfordelningen ir oklar kan det forsvira och fordroja
tillsynsarbetet eller till och med leda till att tillsyn inte utférs inom
ett omrade dir det rdder oklarheter. Det kan ocks3 leda till onodig
administration for den berérda verksamhetsutévaren nir ett till-
synsobjekt blir féremal for tillsyn pd ett osynkroniserat sitt frin
flera olika tillsynsmyndigheter. Vidare kan otydlighet om vem som
ir tillsynsmyndighet pdverka allminhetens mojlighet att ta kontake
med tillsynsmyndigheten.

Det ir ocksd viktigt med hinsyn till rittssikerheten att det ir
klarlagt vilken myndighet som har ritt att inspektera och stilla krav
pd en verksamhet. Ett tillsynsbeslut som har meddelats av en myn-
dighet som saknar befogenheter att gora det ir inte giltigt. Detta
kan 1 férlingningen leda till skada f6r minniskors hilsa och miljon
eftersom foreliggandet inte behover féljas. Andra konsekvenser
kan vara onédiga kostnader f6r verksamhetsutévare som férelagts
att vidta &tgirder av en obehérig myndighet, men dven onddiga kost-
nader f6r samhillet i samband med 6verprévning av féreliggandet
om det 6verklagas.

Vi bedémer att dagens reglering i och for sig fordelar tillsyns-
ansvaret tydligt, men kan samtidigt konstatera att bdde de som ska
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utdva tillsyn och de som ska tillsynas inte alltid dr klara 6ver vilken
tillsynsmyndighet som ir behorig. Var bedémning ir att en tydligare
tillsynsvigledning kan ge tillrickligt stod for att klargdra respektive
myndighets tillsynsansvar.

11.2.1 Det finns otydligheter och
gransdragningsproblem i enskilda fall

Vir bedomning: Genom ett bittre stéd frin de tillsynsvig-
ledande myndigheterna bor tillsynsmyndigheterna 1 hégre ut-
strickning kunna samordna tillsynen och férdela tillsynsansva-
ret 1 de fall dir flera myndigheter dr ansvariga for samma objekt
och dirmed effektivisera tillsynsarbetet till nytta f6r bade till-
synsmyndigheterna och tillsynsobjekten.

Skilen for vir bedomning

Aven om tillsynsansvaret for olika frigor eller verksamheter ir tyd-
ligt férdelat pd en generell nivd till olika myndigheter kan det vara
svart att bedéma vem som ska utéva tillsynen 1 ett enskilt fall.

I vissa fall har flera in en myndighet ansvar f6r ett tillsyns-
objekt, men di 1 olika frgor (se kapitel 5). Kemikalieinspektionen
har redovisat ndgra sidana situationer som berdr tillsyn éver an-
milan till produktregistret, bunkerleverantérer och detaljhandeln.
De foreslar att fortydligande angdende detta gors 1 miljstillsynsfor-
ordningen. Linsstyrelserna har lyft fram stora infrastrukturprojekt
som ett sidant omrade. Linsstyrelserna har tillsyn 6ver vattenverk-
samheter och naturvirdsfrigor kopplade till infrastrukturprojekt.
Nir det giller den tillsyn som frimst ir kopplad tll 9 kap. miljo-
balken ir infrastrukturprojekt i regel inte tillstdndspliktiga och kom-
munen har sdledes ansvar {or den tillsynen bdde under byggtiden
och efter firdigstillandet, till exempel om det uppkommer problem
eller klagomal pd buller eller fororeningar. Under byggtiden skulle
det kunna var en férdel om verksamhetsutévaren har en tillsyns-
myndighet. Detta giller dven infrastrukturprojektet som stricker
sig over flera kommuner eller flera lin.
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Det har under dren ocksd framforts frin sdvil niringsliv som
tillsynsmyndigheter att det 1 enskilda fallet eller inom vissa branscher
vore limpligt att en verksamhet som 1 dag méter minga olika tillsyn-
smyndigheter enbart ska behdva ha kontakt med en tillsynsmyn-
dighet. Naturvirdsverket har tidigare pekat pd att “ett objekt — en
tillsynsmyndighet” som generell princip fér férdelningen av ansvaret
skulle ha flera férdelar, men att det kriver en annan myndighets-
struktur dn den som finns i dag (Fordelning av ansvar for operativ
tillsyn enligt miljobalken, 715-224-09 Rt, 2009).

I dag finns bestimmelser som syftar till att tillsynsmyndig-
heterna sjilva ska samordna tillsynen f6r att den ska bli indamals-
enlig. T de fall det finns fler myndigheter som har tllsyn &éver
samma tillsynsobjekt f&r de komma 6verens om hur de ska férdela
ansvaret (1 kap. 17 § och 2 kap. 2 § miljotillsynsférordningen). Av
de problembeskrivningar vi tagit del av uppfattar vi att myndig-
heterna inte fullt ut utnyttjar den méjlighet som finns att samverka
1 tillsynen eller att komma éverens om hur de ska fordela ansvaret
dir flera myndigheter har ett tillsynsansvar fér samma tillsyns-
objekt. I detta betinkande limnar vi férslag som syftar till att f6r-
bittra stodet till, och delvis ocksd styrningen av, tillsynsmyndig-
heterna for att 6ka férutsittningarna for en mer enhetlig och effek-
tiv tillsyn. Vira forslag for att sikerstilla ett mer sammanhaillet och
bittre stéd fran de tillsynsvigledande myndigheterna framgar fram-
for alle 1 kapitel 13 och 15.

Vi bedémer att genom ett bittre stod frin de tillsynsvigledande
myndigheterna bor tillsynsmyndigheterna 1 hogre utstrickning kunna
samordna tillsynen och fordela tillsynsanvaret 1 de fall dir flera
myndigheter dr anvariga f6r samma objekt och dirmed effektivisera
tillsynsarbetet till nytta for bide tillsynsmyndigheterna och till-
synsobjekten. Négra ytterligare dtgirder med anledning av vad som
har framforts med anledning av den osikerhet som kan uppkomma
d3 fler myndigheter ansvarar for tillsyn éver samma objekt foreslar
viinte 1 detta betinkande.

Det har vidare framforts att de materiella reglerna inte alltid ger
ett tydligt svar pd vad det ir for slags verksamhet som ska tillsynas.
Som exempel nimns grinsdragningen mellan vattenverksamhet och
miljofarlig verksamhet dir avledande av avloppsvatten utgdr miljo-
farlig verksamhet, 6ver vilken kommunen har tillsynsansvar, och
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markavvattning utgdr vattenverksamhet, dver vilken linsstyrelsen har
tillsynsansvar (SOU 2014:35, 5. 393 {.).

I det fall osikerheten om vem som har ansvar for tillsynen beror
pd utformningen av de materiella reglerna ir det i regel inte nigot
som kan losas genom samordning mellan myndigheterna, utan
kriver overviganden avseende behov av dndringar 1 de materiella
bestimmelserna for att tydliggdra en verksamhets eller frigas av-
grinsning. Vi ser dock inte att det ligger inom ramen for vir utred-
ning att limna férslag till indringar av de bestimmelser som kan
vara aktuella i dessa fall.

11.2.2 Sérskilt om ansvaret for tillsyn av fororenade omraden

Vart forslag: Naturvirdsverkets férslag om idndringar 1 miljo-
provningsforordningen kan liggas till grund for ett tydliggérande
av fordelningen av ansvaret for tillsyn av férorenade omriden
(Tillsynsansvar Gver fororenade omrdden, dnr NV-00645-14).
Naturvirdsverket bor {8 1 uppdrag att i samrdd med linsstyrelsen
komplettera nimnda férslag med forslag till ansvarsférdelningen
av tillsynen nir det giller nedlagda verksamhet som i dag inte ir
tillstdndspliktiga.

Skilen for vart forslag

I virt uppdrag nimns tillsyn av férorenade omriden som ett exempel
dir ansvaret ir otydligt. Tillsynen enligt miljobalken ir en viktig férut-
sittning for att efterbehandling av férorenade omriden ska bekostas
av den ansvarige 1 enlighet med principen att fororenaren ska betala.
For att 6ka forutsittningarna for att verksamhetsutdvare bekostar
dterstillningsarbetet nir miljoskador intriffat behover linsstyrel-
sernas tillsyn 6ver férorenade omriden stirkas (prop. 2016/17:1 ut-
giftsomride 20, s. 90).

Vi har under utredningen haft sirskilda diskussioner med exper-
terna (linsstyrelser, Naturvirdsverket och SKL) i denna friga. Slut-
satsen av dessa diskussioner ir att det ir angeliget att ett tydlig-
gorande kommer till stdnd.
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Tillsynen av fororenade omrdden dr sdrskilt komplicerad

Tillsynen av fororenade omridden med hég risklass och med stor
miljépdverkan anses vara ett typiskt sett mer komplicerat tillsyns-
omride enligt utredningens experter frin linsstyrelser och SGU.
Sanering av stora férorenade omriden eller svirsanerade dmnen
sdsom trikloretylen och poly- och perfluorerade alkylsubstanser
(PFAS) medfor nistan alltid mycket svira bedémningsfrigor. I regel
behover undersdkningar kompletteras i flera omgangar.

Att saneringen blir ritt utford ir viktigt vilket stiller stora krav
pad att tillsynsmyndigheten har kompetens att kritiskt granska
provtagningsplaner, resultat och dtgirdsférslag. Saneringen medfor
ocksd betydande kostnader vilket ir en extra dimension att hantera.
Arbete med tillsyn av férorenade omrdden ir ocksd av annan karak-
tir in den objektsrelaterade tillsynen av miljéfarliga verksamheter.
Tillsynen stricker sig 1 regel 6ver flera dr och fokus vixlar éver tid
beroende pd vilken fas saneringen ir i. Inledningsvis handlar det om
att kartligga och undersoka fororeningen i marken och ansvarsfor-
hdllandena. Under saneringen handlar det sedan om att kontrollera
exempelvis hantering och omhindertagande av massor, och efterit att
kontrollprogram och uppféljning sker enligt foreskrivna villkor.
Ansvarsutredningar dr ofta komplicerade di flera aktorer ir in-
blandade exempelvis nuvarande och tidigare verksamhetsutovare,
fastighetsigare och konkursbon.

Den nuvarande ansvarsfordelningen nir det giller fororenade
omrdden innebir att dven allvarligt fororenade omriden kan om-
fattas av kommunens tillsyn. Ett problem som sirskilt diskuterats
ir tillsyn av verksamhet som i dag ir nedlagd och dir motsvarande
verksamhet 1 dag inte ir tillstindspliktig. Exempel p& sidana verk-
samheter som tidigare bedémts ha stor miljopdverkan, bland annat
med hinsyn till de kemikalier som d& anvindes, dr kemtvittar och
anliggningar f6r impregnering av tri.

Otydligheten i friga om ansvaret for tillsynen av férorenade
omriden har angetts som ett problem som leder till att vissa verk-
samheter hamnar mellan stolarna och att tillsyn dirfér inte genom-
fors. Ett fortydligande av ansvaret fér den operativa tillsynen ir
dirfor angeliget. Frgan har utretts med anledning av tv4 regerings-
uppdrag och redovisats i rapporterna Tydligare och enklare fordel-
ning av tillsynsansvar éver fororenade omrdden (M2011/1540/Ke)
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och Tillsynsansvar éver fororenade omrdden, redovisning av reger-
ingsuppdrag (M2014/1345/Ke).

Bida utredningarna har remitterats men de har inte lett till nigra
indringar. Ett skil till detta kan vara att linsstyrelserna och Natur-
virdverket hade olika forslag om hur ansvaret kunde tydliggoras
och fordelas.

I linsstyrelsens forslag var utgdngspunkten att fordelningen av
ansvaret skulle géras utifrdn den klassificering, riskbedémning, som
gjorts av det férorenade omridet. Linsstyrelsen anférde i sin redo-
visning bland annat féljande. Férdelning av tillsynsobjekt med en
typiskt sett hog risk och grad av komplexitet bor ske pd samma sitt
som nir det giller fordelning av 6vrig ullsyn enligt miljobalken.
Detta innebir att majoriteten av de prioriterade férorenade omridena
kommer att hora tll linsstyrelsernas tillsyn. Linsstyrelserna ges
dirmed ett okat inflytande éver uppfyllandet av miljomalet giftfri
miljé, 6kandet av andelen privatfinansierade &tgirder samt &ver
statens utgifter f6r hel- och delfinansiering av efterbehandlings-
dtgirder.

Naturvardsverkets foreslog att fortydliganden skulle goras 1 miljo-
provningstérordningen och di utgd frin den fordelning som gors
1 dag av miljofarliga verksamheter, det vill siga om verksamheten ir
ullstdndspliktigt eller inte. Naturvirdsverket ansig att frigan om
att inféra en mojlighet att 6verldta tillsyn frén en kommun till lins-
styrelse borde utredas vidare.

Vad som kvarstdr av oenighet som framférts till utredningen
handlar om vilka kriterier som ska vara avgérande fér om ett till-
synsobjekt, dir verksamheten som orsakat féroreningen upphort,
ska tillsynas av linsstyrelsen eller kommunen. Av remissvaren pd
Naturvirdsverkets forslag framgdr att de flesta instanserna ansig
att tillsyn av férorenade omriden ir angeligen och att otydligheten
1 tillsynsansvaret delvis ir ett hinder for att dtgirder ska komma till
stdnd. Flertalet remissinstanser bedémde att forslagen 1 huvudsak
skulle innebira en ¢kad tydlighet avseende tillsynsférdelningen av
férorenade omriden (Remissammanstillning, M2014/1345/Ke).

Vi limnar i detta betinkande ett antal férslag av betydelse for att
tillsynen 6ver férorenade omriden ska kunna bli mer enhetlig och
effektiv. Vi foreslér till exempel dtgirder for att hoja kompetensen
hos tillsynsmyndigheterna och for att 6ka forutsittningarna for
myndigheterna att ta del av varandras kompetens, att tillsynsmyn-
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digheterna fir ett bittre stod och tydligare styrning i planering och
uppfdljning, prioriteringar, riskbedémningar och vad som ir god till-
syn. En bittre planering och uppféljning kan ge férutsittningar for
en mer behovsanpassad finansiering. Vidare férsldr vi att linsstyrel-
serna ska kunna féreligga en tillsynsmyndighet som inte fullgér sitt
tillsynsuppdrag samt att en méjlighet inférs f6r kommunen att dver-
ldimna sin obligatoriska tillsyn till linsstyrelsen om de ir éverens och
det finns sirskilda skal.

Linsstyrelsen har som argument mot att miljéprévningstorord-
ningen ska anvindas for att fortydliga ansvaret for tillsynen fram-
hallit att tillsyn av férorenade omrdden som orsakats av verksamhet
som upphort ir problematiskt di det handlar om historisk och inte
framitsyftande verksamhet samt att férordningen dndras kontinuer-
ligt. Vi anser dock att vad linsstyrelsen har anfért inte dr ullrickligt
for att motivera att en sirskild branschlista styr fordelningen av ull-
synen. Flera av de problem som linsstyrelsen lyft fram tas om hand
genom vira forslag som giller generellt for miljobalkstillsynen.
Med utgdngspunkt 1 att dessa forslag leder till 6kade forutsite-
ningar for respektive tillsynsmyndighet att fullgéra sitt ansvar och
mot bakgrund av remissinstansernas synpunkter pd Naturvérds-
verkets forslag i ovan nimnd rapport bedémer vi att Naturvirds-
verkets forslag om dndringar 1 miljoprovningsférordningen bor liggas
till grund for ett tydliggdrande nir det giller ansvaret for tillsyn dver
fororenade omriden i friga om befintlig verksamhet (Tillsynsansvar
dver fororenade omrdden, dnr NV-00645-14). Forslaget behover dock
kompletteras for att belysa frigor om tillsynen nir det giller nedlagda
verksamheter som idag inte dr tillstdndspliktiga. Savil Naturvirds-
verket som linsstyrelsen har gjort ytterligare overviganden kring
denna friga. Vi foreslar att regeringen ger Naturvardsverket 1 uppdrag
att 1 samrdd med linsstyrelsen limna forslag till ansvarsférdelningen
av tillsynen nir det giller nedlagda verksamhet som idag inte ir
tillstdndspliktiga.

Ett fortydligande av ansvaret dr emellertid inte tillrickligt for att
16sa alla de situationer som kan uppstd och som har med en enskild
kommuns sirskilda forutsittningar att gora. Det finns dirfor skal
att skapa en mojlighet att 1 vissa situationer kunna 6verldta tillsynen
frin en kommun till en linsstyrelse. Vi redogér f6r vira éverviganden
i denna friga i avsnitt 11.3.
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11.3 En omsesidig mojlighet att overlata tillsyn
skapar battre forutsattningar for effektivitet
och rattssdkerhet

Vir bedomning och virt forslag: Reglerna om 6verldtelse och
dterkallande av tillsyn frin staten till kommunen ir i sig indamals-
enliga.

Linsstyrelsen bor under vissa férutsittningar {3 besluta att
tillsynsansvaret for ett visst tillsynsobjekt ska flyttas éver frin
kommunen till linsstyrelsen.

Skilen f6r vir beddmning och vart forslag
De nuvarande bestammelserna om éverldtelse av tillsyn

Det finns en mojlighet att inom vissa omriden dir ansvaret for
tillsynen har lagts pd staten 6verldta tillsynen till en kommun, om
kommunen begir det (26 kap. 3 § miljébalken). Inom vilka omriden
och under vilka forutsittningar detta dr mojligt framgar av miljoull-
synsforordningen. Det ir omstindigheter som kan hinforas till kom-
munen, tillsynsobjekten och den statliga tillsynsmyndigheten som
ska ligga till grund f6ér en beddmning om &verldtelse eller dter-
kallande (1 kap. 20 § miljotillsynsforordningen).

Reglerna om fordelningen av tillsynsansvaret bygger pd att
overldtelse av viss verksamhet ska ske regelmissigt (prop. 1997/98:45,
del 2, s. 268). Om en statlig tillsynsmyndighet inte vill éverlita till-
synen till en kommun ska irendet éverlimnas till regeringen for
avgdrande om kommunen begir det.

En statlig tillsynsmyndighet ska under vissa omstindigheter
3terkalla 6verldten tillsyn (26 kap. 4 § miljobalken). S3 kan vara fallet
om det visar sig att kommunen inte fullgér sina tillsynsuppgifter pd
ett tillfredstillande sitt. Det kan ocks8 vara frdga om en omorgani-
sering som gor att drifts- och tillsynsansvar inte kan skiljas 4t eller
nedskirningar som leder till att nédvindig kompetens forsvinner.
Det kan vidare handla om férindringar av en verksamhet som stiller
sirskilda krav p3 tillsynen eller som har betydelse for regionala eller
nationella férhillanden. Aven verksamhetens paverkan p& miljon i en
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inte forutsedd omfattning kan medféra att en férnyad bedémning av
forhallanden méste goras (prop. 1997/98:45, del 2, s. 269).

Det ir inte mojligt att flytta dver ansvaret for tillsyn 3t andra
hillet, det vill siga frin en kommun till staten.

Den praktiska tillimpningen av bestimmelserna

Det vanligaste tillsynsomrddet som 6verldtits till kommunerna ir
tillsyn av tillstindspliktiga miljofarliga verksamheter, {6t av tillsyn
av fororenade omraden. Det tillsynsomrdde som &verldtits 1 minst
omfattning ir vattenverksamheter (Naturvirdsverket, Tillsynsredo-
visningen, 2016).

Naturvérdsverket bestillde ir 2012 en forskningsutredning om
linsstyrelsernas 6verldtelse av tillsyn. Vi bedémer att redovisningen
trots att den ir gjord for ndgra dr sedan ger en god bild av tillimp-
ningen av bestimmelserna om &verldtelse och 3terkallande av till-
syn.

Av rapporten framgdr foljande. Andelen 6verldtna verksamheter
av de som ir mojliga att dverldta ser ut att hélla sig relativt konstant
och uppskattas till ca 68 procent. Mellan dren 2007 och 2012 har
andelen inte férindrats nimnvirt. Huvuddelen av de &verlitna
objekten har varit 6verldtna under l8ng tid. Antalet 6verldtna objekt
varierar mellan linen. I vissa lin dr omkring en tredjedel av verk-
samheterna dverldtna och 1 andra har kommunerna tagit éver 1 stort
sett alla verksamheter som dr mojliga att 6verta. I 63 kommuner har
inte nigon tillsyn 6vertagits alls. Dessa kommuner ligger 1 14 olika
lin och hade det gemensamt att de, med ndgot enstaka undantag, var
relativt smi. Overldtelse av tillsyn av andra tillsynsobjekt in miljs-
farlig verksamhet har skett 1 relativt begrinsad omfattning. De fi
overltelser som genomférts har avsett tikter, vattenskyddsomri-
den, fororenade omrdden, stingselgenombrott, vattenverksamhet
och anmilan av samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Det ir troligt
att den l3ga overldtelsegraden beror pd brist pd intresse frin kom-
munernas sida. Detta antas 1 sin tur bero pd att det dr svdrare att
finansiera tillsynen inom dessa omrdden med hjilp av tillsynsavgifter.
Det ir inte sirskilt vanligt att en linsstyrelse dterkallar en 6verldten
tillsyn. Nir s& ind4 sker ser det ut att goras 1 samforstdnd mellan
linsstyrelsen och kommun, dven om det ocksd férekommer att till-
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synen dtertas pi grund av brister i tillsynen (Overldtelse och dter-
tagande av operativ miljétillsyn, 2013).

Reglerna om éverldtelse och dterkallande av tillsyn
fran staten till kommunen dr i sig indamdlsenliga

Vi bedémer att reglerna om &verldtelse och dterkallande av statlig
tillsyn dr funktionella. Kriterierna for overldtelse av tillsyn har
stramats upp under dren och det ir inte bara kommunens férut-
sittningar att bedriva tillsynen som ska ligga till grund for ett beslut
om overldtelse eller dterkallande. Det finns 1 dag mojlighet att ocksd
ta hinsyn till aspekter av betydelse fo6r den myndighet som provar
begiran om overlitelse. Aven méjligheten att inom ett lin utéva en
effektiv tillsyn ska beaktas. Bestimmelserna tycks inte heller leda till
konflikter mellan tillsynsmyndigheterna. Knappt en handfull iren-
den 6verlimnas till regeringen for avgorande per r.

Det har framforts att tillsyn inte alltid tertas dir det borde ha
skett och att en férklaring till det kan vara att linsstyrelsen har
problem med att finansiera tillsyn som de 3terkallar d& de inte fir
disponera tillsynsavgifterna direkt. Vi konstaterar att det inte finns
underlag som visar att det finns fog foér detta pastdende. Betriffande
finansieringen av linsstyrelsens tillsyn behandlas det i kapitel 21.

Det behovs ocksd en mojlighet att dverlita tillsyn
fran kommunen tll linsstyrelsen

Vi bedémer att det bér inféras en regel som gor det mojligt att
overldta tillsyn frdn kommunen till linsstyrelsen. Som tidigare kon-
staterats ir kommunens forutsittningar for att utfora tillsyn inte lika
over landet. Det beror pd en rad faktorer som storlek, resurser,
kompetens och olika karaktir pd de tillsynsobjekt som finns 1 kom-
munen. Dessa faktorer ir en bidragande orsak till skillnader i hur
tillsynen genomférs inom olika tillsynsomriden. Detta giller inte
bara for tillsyn av miljofarlig verksamhet utan ir ett generellt pro-
blem. Till stor del kan skillnaderna &tgirdas med en effektiv till-
synsvigledning tillsammans med vdra 6vriga forslag i detta be-
tinkande. Det kan emellertid uppstd situationer som principerna for
fordelningen av ansvar inte tar eller bor ta hojd fér. Det kan dirfor
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finnas skil att 1 ett enskilt fall gora undantag frdn bestimmelserna
om hur ansvaret ska férdelas och flytta ett visst tillsynsobjekt frdn
kommunen till staten. En bestimmelse som mojliggor detta kan
stirka och effektivisera tillsynen 1 ett enskilt fall men ocks3 bidra till
bittre effektivitet i ett lin och vara ett sitt att bittre utnyttja
myndigheternas gemensamma kompetens och resurser.

Utredningens experter frin linsstyrelserna, Naturvirdsverket
och SKL har alla framfért 1 samtal med utredningen att det dr ange-
liget att en sddan mojlighet infors. I redovisningen Tydligare och
enklare fordelning av tillsynsansvar éver fororenade omrdden, (2011),
limnades ett férslag om att tillsyn &ver ett férorenat omrade skulle
kunna éverltas frin en kommun till linsstyrelsen.

Vi anser inte det dr limpligt att inféra en 16sning som bara ir
tillimplig f6r férorenade omraden. Att méjligheten skulle begrinsas
pd ett sidant sitt har inte heller framférts till miljstillsynsutred-
ningen. Det som beskrivs idr ett problem som kan uppstd i vissa
situationer dven inom andra omriden. Det bor emellertid tydliggoras
att det ror sig om undantagssituationer dir det av olika skil ar sir-
skilt motiverat att 6verldta tillsynen frdn en kommun ull lins-
styrelsen.

Vi foresldr att det inférs en bestimmelse som gor det mojligt for
linsstyrelsen att 1 samridd med en kommun besluta att den tillsyn
dver en ett visst tillsynsobjekt som kommunen annars har ska flyttas
over il linsstyrelsen. Ett sddant beslut ska {8 fattas om tillsyns-
objektet dr férenat med hoga risker, har stor miljopdverkan, ir sir-
skilt komplext trots att den inte ir tillstdndspliktig eller om det
finns andra sirskilda skal.

Bide omstindigheter som kan hinféras till kommunen och som
kan hinforas till tillsynsobjektet bér kunna aktualisera en éverldtelse.
Ibland uppstir situationer dir en kommun har sirskilt ddliga forut-
sittningar att ta sitt tillsynsansvar for ett visst tillsynsobjekt och
det inte heller gir att l6sa med samverkan mellan tillsynsmyndig-
heterna. Det kan exempelvis vara friga om ett konstaterat fororenat
omrdde som har en komplicerad féroreningssituation och som inne-
bir en flerdrig utrednings- och dtgirdsfas. Det kan ocksd handla om
en situation dir kommunens saklighet och opartiskhet riskerar att
ifrigasittas. Aven mojligheterna for en kommun att finansiera viss
typ av tillsyn kan innebira att undantag kan anses vara motiverade.
Det kan vara friga om ett tillsynsobjekt som innebir stora kost-
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nader, men dir det inte finns en verksamhetsutdvare att ta ut av-
gifter frdn och som dirmed belastar en enskild kommun och deras
skattebetalare orimligt hdrt. Det kan slutligen tinkas uppstd situa-
tioner dir en dverflyttning av ansvaret anses vara den enda méjlig-
heten for att kunna utféra en effektiv tillsynsverksamhet 1 linet.

Mojligheten bor begrinsas till de fall dir en linsstyrelse och
kommun ir ¢verens. I nuliget torde det innebir att det bara kommer
att bli aktuellt inom de omriden dir linsstyrelsen har egen tillsyn.

Det ir mojligt att det inom vissa omrdden finns andra statliga
myndigheter som ir mer limpade. Vi foreslar dirfor att det 1 miljs-
balken infors en bestimmelse som ger regeringen en méjlighet att
meddela foreskrifter om att en statlig tillsynsmyndighet 1 samrid
med en kommun fir besluta att den tillsyn 6ver en viss verksamhet
som kommunen annars har ska flyttas 6ver till den statliga tillsyns-
myndigheten.
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12  En battre samverkan for en mer
effektiv och enhetlig tillsyn

Ett tillsynssystem med ménga ansvariga myndigheter med olika
roller pa olika nivder 1 forvaltningen stiller stora krav pd en fort-
l6pande samverkan. En vilfungerande samverkan ir betydelsefull inte
bara for att skapa férutsittningar f6r en enhetlig tillimpning av regel-
verket utan ocks3 for att fokusera de gemensamma myndighetsresur-
serna pa ett effektivt sitt.

I uppdraget ingdr att analysera om det finns behov av ytterligare
regler eller andra insatser for att stirka och utveckla samarbetet
mellan sdvil de operativa tillsynsmyndigheterna som mellan de till-
synsvigledande myndigheterna och operativa tillsynsmyndigheterna.
I detta kapitel foresldr vi dtgirder som syftar tll att forbittra sam-
verkan mellan dessa myndigheter.

Nir vi nedan talar om z#llsyn eller tillsynsmyndigheter avses vad
som 1dag kallas operativ tillsyn respektive operativa tillsynsmyn-

digheter.

12.1 Det finns olika syn pa begreppet samverkan

Samverkan ir ett ord som ir positivt laddat. Det signalerar ratio-
nalitet, effektivitet och ansvarstagande. Det finns emellertid olika
syn pd vad samverkan dr och hur det férhéller sig till samarbete och
samordning. Begreppen anvinds ibland synonymt och olika aktorer
ligger in olika betydelse 1 termerna. Vilket av uttrycken som an-
vinds varierar ocksd oéver tid. Vi anvinder begreppen samverkan,
samarbete och samordning pd féljande sitt 1 detta betinkande.
Samverkan kan ske mellan olika myndigheter och organisationer
pd organisationsnivd och ir medvetna méilinriktade handlingar som
utférs med andra i en avgrinsad grupp och for att 16sa ett definierat
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problem eller uppfylla ett syfte. Det ir inte ett mal i sig, utan ett
medel {6r att uppnd uppsatta mal. Samarbete sker mellan minniskor
och 1 det praktiska arbetet. Samordning anvinds for att organisera
och anpassa verksamheter for ett gemensamt syfte. Hir kan nimnas
som exempel att man tar fram stddstrukturer f6r ett samarbete som
exempelvisvis rutiner och utser ledningsgrupper for principiella frigor.

Samverkan kan pd ménga sitt ses som ett resultat av samarbete
och samordning. Nir samverkan ska ske behdvs en samordning
som beskriver vad, hur, nir och varfér detta ska ske. Men det be-
hévs ocksd ndgra som samarbetar, det vill siga utfor aktiviteten till-
sammans (Statskontoret, Frivillig samverkan mellan myndigheter,
2017, 5. 5).

12.2 Samverkan ar nédvandig for en effektiv
och enhetlig tillsyn

Inblandade myndigheter behéver samverka med varandra 1 en rad
olika frigor och sammanhang. For att 8stadkomma regelefterlevnad
krivs i vissa fall dtgirder som inte begrinsar sig till en kommun, ett lin
eller ett ansvarsomride. Hir kan nimnas miljétillstindet 1 ett vatten-
drag som breder ut sig 1 flera kommuner, luftféroreningar som sprids
over stora omriden eller en sillsynt art som inte bryr sig om lins-
grinser (prop. 1997/98:45, del 2, s.270). En vil fungerande sam-
verkan okar ocksd forutsittningarna for att tillimpningen av det
komplexa och férinderliga regelverk som miljobalken ir ska kunna
bli mer enhetlig. Men ocksd for att de samlade myndighetsresur-
serna ska kunna férdelas och utnyttas pd ett effektivt sitt.

Skilen for att myndigheterna ska samverka ir innu starkare
1dag dn nir miljobalken inférdes. Tidigare fanns en mer samlad
kompetens inom miljé- och hilsoskyddsomridet pd bland annat
Naturvirdsverket och Socialstyrelsen. I dag ir kompetensen mer
utspridd och decentraliserad. En forklaring till denna utveckling ir
att allt mer tillsyn sker pd kommunal nivd vilket har lett till att
kommuner 1 vissa fall kan ha betydligt mer resurser och kompetens
pd vissa omriden in bide linsstyrelser och centrala myndigheter.
Kompetensen idr ocksd ofta personberoende vilket innebir att en-
skilda personer vid kommuner, linsstyrelser och centrala myndig-
heter kan ha spetskompetens inom specifika omrdden (Statskon-
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toret, Vigledning for en bidttre tillsyn, 2014, s. 67 £.). Under aren har
lagstiftningen dessutom blivit mer komplex, samtidigt som de cen-
trala myndigheterna blivit fler och fitt férindrade uppdrag. Det ir
inte lingre en eller ett ftal centrala myndigheter som har en samlad
bild av regelverket, de olika tillsynsomridenas specifika utmaningar
och de olika nitverk som bildats under &ren.

Men mojligheterna till samverkan har ocksd blivit bittre. Med
digitala I6sningar kan dialogen mellan myndigheterna och mellan
myndigheter och verksamhetsutévare utvecklas och férenklas sam-
tidigt som kostnaderna sjunker. Det pdgdr dessutom en rad utred-
ningar och initiativ for att stimulera digitaliseringen inom den
offentliga férvaltningen och undanréja hinder f6r samverkan mellan
myndigheter pd alla nivder i férvaltningen.

12.3  Kraven pa samverkan bor tydliggoras

Vart forslag: Syftet med samverkan bér framgd av miljobalken.

Skilen for vart forslag

Vi ser att inblandade myndigheter samverkar 1 ganska stor utstrick-
ning 1 dag, men att den inte tillrickligt vil bidrar till en effektiv och
enhetlig miljstillsyn. Det leder till att tillsyn inte alltid utférs eller
faller mellan stolarna. Det uppstr ocksd omotiverade variationer i
tillsynen nir vi inte tar tillvara pd de samlade myndighetsresurserna,
bland annat den kompetens som 1 dag finns spridd runt om 1 landet.
Det har dessutom visat sig vara svért att nd ut med och fi genoms-
lag f6r 6vergripande och allminna principer som har tagits fram 1
den samverkan som sker centralt.

Det hir kan antas bero pd flera olika saker. Samverkan mellan
myndigheter bygger pd att myndigheterna har en gemensam bild av
vad de ska uppnd med samverkan, tar initiativ till den nir det be-
hovs, avsitter resurser och engagemang. En férutsittning for att
detta ska ske dr att regeringen ir tydlig i sin styrning av myndig-
heterna.

Erfarenheterna visar att regeringen bor vara dterhllsam med att
stilla sirskilda krav pd samverkan utéver de generella kraven i for-
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valtningslagen och myndighetsférordningen. S3 bor endast ske nir
samverkan inte har fungerat och det ir sirskilt viktigt f6r verksam-
hetsomrddet att den gor det. Nir regeringen stiller sirskilda krav
bér den tydliggora syftet med samverkan och ansvarsférdelningen
mellan parterna. Om syftet med samverkan inte ir tydligt kan det
leda till att de samverkande myndigheterna inte ser poingen med
samverkan och di inte avsitter tillrickliga resurser for att samver-
kan ska bli meningsfull (se mer i Statskontoret Utvecklad styrning —
om sammanbdllning och ullit i forvalmingen, 2016:26, s. 47 {., Mer
tid till kdrnverksambeten, 2016:19, s. 45).

En utgdngspunkt f6r vira dverviganden om styrning av samver-
kan ir att 1 férsta hand underséka om det finns hinder mot samver-
kan och i sd fall undanréja dessa. I de fall samverkan inte fungerar
kan det finnas skal att stilla ytterligare krav. Dessa bér inte handla
om hur samverkan sker utan tydliggora syftet med samverkan och
ansvarsfoérdelning mellan parterna.

I dag finns sivil generella som sirskilda krav pd samverkan inom
miljétillsynen (se kapitel 4). Ndgot som didremot inte framgir av reg-
lerna ir varfor myndigheterna ska samverka. Det finns dirfor skil att
gora det tydligt vad samverkan syftar till, en effektiv och enhetlig
tillsyn. Dirutover finns anledning att vidta ytterligare dtgirder for att
forbittra samverkan mellan de olika myndigheterna. Forslag pa sddana
dtgirder redovisar vi nedan.

12.4  Ett tydligare ansvar fér samverkan mellan
de tillsynsviagledande myndigheterna

Fjorton centrala myndigheter har ansvar fér att samordna tillsynen
(se kapitel 5). Linsstyrelsen har ocksd ett ansvar f6r att samordna
tillsynen, men d& inom linet. Dirutdver har Naturvirdsverket ett
overgripande ansvar 1 frigor som rér tillimpningen av 26 och 30 kap.
miljébalken.

Tillsammans utgor alla myndigheter med ansvar fér olika delar
av miljobalken en stor och betydande resurs som kan — om den
riktas ritt — bidra till en effektiv och enhetlig tillsyn. Samtidigt dr
det en utmaning att f4 alla att enas och nd en samsyn 1 tolkningen
av vad reglerna betyder samt samordna prioriteringar av vad som ir
mest angeliget. Att leva upp till intentionen att tillsynen ska bli
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effektivare bland annat genom att ta till vara de samlade resurserna
har visat sig vara svart.

Frén ett kommunperspektiv kan det vara sirskilt problematiskt
med méinga myndigheter som delar pd ansvaret for tillsynsvigled-
ningen. Om de centrala myndigheterna inte samverkar och sam-
ordnar sig kan deras tillsynsvigledning sammantaget uppfattas som
ouppnéeliga krav. De centrala myndigheterna arbetar ocks3 pa olika
sitt. Vissa riktar vigledning direkt till kommunerna och inhimtar
information direkt frin kommunerna medan andra i huvudsak kom-
municerar via linsstyrelserna. Det leder till en osikerhet om roll-
fordelning och till ett missnéje frain kommunerna.

Vi beddémer att bristande samordning mellan de tillsynsvigledande
myndigheterna ir en av orsakerna till att tillsynen varierar mer in vad
som dr motiverat. I forlingningen riskerar detta att leda bide will
bristande effektivitet och bristande rittssikerhet. Det ir dirfor
angeliget att vidta dtgirder for att forbittra samverkan mellan de till-
synsvigledande myndigheterna.

12.4.1 Naturvardsverket bor fa ett tydligare ansvar
for samordning av tillsynen

Virt forslag: Tillsyns- och foreskriftsridet bor liggas ner sam-
tidigt som Naturvirdsverkets roll som samlande miljomyndig-
het och 6vriga tillsynsvigledande myndigheters ansvar att delta 1
samordningen av miljétillsynen tydliggérs.

Skilen for vart forslag
Tillsyns- och foreskriftsrddet dr inte tillricklig effektivt

Tillsyns- och foreskriftsrddet inrittades 1 samband med att miljo-
balken tridde 1 kraft 8r 1999. I propositionen till miljobalken moti-
verade regeringen behovet av ett sekretariat med att en effektiv
tillsyn skulle frimjas 1 ett rddsorgan f6r bland annat berérda myn-
digheter. Att det placerades vid Naturvirdsverket ansigs ligga i
linje med Naturvirdsverkets padrivande och samordnande funktion
pd miljdomradet (prop. 1997/98:45, del 1, s. 579, se ocksd 11 § for-
ordningen, 2012:989, med instruktion f6r Naturvirdsverket).
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Samverkan 1 Tillsyns- och féreskriftsridet kring strategiska frigor
har varit av vikt och virde f6r myndigheternas tillsynsvigledning och
bland annat stirkt ridets myndigheter i den tllsynsvigledande rollen
samt bidragit till samsyn i olika tillsynsvigledningsfrigor. Tillsyns-
och foreskriftsrddet har under dren genomfért en rad aktiviteter och
seminarier, samlat in och redovisat goda exempel, genomfért upp-
foljningar samt tagit fram informationsmaterial. Vi uppfattar att
ridets aktiviter och material har varit uppskattade. Av en rapport
frin Statskontoret &r 2014 framgdr emellertid att det samtidigt
finns en omfattande kritik mot hur rddets verksamhet fungerar.
Den giller bland annat att rdet saknar beslutsbefogenheter vilket
medfor att det mer fir karaktiren av nitverk fér information och
samverkan. Men det giller ocksd kansliets férméga att hilla samman
arbetet och de deltagande myndigheternas engagemang (Vigledning
for battre tillsyn, 2014).

Vi konstaterar att ridet har bedrivit sitt uppdrag pd olika sitt
under &ren. Det har visat sig vara svirt att finna ett indamalsenligt
arbetssitt med det uppdrag och mandat som ridet har fitt. Natur-
virdsverket har successivt dragit ner resurser for kanslifunktionen
och webbplatsen. Ovriga myndigheter i ridet har inte tagit pi sig eller
okat sitt engagemang och det har inte heller varit nigot stort intresse
frén 6vriga miljstillsynsmyndigheter att medverka vid de seminarier
och méten som rddet har bjudit in dll. Vi uppfattar att myndig-
heterna inte har bedémt verksamheten tllrickligt virdeskapande for
att ge den prioritet.

Rédet kan inte anses ha varit tillrickligt effektivt. De aktiviteter
och den information som har tagits fram under &ren verkar inte ha
ndtt ut till tillsynsmyndigheterna och svarat upp emot deras behov.
Det behdvs en mer samlande kraft {6r arbetet inom det stora nit-
verk av myndigheter och andra aktdrer som har sirskilda uppgifter
och ansvar fér miljstillsynen. Myndigheterna behéver dessutom {3
en bittre helhetssyn och samsyn nir det giller tillsynen enligt miljo-
balken.

For att dstadkomma detta ser vi tvd vigar framdt. Den ena ir ett
formaliserat r8d med tydligare uppdrag, struktur och finansiering.
Erfarenheterna visar emellertid att det dr svrt att styra andras sam-
verkan. Den andra vigen ir att undanrdja hinder mot samverkan
genom att tydliggora syftet med samverkan, skapa tydliga uppgifter
for de samverkande myndigheterna och samtidigt ge ett handlings-
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utrymme for att bedriva och utveckla samverkan efter behov. Det
ir bittre att gora det tydligt varfor samverkan ska ske in att be-
skriva hur den ska ske.

Vi foresldr mot denna bakgrund att ridet liggs ner och att en
annan aktdr fir ta ver ansvaret for att leda samordningen av till-
synen enligt miljobalken.

Naturvdrdsverket bor fd ett tydligare ansvar
for att leda samordningen av tillsynen

Statskontoret har foreslagit att Tillsyns- och féreskriftsradet liggs
ner och att ett mer formaliserat Miljosamverkan Sverige 1 stillet f&r
1 uppdrag att samordna och utveckla tillsynsvigledningen (Vigled-
ning for béttre tillsyn, 2014). I detta skulle ingd att samla och gora
vigledningar, rittsfall och broschyrer tillgingliga via webben. Det
formaliserade samverkansorganet skulle ocksd utgora en kunskaps-
nod for att bittre utnyttja den tillsynskompetens som finns hos
centrala och regionala myndigheter, kommuner och nationella och
regionala samverkansorgan. De centrala myndigheterna skulle {3 i
uppdrag att kvalitetssikra de handledningar och riktlinjer for till-
syn som Miljésamverkan Sverige tog fram.

Av remissvaren framgér att minga linsstyrelser och kommuner
inte framférde ndgra invindningar mot forslaget att ligga ner ridet.
Diremot var flera av de centrala myndigheterna, framfér allt de som
ingdr 1 ridet, inte lika positiva. Flera av de centrala myndigheterna
understrok att de har behov av att samverka pd central nivd oavsett
om det sker 1 ridets regi eller pd annat sitt. I diskussioner om Till-
syns- och foreskriftsrddet uppfattar vi emellertid att dessa myndig-
heter i dag ir mindre negativa till att andra samverkansformer ut-
vecklas.

Vi bedémer att centrala tillsynsvigledande myndigheter behover
samverka med varandra och samordna sin tillsynsvigledning. Inom
deras ansvar faller framfér allt systemfrdgor som inte kriver nirhet
till verksamhetsutévarna eller pd annat sitt ett regionalt perspektiv.
Det kan vara friga om principiella frigor som metoder for behovs-
utredningar, prioriteringar och planeringen av tillsynen. Det bér
dessutom vara en uppgift for dessa myndigheter att ta ett sirskilt
ansvar for rittstillimpningen genom att ge rdd och stéd om hur miljo-
lagstiftningen ska tillimpas. Tillsammans kan de centrala myndig-
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heterna dessutom skapa en kraft bakom tillsynen genom att komma
overens och fokusera de myndighetsgemensamma resurserna till om-
riden som beddms vara angeligna for att uppnd miljokvalitetsmélen.
De centrala myndigheterna bér ocksd ha bittre forutsittning in
linsstyrelserna for att sikerstilla att de har kunskap och kompetens
for att kunna ge rdd och stéd inom ramen f6r myndighetens sirskilda
kompetens. Detta ir inte ndgot som vare sig kan eller bér ske pd
regional niva.

Linsstyrelserna har diremot ett stort ansvar for att operationa-
lisera tillsynsvigledningen frin de centrala myndigheterna, det vill
siga se till att den centrala tillsynsvigledningen blir praktiskt an-
vindbar. Det kan handla om att ge rid och stéd om hur lagstiftningen
ska tllimpas med avseende pd lokala och regionala férhdllanden.
Miljosamverkan Sverige bér ocksd ha bittre forutsittningar for att
utnyttja den samlade tillsynskompetens som finns hos centrala och
regionala myndigheter, kommuner och nationella och regionala
samverkansorgan genom att skapa nitverk och kontaktytor.

Det vore dirfor inte indamailsenligt att ersitta samverkan pd
central nivd med ett mer formaliserat Miljésamverkan Sverige. Det
handlar 1 stillet om att utveckla och komplettera Miljgsamverkan
Sverige pd regional nivd med en tydligare samordning pd central
nivd. En sdan tydligare samordning bér ske genom att en central
myndighet far ett dvergripande ansvar for att leda arbetet inom ramen
for samverkan mellan de tillsynsvigledande myndigheterna.

Nir det giller vilken myndighet som ska fi detta ansvar gor vi
foljande overviganden. Naturvirdsverket har redan i1dag ett 6ver-
gripande ansvar for miljobalken. Enligt Naturvardsverkets instruk-
tion ska myndigheten vara pddrivande, stodjande och samlande vid
genomforandet av miljopolitiken, vilket fir anses innefatta regel-
efterlevnad. Naturvardsverket ska ocksg ge allmin tillsynsvigledning i
frdgor som avser tillimpningen av 26 och 30 kap. miljébalken (3 kap.
2 § miljotllsynsférordningen) och varje dr limna en redovisning av
hur tillsynen genomfors till regeringen (1 kap. 28 § miljotillsyns-
forordningen). Myndigheten ir vidare regeringens expertmyndig-
het 1 miljéfrigor och har ett samordnande ansvar {6r arbetet med
miljokvalitetsmdlen vilket skulle kunna utnyttjas 1 tillsynsvigled-
ningsarbetet. Det forefaller dirfér naturligt att fortydliga Natur-
vardsverkets nuvarande roll framfér att ge ndgon annan myndighet
ett nytt ansvar.
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Under utredningen har det emellertid ifrdgasatts om Naturvirds-
verket kommer att ta ansvaret och se tll att de centrala tillsyns-
vigledande myndigheterna samverkar pd det sitt som krivs for att
skapa en mer effektiv och enhetlig tillsyn. Det ir tydligt att myndig-
heten har kritiserats for hur den har axlat sitt ansvar nir det giller
tillsynsvigledning. Naturvirdsverket betraktas inte 1 dag som en kraft-
full och samlande miljstillsynsmyndighet. Samtidigt finns olika upp-
fattningar om vad som ligger i uppdraget vilket tyder pd att det inte
ir sjilvklart vad som ligger 1 det. Det kan férklara missnéjet och for-
svira Naturvirdsverkets prioriteringar i den pddrivande, samlande
och stédjande rollen 1 miljétillsynen.

Vi bedémer att det krivs en tydligare styrning for att gora det
mojligt f6r Naturvirdsverket att axla ansvaret f6r att samordna till-
synen enligt miljobalken. Naturvirdsverkets uppdrag betriffande
tillsynen bor fortydligas 1 myndighetens instruktion. Hur arbetet ska
organiseras liksom formerna f6r det bér diremot ligga pd Natur-
vardsverket att avgora. For att samordningsarbetet ska bli framgngs-
rikt torde det behova ske 1 dialog med berérda myndigheter.

Centrala miljotillsynsmyndigheters ansvar
for samverkan och samordning

Ovriga myndigheters ansvar fér samverkan och samordning inom
sina respektive ansvaromriden, och fér att samverka med andra
centrala myndigheter, dndras inte. Det ir fortsatt angeliget att samt-
liga myndigheter avsitter resurser f6r och deltar aktivt i samverkan.

Det ir dessutom angeliget att fler av de centrala myndigheterna
in de som 1 dag ingdr 1 Tillsyns- och foreskriftsridet engagerar sig
for att en strategisk och ldngsiktig miljotillsyn ska kunna utvecklas.
Vi bedémer emellertid att kretsen myndigheter som samverkar inte
boér vara statisk utan kan variera beroende pd vilka frigor som ir
aktuella.

Som vi konstaterade 1 kapitel 10 regleras myndigheternas ansvar
for ullsyn och tillsynsvigledning i huvudsak genom miljstillsyns-
férordningen. Fér de myndigheter dir miljo- och hilsoskyddsfragor
utgdr en betydande del av myndighetens kirnverksamhet framgir
ansvaret for tillsyn enligt miljobalken 1 regel ocksd av instruktionen.
Enligt vdr bedomning ir det rimligt med en sddan ordning for att
understryka att detta ir en kirnuppgift. Aven f6r vissa Gvriga myn-
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digheter dir miljofrigor utgér en mindre del av kirnverksamheten
framgdr ansvaret av instruktionen. Vi ser att det kan finnas skal att
se 6ver hur instruktionerna ir utformade for samtliga miljstillsyns-
myndigheter, pd motsvarande sitt som tidigare har gjorts nir det
giller myndigheternas ansvar 1 miljomalsarbetet. Vi limnar likvil
inget forslag 1 denna del utan bedémer att det kan ske inom ramen for
regeringens arbete med att utveckla en tydlig och sammanhillen
styrning av miljétillsynsmyndigheterna.

12.4.2 Ansvarsfordelningen mellan de centrala myndigheterna
och lansstyrelserna bor fortydligas

Vir bedomning: Samtliga centrala myndigheter med ansvar for
tillsynsvigledning bér ta initiativ till en éverenskommelse mellan
den centrala myndigheten och linsstyrelserna dir myndigheterna
tydligt anger hur tillsynsvigledning ska samordnas.

Skilen for vir bedomning

Vid sidan av de centrala tillsynsvigledande myndigheterna har lins-
styrelsen ett sirskilt uppdrag for att ge tillsynsvigledning 1 linet.
Det giller dven inom tillsynsomrdden dir de sjilva inte har ansvar
for tillsynen, exempelvis hilsoskydd och enskilda avlopp med vissa
undantag (3 kap. 16 § miljotillsynsférordningen).

Vad denna uppgiftsférdelning innebir eller hur det ir tinkt att
fungera i praktiken ir inte klarlagt i férfattning. Det dr dessutom
ovanligt med samverkansstrukturer s3som myndighetsgemensamma
rutiner eller verenskommelser som tydliggér detta. Det leder till att
det dr otydligt vem som ska géra vad och 1 vilken utstrickning lins-
styrelsen ska ha kompentens inom alla miljobalkens tillsynsomriden.

En otydlig ansvarsférdelning kan vara ett hinder mot en inda-
mélsenlig samverkan och dirmed samordnad tillsynsvigledning. For
att skapa bittre forutsittningar for samverkan mellan de tillsynsvig-
ledande myndigheterna bér dirfor ansvarsfordelningen mellan de cen-
trala myndigheterna och linsstyrelserna tydliggoras. Vi gor foljande
overviganden.
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Linsstyrelsens verksamhet och dess organisation utgdr frin statens
behov av regional nirvaro i1 hela landet och frdn att vissa statliga
uppgifter har en regional dimension. Denna dimension innefattar
bide ett behov av kunskap om lokala och regionala férhillanden och
ett behov av nirhet till medborgare och verksamheter. Uppgifter som
inte kriver lokalkinnedom och nirhet antas i stillet kunna hanteras
av nationella myndigheter.

Inom de flesta tillsynsomrdden enligt miljobalken maste sak-
kunskap kompletteras med kinnedom om regionala och lokala
forhallanden och erfarenhet av att tillimpa denna kunskap 1 tillsynen.
Hir har linsstyrelserna en viktig roll. Linsstyrelsens kompetens och
erfarenhet dr dirfor viktig dven inom omréden dir de sjilva inte be-
driver tillsyn.

Linsstyrelsen dr dessutom sirskilt limpad for att samordna de
kommunala tillsynsmyndigheterna. Linsstyrelserna har och kom-
mer att ha en god lokalkinnedom och bred upparbetad kontaktyta
gentemot flera lokala och regionala aktorer. Linsstyrelserna har
dirfér en viktig roll 1 att ta initiativ till och utforma gemensamma
tillsynsprojekt, informationskampanjer, erfarenhetsutbyte och lik-
nande 1 syfte att sprida "best practice” inom olika tillsynsomriden.

Under utredningen har det framférts frén ndgra av utredningens
experter att det i forfattning bor regleras generellt hur ansvars-
fordelningen mellan de centrala tillsynsvigledande myndigheterna
och linsstyrelserna ska se ut. Vi menar att det inte vore indamals-
enligt. Ett av de birande skilen fér vir uppfattning ir att forut-
sittningarna skiljer sig &t mellan de olika tillsynsomrddena. Det ir
exempelvis inte alla tillsynsomrdden enligt miljobalken som kriver
lokalkinnedom och nirhet till tillsynsobjekten, varfér uppgifterna
mycket vil kan och bér hanteras av nationella myndigheter. Det
skulle dirfér krivas att man i férfattning reglerade myndigheternas
uppgifter i detalj inom varje tillsynsomride, vilket vore mycket svért.
Det kan ocks3 vara sd att ansvarstérdelningen kan komma att behéva
dndras.

Det ir diremot bidde mojligt och angeliget att komma 6verens
om hur tllsynsvigledningen inom ett visst tillsynsomride ska
samordnas(3 kap. 1 § miljstillsynsférordningen). En sddan 6verens-
kommelse kan ta hinsyn till de olika férutsittningarna och dndras
vid behov. Det ir ocksd mojligt att kommunicera innehdllet till
berdrda aktdrer genom att publicera den pa internet.
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Vi bedémer att det vore virdefullt att samtliga centrala myndig-
heter med ansvar f6r tillsynsvigledning tar initiativ till en éverens-
kommelse mellan den centrala myndigheten och linsstyrelserna,
dir uppgiftfordelningen tydligt framgdr och som kommuniceras till
alla beroérda. Det dr mojligt for de centrala myndigheterna att ta ett
sddant initiativ. Det kan med hinsyn till att det inte skett finnas an-
ledning for regeringen att ge myndigheterna ett sidant uppdrag.

12.5 Miljésamverkan Sverige och de regionala
miljosamverkansorganen ar framgangsfaktorer
i miljétillsynen

Vir bedomning: Bide Miljosamverkan Sverige och de regionala
miljésamverkansorganen ir av avgoérande betydelse for en effek-
tiv och enhetlig tillsyn. Vi ser emellertid inte att en formaliser-
ing skulle vara dgnad att stirka samverkan, utan snarare riskerar
att motverka en behovsstyrd utveckling. Det dr dock av yttersta
vikt att en robust finansiering av Miljosamverkan Sveriges arbete
kan sikerstillas.

Skilen for vir bedomning
Miljosamverkan Sverige

Tillsynsvigledande myndigheter ska aktivt verka fo6r samordning
och samverkan i frigor om tillsynsvigledning (3 kap. 1§ andra
stycket miljétillsynstérordningen). Miljosamverkan Sverige har vuxit
fram efter initiativ av Naturvirdsverket och linsstyrelserna eftersom
for att mota ett behov av att samordna linsstyrelserna bittre. Arbetet
finansieras gemensamt av linsstyrelserna och ett antal centrala
myndigheter. Vilka dessa ir har varierat 6ver &ren.

I dag styrs denna typ av samverkan genom ett sirskilt dterrappor-
teringskrav och ett finansiellt villkor 1 linsstyrelsernas reglerings-
brev. Enligt regleringsbrevet ska linsstyrelserna redovisa hur de
bedrivit sitt arbete 1 Miljosamverkan Sverige och med respektive
regional miljosamverkan under dret. I regleringsbrevet finns dess-
utom ett sdrskilt villkor nir det giller anslagsposten for Linsstyrel-
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sen 1 Vistra Gotalands lin (5.1, ap. 12) som avser finansiering av ett
tillsynsprojekt inom ramen fér Miljosamverkan Sverige.

Den samverkan som linsstyrelserna har byggt upp gemensamt
och med stéd av vissa centrala myndigheter 1 Miljésamverkan
Sverige ir ett utmirkt exempel pd en samverkan som lett till tydliga
resultat. Miljosamverkan Sverige bedéms vara en bra plattform som
kan vara utgdngspunkt for linsstyrelsernas fortsatta arbete. Inrike-
ningen pd samverkan och kretsen av samverkanspartners har varierat
dver tid och det pagir en diskussion mellan Naturvirdsverket och
Miljésamverkan Sverige hur samverkan kan utvecklas.

Under utredningen har flera linsstyrelser och bland annat Natur-
vérdsverket framfért att det skulle vara onskvirt med en formali-
sering av Miljosamverkan Sveriges organisation och uppdrag liksom
en utdkad budget. Statskontoret gjorde samma bedémning &r 2014
nir myndigheten foreslog att Miljgsamverkan Sverige skulle f3 ett
tydhgare och utvidgat uppdrag. Statskontoret foreslog att det skulle
organiseras som ett sirskilt samverkansorgan inom Linsstyrelsen 1
Vistra Gotaland och regleras 1 myndighetens instruktion. Fér att ge
organet en mer robust finansiering foreslogs dessutom att det i regler-
ingsbrevet till linsstyrelserna i en sirskild anslagspost anslds medel till
Linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland {6r samverkansorganets verksamhet
(Vigledning for en bittre tillsyn, 2014).

Vi gor foljande beddmning. Det ir angeliget att denna typ av
samverkan fortsitter att utvecklas. Miljosamverkan Sverige har visat
sig vara ytterst effektiv 1 att operationalisera tillsynsvigledningen frin
de centrala myndigheterna och en klar framgingsfaktor for en
effektiv och enhetlig miljstillsyn. Det ir dirfor angeliget att denna
typ av samverkan fir fortsitta att utvecklas. Hir bor Statskontorets
idé om en nationell kunskapsnod kunna vara en inriktning. Vi be-
domer ocksd att Miljosamverkan Sverige skulle kunna utveckla sin
samverkan med de regionala organen fér miljosamverkan ytterligare.
Det skulle kunna ske genom att ndgra projektledare frin de regionala
organen fér miljdsamverkan ingdr i styrgruppen f6r Miljosamverkan
Sverige. Frin Lantbrukarnas riksférbund har det ocksd framférts
Onskemdl om ett utvecklat samarbete med Miljosamverkan Sverige
exempelvis genom medverkan av branschrepresentanter.

Vi stiller oss diremot tveksamma till att formalisera Miljosam-
verkan Sverige. Erfarenheterna frdn andra omriden visar att en for-
malisering riskerar att dventyra den goda samverkan som sker. Ett
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hinder mot att kunna utveckla Miljésamverkan Sverige kan vara
den relativt osikra finansieringen. Det anslag som ir avsatt fér Milj6-
samverkan Sverige ticker inte den verksamhet som bedrivs utan
den ir 1dag beroende av det frivilliga bidrag som anslds frin del-
tagande centrala myndigheter. Det kan dirfér finnas anledning att
ta fram en mer lingsiktig modell f6r hur finansieringen ska ske dir
dven de medverkande centrala myndigheternas del ir tydlig. Det
finns emellertid inte ett underlag som tydligt beskriver behovet,
varfor vi inte limnar nigra forslag inom ramen fér denna utredning
utan stannar vid att beskriva hur angeliget det ir att denna form av
samverkan far fortsitta och utvecklas.

De regionala miljésamverkansorganen

Det finns elva aktiva och tvi vilande regionala organ f6r miljosam-
verkan som tillsammans omfattar tretton lin. Denna form av milj6-
samverkan dr liksom Miljosamverkan Sverige ett utmirkt exempel
pa en samverkan som vuxit fram efter behov och myndigheternas
egna initiativ samt lett till tydliga resultat. De regionala organen
kan ses bide som ett komplement tll linsstyrelsens ordinarie till-
synsvigledning och som en plattform fér det behov av samverkan
och utbyte av goda exempel som finns mellan kommunerna.

En vil fungerande miljosamverkan i denna form underlittar for
linsstyrelser och kommuner vid genomférandet av tillsynskam-
panjer, metodutveckling, kunskapsutbyte, utbildningar och fram-
tagande av handliggarstdd. Linsstyrelserna har dessutom framhallit
att samverkan ir sirskilt viktig inom de omriden dir linsstyrelsen
inte bedriver egen tillsyn eftersom de deltagande kommunerna i
dessa fall kan hjilpa varandra samtidigt som linsstyrelsen bistar
inom ramen for sin kompetens.

Vi uppfattar att ménga tillsynsmyndigheter uppskattar de regio-
nala organens arbete men anser att den regionala miljosamverkan
behover utvecklas f6r att mer l&ngsiktigt kunna fungera som sam-
verkansforum inom respektive region. I vira samtal om den regionala
miljosamverkan har bide experter och foretridare for linsstyrelser och
kommuner framfért att den i1 dag frivilliga samverkan som sker i dessa
organ boér formaliseras och regleras 1 miljstillsynstérordningen.

236



SOU 2017:63 En battre samverkan for en mer effektiv och enhetlig tillsyn

Vi konstaterar att de regionala organen fér miljgsamverkan har
tillkommit av olika skal. I vissa fall pd initiativ av kommunerna fér
att tillgodose ett behov av samverkan mellan kommuner och pi
grund av missndje med linsstyrelsernas tillsynsvigledning. I andra
fall dr det linsstyrelserna som tagit initiativ till och drivit pd arbetet.
De har utvecklats regionalt och efter olika férutsittningar vilket
innebir att formerna, frigorna och intensiteten ser olika ut. Detta
talar med styrka for att denna form av samverkan inte ska regleras.
Om verksamheten formaliseras och linsstyrelsen pekas ut som
huvudansvarig finns en uppenbar risk fér att kommunernas engage-
mang, delaktighet och bidrag till finansiering pdverkas negativt. Lins-
styrelserna bor emellertid dven fortsittningsvis inom ramen for deras
tillsynsvigledande ansvar samordna och stédja kommunerna i linet
och pd olika sitt frimja denna form av organiserade samverkan.

12.6 Staten bor 6ka insatserna for att fa kommuner
att samverka mer med varandra

Vart forslag: Regeringen bor ge linsstyrelserna 1 uppdrag att for-
handla fram en organiserad samverkan avseende miljétillsynen
mellan de kommuner som linsstyrelserna funnit vara i behov av
samverkan.

Skilen for vart forslag

Enligt 2 kap. 1§ kommunallagen (1991:900) ska varje kommun
skota sina egna angelidgenheter. Den s& kallade lokaliseringsprinci-
pen innebir att kommunala verksamheter som stricker sig over
kommungrinser inte ir tillitna. Sdvil kommunallagen som miljs-
balken ger emellertid kommunerna goda méojligheter att samarbeta.
De kan exempelvis bilda en gemensam nimnd med eller utan
gemensam forvaltning (3 kap. 3a§) eller ett kommunalférbund
(3 kap. 20 § kommunallagen). Kommuner kan ocksd triffa avtal
med en annan kommun om att tillsynsuppgifter som kommunen
har enligt balken ska skotas helt eller delvis av den andra kommunen
(26 kap. 7 § miljobalken).
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Det finns en l&ng tradition av kommunal samverkan i olika om-
fattning och form. Den framstills ofta som ett sitt att effektivisera
verksamheter, 6ka kompetensen och hantera krav pa specialistkun-
skaper (SOU 2007:72, s. 280). Mellankommunal samverkan kring
tillsyn kan framfor allt 6ka mojligheterna att erhdlla tillrickliga
resurser och personal med nédvindig kompetens for tillsynsverk-
samheten och sikerstilla tillsynens oberoende i férhillande till andra
kommunala intressen (SOU 2004:100, s. 147).

Enligt SKL har 6kningen av antalet kommuner som infért en
formell myndighetssamverkan avstannat under senare ar. Ett skil kan
vara att de kommuner som vill samverka och kan samverka redan
gor det. Samtidigt framgdr det av en rapport frin Statskontoret att
kunskapen om nuvarande regler som gér det méjligt f6r kommu-
nerna att samverka delvis ir dilig bland kommunerna (Kommunal
avtalssamverkan. Behivs okade majligheters, 2016:23).

Statskontoret har dessutom identifierat ett antal omrdden dir
man bedémer att kommunerna inte fullt ut utnyttjar dagens moj-
ligheter till samverkan. Ett sidant omride ir méjligheten att avtala
om samverkan nir det giller olika typer av specialisttjinster inom
omriden dir kommunen har myndighetsutévande uppgifter eller i
andra fall. Det kan vara friga om att dela pd kostnaden f6r en miljo-
inspektor eller jurist. Andra omriden giller gemensam administ-
ration och samverkan avseende frigor om it och digitalisering.
Statskontoret menar att det inte ir regelverket som ir ett hinder for
samverkan utan snarare generella svirigheter kring samverkan mellan
kommuner. Det kan exempelvis handla om att kommunen inte
lyckas nd en 6verenskommelse med den tlltinkta samverkanspart-
nern, att det finns politiska invindningar 1 den egna kommunen eller
att samverkansorganisationen bedéms bli f6r kringlig. Vidare kan en
nyttobedémning visa pa for liten ekonomisk eller annan nytta eller
att samverkan innebir fér stora kostnader. Det kan ocksd finnas
motstind frin personalen (Kommunal avtalssamverkan. Behivs
okade mdajligheter? 2016:23).

En mer utvecklad mellankommunal samverkan kan bidra till att
dtgirda brister och minska omotiverade variationer i tillsynen. Det
finns dirfor skil att vidta dtgirder for att 6ka den kommunala sam-
verkan.
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Okad information och ett uppdrag att forhandla
fram en organiserad samverkan

Linsstyrelsen ska inom ramen for sitt tillsynsvigledande ansvar
enligt miljobalken samordna och stédja kommunerna samt f6lja
upp deras tillsyn. I uppdraget ingdr att uppmirksamma och infor-
mera kommunerna om mojligheten till samverkan 1 miljétillsynen.
Genom riktade informations- och stimulansinsatser skulle staten
genom linsstyrelsen kunna ¢ka sina insatser f6r att stimulera kom-
munerna till samverkan.

En effektiv och enhetlig miljotillsyn 1 hela landet kriver emeller-
tid att alla kommuner ir villiga att samverka kring de gemensamma
myndighetsresurserna. Det innebir att kommuner som har ett behov
av att samverka for att klara sitt tillsynsuppdrag méste samverka med
varandra men ocksd med de kommuner som inte har ett sddant
behov, de som redan idag har resurser for att klara sitt tillsyns-
uppdrag. Ett problem ir att de kommuner som inte behover sam-
verka saknar incitament for att gora det. Det krivs dirfér sannolikt
mer dn bara information fér att f8 dessa kommuner att samverka
med andra. Hir tror vi att linsstyrelserna kan spela en viktig roll.

Som statens foretridare i linet har linsstyrelserna en viktig roll
som samordnare av olika regionala aktdrer. Historiskt har sirskilt
landshévdingarna kunnat spela en viktig roll som regionala sam-
ordnare. Statskontoret har uttryckt det som s att nir landshév-
dingen kallar till samtal och 6verliggningar ir det sillan ndgon som
uteblir (Statskontoret, Statens regionala foretridare — trender och
scenarier, 2010, s. 101 f., Avgifter i livsmedelskontrollen — forslag pd en
mer effektiv avgiftsfinansiering, 2015:17, s. 85).

Vi foresldr mot denna bakgrund att linsstyrelsen fir 1 uppdrag
att utse en férhandlingsperson som ska verka for en 6kad mellan-
kommunal samverkan. I det fall linsstyrelen bedémer att en sam-
verkan mellan kommuner ir angeligen bor forhandlingspersonen ta
initiativ till att férhandla fram en samverkan mellan kommunerna.
I uppdraget ingdr att inventera och bedéma vilka kommuner som
skulle ha mest nytta av att samverka inom tillsynen. Syftet ir att se
till att de kommuner som behover en partner har en. Om en kom-
mun inom linet samverkar med en kommun i ett annat lin behévs
inga ytterligare dtgirder.
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Statskontoret har limnat ett liknande férslag pd livsmedelsomra-
det (Avgifter i livsmedelskontrollen — forslag pd en mer effektiv avgifts-
finansiering, 2015:17, s. 85). Forslaget har inte lett till att ett upp-
drag formulerats. Remissinstanserna var emellertid huvudsakligen
positiva till férslaget. Flera av remissinstanserna betonade att ett
sddant uppdrag miste vara tydligt liksom linsstyrelsernas mandat.
Vidare ansdg nigra av remissinstanseran att uppdraget inte skulle
begrinsa till kommuner i ett och samma lin, det viktiga var att de
samverkade, att SKL borde inkluderas 1 uppdraget och att det
skulle utvidgas till att dven omfatta milj6tillsynen (Niringsdeparte-
mentet, N2015/05104). Vi delar remissinstansernas bedémning att
det finns skl att overviga om uppdraget dven bor omfatta livs-
medelstillsynen.

Tvingande samverkan pd sikt?

Det skulle ocks8 vara méjligt for riksdagen och regeringen att skynda
pd utvecklingen nir det giller kommunal samverkan. I Finland har
man i lag preciserat att en kommun méste ha personal motsvarande
10 drsarbetskrafter for att klara miljé- och hilsoskyddet. Om en
kommun inte har det ska den tillsammans med en eller flera kom-
muner bilda ett samarbetsomride (Regeringens proposition till Riks-
dagen med forslag till lag om samarbetsomrdden for miljo- och hilso-
skyddet samt till lag om dndring av 32 § i livsmedelslagen, RP 51/2009
rd). Vi bedémer att det kan finnas anledning att utreda vilken minsta
resurs, definierad som antalet rsarbetskrafter, som krivs for att
minska sirbarheten och sikerstilla nédvindig kompetens fér att klara
av sitt tillsynsuppdrag.

Det pagdr emellertid tvd parallella utredningar som far betydelse
for denna friga (Statskontoret, Utredning om kommunala livs-
medelskontroller, N201 6/07646/DL, samt Kommunutredningen,
F12017:02). Eftersom frigan inte beror enbart miljstillsynen finns
anledning att avvakta dessa utredningars bedémningar och férslag.
Vi limnar dirfor inte nigra férslag om en minsta resurs for till-
synsmyndigheten eller om ett mer tvingande krav pd kommunal
samverkan.
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12.7 En utvecklad dialog mellan
tillsynsmyndigheterna och naringslivet

Vir bedémning: Niringslivet kan 1 hég grad bidra till en mer
effektiv och enhetlig tillsyn. Att de inkluderas i samverkan kan
ocksd ha betydelse for att sikerstilla demokratiaspekter som
rittssikerhet och konkurrensneutralitet tillgodoses.

Skilen for vir bedomning

Vi anser att myndigheterna i hogre grad in i dag bor bjuda in orga-
nisationer och niringslivet 1 sina olika samverkansorgan. En sam-
verkan mellan myndigheterna och niringslivet frimjar en émsesidig
forstdelse for de olika aktorernas roller, utgdngspunkter och arbets-
sitt. En bittre kommunikation kan 18sa minga problem och 6ka for-
utsigbarheten om hur tillsynen bedrivs. Det kan ocksd vara ett sitt
att tydliggora vilka férvintningar myndigheter respektive nirings-
livet har pd varandra. Men det ir samtidigt viktigt att inte blanda thop
de olika rollerna. En verksamhetsutévare har ansvar {or att ha kun-
skap om sin verksamhet och dess betydelse for hilsa och miljén.
Samverkan med myndigheten bér dirfor inte ha fokus pd att ta fram
kunskap om olika verksamheter och branscher utan vara inriktad pd
att utbyta erfarenhet utifrin de skilda perspektiven.

Av vér kartliggning framgar att flera myndigheter har etablerade
forum for dialog med niringslivet som Naturvirdsverkets Forum fér
dialog om miljébalken och Kemikalieinspektionens branschdialoger.
Vi bedomer att den samverkan som sker i dag kan utvecklas ytter-
ligare och att det ir angeliget att niringslivet och organisationer iven
bjuds in till dialog om évergripande frigor om tillsynen som planering
och prioritering samt diskussioner om resultaten frin uppféljning
och utvirdering av tillsynen 1 syfte att skapa forstdelse f6r och del-
aktighet 1 utvecklingen av mal och inriktning for tillsynen.
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13  Insatser for att
starka professionen

En grundliggande férutsittning for att myndigheterna ska kunna
genomfora tillsynen rittsikert och med kvalitet dr att myndigheten
har tillgdng till en tillricklig och relevant kompetens. Den enskilda
inspektorens professionalitet dr sirskilt viktig eftersom det oftast dr
inspektdren som representerar myndigheten 1 motet med verksam-
hetsutévare och enskilda. En upplevd eller reell brist pd kompetens
hos inspektérerna kan paverka bdde verksamhetsutdvares och allmin-
hetens fortroende f6r myndigheterna och regelverket negativt.

I vdrt uppdrag ingdr att foresld hur den samlade kompetenstorsorj-
ningen kan sikras och vid behov stirkas. Det gor vi 1 detta kapitel.

13.1 Tre atgédrder som kan
starka kompetensforsorjningen

Verksamhetsutévare ska ha kunskap om sin verksamhet och dess
effekter pd minniskors hilsa och miljén samt regelverket.

Inspektorens firdigheter handlar diremot om hur hen utévar sitt
myndighetsuppdrag. I det ingdr att ha kunskap om miljé- och for-
valtningsritt, kunna kommunicera och beméta dem som blir foéremal
for tillsyn professionellt samt ha tillricklig kunskap om sakfrigorna.
En ramlag som miljébalken innebir en utmaning nir det giller att
tolka regelverket och det ger de enskilda inspektorerna ett utrymme
for egna bedémningar. Det medfér i sig ett stort behov av utbildning
och erfarenhetsutbyte for att sikerstilla att inspektdrerna har kom-
petens och férmiga att hantera myndighetsutévandet pd det sitt som
ir forenligt med bland annat den statliga virdegrunden och grund-
liggande demokrativirden. Det har ocksd betydelse for att tillsynen
ska vara enhetlig och rittssiker.
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Det dr angeliiget att stirka professionen

Tillsynsutredningen framférde att tillsyn som profession behdver
en kompetensmissig och statusmissig uppgradering. Olika former
av vidareutbildning behovs, liksom en satsning pd kompetensut-
veckling. Det dr ocksd angeliget att pd olika sitt sprida erfarenheter
mellan myndigheter inom och mellan olika sektorer. En sidan
erfarenhetsspridning bor avse sdvil metoder och arbetsformer som
effektbedéomningar (SOU 2002:14).

En miljoinspektér har i dag ofta en hogskoleutbildning, antingen
en milj6- och hilsoskyddsutbildning eller en naturvetenskaplig ut-
bildning, eventuellt med en pabyggnad som ger kunskap om milj6-
balken och férvaltningslagen. Den genomsnittliga inspektdren har
ca 10 drs yrkeserfarenhet, men det ir ett stort spann mellan den
kommunen med minst respektive mest genomsnittlig yrkeserfaren-
het bland inspektorerna, vilket ligger mellan 1 dr och 31 &r (Natur-
vardsverket, Effektiv miljotillsyn, 2013, Kompetensforsorjning inom
miljotillsynen, 2016).

Vi kan konstatera att det dr en utmaning fér myndigheterna att
rekrytera och behilla kompetenta inspektorer och vi uppfattar att
det saknas en bild av de lingsiktiga behoven av utbildning och kom-
petensutveckling inom miljétillsynsomrddet (Naturvardsverket, Kom-
petensforsorning inom miljétillsynen, 2016).

Trots att vi kan se att de yrkesverksamma inspektérerna 1 regel
har en relevant utbildning och erfarenhet anser vi att det finns be-
hov av insatser som kan stirka professionen. De enskilda inspek-
térerna som arbetar med myndighetsutévning ska ges mojlighet att
mota verksamhetsutdvare och allminhet professionellt utifrin ett
gemensamt forhdllningssitt. Hen behover ocksé rustas for att hivda
sin tjinstemannaroll i myndighetsutévningen mot politiska intressen.

13.1.1 Tydligare krav pa kompetens

Virt forslag: Det bor inféras en bestimmelse 1 miljstillsynsfor-
ordningen som anger att den personal som utfér tillsyn ska ha rele-
vant utbildning och erfarenhet f6r de uppgifter som ska utféras.
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Skilen f6r vart forslag

Det framgdr att tillsynsmyndigheten ska bedriva tillsynsarbetet
effektivt och att myndigheten ska utveckla personalens kompetens
1 tillsynsfragor (1 kap. 9 § miljotillsynsférordningen). Men det sak-
nas helt krav pd vilken kompetens tillsynsmyndigheten ska ha till-
ging till for att kunna utféra myndighetsuppdraget effektivt. Det
finns inte heller pd annat sitt specificerat vilken kompetens myn-
digheten bér ha tillgdng till.

Vi foresldr att det inférs en bestimmelse 1 miljotillsynstorord-
ningen som anger att den personal som utfér tillsyn bor ha relevant
utbildning och erfarenhet f6r de uppgifter som ska utféras. P4 s sitt
gors det tydligt att en grundliggande férutsittning for myndighets-
uppdraget ir tillging till personal med utbildning och erfarenhet for
uppdraget. Den foreslagna bestimmelsen riktar sig till myndigheten
och det bor vara mojligt att uppfylla kravet genom samverkan med
andra tillsynsmyndigheter. Tillsynsvigledande myndigheter bor folja
upp att bestimmelsen f6ljs. Beddmningen av om kravet foljs bor da
ta sin utgdngspunkt 1 de kriterier som vi féreslds ska tas fram 1 detta
kapitel (avsnitt 13.1.2).

En tydligare bestimmelse om att myndigheten ska ha tillgdng
kompetent personal kan {8 konsekvenser for tillsynsmyndigheterna
och 1 vissa fall ocks3 leda till 6kade kostnader jimfért med 1 dag. Vi
bedémer emellertid inte att forslaget innebir ndgon 6kad kravnivd
vad giller kompetens jimfort med 1 dag, utan att det ir att betrakta
som ett fortydligande. Det dr dirmed inte heller friga om en in-
skrinkning av det kommunala sjilvstyret.

Varje tillsynsmyndighet har ett ansvar f6r att kartligga sin egen
kompetens och bedéma 1 vilken mén den matchar det tillsynsbehov
som myndigheten har identifierat i sin behovsutredning. Vid en sidan
bedémning ir det ocksg rimligt att se 6ver vad det finns f6r behov av
kompetensutveckling. Utan en klar bild av hur kompetens, olika kom-
petensprofiler och karridirméjligheter ser ut férsviras myndigheternas
kompetensforsérjning och rekrytering. Vi ser att det dr angeliget att
myndigheten kan beskriva den kompetens som behovs for tillsynen,
vilken kompetens den personal som finns att tillgd har samt behovet
av kompetensférsorjning och hur det ska sikerstillas.
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13.1.2 Det behover laggas fast vilken kompetens
inspektoren ska ha

Virt forslag: Naturvirdsverket bor 3 1 uppdrag att 1 samrid med
representanter for évriga miljotillsynsmyndigheter och akademin
ta fram kriterier for vilken kompetens som behévs inom miljs-
tillsynen. En dialog bor ocksa foras med niringslivet i dessa frigor.

Skilen for vart forslag

En forutsittning for att en myndighet ska kunna bedriva en effektiv
tillsyn dr att personalen har god kunskap om tillsynsomridet.
Inspektorens roll och arbete ir komplext. Arbetet kriver mer dn en
formell utbildning, kunskap om lagstiftning och annan yrkesteknisk
kompetens. I och med att inspektéren 1 huvudsak utfor sitt arbete 1
motet med nigon som inte efterfrigat hens tjinst dr den personliga
kompetensen, bemétande och erfarenheten mycket betydelsefull.
Regeringen har i bland annat uppdraget till Virdegrundsdelegationen
betonat att férmdgan att ge allminheten ett gott bemdtande kan
anses ingd 1 begreppet skicklighet (Virdegrundsdelegationen, slut-
rapport, 2016). Verksamhetsutdvaren ska siledes métas av bide djup
och bred kunskap hos tillsynsmyndigheten. Dirfor ir det viktigt att
man preciserar den kompetens som krivs for yrket.

Tillsynsmyndighetens kompetensbehov kan beskrivas pd tre
nivier:

e gruppens kompetens,
o de olika medarbetarnas individuella kompetens, och

e specialistkompetens.

Den samlade kompetens som finns 1 gruppen eller som knyts till
gruppen ir den som tillsynsmyndigheten behéver for att klara alla
delar 1 uppdraget. Medarbetarnas kompetens kan delas in 1 en gene-
rell grundkompetens som alla bor ha och en specialistkompetens.
I grundkompetensen ingdr kunskap om férvaltningsrittsliga principer
och férvaltnings- och miljélagstiftningen liksom en grundliggande
kunskap om miljéfrigor. Dessutom krivs en férméga att kommu-
nicera rittssikert och begripligt. Dirutéver behovs specialistkom-
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petens som fordjupad kunskap inom de av miljébalkens sakomriden
som inspektdren har att tillsyna liksom specifik teknik- och miljo-
kunskap och tillsynsmetodik for att kunna genomféra tillsynen inom
dessa omriden.

Regeringen har i de senaste drens budgetpropositioner framhllit
att det ir angeliget att de statsanstillda har kunskap om och for-
stdelse for férvaltningens grundliggande virden och rollen som stats-
yjinsteman. En viktig utgingspunkt fér myndighetsutévandet ir den
gemensamma virdegrunden for statsanstillda. Virdegrunden ir tinkt
att vara ett stdd 1 arbetet med att utveckla en god férvaltningskultur,
priglad av demokrati, minskliga rittigheter och rittssikerhet, effekti-
vitet och uillginglighet. Trots att den statliga virdegrunden inte riktar
sig till kommuner ir den av betydelse dven f6r de anstillda 1 kommu-
nerna som utfér en stor del av det offentliga uppdraget som exempel-
vis miljotillsynen.

I tidigare utredningar har det framférts att tillsynsmyndigheterna
behover savil specialister inom teknik och naturvetenskap som
personal med kompetens inom tillsynsmetodik och juridik. De vig-
ledande myndigheterna behover ocksd spetskompetens 1 sakfrigor,
forskarkompetens och personal med praktisk erfarenhet av tillsyn
(se bland annat SOU 2004:100, SOU 2008:62, SOU 2012:46).
Industriutslippsutredningen (SOU 2011:86) framholl att det dr sir-
skilt viktigt att myndigheterna inte téms pd den tekniska kom-
petensen eftersom tillimpningen av industriutslippsdirektivet kriver
ett tekniskt fokus.

Vi har 1 tidigare kapitel konstaterat att myndigheterna sivil som
de enskilda medarbetarna har skiftande uppdrag och olika férut-
sittningar for att bedriva tillsyn. Kunskap, kompetens och erfarenhet
ir en del av de grundliggande forutsittningarna fér att kunna genom-
fora tillsynsuppdraget enhetligt och effektivt med sjilviértroende,
integritet och med respekt f6r den som granskas. Vad professionalism
och kompetens inom miljétillsynsomradet innebir behover definieras
och fyllas med innehdll pd nationell nivd. Varje tillsynsmyndighet
behéver dirutéver bedéma vilken sirskild kompetens som behévs for
att kunna hantera de tillsynsobjekt som finns inom tillsynsmyndig-
hetens ansvarsomrade.

Det behover tas fram kriterier f6r vilken kompetens inspektéren
behéver for att utféra myndighetsuppdraget pd ett enhetligt sitt.
Naturvardsverket bor £ 1 uppdrag att 1 samverkan med representan-
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ter for ovriga berdrda myndigheter och akademin ta fram sidana
kriterier. Tydlighet 1 vilken kompetens som kriivs ir en forutsittning
for en systematisk och relevant kompetensférsérjning av miljotill-
synen. Kriterierna kan anvindas som underlag for den utbildnings-
plan som vi foresldr 1 nista avsnitt samt for att kunna bedéma om
tillsynsmyndigheten har férutsittningar for att utféra en god tillsyn.

13.1.3 En centralt faststalld fort- och vidareutbildning
for personal som arbetar med tillsyn enligt miljobalken

Virt forslag: Naturvirdsverket bor 1 samrdd med 6vriga tllsyns-
vigledande myndigheter ta fram en plan for fort- och vidare-
utbildning fér personer som arbetar med miljstillsyn.

Vilken prioritet, omfattning och inriktning ett sddant arbete
ska ha bér kunna tas upp 1 verksamhetsdialogen mellan Natur-
vardsverket och Regeringskansliet eller bestimmas i1 ett uppdrag
till Naturvardsverket.

Skilen for vart forslag

I Tillsynsutredningens delbetinkande (SOU 2002:14) framférdes
att det dr angeliget att gora yrkesrollen som “tillsynare” klarare och
att hoja professionalismen inom kiren. Detta skulle underlittas om
statlig tillsyn utvecklades till ett tydligare forvaltningspolitiskt in-
strument. En tydligare yrkesidentitet skulle bidra till hogre status
inom forvaltningen och i férhdllande till tillsynsobjekten. De till-
synsverksamma skulle dirmed kunna identifiera sig inte bara med
den bransch inom vilken de bedriver tillsyn utan dven med rollen
som utdvare av en specifik profession som férutsitter en egen, unik
sakkunskap. Att vara tillsynstjinsteman ir inte ett yrke med samma
tydliga identitet som den som exempelvis en revisor eller en certi-
fierad kvalitetskontrollant har (s. 168).

Vi delar Tillsynsutredningens bedémning och ser att det finns be-
hov av att hoja statusen pd miljdinspektdrernas profession. En tydlig
yrkesidentitet med fokus pd férméga att hantera myndighetsutévan-
det pd ett sitt som ir forenligt med bland annat den statliga virde-
grunden torde bidra till 6kad status bdde inom myndigheten och i
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forhallande till tillsynsobjekten. Kommunala tillsynsmyndigheter har
1 en undersokning &r 2016 poingterat utbildningens betydelse dels
for att mota kompetensbehoven, dels f6r att myndigheterna ska
kunna erbjuda en attraktiv milj¢ fér inspektdrerna. En attraktiv
arbetsplats ansdgs, 1 sin tur, ha stor betydelse fér mojligheterna att
rekrytera och behilla kompetent personal. Overlag efterfrigade
kommunerna fler och mer relevanta utbildningar f6r inspektérerna
(Naturvirdsverket, Komptensforsorjning i miljétillsynen, 2016).

I dag finns utbildningar riktade till blivande miljé- och hilso-
skyddsinspektorer pd olika akademiska nivier si som fil. kand.,
master och magister. De olika programmen har olika utformning
och inriktning. Utbildningarna finns vid ett antal universitet, bland
annat vid Ume3 universitet, Linnéuniversitetet, Stockholms univer-
sitet, Goteborgs universitet och Lunds universitet. Umed universitet
har den ildsta milj6- och hilsoskyddsinspektérsutbildningen. Den
startade dr 1977 som ett resultat av ett regeringsuppdrag. Utbild-
ningen har utformats med utgdngspunkt i kunskaps- och kompe-
tenskriterier som tagits fram tillsammans med en nationell referens-
grupp med representanter f6r berérda myndigheter och kommuner
och den ir utformad for att kunna ge en generell kompetens inom
miljo- och hilsoskydd, livsmedel och djurskydd.

Nir det giller fort- och vidareutbildning uppfattar vi att det i
huvudsak sker genom privata féretag och 1 mindre utstrickning av
hégskolor och universitet idag. Kurser och seminarier anordnas
ocksd av vissa centrala myndigheter och pd initiativ av de regionala
organen foér miljosamverkan. Miljésamverkan Sverige har tidigare an-
ordnat en tillsynsutbildning avseende hela miljobalken, med utgings-
punkt i juridiska och praktiska principer fér tillsyn. Som en del i detta
togs ett utbildningskoncept fram som skulle kunna anvindas av till-
synsmyndigheterna pd eget initiativ. Efter att ett antal kurser hade
genomférts minskade antalet anmilningar och kurserna lades ner.

Det finns siledes en grundutbildning med inriktning mot till-
synen inom miljé- och hilsoskyddsomrddet och ett visst utbud av
kurser for fort- och vidareutbildning. Vad som diremot saknas ir
en systematisk utbildningsplan som sikerstiller att inspektdren kan
utvecklas och rustas p3 ritt sitt f6r sitt uppdrag.

Inom vissa andra omriden finns en tydligare strategi frin statens
sida att sikerstilla att det finns mojlighet f6r kompetensutveckling
for en viss profession. Som exempel kan nimnas Domstolsakademin
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som ansvarar for kompetensutveckling for ordinarie domare och
andra jurister inom den démande verksamheten. Akademin erbjuder
kompetensutveckling bland annat genom ett centralt kursutbud.
Dessa kurser ir framtagna med utgdngspunkt i ordinarie domares
utbildningsbehov inom olika imnesomrdden. Tanken ir att kurserna
ska mota utbildningsbehov som finns 6ver hela landet. Ett annat
exempel dr Arbetsmiljéverket som genomfér en egen tillsynsutbild-
ning for alla nyanstillda arbetsmiljoinspektorer. Utbildning pigir
under sex minader. Den bestir av teori och praktik med inspek-
tioner under handledning av erfarna arbetsmiljéinspektérer.

Vi bedémer att det finns anledning for staten att ta ett tydligare
ansvar dn 1 dag for att sikra mojligheterna till kompetensutveckling
inom miljétillsynen. Det saknas ett system for fortbildning, prak-
tiktjinstgoring och liknande fér yrkesverksamma inom miljotill-
synen. Ett sitt att sikra kompetensen inom detta omride kan vara
att ta fram en plan f6r fort- och vidareutbildning som ir utformad
efter de sirskilda f6érutsittningar och krav som finns nir det giller
tillsyn enligt miljobalken.

En sidan satsning kan ocks8 tinkas vara betydelsefull f6r utbu-
det av utbildningar och kurser, bidra till 6kad samverkan mellan
olika lirositen och att det utvecklas mer praktiknira utbildning och
forskning inom omridet. Genom att skapa forutsittningar f6r pro-
fessionell utveckling under yrkeslivet fér verksamma miljo- och
hilsoskyddsinspektorer kan ocks3 attraktionskraften och statusen for
yrket stirkas.

Att ta fram en sidan plan torde rymmas inom Naturvardsver-
kets uppdrag och vara en naturlig dtgird for att frimja en kont-
nuerlig kompetensutveckling fér verksamma inspektorer och pd si
sitt bidra till en mer enhetlig tillsyn. Vilken prioritet, omfattning och
inriktning ett sddant arbete ska ha bér kunna tas upp i verksamhets-
dialogen mellan Naturvirdsverket och Regeringskansliet eller be-
stimmas 1 ett uppdrag till Naturvirdsverket.
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13.1.4 Att ta tillvara och utveckla kompetens genom samverkan

Vir beddmning: Det finns en stor potential betriffande kom-
petensfrigan i samverkan mellan myndigheterna pd bide hori-
sontell och vertikal nivd. Utredningens forslag foér att 6ka sam-
verkan bor skapa forutsittningar att 1 hégre grad utnyttja denna
potential.

Skilen {6r vir bedomning

Utéver utbildning ir det angeliget f6r inspektdrens skicklighet och
en indamdlsenlig planering och uppféljning av tillsynen att de verk-
samma inom miljétillsynen pd ett systematiskt sitt kan utbyta erfa-
renheter. Samverkan ir ett viktigt sitt att utnyttja den samlade kom-
petensen genom att de enskilda myndigheternas tillgdng till viss kom-
petens kan tillgodoses utanfér den egna myndigheten. Samverkan ger
ocksa inspiration och kan bidra till en utveckling av kompetensen och
tillsynsdisciplinen.

I Naturvérdsverket tillsynsredovisning &r 2016 redovisas exempel
pd dtgirder som kommunerna har gjort fér att stirka kompetens-
forsorjningen 1 tillsynsarbetet. Samtliga av de som har svarat pa fri-
gorna har det senaste &ret haft direktkontakt med tillsynsvigledande
myndigheter. Av de svarande kommunerna hade 95 procent deltagit i
regional miljosamverkan och 86 procent hade deltagit i andra nitverk,
frimst med andra kommuner. Ungefir 50 procent hade delat resurser
med andra kommuner. Som exempel p insatser som kan stirka och
utveckla kompetensférsorjning angav kommunerna bland annat en
bittre samordning mellan de tillsynsvigledande myndigheterna, ett
nationellt utvecklat system tll stéd fér behovsutredning, planering
och tillsyn samt mer utbildning.

Ett sdtt att utveckla kompetensen ir genom de aktiviteter och
projekt som genomfdrs av Miljgsamverkan Sverige och de regionala
organen for miljgsamverkan. Aven de centrala tillsynsvigledande
myndigheternas insatser, till exempel nationella projekt och semina-
rier, dr ett viktigt stdd nir det giller att utveckla tillsynsmyndig-
heternas kompetens. P3 detta sitt kan inspektorer som arbetar rela-
tivt ensamma inom sina respektive omriden 1 en kommun f4 rd och
stdd 1 arbetet och det ges mojlighet att ticka upp i1 frigor och iren-
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den av mer speciell och sillan férekommande karaktir. Det sker
ocksi ett erfarenhetsutbyte mellan olika tillsynsmyndigheter genom
Tillsynsforums verksamhet. Som ett annat gott exempel pd stdd 1
kompetensutveckling fér linsstyrelser och kommuner kan nimnas
Boverkets arbete med att anordna seminarier och utbildningar inom
sitt omrade.

Som vi tidigare anfort dr det angeliget att den regionala samver-
kan fortsatt kan vara en plattform fér kompetensutveckling och att
de centrala myndigheterna bidrar till detta inom sina ansvars-
omriden. Naturvirdsverket kan 1 sin roll som samordnande for det
tillsynsvigledande arbetet verka for att de centrala myndigheterna
samordnar sig och tar initiativ till seminarier och utbildningar.

Det finns en stor potential betriffande kompetensfrigan 1 sam-
verkan mellan myndigheterna bide p& horisontell och pd vertikal
nivd. Utredningens férslag for att 6ka samverkan bor skapa férut-
sittningar att 1 hégre grad utnyttja denna potential.
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14 Ett battre stod fran de
tillsynsvagledande myndigheterna

14.1 Det behovs en béattre samordning av tillsynen

Som beskrivs 1 kapitel 4 och 5 kan tillsynsvigledningen delas in i tre
delar, utvirdering och uppféljning av tillsynen, samordning av ull-
synen samt stod och rdd tll tillsynsmyndigheterna (1 kap. 3 § miljo-
tillsynsférordningen). Ndgon nirmare beskrivning av vad som ingir i
dessa delar framgdr inte av férarbetena till miljébalken. Diremot fram-
gir det att syftet med tillsynsvigledningen ir att bidra till att tillsynen
bedrivs indamdlsenligt bidde med avseende pd lokala, regionala och
nationella forhillanden (prop. 1997/98:45, del 1, s. 496).

Arbetet med att limna rdd och stéd kan bland annat bestd 1 att
limna information om hur miljélagstiftningen ska tolkas, ge kun-
skapsunderlag 1 sakfrigor eller upplysningar om hur tllsynen kan
planeras och prioriteras. Flera av de tillsynsvigledande myndigheterna
ger 1 dag rdd och stdd via webbaserade kanaler. Det kan handla om att
publicera skriftlig information pd myndighetens hemsida eller organ-
isera webbaserade nitverk dir tillsynsmyndigheterna kan dela kun-
skap och erfarenheter med varandra. Samordnande insatser kan
utgdras av nationella eller regionala tillsynsprojekt, informationskam-
panjer, handliggartriffar, konferenser, nitverk och arbete i olika
grupper. (Statskontoret, Vigledning till en bittre tillsyn, 2014).

Det finns en omfattande kritik mot hur de tillsynsvigledande
myndigheterna genomfér sitt uppdrag. Kritiken har beskrivits i kapi-
tel 12. T stort handlar det om att tillsynsmyndigheterna upplever att
de inte fir ett tillrickligt konkret och kompetent stéd for sitt arbete
fran de centrala myndigheterna.

Tidigare kartliggningar visar att det finns stora skillnader mellan
de tillsynsvigledande myndigheternas insatser och att det finns olika
syn pd vad det samordnande uppdraget innebir. Sammantaget finns
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mycket information och vigledning frin myndigheterna pd alla
nivier, men det dr foretridesvis inriktat pd ett tillsynsomrdde eller en
enskild bransch. Det finns inte heller en gemensam bild av vad som
ska prioriteras, om hur tillsynen ska genomféras eller hur den ska
foljas upp och utvecklas. Det leder till att tillsynsvigledningen till till-
synsmyndigheterna sammantaget uppfattas som att de férvintas gora
allt lika mycket inom alla omriden, en ouppnéelig 6nskelista. En syn-
punkt som framforts frin kommunerna ir att det behévs ett natio-
nellt stillningstagande om vad som ska vara inriktningen p3 tillsynen
och vad som ska anses utgéra en ”god” tillsyn. OECD har ocksd
framfért att Sverige behover en plan f6r miljétillsynen, en samman-
hillen efterlevnadsstrategi f6r att skapa bittre forutsittningar for till-
synsmyndigheternas arbete pa regional och lokal nivd (Granskning av
Sveriges miljopolitik, 2014, s. 43, se dven SOU 2008:62, Statskontoret,
Viigar till en biittre tillsyn, 2014, och Statens styrning av kommunerna,
2016, Naturvirdsverket, Kompetensforsirjning i miljobalkstillsynen,
2016).

14.2 Exempel pa planer och strategier
inom olika tillsynsomraden

Vi har undersokt om det finns goda exempel pd en mer samman-
hillen styrning och samordning av tillsynen inom sdvil andra till-
synsomriden som inom miljobalkens tillsynsomrdde. De tillsyns-
omriden som vi har studerat ir i stort desamma som vi tittade p nir
vi jimférde tillsynens organisation 1 kapitel 8.

Kontrollplan for livsmedelskedjan

Det finns en gemensam plan f6r samtliga kontrollmyndigheter i
livsmedelskedjan for 2017-2020, Kontrollplan for livsmedelskedjan.
Den har tagits fram av Livsmedelsverket, Jordbruksverket, Statens
veterinirmedicinska anstalt, linsstyrelserna, SKL och Generallika-
ren. Kontrollplanen anger en strategisk inriktning fér den offentliga
kontrollen, nationella mdl och prioriteringar och beskriver hur den
offentliga kontrollen ir organiserad, genomférs, foljs upp och ut-
vecklas. Planen ir ett gemensamt vigledande dokument fér myndig-
heterna 1 livsmedelskedjan samtidigt som den ger information till
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foretag och konsumenter om kontroll och beredskap. Genom
gemensamma mal och prioriteringar, uppféljning och utvirdering av
kontrollsystemet och samarbete mellan myndigheterna sikerstills
kvalitet och utveckling av den offentliga kontrollen och hanteringen
av kriser 1 livsmedelskedjan.

Nationell marknadskontrollplan

Det finns EU-regler om att varje medlemsstat ska uppritta och
genomféra marknadskontrollplaner och félja upp dessa. I Sverige ir
det Marknadskontrollridet som ska ta fram en nationell marknads-
kontrollplan (7 § forordning, 2014:1039, om marknadskontroll av
varor och annan nirliggande tllsyn). Den nationella planen fér
r 2017 fokuserar p8 myndighetsgemensamma 3tgirder som ska
effektivisera och 1 storre utstrickning synliggora den svenska mark-
nadskontrollen (Nationell marknadskontkontrollplan, 2017).

Marknadskontrollridet har en hemsida med information om
regelverket, berérda myndigheters ansvar samt mal fér och inrike-
ning av kontrollen.

Arbetsstrategi for det moderna arbetslivet

Regeringens ambitioner pd arbetsmiljoomradet tydliggjordes under ar
2016 genom flera uppdrag till Arbetsmiljéverket och en arbetsmiljs-
strategi f6r det moderna arbetslivet 2016-2020 (skr. 2015/16:80).
Arbetsmiljéstrategin tar avstamp 1 konkreta dtgirder inom tre
prioriterade omriden — nollvision mot dédsolyckor och férebyggande
av arbetsolyckor, ett hdllbart arbetsliv samt psykosocial arbetsmiljo.
I arbetsmiljostrategin pekas Arbetsmiljéverket ut som regeringens
viktigaste aktdr pd arbetsmiljbomriddet. Regeringen har varit tydlig
med vikten av att inspektionsverksamheten stirks med fler arbets-
miljoinspektorer och en 6kad nirvaro pd arbetsplatserna liksom att
verket under perioden 2015-2018 forstirker tillsynen av foretag som
bryter mot arbetsmiljoregelverket for att £8 konkurrensférdelar.
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Handlingsplan for en giftfri vardag

Kemikalieinspektionen hade under 8ren 2011-2014 1 uppdrag att ta
fram en handlingsplan for en giftfri vardag. Uppdraget har for-
lingts och giller frdn och med 2015 till och med 2020. I slutredo-
visningen av handlingsplanen fér dren 2011-2014 framgick att ett av
delomrddena under perioden, dir méilen ocksi uppfylldes, var 6kad
tillsyn av farliga imnen i varor. Kemikalieinspektionen 6kade under
3r 2012 kraftigt tillsynen av farliga amnen i varor. Den hoga nivin
gillde dven under dren 2013-2014. De genomférda inspektionerna
och analysresultaten ledde bdde till att ett stort antal varor tagits
bort frdn marknaden och till ett stort antal dtalsanmilningar (Hand-
lingsplan for en giftfri vardag 2011-2014, rapport 1/15).

I handlingsplanen f6r 2015-2020 anges att tillsyn fortsatt ir ett
viktigt omréide.

14.3  En nationell miljétillsynsstrategi kan bidra
till en effektiv miljétillsyn

Vart forslag: Naturvirdsverket bor f3 1 uppdrag att, i samrid med
berérda tillsynsvigledande myndigheter, ta fram nationella mél
for miljotillsynen och en strategi f6r att uppnd méilen (en natio-
nell miljotillsynsstrategi).

Samtliga centrala tillsynsvigledande myndigheter bor {8 1
uppdrag att inom sina ansvarsomriden ta fram underlag till den
nationella miljétillsynsstrategin.

Skilen for vart forslag

De centrala tillsynsvigledande myndigheterna bor ta fram
gemensamma mdl for tillsynen och en strategi for att nd madlen

En férutsittning f6r en effektiv och enhetlig tillsyn ir att det ir tyd-
ligt vad som férvintas av tillsynsmyndigheterna. Hir spelar tillsyns-
vigledande myndigheters rid och stdd en avgoérande roll. Brister 1
stodet dr enligt vr mening en bidragande orsak till de stora skillna-
derna i hur tillsynen planeras, prioriteras och genomférs av tillsyns-
myndigheterna.
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I dag saknas tydliga mél fér tillsynsmyndigheternas verksamhet.
Detta leder till en osikerhet hos tillsynsmyndigheterna om hur de
ska planera, prioritera och genomféra sin tillsyn. Avsaknaden av
tydliga mal f6r tillsynen kan ocksd vara en bidragande orsak till
bristande resultatredovisning, uppféljning av hur tillsynen genom-
fors och vad den har for effekter.

Vi bedémer att det finns skil att ta fram gemensamma mal for
tillsynen enligt miljobalken och en strategi for att nd dessa mél. En
sddan strategi kan antas {8 stor betydelse f6r kvaliteten och effekti-
viteten 1 tillsynen, oka tillgingen till relevant information om till-
synen samt minska den administrativa bérdan.

Syftet med en nationell strategi ir att fokusera tillsynen till de
omrdden dir behoven ir som stérst och dir tillsynen kan bidra till
att miljokvalitetsmélen kan nds. Strategin kan ocksd ge en tydligare
vigledning for foretagen om var de behéver vidta dtgirder. Genom
en tydligare insats pd utvalda omriden kan ocksd myndigheternas
samlade resurser och kompetens anvindas p3 ett effektivare sitt. P4
det sittet kan tillsynen gora skillnad och stédja 6vrigt miljdarbete
mot ett miljokvalitetsmal. Genom en nationell strategi 6kar mojlig-
heterna att sikerstilla att alla jobbar mot samma mal, att synergi-
effekter tas till vara och att luckor i tillsynen undviks.

I miljstillsynsstrategin bor en limplig indelning 1 tillsynsomra-
den anges och 6vergripande mil och effektmdl formuleras liksom
inriktningen pa tillsynen. Prioriteringar kan behéva goras savil mellan
olika tillsynsomrdden som inom dessa.

Vir uppfattning ir att miljokvalitetsmélen bér vara utgingspunk-
ten for att formulera mél och inriktning for tillsynen. Underlag som
kan tydliggéra inom vilka omrdden tillsynen kan bidra till att nd miljo-
kvalitetsmilen ir regeringens prioriterade omrdden under aktuell
mandatperiod, Naturvirdsverkets fordjupade utvirdering, Miljo-
malsridets myndighetsgemensamma 3tgirdslista samt de insatser
avseende tillsyn som anges 1 Vattenférvaltningarnas dtgirdsprogram.
Aven underlag frin de centrala myndigheternas analyser och itgirder
nir det giller tillsyn inom myndighetens ansvaromrdde ir viktigt.
Det ir dirfér angeliget att omrddesspecifika analyser och strategier
(se nista avsnitt) tas fram for att identifiera mil och effektmal inom
de olika tillsynsomridena.

Det kan ocks3 finnas skil att ange sirskilda fokusomrdden. Det
kan vara omrdden som omfattar flera tillsynsomriden dir det bor
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genomforas insatser inriktade pd att frimja cirkulir ekonomi, energi-
hushillning eller kanske tillsyn ur ett barnperspektiv, som det till-
synsprojekt som genomforts 6ver kemikalier 1 leksaker och kam-
panjen giftfri forskola (Kemikalieinspektionen, Handlingsplan for en
giftfri vardag, Naturskyddsféreningen, Operation Giftfri Forskola).
Det skulle iven kunna vara tillsynsaktiviteter med fokus pa luft-
fororeningar och buller som inte bara har koppling till fasta tillsyns-
objekt utan dven andra verksamheter och 4tgirder som ger upphov
till dessa emissioner.

Strategin bor vara utformad som ett gemensamt vigledande doku-
ment. Den kan ses som ett planeringsverktyg som ger tillsynsmyn-
digheterna stdd 1 att géra prioriteringar mellan olika tillsynsomriden
liksom inom ett tillsynsomrdde samt anvisningar foér planering och
genomférande som utgdr frin vilka effekter som efterstrivas med
tillsynen. Den bér inte innehilla detaljer om frekvens pa tillsyn, eller
specifika regionala eller lokala mal. En sddan mer detaljerad planering
bér goras av respektive tillsynsmyndighet. For att strategin ska fi
avsedd effekt bor det tydligt framg3 att tillsynsmyndigheterna ska ta
hinsyn till strategin i deras tillsynsplanering (se kapitel 15).

Strategins mil och inriktning bér gilla f6r en given tidsperiod
med arliga uppdateringar pd motsvarande sitt som dagens krav 1
3 kap. 17 § miljoullsynsférordningen nir det giller vissa av de cen-
trala myndigheternas tillsynvigledningsplaner.

Detta bér vara en uppgift for de tillsynsvigledande myndig-
heterna att gora tillsammans. Det ir viktigt att de centrala myndig-
heterna inte bara tar ansvar fér sitt specifika tillsynsomride utan
ocksa kan bidra till en helhetsbild nir det giller tillsynen enligt miljs-
balken. Naturvirdsverket bor f3 ett tydligt mandat att leda arbetet.
Denna uppgift bér ingd som en naturlig del 1 ansvaret for att leda
samordningen av miljétillsynen (kapitel 12).

Omvrddesvisa analyser och strategier

Under utredningen har det blivit tydligt att férutsittningarna for
tillsyn skiljer sig 4t mellan de olika tillsynsomridena i1 miljobalken
(7-15 kap.). Inom flera omriden bedrivs inte nigon, eller en mycket
begrinsad, tillsyn och resurser saknas for tillsyn och tillsynsvig-
ledning (se kapitel 5). For att kunna utveckla en mer enhetlig och
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effektiv tillsyn som tar hinsyn till de olika férutsittningarna inom
respektive tillsynsomrdde behover en tydlig beskrivning, analys och
strategi tas fram for tillsynen inom de olika tillsynsomridden som
omfattas av miljobalken. Syftet dr att belysa de sirskilda forutsite-
ningar som rdder foér det aktuella omridet. Dessa omrddesvisa
underlag och analyser ska vara en del av arbetet med att ta fram den
nationella miljétillsynsstrategin.

Analyserna och strategierna bor tas fram av de ansvariga centrala
myndigheterna i samverkan med berérda tillsynsmyndigheter, vilket i
flertalet fall ir bide linsstyrelser och kommuner men dven Gene-
rallikaren. Flera av tillsynsomridena omfattar 1 sin tur ytterligare
specifika delomrdden, objekt eller branscher vilket innebir att ana-
lysen och strategin kan behéva utvecklas i etapper. Samrdd bér ske
med polis och dklagare f6r att sirskilt belysa viktiga faktorer nir det
giller att férebygga och bekimpa miljobrott. Tanken ir att samridet
kan samordnas med det uppdrag som féreslas i kapitel 24.

Enligt vir bedomning finns det inom flera omriden underlag
som kan ligga till grund fér att ange mél, inriktning och principer
for allsynen. Inom vissa omriden finns det dessutom redan hand-
lingsplaner och strategier exempelvis nir det giller kemikalieomra-
det, férorenade omrdden, grinséverskridande avfallstransporter och
dammsikerhet. Dessa kan komplettas med synpunkter frin polis och
klagare for att belysa hur miljobrottsligheten ser ut inom omradet
och om det finns sirskilda problem férknippade med detta som pa-
verkar val av tillsynsmetod, tillsynfrekvens och samverkan med
polis. Det kan ocksd behovas kompletteringar for att kunna belysa
verksamhetsutévarnas perspektiv.

Vissa omrdden som genteknik (13 kap. miljobalken) berér bara
centrala myndigheter och det finns en etablerad samverkan nir det
giller genomférandet. Inom ett sddant omride behévs troligen inte
ett sirskilt uppdrag till myndigheterna fér att de ska kunna bidra
med ett underlag till miljotillsynstrategin.

14.4  Miljétillsynen bor digitaliseras

Vart forslag: Naturvirdsverket bor 3 1 uppdrag att 1 samrdd med
berérda myndigheter ta fram mal f6r digitaliseringen av miljs-
tillsynen och en plan f6r hur myndigheterna ska n mélen.
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Skilen for virt forslag
En digitaliserad miljétillsyn

Det pigir en digitalisering av offentlig verksamhet 1 Sverige. Ny
teknik ger nya mojligheter och detta paverkar naturligtvis miljorill-
synen.

Information sdks som ett exempel huvudsakligen pi internet.
Det ir dirfor viktigt att aktuell information om miljétillsynen gir
att hitta genom att soka efter den pd internet. I dag ir inte all in-
formation om tillsynen digital, samordnad, publicerad och sékbar
och det finns inte heller en gemensam 18sning for att forklara in-
formationen och sprida den till olika mailgrupper. Det dr dirfor
angeliget att ansvariga myndigheter tillgingliggor sin information
for de som har ritt att ta del av den. For att informationen ska komma
till nytta behover ansvariga myndigheter dessutom skapa gemen-
samma losningar s att information kan nds pd olika vigar och an-
vindas 1 olika sammanhang.

Det finns en mingd olika digitala system inom miljstillsynen.
De system som finns 1 dag saknar emellertid ofta stod for styrning
och uppféljning av miljétillsynen och ir avgrinsade till handligg-
ning av enskilda drenden.

Hir kan vi se att myndigheter inom andra tillsynsomriden har
kommit lingre med att anvinda dagens teknik for att skapa forut-
sittningar f6r en effektiv och enhetlig tillsyn. Livsmedelsverket har
bland annat information pd sin hemsida som riktar sig till berérda
myndigheter, féretag och allminheten. Myndigheten har ocksi
tagit fram webbaserade verktyg for livsmedelskontrollen med in-
formation som 1 f6rsta hand ir framtagen f6r kontrollmyndigheter
och inspektorer. Men dven foretagare, konsumenter och andra kan ta
del av den for att folja kontrollen. Under &r2017 startar Livs-
medelsverket en forstudie av digitalisering inom kontrollen. Arbetet
fokuserar pd att utreda hur nista generations system ska se ut och
hur digitala verktyg kan anvindas i det operativa kontrollarbetet.
Ambitionen dr att hitta en 18sning som stodjer den fullstindiga
kontrollprocessen — frén planering via utférande till rapportering.

Vi bedémer att digitalisering av myndigheternas processer och
informationshantering ir en forutsittning fér att optimera resur-
serna och utveckla genomférandet av miljotillsynen s att den blir
mer enhetlig och effektiv. En digitalisering av milj6tillsynen kan
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stddja hela tillsynsprocessen — frin planering till rapportering. For-
delarna bedéms vara minga och skulle triffa sivil myndigheter,
som verksamhetsutdvare och allminheten.

Med digitala 16sningar kan dialogen mellan myndigheterna och
mellan myndigheterna och verksamhetsutévaren utvecklas och for-
enklas samtidigt som kostnaderna sjunker. Detsamma kan sigas om
mojligheterna till kompetensforsérjning, uppfoljning och utvirdering
samt for att ta fram underlag fér finansiering.

For en person som ska utfora tillsyn skulle det bli enklare att leva
upp till forvaltningsjuridiska krav. Inbyggda guider och valbara
listor i ett verksamhetsstddsystem skulle gora det littare att utféra
sillanuppgifter pd ett korrekt sitt och det skulle minska personbe-
roendet. Miljéinformation skulle i stérre grad finnas tillginglig for
uppféljning, analyser och utvirderingar. Informations- och kunskaps-
floden pd alla nivier underlittas, liksom gentemot individer och
dver geografiska avstdnd.

En digitalisering skulle ocks& gora det littare tor verksambetsut-
dvare 1 sina kontakter med myndigheterna genom ett samlat digitalt
grinssnitt for verksamhetsutdvare, forutsebara rapporteringskrav
och mojligheter att f6lja det egna drendet 1 en myndighetsovergri-
pande irendekedja. Det skulle dirtll bli enklare att 3teranvinda
information for andra syften som héillbarhetsredovisningar och upp-
foljning av egna miljomal.

Allménbetens mojligheter till insyn, delaktighet och vidareutnytt-
jande av informationen skulle ocksd kunna stirkas med en digita-
lisering genom att det skulle bli enklare att klaga tll tillsynsmyn-
digheterna, anmila ett misstinkt brott mot miljébalken eller {3 reda
pa vilka &tgirder en specifik verksamhetsutévare vidtagit.

Det ir angeliget att digitala l6sningar f6r miljotillsynen ocks kan
utvecklas till att vara ett stéd 1 samordning, planering, genomférande
och rapportering av tillsynen. Vidare ir det viktigt att den informa-
tion som finns och samlas in dr dppen for jimférelser, uppfoljning
och utvirdering. Samtidigt som det sikerstills att den inte kan mani-
puleras och att kinsliga och sekretessbelagda uppgifter inte sprids pd
ett okontrollerat sitt.

Vi uppfattar att det finns en bred samsyn bland tillsynsmyndig-
heter och verksamhetsutdvare om att det dr nddvindigt att genom-
fora en digitalisering av hela tillsynsprocessen. Man menar att det
redan i ett kort perspektiv skulle férbittra tydligheten och mojlig-
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heterna till uppféljning. Samtidigt finns en oro fér vad det kan
innebira 1 form av 6kade kostnader och administration, 1 vart fall i
ett inledningsskede.

Digitalisering av tillsynen kriver att informationen i méinga
olika processer gors tillgingliga. Digitalisering av dessa processer
och informationen 1 dem omfattar minga olika aktérer med olika
forutsittningar. Utbyte av digital information kriver att flera olika
system fungerar tillsammans och kan kommunicera med varandra.
Mycket av den information som i dag finns i myndigheternas olika
irendehanteringssystem finns i format som inte ir enkelt sokbara
och tillgingliga. Att anpassa och utveckla systemen och det admi-
nistrativa arbetet for att registrera, ajourhdlla och kvalitetssikra data i
befintliga eller nya digitala 16sningar samt tillgingligéra informa-
tionen kommer innebira 6kade kostnader.

Vi ser att det finns flera drivkrafter f6r digitalisering. Myndig-
heterna samverkar redan i dag om digitalisering och delar av det arbete
som pagir har biring pid milj6tillsynen. Inom ramen f6ér Miljs-
samverkan Sverige utvecklas exempelvis en mer sammanhillen digi-
tal 16sning for linsstyrelserna nir det giller information, samverkan
och genomférande av tillsyn och tillsynsvigledning. Sedan flera &r
har en rad myndigheter samverkat kring nya l8sningar {6r miljo-
informationstérsérjning kring EU:s industriutslippsdirektiv (IED),
dir myndigheterna utgdr frin gemensamma mal och principer. Sedan
mars 1 dr ingdr detta arbete som en del 1 en bredare samverkan kring
miljdinformationsférsérjning inom Digitalt {érst — Smartare miljo-
information. De nya arbetsformerna involverar kommuner, lins-
styrelser och ett antal nationella myndigheter.

Digitaliseringen av myndigheternas processer ir siledes nigot
som pigér redan 1 dag. Vad som diremot saknas ir tydliga mél som
omfattar miljétillsynen i detta arbete.

Naturvdrdsverket bor fa i uppdrag att limna forslag
om hur digitala l6sningar for miljotillsynen kan urvecklas

De centrala myndigheterna bér fi 1 uppdrag att ta fram mal for
digitaliseringen av miljétillsynen och en strategi for hur myndig-
heterna ska nd mélen. Arbetet bor fokusera pd att utreda hur digi-
tala verktyg kan anvindas 1 tillsynsverksamheten. Milet bor vara att
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hitta 18sningar som stddjer hela tillsynprocessen — frin planering
till rapportering.

Naturvardsverket bor leda arbetet. Myndigheten har redan 1 dag
ansvar f6r en samlad information om miljokvalitetsméalen och har
fatt 1 uppdrag att ta fram en ny webbplats fo6r miljokvalitetsméilen
for att tydliggéra myndigheternas &tgirdsarbete. Denna webbplats
ir 1 bruk sedan juni 2017 (www.sverigesmiljémal.se). En ambition 1
miljdmalsarbetet dr att inte bara f6lja upp och redovisa hur tillstdn-
det 1 miljon utvecklas utan att 6ka fokus pa dtgirdsarbetet. Tillsyn
enligt miljobalken ir en viktig del 1 arbetet med att nd miljokvalitets-
milen. Naturvirdsverket har ocksd ett uppdrag att verka fér smartare
miljdinformation. Uppdraget ir en del 1 den storre satsningen “Digi-
talt forst” och de 16sningar som tas fram ska var designade for att vara
dterbrukbara mellan olika verksamhetsomriden och olika aktérer.

Att ta fram madl for digitaliseringen av miljstillsynen och en
strategi for att nd dessa ligger naturligt inom ramen f6r Naturvérds-
verkets pigiende arbete med att ta fram digitala [3sningar inom
miljdomradet. Det finns skil att 1 samband med att insatser gors
for att stirka miljotillsynen peka pd digitaliseringens mojligheter
att underlitta och effektivisera dessa dtgirder. Utvecklingen méiste
ske s att det blir langsiktigt fruktbart, men detta bér inte hindra
att digitaliserade 16sningar tas fram som ett stéd 1 miljstillsynen pd
kortsikt s& linge det inte motverkar den lngsiktiga utvecklingen
med helhetsgrepp om miljdomréidet.

14.5 Nationella branschexperter
— ett satt att ge stod i miljétillsynen

Var bedomning: Naturvirdsverket och Miljgsamverkan Sverige
bér samordna sitt arbete med att utveckla ett system med natio-

nella branschexperter.

Skilen for vir beddmning

Tidigare fanns si kallade branschexperter som kunde ge st6d och rad
till ullsynsmyndigheterna. Branschexperten kunde vara anstilld vid
en linsstyrelse eller en kommun, men skulle en del av sin arbetstid pd
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Naturvirdsverkets uppdrag ta ansvar for en sirskild bransch och félja
utvecklingen inom branschen samt vigleda och bistd linsstyrelser och
kommuner vid handliggning av drenden. Hen skulle ocksg foretrida
Naturvirdsverket och hjilpa myndigheten 1 arbetet med allminna rad
m.m. I uppgifterna ingick att hilla foredrag, organisera méten och
bygga nitverk. Man skulle vara ”spindeln i tillsynsnitet”. De allra
flesta ansdg att experterna fyllde ett behov. For kollektivet var den
uppgift som hen utférde ett kostnadseffektivt sitt att férmedla
tillsynsvigledning. Den goda 6versikten bidrog ocks2 till 6kad ritts-
sikerhet. Systemet ansigs emellertid vara sdrbart och har idag av-
vecklats. En orsak till det var oenigheter kring finansieringen (Stats-
kontoret, Vigledning for en bittre tillsyn, 2014, SOU 2008:62, s. 233).

Ett system med branschexperter kan vara ett sitt att ge stod i
tillsynen och 6ka férutsittningarna fér en enhetlig tillimpning av
regelverket och vid genomférandet av tillsyn. Dessutom ir det ett
sitt att dra nytta av den samlade kompetensen inom ett visst omrade.

Under dren har friga uppkommit om systemet bor dterinforas.
I myndighetséversynen av Naturvirdverket ir 2008 foreslogs exem-
pelvis att Naturvirdsverket och Kemikalieinspektionen tillsammans
med niringslivet samt andra intressegrupper skulle tillsitta en arbets-
grupp for att ta fram ett férslag om hur systemet med branschexper-
ter ska utvecklas och finansieras (SOU 2008:62). Forslaget har sedan
dterkommit 1 flera utredningar utan att det lett till att ett nytt system
har inférts.

Naturvirdsverket har framfort till utredningen att de har for
avsikt att ta fram ett konkret férslag pd hur ett nytt system med
bransch- och omridesbevakare skulle kunna se ut. I ett forsta steg
ingdr att gora en beddmning av inom vilka omrdden i miljobalken
som det finns ett behov av och mgjlighet att utse bransch- och
omridesbevakare samt vad som bér ingd i ett sidant uppdrag. Vi ser
inga hinder mot att Naturvirdsverket gor detta. Vi bedémer emeller-
tid att arbetet bor ske tillsammans med Miljésamverkan Sverige som
hdller pd att bygga upp ett digitalt nitverk med nationella experter
inom olika tillsynomriden.
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14.6 Generella principer for hur tillsynen ska
genomforas ger forutsattningar fér enhetlighet

Vir beddmning: I vissa frigor bor det finnas en tydlig anvisning
om hur tillsynen ska genomféras. Sidan anvisning bor gilla gene-
rellt inom miljotillsynen. Naturvirdsverkets arbete med dessa
frigor bor kunna fortsitta inom ramen for det tydligare ansvar
for samordningen av miljétillsynen som vi foreslar i kapitel 12.

Skilen {6r vir bedomning

Under utredningen har det blivit tydligt att det finns en stor efter-
frigan pd gemensamma och centralt framtagna checklistor, mallar
och rutiner samt att myndigheternas vigledningar ska vara mer
praktiskt utformade och anpassade till olika tillsynssituationer.

Det finns skil att vara forsiktig med att anvinda checklistor och
mallar. De kan uppfattas som mer eller mindre bindande och
minskar incitamentet for den enskilda inspektoren att gora en be-
démning av férutsittningarna 1 det enskilda fallet. Det r i minga
fall bittre att utforma tillsynsvigledningen pd ett sddant sitt att den
blir en del 1 en lirandeprocess som stddjer en flexibel och adaptivt
tillsyn.

I vissa fragor dr det emellertid indamilsenligt att det finns en
tydlig anvisning om hur tillsynen ska genomféras. Det kan vara
friga om generella principer fér hur behovsutredning, planering
och prioritering ska goras eller kriterier fér riskbedémningen och
vad som ir relevant kompetens. I dessa frigor finns inte skil att
inta ett lokalt eller regionalt perspektiv. Det dr tvirtom sddant som
bor gilla generellt inom miljétillsynen.

Vi bedomer att det dr angeliget att denna typ av stddjande
dokument tas fram i det kommande arbetet. Vi ser att ett sidant
stdd far en styrande effekt och har betydelse f6r att en enhetlig och
effektiv tillsyn ska komma till stdnd och for att miljotillsynsstra-
tegin ska fi genomslag. Detta bor 1 forsta hand vara en friga for
Naturvirdsverket tillsammans med 6vriga tillsynsvigledande myn-
digheter. I samtal med utredningen har Naturvirdsverket forklarat
att myndigheten har pdbérjat ett arbete med att precisera vad god
miljétillsyn dr inom olika tillsynsomraden. Enligt Naturvardsverket
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ir avsikten att bedriva detta arbete 1 samverkan med évriga myndig-
heter som har ett ansvar for tillsynsvigledning eller tillsyn enligt
miljobalken. Detta arbete bér kunna fortsitta inom ramen for det
tydligare ansvar for samordning av tillsynen som vi foreslagit i
kapitel 12.

Vi anser inte att det ir limpligt att dessa frigor regleras i forfatt-
ning. Det skulle strida mot de principer som priglar tillitsbaserad
styrning. Arbetet med att ta fram principerna bér involvera samt-
liga tillsynsvigledande myndigheter. De bor ses éver regelbundet
och vid behov dndras.
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15  Tydligare regler om hur tillsynen
ska planeras och genomforas

I uppdraget ingdr att undersoka om det finns skil till en 6kad styr-
ning av de operativa tillsynsmyndigheternas kompetens, resurser och
storlek. Vi ska dessutom ta stillning till om det behdvs dkad styrning
av genomforandet av tillsynen.

I kapitel 13 och 14 har vi limnat férslag om en nationell miljs-
tillsynsstrategi och dtgirder for att stirka kompetensen. I detta
kapitel limnar vi forslag om tydligare krav pd att tillsynen ska vara
riskbaserad och att tillsynsmyndigheten ska ta hinsyn till miljouill-
synstrategin i sin planering.

Precis som 1 féregdende kapitel giller att nir vi talar om tillsyn
eller tillsynsmyndigheter avses vad som 1 dag kallas operativ tillsyn
respektive operativa tillsynsmyndigheter.

15.1 Staten bor ta ett tydligare och 6kat ansvar
for styrningen av tillsynen

15.1.1 Allmanna 6vervaganden om en 6kad styrning

Variationer 1 tillsynsmyndigheternas genomférande som inte ir
motiverade av regionala och lokala férhillanden eller férhillanden i
det enskilda fallet utgér ett hinder mot att skapa en effektiv och
enhetlig tillsyn 1 hela landet. Som vi konstaterat tidigare finns ett
behov av att minska de skillnader som finns mellan tillsynsmyndig-
heterna i dag (kapitel 5). Det giller savil linsstyrelser som kom-
muner. En bidragande orsak till variationer i tillsynsmyndigheter-
nas genomfoérande dr en otydlighet 1 styrningen nir det giller vilka
krav som stills pd myndigheterna och hur tillsynen bér planeras
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och genomforas. Staten bor dirfor ta ett tydligare och dkat ansvar
for styrningen av tillsynen (se dven kapitel 10).

Nir det giller kommunala tillsynsmyndigheter miste den statliga
styrningen alltid vigas mot den kommunala sjilvstyrelsen. En viktig
utgdngspunkt ir att det kommunala sjilvstyret ska mojliggora en
lokal anpassning av olika verksamheter vad avser till exempel priori-
tering, praktiskt utférande, resurser och finansiering. Regeringen har
dirfér bedomt att det ir visentligt att det finns ett bedémnings-
utrymme for de lokala beslutsfattarna (skr. 2009/10:79). I de féljande
avsnitten redovisar vi vira dverviganden 1 friga om 6kad styrningen 1
forhillande till det kommunala sjilvstyret.

Vi bedémer att de krav vi nu foéresldr bor framgd av férordning.
Det ir inte limpligt att l3ta de tillsynsvigledande myndigheterna 3
foreskriftsritt som inriktas pd sddana grundliggande krav for en vil
fungerande tillsyn s& som krav p& behovsutredningar, tillsynsplaner,
urvalskriterier for och utférande av tillsyn, dokumentation av inspek-
tioner eller krav pd den som ska utfora tillsyn. Det ir av betydelse
att statens styrning 1 dessa avseenden ir enhetlig. Miljobalkens till-
synsomrdde omfattar totalt fjorton tllsynsvigledande myndigheter
med ansvar f6r olika delar av miljobalken. Hade dessa foreskrifts-
ritt riskerar man att olika krav stills frdn olika centrala myndig-
heter. For att {3 en mer enhetlig reglering av tillsynsomridet ir det
dirfér mer indaméilsenligt att reglera vissa allminna frigor i miljs-
tillsynsférordningen.

15.1.2 Tydligare krav pa hur tillsynen ska planeras
och genomforas

Virt forslag: Det bor inféras en bestimmelse 1 miljstillsynsfor-
ordningen som innebir att tillsynen ska utforas med hinsyn till
risker f6r minniskors hilsa och miljon. En metod bér tas fram
for riskbedémningen.

Det bor ocksd inféras en bestimmelse som 8ligger myndig-
heterna att beskriva hur de har tagit hinsyn tll den nationella
miljstillsynsstrategin.

268



SOU 2017:63 Tydligare regler om hur tillsynen ska genomféras

Skilen f6r vart forslag

Inom flera tillsynsomriden, inte bara nir det giller miljstillsynen,
kan vi se att det finns gemensamma utvecklingstrender. En sidan ir
ambitionen att arbeta mer planerat och riskbaserat med tillsynens
olika delar. Det sker vidare ett utvecklingsarbete 1 syfte att skapa
forutsittningar f6r en enhetligare tillsyn genom bland annat gemen-
samma metoder f6r riskanalyser och kompetensutveckling.

Trots det pdgiende utvecklingsarbetet ser vi att det inom milj6-
omridet vore dndamadlsenligt att tydligare styra myndigheternas pla-
nering och genomférande av tillsynen for att optimera resurserna och
utveckla genomférandet av tillsynen s3 att den blir mer enhetlig

och effektiv.

En riskbaserad miljétillsyn

Myndigheterna kan inte genom tillsyn kontrollera allt och alla. Det
ar dirfor viktgt att tillsynen kan inriktas och prioriteras till omri-
den dir det ir mest angeliget for att forbygga negativ pdverkan pd
minniskors hilsa och miljon och sd att tillsynen bidrar till att upp-
ticka dvertridelser. Det bor dirfor tydliggoras att tillsynen ska utgd
frén riskbedémningar. Med risk avses 1 detta sammanhang sanno-
likheten for att en overtridelse ska ske och konsekvenserna for
minniskors hilsa och miljén om detta intriffar.

I miljobalken finns inte ett tydligt krav pa att tillsynen ska vara
riskbaserad p& motsvarande sitt som exempelvis 1 livsmedelslagen,
dven om den 1 praktiken ofta ir det. Som exempel kan nimnas att
SKL har tagit fram information till kommunerna om hur deras av-
gifter for tillsyn kan utformas frin en risk- och erfarenhetsbaserad
utgdngspunkt.

For att virdera vilka tillsynsobjekt som dr mest angeligna att be-
driva tillsyn éver finns olika modeller for riskvirdering. Ofta grade-
ras tillsynsbehovet utifrdn olika kriterier for farlighetsrisk respektive
erfarenhetsrisk. Med farlighetsrisk avses konsekvenserna av att en
overtridelse sker. Med erfarenhetsrisk avses sannolikheten att en
overtridelse sker. Vid en riskbedémning bor det dven ingd att ta hin-
syn till om det 1 vissa verksamheter eller branscher férekommer risk
for brottslig verksamhet. En sddan modell anvinds inom livsmedels-
kontrollen nir objektens kontrollavgift ska beslutas. For tillsyn av
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dammsikerhet tillimpas i stillet ett konsekvensbaserat system for
tillsyn och tillsynsavgifter. Dammarna klassificeras med utgings-
punkt 1 hur stora konsekvenserna fér samhillet kan bli vid damm-
haveri. Hégre tillsynsavgifter debiteras dgare av dammar med hogre
konsekvenser. Tillsynsmyndigheten anpassar frekvensen och omfatt-
ningen av tillsynen med utgdngspunkt frin konsekvenserna for sam-
hillet vid dammbhaveri.

Ett riskbaserat tillvigagdngsitt ska inte bara pdverka frekvensen
och avgiften utan dven tillsynsmetodik, som exempelvis 1 valet att
gora anmilda eller oanmilda inspektioner.

Vi foresldr att en bestimmelse inférs 1 miljstillsynstérordningen
som innebir att tillsynen ska utféras med hinsyn tll risker for
minniskors hilsa och miljén. Foér att {4 en enhetlig tillsyn bér risk-
bedémningarna ske efter samma metod. Vigledning bor dirfor tas
fram om vad som bor liggas till grund f6r riskbedémningen. Vid
bedémningen av sannolikheten f6r en évertridelse bor hinsyn bland
annat tas till en verksamhetsutévares tidigare 6vertridelser och annan
information som tyder pd bristande efterlevnad. Det saknas dirfor
skal att fora in dessa forutsittningar 1 miljotllsynstérordningen.

Tillsynsmyndigheten ska ta hinsyn till
miljotillsynsstrategin i planeringen

Varje tillsynsmyndighet ska ha en plan for hur tillsynen ska bedri-
vas inom samtliga omrdden dir myndigheten har tillsynsansvar. For
att tillsynen ska ge ett optimalt resultat har regeringen bestimt att
den ska vara behovsstyrd. Tillsynsmyndigheterna ska fér detta inda-
mél ta fram en utredning om det sammantagna tillsynsbehovet for
myndighetens hela ansvarsomride samt hilla ett register dver de
tillsynsobjekt som behover dterkommande tillsyn. Tillsynsplanerna
utarbetas av respektive tillsynsmyndighet utifrdn dess egna férut-
sittningar och inom de ramar som anges 1 miljébalken och miljétill-
synsforordningen. De kan bland annat innehdlla beskrivningar av
myndighetens egna mal fér tillsynen, tillsynsmetoder och tillsyns-
objekt.

En god planering bygger pd en kombination av omvirldskunskap
och egna erfarenheter. Hur detta genomférs och redovisas varierar
mellan olika tillsynsmyndigheter. Innehillet 1 behovsutredningen och
tillsynplanen ir inte reglerat och underlagen ser olika ut, och styr i
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olika grad arbetet. Det ir virt att notera att trots att det dr ett
obligatoriskt krav att ha behovsutredning, register 6ver tillsyns-
objekt och tllsynsplan har inte alla tillsynsmyndigheter det 1 dag,
dock har majoriteten det. (Naturvirdsverket, Tillsynsredovisning,
2017). Ett problem, som har uppmirksammas ir att planerna inte
foljs. Frimst beror detta pd att den hindelsestyrda tillsynen tringer
ut den planerade tillsynen. Det framférs att det ir svirt att bedéma
och kartligga tillsynsobjekten samt att resurstillgingen i praktiken
inte styrs av behoven (Naturvirdsverket, Effektiv miljotillsyn 2014,
Kompetensforsorjning, 2016).

Det finns skil for tillsynsmyndigheten att géra prioriteringar
bide frin ett nationellt perspektiv och med beaktande av regionala
och lokala forutsittningar. For en effektiv tillsyn krivs att systemet
for prioriteringar hinger ihop si att de nationella évervigandena
beaktas nir tillsynsmyndigheten upprittar sina tillsynsplaner. P43 s
sitt kan resurserna optimeras och tillsynen fokuseras till de om-
rdden som ir mest angeligna. Prioriteringarna bor ha ett 18ngsiktigt
perspektiv sd att tillsynsmyndigheten utnyttjar mojligheten att for-
dela insatserna over tid och pd s& sitt undviker sdvil att onédigt
mycket resurser liggs ned inom ett visst sakomrdde som att vissa
omrdden helt kommer att sakna tillsynsinsatser. Med en vil under-
byged tillsynsplan kan tillsynsmyndigheten med utgingspunkt 1
sina prioriteringar enklare avgdra om viss hindelsestyrd tillsyn ska
prioriteras eller ej. Planeringen fir siledes betydelse ocksd foér hur
tillsynsmyndigheten ska forhlla sig till oférutsedda hindelser 1 stil-
let for att tillsynen sker i tvd spdr, ett planerat och ett hindelse-
styrt.

Ett annat problem i planeringen av tillsynen ir att kvaliteten pd
behovsutredningarna och tillsynsplanerna kan variera mellan myn-
digheterna. For att en planerad tillsyn ska kunna fungera behéver den
bygga pd systematiska kartliggningar och analyser av tillsynsobjekten
och den omvirld som p&verkar myndigheten, liksom en systematisk
analys av de egna erfarenheterna av tillsynsarbetet. I analysen av till-
synsobjekten kan det ocks8 finnas skl att f6lja upp hur berérda verk-
samhetsutdvarna uppfattar tillsynen. I planeringen méste ingd att av-
sitta resurser och utrymme fér sdvil egeninitierad tillsyn som den
hindelsestyrda tillsynen. Vidare bér planeringsarbetet inbegripa en
vil genomférd riskanalys och tydliga prioriteringar mellan olika till-
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synsobjekt. Ju bittre underbyggd behovsutredningen och planer-
ingen ir desto mindre ir risken for oférutsedda tillsynsbehov.

Det har framférts under utredingen att behovsutredningen och
tillsynplanen ir viktiga verktyg for att stadkomma 6kad enhetlig-
het och effektivitet i tillsynen.

Vi bedémer att det finns behov av ett tydligare stod nir det géller
planering och prioritering av tillsynen. Gemensamma utgdngspunkter
for hur detta ska goras bidrar till 6kad enhetlighet. Dessutom kan det
oka transparensen och forstdelsen foér vad som ligger till grund for
myndigheternas prioriteringar och varfér det férekommer variatio-
ner 1 genomférandet.

Vi foresldr 1 kapitel 14 att en nationell miljotillsynstrategi tas
fram. Av planen ska bland annat framg3 vilka omriden och atgirder
som dr prioriterade frin nationell utgdngspunkt. For att de regio-
nala och lokala prioriteringarna av miljétillsynen inte ska motverka
de nationella prioriteringarna, utan tvirt om bidra till dessa, bor ull-
synsmyndigheterna beskriva i den egna tillsynsplanen hur den tagit
hinsyn ull strategin. Om detta sker i ett gemensamt verktyg gir det
att folja var olika tillsynsinsatser over landet kan ge synergier och var
det finns risk for ett underskott 1 tillsynen vilket medfér att den
sammantagna planeringen kan optimeras mot en effektiv tillsyn. Sam-
mantaget bedémer vi ocksd att det dkade stodet till tillsynsmyndig-
heterna 1 planeringsarbetet och den nationella miljétillsynsstrategin
bidrar ull att tillsynsmyndigheterna kan fokusera pi att utféra den
tillsyn som prioriterats. En samordnad tillsynsplanering bedémer vi
vara av sd stor betydelse for en effektiv tillsyn att det bér inforas en
bestimmelse som 3ligger varje tillsynsmyndighet att redovisa hur
dess tillsynsplan forhéller sig till den nationella miljstillsynsstrategin.
Vi bedémer att inget av forslagen som nu redovisats inskrinker
kommunens mojlighet att gora lokala avvigningar i planering och
genomférande av tillsynen.

Redovisning av resurser i tillsynsplanen

En forutsittning fér att tillsynsmyndigheten ska kunna genomféra
det som angetts i tillsynsplanen ir att resurser ocksg avsitts. I for-
arbetena till miljobalken framfoérdes att foérdelningen av resurser
och kompetensbehovet ska anpassas till de sirskilda miljgproblem
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och foérhdllanden som rider i varje kommun (prop. 1997/98:45,
s. 498).

Enligt den tidigare férordningen (1998:900) om tillsyn enligt
miljobalken skulle en myndighet som hade operativa tillsynsuppgifter
avsitta resurser som 1 tillricklig grad svarade mot behovet av tllsyn
samt ha personal med tillricklig kompetens for tillsynarbetet. I dag
finns en bestimmelse att en statlig operativ tillsynsmyndighet ska
beskriva hur myndigheten foérdelar resurserna inom och mellan
olika ansvarsomrdden och hur resurserna anpassats efter behoven
(1 kap. 6-8 och 10 §§ miljotillsynsférordningen). Bestimmelsen
omfattar sdledes inte en kommunal tillsynsmyndighet.

Vi ser inte ndgra skil 1 sak att gora skillnad mellan kommunala
och statliga tillsynsmyndigheter nir det giller skyldigheten att redo-
visa sin resurssittning. Regeln bidrar till wllsynsmyndigheten gor
medvetna val nir det giller resursférdelningen. DA vi inte tillrickligt
vil kunnat utreda om en sddan styrning av resurser kan anses for-
enlig med det kommunala sjilvstyret limnar vi inte nigot forslag till
en ny bestimmelse om detta som inkluderar kommunerna. Vi be-
démer dock att denna friga dr vird att utreda vidare.
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16 En mojlighet att ingripa mot
en kommun som inte skoter
sitt tillsynsuppdrag

16.1 Foreldggande mot en kommun

Virt forslag: Det bor inféras en bestimmelse 1 miljétillsynstor-
ordningen som ger linsstyrelsen befogenhet att foreligga en kom-
mun som inte uppfyller de skyldigheter som foljer av tillsynsupp-
draget att avhjilpa bristerna.

Ett foreliggande ska innehdlla uppgifter om de dtgirder som
myndigheten anser vara nédvindiga for att den pétalade bristen ska
kunna avhjilpas. Foreliggandet ska inte kunna forenas med vite.

Skilen for vart forslag

Det finns behov av skarpare verktyg i uppfoliningen
av kommunernas tillsyn

Det finns enligt vir bedémning situationer di det krivs mer tydligt
och kraftfullt agerande frin statens sida mot kommuner som inte
fullgor sitt tillsynsuppdrag. De tillsynsvigledande myndigheternas
mojligheter att piverka kommunerna, nir det kommer till kommu-
nernas obligatoriska tillsynsansvar enligt miljobalken, dr begrinsade
till att fora dialog med den enskilda kommunen om vad som bér
dtgirdas. Lagstiftningen ger mycket sm3 mojligheter att ingripa mot
en kommun som brister i tillsynen.

Vi uppfattar att flertalet linsstyrelser och dven kommuner ser ett
behov av att det infors en mojlighet att ingripa pa ett kraftfullare sitt
in 1dag om en kommun inte skoter tillsynsuppdraget. Vi har stillt
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fragor till linsstyrelserna om deras uppféljning av kommunernas
tillsyn. Flertalet linsstyrelser anser att deras pdpekanden om brister 1
vissa fall har lett till att kommunen avsatt mer resurser till tillsynen.
Nir brister 1 tillsynen har ptalats vid kommunbesék anger flera lins-
styrelser att de begir dterrapportering efter en viss tid. Arbetssittet
har lett till att kommuner som har fitt pipekanden har rittat till
mindre avvikelser. Linsstyrelserna uppger att det under senare &r har
blivit svirare att dstadkomma férindringar hos kommunerna. Om
kommunen inte genomfor efterfrigade férindringar har linsstyrel-
serna inget mandat att driva igenom &tgirder. Nigra linsstyrelser
anger att de har gjort kommunbesdk dir tillsynen enligt miljobalken
har granskats samtidigt som granskning av livsmedelskontrollen. De
har d& upplevt att de ”dragit nytta” av livsmedelslagens skarpare be-
stimmelser och fitt tydligare respons nir det gillt pipekande om
miljotillsynen.

Flera kommuner har ocksd framfort att de som bedriver en vil-
fungerande tillsyn inte vill ifrigasittas dirfér att vissa kommuner
inte uppfyller de krav som stills pd dem. De anser ocks3 att de cen-
trala myndigheterna och linsstyrelserna har en alldeles for passiv
hillning till kommuner som misskoter sitt uppdrag.

En maojlighet att foreligga en kommun som brister i tillsynsuppdraget

Det ir naturligtvis angeliget att de brister som uppticks och pi-
talas vid tillsynsvigledande myndigheters uppfoljning av tillsynen
ocksd dtgirdas. Annars finns en risk f6r att uppféljningen inte ses
som meningsfull. Dessutom kan det leda till ett minskat fértroende
for myndigheternas tillsynsarbete. For att upptickta brister ska
kunna &tgirdas bedémer vi att det finns skil att inféra en méjlighet
for tillsynsvigledande myndigheter att ingripa genom foreliggande
med krav pd dtgirder i de fall en kommun inte f6ljer pipekandena.
Regeringen har bedémt att det normalt sett bor finnas en sddan
mojlighet inom ett tillsynsomrdde (skr. 2009/10:79, s. 35 f.). Sddana
har ocksd inférts pd andra tillsynsomrdden. Foreligganden har visat
sig i stort genomslag pd livsmedelsomridet trots att de inte kan
forenas med vite. Foretridare for linsstyrelserna har i Riksrevisio-
nens granskning av livsmedelskontrollen uppgett att kommunerna
uppfattar féreligganden som en stark sanktion, som kan f3 till stdnd

276



SOU 2017:63 En mdjlighet att ingripa mot en kommun som inte skater sitt tillsynsuppdrag

politiska beslut om exempelvis héjda taxor och mer resurser (Riks-
revisionen, Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar? 2014:12,
s.76).

For att ett sidant foreliggande ska kunna utfirdas miste det std
klart att kommunen i friga inte fullgjort en férpliktelse som 3ligger
den enligt miljobalken eller féreskrifter som meddelats med stéd av
balken. Vi vill understryka att det endast ir friga om generella skyl-
digheter, inte hur tillsynsmyndigheten hanterat ett enskilt tillsyns-
irende. Genom foreliggandet kan den statliga myndigheten klargéra
for en kommun 1 vilka avseenden kritik kan riktas mot dess tillsyns-
verksamhet och dirigenom ge kommunen méjlighet att dtgirda bris-
terna. Exempel pd situationer d3 ett féreliggande kan anvindas dr nir
en kommun inte lever upp till kraven i miljétillsynsférordningen pd
att ta fram och besluta om en behovsutredning och plan fér ull-
synen. Det skulle dven kunna vara aktuellt med ett féreliggande 1 det
fall kommunen brister i tillsynsuppdraget inom ett specifikt tillsyns-
omrdde, helt avstdr frén att genomfora obligatoriska tillsynsuppgifter
eller inte foljer de sirskilda krav som stills pd myndighetens tillsyn
av sd kallade IED-verksamheter enligt 1kap. 10§a miljstillsyn-
férordningen. Flera av forslagen som limnas 1 denna utredning, ex-
empelvis om kompetenskrav, skulle ocksd kunna vara sddana aspek-
ter som kan ligga till grund f6r ett foreliggande

Den tillsynsvigledande myndigheten bor dven fortsittningsvis 1
forsta hand framféra sina krav pd 3tgirder genom pdpekanden. Ett
foreliggande bor emellertid kunna tillgripas nir en kommun inte
foljer ett pipekande.

Foreliggandet bor inte kunna férenas med vite (se skr. 2009/10:79,
s. 38, SOU 2004:100, s. 137 och 146).

Linsstyrelsen bir fa majlighet att foreligga kommunen

Nir det giller frigan om vilka statliga myndigheter som bér till-
delas befogenheten att foreligga kommunen att vidta dtgirder kan
en jimforelse géras med livsmedelsomridet och féljande sigas.

Nir det giller livsmedelskontrollen r det Livsmedelsverket som
kan féreligga en kommun att vidta dtgirder. De brister som kan leda
till foreligganden uppticks enligt foretridare fér Livsmedelsverket
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genom revision, rapporteringen frin kommunerna samt medverkan
fran kommunerna i aktiviteter (Riksrevisonen, 2014:12).

Nir det giller miljobalken ir det flera centrala myndigheter som
har ansvar f6r tillsynsvigledning inom olika omriden, ingen har ett
helhetsansvar. Det dr dirmed inte lika enkelt som inom livsmedels-
omrddet att ge en myndighet ritt att foreligga en kommun inom
miljébalkens omride. De centrala myndigheternas uppféljning sker 1
regel genom att kommunerna rapporterar vissa uppgifter inom
myndighetens ansvarsomride. Naturvirdsverket har dock ansvar fér
tillsynsvigledning inom omrdden dir ingen annan tillsynsvigledande
myndighet pekats ut. Myndigheten har ocksi ett ¢vergripande an-
svar genom sitt allminna uppdrag 1 instruktionen att vara padriv-
ande, stodjande och samlande vid genomférandet av miljépolitiken.
Dessutom ska Naturvérdsverket rapportera till regeringen hur tll-
synen kan utvecklas och férbittras (1 kap. 28 § miljstillsynsférord-
ningen). Mot denna bakgrund och sett tillsammans med vrt f6rslag
att 1ita Naturvardsverket {8 ett tydligare och férstirkt dvergripande
ansvar for samordning och samverkan av tillsynen, skulle det kunna
vara limpligt att ge Naturvirdsverket ritt att féreligga en kommun
som brister 1 tillsynsuppdraget.

Att ha ansvaret for att f6lja upp kommunernas tillsynsverksamhet
1 hela landet pd den nivd som krivs for att bedoma om det brister ir
mycket resurskrivande. Det ir inte heller ndgot som Naturvirds-
verket gor av andra skil. Vi bedémer dirfér att det ir tveksamt om
det dr ett effektivt sitt att anvinda Naturvirdsverkets resurser om det
finns alternativ.

Linsstyrelsernas ansvar for tillsynsvigledning i1 linet dr diremot
overgripande och inte inskrinkt till vissa tillsynsomrdden. Av vir
kartliggning framgdr dessutom att flertalet linsstyrelser foljer upp
och granskar hur kommunerna genomfér tillsynsuppdraget pd ett
overgripande sitt. Det sker 1 regel inom samtliga sakomriden och
avser savil overldten tillsyn som kommunernas obligatoriska tillsyn
(se dven kapitel 5 och 17). P djurskyddsomridet hade linsstyrel-
serna tidigare ritt att utfirda foreligganden mot kommuner som
inte fullgjorde sitt tillsynsuppdrag. Linsstyrelserna har dessutom,
till skillnad frin Naturvirdsverket, i stérre utstrickning regelbun-
den kontakt med kommunerna i det egna linet som en foljd av det
samordningsansvar som foljer av tillsynsvigledningsansvaret. Denna
regionala nirhet till kommunerna underlittar 6r linsstyrelsen dels
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att avgora om det foreligger brister, dels att vilja limpligast metod for
att f3 till stdnd en rittelse i de fall brister upptickts.

Vi bedémer mot denna bakgrund att linsstyrelserna dirfér kan
anses vara limpliga fér uppdraget. Dessutom kan en sidan méjlig-
het ocksd understryka vikten av linsstyrelsernas uppfoljning av
kommunerna. Vi féreslr att en bestimmelse infors 1 miljétillsyns-
férordningen som ger linsstyrelsen ritt att foreligga kommuner att
dtgirda brister 1 tillsynsarbetet. Samtidigt bedémer vi att det be-
myndigande som d& bér inféras 1 miljobalken bér ge regeringen moj-
lighet att vilja att ligga ett sddant mandat pd en annan myndighet om
erfarenheterna skulle visa att det vore indamélsenligt.

Det kan uppstd en situation dir en central myndighet uppticker
att kommunen brister 1 tillsynsuppdraget. Myndigheten bér d& upp-
mirksam linsstyrelsen pd detta och linsstyrelsen bor félja upp den
patalade bristen.

Det mdste vara tydligt vad som ligger i kommunens ansvar
for miljétillsynen

Det krav som finns i dag nir det giller hur tillsynsmyndigheterna
ska planera, genomfora och félja upp tillsynsverksamheten ir all-
mint hdllna. T detta betinkande foresldr vi en viss 6kad styrning av
tillsynsmyndigheternas planering, prioritering och personalens kom-
petens (kapitel 14 och 15). Detta, tillsammans med de krav som redan
finns, kommer att 3 betydelse for bedémningen av om kommunen
fullgjort de forpliktelser som 8ligger den.

Det ir viktigt att det ir tydligt vilka krav som stills pA kommu-
nerna nir det giller hur de ska bedriva tillsynsverksamheten. Otyd-
liga krav gor det ocksd svirt att bedoma om kommunen lever upp
till kraven eller inte, vilket 1 sin tur kan goéra det svirt att avkriva 4t-
girder vid problem. Vi bedémer dirfor att det kommer att behova tas
fram ytterligare vigledning f6r hur bestimmelsen ska tillimpas.

Det ir ocksd angeliget att linsstyrelserna utvecklar en gemen-
sam metodik f6r uppfoljningen, bedémning av kommunerna och
hur de kan hantera brister 1 kommunernas utférande av tillsynsupp-
draget. Under utredningen har ett projekt med sidan inriktning
diskuterats inom Miljosamverkan Sverige. Det kan vara en limplig
plattform for att utveckla detta 1 samrid med berdrda centrala myn-
digheter och kommuner.
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Ett sitt att oka effekten av uppfoljningen och eventuella fore-
ligganden kan vara att kommunicera resultaten frin uppfoljning inte
bara med den enskilda kommunen utan ocks3 till andra. Det kan vara
rimligt att informera om vilka kommuner som inte lever upp till
kraven och som ir foéremdl for foreligganden. Detta kan goras
genom att resultat frin uppfoljning som ligger till grund fér besluten
gors lite tillgingliga och inte bara kommuniceras till kommun-
styrelsen 1 den aktuella kommunen. Det skulle ocks3 falla sig natur-
ligt att detta foljs upp och presenteras av Naturvirdsverket i den
drliga uillsynsredovisningen (1 kap. 28 § miljotillsynstérordningen).

16.2 Ingripanden mot statliga myndigheter
sker pa annat sétt

Vir bedomning: Det finns inte sirskilda férhdllanden inom
miljdomridet som talar {6r att det skulle vara angeliget att inféra
en mojlighet att ingripa mot en statlig myndighet nir det giller
dess tillsynsverksamhet.

Skilen {6r vir beddmning

I vira samtal och diskussioner med utredningens experter har det
framforts att det dven borde vara mojligt att ingripa om en statlig
myndighet inte skéter sitt tillsynsuppdrag. Det skulle exempelvis
kunna komma ifriga nir det giller linsstyrelsernas tillsyn. I Riks-
revisionens granskningsrapport nir det giller livsmedelskontrollen
belystes detta. Av rapporten framgir att det bedomdes som teore-
tiskt mojligt att ge Livsmedelsverket mojlighet att ingripa mot en
linsstyrelse. Men det konstaterades att en sddan méjlighet inte finns
inom ndgot annat omrdde (Riksrevisionen, 2014:12).

Vi konstaterar att det i de centrala myndigheternas tillsynsvig-
ledande uppdrag enligt miljobalken ingdr att ge stod och rid samt
folja upp linsstyrelsernas tillsyn. I de fall brister uppdagas, 1 exem-
pelvis linsstyrelsernas tillsyn, kan de pdtalas och vigledande insatser
genomforas.

Statens styrning och uppféljning av de statliga myndigheterna ir
dessutom mer direkt in nir det giller kommunerna. I det fall en
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statlig myndighet inte fullgér sitt uppdrag har staten mojlighet att
reagera och ingripa genom myndighetsdialogen, sirskilda uppdrag,
rapporteringskrav och anslag.

Riksrevisionen har mandat att sammanhéllet och heltickande
granska den statliga verksamheten och kan som enda myndighet
granska hela beslutskedjan — riksdag, regering och myndigheter. Riks-
revisionen har gjort flera granskningar nir det giller tillsyn inom
olika omriden.

Vi bedémer mot denna bakgrund att det inte finns sirskilda for-
hillanden inom miljomradet som talar for att det skulle vara ange-
liget att infora en mojlighet att ingripa mot en statlig myndighet
nir det giller dess tillsynsverksamhet.
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17 En forbattrad uppfoljning
och utvardering

For att miljotillsynen ska bli, och fortsitta vara, effektiv och enhetlig
krivs ett kontinuerligt forbattringsarbete dir erfarenheter av vad som
ir framgdngsrikt och effektivt f6r att stadkomma en regelefterlevnad
tas till vara. Uppfoljning och utvirdering ir sdledes avgérande. For en
indamadlsenlig och effektiv uppféljning krivs att nya férutsittningar
for ullsynsmyndigheterna, bide vad avser strukturella och tekniska
mojligheter, nyttiggors.

I vért uppdrag ingdr att bedéma hur en mer samlad uppféljning
och utvirdering av tillsynen kan utvecklas. Vi bedémer att hinder fér
en indamadlsenlig uppféljning och utvirdering har varit att det
saknats tydlighet 1 krav och mél fér vad tillsynen ska istadkomma
liksom tillgdng till relevant information. Vi har limnat flera forslag i
detta betinkande som syftar till att skapa den tydlighet som saknats
och pd andra sitt skapa forutsittningar for ett systematiske tillsyns-
arbete. Detta 1 kombination med de digitala mgjligheter som numera
foreligger, och dr under snabb utveckling, torde ge foérutsittningar
for en forbattrad uppfoljning och utvirdering. Uppféljningen behdver
utvecklas bdde frin nationellt, regionalt och lokalt perspektiv liksom
inom vissa sirskilda tillsynsomriden och frigestillningar. Den utveck-
ling som pigdr av betydelse f6r uppféljningen torde i kombination
med vira forslag i andra delar av betinkandet har férutsittningar att
leda till en mer samlad och dndamélsenlig uppféljning av tillsynen. Vi
belyser vir syn pd nigra viktiga aspekter for frigorna, men har inte
funnit att det finns skal att limna ndgra sirskilda f6rslag i detta kapitel.

Precis som tidigare giller att nir vi talar om z#llsyn och tillsyns-
myndigheter avses vad som idag kallas operativ tillsyn respektive
operativa tillsynsmyndigheter.
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17.1 Det finns stod for att folja upp
miljotillsynens effektivitet

Under utredningen har det framférts att det saknas stéd for att ut-
virdera tillsynens effektivitet och att det bér inféras en revision pd
motsvarande sitt som har gjorts pd livsmedelsomridet. Vi gor {6]j-
ande dverviganden.

En utvirdering ir en systematiskt genomférd undersokning i syfte
att fi fram ullforlitliga och anvindbara resultat om virdet eller for-
yinsterna av en given aktivitet i ett givet ssammanhang. En utvirdering
svarar pa frigan varfor, tll skillnad frdn en uppféljning som enbart
svarar pd frigan vad. Beroende pd vilket syfte utvirderingen har finns
det olika tillvigagdngssitt och tillfillen nir en utvirdering kan genom-
foras. Vanligast dr att en utvirdering miter effekter eller processer i
efterhand, efter att en &tgird eller verksamhet genomférts. Den kan
dven 1 vissa fall goras innan en 3tgird eller verksamhet pdbérjats eller
under tiden verksamheten pgdr (Statskontoret, Fristdende utvirder-
ingsmyndigheter — en forvaltningspolitisk trends, 2002:20).

Det finns tydliga krav 1 miljobalken pd att bdde tillsynsmyndig-
heter och tillsynsvigledande myndigheter ska félja upp och utvir-
dera tillsynen enligt miljébalken. Varje tillsynsmyndighet ska félja
upp och utvirdera sin egen tillsyn. Linsstyrelserna ska fungera sam-
ordnande och félja upp tillsynen regionalt och de centrala myndig-
heterna ska regelbundet f6lja upp tillsynen inom miljébalkens omra-
den och ta initiativ till mer omfattande utvirderingar av tillsynen
inom olika delar av balkens tillimpningsomrdden. Av férarbetena
framgdr dessutom att de tillsynsvigledande myndigheterna ska in-
gripa mot kommunala tillsynsmyndigheter nir tillsynen inte genom-
fors pd ett godtagbart sitt (1 kap. 12 § miljotillsynsférordningen,
prop. 1997/98:45, del 1, s. 498).

Dessa krav skiljer sig inte frin exempelvis kraven pi utvirdering
(revision) pd livsmedelsomridet. Syftet med revisionen ir detsamma,
det vill siga att avgéra om verksamheter och resultatet frin dessa
overensstimmer med planerade 3tgirder och om &tgirderna har
genomforts pd ett effektivt sitt och ir limpliga for att nd mélen (arti-
kel 3.30 i Europaparlamentets och ridets férordning, EU, nr 2017/625
av den 15 mars 2017 om offentlig kontroll och annan offentlig verk-
samhet for att sikerstilla tillimpningen av livsmedels- och foder-
lagstiftningen och om djurs hilsa och djurskydd, vixtskydd och vixt-
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skyddsmedel). Genom att kalla det revision skapas inte nya mandat
eller befogenheter.

Vi ser dirmed ingen anledning att limna férslag till dndringar
for att fortydliga syftet med uppféljningen.

17.2 Lansstyrelsernas uppféljning
av kommunernas tillsyn

Viar beddmning. Det bor framg av linsstyrelsernas tillsynsvigled-
ningsplan hur de avser att f6lja upp och utvirdera kommunernas
tillsyn.

Upptéljningen bér bli mer systematisk och bedémningarna
av hur kommunerna genomfér sitt tillsynsuppdrag bér bli mer
enhetliga.

Vi limnar férslag 1 andra delar 1 detta betinkande som ger lins-
styrelserna en grund for att utveckla hur deras uppféljning och
utvirdering av kommunernas tillsyn ska kunna ske p ett bra sitt.

Skilen for vir bedomning

Linsstyrelsernas uppféljning och utvirdering av kommunerna ir en
viktig del i det tillsynsvigledande uppdraget. Uppféljningen bidrar
till att vi fir tillgdng ull uppgifter om och erfarenheter av hur till-
synen genomf{drs men det dr ocksd ett sitt att uppmirksamma de
fall d& en kommun brister 1 sitt tillsynsuppdrag.

Flertalet linsstyrelser foljer upp och utvirderar kommunernas
tillsyn genom s3 kallade kommunbessk och granskar di ofta kom-
munens samlade miljotillsyn, det vill siga bdde kommunens obliga-
toriska tillsyn och eventuellt 6verldten tillsyn (se dven kapitel 5).
Linsstyrelserna har framfért att uppféljningar genom kommun-
besok ir effektivt, men att det dr mycket resurskrivande och att det
i dag finns begrinsade mojligheter att f6rm& kommunerna att vidta
tgirder om de brister 1 sitt tillsynsuppdrag. Vi uppfattar ocksd att
uppfdljningen tenderar att vara ligt prioriterad, sirskilt under senare
&r, och att vissa linsstyrelser helt har avstitt frin att genomféra ndgon
upptdljning. Det leder till att kunskapen om hur tillsynen genom-
fors, dess resultat men ocksd hur kommunerna skoter sitt tillsyns-
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uppdrag ir bristfillig och splittrad. T och med att linsstyrelserna har
olika metoder och bedémningskriterier dr det dessutom svirt att
gora jimforelser dver landet.

Vi bedémer att uppféljningen och kommunbeséken bidrar till
en utveckling av den kommunala miljétillsynen och dirmed till en
enhetlig och effektiv tillsyn. Uppféljningen sker emellertid inte pd
ett systematiskt sitt och behover dirfér utvecklas. Det ir angeliget
att samtliga linsstyrelser genomfoér uppféljning av kommunerna i
respektive lin och att det sker pd ett mer systematiskt och jimfér-
bart sitt in vad som sker i dag. En f6érindring dr dirfér nodvindig.

I kapitel 16 foresldr vi att det bor inféras en mojlighet att fore-
ligga en kommun som brister i tillsynsuppdraget att vidta rittelse
och att linsstyrelsen bor kunna {8 detta uppdrag. En sidan méjlighet
understryker betydelsen av linsstyrelsernas uppféljning av kommu-
nerna. Det innebir samtidigt ett 6kat krav pd att uppféljningen sker
pa ett mer likartat och systematisk sitt samt att kriterier fér bedom-
ning av kommunerna ir tydliga och enhetliga.

Det bér framga av linsstyrelsens tillsynsvigledningsplan
hur uppfolining av kommunerna i linet avses genomforas

Ett sitt att tydliggora att uppfoljning av kommunernas tillsyn ir en
del 1 linsstyrelsens tillsynsvigledning dr att kommunicera hur lins-
styrelsen planerar och avser genomféra denna. Det ir av betydelse
att kommunerna ir informerade om hur och nir uppféljningen
sker, bland annat fér att minska den administrativa bérdan for sivil
kommunen som linsstyrelsen.

Vi bedémer att linsstyrelsen bor redovisa en plan f6r uppféljning
av kommunerna i linet. Enligt 3 kap. 17 § miljétillsynsforordningen
ska linsstyrelserna ta fram en plan for sin tillsynsvigledning, 1 det
bor ocksd ingd att redovisa hur uppféljningen avses utféras. Detta
sker emellertid inte 1 dag.

Vi bedémer att det 1 detta skede inte krivs nigra forfattnings-
indringar for att géra det tydligt att tillsynsvigledningsplanen dven
bér omfatta en redovisning av hur uppféljningen av kommunerna i
linet avses genomféras. I den mén linsstyrelserna inte utvecklar till-
synsvigledningsplanerna i 6nskvird riktning bor regeringen 6verviga
att tydliggora kraven pd vad som ska framg2 av planen 1 miljétillsyns-
forordningen. Att linsstyrelsernas uppfoljning av kommunerna genom-
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fors och utvecklas kan ocksd tas upp mer direkt i myndighets-
dialogen med berérda departement.

Uppfoliningen behiver bli mer systematisk och
bedomning av kommunerna bor goras pd ett enbetligt sitt

Vi uppfattar att syftet med linsstyrelsernas uppfoljning och utvir-
dering har varit att granska och utvirdera om kommunerna har en
planerad verksamhet, att planerna f6ljs samt vilken kompetens och
resurser som finns for tillsynen. Det finns anledning f6r linsstyrel-
serna att utveckla gemensamma metoder och bedémningsgrunder
for uppfoljning av kommunerna fér att uppféljningen bittre ska
kunna bidra till kunskap om hur tillsynen genomféras och fér att
resultaten ska vara jimforbara dver landet.

Av Miljosamverkan Sveriges verksamhetsplan f6r &r 2017 framgir
att ett projekt om uppféljning och utvirdering av kommunernas
tillsyn ska genomféras under ret. Av projektbeskrivning framgar att
SKL och Naturvirdsverket ska bjudas in att medverka i en arbets-
grupp eller referensgrupp. Enligt vir bedémning ir det angeliget att
dven andra centrala myndigheter deltar i detta arbete. Linsstyrel-
serna har ocksd pdpekat att Miljosamverkan Sverige skulle kunna
utveckla sin modell f6r bedémning av tillsynsbehov sd att den ocksd
kan anvindas f6r bedéomning av behov av tillsynsvigledningen och
d dven uppfoljning. Vi tolkar det som att det finns ett 6kat intresse
och en ambition frin linsstyrelsernas sida att gemensamt utveckla
detta. Mot den bakgrunden bedémer vi att det i nuliget inte finns
anledning att foresld ett sirskilt uppdrag avseende linsstyrelsernas
uppféljning av kommunerna utan att det bor kunna ske inom ramen
for linsstyrelsernas pigdende projekt i Miljosamverkan Sverige.

Det finns exempel pd tidigare vigledning och projekt som kan
bidra med erfarenheter och vara ett stéd 1 linsstyrelsernas fortsatta
utvecklingsarbete. Som exempel kan nimnas det metodstéd om upp-
foljning av kommunernas hilsoskyddstillsyn som Socialstyrelsen tog
fram &r 2009 i syfte att ge linsstyrelserna vigledning i denna del (At
folia upp och utvirdera tillsynen Gver hilsoskyddet, 2009). Det har
ocksd genomférts projekt inom ramen fér Tillsyns- och forskrift-
ridets arbete bland annat 1 syfte att utveckla metoder fér tillsyns-
myndigheternas egna utvirderingar och jimférelser (Kollegial gransk-
ning av tillsynsverksambet, 2009).
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17.3 Det beho6vs en samlad nationell uppféljning

Vir bedomning: Naturvirdsverkets arbete med att utveckla en
samlad uppféljning och redovisning av tillsynen enligt miljobalken
ir angeligen och bor fortsitta 1 samverkan med 6vriga centrala
myndigheter, linsstyrelser och kommuner.

Samtliga centrala myndigheter bér ocksd utveckla sitt eget
arbete med uppféljning och utvirdering inom respektive ansvars-
omride.

En utvecklad och samordnad digitalisering dr en viktig forut-
sittning f6r en kostnadseffektiv uppfoljning.

Resultaten av uppféljningen bor goras tillgingliga som 6ppna
data i sd stor utstrickning som méjligt.

Skilen {6r vir beddmning

Det éir angeliget med en samlad uppfoljning och

rapportering av miljotillsynen

Det ir nédvindigt att tillsynen utvirderas for att sikerstilla att den
bedrivs effektivt och enhetligt och bidrar till att miljoreglerna foljs
och dirmed att miljokvalitetsmélen nés.

For att en myndighet ska kunna rapportera om resultatet av till-
synen krivs enligt Statskontoret bdde uppgifter om prestationer och
effekter. En forsta férutsittning ir att det finns tillgdng till informa-
tion om prestationerna, det vill siga vilken tillsyn som genomfors.
Det kan exempelvis réra sig om uppgifter om antal tillsynsbesok och
inspektioner, antal tillsynsobjekt, men ocksd uppgifter om vad myn-
digheterna funnit 1 samband med tillsynen. En annan férutsittning
ir att det finns mojlighet att mita effekterna, det vill siga utfallet av
det som tillsynen syftar till att dstadkomma (Vigledning till bittre
tillsyn, 2014).

Vi vill understryka att det primira syftet med tillsynen ir att
3stadkomma regelefterlevnad, alltsd ett visst beteende. Detta torde
kunna mitas bide i enskilda fall och i viss min pd systemniva. Att
utvirdera vad regelefterlevnaden ger for effekter 1 form av minskad
miljépdverkan och den minskade miljépdverkan i sin tur pd miljo-
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mélen torde snarare utgora en del 1 det miljdstrategiska arbetet in
en del 1 uillsynsvigledningen.

Den statistik och information som finns om antal objekt, behov
av tillsyn, planerad tillsyn, genomford tillsyn, regelefterlevnad och
sanktioner ir splittrad och det dr dirmed svért att dra slutsatser om
hur tillsynen som helhet genomférs och 1 vilken grad reglerna efter-
levs. Det saknas ocksd kvalitativa och kvantitativa studier om vilken
betydelse tillsynen har fér skyddet av miljé och hilsa, hur féretagen
paverkas av tillsynen och dess betydelse fér konkurrenskraft och
tillvixt. Bristen pd sddant underlag bidrar tll att miljétillsynens
betydelse inte uppmirksammas 1 tillricklig utstrickning.

I rapporten Effektiv miljotillsyn pitalades svirigheterna med till-
gingligheten pd jimforbar data. Dessa problem bedémdes bero dels
pd att tillsynen utfordes av si manga myndigheter, dels pd att rele-
vanta databaser var svirtillgingliga och saknade harmonisering. Vir-
det av jimférbara och relevanta data ver miljétillsynen ir stort, men

saknas 1 dag. I rapporten framhills bland annat att tillgingen till data
skulle

e mojliggéra mitbarhet av tillsynens effektivitet,

tillgodose krav frén EU,

e stirka rittssikerheten,
e frimja forskning om milj6tillsyn, och

o ge inspektdrer mojlighet till ett lirande, bland annat genom att
det skulle bli méjligt att jimfora sin bedémning, sina formuler-
ingar, begrepp och beslutsunderlag med andra inspektérer.

Vi har fitt synpunkter frdin kommuner att det behévs en ordentlig
uppféljning av den genomférda tillsynen s det 1 hogre grad in 1 dag
finns tllférlitliga uppgifter om det som goérs. Kommunerna upplever
att de 1 dag sillan far dterkoppling om hur tillsynsarbetet sker 1 landet.
De anser att det bor inféras en nationell databas f6r uppfoljning av
tillsyn och att det dr énskvirt att de centrala myndigheterna sam-
ordnar vilka uppgifter som ska rapporteras in. En samlad och gemen-
sam digital 18sning for rapportering och redovisning av resultaten av
tillsynen skulle gora det méjligt f6r kommunerna att ta del av svaren
dven frin tidigare &r. Kommunerna framhéller dock att det ir viktigt
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att ta hinsyn ull att det som efterfrdgas dven styr inriktningen pd
tillsynen.

Under utredningen har det framforts att uppféljning och utvir-
dering ir en forutsittning for att kunna n enhetlighet 1 tillsynen och
att samordning av uppfdljningen ir viktigt. Men det poingteras sam-
tidigt att det kan vara problematiskt om uppgifter om tillsyn f6ér samt-
liga omriden ska ingd i en samlad uppf6ljning. SKL har framfért att
det inte ir realistiskt att utforma en uppféljningsmodell som svarar pd
frigan om kraven i miljobalken uppfylls. Det anses vara for minga
tillsynsobjekt och for omfattande lagstiftning. Diremot bor det g
att f6lja upp begrinsade delar. SKL anser att det bor vara méjligt att
mita om tillsynen ger effekt genom exempelvis att f6lja férindring i
hur tillstdnd efterlevs, antal talsanmilningar och vitesféreligganden.
Vidare framfor SKL att kommunerna bedéms vara villiga att limna
drsrapport for att inte alla kommuner ska 8 svepande kritik om ett
daligt tillsynsarbete. Det férutsitter dock att digitala 16sningar tas
fram och att det tydliggors vad som ska rapporteras. I det samman-
hanget jimfér kommunerna med rsrapporteringen inom livsmedels-
omridet.

Naturvdrdsverket bor fortsatt utveckla en samlad uppfolining,
och redovisning av tillsynen enligt miljobalken

I samband med OECD:s granskning 2014 visade det sig vara svart att
ge en samlad bild av hur tillsynen genomférs. En av OECD:s rekom-
mendationer var att Naturvirdsverkets ansvar {6r uppféljning och ut-
virdering av tillsynen borde stirkas. Aven i Statskontorets utvirdering
av tillsynsvigledningen &r 2014 konstaterades att trots att en mingd
myndigheter har ansvar f6r att f6lja upp tillsynen, saknas en samlad
information om vilken tillsyn som bedrivs. Statskontoret foreslog att
Naturvérdsverket borde f3 i uppdrag att dels samla in uppgifter om
vilken tillsyn som bedrivs, dels samlat rapportera om tillsynens
resultat (Granskning av Sveriges miljopolitik, 2014 och Vigledning till
biittre tillsyn, 2014). Mot bakgrund av bland annat dessa rekommen-
dationer fick Naturvirdsverket ett uppdrag i regleringsbrevet ir 2014
att limna férslag pd hur den tllsynsredovisning som verket ska
limna enligt 1 kap. 28 § miljotillsynsférordningen kan utformas for
att ge en samlad bild av hur tillsynen enligt miljobalken genomférs.
Naturvardsverket har redovisat uppdraget och limnat férslag om hur
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en mer samlad uppfoljning och redovisning kan utvecklas (Natur-
vardsverket, Tillsyn enligt miljébalken — majligheter till utveckling och
forbiittring, 2015). Naturvirdverket har sedan dess utformat en enkit,
1 samverkan med centrala myndigheter, linsstyrelser och kommuner,
for att samla in uppgifter frin linsstyrelser och kommuner om till-
synen. Tv3 uppfoljningar med stdd av enkiten har gjorts och redo-
visats till regeringen dr 2016 och 2017. Vi bedémer mot bakgrund av
det pigdende arbetet att det inte finns skil att styra arbetet ytter-
ligare frin regeringens sida och limnar dirfér inga forslag 1 denna
del. Vi vill dock framhélla att det ir angeliget att Naturvirdsverket
fortsitter arbetet med att utveckla uppféljningen och utvirderingen 1
samverkan med 6vriga centrala myndigheter, linsstyrelser och kom-
muner. Det dr viktigt att uppféljningen och redovisningen utvecklas
s& att den ger underlag for ett antal kvalitativa parametrar som kan
visa pd vilka behov av tillsyn som finns, hur tillsynen planeras,
prioriteras och genomférs och 1 vilken mén tillsynen leder till beslut
om foreliggande, miljosanktionsavgifter eller dtalsanmilningar.

En férutsittning for en kostnadseffektiv uppféljning som inte ska
bli f6r administrativt betungande dr en mer samordnad digitalisering
av informationsinhimtande- och limnande samt {6r redovisning av
resultaten.

I kapitel 14 limnar vi forslag om en samlad digitalisering genom-
fors och att Naturvérdsverket far i uppdrag, i samverkan med évriga
berérda myndigheter att ta fram forslag till digitala [6sningar bland
annat {or rapportering av tillsynen och f6r att gora resultaten litt till-

gingliga.

Det behivs dven fordjupade och sirskilda uppfoliningar
och redovisningar inom specifika tillsynsomrdden

Som vi redovisat i kapitel 5 genomfér flera centrala myndigheter
specifika uppfoljningar av linsstyrelsernas och kommunernas tillsyn,
bland annat med anledningen av krav pd rapportering till EU. En
gemensam uppfoljning och redovisning, pd det sitt Naturvirdsverket
har initierat ger inte det djup och den detaljeringsgrad som kan be-
hévas for att belysa tillsynen och dess utveckling inom specifika till-
synsomriden. Fler av de centrala myndigheterna framhiller att en
uppfoljning av linsstyrelsernas och kommunernas tillsyn, bdde en
kvantitativ och en kvalitativ uppfoljning, dr en viktig komponent i
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tillsynsvigledningen. Det utgér ett viktigt underlag for de centrala
myndigheternas planering av den tillsyn som den ska utféras men
ocksd for planering av deras tillsynvigledning. Som exempel fram-
hiller Svenska kraftnit att f6r att f6lja upp verksamheten inom myn-
dighetens ansvarsomrdde krivs kvantitativa uppgifter och en tids-
redovisning nedbruten pd detaljnivd pd ett annat sitt in vad Natur-
virdsverket enkit gett utrymme for.

Med hinsyn till de framférda synpunkterna bedémer vi att det
dven fortsittningsvis finns behov av specifik uppféljning inom de olika
tillsynsomridena, inte minst mot bakgrund av de krav som finns pd
rapportering till EU. Samtliga centrala myndigheter bor dirfor ocksd
utveckla sitt eget arbete med uppféljning och utvirdering inom
respektive ansvarsomrdde. En 6kad samverkan mellan de centrala
myndigheterna 1 detta avseende bor dock efterstrivas for att minska
den administrativa bérdan fér tillsynsmyndigheterna. Det bor kunna
ske inom ramen f6r det uppdrag vi foreslar 1 kapitel 14 om att utveckla
digital 16sningar bland annat fér rapportering av tillsynen. Vi bedémer
dirmed att det inte finns skil att foresld ndgot sirskilt uppdrag eller
redovisningskrav.

17.4 Tydligt definierade gemensamma indikatorer
behéver tas fram

Det har framférts, bland annat 1 rapporten Effektiv miljétillsyn, men
ocksd under utredningen, att det finns behov av att utveckla indika-
torer som en del 1 uppféljningen och utvirdering och fér att kunna
jimféra utfallet mellan tillsynsmyndigheter men ocksd over ud.
I rapporten redovisas resultaten frin en enkit till kommunerna. Av
resultaten framgdr att ca 60 procent av kommunerna anvinde nigon
typ av mitt eller indikator f6r att mita utfallet av sin tillsyn. T rap-
porten framférdes att det krivs att det finns gemensamt framtagna
métt som ir tydligt definierade och att inhimtandet av data gors pa
ett konsekvent sitt for att jimforelser mellan tillsynsmyndigheternas
genomfdrande och resultat ska kunna goras (Naturvirdsverket,
Effektiv miljotillsyn, 2013).

Inom ramen f6r IMPEL (European Union Network for the Im-
plementation and Enforcement of Environmental Law) genomférdes
ett projekt dir tio indikatorer fér miljdinspektioner utvirderades.
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Slutsatserna som redovisades var att alltid ha ett brett spektrum av
indikatorer samt att vara tydlig med fér- och nackdelarna av att
fokusera pd ett urval av indikatorer. Indikatorer som foreslogs var
bland annat antalet inspektorer, antalet arbetstimmar, antalet inspek-
tioner, antalet utforda inspektioner som en kvot av antalet planerade
inspektioner samt genomsnittlig inspektionstid (Exploring qualita-
tive and quantitative assessment tools to evaluate the performance of
environmental inspectorates across the EU. Final report, 2012).

Det har sdledes i tidigare undersékningar visats pa ett behov av att
gemensamma indikatorer som ir tydligt definierade tas fram och det
ges ocksd exempel pd sddana indikatorer. Vi bedémer att en utveck-
ling av gemensamma indikatorer kan ske inom ramen for arbetet
med en mer samlad uppfoljning och redovisning av tillsynen. Vi ser
dirfor inte anledning att limna nigra forslag avseende detta.
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18 Finansieringen

En av de grundliggande forutsittningarna for att tillsynsmyndig-
heterna ska kunna utféra en professionell tillsyn ir att det finns till-
rickliga resurser.

I vrt uppdrag ingdr att analysera och limna férslag som kan
bidra till mer likartade forutsittningar nir det giller finansiering av
miljétillsynen mellan statliga och kommunala myndigheter samt
bedéma om det finns férutsittningar for olika former av littnader,
till exempel en ligre tillsynsavgift, for verksamhetsutévare som tar
ett utdkat miljoansvar. I detta kapitel redogér vi for vira dver-
viganden 1 denna del.

Precis som 1 foregdende kapitel giller att nir det 1 det foljande
talas om tillsyn och tillsynsmyndigheter avses det som 1 dag kallas
operativ tillsyn och operativ tillsynsmyndighet.

18.1 Nuvarande principer for finansering av tillsyn
18.1.1 Allmanna principer for finansiering av tillsyn

I tillsynsskrivelse redogor regeringen fér sin syn pd hur tillsyn ska
finansieras (skr. 2009/10:79). Regeringen bedémde att tillsyn i nor-
malfallet bér finansieras genom avgifter. Tillsynsavgiften bor

e motsvaras av en tydlig motprestation,
e ha principen om full kostnadstickning som ekonomiskt mal,
e vara littbegriplig och férutsebar fér de objektsansvariga,

e ge incitament till dnskade beteenden hos tillsynsmyndigheter
och verksamhetsutovare,

e vara konkurrensneutrala
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e inte vara konstruerade si att de uppfattas som orittvisa, och

e inte vara styrande for tillsynens inriktning och omfattning.

Kravet pd tydlig motprestation innebir inte nédvindigtvis enligt
regeringen att tillsynsbessk behéver ske pd plats. Tillsynsorganets
riskprioritering kan géra det mojligt att for vissa tillsynsobjekt eller
under vissa ar ersitta besdk med andra tillsynsitgirder. Inom vissa
omriden sker tillsyn exempelvis genom systemtillsyn. Detta bor
fortfarande kunna betraktas som en tillsynsdtgird, d& kontrollen
medfor en viss kostnad fér tillsynsorganet. Den motprestation som
blir tydlig for den objektsansvarige kan exempelvis vara ett svar pd
att kraven pd egenkontroll har uppfyllts.

Vilka kostnader som bér ingd i kostnadsunderlaget skiljer sig at
mellan olika tillsynsomriden, men de méste ha uppkommit genom
tillsynsverksamheten. Till detta hor de administrativa kostnader som
kan hinféras till tillsynsverksamheten. Grinsdragningen mellan vad
som bor ingd i kostnadsunderlaget vid berikningen av nivin pd
tillsynsavgifterna och vad som rér annan verksamhet kan vara sir-
skilt svér att gora i den tillsyn som kommunerna utfér, dir genom-
forandet av tillsynen ir nira kopplat till annan verksamhet.

Statliga myndigheters intikter av tillsynsavgifter omfattas av
principen att intidkterna ska redovisas mot inkomsttitel och inte
disponeras av myndigheten. Det kan emellertid finnas skil att gora
undantag frdn principen (s. 19 f.).

18.1.2 Dagens regler och principer nar det géller
finansiering av tillsyn enligt miljébalken

Huvudprincipen pd miljdomrddet idr att fororenaren betalar. Det
innebir att den som riskerar att orsaka skador eller oligenheter f6r
minniskors hilsa eller miljon ska bira kostnaderna for att sddan
forebyggs, begrinsas eller avhjilps. De dtgirder som myndigheterna
vidtar for att regelverket ska foljas ska 1 princip bekostas av den som
riskerar att dstadkomma negativa effekter pd miljon eller minni-
skors hilsa. T praktiken ir det svirt att hirleda kostnaden for varje
sddan myndighetsitgird till ett tillsynsobjekt eller en ansvarig per-
son och det ir knappast kostnadseffektivt att gora det fullt ut.
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I forarbetena till miljobalken anges att tillsynen éver hela miljo-
balkens omride som huvudprincip bér vara avgiftsfinansierad. S&
lingt det dr mojligt bér samma principer gilla for finansiering av till-
synen enligt hela miljébalken. En tillsynsmyndighet bér siledes {3 ta
ut avgift for tillsyn av olika objekt pd ett enhetligt sitt oavsett om
tillsynen avser miljofarlig verksamhet, kemikalieanvindning eller
annat som regleras av balkens bestimmelser (prop. 1997/98:45, del 1,
5. 515 £.).

Vi konstaterar att miljobalken inte har ett enhetligt avgifts-
system, utan att det finns avgifter med skilda konstruktioner for
olika verksamhetstyper och tillsynsomraden till exempel nir det gil-
ler prévning och tillsyn av miljofarlig verksamhet, vissa delar inom
kemikalieomrddet, strilskydd och dammsikerhet. I dag finansieras
tillsynen enligt miljobalken delvis med avgifter delvis med skatte-
medel. Hur stor del av tillsynen som ir avgiftsfinansierad skiljer sig
it mellan de olika tillsynsomridena.

Avgifter som tas ut av statliga tillsynsmyndigheter regleras 1 for-
ordningen (1998:940) om avgifter fér provning och tillsyn enligt
miljobalken, 1 vissa fall med hinvisning till den allminna avgifts-
férordningen (1992:191). Avgiftssystemet enligt férordningen av-
ser bara att ticka miljddomstolars och statliga forvaltningsmyndig-
heters kostnader for provning och tillsyn 1 férsta instans.

For flertalet av de centrala myndigheternas arbete med tillsyn
och tillsynsvigledning sker finansieringen genom myndigheternas
foérvaltningsanslag. Men det finns undantag, till exempel finansieras
den tillsyn Strilsikerhetsmyndigheten bedriver med avgifter liksom
delar av den tillsyn Kemikalieinspektionen utévar.

Linsstyrelserna miljétillsyn finansieras i huvudsak genom férvalt-
ningsanslaget, 1 regel utan specificerade villkor om hur stor del av
anslaget som ska anvindas fér tillsyn. Férvaltningsanslaget foérdelas
av den enskilda linsstyrelsen till de olika verksamhetsomrddena inom
linsstyrelsen. En 6kning av forvaltningsanslaget skedde &r 2015 med
25 miljoner kronor fér bland annat skydd av virdefull natur, miljs-
tillsyn och det strategiska miljdarbetet (prop. 2014/15:1, utgifts-
omride 1, anslag 5:1 Lansstyrelserna m.m.). Nir det giller avgifts-
intikterna frin tillsynen av dammsikerhet fir dessa diremot dispone-
ras av den linsstyrelse som utévar tillsyn. Linsstyrelsen har vissa &r
fatt sirskilda medel for tillsyn inom utpekade tillsynsomrdden, som
till exempel tillsyn av vattenverksamhet och dammar. Inom nigra
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omrdden tillférs linsstyrelsen dessutom medel genom anslag som
fordelas av en central myndighet, som exempel kan nimnas de medel
som Naturvirdsverket fordelar avseende tillsyn av férorenade om-
riden.

Genom en bestimmelse 1 27 kap. 1 § miljobalken har kommu-
nerna fitt ett generellt bemyndigande att besluta om avgifter for
sin verksamhet. Kommunerna kan genom detta, med begrinsning
av bland annat sjilvkostnadsprincipen 1 8 kap. 3 ¢ § kommunallagen
(1991:900), utforma taxan efter sina férutsittningar och ambitioner.
En konsekvens av detta dr att avgifterna mellan kommunerna kan
skifta betydligt 1 storlek. SKL:s undersokning frén &r 2014 visar att
den genomsnittliga handliggningskostnaden som kommunerna tar ut
per timme for tillsyn enligt miljobalken var 825 kronor. Spannet pd
avgifterna ldg ar 2014 mellan ungefir 650 kronor och 1 150 kronor.

18.2 Finansiering av miljétillsynen

Vir bedomning: Med hinsyn till de kostnader {6r samhillet som
skador pd minniskors hilsa och miljén féranleder torde det vara
samhillsekonomiskt motiverat att tillféra myndigheterna resur-
ser som mojliggor en effektiv miljotillsyn.

Principen om att férorenaren betalar bor foljas 1 hogre grad
in 1 dag for att finansiera de tillsynskostnader som verksamheter
och &tgirder féranleder. Vissa kostnader féranledda av tillsyns-
verksamheten bor emellertid inte finansieras med avgifter.

Principen om att en avgift ska foljas av en motprestation méiste
respekteras.

Skilen for vir bedomning

Skillnader mellan myndigheternas kostnader och
intikter for miljotillsynen bor minska

Det fir anses visat att det finns en resursbrist inom miljétillsynen.
Det har lyfts fram i tidigare utredningar och undersdkningar (se ex-
empelvis Linsstyrelsen Ostergotland, Lénsstyrelsernas tillsyn — dags-
lige, majliga forbdttringar, framtidsutsikter, 2009:2, SOU 2008:62,
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Naturvirdsverket, Redovisning av myndigheters intikter och kostna-
der 2016 for prévning och tillsyn enligt miljébalken, 2017).

Industriutslippsutredningen (SOU 2011:86) framférde att for-
utom att tillsynsarbetet prioriteras ir det av stor vikt att de offent-
liga dtagandena har st6d av staten genom en ldngsiktig finansierings-
plan. Detta krav uttrycks i industriutslippsdirektivet pd sd sitt att
medlemsstaterna bor se till att det finns tllricklig tillgdng till per-
sonal med de firdigheter och kvalifikationer som behévs for att
effektivt genomfora tillsynen (skil 26).

Regeringen har 1 flera budgetpropositioner noterat att tillsynen av
miljfarliga verksamheter lider brist pd resurser. Linsstyrelserna har
ocksd under ling td i olika sammanhang pekat pd att deras
miljébalkstillsyn dr underfinansierad jimfért med en bedémd ligsta
niva. I linsstyrelsernas rapportering till Naturvirdsverket for ar 2016
redovisas uppgifter om de avgifter de fir in, den tillsyn de sedan
bedrivit och en jimférelse av dessa uppgifter med uppskattningar av
det faktiska tllsynsbehovet. Uppgifterna visar pd relativt stor en
skillnad mellan intikter och kostnader.

Naturvardsverket har bedémt att det dr svirt att dra ndgra gene-
rella slutsatser av linsstyrelsernas redovisning d4 informationen inte
ar ullricklige tllforlitlig. Uppgifterna ir till viss del uppskattningar
och linsstyrelserna har gjort egna reservationer och avgrinsningar.
Dessutom kan skillnaden mellan kostnader och intikter till viss del
forklaras av att riktade anslag fér tillsyn nir det giller fororenade
omriden och tillsyn av vattenverksamhet inte ingdr i de kostnader
som ska rapporteras enligt férordningen (Naturvirdsverket, Redo-
visning av myndigheters intikter och kostnader 2016 for provning och
tillsyn enligt miljébalken, 2017).

For en fullstindig bild av de samlade kostnader och intikter som
ir forknippade med miljotillsynen miste dven kommunernas upp-
gifter redovisas. I en utvirdering frin dr 2016 anges att minga kom-
muner upplever sig ha betydande brister vad giller tillgdngen till
resurser for tillsynen enligt miljébalken. Mellan 23 och 52 procent av
kommunerna uppgav att de inte hade tllrickligt midnga anstillda for
att klara av tillsynsuppgifterna. Utéver det sd uppgav nistan samtliga
kommuner att de pd grund av resursbrist hade behévt gora be-
tydande nedprioriteringar av arbetet (Naturvirdsverket, Kompetens-
forsorining i miljobalkstillsynen, 2016).
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I den min skador och oligenheter pd minniskors hilsa och
miljon inte forebyggs eller begrinsas leder det till stora kostnader
for samhillet och den enskilde. Mot denna bakgrund torde det vara
samhillsekonomiskt motiverat att tillféra miljétillsynen resurser.

Inom de tillsynsomriden dir det ir mojligt att ta ut avgifter for
tillsynen finns anledning att se 6ver kostnadstickningsgraden s att
avgifterna bittre ticker tillsynsverksamheten. Inom de tillsyns-
omriden dir det inte ir mojligt att ta ut avgifter dr det angeliget att
tydliggéra behoven av tillsyn sd att resurser avsitts dven f6r denna
tillsyn. Det bor inte vara mojligheten att ta ut en tillsynsavgift utan
tillsynsbehovet som ir avgorande for vilken tillsyn som utfors.

Det bor vara tydligt vad som kan avgiftsfinansieras

Miljébalkens vida tillsynsbegrepp innebir att det finns delar 1 till-
synsmyndigheternas arbete som inte sjilvklart kan hirledas till en
enskild verksamhetsutévare eller kollektivet verksamhetsutévare.
Det kan exempelvis vara delar av det miljgstrategiska arbetet med
tydlig koppling till tillsynen som att ha kunskap om miljotillstin-
det 1 kommunen eller linet. Det dr dessutom rimligt att vissa kost-
nader som kan hinforas till myndigheternas allminna skyldighet
att ha forutsittningar for att fullgéra sitt uppdrag finansieras med
skattemedel dven om det ir av betydelse fo6r myndighetens mojlig-
het att genomféra tillsynsuppdraget. Exempel pd sddana forutsitt-
ningar kan vara att myndigheten méste ha en limplig organisation,
strategisk kompetens samt god intern styrning och kontroll.

I Miljobalkskommitténs slutbetinkande redovisades en under-
sokning av bland annat myndigheters och verksamhetsutdvares
erfarenheter och instillning till avgifterna. Det framgick att mnga av
myndigheterna var angeligna att genom avgifter ticka kostnaderna
for en s3 stor del som mojligt av sitt miljoarbete. Verksamhets-
utdvarna var 3 sin sida angeligna om att avgifterna ska motsvara
tjinster som ir till direkt nytta f6r foretaget. Stora verksamhets-
utdvare, som skogsindustri och stilverk, angav att avgifterna i stort
sett upplevdes som rittvisa och att fasta schablonavgifter var limp-
liga. Mindre verksamhetsutdvare var mer kritiska. Vidare framgdr av
betinkandet att representanter f6r niringslivet pdpekade att skillna-
derna i avgifter mellan linsstyrelser och kommuner méiste minska,
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att avgifterna inte var kostnadsrelaterade, att de skiljer mycket mel-
lan olika kommuner och att skilen till olikheterna var svira att f6r-
std. Det framfordes ocksd att det tydligt miste framgd vad avgifterna
ska anvindas till. M&nga verksamhetsutévare ansdg att verksamheter
med god egenkontroll, exempelvis genom att de hade miljéled-
ningssystem, borde premieras genom ligre avgifter (SOU 2005:59).

For att oka forstdelsen och acceptansen for tillsynsavgifterna
boér det vara tydligt vad av myndigheternas tillsynsarbete som ligger
till grund f6r avgifterna. Vi limnar 1 detta betinkande forslag pd ett
tydligare tillsynsbegrepp 1 kapitel 9. Forslaget kommer att {4 be-
tydelse for vad som kan finansieras genom avgifter.

Vi bedomer att det kan finnas skil att hoja avgifterna si att en
storre andel av kostnaderna for tillsynen ticks av dessa. Men det ir
forst nir en tydligare redovisning av vilken tillsyn som sker och
kostnaderna for olika delar finns att tillgd som det ir mojligt att
avgora vad som ir en rimlig nivd pd avgifterna.

Bittre redovisning av kostnader och intikter behivs

Det saknas en samlad sammanstillning av kostnader och intikter
som kan ge en bild av hur stor andel av den tillsyn som utférs som
ticks av avgifter, 1 vilken m&n genomférd tillsyn motsvarar de av-
gifter som debiterats samt om den tillsyn som genomférs matchar
behovet av tillsyn.

I och med det redovisningskrav som inforts &r 2016 (10 kap. for-
ordningen om avgifter for prévning och tillsyn enligt miljobalken)
nir det giller intikter och kostnader f6r den statliga prévningen och
tillsynen kommer det pd sikt finnas ett bittre underlag nir det giller
att identifiera finansieringsgapet. I det sammanhaget ir det ocks3
angeliget att utveckla den uppféljning som sker med stod av 1 kap.
28 § miljotillsynstérordningen s att dessa bdda uppféljningar och
redovisningar sammantaget ger ett bittre underlag nir det giller
behovet av tillsyn, genomford tillsyn och finansieringen av tillsynen.
Ett bittre underlag kan ocksd ge forutsittningar for mer korrekte
utformade avgifter.
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Principen att fororenaren betalar bor foljas ...

Det ir samhillsekonomiskt riktigt att verksamhetsutovare, och i for-
lingningen konsumenterna, stdr foér de tillsynskostnader en verk-
samhet eller 3tgird ger upphov till. Det kan emellertid finnas god-
tagbara skil f6r att principen att férorenaren betalar inte f6ljs fullt ut
vad giller tillsyn. Ett sddant skil kan vara administrativa svarigheter
som har sin grund i att det dr svirt att identifiera tillsynsobjekt. Det
kan dessutom vara kostsamt att administrera ett avgiftssystem, vilket
far ll f6ljd att det inte alltid dr kostnadseffektivt att begira in avgif-
ter. Men det kan ocks8 finnas osakliga skal till att avvika frin prin-
cipen att férorenaren betalar. Exempelvis att en verksamhetsutévare
ir ett litet foretag eller en enskild person och att det dirfor ir
kinsligt att ta ut avgifter vid tillsyn. De kan vidare bero p4 politiska
avvigningar som grundar sig pd att verksamhetsutévarna ir kinsliga
for hogre avgifter och att detta pdverkar utformningen av avgifterna.
Detta kan 1 sin tur vara faktorer som paverkar tillsynsmyndig-
heternas benigenhet att ta ut avgifter som ger full kostnadstickning.

Det ir angeliget att 6ka forutsittningarna fér att principen om
att fororenaren betalar f6ljs.

... likvdl som att ett avgiftsuttag ska motsvaras av en motprestation

Under utredningen har det framkommit att det finns verksamhets-
utdvare som betalar en fast arlig avgift som inte ens efter ett antal
&r har varit foremdl for en tillsyn som motsvara den erlagda
avgiften. Niringslivet har 1 olika sammanhang framfért att denna
brist pd motprestation méste hanteras, exempelvis genom en bittre
redovisning av kostnader och intikter relaterade till utférd tillsyn.
Representanter f6r niringslivet pdpekar dock att det finns exempel
dir fast 3rlig avgift tas ut samt att avgifterna hojs utan att det upp-
levs som nigot stoérre problem eftersom fértroende finns for att
kommunen utfér det arbete som man betalat f6r och berérda verk-
samhetsutdvare 1 6vrigt har fortroende for tillsynen.

Det ir angeliget att principen att ett avgiftsuttag ska féljas av en
motprestation respekteras.
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18.3 Finansieringen av lansstyrelsernas tillsyn
enligt miljobalken

Vir bedomning: Finansiering av linsstyrelsernas tillsyn enligt
miljobalken bor ses over. Linsstyrelserna bor tillféras medel
som motsvarar dels de avgifter som tagits ut for tillsynen, dels
behovet av tillsyn som inte kan avgiftsfinansieras och dessutom
medel som motsvarar behovet av tillsynsvigledning.

Skilen {6r vir bedomning
Finansieringen av linsstyrelsernas miljotillsyn bér ses over

I de rliga regleringsbreven till linsstyrelserna kan regeringen mar-
kera vikten av att tillsynen prioriteras. S3 har skett inom miljobalks-
omridet i vissa fall. Aven om det pa s sitt har gjorts tydligt att
sddan tillsyn ir prioriterad ges samtidigt manga andra styrsignaler
genom olika uppdrag och &terrapporteringskrav. Att tillsynen far std
tillbaka for prévning och att hindelsestyrd tillsyn prioriteras fore
egeninitierad tillsyn dr nigot som flertalet linsstyrelser dterkom-
mande framhallit i sina drsredovisningar.

Enligt en rapport frin &r 2009 anvinde linsstyrelserna olika sitt for
att specialdestinera resurser till tillsyn. Det skedde antingen tillfilligt
genom sirskilda projekt eller program, eller mer permanent genom att
definiera vissa befattningar som tillsynare”. Vidare uppgavs att i
enstaka fall hade vissa lansstyrelser bildat en organisatorisk enhet for
tillsyn. I rapporten framhélls att tillsyn var mer enhetlig inom de om-
riden dir linsstyrelserna hade fitt riktade anslag, exempelvis for till-
syn av fororenade omriden och tillsyn enligt Sevesolagen. Ett forslag
som limnades var att genomféra nationella tillsynslyft, det vill siga
tillsynssatsningar av kampanjkaraktir, inom utpekade omraden, kopp-
lade till sirskilda ekonomiska insatser (Linsstyrelsen, Léinsstyrelsernas
tillsyn — dagslige, mojliga forbittringar, framtidsutsikter, 2009).

Under utredningen har linsstyrelserna framfort att dagens finan-
sieringssystem leder till att miljstillsynen tilldelas fér lite resurser 1
forhdllanden till behoven och att nivdn pa tillsynen blir ligre in vad
som vore optimalt frdn miljésynpunkt. I olika sammanhang har lins-
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styrelserna ocksd pétalat att dterkallelse av tillsyn som har éverl3tits
till en kommun inte sker pd grund av svirigheter med finansieringen.

Vi bedémer att ett sitt att oka resurserna till linsstyrelsernas
miljétillsyn dr att det blir en tydligare koppling mellan avgiftsintik-
terna for tillsyn och de resurser som avsitts f6r miljstillsynen.
Okade resurser skulle ge férutsittningar att hoja kvaliteten p3 lins-
styrelsernas tillsyn och mojliggora riktade och egeninitierade till-
synsinsatser utifrdn ett riskbaserat synsitt. Med en 6kad tillsyns-
aktivitet skulle férutsittningar skapas for en mer mélinriktad till-
syn, genom exempelvis mer djupgdende tillsynskampanjer, 1 stillet
for som 1 dag d hindelsestyrd tillsyn dominerar.

Vi anser att det dr angeliget att finansieringen utformas pd ett
sddant sitt att den bittre motsvarar behoven av tillsyn och att finan-
sieringen av linsstyrelsernas tillsyn enligt miljobalken dirfor bor ses
over. Ett sitt att tydliggora kopplingen mellan tillsynsbehov, resur-
ser for tillsyn och den tillsyn som genomférs ir att ett belopp som
motsvarar de miljstillsynsavgifter som har tagits ut frin tillsyns-
objekt 1 linet tillfors linsstyrelsen for att anvindas for tillsyn av
dessa verksamheter. Dirutdver méste en bedémning av behovet av
tillsyn 6ver objekt dir avgifter inte kan tas ut goras och medel for
detta ocksd anslds. Det ir sirskilt angeliget mot bakgrund av att
linsstyrelserna uppskattar att tillsynsbehovet ir betydande jimfort
med de tillgingliga resurserna for tillsynen.

Eftersom vi foresldr att tillsynsvigledning inte ska vara en del av
tillsynen (kapitel 9) och dirmed inte kommer ha en tydlig koppling
till avgiftsintikterna for tillsyn bér dven behovet nir det giller till-
synsvigledning redovisas pd ett sddant sitt att rimliga resurser for
det ansls.

Sirskilda satsningar inom vissa omrdden tenderar att pdverka 1
vilken grad tillsyn sker inom andra omriden. Det bér noga évervigas
hur sirskild finansiering pdverkar helheten innan sidan beslutas. En
nationell miljotillsynstrategi enligt vart forslag 1 kapitel 14 kan vara
ett viktigt underlag f6r sddana bedémningar.
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Olika forutsittningar for finansiering mellan linsstyrelser och kommuner

Det nuvarande avgiftssystemet innebir olika férutsittningar for
kommuner respektive linsstyrelser nir de utfér samma typ av till-
syn. Linsstyrelsernas taxor bestims av staten 1 férordningen om av-
gifter for provning och tillsyn enligt miljobalken och ir lika éver
landet. Avgifterna har linge varit oférindrade. Kommunernas taxor
ir normalt hogre dn linsstyrelsernas, vilket skapar olika incitament
for myndigheterna att utféra tillsyn. Det dr ocksd en skillnad som ur
verksamhetsutdvarnas perspektiv kan vara svir att forstd. Typiskt
sett kan det medfora att stérre verksamheter, som torde ha bittre
betalningsférmaga, betalar mindre fér miljotillsynen dn de verksam-
heter som bedéms medféra mindre pdverkan pd miljén, dir kom-
munerna har ansvar for tillsynen. Under utredningen har linsstyrel-
serna ocksd pipekat att kommuner 1 hogre grad in linsstyrelserna
kan anvinda sig av timtaxa bide nir det giller tillsynsobjekt som
kriver extra insatser och nir det giller verksamhet som inte om-
fattas av férordningen om avgifter f6r prévning och tillsyn.

Med de nu genomférda dndringarna i férordningen om avgifter
fér provning och tillsyn enligt miljobalken kommer de statliga
taxorna att hdjas gradvis och pd s8 sitt ocksd nirma sig kommunernas
taxor.

Vi konstaterar att en mer direkt koppling mellan kostnader och
intikter for tillsynen giller f6r kommunerna. En tydligare koppling 1
dessa avseenden dven for linsstyrelserna skulle innebira mer lik-
virdiga férutsittningar f6r kommuner och linsstyrelser nir det
giller finansieringen av tillsynen. Dessa frigor bér ingd 1 dvervigan-
dena om hur linsstyrelsernas finansiering ska se ut. Vi bedémer
vidare att statliga tillsynsmyndigheter bér ha mojlighet att anvinda
bide fast avgift och timtaxa. Vid anvindning av fast avgift ir det
dessutom rimligt att myndigheterna féljer upp om den genomféra
tillsynen motsvaras av den avgift som tagit ut.

305



Finansieringen SOU 2017:63

18.4 Kommunernas finansiering
och taxor for tillsyn enligt miljébalken

Vir bedomning: Kommunerna bor se éver sina taxor och efter-
striva att de utformas fér att ge en 6kad kostnadstickning samt
ange vad som ligger till grund f6r taxan. Det bor finnas en tydlig
koppling mellan tillsynsbehov, resurser for tillsyn och den till-
syn som genomfors.

Naturvirdsverket, 1 samverkan med &vriga berérda centrala
myndigheter, bor ge kommunerna stéd 1 hur de kan utforma
taxorna mer enhetligt.

Linsstyrelserna bor 1 sin uppfoljning av kommunerna dven
folja upp deras avgifter for tillsyn.

Skilen {6r vir beddmning

Det finns stora skillnader mellan kommunerna
i hur de utformar sina taxor

Niringslivets regelnimnd har undersokt kommunernas taxor. De
konstaterade att det ir stora skillnader mellan kommunernas taxor
nir det giller anmailan och tillsyn enligt miljébalken. En rekommen-
dation frin nimnden var att alla kommuner tydligt ska redovisa
vilka faktorer som tagits med nir man riknat fram avgiftsnivierna
f6r anmilan och tillsyn av miljofarlig verksamhet (Miljofarlig verk-
sambet — Tillimpning, avgifter, tillsyn och samordning, 2016.).

Av SKL:s rapport om handliggningskostnader och kostnads-
tickningsgrad inom kommunernas miljé- och hilsoskyddsforvalt-
ningar ir 2014 framgér att kommunerna i stérre grad in tidigare tar
betalt f6r sina kostnader i samband med tillsynsarbete. Forklaringen
till varfér taxorna skiljer sig &t anges vara att kommunerna har olika
stora kostnader men iven att de anvinder olika mycket tid for sitt
tillsynsarbete (Tillsyn och kontroll, enkdit om miljé- och livsmedels-
omrddets taxor i kommunerna, 2014).

Linsstyrelsen 1 Vistra Gotaland genomforde dr 2012 en enkit
till kommuner i linet om avgiftsfinansieringen for tillsyn enligt
miljobalken och livsmedelslagen. Sammanfattningsvis konstaterades
att de flesta kommunerna hade fasta drliga avgifter for tillsyns-
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objekt inom miljéskydd men betydligt firre hade det for tillsyns-
objekt inom hilsoskydd. Kostnadstickningsgraden var hogre nir
det gillde miljstillsynen dn for hilsoskyddstillsynen. Den hogsta
kostnadstickningen var for kontroll som gjordes enligt livsmedels-
lagen. Linsstyrelsens rekommendationer till kommunerna var att
se over mojligheten att forbittra kostandstickningsgraden nir det
giller miljobalkstillsynen, 6verviga om fasta &rliga avgifter kan
tillimpas pd fler verksamheter, se 6ver om timtaxan ir motiverad
samt att dverviga en indexreglering for att forenkla administratio-
nen vid justering av taxan (Uppfoljning av taxa for miljobalkstillsyn
och livsmedelskontroll. Rapport 2013:28).

En storre enbetlighet i kommunernas taxor bor efterstrivas

Regeringen anger 1 tillsynskrivelsen att en storre enhetlighet betrif-
fande de kommunala avgifternas konstruktion och storlek bor efter-
stivas (skr. 2009/10:79, s. 24). En okad tydlighet och forutsigbarhet
gentemot tillsynsobjekten om hur tillsynen ska finansieras kriver en
okad styrning av kommunala tillsynsavgifter. Det dr rimligt att 6ka
transparensen nir det giller kommunernas avgifter och att minska
de storsta skillnaderna. Dock bor avgifterna faststillas av varje kom-
mun, utifrdn de lokala férhdllandena och 1 enlighet med det kom-
munala sjilvstyret. Den statliga styrningen av de kommunala till-
synsavgifterna bor foljaktligen som huvudprincip inte gd si lingt
som att faststilla exakta taxor. Forhdllanden varierar mellan kom-
munerna och det kan dirfér finnas sakliga skal for att 13ta kostnads-
laget variera inom landet. Principen om att kommunerna ska ha ritt
att vilja finansiering och bestimma avgifterna bor uppritthillas.
Under utredningen har det framkommit att det ir stora skillna-
der i hur kommunerna utformar sina taxor och i vilken grad av-
giftsintikterna ticker kostnaderna fér tillsynen. Niringslivet dr kri-
tiska till de stora skillnaderna och efterfrdgar en bittre transparens i
frdga om grunderna f6r kommunernas taxor. Niringslivet anser
ocks?d att det dr svirt att se vad som ligger till grund f6r avgifterna
eftersom kommunala och statliga myndigheter inte beriknar och
redovisar vad som ligger till grund fér avgifterna pd ett enhetligt
sitt och den statistik som finns dr behiftad med stora osikerheter.
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Kommunerna ska, liksom staten, félja den grundliggande prin-
cipen att fororenaren ska betala och det ir angeliget att utgdngs-
punkten ir att de kostnader som hinférs till tillsynen ticks av dem
som bedriver verksamheter eller vidtar dtgirder som orsakar kost-
naderna. Vidare giller principen att ett avgiftsuttag ska féljas av en
motprestation.

Vi uppfattar att det finns en medvetenhet om de stora skillnader 1
avgifter som férekommer och att SKL har ett pigdende arbete nir
det giller att uppritta gemensamma riktlinjer for finansiering av
kommunal tillsyn enligt miljébalken. Mot denna bakgrund och med
hinsyn till att kommunerna har ritt att vilja finansiering och be-
stimma avgifterna limnar vi inget f6rslag 1 denna del.

Vi bedémer emellertid att det finns anledning f6r kommunerna
att se 6ver hur de utformar sina taxor nir det giller tillsyn enligt
miljobalken. Kommunerna bér efterstriva att taxorna utformas for
att ge en okad kostnadstickning samt ange vad som ligger till grund
for taxan.

Ett 6kat stod och biittre uppfolining for att nd storre enbetlighet

I tillsynskrivelse angav regeringen att de statliga myndigheterna, inom
respektive omride, bor ge stod 8t kommunerna och félja upp deras
avgiftsuttag (skr 2009/10:79, s. 24).

SKL arbetar med att se éver sin vigledning avseende utform-
ningen av de kommunala taxorna. En av férindringarna ir ate tll-
synsbehovet ska styra taxan i stillet for tvirtom. SKL har {6r avsikt
att gora en tydligare koppling mellan tillsynsbehov och utform-
ningen av avgifterna och har angett till utredningen att mélet ir att
staten och kommunerna ska vara verens om vad som ingdr 1 tll-
synen och hur behovsutredningar ska utformas s8 att taxeunderlagen
ska bli enklare att tillimpa.

Vi bedémer att ett sitt att 6ka styrningen nir det giller kommu-
nernas taxor utan att inskrinka pd kommunens ritt att vilja finan-
siering och bestimma avgifterna ir att en tydligare vigledning tas
fram av de centrala myndigheterna och att kommunernas taxor
uppmirksammas i uppféljningen av tillsynen.

En vigledning kan bidra till en stérre enhetlighet och transparens
nir det giller kommunernas taxor men dven vara en del 1 prioriter-
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ingsarbetet av tillsynen. Det skulle kunna vara friga om att ge vig-
ledningen om berikningsgrunder for vilka kostnader som kan ing3 i
underlaget f6r avgifterna. Ett stdd i dessa frigor okar ocksd forut-
sittningarna for att kunna gora jimforelser. Naturvirdsverket bor, 1
samverkan med &vriga berdrda centrala myndigheter, ta fram ett
tydligare stdd och vigledning till kommunerna nir det giller ut-
formningen av taxorna. Detta ligger inom ramen {6r tillsynsvigled-
ningsansvaret. Vilken prioritet frigan ska ha bér kunna tas upp i
myndighetsdialogen.

Vi ser ocksd att det kan finnas skil att f6lja upp kommunernas
taxor och deras utformning och jimféra de variationer som finns
mellan kommunerna. En sddan uppféljning och sammanstillning
okar tydligheten och transparensen. Vi ser att det kan ske inom
ramen for linsstyrelsernas uppfoljning eller 1 samband med den
samlade uppfoljningen som Naturvirdsverket gor. En sidan upp-
foljning bor kunna ge ett bra underlag for en diskussion om tillsyns-
avgifterna mellan den vigledande myndigheten och de enskilda
kommunerna.

Vi bedémer att ett 6kat stéd och uppféljning kan bidra till att
omotiverade skillnader mellan kommunerna minskar. Vi ser att
detta kan ske inom ramen {or vdra dvriga forslag i kapitel 14 och 17
om ett tydligare stéd frin de tillsynsvigledande myndigheterna
samt en utvecklad uppféljning.

18.5 Verksamhetsutdvarens miljéledningssystem
kan ha betydelse for tillsynen

Som vi beskrev ovan ingdr 1 uppdraget att analysera och bedéma om
det finns férutsittningar for olika former av littnader, ull exempel
en ligre tillsynsavgift, f6r verksamhetsutdvare som tar ett utokat
miljoansvar. Inledningsvis konstaterar vi att samhillet kan stotta
miljdarbetet 1 féretag pd flera sitt. En grundliggande forutsittning
for att vi inom ramen f6r denna utredning ska ge forslag pd en litt-
nad dr emellertid att tillsynsmyndigheten kan ligga mindre tid p4 att
tillsyna ett tillsynsobjekt. Det maste alltsd finnas en tydlig koppling
mellan verksamhetsutdvarens miljdarbete och att hen foljer miljs-
reglerna.
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Frigan om miljéledningssystemens piverkan p3 tillsyn har varit
foremdl for diskussion under dren. I férarbetena till miljobalken
bedémdes en anslutning till ett sddant system kunna {3 stor be-
tydelse for sdvil tillstdndsprévning som tillsyn (prop. 1997/98:45,
del 1, s. 171). I propositionen till lagen om frivillig miljéstyrning
och miljérevision bedémde visserligen regeringen att det frivilliga
miljéstyrnings- och miljérevisionsarbetet inte borde ersitta till-
synsmyndigheternas arbete (prop. 1994/95:101), men att systemen
kunde leda till att det blir enklare och billigare fér tillsynsmyndig-
heternas att utéva tillsyn (prop. 1997/98:45, del 1, s. 512 1.).

En liknande slutsats kunde Miljobalkskommittén dra nigra &r
senare. Kommittén hade fitt 1 uppdrag att dgna sirskilt intresse it
bland annat tillsynens effektivitet och dess férhéllande till de stan-
dardiserade miljsledningssystemen EMAS och ISO 14001. Kom-
mittén menade att miljoledningssystemen tycktes ge positiva effek-
ter pd miljoarbetet i féretagen, men att dessa effekter kunde nds pd
andra sitt (SOU 2002:50, s. 185-210).

De tidigare utredningarna har inte lett till nigra férfattnings-
dtgirder. OECD har noterat detta och pdpekade i1 den senaste
granskningen av Sveriges miljopolitik att det 1 Sverige, till skillnad
frin vad som ir fallet i en del andra OECD-linder, inte finns nigra
incitament for foretagen att infora ett miljoledningssystem (Gransk-
ningen av Sveriges miljopolitik, 2014, s. 57).

Det finns dirfor skil for oss att undersdoka om ett miljoled-
ningssystem 1 sig bor medfora en ligre tillsynsfrekvens, eller pd
annat sitt begrinsad tillsynsinsats, och dirmed ligre tillsynsavgift.
Vi tar vir utgingspunkt 1 Miljobalkskommitténs slutsatser och
undersdker om det finns nya erfarenheter som ger anledning till att
gora en annan bedémning.

18.5.1 Vad ar ett miljéledningssystem?

Miljéledningssystem idr en marknadsldsning som stiller krav pd den
verksamhet som ansluter sig till systemet att aktivt arbeta med
miljofrdgor och striva efter forbittringar. Det finns flera skil till
att foretag att infor miljoledningssystem. Det kan vara ett sitt att
mota marknads- och omvirldskrav, interna behov av att skapa ord-
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ning och reda eller {6r att underlitta efterlevnaden av miljslagstift-
ningen.

Ett miljoledningssystem kan antingen vara skapat utifrdn fore-
tagets egna kriterier eller certifierat utifrin en standard. ISO 14001
och EMAS ir tv4 internationella system {6r miljdledning. EMAS —
Eco Management and Audit Scheme — ir EU:s frivilliga system foér
miljéstyrning och miljérevision.

Anvindningen av miljéledningssystem har 6kat 1 Sverige. Antalet
certifieringar enligt standarden f6r miljoledningssystem, ISO 14001,
okade med 67 procent mellan 2003 och 2012. Det totala antalet
certifierade var &r 2012 uppe i 3 885 stycken. Antalet certifierade
enligt EU:s miljolednings- och miljérevisionsférordning, EMAS,
har diremot minskat de senaste fem &ren och ir idag firre in
20 stycken (Naturvirdsverkets hemsida, samtal med tjinstman pi
Naturvirdsverket 2017-01-22). Omkring 650 féretag och organisa-
tioner har ett giltigt miljédiplom enligt Svensk Miljébas, en natio-
nell standard for miljoledning som ir en forenklad version av
ISO 14001 (information frin Svensk miljébas hemsida, 2017-03-19,
OECD, 5. 55-56).

Ett grundkrav {6r registrering eller certifiering enligt ndgon av
standarderna fér miljoledningssystemen ir att alla lagstiftningens
krav pd verksamheten 6ljs och kontrolleras.

18.5.2 Egenkontrollen och miljéledningssystem

Ansvaret {6r att miljoreglerna {6ljs ligger pd den som bedriver en
verksamhet eller vidtar en tgird. Det giller for all verksamhet och
alla 8tgirder som kan ha betydelse f6r en ekologiskt hillbar utveck-
ling oavsett om det ir en niringsverksamhet eller en 4tgird som
vidtas av en enskild.

Bestimmelserna om egenkontroll stiller krav pd att verksamhets-
utdvaren ska planera, kontrollera och folja upp sin egen verksambhet.
En vil fungerande egenkontroll har visats sig vara ett bra sitt att
dstadkomma lagefterlevnad och minska riskerna f6r miljén. Verksam-
hetsutdvarnas egenkontroll dr pd minga sitt ett instrument 1 tillsynen
och péverkar hur tillsynen planeras, prioriteras och genomférs.

Erfarenheter visar att tillsynen pdverkar verksamhetsutévares
arbete med egenkontroll i ganska liten utstrickning. I stillet dr andra
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drivkrafter mer framtridande. Hir kan nimnas krav i ett miljsled-
ningssystem, en egen vilja att f6lja miljoregler eller att verksamheten
vill visa upp ett gott miljdarbete f6r omvirlden. Miljoledningssystem
ir sirskilt betydelsefulla for verksamhetsutdvarens egenkontroll.
Systemen innebir inte bara stdd i form av rutiner och system utan ir
en signal till marknaden om att féretaget dr konkurrenskraftigt. I en
undersékning gjord av Naturvirdsverket 2012 svarade 90 procent av
verksamhetsutévarna att de skulle utféra egenkontroll i samma
utstrickning dven om tillsynen helt upphérde (Verksambetsutovares
arbete med egenkontroll, rapport 6488, 2012).

18.5.3 Ett miljoledningssystems paverkan pa tillsynen

Tillsynsmyndigheterna har i dag ett stort utrymme {6r att sjilva av-
gora vilka tillsynsobjekt som ska tillsynas under en viss period och
med vilken metod detta ska ske.

Naturvirdsverket har inom ramen for sin tllsynsvigledning
framfért att det finns skl f6r tillsynsmyndigheten att anta att will-
synsbehovet normalt ir mindre vid féretag med miljélednings-
system. Myndigheten uppmanar dirfér tillsynsmyndigheterna att
forenkla tillsynen vid féretag med miljdledningssystem, samtidigt
som det framhills att tillsynsbehovet méste avgéras fran fall till fall
(Handbok om operativ tillsyn, 2001:4).

Minga, men inte alla, tillsynsmyndigheter later i dag ett miljo-
ledningssystem paverka tillsynen. Betriffande verksamhetsutévare
som har infort ett sddant system bedéms risken f6r en regelver-
tridelse vara ligre vilket i sin tur pdverkar tillsynsmyndighetens
beslut om vilka tillsynsobjekt som ska prioriteras, men ocksd hur
tillsynen i férekommande fall genomfors. Detta motiveras med att
ett miljéledningssystem upplevs 6ka kunskaperna om miljéreglerna
vilket kan antas bidra till en god ordning och reda i det interna
arbetet. Ett miljéledningssystem kan dirmed ocksd piverka till-
synsavgiften i det enskilda fallet.

Som tidigare nimnts har SKL tagit fram en modell som stod for
kommunernas utformning av avgifter for tillsyn utifrdn en risk-
och erfarenhetsbedémning. En taxa som bygger pd denna modell
bestar av tre delar. Den férsta delen ir en bedémning av verksam-
hetens risker och ir ett underlag fér den avgift som verksamhets-
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utdvaren ska betala. Den andra ir en bedémning av hur verksam-
hetsutévaren hanterar riskerna och verksamhetens paverkan pd
minniskors hilsa och miljon. Den tredje delen ger kommunen en
mojlighet att premiera verksamhetsutdvare som tar ett utdkat
miljéansvar.

Att ett foretag dr anslutet till EMAS, certifierat enligt ISO 14001
eller kvalitetssikrat enligt andra liknande system har emellertid inte
bedémts utgdra ett skil 1 sig for att tillsynsbehovet kan antas vara
mindre eller att avgiften ska sittas ned (MOD 2003:40). Vi ser inte
att domen innebir att tillsynsmyndigheterna inte kan ta hinsyn wll
att en verksamhetsutévare har anslutit sig till ett miljélednings-
system vid uttaget av tillsynsavgift om det de facto har betydelse for
myndighetsinsatsen.

18.5.4 Ett miljéledningssystem kan underlatta
for verksamhetsutdvaren att folja reglerna,
men utgor inte i sig en grund for lattnad i tillsynen

Vir bedomning: Det har inte visats att behoven av tillsynen
generellt sett &r mindre vid foretag som har ett miljolednings-
system. Men det kan vara motiverat 1 sirskilda fall att sitta ned
tllsynsavgiften.

Det finns anledning att ensa myndigheternas bedémningar
nir det giller vilken betydelse ett miljéledningssystem ska ha
for exempelvis tillsynens omfattning, metod och tillsynsavgift.

Skilen {6r vir bedomning

Tillsyn innebir bland annat en kontroll av att samhillets krav pd
verksamhetsutévarna ir uppfyllda. Myndigheterna har tillgdng till
ett antal instrument for att kunna f6lja upp och sikerstilla efter-
levnaden av de krav som giller. Den tillsynen kan inte ersittas av
foretagsinterna miljoledningssystem eller annat arbete som syftar
till ett ansvarsfullt féretagande.

Det finns inga evidensbaserade studier som visar att ett miljoled-
ningssystem 1 sig leder till att en verksamhetsutdvare f6ljer lagstift-
ningen i storre utstrickning in de som inte ir anslutna till ett sddant
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system. I en studie frn Umed universitet jimfors exempelvis
forbittringstakten pd miljdomrddet hos tillstdndspliktiga foretag.
Forskaren konstaterade att miljéledningssystem inte goér miljoarbe-
tet bittre eller bidrar till hogre regelefterlevnad, varfér det inte an-
sdgs finnas skil f6r tillsynsmyndigheterna att prioritera ned tillsynen
till f6ljd av att verksamhetsutdvaren anslutit sig till ett miljélednings-
system. Ett av problemen visade sig vara att det saknas incitament
for revisionsorganen att straffa foretag som inte foljer miljoreglerna
(Thomas Zobel, Effekter av miljoledingssystem pd foretags mailji-
prestanda och behovet av miljotillsyn, 2009).

Det finns inte heller studier som visar pd att behovet av insatser
frin wllsynsmyndigheterna ir generellt mindre vid féretag med
miljoledningssystem in vid andra féretag. Miljobalkskommittén
framforde bland annat 1 ett delbetinkande att verksamhetsutévare
med miljéledningssystem dven fortsittningsvis har ett behov av rdd
och stéd 1 tolkningen av miljslagstiftningen och ibland drabbas
precis som andra verksamhetsutévare av haverier, oférutsigbara hin-
delser, slarv och omgivningsstérningar (SOU 2002:50, s. 198 1.).

I de linder dir det inforts littnader i tillsynen fér verksamhets-
utévare med miljéledningssystem har detta foregdtts av noggranna
overviganden och anpassningar emellan tillsynsverksamhet och
miljoledningssystem. Det ir sdledes inget som hinder av sig sjilv
(Sniffer 2013, New opportunities to improve environmental compliance
outcomes using certified EMSs, IMPEL Compliance Assurance through
Company Compliance and Environmental Management Systems,
2014). Vi stiller oss emellertid tveksamma till att en sddan anpassning
lter sig goras inom miljdomradet i Sverige med hinsyn ull att
miljobalkens regler innehiller ett stort utrymme fér bedémningar 1
det enskilda fallet. Det ir d& svirt att overféra miljobalkens be-
stimmelser till standardiserade krav i ledningssystem.

Mot denna bakgrund finns inte anledning att inom ramen fér
denna utredning, som avser tillsyn och sanktioner for att stad-
komma en regelefterlevnad, foresld en forfattningsreglerad generell
littnad 1 tillsynsavgiften eller av annat slag for féretag som har ett
miljéledningssystem.

Vi bedémer dock att miljoledningssystem och annat strukturerat
miljdarbete har betydelse for tillsynen av regelefterlevnaden, men
som en av minga parametrar fér hur man gor en riskbedémning och
bestimmer tillsynens innehdll. Féretag med miljéledningssystem har
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sannolikt en god struktur pd sitt miljdarbete och en bra ordning nir
det giller ansvarsfordelning och dokumentation. Det frimjar en
medvetenhet och systematik i arbetet med miljofrigor bland orga-
nisationer som ir anslutna. Férekomsten av ett miljoledningssystem
torde dirfor kunna ha betydelse fér planeringen och genomférandet
av tillsynen. Aven om behovet av insatser frin tillsynsmyndigheterna
inte generellt ir mindre vid féretag med miljéledningssystem in vid
andra foretag kan det i sirskilda fall vara motiverat att sitta ned
avgiften. I de fall timtaxa tillimpas leder firre nedlagda timmar med
automatik till ligre avgift vilket gynnar féretag med god ordning.

Vi anser att det finns skil att ensa tillsynsmyndigheternas be-
démningar nir det giller vilken betydelse ett miljéledningssystem
ska ha 1 prioritering, genomférande och avgift pd tillsynen. Vi kan
inte hitta nigra sakliga skil tll att tillsynsmyndigheterna ska han-
tera frigan pd olika sitt (se exempelvis Niringslivets Regelnimnd
Miljofarlig verksamber — Tillimpning, avgfter, tillsyn och samord-
ning, 2016, s. 24 £.). I detta betinkande limnar vi forslag 1 syfte att
bidra till att mer enhetliga metoder for riskbedémningar tas fram.
Vid framtagandet av dessa metoder bér det forhdllandet att ett
tillsynsobjekt dr anslutet till ett miljéledningssystem beaktas.

Vi noterar avslutningsvis att man ocksd kan tinka sig littnader i
tillsynsavgiften for att stimulera inférandet av miljoledningssystem
om det kan férvintas leda till ett bittre miljdarbete oavsett regel-
efterlevnaden. T férarbetena till miljobalken skriver regeringen att
lagstiftningen ska utgdéra ramen och plattformen frin vilken olika
verksamhetsutévare ska formulera egna miljpolitiska strategier.
Tanken sigs vara att lagstiftningen ska inspirera verksamhetsutévare
att tinka och handla s8 att de féregriper lagstiftningens obligatoriska
krav (prop. 1997/98:45, del 1, s. 161). Sidana 6verviganden ligger
utanfor virt uppdrag. Vi vill dock peka pd att det mdiste noga
analyseras vilka effekter pd finansieringen av tillsynen en nedsittning
av avgiften kan f3 och 6vervigas om det finns effektivare dtgirder for
att stimulera till frivilliga 8taganden utan att det riskerar medféra att
miljoreglerna inte foljs.

315






19 Kompletterande atgarder
till tillsynen

I uppdraget ingdr att analysera om tillsynen bér kompletteras med
andra dtgirder, till exempel ekonomiska incitament, information frn
myndigheter eller frivilliga dtaganden, f6r att miljéreglerna ska fa ett
bittre genomslag.

Som tidigare papekats syftar tillsyn till att 8stadkomma regelefter-
levnad, det vill siga att styra beteenden. Det ir vil kiint att vilka driv-
krafter som styr beteenden ir mycket individuellt. Vilka dtgirder som
ligger inom ramen fér en myndighet att kunna vidta begrinsas emel-
lertid av regelverket och den statliga virdegrunden. Miljobalkens
regler ska tillimpas f6r att bidra till en héllbar utveckling som tydlig-
gors 1 miljokvalitetsmalen och utgér ett verktyg bland flera fér att nd
dessa mal. Balken ska allts tillimpas 1 kombination med andra styr-
medel. Det ligger emellertid inte inom ramen fér virt uppdrag att
utreda vad som kan goras for att stimulera det miljostrategiska arbe-
tet 1 allminhet. Vi ser som vir uppgift 1 utredningen att behandla
tillsynen 6ver regelverket och sanktionssystemet och avgrinsar dirfor
vira resonemang om kompletterande dtgirder till miljstillsynen till
att kort beskriva vad vi anser att det kan vara samt mojligheter att
anvinda ackreditering, som vi ser som sirskilt intressant, som stod
inom och komplement till tillsynen.

I det foregdende kapitlet har vi dessutom behandlat frigan om
det finns anledning att inféra littnader, som ir ett ekonomiskt in-
citament, f6r verksamhetsutdvare med ett miljéledningssystem (av-
snitt 18.5).

317



Kompletterande atgérder till tillsynen SOU 2017:63

19.1 Vad ar en kompletterande atgard?

En kompletterande 4tgird ir en 3tgird som vid sidan om tillsynen
bidrar till att uppnd samma sak som tillsynen, nimligen att se till att
verksamhetsutdvare foljer lagstiftningen. En sddan kan anvindas for
att det mer effektivt pdverkar verksamhetsutdvares beteende, ir
kostnadseffektivt eller for att det minskar stérningarna och pafrest-
ningarna fér den verksamhet som kontrolleras. Atgirden behover
inte utféras av en myndighet, men det kan vara s3. I andra fall kan en
annan aktor visa sig ha stérre mojligheter att pdverka en verksam-
hetsutdvares beteende.

Det finns flera faktorer som paverkar verksamhetsutévarens vilja
och férmaga att folja miljslagstiftningen. Att miljoreglerna ir kinda
ir i mdnga fall en forutsittning av betydelse for att de {6ljs. Den som
berdrs av reglerna, verksamhetsutdvare och enskilda, miste dess-
utom foérstd vad miljoreglerna kriver och vara motiverad att folja
dessa. En generell respekt for att f6lja regler 1 allminhet kan hir spela
in, men ocksd att man forstir hur beteenden som bestimmelserna
reglerar pdverkar miljon. Av betydelse ir dessutom att det dr rimligt
enkelt att f6lja reglerna. Verksamhetsutdvarna kan ocksd paverkas av
rddande normer i 6vrigt i samhillet. Vidare kan kunder eller andra
intressenter forvinta sig, eller till och med kriva, att foretaget f6ljer
miljolagstiftningen. I de allra flesta fall behovs ocksd avskrickande
sanktioner eller andra negativa reaktioner mot en évertridelse for att
motverka odnskade beteenden.

Informationssatsningar som syftar till att forbittra kunskapen om
reglerna har visat sig vara sirskilt viktiga f6r smd och medelstora
foretag. Ridsla for att miljobrott ska upptickas vid tillsynsbesok ser
didremot inte ut att vara en stark drivkraft f6r dessa foretag. Erfaren-
heter visar att det ir effektivt att anvinda digitala l6sningar for att
kommunicera och ta hjilp av den teknik som finns. Det finns
exempel pd nationella och europeiska myndigheter som anvinder sig
av Twitter, Facebook och You-Tube for att sprida information. Eller
s har sirskilda webbplatser inrittats for att sprida information och
kunskap (IVL, Miljomdlsstyrd tillsyn, 2008, IMPEL, Exploring the
Use and Effectiveness of Complementary Approaches to Inspection for
Ensuring Compliance, 2012, OECD, 2014).

Tillsynsmyndigheternas information och andra dtgirder som syftar
till att underlitta f6r verksamhetsutdvaren att f6lja miljéreglerna in-

318



SOU 2017:63 Kompletterande atgirder till tillsynen

gir 1 tillsynsbegreppet. Det kan emellertid dven finnas anledning fér
tillsynsvigledande myndigheter att ta initiativ till att géra information
tillginglig for verksamhetsutévare. OECD noterar exempelvis 1 sin
senaste granskning av Sveriges miljopolitik att det inte finns nigon
sirskild webbplats dir de smi och medelstora foretagen kan hitta
branschspecifik information. Det ir virt att notera att webbplatsen
www.sverigesmiljomal.se har tillkommit efter OECD:s rapport. Den
innehiller bland annat information till sm& och medelstora foretag
om hur de praktiskt kan arbeta for att nd miljémalen.

Vi konstaterar att kompletterande atgirder kan bidra tll att
miljoreglerna fir ett bittre genomslag. Det bor vara upp till varje
tillsynsvigledande myndighet att ta stillning till vilka metoder som
ir mest effektiva for att sikerstilla att miljoreglerna foljs inom sitt
ansvarsomrdde. Det kan ocksd vara virt att framhilla att det finns
forskning och goda erfarenheter som man bér ta tillvara.

19.2 Vad ér ackreditering?

Ackreditering ir ett formellt erkiinnande att en organisation har kom-
petens att utféra vissa specificerade uppgifter inom provning, kontroll
och certifiering. Det ir i dag ett internationellt system som tillimpas 1
ett stort antal linder.

Inom EU finns en gemensam lagstiftning som innehdller krav
for ackreditering (Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 765/2008 av den 9 juli 2008 om krav pd ackreditering och mark-
nadskontroll i samband med saluféring av produkter). Nationella
regler finns bland annat i lagen (2011:791) om ackreditering och tek-
nisk kontroll och férordningen (2011:811) om ackreditering och
teknisk kontroll.

Fyra typer av ackrediterade organ

Det finns fyra huvudsakliga typer av ackrediterade organ. Ackredi-
tering av laboratorier kan avse laboratorier som erbjuder provning
eller sparbar kalibrering. Det kan handla om tester som genomfors
for att kontrollera kvalitet och tillférlitlighet. I dag genomférs tester
pd exempelvis avgaser, buller, jordkvalitet och luftféroreningar. Det

319



Kompletterande atgérder till tillsynen SOU 2017:63

kan ocksd vara friga om kontroll av olika mitinstrument fér att se
hur ritt det visar, dvs. kalibrering.

Ackrediterade kontrollorgan: arbetar med att utféra besiktningar.
S&dana organ kontrollerar 1dag hissar och lyftanordningar, farligt
gods och byggmaterial. Oljecisterner ska ocksd besiktigas av ett ack-
rediterat kontrollorgan for att sikerstilla att skotsel, drift och under-
hall hanteras korrekt och att alla krav uppfylls.

Ackrediterade certifieringsorgan: certifiering innebir att en orga-
nisation, produkt eller person bedéms uppfylla alla krav som stills 1
en standard eller annat normerande dokument. Ett certifieringsorgan
bedémer om kraven ir uppfyllda. Det finns pd olika omriden. Sedan
3r 2015 kan exempelvis virdgivare inom ildreomsorg vilja att certi-
fiera sig mot en kvalitetsstandard. En certifiering av livsmedel kan
ocksd ge ritt att anvinda den mirkning som ir kopplad ull standar-
den, exempelvis EU-ekologiskt, KRAV eller Sigill. Det kan ocksi
handla om att kontrollera foretags ledningssystem enligt exempelvis
ISO 14001 och EMAS. Ett exempel pd ett omride med krav pd
personcertifiering giller fluorerade vixthusgaser dir det stills krav pd
den som arbetar med utrustning som innehéller sddana gaser.

Ackrediterade verifieringsorgan: verifieringsorgan har till exempel 1
uppgift att verifiera att upprittade rapporter éver foretags vixthus-
gasutslipp ir korrekta.

Swedac ackrediterar

Sveriges nationella ackrediteringsorgan (Swedac) ackrediterar labora-
torier, certifieringsorgan, kontrollorgan och verifieringsorgan. For att
bli ackrediterad prévas kompetens, rutiner och metoder sd att alla
kvalitetskrav uppfylls enligt en standard. Direfter kontrollerar Swedac
regelbundet att foretaget fortsitter att leva upp till kraven fér sin
ackreditering.

Frivillig och obligatorisk ackreditering

Inom vissa omrdden ir ackreditering obligatoriskt. Ett féretag som
bedriver fordonsbesiktning eller utfér hissbesiktning miste exempel-
vis vara ackrediterat. Kraven framgdr i dessa fall av en forfattning.
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Inom andra omriden, till exempel f&r medicinska laboratorier eller
kalibreringslaboratorier, ir ackreditering frivillig och fungerar som en
kvalitetsstimpel. Det ir inte heller nigot lagkrav att ett foretags led-
ningssystem for kvalitet eller miljo ska vara certifierat, dven om kun-
dernas krav 1 praktiken kan gora det till ett miste for verksamheten.

En tillsynsmyndighet har mojlighet att under vissa omstindigheter
foreligga en verksamhetsutdvare i ett enskilt fall att se till att under-
sokningar utférs av en oberoende ackrediterad provtagare (MOD
2011:45, Mark- och miljoéverdomstolens dom i nr M3246-15).

19.3  Ackreditering kan bidra till att miljoreglerna
far ett battre genomslag

Vir bedomning: Savil frivillig som obligatorisk ackreditering kan
bidra till en mer effektiv och enhetlig tillsyn.

Ackreditering kan ocksd hjilpa verksamhetsutévaren att full-
gora sina skyldigheter enligt balken och dirigenom bidra till att
miljoreglerna far ett bittre genomslag.

Skilen {6r vir bedomning

Tillsyn innebir bland annat en kontroll av att samhillets krav pd
verksamhetsutévarna dr uppfyllda. Myndigheterna har tillgdng tll ett
antal instrument {6r att kunna folja upp och sikerstilla efterlevnaden
av de krav som giller. Ackreditering kan inte ersitta tillsynen, men
vil bidra till att den blir mer effektiv och enhetlig. Den kan ocksd
hjilpa verksamhetsutévaren att sikerstilla att det blir rit.

I dag finns krav pd obligatorisk ackreditering inom nigra om-
riden och vi bedémer att det skulle kunna utvecklas inom fler. Nir
det finns ett obligatoriskt krav pd ackreditering, till exempel att
cisterner ska besiktigas av ett ackrediterat organ, kommer myndig-
heternas tillsyn att avse att sidan besiktning har skett. Behovet av
inspektioner pd plats kan minska vilket frisitter resurser som dir-
med kan liggas pd andra typer av tillsynsobjekt dir behovet av till-
syn ir storre. En ackreditering bidrar ocksd till att bedémningar
sker pd ett enhetligt sitt.
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Den som 6verviger att infora eller limna forslag pd att det ska in-
foras obligatoriska krav pd ackreditering bér underséka marknaden
och sikerstilla att det kommer att finnas ackrediteringsorgan som ir
villiga att &ta sig uppgiften. Man bér dven ta hinsyn till att ett krav pd
ackreditering kan ge oavsiktliga signaler. Aven om ackreditering i
forsta hand ska anvindas for att minska behovet av tillsyn kan nya
krav pd ett forfarande med en tredjepartskontroll och ¢kad rappor-
tering ge signaler om att omridet har hég prioritet hos regeringen
och leda till att tillsynsmyndigheter avsitter ytterligare resurser for
tillsynen.

Det ir inte heller sikert att ackreditering leder till minskade kost-
nader for staten. Aven om tillsynsbehovet enligt miljébalken minskar
kan ett annat tillsynsbehov uppstd. Det finns en risk att det mark-
nadsdrivna ackrediterade organet vill tillgodose kunders behov. Detta
motverkas genom den kontroll som utférs av Swedac och som kan
foranleda att en ackreditering dras in om inte det ackrediterade orga-
net skoter sitt dtagande.

Verksamhetsutévare kan anvinda sig av ackreditering for att
sikerstilla att det blir ritt frin borjan, innan tillsyn utférs, som ett
sitt att forsikra sig om att hen lever upp till de materiella kraven.
Detta ir en frivillig ackreditering som kan anvindas {6r att méta om-
virldens krav. Ackreditering kan 1 dessa fall vara ett komplement till
tillsyn som frimjar ett bittre genomférande av miljolagstiftningen.

Inom vissa omrdden kan det dessutom finnas anledning att inféra
regler som innebir att om man anvinder ett ackrediterat organ for
att sikerstilla att reglerna f6ljs eller att en féreskriven provtagning,
mitning eller kontroll dr korrekt utférd s3 ska man anses ha fullgjort
det som krivs i en viss situation. Effekten ir dels att verksamhets-
utdvaren vet att hen fullgjort sina skyldigheter pd ett fullgott sitt,
dels att tillsynen forenklas 1 de fall verksamhetutdvaren anvint ett
sidant forfarande.
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Verksamhetsutévarnas egenkontroll och uppgiftsskyldighet r viktiga
forutsittningar f6r att systemet 1 miljobalken ska fungera. Uppgif-
terna ingdr 1 underlaget for tillsynsmyndigheternas granskning och
beslut och ir sdledes av stor betydelse fér tillsynens genomfdrande.

I vissa situationer kan uppgiftsskyldigheten komma i konflikt med
grundliggande rittssikerhetskrav. Ett exempel ir ritten att vara
passiv, som ryms 1 begreppet rittvis ritteging enligt artikel 6.1 i Euro-
peiska konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och
grundliggande friheterna (Europakonventionen). Frigan behandlades
av Miljobalkskommittén utan att det ledde wll ndgra forfattnings-
forslag (SOU 2004:37). Advokatsamfundet har nu uppmanat Milj6-
tillsynsutredningen att kritiskt granska Miljobalkskommitténs slut-
satser.

I detta kapitel underséker vi om det finns anledning att med hin-
syn till rittsutvecklingen pd omrddet géra en annan bedémning in
den som Miljébalkskommitténs gjorde. Annika K. Nilsson, Uppsala
universitet, har pd uppdrag av utredningen belyst rittsutvecklingen 1
svensk, norsk och dansk ritt och pd EU-niva fér att ge oss ett under-
lag for vira 6verviganden. Hennes promemoria har férts in som en
bilaga i detta betinkande (bilaga 2).

Nir det 1 det foljande talas om ritt {6r enskilda avses bide fysiska
och juridiska personer. I de fall det finns anledning att géra skillnad
mellan dessa anges detta sirskilt. Som vi tidigare redogjort fér ut-
gar vi dessutom frdn att en miljosanktionsavgift ir att betrakta som
straff i Europakonventionens mening (avsnitt 4.4.2). Det innebir
att straffrittsliga forfaranden likstills med forfaranden som syftar
till att pafora en verksamhetsutdvare en miljosanktionsavgift.
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20.1 Europakonventionen och
ratten till en rattvis rattegang

Var och en som ir misstinkt f6r brott garanteras flera processuella
rittigheter som inte ir unika fér den svenska rittsordningen. Tvirt-
om betraktas flera av dem som grundliggande minskliga rittigheter
och behandlas 1 internationella konventioner och andra rittsakter,
Det ifrdgasitts emellandt om Sverige fullt ut lever upp till dessa.

En grundliggande rittighet ir ritten till en rittvis ritteging.
Den garanteras bland annat genom artikel 6 i Europakonventionen.
En viktig del 1 detta ir enligt Europadomstolens praxis att en miss-
tinkt person har ritt att forbdlla sig passiv under férfaranden som
avser provning av anklagelser for brott (se exempelvis Funke mot
Frankrike, p. 44, John Murray mot Storbritannien, p. 45-58).

Bedémningen av om en rittegdng ir att anse som rittvis eller inte
gors mot bakgrund av rittegdngen 1 dess helhet, alltsd forst efter att
rittegdngen ir slut (Hans Danelius, Mdnskliga rittigheter i europeisk
praxis, 2012, s. 259).

Ritten att vara passiv bar betydelse for egenkontrollen
och uppgifisskyldigheten enligt miljobalken

Ritten att vara passiv kan sigas bestd av ritten att tiga (the right to
stlence) och ritten att inte vittna mot sig sjilv (the right not to incri-
minate oneself). Det ir alltsd 8klagaren som ska bevisa att den till-
talade ir skyldig. Den misstinkte behover inte bidra till utredningen
eller bevisningen 1 milet genom att gora erkinnanden, medgivanden
eller tillhandahilla belastande material. Hen behéver inte heller uttala
sig eller pd andra sitt underlitta dklagarens arbete (Hans Danelius,
Minskliga rittigheter i europeisk praxis, 2012,'s. 299 1.).

Ritten att vara passiv har sirskilda f6ljder pi omriden som i stor
utstrickning bygger pd att enskildas egna uppgifter inhimtas och
liggs till grund for olika beslut. Miljoritten ir ett sddant omride.
Systemet skulle inte fungera om det byggde p3 frivillighet varfér upp-
gifterskyldigheten ir sanktionerad pi olika sitt. En verksamhets-
utdvare som inte limnar in sin miljérapport kan exempelvis bli skyldig
att betala en miljosanktionsavgift. I andra fall kan tillsynsmyndig-
heten vid vite féreligga en verksamhetsutdvare att ge in uppgifter
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eller gora vissa undersokningar av verksamheten (SOU 2004:37,
s.295).

Egenkontrollens och uppgiftsskyldighetens forhdllande tll ric-
ten att vara passiv kan aktualiseras 1 olika faser i férfarandet. Vi be-
handlar tv4 situationer dir tillsynsmyndigheterna behéver vara sir-
skilt vaksamma, nimligen nir den begir in uppgifter frin enskilda
vid dventyr av vite och nir den beslutar om miljésanktionsavgift
dir den enda bevisningen kan anses ha tvingats in av tillsynsmyn-
digheten.

Riittigheten aktualiseras ndr ndgon dr anklagad for brott,
men myndigheterna kan behova ta hinsyn till rétten dven innan dess

For att rittigheterna ska trida in miste den enskilda personen vara
anklagad for brott. Av Europadomstolens praxis framgar att en per-
son generellt sett anses ha blivit anklagad for ett brott nir nigon
myndighetsdtgird vidtas som leder till att den enskilda personens
situation pdverkas pd grund av brottsmisstanken. Anklagelse for
brott 1 Europakonventionens mening ir liksom andra begrepp 1
konventionen ett autonomt begrepp. Tolkningen av begreppet ska
dirmed vara sidan att den dr oberoende av hur motsvarande be-
grepp tolkas i de nationella rittssystemen. Avgérande ir dirmed
inte nir det foreligger en anklagelse for brott enligt svensk ritt.
Vanligtvis anses brytpunkten ligga vid det officiella underrittandet
av brottsmisstanken. Underrittelsen kan ske genom att personen 1
friga anhills eller hiktas eller att férundersékning inleds mot hen.

Med officiell underrittelse jimstills dven andra dtgirder som
markerar att det finns en misstanke om brott och som p4 liknande
sitt paverkar en enskild pd grund av en sidan misstanke. I fallet
Janosevic m.fl mot Sverige ansig Europadomstolen att en av de
klagande skulle anses anklagad f6r brott nir han erhillit den revi-
sionspromemoria som skattemyndigheten upprittat och dir det
foreslogs att han skulle piforas skattetilligg. Ovriga klagande an-
sdgs anklagade i samband med att de tog emot Skattemyndighetens
overviganden om att paforas skattetilligg (domen refererades ock-
sd1SOU 2004:37, s. 297).

Europadomstolen har ocksd gett uttryck for att en anklagelse
inte fir vara for avligsen i tiden. I milet Weh mot Osterrike var det
frdga om en utredning om hastighetsférseelse dir foraren inte hade
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identifierats 1 samband med hindelsen. Enbart den omstindigheten
att fordonets dgare som inledande 3tgird hade forelagts att uppge
forarens namn och adress innebar inte att dgaren hade blivit ankla-
gad f6r brott. Sambandet mellan uppgiftsskyldigheten och ett even-
tuellt framtida &tal mot Weh for hastighetsforseelse ansdgs alltfor
avligset (p. 55, se ocksd SOU 2017:17, s. 56 och 121).

Miljobalkskommittén bedémde 1 sitt betinkande att det inte ir
alldeles litt att avgora nir ndgon ska anses vara anklagad for brott
mot miljobalken. Kommittén ansig emellertid att tidpunkterna for
anmilan enligt 26 kap. 2 § miljébalken respektive kommunikation
enligt 30 kap. 3 § andra stycket miljébalken borde kunna utgora hall-
punkter for tillsynsmyndigheternas verksamhet. Det innebar inte
enligt kommitténs mening att en tillsynsmyndighet kan avvakta
med brottsanmilan eller kommunikation 1 syfte att dessférinnan
kunna framtvinga uppgifter. Har utredningen lett till en konkret
misstanke mot en enskild och dréjer myndigheten med att anmila
eller kommunicera har den relevanta tidpunken ind& intritt
(SOU 2004:37, 5. 298 £.).

Om det aldrig uppstir en anklagelse om brott aktualiseras inte
ritten att vara passiv. Det kan naturligtvis vara svirt att veta om det
kommer att ske pd forhand. Myndigheterna méste dirfor ibland ta
hinsyn till ritten att vara passiv innan en anklagelse om brott upp-
stdr eftersom uppgifterna i ett senare lige kan komma att anvindas
mot den enskilda i ett straffrittsligt forfarande. Detta stiller sir-
skilda krav p& myndigheternas agerande (SOU 2017:17, s. 129).

For att rittigheterna ska trida in krivs ocksd att de efterfrigade
uppgifterna har ett samband med den misstinkta girningen och att
det dr friga om uppgifter som myndigheterna sjilva kan utkriva med
nigon form av tvingsmedel. I Funke mot Frankrike, hade klaganden,
som var misstinkt for valutabrott, dlagts vid vite att till myndigheterna
dverlimna handlingar om sina tillgdngar 1 utlandet. Europadomstolen
ansdg att detta stred mot artikel 6.1 eftersom féreliggandet innebar att
man f6rsokt tvinga klaganden att tillhandah3lla bevis om brott som de
misstinktes ha begdtt (p. 44). I Chambaz mot Schweiz hade en person
som var misstinkt for brott domts till béter for att han inte tillhanda-
hillit vissa dokument. Eftersom dokumenten kunde styrka brotts-
mistankarna fann Europadomstolen att det inte var férenligt med
artikel 6.1 att tvinga honom att limna éver dem (Hans Danelius,
Minskliga rittigheter i europeisk praxis, s. 299 1.).
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Ritten att vara passiv dr inte absolut utan hinsyn ska tas
till omstindigheterna i varje enskilt fall

Ritten att vara passiv dr inte absolut utan kan begrinsas och in-
skrinkas. Den kan till exempel pdverkas av vilka syften den aktuella
regleringen har och vad som star pd spel i det enskilda fallet.

I fallet Jalloh mot Tyskland utvecklade domstolen kriterier fér
nir ritten att vara passiv har krinkts (p. 100-117). I O'Halloran
och Francis mot Férenade kungariket utvecklade Europadomstolen
sitt resonemang. Tvd personer, O'Halloran och Francis, som var
dgare till bilar hade med st6d av gillande lagstiftning tvingats limna
uppgifter om de personer som misstinktes for att ha framfort bilen
1 for hog hastighet. O'Halloran hade svarat att det var han sjilv som
varit forare och han démdes siledes for hastighetsovertridelse till
béter. Francis, diremot, limnade inte nigon uppgift om féraren
och domdes dirfor till béter for att han underldtit att limna upp-
gifterna. Europadomstolen anférde inledningsvis att ritten att vara
passiv inte ir en absolut rittighet och att hinsyn méste tas till om-
stindigheterna i varje sirskilt fall.

[I]n order to determine whether the essence of the applicants’ right to
remain silent and privilege against self-incrimination was infringed, the
Court will focus on the nature and degree of compulsion used to obtain
the evidence, the existence of any relevant safeguards in the procedure,
and the use to which any material so obtained was put (p. 55).

Av betydelse var graden och arten av det tving som utévades, till-
gdngen till rittsliga garantier och hur de upplysningar som limnades
skulle anvindas. O’Halloran och Francis hade visserligen utsatts for
ett direkt rittsligt tving, men det var enligt Europadomstolens
mening rimligt att biligare i trafiksikerbetens intresse underkastades
sirskilda regler.

The court notes that although both the compulsion and the underlying
offences were criminal in nature, the compulsion flowed from the fact
[...] that all who own or drive motor cars know that by doing so they
subject themselves to a regulatory regime. This regime is imposed not
because owning or driving cars is a privilege or indulgence granted by the
State but because the possession and use of cars (like, for example, shot-
guns) are recognised to have the potential to cause grave injury (p. 57)
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Domstolen fann att det tving som anvints var av begrinsat slag.
Uppgiftsskyldigheten stickte sig inte lingre in till en skyldighet att
upplysa om forarens identitet. Straffet i friga var begrinsat och
syftet ett viktigt allmint intresse. Det fanns ocksd andra bevis mot
dem. O’Hallorans erkinnande var visserligen centralt men inte den
enda bevisningen, eftersom fotografiet frin fartkameran utgjorde
viktig bevisning. Ritten till en rittvis ritteging hade mot denna
bakgrund inte krinkts (p. 53-62).

Ritten att vara passiv har ocks ansetts kunna ge vika nir det ir
friga om att avvirja fara mot liv och hilsa (SOU 2017:17, s. 123).

20.2 Den nuvarande regleringen
20.2.1 Europakonventionen ar en del av svensk ratt

Europakonventionen ir, med de tilligg till konventionen som gjorts
genom dess tilliggsprotokoll, svensk lag genom lagen (1994:1219)
om den europeiska konventionen angdende skydd for de minskliga
rittigheterna och grundliggande friheterna. Europakonventionen har
fatt en sirskild betydelse 1 svensk ritt genom att det uttryckligen
framgar av regeringsformen att lag eller annan féreskrift inte fir med-
delas 1 strid med konventionen (2 kap. 19 § regeringsformen).

Det finns flera regler i rittegingsbalken som bidrar till att upp-
ritthdlla rittigheterna. Hir kan nimnas som exempel att nir en for-
undersdkning har kommit s lingt att en person skiligen misstinks
ha begdtt ett brott ska denne vid ett f6rhor underrittas om miss-
tanken (23 kap. 18 § rittegdngsbalken). Om en person hoérs utan
att vara misstinkt och det under férhéret uppstir en skilig miss-
tanke, ska forhoret avslutas och personen underrittas om miss-
tanken. Sedan den 1 juni 2014 giller att den som skiligen misstinks
for brott 1 samband med underrittelse om misstanken dven ska under-
rittas om ritten att inte behéva yttra sig (12 § férundersoknings-
kungorelsen, 1947:948, Ds 2013:18).

Utanfér de straffprocessuella bestimmelserna i rittegingsbal-
ken finns diremot inga generella regler om denna ritt. P§ skatte-
omridet har frigan om framtvingandet av uppgifter varit féremadl
for sirskilda 6verviganden. Sedan 1998 giller ett uttryckligt forbud
mot att vid vite foreligga en skattskyldig som ir misstinkt for
brott att medverka i utredningen av en frdga som har samband med
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den girning som brottsmisstanken avser (44 kap. 3 § skatteforfa-
randelagen, 2011:1244). Liknande bestimmelser finns i 7 kap. 6 §
tullagen (2016:523), 7 kap. 5 § lagen om utslippsritter (2004:1199)
och 26 kap. 27 § skollagen (2010:800).

I 6vrigt dr det en frga for tillsynsmyndigheterna att med hinsyn till
Europakonventionen tillimpa sina mojligheter att féreligga vid vite.

Det finns inte ndgra direkta uttalanden i férarbetena till miljo-
balken om de intressekonflikter som tillsynsitgirder enligt miljs-
balken kan fi gentemot ritten att vara passiv. Mark- och miljoéver-
domstolen har emellertid 1 en dom frin 2004 tagit stillning till hur
ett foreliggande frin linsstyrelsen om att mita in en grustike
mdste vara utformat f6r att vara forenligt med Europakonventionen
(MOD 2004:64). Med hinsyn till att féreliggandet inte forenats
med ett vite, ansdg domstolen att foreliggandet inte kunde anses
innefatta ett sddant framtvingande av uppgifter som skulle medfora
att det strider mot ritten att forhélla sig passiv.

I Naturvirdsverkets handbocker om operativ tillsyn (2001:4)
och handliggning av drenden om miljésanktionsavgift (2001:1) gir
ocks3 att lisa att ritten att vara passiv har betydelse for hur lingt en
tillsynsmyndighet fir gd nir det giller att begira in uppgifter frin
verksamhetsutévare. Avgorande bor enligt myndigheten vara i vil-
ket syfte uppgiften efterfrigas. Ar det primira syftet att tillsyns-
myndigheten ska kunna vidta &tgirder f6r minniskors hilsa och
miljon bedémer Naturvirdsverket att det ir forenligt med ritten att
vara passiv att foreligga vid vite dven om det samtidigt kan komma
fram uppgifter som kan vara besvirande for den enskilde (Hand-
bok 2001:4, s. 110 f., och 2001:1, s. 43 f.).

20.2.2 Norsk och dansk ratt

Vid tiden for Miljobalkskommitténs betinkande pagick en diskussion
1 vira grannlinder Danmark och Norge om hur ritten att vara passiv
skulle sikerstillas. Miljobalkskommittén redogjorde for de forslag
som d& nyligen hade limnats till respektive lagstiftare (SOU 2004:37,
s.295 1.). I detta avsnitt beskriver vi kort hur Norge och Danmark har
valt att hantera frigan. Det ir emellertid inte mojligt att rakt av
tillimpa erfarenheterna pd svenska férhillanden eftersom det kan
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finnas andra rittssikerhetsgarantier 1 respektive system som paverkar
bedémningen om en rittvis ritteging.

Novrsk ritt

I Norge ska det inféras en bestimmelse om att myndigheterna ska
informera om ritten att vara passiv (48 § forvaltningsloven).

I sak om administrativ sanksjon skal forvaltningsorganet gjore parter
som det er aktuelt for, oppmerksom p2 at det kan foreligge en rett til
ikke & svare pd sporsmil eller utlevere dokumenter eller gjenstander ndr
svaret eller utleveringen vil kunne utsette vedkommende for administra-
tiv sanksjon eller straff. Orienteringsplikten gjelder ikke der parten mé
antas 4 vare kjent med at det kan foreligge en slik rett.

De norska tillsynsmyndigheterna ir till skillnad frén de svenska
inte skyldiga att anmila misstankar om brott till polisen eller inleda
ett forfarande om sanktionsavgifter. Det ir 1 stillet upp ull wll-
synsmyndigheten att besluta om limplig dtgird. Om myndigheten
behéver information fér att vidta dtgirder for att skydda minni-
skors hilsa eller miljon kan de begira in informationen och sedan
avstd frin att anmila en dvertridelse om ett de bedémer att ett
straffritesligt forfarande skulle kunna krinka ritten att vara passiv.

Dansk ritt

I Danmarks nya rittssikerhetslag, (4 kap. 10 § lov om retssikkerhed
ved forvaltnings anvendelse av tvingsingreb og oplysningspligter),
anges féljande

Huis der er konkret mistanke om, at en enkeltperson eller juridisk per-
son har begdet en lovovertredelse, der kan medfere straf, gelder be-
stemmelser i lovgivningen m.v. om pligt til at meddele oplysninger til
myndigheden ikke i forhold til den mistenkte, medmindre det kan
udelukkes, at de oplysninger, som seges tilvejebragt, kan have betyd-
ning for bedemmelsen af den formodede lovovertradelse.

I forhold til andre end den mistenkte gelder bestemmelser i lovgiv-
ningen m.v. om pligt til at meddele oplysninger, 1 det omfang oplys-
ningerne soges tilvejebragt til brug for behandlingen af andre sporgs-
mél end fastsattelse af straf.
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En myndighed skal vejlede den mistenkte om, at vedkommende ikke
har pligt til at meddele oplysninger, som kan have betydning for bedem-
melsen af den formodede lovovertredelse. Hvis den mistenkte meddeler
samtykke til at afgive oplysninger, finder reglerne 1 § 9, stk. 4, 2. og 3. pkt.,
tilsvarende anvendelse.

Den mistenkte kan meddele samtykke til anvendelse af en oplys-
ningspligt over for andre med henblik pi at tilvejebringe oplysninger til
brug for en straffesag mod den mistenkte. Reglerne 1 § 9, stk. 4, 2. og 3.
pkt., finder tilsvarende anvendelse

I vigledning frin Miljostyrelsen anges att med “konkret misstanke”
avses 1 praktiken att myndigheten har anmilt handlingen till polisen
eller 1 vart fall 6verviger en sddan anmilan. Bestimmelsen giller dven
om upplysningarna behovs for tillsynen. Tillsynsmyndigheten kan
diremot kriva in uppgifter om myndigheten inte tinker anmila
(Vejledning om anvendelse af retssikkerhedsloven pd miljgomradet,
Miljestyrelsen, nr 7, 2005).

20.3  Det bor vidtas atgarder for att oka medvetenheten
om ratten att vara passiv

Vir beddmning: Det ir angeliget att regeringen tar ett samlat
grepp om frigan om hur det ska sikerstillas att ritten att vara
passiv inte krinks.

Vad avser miljotillsynen finns skl att vidta dtgirder for att
sikerstilla att tillsynsmyndigheter vet hur de ska agera si att
inte enskildas rittigheter krinks. Vi férordar att en informa-
tionsskyldighet om ritten att vara passiv inférs 1 miljstillsyns-
férordningen.

Skilen f6r var beddmning

Frdgan om vitesforbud for att tillgodose ritten att vara passiv
bor hanteras i ett sammanhang, men anpassas till varje rittsomrdde

Tillsynsmyndigheten kan av olika skil behéva himta in olika upp-
gifter for sin tillsynsverksamhet. I vissa fall finns anledning att ta
fram ett underlag utifrdn det faktum att en verksamhetsutévare be-
driver en verksamhet som typiskt sett, eller i det enskilda fallet,

331



Ratten att vara passiv SOU 2017:63

innebir risker f6r minniskors hilsa eller miljon. Det kan ske ge-
nom exempelvis ett foreliggande om att ge in vissa uppgifter eller
handlingar, eller gora vissa undersékningar (26 kap. 21 och 22 §§
miljobalken).

Miljobalkens bestimmelser om uppgiftsskyldighet ir 1 sig inte
oférenliga med Europakonventionen. I vissa situationer kan emeller-
tid framtvingande av uppgifter komma att std 1 strid med ritten att
vara passiv. Det som kan vara kritiskt dr framfér allt att férena ett
foreliggande med vite. Tillsynsmyndigheten ir emellertid ofér-
hindrad att efterfrdga uppgifterna utan ett féreliggande, besluta om
ett foreliggande utan vite eller foreligga andra dn den misstinkte
att vid vite limna ut de uppgifter som behdvs. Om medverkan sker
frivilligt dr det inte heller ndgra problem (skr. 2009/10:70, s. 48,
SOU 2004:37, s. 300, MOD 2004:64).

Friga ir om detta ir ndgot som uttryckligen bér framgd av miljo-
balken. Europakonventionen giller som svensk lag i Sverige. Tillsyns-
myndigheterna ska dirmed 1 all myndighetsutévning ta hinsyn ull
om en viss tgird kan innebira en konflikt med ritten att vara passiv.
Det finns trots det uppenbara fordelar f6r bide tillsynsmyndigheten
och andra som berérs av uppgiftsskyldigheten om det ir tydligt nir
det inte ir tilldtet att foreligga vid hot om vite. En sirskild reglering i
miljobalken skulle uppnd en sddan tydlighet.

Frigan har berérts i tidigare utredningar. Miljobalkskommittén
bedémde att det inte var limpligt med ett vitesférbud 1 miljobalken.
Frigan om hur ritten att vara passiv ska sikras ansdgs inte vara unik
for miljoritten varfor forhdllningssittet skulle vara lika inom de olika
forvaltningsrittsliga omridena. Kommittén foresprikade mot denna
bakgrund att en sddan regel borde inféras i1 nigon av de for for-
valtningen generellt gillande regleringarna (SOU 2004:37, s. 302).
Regeringen har godtagit den bedémningen dven om frigan forbigds
med tystnad (prop. 2005/06:182).

Tillsynsutredningen var inne pd samma linje och foreslog en ge-
nerell bestimmelse som begrinsade mojligheten att 1 samband med
tillsyn utfirda ett foreliggande att vid vite medverka 1 utredningen
om det finns anledning att anta att den objektsansvarige har begdtt
en girning som ir belagd med straff eller for vilken sanktionsavgift
kan beslutas (SOU 2004:100, s. 302). Regeringen menade d& att det
krivdes ytterligare analyser f6r att kunna avgora hur och var en be-
grinsning av tillsynsmyndigheternas méjligheter att vid vite fore-
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ligga ndgon att medverka i utredning av verksamhet som kan féran-
leda straff eller sanktionsavgift ska regleras (skr. 2009/10:70, s. 47 {.).

Utredningen om vissa straffprocessuella frigor synes i ett firskt
delbetinkande (2017:17) anse att det férmodligen inte behévs yt-
terligare vitesforbud, vare sig 1 miljobalken eller 1 en allmin férvalt-
ningsrittslig lagstiftning. Utredningen skriver att svensk ritt fore-
faller ha anpassats till Europakonventionen genom att myndigheterna
leds in 1 férhillningssitt som ytterst innebir att enskildas ritt tillvara-
tas. I friga om miljolagstiftningen hinvisas till den ovan refererade
domen frdn Mark- och miljoéverdomstolen (SOU 2017:17, s. 131,
MOD 2004:64). Av remissvaren framgir emellertid att JO stiller sig
nigot tveksam till slutsatsen och férutsitter att lagstiftaren kommer
att ha frigan i tanke infér framtiden.

Vi beddémer att det ir angeliget att regeringen tar ett samlat
grepp om frdgan om att inféra vitesférbud dir det krivs for att till-
godose ritten att vara passiv. Det finns skil att vidta dtgirder for
att sikerstilla att enskildas rittigheter inte krinks 1 detta avseende
genom tillsynsmyndigheters beslut enligt miljobalken.

Vi bedémer att den praxis som finns pd miljoomradet inte skapar
den tydlighet som efterstrivas for att sikerstilla att myndigheterna
leds in 1 forhdllningssitt som ytterst innebir att enskildas ritt tillvara-
tas. En osikerhetsfaktor 1 sammanhanget dr den foérindring som
Europadomstolen gjort i sina senaste pleniavgéranden Jalloh och
O’Halloran. Skyddet mot sjilvangivelse har gjorts relativt. Rick-
vidden avgérs mot bakgrund av en helhetsbedémning dir hinsyn ska
tas till flera omstindigheter. Det ror sig om karaktiren och graden av
tvdng som anvints foér att f3 fram information, allminintressets
betydelse for utredning och lagféring samt rittssikerhetsgarantier 1
forfarandet. Aven nir férbudet i en viss situation ir tillimpligt kan
ind3 tillimpningen av de olika faktorerna och hur den framtvingade
bevisingen anvinds i ett straffrittsligt forfarande leda ull slutsatsen
att kirnan i rittigheten inte har krinkts (se ett rittsutlitande av
Torbjérn Andersson och Iain Cameron, infért som bilaga 6 till
SOU 2015:49). Det innebir att omfattningen av den enskildes skydd
kan variera mellan olika omrdden och omstindigheterna i det enskilda
fallet.

Det ir mojligt att praxis med tiden kan tydliggéra omfattningen av
enskildas skydd pd miljomridet. Det ror sig emellertid om en central
rittighet som vildigt 3 tillsynsmyndigheter 1 dag kinner till. Rittig-
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heten ir inte heller allmint kind bland verksamhetsutévare eller
andra enskilda. Vi menar mot denna bakgrund att det finns skil att
vidta férfattningsdtgirder som syftar till att sikerstilla att enskildas
ritt att vara passiv inte krinks.

Ett vitestorbud skulle naturligtvis gora det tydligt for tillsyns-
myndigheten hur den férvintas agera. Det vore sannolikt mycket
svart att formulera ett generellt vitesférbud som ticker in alla olika
forvaltningsrittsliga omrdden. Det mest indama&lsenliga vore dirfor
att analysera behovet av regler inom respektive omride.

Vi stiller oss tveksamma till om ett vitestorbud dr limpligt pd just
miljdomridet. Det ir ett relativt trubbigt instrument som skulle
kunna dventyra tillsynsmyndighetens mojligheter att vidta &tgirder
till skydd f6r manniskors hilsa och miljén. Det kan dirfér finnas an-
ledning att 6verviga om andra dtgirder kan varar minst lika effektiva
for att sidkerstilla att ritten att vara passiv inte krinks.

Vi forordar en informationsskyldighet om ritten att vara passiv
ndr det dr relevant

En sidan 3tgird skulle kunna vara att inféra en sirskild informa-
tionsskyldighet pd miljdomridet som innebir att tillsynsmyndig-
heter, under vissa omstindigheter, ska underritta den mot vilken
ett foreliggande om att ge in uppgifter riktats, att det kan finnas en
ritt att inte svara pd frigor eller ge in begirda uppgifter. Den skulle
sl till 1 situationer dir tillsynsmyndigheten, trots att det uppstatt
en misstanke om brott, behéver kunna féreligga en verksamhetsut-
dvare vid dventyr av vite att inkomma med vissa uppgifter. Det ror
sig sdledes om fall dir ett vitesférbud skulle ha intritt pd andra for-
valtningsrittsliga omrdden, men dir tillsynsmyndigheten med stod
1 Europadomstolens praxis bedémer att det finns ett utrymme for
att begira in uppgifterna.

En sidan informationsskyldighet skulle dirmed inte pdverka
tillsynsmyndigheternas ritt att begira in uppgifter som de behover
for tillsynen. Den skulle diremot gora det tydligt f6r myndigheten
att den behover gora vissa éverviganden 1 samband med myndig-
hetsutévningen samtidigt som verksamhetsutévaren blir informe-
rad om sina rittigheter.

En skyldighet att informera om ritten att vara passiv gir inte att
direkt hirleda frin vare nationell ritt eller Europakonventionen.
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I de norska férarbetena till 48 § forvaltningsloven menade emeller-
tid den norska regeringen att en sddan information skulle {4 bety-
delse 1 helhetsbeddmningen om ritten till en rittvis ritteging kan
anses har krinkts (Prop. 621, 2015-2016, avsnitt 22).

Det bor noteras att det inte ir friga om en generell informations-
skyldighet (jfr diskussion pd andra omriden SOU 2005:86, s. 100,
prop. 2001/02:25, prop. 2002/03:106, s. 334), utan en sirskild sidan
som ska gilla 1 de fall ett foreliggande férenas med vite och den
begirda informationen kan antas komma att leda till en administrativ
eller straffrittslig sanktion.

En sidan bestimmelse skulle kunna inféras 1 miljstillsynsférord-
ningen. Det finns inte ndgot krav pd att 1 lag reglera skyldigheten for
myndigheter att upplysa en enskild person om hens rittigheter (jfr
8 kap. 2 och 7 §§ regeringsformen). Regeringen kan dirfor 1 for-
ordning meddela féreskrifter om sidan skyldighet f6r tillsynsmyn-
digheterna.

Det ankommer pa beslutsmyndigheten att avgéra hur uppgifter
som tvingats fram ska banteras

Om bevis tvingats fram pd ett sitt som strider mot ritten att vara
passiv pdverkar det bedémningen av om en ritteging ir rittvis. Av
betydelse ir att bedémningen enligt artikel 6 ska omfatta férfaran-
det som helhet snarare in enskilda inslag i bevisféringen. Europa-
domstolen har inte sett det som sin uppgift att avgdra exempelvis
om en viss typ av bevisning kan tilldtas eller inte. Ytterst ankom-
mer det dirfor pd den nationella domstolen att ta hinsyn till den
misstinktes ritt till en rittvis ritteging. I det sammanhanget finns
skil att viga in hur bevisningen har skaffats fram, graden av tving
och om det finns annan bevisning. Vid krinkning av artikel 6 kan
frigan om kompensation till den enskilde aktualiseras. Vid en fillande
dom har krinkningen i férsta hand vigts in genom val och bestim-
ning av paféljd (NJA 2011 s. 638). Aven skadestind kan bli aktuellt
om det inte dr mojligt att fullt ut kompensera krinkningen genom
pafoljdsval och pafoljdsbestimning (NJA 2012 s. 1038).

Det finns inte nigon uttrycklig mojlighet f6r en tillsynsmyn-
dighet att ta hinsyn till enskildas ritt till en rittvis rittegdng inom
ramen for ett drende om miljésanktionsavgift. Det kan dirfér finnas
skil att gora det tydligt for tillsynsmyndigheterna hur de ska agera
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— sirskilt om den framtvingande bevisningen ir den enda bevis-
ningen.

Att reglera hur uppgifter fir anvindas som bevis framstdr emeller-
tid som frimmande fér svensk rittstradition som bygger pd prin-
cipen om fri bevisforing (SOU 2015:62, s. 131). Det skulle diremot
kunna vara mojligt att inféra ndgon form en ventil som lter till-
synsmyndigheten ta hinsyn till krinkningen vid prévningen av en
miljosanktionsavgift. Ett sddant forslag kriver emellertid fler dver-
viganden dn vad som ir mojliga att géra inom ramen fér denna ut-
redning.
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21 Vilken sanktion ska vi valja?

I uppdraget ingdr att bedéma om de principer som ir styrande vid
valet av sanktion ir indamalsenliga och underséka om det finns gir-
ningar 1 29 kap. miljébalken som bér féras in 1 systemet med miljo-
sanktionsavgifter. Vi ska sirskilt rikta in oss pd de straffbestimmelser
som giller overtridelser av kemikalielagstiftningen, men fir ocksi
limna f6rslag som ror dvriga straffbestimmelser.

En sanktionsvixling innebir att en befintlig straffsanktion byts ut
mot en annan sanktion av repressiv karaktir, exempelvis en miljo-
sanktionsavgift.

21.1 Bakgrund
21.1.1 Sanktioner och deras olika syften

En kriminalisering syftar till att motverka ett odnskat beteende. En
sidan styrning kan emellertid ske ocksd pd andra sitt, exempelvis
genom ekonomiska styrmedel eller administrativa sanktioner. Genom
en kriminalisering tar lagstiftaren stillning till att forfarandet dr si
forkastligt att det bor stimplas som brottsligt (SOU 1992:61, s. 104).
Straff ir samhillets mest ingripande och kraftfulla medel mot oénskade
beteenden.

Ingripanden vid tillsyn har inte enbart ett bestratfande syfte. De
har oftast en reparativ eller framitsyftande funktion. Vite ir ett
ekonomiskt tvingsmedel som anvinds f6rst och frimst for att ritta
till ett ridande missforhillande men ocksd for att forebygga en
eventuell 6vertridelse i framtiden. Det ir diremot inte mojligt att
anvinda vite f6r att komma till ritta med overtridelse av engdngs-
natur som endast intriffar momentant. Miljosanktionsavgift ligger
nira straffet pd sd sitt att den har en repressiv funktion och anvinds
for redan intriffade hindelser. Sanktionsavgifter anvinds frimst
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nir det anses angeliget att, utan att gora avkall pd rittsikerheten,
oka regelefterlevnaden inom ett visst omréade.

Vid sidan av dessa sanktioner finns reaktioner som myndigheterna
inte foérfogar 6ver men som kan pdverka verksamhetsutdvaren. Ett
foretag som gor sig skyldigt till dvertridelse av miljoregler kan till
exempel forlora sin miljdcertifiering eller ritt att mirka sina varor med
miljémirkning. Vidare kan foretagets intressenters syn pd en verksam-
hetsutdvare fi betydelse, till exempel kan en investerare besluta att
inte investera 1 aktier frin féretag som gor sig skyldigt till miljsbrott.
Sidana beslut kan baseras p& information som finns hos olika myn-
digheter sdsom genomférda tillsynsinsatser, utdémda miljosanktions-
avgifter eller straff (SOU 2002:50, s. 322, bilaga 12). Sddana reaktioner
ir inte att anse som sanktioner, men de kan vara vil s3 betydelsefulla
ur verksamhetsutévarens perspektiv.

21.1.2 Det saknas kunskap om sanktioneras effektivitet

Det saknas kunskap om effektiviteten av olika typer av sanktioner
pd miljdomridet. Anvindningen av administrativa sanktioner foljs
exempelvis inte upp och utvirderas, och Brottsférebyggande ridet
har {6r nirvarande ingen forskning om miljobrottslighet.

I tdigare utredningar har det antagits att en straffpdfoljd i
mdnga situationer kan ha en god avhallande effekt pd just miljoom-
rddet. Manga kriminella beteenden ir av den arten att de sillan styrs
av rationella 6verviganden. De begds 1 affekt och 1 hastigt mod.
I friga om miljobrottslighet har det antagits att det manga ginger
forhaller sig pd motsatt sitt. Hir giller det 1 stillet att paverka just
overlagda stillningstaganden. Som exempel har nimnts att de flesta
overtridelser inte begds for att skada miljon utan f6r att minska
kostnader, 6ka sin vinst eller gynna andra egenintressen som exem-
pelvis att slippa gora en besvirlig resa f6r att bli av med miljofarligt
avfall. Det kan ocks3 vara friga om handlingar som 1 sig skapar ett
virde, till exempel att gd 1 land pd en 6 som ir ett figelskyddsomride
(se SOU 1993:27, s. 640 {., Brottsférebyggande radet, Mifjostraffritten
i praktiken, 2002, SOU 2002:50, s. 234 1.).

Det sagda torde emellertid gilla under fortutsitining att reglerna
ir kinda, att det finns en tillricklig stor risk fér att girnings-
mannen ertappas och doms och att straffet i sig ir tillrickligt av-
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skrickande. P4 miljdomradet ir det inte alltid s3. Reglerna kan tvirt
om vara mycket komplicerade och dirigenom svéra att ta till sig for
den enskilde, uppticktsrisken ir l3g eller obefintlig och brotts-
utredande myndigheter har sm3 resurser till sitt férfogande for att
utreda de misstankar som kommer till deras kinnedom p3 bista sitt.
En relativt stor del av 6vertridelserna begds ocksd av okunskap. Det
kan vara frdga om en verksamhetsutdvare som inte har tagit reda pa
vilka regler som giller eller infért tillrickliga rutiner fér att sikerstilla
att reglerna f6ljs. T dessa fall dr det sannolikt inte ett strafthot 1 sig
som verkar styrande. Sanktionssystemet kan diremot understryka
vikten av att iaktta omsorg och noggrannhet samt {3 ansvariga att
skirpa uppmirksamheten och organisera sin verksamhet pd ett limp-
ligt sitt.

21.1.3 Generella kriterier for nykriminalisering

Det finns inga regler som féreskriver vilka beteenden som ska kri-
minaliseras. Det ir alltid ett politiskt stillningstagande. Ytterst dr det
riksdagen som 1 det enskilda fallet avgdér om ett visst beteende ir si
forkastligt att det ska vara straffsanktionerat (SOU 1992:61, s. 105).

Det finns tungt vigande skil som talar {6r att straffsanktioner
bér anvindas endast for de allvarligaste girningarna. En alltfér om-
fattande kriminalisering riskerar att undergriva straffsystemets
brottsavhillande verkan och trovirdighet. Detta sirskilt om ritts-
visendet inte kan beivra brott pd ett effektivt sitt. Det har dirfor
tagits fram ett antal principer som bor vara uppfyllda for att en
kriminalisering ska framstd som befogad. Bdde regering och riksdag
har 1 allt visentligt stillt sig bakom kriterierna, som brukar kallas
Aklagarutredningens kriterier efter den utredning som tog fram dem
(SOU 1992:61, del A, s. 110, prop. 1994/95:23, s. 55, 1994/95 JuU2,
s. 62 £.). Kriterierna ir f6ljande.
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1. Ett beteende kan leda till pataglig skada eller fara.

2. Alternativa sanktioner stir inte till buds, skulle inte vara ratio-
nella eller skulle kriva oproportionerligt héga kostnader.

3. En straffsanktion krivs med hinsyn till girningens allvar.

4. Straffsanktion ska utgora ett effektivt medel for att motverka
det icke énskvirda beteendet.

5. Rittsvisendet ska ha resurser for att klara den eventuella ytter-
ligare belastning som kriminaliseringen innebir.

Som utgdngspunkt ska gilla att kriminalisering bor ske med &ter-
hillsamhet och endast anvindas nir metoden framstdr som den
mest effektiva f6r att motverka det oonskade beteendet. Det all-
minnas resurser fér brottsbekimpning bér koncentreras till sddana
beteenden som kan foranleda pdtaglig skada eller fara och som inte
kan bemdtas pd annat sitt (prop. 1994/95:23,s. 53 1.).

Straffréttsanvindningsutredningens kriterier

Ar 2011 fick Straffrittsanvindningsutredningen i uppdrag att gora
en férnyad bedémning av kriterierna f6r kriminalisering. I uppdra-
get ingick att analysera och ta stillning till vilka kriterier som bor
gilla f6r att kriminalisering ska anses vara befogad, om det gir att
vara mer dterhdllsam med anvindningen av straffritt pd olika omr3-
den, frimst inom specialstraffritten, och hur det i s8 fall ska kunna
ske. Straffrittsanvindningsutredningen redovisade sina slutsatser
och éverviganden i betinkandet Vad bor straffas? (SOU 2013:38).
Straffrittsanvindningsutredningen konstaterade att de skil for
en forsiktig anvindning av straffritten som Aklagarutredningen
forde fram pd 1990-talet gor sig gillande med oférminskad styrka
dven 1 dag. Antalet kriminaliserade girningar har 6kat kraftigt mel-
lan &r 1989 och 2011. T 4eskilliga lagstiftningsirenden har det inte
redovisats ndgon diskussion om kriminaliseringens berittigande med
utgingspunkt fran kriterierna. Nir det har forts ett resonemang om
kriterierna dr uppfyllda fick Straffrittsanvindningsutredningen upp-
fattningen att argumentationen 1 vissa fall hade anpassats for att leda
till en pd forhand bestimd slutsats, och di inte sillan till slutsatsen
att det dr befogat att kriminalisera girningen. En bidragande orsak
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till denna utveckling bedémdes vara att Aklagarutredningens kriterier
ir for vaga for att pd ett verkningsfullt sitt kunna begrinsa anvind-
ningen av straffritten. Utredningen konstaterade ocksd att sam-
hillet har férindrats sedan kriterierna lades fram och att de inter-
nationella férpliktelserna pd straffrittens omrdde har okat.

Mot denna bakgrund limnade utredningen férslag pd nya krite-
rier som ska vara uppfyllda for att kriminalisering ska overvigas
(s. 477 £.). For att undvika att frigan om vad som ir en tillrickligt
allvarlig girning reduceras till en ren uppfattning hos den som for-
ordar kriminalisering konkretiserade Straffrittsanvindningsutred-
ningen begreppet (s. 499). Enligt Straffrittsanvindningsutredningen
utgor kriterierna inte ndgra absoluta regler. De kan 1 stillet anvindas
som en modell fér 6verviganden om kriminalisering bér ske. Detta
innebir att det 1 det enskilda fallet kan vara befogat att kriminalisera
ett beteende trots att kriterierna inte ir uppfyllda (s. 480).

Straffrittsanvindningsutredningens betinkande har remiss-
behandlats och bereds nu inom Regeringskansliet. Det ir sdledes allt-
jamt Aklagarutredningens kriterier som far anses vara styrande vid
bedémningen om en kriminalisering av ett visst beteende kan anses

vara befogad.

21.1.4 Generella principer for utformningen av sanktionsavgifter

Regeringen har behandlat frigan om nir det kan vara limpligt att in-
fora en sanktionsavgift. I forarbetena till bestimmelsen om forver-
kande i 36 kap. 4 § brottsbalken stillde regeringen upp ett antal rikt-
linjer f6r hur sanktionsavgifter boér vara utformade fér att uppfylla
kraven pd effektivitet och rittssikerhet. Det betonades att for att
konstruktionen med ett strikt ansvar ska anses vara férsvarbar frin
rittssikerhetssynpunkt brukar forutsittas att de som ska f6lja reglerna
har god kinnedom om dess innehill och sirskild anledning att vaka
over att de inte overtrids. Justitieutskottet limnade beskrivningen
utan erinran men lade till att det var viktigt att riktlinjerna f6r avgifts-
systemet utgdr frdn den straffrittsliga skuldprincipen, iven om avgift-
skyldigheten férutsattes kunna bygga pd strikt ansvar 1 sirskilda fall
(prop. 1981/82:142, 5. 21 {., bet. 1981/82:JuU53, s. 8). Regeringen har
dterkommit till dessa principer i senare lagstiftningsirenden och ansett
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att utformningen av en sanktionsavgift vid tillsyn alltjimt bér uppfylla
dessa (skr. 2009/10:79, s. 45 {., prop. 2007/08:107, s. 14).

Utover vad som sagts 1 det foregdende har foljande kriterier
stillts upp for att straff ska kunna ersittas med avgift:

e Avkriminalisering miste vara indamalsenlig ur kriminalpolitiskt
synvinkel.

o Avgiften bér knytas till ett enkelt och litt konstaterbart faktum.

e Systemet ska vara rittvist genom att avgiften drabbar den som
begdr overtridelsen lika.

e Atgirden bor alltid kunna &verprovas av hégre myndighet eller,
om det finns utrymme fér betydande skénsmissiga bedém-
ningar, av domstol.

Aklagarutredningen bedémde att principerna, som ursprungligen
redovisades 1 en rapport frin Brottsférebyggande rddet, borde kunna
anses vara vigledande (SOU 1992:61, s. 113).

21.1.5 Sanktionsvéxlingar pa andra lagstiftningsomraden

Det ir inte ovanligt med sanktionsvixlingar i syfte att fi till ett
effektivare sanktionssystem. P4 senare tid mirks bland annat forslag
pd sanktionsvixlingar pi omriden som livsmedel (SOU 2006:58,
Ds 2017:5), arbetsmiljo (SOU 2011:57, prop. 2012/13:143), export-
kontroll (SOU 2014:83) och marknadsmissbruk (SOU 2014:46,
prop. 2016/17:22).

Det finns 3 utvirderingar frén de sanktionsvixlingar som genom-
forts de senaste dren. Det har formodligen att géra med att tiden har
varit for kort for att det ska vara mojligt att dra ndgra sikra slut-
satser. De utvirderingar som genomférts har dirfor omfattat frigor
om hur systemet implementerats snarare in om det lett till en bittre
regelefterlevnad.
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21.2  Ar principerna som styr valet av
sanktion andamalsenliga?

Vir bedomning: Principerna som styr valet av sanktion pd miljo-
omridet bedéms vara indamélsenliga.

For att oka effektiviteten inom sanktionssystemet 1 miljo-
balken bér den som 6verviger en kriminalisering alltid redovisa

skilen.

Skilen {6r vir bedomning

Aklagarutredningens kriterier 4r och har varit en utgingspunkt fér
overviganden om hur en forpliktelse pd miljdomridet ska sanktio-
neras (SOU 2002:50, s. 231, 2004:37, s. 82 f.). Det finns inte anled-
ning att foresld en dndring i denna del. For att oka effektiviteten
inom sanktionssystemet 1 miljobalken bor emellertid den som 6ver-
viger en kriminalisering alltid redovisa skilen. Vi utvecklar vér be-
démning 1 det foljande och tar vir utgdngspunkt i principerna som
styr valet av sanktion.

Straff bor som princip forbebdllas de mest allvarliga
och forkastliga beteendena

En faktor som ir styrande for valet av sanktion ir betydelsen av det
intresse som de aktuella bestimmelserna syftar till att skydda och
hur allvarlig en 6vertridels anses vara. Vilka dessa intressen ir torde
skilja sig &t 6ver tid och i och med férindringar i samhillet.

En kriminalisering bor bara avse sirskilt skyddsvirda intressen.
Med detta menas att det méste finnas tillrickligt goda skil for att
beligga en girning med straff. Girningen méste vara klandervird
eller straffvird. Bestimmelserna 1 29 kap. 1 § andra stycket brotts-
balken ger domstolarna viss vigledning f6r beddmningen av en gir-
nings straffvirde. Hinsyn ska tas till den skada, krinkning eller fara
som girningen inneburit, vad den tilltalade insett eller borde ha
insett om detta samt de avsikter eller motiv som hen haft for sitt
handlande. Indirekt innehdller alltsd bestimmelsen riktlinjer for i
vilka situationer kriminalisering bor ske.
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Aven om det kan finnas ett enskilt eller allmint intresse som ir
virt att skydda idr det inte givet att det bor ske genom kriminali-
sering. Ofta kan tillrickligt skydd skapas p4 annat sitt, exempelvis
genom ingripanden vid tillsyn eller genom information. Om en
girning inte anses vara tillrickligt straffvird eller klandervird bor
straffet ersittas med en annan sanktion.

P4 miljdomradet ir det framfor allt beteenden som typiskt sett
medfoér skador eller risker fér skador pid minniskors hilsa och
miljén som anses vara straffvirda. I de fall en 6vertridelse av en viss
bestimmelse kan leda till att minniskors hilsa eller miljon kommer
till skada talar mycket {6r en straffsanktion. Detsamma har ansetts
gilla beteenden som forsvirar eller omojliggor viktiga delar av
samhillets miljékontroll (SOU 2004:37, s. 83, prop. 2007/08:80,
s. 97). Straffvirdemissigt har det framforts att det inte behover skilja
s& mycket mellan uppsitliga brott och brott som begis av oaktsamhet
(SOU 2004:37, s. 149). Det ir uppenbart att flera av de nu krimina-
liserade beteendena kan anses vara mindre klandervirda (se exempel 1
avsnitt 21.5). Vi bedémer att man bér undvika att anvinda straff som
en generell virdemarkér, ett sitt att sidga att vi tycker att det hir ir
allvarligt. For att se till att straffet férbehills de verkligt allvarliga gir-
ningarna finns anledning att precisera bedémningarna av vad som kan
anses vara en allvarlig girning. Vi dterkommer tll hur detta kan ske
nedan.

Straffbestimmelsen mdste vara effektiv i praktiken

Vi kan inte se att det i férarbetena till straffbestimmelser 1 milj6-
balken férs en diskussion kring forutsittningar f6r en kriminali-
sering. Vid varje kriminalisering bor det dvervigas om rittsvisendet
verkligen f6rmar gora allvar av strafthotet sd att det inte blir friga om
ett tomt hot och att det beteende som straffbestimmelsen var avsedd
att forhindra 1 praktiken férblir osanktionerat (prop. 1994/95:23,
5. 53). Man bor dirfor alltid stilla sig ett antal frigor. Ar beteendet i
friga enkelt att uppticka eller krivs det mer omfattande spanings-
mojligheter eller myndighetsgemensamma insatser? Behover det
tillskjutas ytterligare resurser till polis och dklagare for att de ska
kunna hantera irendena? Ar det méjligt att med rimliga resurser
bevisa de olika rekvisit som ingdr i straffbestimmelsen, inklusive
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den subjektiva sidan? Om antalet girningar som beliggs med straff
Okar utan att rittsvisendet tillfors 6kade resurser i motsvarande
mingd, kommer vissa f6rseelser att behdva prioriteras ned.

Straff bor anvéndas 1 sista hand

Minga gdnger kan det vara rimligt att avstd frin att kriminalisera
ett beteende om det finns andra metoder som ir tillrickligt effek-
tiva f6r att komma till ritta med beteendet 1 friga. Det beteende
som ska motverkas kanske redan ticks av ett befintligt stratfbud
(jfr Lagrddets yttrande den 1 december 2011). Om det behévs en
handlingsdirigerande regel for att motverka beteendet ska straff
anvindas 1 sista hand. Det innebir att foreliggande och férbud med
vite, miljosanktionsavgift eller dterkallelse av tillstind bor évervi-
gas 1 forsta hand.

En faktor som verkar styrande for valet av sanktion har dirfor
att gora med den karaktir som ett drende typiske sett har. Av ritts-
sikerhetsskil har miljésanktionsavgiften knutits till ett enkelt ob-
jektivt och litt konstaterbart faktum, exempelvis att i ritt tid vidta
en viss dtgird, mirka en produkt eller limna ett sikerhetsdatablad pd
svenska. Sddana drenden bor inte vara férenade med nigra betydande
bevissvirigheter och ett godtagbart beslutsunderlag ska kunna tas
fram endast med en begrinsad skriftvixling. Det har inte ansetts
limpligt att l8ta komplicerade beddmningar avgoras 1 ett forfarande
dir den aktdér som beslutet beror inte har méjlighet att yttra sig
muntligt och dir det inte heller finns ndgon méjlighet att ta still-
ning till den subjektiva sidan av girningen.

Hir torde det finns ett utrymme for att nyansera bedémningen
av vilka drenden som bér kunna hanteras av tillsynsmyndigheten,
under forutsittning att syftet med sanktionsavgiften inte gir forlo-
rad, det vill siga ett snabbt, tydligt, enkelt och schabloniserat f6rfa-
rande. Det bor exempelvis kunna vara mojligt att ta storre hinsyn
till vilken tillsynsmyndighet som ska utreda och besluta om avgiften.
Det bor ha betydelse om det dr en kommun, linsstyrelse eller cen-
tral myndighet som ska handligga drendena.
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En kriminalisering far inte dventyra tillimpningen av skuldprincipen

En utgdngspunkt dr att endast den som ir klandervird bor triffas
av straffansvar. For att ett straffansprik ska uppfattas som befogat
bér 1 princip krivas att girningsmannen gjort sig skyldig tll ett
medvetet risktagande eller att vardlésheten framstdr som sirskilt
klandervird 1 ngot annat avseende. Det ska alltsd ha varit méjligt
for girningsmannen att genom positivt och rationellt handlande
sett utifrdn hans egen kapacitet undvika den straffbara hindelsen
(prop. 1994/95:23, 5. 55).

Som huvudprincip ska endast uppsétliga girningar straffas (1 kap.
2§ brottsbalken). Det finns emellertid manga brott, sirskilt i
specialstraffritten, dir dven oaktsamt beteende ir kriminaliserat. Det
finns dock anledning att vara férsiktig nir det giller att kriminalisera
oaktsamma beteenden eftersom de anses vara mindre klandervirda.

I miljobalken straffbeliggs sdvil uppsitliga som oaktsamma gir-
ningar. Det ir inte ofta som brott mot miljon begds med uppsit. Att
skada miljon eller utsitta den for fara ir mer sillan ett motiv i sig.
I stillet 4r det mer forekommande att det egentliga motivet handlar
om ekonomisk vinning eller bekvimlighet. Ofta ror man sig i det
oaktsamma omridet. Inom ramen foér den straffrittsliga oaktsam-
hetsbedémningen tar man stillning till om girningsmannen borde ha
agerat annorlunda och dirmed undgdtt den brottsliga effekten eller
faran. Vilka krav som stills ir olika i olika situationer (SOU 2004:37,
5. 146).

Under utredningen har vi varit i kontakt med dklagare som ifrdga-
sitter om inte kriminaliseringen 1 vissa fall dventyrar skuldprincipen.
Vi har inte haft mojlighet att undersoka pastiendet, men kan kon-
statera att denna friga ska ingd i 6verviganden om en kriminalisering
ir befogad. Det finns ocksd risker med att kriminalisera beteenden
som inte kinnetecknas av att den enskilde har visat en sddan mer
pataglig grad av klandervirt beteende. En sddan tillimpning kan leda
till uppfattningen att det inte hjilper att vara normalt aktsam eftersom
man ind3 straffas, vilket 1 sin tur férsimrar straffrittens formiga att
styra minniskors beteenden.
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Den som éverviger en kriminalisering bor alltid redovisa skdilen

Miljostraffritesliga frigor bor ges ett stérre utrymme i kommande
lagstiftningsirenden. Frigan om vilken sanktion som ska viljas har
berdrts relativt kortfattat 1 lagstiftningsirendena de senaste tio dren.
Den huvudsakliga fértjinsten med Aklagarutredningens kriterier ar
att dessa kan bidra till att resonemanget bakom ett stillningstagande i
frigan tydliggérs om skilen preciseras och redovisas. Det leder till
transparens, forhojd rittssikerhet och effektivitet 1 lagstiftnings-
arbetet. Vidare finns anledning att tro att kriterierna kan bidra till
att lagstiftaren 1 storre utstrickning 6verviger och redovisar alter-
nativa sitt att motverka ett visst beteende och tydligare forklarar
varfér en viss metod har valts.

Vi noterar att det 1 forarbetena till straffbestimmelserna 1 miljs-
balken sillan gir att utlisa skilen fér en straffsanktion med utgdngs-
punkt i Aklagarutredningens kriterier. Oftast begrinsas skilen till att
straftvirdet bedoms vara jimférbart med annan brottslighet utan att
nirmare beskriva och definiera det straffbara omridet genom att tyd-
liggora vilka handlingar som skulle kunna féranleda ansvar. Vi beds-
mer dirfor att det dr av stor betydelse att man alltid redovisar skilen
f5r en kriminalisering med utgingspunkt i Aklagarutredningens kri-
terier. Syftet dr framfor allt att pd sikt skapa ett effektivare sanktions-
system och koncentrera polis och &klagares resurser till de allvarliga
dvertridelserna.

Ett minst lika vikugt skil dr att virna miljostraffritten. Vi be-
doémer att miljostraffritten ir viktig pd miljdomradet. De materiella
reglerna syftar till att férebygga negativ pdverkan pd minniskors
hilsa och miljén. Genom straffbestimmelser kan man inskirpa det
forkastliga 1 att skada minniskors hilsa eller miljon eller utsitta dem
for oacceptabla risker. Det giller emellertid att kriminalisera endast
de girningar som verkligen framstdr som straffvirda och dir en
kriminalisering pd ett effektivt sitt pdverkar minniskors beteende.
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21.3 Vi behover oka effektiviteten inom
sanktionssystemet pa kemikalieomradet

Vir bedomning: En sanktionsvixling pd kemikalielagstiftningens
omrade kan forvintas leda till ett effektivare sanktionssystem.

Skilen f6r vir beddmning

Kemiska produkter, varor och bekimpningsmedel hanteras av ett
stort antal féretag och personer, ofta i en ling kedja som omfattar
tillverkare, importérer, primirleverantérer och dterforsiljare samt
anvindare och slutligen aktorer som tar hand om avfallet. Lagstift-
ningen pi kemikalicomrddet avser att skydda viktiga och centrala
virden. Det dr dirfor av stor betydelse att reglerna f6ljs. Vid éver-
viganden kring sanktioner miste helheten beaktas. Lagstiftningen
méste ha sanktioner som bidrar till att uppritthilla en fungerande
kedja i alla led.

Flera av straffbestimmelserna 1 miljébalken giller évertridelser
av kemikalielagstiftningen. De kan triffa en eller flera aktérer 1 kedjan
som beskrivs ovan. Vi har endast haft forutsittningar att titta pd en
del 1 kedjan, de straffbestimmelser som triffar aktérerna som till-
handahiller eller gor en kemisk produkt, en bioteknisk organism
eller en vara tillginglig f6r ndgon annan.

Den nuvarande kriminaliseringen framstdr inte som effektiv
pd kemikalieomrddet

Vid de tilligg av ansvarsbestimmelser i miljébalken som gjorts de
senaste tio dren har straffrittsliga sanktioner dterkommande valts
som sanktionsform. Ett av de birande argumenten har varit att ildre
bestimmelser innehdller straffrittsliga sanktioner, varfor dven till-
kommande bor innehilla sddana.

Under perioden 2013-2015 har Kemikalieinspektionen gjort
415 anmilningar till polis och 3klagare. Anmilningarna ror jimforelse-
vis mindre allvarlig brottslighet. De vanligaste brottsmisstankarna
handlar om att ett inte godkint bekimpningsmedel eller en kemisk
produkt med f6r hog halt av ett visst imne har sdlts, mirkningen av
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en produkt har varit felaktig eller att anmilan till produktregistret
inte har gjorts. Overtridelser beror till stor del p& bristande kunska-
per om regelverket. Exempelvis kan den som bedriver en verksamhet
sakna kinnedom om att man hanterar tillstdndspliktiga produkter.
Det kan ocksi handla om att ett foretag inte har avsatt tillrickligt
stora resurser for att sikerstilla att regelverket foljs.

En forhillandevis liten del av de anmilningar som Kemikaliein-
spektionen limnat &ver till polis och 8klagare har lett till lagféring.
De flesta anmilningar skrivs av med hinvisning till att det inte gir
att bevisa att ett brott har begdtts. En forhillandevis stor del skrivs
av med hinvisning till att 8klagaren bedémer att det inte gér att visa
att den misstinkta har agerat oaktsamt. De underliggande hand-
lingsreglerna ir komplexa och det ir inte alldeles enkelt att ta reda
pd vad som giller i en viss situation. Det dr dessutom relativt van-
ligt att den enskilde har vidtagit vissa &tgirder for att forsikra sig
om att hen uppfyller kraven. Det kan d& vara svirt att bevisa straft-
bar oaktsamhet. En annan bidragande orsak till den l3ga lagfor-
ingen ir att dessa drenden inte prioriteras av polisen.

Nuvarande anvindning av straffritt framstdr inte som en tillrick-
ligt effektiv metod for att uppritthdlla regelefterlevnaden inom det
aktuella omradet. Kunskapen om reglerna ir fortfarande délig. Den
laga sannolikheten fér att en 6vertridelse bestraffas leder rimligen tll
att straffsanktionen fr dalig styreffekt. Mot den bakgrunden kan det
ifrgasittas vilken preventiv effekt det har att alla bestimmelser ir
straffbelagda. Det kan ocksd ifrdgasittas om nuvarande straffsank-
tionering uppfyller EU:s krav pd effektiva, proportionerliga och av-
skrickande sanktioner.

Det finns risker med den bristande effektivitet som straffbestim-
melserna nu uppvisar. Det kan vara skadligt for tilltron tll hela straff-
systemet om det framstdr som orittvist om det sprids en uppfattning
om att det inte ir meningsfullt att anmila eller tipsa eller om det kan
uppfattas som riskfritt att inte f6lja regler. Detta giller inte minst i de
fall dir en aktor lingre ned i kedjan fir en miljosanktionsavgift for en
dvertridelse, men en liknande 6vertridelse av en aktér lingre upp 1
kedjan inte resulterar i motsvarande sanktion. Det finns dirfér an-
ledning att vidta 3tgirder s att fler 6vertridelser av kemikalielag-
stiftningen leder till att en sanktion faktiskt pafors.

Slutligen kan det ifrigasittas om samhillet med nuvarande re-
glering pd omridet anvinder sina resurser pd ett effektivt sitt. Det
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krivs betydande resurser for att utreda och lagféra misstankar om
brott. Kemikalielagstiftningen ir omfattande, detaljerad och kom-
plicerad och att utreda misstankar om brott kriver tid och expertis.
Den tid som de brottsutredande myndigheterna ligger pd sddana
overtridelser stir inte proportion till girningarnas allvar utan skulle
kunna liggas pd annan brottslighet.

En sanktionsvixling kan antas dka effektiviteten

Vid en jimforelse med Aklagarutredningens kriterier for kriminali-
sering konstaterar vi att dvertridelser pd det nu aktuella omridet 1
relativt stor utstrickning faller utanfér det omride dir kriminali-
sering framstdr som befogad (se exempel 1 avsnitt 21.5).

Som vi redan varit inne pd rér det sig om jimforelsevis mindre
allvarlig brottslighet. Den nuvarande kriminaliseringen framstir
inte heller som en sirskilt effektiv metod for att motverka énskade
beteenden. Samtidigt dr det viktigt att 6vertridelser sanktioneras pd
ndgot sitt. Vad giller de som slipper ut pd marknaden finns ocksd
alternativa sanktioner som framstdr som minst lika effektiva som
straff, inte minst miljésanktionsavgifter som dessutom kan tillim-
pas utan att grundliggande rittssikerhetsprinciper sitts t sidan.

En sanktionsvixling kan dirfor antas oka effektiviteten 1 sank-
tionssystemet. En sddan skulle innebira att utredningsarbete helt
flyttas 6ver fran polis och 8klagare till tillsynsmyndigheterna. Myn-
digheterna som ir vil insatta 1 de omfattande och komplexa regel-
verken bér 1 allminhet ha bist forutsittningar for att utreda Sver-
tridelserna. Mot denna bakgrund finns anledning att tro att fler
overtridelser dn 1 dag skulle sanktioneras. Ett enklare férfarande som
inte forutsitter flera olika myndigheters medverkan kan dessutom
bidra ull att reaktionen kommer snabbare. En ¢kad och snabbare
sanktionering kan i sin tur antas leda till férbittrad regelefterlevnad.

Det bor understrykas att det inte ir friga om att 6ka effektivi-
teten 1 sanktionssystemet genom att sinka beviskraven 1 subjektivt
hinseende. Miljosanktionsavgiften syftar till att 6ka noggrannbeten
hos de ansvariga verksamhetsutvarna. Ar det inte mojligt for en
aktor att skaffa sig kinnedom om eller f6rstd reglernas innehdll ar
det mycket som talar for att varken straff eller miljosanktionsavgift ir
limpliga sanktioner i de fall reglerna 6vertrids. Hir ir det i stillet
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viktigt att prioritera en tillsyn som informerar och sprider kunskap
och som 1 férekommande fall anvinder andra ingripandemdjlig-
heter som féreliggande eller f6rbud vid vite.

21.4 Vilka regler ska foras over till
miljésanktionsavgiftssystemet?

21.4.1 En miljostraffrattsutredning bor tillsattas

Vart forslag: En statlig miljostraffrittsutredning bor 3 1 upp-
drag att se dver hela 29 kap. miljobalken. Syftet med uppdraget ir
att skapa ett proportionerligt, ekvivalent och effektivt sanktions-
system pd miljdomridet.

Skilen for vart forslag

Inom ramen f6r denna utredning limnas inte forslag pa vilka regler
som bér omfattas av systemet med miljésanktionsavgifter. De 6ver-
viganden som madste goras 1 varje enskilt fall ir s3 omfattande och
komplicerade att det inte har rymts inom den tid och de resurser
som anvisats utredningen.

Vi bedémer samtidigt att det dr mycket angeliget att gd vidare
med dessa frigor. Atgirder miste vidtas for att komma till ritta
med ineffektiva straffbestimmelser. Vi foresldr att regeringen till-
sitter en ny statlig utredning som fir i uppdrag att ta ett helhets-
grepp och se dver samtliga bestimmelser 1 29 kap. miljobalken.

En av utredningens experter har varit av uppfattningen att vi inom
ramen for denna utredning bor limna férfattningsforslag pd en
sanktionsvixling pd i vart fall kemikaliecomridet. Det ir emellertid
inte limpligt att gora en avgrinsning till delar av lagstiftningen och
begrinsa overviganden om en sanktionsvixling till exempelvis en
viss del av en transaktionskedja eller till en viss typ av kemikalier.
Straffsystemet ska priglas av proportionalitet, ekvivalens och en
systematik som dr genomtinkt och inte uppfattas som godtycklig.
Om en dvertridelse som gett allvarliga konsekvenser kan straffas,
men inte en liknande for att denna omfattas av systemet med milj6-
sanktionsavgifter, finns risk for att verksamhetsutvare och allmin-
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heten kan komma att mista fortroendet f6r regelverket och sanktio-
nerna. En sanktionsvixling r en s omfattande férindring av sank-
tionssystemet att det krivs ett helhetsgrepp.

Vi har ocks3 tagit emot synpunkter pa att det finns anledning att
vidga analysen till fler omriden dn 6vertridelser av kemikalielag-
stiftningen. Vi har fitt in flera exempel frin 8klagare, tillsynsmyn-
digheter och niringslivet. Ett av dessa dr 29 kap 9 § 9 miljobalken
som ror kosmetiska produkter. De fital anmilningar som ges in
avseende denna bestimmelse ir behiftade med samma problematik
ur straffrittslig synvinkel som de anmilningar som avser kemikalie-
lagstiftningen. Ett annat exempel idr brott mot omrddesskydd. Hir ir
problematiken den att utredningstider ofta blir ldnga d3 idrendena
inte prioriteras av polisen. For att 6ka regelefterlevnaden madste
sannolikheten f6r att en sanktion faktiskt pdférs 6ka och reaktionen
komma snabbare. Hir finns anledning att éverviga att féra 6ver vissa
former av 6vertridelser till systemet med miljosanktionsavgift, exem-
pelvis sidana som inte leder till nigra bestiende skador pd miljon.
Foretridare for niringslivet har dessutom framfort att det finns an-
ledning att ifrdgasitta om kriminaliseringen alltid ska omfatta oakt-
samma beteenden.

Vidare 18ser inte en sanktionsvixling alla problem som vi iden-
tifierat. En friga som behover uppmirksamhet dr den om hur man
konstruerar en effektiv sanktion nir en underliggande EU-férord-
ning ir otydlig och svir att f6rstd. Under utredningen har det ocksi
framkommit att det finns straffbestimmelser som aldrig tillimpas
for att de fitt en utformning som inte ir indamalsenlig.

Allt detta talar med styrka for att lita en annan utredning ta vid,
en miljostraffréttsutredning, som kan ta sig an dessa frigor. En sidan
utredning kan ocks3 blicka utdt 1 Europa for att himta erfarenhet
med syftet att skapa ett mer effektivt sanktionssystem i miljobalken.

21.4.2 Allmanna 6vervaganden kring urvalet av bestammelser

Aklagarutredningens kriterier har utformats med utgingspunkt i
vad som bor vervigas vid nykriminalisering. Kriterierna kan ocksd
tillimpas vid éverviganden om avkriminalisering och sanktionsvix-
ling, om 4dn med viss anpassning. Urvalet bor dirfor ske med utgdngs-
punkt i Aklagarmyndighetens kriterier.
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Det ir frimst 6vertridelser av mindre allvarlig karaktir som bor
kunna bli férem3l fo6r en miljosanktionsavgift. Med hinsyn till att
allvarliga 6vertridelser fir anses ha ett hogt straffvirde bér de redan
av det skilet inte inordnas i systemet med miljosanktionsavgifter.
Dessutom ir sddana 6vertridelser generellt sett mer svirutredda och
de bor dirfor utredas av polis och dklagare. Det kan inviindas att brott
mot kemikalielagstiftningen kan avse stora mingder kemikalier,
innebira risker f6r minniskors hilsa och miljon och dirmed inte ir
limpliga att sanktionera med en miljosanktionsavgift. Vi menar att
det naturligtvis inte kan bli aktuellt att foresld en sanktionsvixling
som innebir att brott som 1dag leder till en villkorlig dom och 1
sillsynta fall fingelse i framtiden endast skulle leda till en ekonomisk
sanktion. Ménga av de beteenden som ir kriminaliserade pd kemi-
kalieomrddet dr emellertid inte mer straffvirda dn att de motiverar
béter som pafoljd.

Behovet av en sanktionsvixling ir storst for dvertridelser som idr
vanligt férekommande, men som inte ir prioriterade inom det straff-
rittsliga systemet. Det finns dirfor skil att prioritera sidana regler
mot vilka évertridelserna ir minga. D3 frigérs ocksd viktiga resur-
ser fran polis och dklagare som kan anvindas till de mer straffvirda
dvertridelserna.

Enligt vir mening ir risken liten fér att en sanktionsvixling pd
kemikalieomradet kan uppfattas som en legalisering av odnskade
beteenden. Generellt sett dr den risken betydligt stérre vid sanktions-
vixling av brottsbalksbrott 4n inom specialstraffritten (SOU 2013:38,
s. 480). Bestimmelserna pd kemikalieomridet kan inte anses ha ett sd
starkt symbolvirde att det kan kompensera de negativa konsekvenser
som fo6ljer av den bristande effektivitet som nu kan konstateras i
tillimpningen av dem. Det dr snarare troligt att det kommer att upp-
fattas som en skirpning eftersom sannolikheten fér att en sanktion
pafors kommer att oka.

Det finns ocksd anledning att sirskilt fundera dver den person-
krets som omfattas av straffbestimmelserna pd kemikaliecomrédet.
I dag kan straffbestimmelser triffa fler in en aktér 1 kedjan. I den
mén en girning anses vara mindre straffvird kan detta beaktas vid
straffmitningen. Det kan emellertid vara befogat med olika typer
av sanktioner for olika typer av aktdrer. Nir det giller anvindning
noterar vi dessutom att det finns andra straffbestimmelser som ticker
riktigt straffvirda beteenden (se exempelvis 29 kap. 1 §).
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21.4.3 Sarskilt om vissa blankettstraffbud

Miljébalken ir en ramlag. Den innehdller allminna principer och
regler som behéver fyllas ut for att det ska bli klart vad som krivs
av en verksamhetsutdvare 1 en viss situation. Denna utfyllnad sker
pd olika sitt. I vissa fall i en tillstdndsprévning. T andra fall av regler
pd ligre nivd dn lag. Det kan rora sig om en férordning eller en
myndighetsforeskrift frin en statlig férvaltningsmyndighet eller en
kommun.

Det finns straffbestimmelser som hinvisar till ett okint antal
regler pd ligre normnivd in lag. Ett exempel ir 29 kap. 3 § andra
stycket 2 som innebir att den som bryter mot ett férbud eller en
foreskrift om forsiktighetsmdtt som regeringen har meddelat med
stdd av 14 kap. miljobalken ska démas fér miljofarlig kemikalie-
hantering. Straffbestimmelsen innebir att alla regler om forsiktig-
hetsmdtt meddelade med stéd av bemyndigandet omfattas. Begrep-
pet forsiktighetsmatt méste tolkas inom ramen f6r en straffprocess.
Vi kan emellertid rikna till ca 40 olika krav pd forbud eller fore-
skrift om forsiktighetsmétt i sju olika férordningar.

Straffbestimmelsens nuvarande konstruktion innebir att alla
regler om forsiktighetsmitt som regeringen beslutar om blir straff-
sanktionerade. Detta bakbinder regeringen som dirmed inte kan
besluta om ett forebud eller forsiktighetsmdtt utan att det blir straff-
sanktionerat trots att andra sanktioner skulle visa sig vara betydligt
mer effektiva. M8nga krav synes ocksd ha tillkommit utan att grund-
liggande 6verviganden har gjorts av hur den ska sanktioneras och
vilket eventuellt straffvirde dvertridelsen kan ha. Det ir svirt att se
att en si pass omfattande kriminalisering har stéd i Aklagarutred-
ningens kriterier. Aklagarmyndigheten har dessutom framfort att
bestimmelsens utformning innebir problem 1 praktiken.

Det uppstdr dessutom svérigheter i samband med en sanktions-
vixling. Vi bedémer att en férindring dr nédvindig. Ett alternativ
ir att ta bort den aktuella bestimmelsen. Ett andra alternativ ir att
inféra en ny bestimmelse som motsvarar den 1 4 § sista stycket. En
sidan utformning av regelverket gor emellertid att det blir svirt att
overblicka och besvirligt att tillimpa. Det gor det ocksd svarare for
den enskilde att férutse om ett visst beteende leder till straff eller
avgift. Vi anser mot denna bakgrund att utgdngspunkten bor vara
att overtridelser som ska ingd 1 miljosanktionsavgiftssystemet helt
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bor tas bort frén det straffbara omridet. Vi férordar mot denna bak-
grund ett tredje alternativ, att formulera om nu aktuell straffbestim-
melse enligt f6ljande.

For miljsfarlig kemikaliehantering déms dven den som med uppsit eller
oaktsamhet [...] bryter mot ett férbud eller en foreskrift om en
skyddsitgird, ett produktval eller ett annat forsiktighetsmitt som re-
geringen meddelats med stdd av 14 kap. om detta sirskilt anges i forbudet

eller foreskriften.

I respektive forbud eller foreskrift ska sedan anges att den som bryter
mot forbudet eller foreskriften straffas enligt 29 kap. 3§ andra
stycket 2.

21.5 Exempel pa straffbestimmelser
som kan bli féremal fér en sanktionsvaxling

Kemikalieinspektionen har till utredningen gett in ett férslag pd en
sanktionsvixling som omfattar 1 princip samtliga straffbestimmelser
pd kemikalieomridet som faller inom myndighetens ansvarsomrade
(Effektivare sanktioner pd kemikalieomrddet, 2015). Vi har valt ut ett
antal av dessa for att med stdd principerna som styr valet av sanktion
underséka om kriminaliseringen kan anses vara befogad eller om det
finns anledning att ersitta straff med en miljésanktionsavgift. Vi
redovisar resultatet i detta avsnitt.

Den som vill lisa mer om vad som faller inom Kemikalieinspek-
tionens ansvarsomrdde hinvisas till kapitel 5. Med slippa ut pd
marknaden avses att tillhandahilla eller géra en kemisk produkt, en
bioteknisk organism eller en vara tillginglig f6r ndgon annan. Det
kan vara en primirleverantor eller en dterforsiljare. En primirleveran-
tor kan vara en tillverkare som slipper ut en kemisk produkt, bio-
teknisk organism eller vara p marknaden, den som yrkesmissigt for
in en kemisk produkt, bioteknisk organism eller vara till Sverige 1
syfte att slippa ut den p& marknaden och den som yrkesmissigt f6r ut
en kemisk produkt, bioteknisk organism eller vara fr&n Sverige
(1 kap. 3 § miljstillsynstérordningen).
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21.5.1 Miljofarlig kemikaliehantering

Straffbestimmelsen 1 29 kap. 3 § f6rsta stycket miljobalken omfat-
tar brott mot den allminna skyldigheten att vidta nédvindiga fér-
siktighetsmitt. Typiska forsiktighetsmétt pd kemikalieomridet ir
exempelvis att kemikalier ska forvaras pd ett sddant sitt att barn
eller djur inte kommer 4t dem eller att kemikalierna ska férpackas
pa ett sddant sitt att innehdllet inte licker ut. En girning som ska-
dar eller riskerar att skada minniskors hilsa eller miljon ir straffbar
om den begdtts med uppsit eller av grov oaktsamhet.

I andra stycket finns straffbestimmelser som avser brott mot
sirskilt féreskrivna forsiktighetsmdtt. I dessa fall behover dklagaren
varken visa att det aktuella forsiktighetsmattet behovts 1 det enskilda
fallet eller att en skada, oligenhet eller risk f6r skada uppkommit. For
straffbarhet krivs d3 uppsit eller oaktsamhet av normalgraden. Att
vissa produkter ska mirkas dr ocksd ett forsiktighetsmitt, men
overtridelser av mirkningskrav regleras i bestimmelsen om bristfillig
miljdinformation (26 kap. 6 § miljobalken).

Miljéfarlig kemikaliehantering ir tillsammans med bland annat
miljébrott bestimmelser som direkt syftar till att skydda miljon
eller minniskors hilsa. Detta ir sdledes bestimmelsernas huvud-
sakliga skyddsintresse vilket givetvis dr av sirskild vike.

Elektrisk och elektronisk utrustning

Stora och smi hushéllsapparater, telefoner, elektriska verktyg och
leksaker ir exempel pd elektrisk och elektronisk utrustning som
finns i vir vardag och som innehller hilso- och miljofarliga imnen.
Dessa kan utgéra risk fér minniskors hilsa och fér miljon. T for-
ordningen (2012:861) om elektrisk och elektronisk utrustning, finns
bestimmelser om begrinsning av farliga dmnen i sidan utrustning
och hur utrustningen ska hanteras. Bland annat ir det férbjudet att
slippa ut elektrisk och elektronisk utrustning om den innehéller
annat in mycket smd mingder farliga imnen sisom bly, kvicksilver
eller kadmium (7-11 §§). Kraven syftar till att hindra att det uppstar
skador eller fara for skador pi minniskors hilsa eller miljén.

Det ir straffbart att med uppsit eller av oaktsamhet bryta mot
dessa bestimmelser (29 kap. 3 § andra stycket 2). Aven om det ror
sig om utrustning som alla, inklusive barn, anvinder ir det frimst 1
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samband med tillverkning och hanteringen av avfallet som de stérsta
riskerna uppstir. Personkretsen omfattar de som slipper ut pa mark-
naden. Med hinsyn till att skyddsintresset ir ligre och att den typen
av girningar som aktualiseras framstir som mindre straffvirda finns
det forutsittningar for att beivra 6vertridelser av ansvarsbestim-
melsen pd annat sitt in genom en straffrittslig sanktion.

Det ir friga om relativt minga anmilningar som oftast liggs
ned. Overtridelserna begis till stor del som en oljd av kunskaps-
brist. Féretagen har ofta bristfillig kunskap om kemikalieinnehdllet
1 de varor som de hanterar. Det beror pd flera olika saker. En orsak
ir att det inte gér att se pd varan vad den innehdller. En annan bidra-
gande orsak ir att leverantdrskedjorna ir l8nga. Det finns inte heller
ndgra krav pd att dokumentation om varorna ska foras vidare till 4ter-
forsiljarledet. Stickprov som gérs av tillsynsmyndigheterna visar inte
sillan att tilldtna halter av farliga amnen overskrids i varor. For att
dka kunskapen om reglerna och noggrannheten i foretagen behdver
fler 6vertridelser leda till en sanktion och att den kommer snabbt.

Enligt Kemikalieinspektionen dr miljosanktionsavgiften ett alter-
nativ f6r primirleverantorer. Det ir relativt enkelt att avgéra om
utrusning innehiller en otilldten halt av ett imne eller inte. Kemikalie-
inspektionen har férutsittningar att gora dessa analyser och bedém-
ningar. Nir det giller 3terférsiljare finns diremot anledning att sir-
skilt bedéma férutsittningarna f6r hur dessa aktdrer ska kunna ritta
sig efter vad som giller. Det ir mojligt att foreliggande eller forbud
med vite kan anses vara en tillricklig sanktion 1 vissa ligen.

Barnskyddande forslutningar

Det finns bestimmelser om krav pd barnskyddande forslutningar.
Frigor om barnskyddande forslutningar behandlas ofta tillsammans
med mirkningsregler. Det hinger samman med att sivil barnskyd-
dande forslutningar som kinnbar varningsmirkning stiller krav pd
férpackningens utformning. Det finns emellertid en skillnad, nim-
ligen syftet. Kravet pd barnskyddande forslutning avser att hindra
att skador eller fara uppstdr. Mirkningen sker 1 syfte att informera
den som ska anvinda produkten att den hanteras pd ett visst sitt.
Genom 29 kap. 3 § andra stycket 2 och 11 straftbeliggs vissa age-
randen 1 strid med en EU-férordning och 20-20 a § férordningen
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(2008:245) om kemiska produkter och biotekniska organismer. For-
packningar som ska ha barnskyddande forslutning ir sidana som
innehéller imnen eller blandningar som ir klassificerade som akut
toxiska, fritande, specifikt organtoxiska eller aspritationstoxiska.
Barn som fér 1 sig sddana dmnen eller blandningar riskerar att 3 all-
varliga bestdende skador pd inre organ.

Personkretsen omfattar primdrleverantirer. En iterforsiljare som
tillhandahdller en férpackning som inte ir férsedd med féreskriven
barnskyddande forslutning eller erbjuder eller siljer kemiska produk-
ter 1 behillare som saknar féreskriven barnskyddande férslutning far
i stillet betala en miljésanktionsavgift om 10 000 kronor (7 kap. 3 eller
6 § férordningen om miljésanktionsavgifter).

Tidigare omfattade systemet med miljdsanktionsavgifter dven
primirleverantdrer. Det dndrades dr 2010. Av forarbetena framgér
att Kemikalieinspektionen och andra remissinstanser bedomde att
det inte var limpligt att 6vertridelser mot krav pd barnskyddande
forslutning sanktionerades med en miljosanktionsavgift med hinsyn
till att en Svertridelse av reglerna medfor en direkt risk f6r skador pd
barn (prop. 2009/10:211, s. 23). Kemikalieinspektionen har 1 samtal
med oss forklarat att de nu anser att effektivitetshinsyn bor g fore
sidana 6verviganden. Vi gor foljande bedémning.

Det ir mycket viktigt att reglerna {6ljs. Straffsanktionen utgér
emellertid inte ett effektivt medel fér att motverka att reglerna
overtrids. En orsak till det dr att kunskapen om reglerna ir lig. En
vanlig orsak till att bestimmelserna 6vertrids ir att en primirleve-
rantdr inte kinner till att kravet giller for en viss typ av forpackning.
En stor andel av anmilningarna liggs ocksd ned och d& 1 férsta hand
till foljd av att det inte dr mojligt att visa att det subjektiva rekvisitet
ir uppfyllt. Den bristande effektiviteten leder till en snedvridning
av ansvaret 1 leverantérkedjan. Trots att en primirleverantér har ett
storre ansvar dn en dterforsiljare gdr denna i regel fri vid 6vertridelser
medan &terforsiljaren ofta sanktioneras genom en miljésanktions-
avgift.

For att fi ull en bittre regelefterlevnad pd omridet behover
sannolikheten for att en sanktion faktiskt piférs 6ka. Overtridelser
av dessa bestimmelser ir sd pass allvarliga att det bér finnas en patag-
lig risk for den som gor sig skyldig till en dvertridelse att triffas av
en sanktion. Vir bedémning ir att den sanktionen inte nédvindigt-
vis miste vara ett straff. Detta sirskilt med hinsyn till att det ir
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relativt enkelt att konstatera om en férpackning har sidan forslut-
ning som krivs och att en 6vertridelse inte kan anses vara si pass
allvarlig att det dr nédvindigt med en straffsanktion. Det bér under-
strykas att en miljésanktionsavgift kan bli nog s kinnbar eftersom
det spann inom vilken en avgift kan bestimmas medger att avgiften
speglar overtridelsens allvar. En sanktionsvixling tillsammans med
en effektivare tillsyn kan antas leda till en bittre regelefterlevnad pd
omridet.

Lénglivade organiska foreningar

Lénglivade organiska foreningar, s kallade PODP:s, ir farliga imnen
som redan 1 liga halter kan vara skadliga fér levande organismer och
orsaka negativa effekter under ldng tid, spridas ¢ver stora omriden
och lagras 1 hogra koncentrationer innan de bryts ned.

Forordningen (EG) nr 850/2004 om linglivade organiska fore-
ningar forbjuder eller begrinsar tillverkningen och anvindningen av
vissa dmnen som ir sirskilt problematiska. Enligt artikel 3 1 férord-
ningen fir dmnen som anges 1 bilaga 1 tll f6rordningen inte fram-
stillas, slippas ut pd marknaden eller anvindas, varken fér sig, 1 bland-
ningar eller som bestindsdelar 1 varor annat in pd de villkor som
anges 1 bilagan.

Genom 29 kap. 3 § andra stycket 4 ir det straffbart att bryta mot
dessa regler Personkretsen omfattar savil sllverkare, primdrleveran-
torer, dterforsiljare och anvindare. Det finns dessutom ett nira sam-
band med 29 kap. 3 andra stycket 5 som avser avfallshanteringen.

Regeringen har tidigare bedémt att straff ir den enda sanktionen
som kan tillgodose EU-férordningens krav pd effektiva, proportio-
nella och avskrickande sanktioner (prop. 2011/12:59, s. 16). Det ir
emellertid mycket som tyder pd att den nuvarande anvindningen av
straff inte kan anses vara en effektiv sanktion i alla delar av kedjan.
Av det underlag vi fitt av Kemikalieinspektionen framgdr att det ror
sig om relativt mdnga anmilningar mot primirleverantérer och att
en stor del av dessa liggs ned. For att oka effektiviteten behover
sannolikheten for att en sanktion faktiskt paférs 6ka. Det finns alter-
nativ till straff som kan antas vara tillrickliga.
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21.5.2 Otillaten miljoverksamhet

I bestimmelsen 1 29 kap. 4 § forsta stycket miljobalken straffbe-
liggs en underlitenhet att f6lja bestimmelserna om férprévning.
De 6vertridelser som har ansetts vara straffbara dr f6rprévnings-
plikter fér verksamheter som typiskt sett medfér beaktansvirda
risker for skador pd miljon eller minniskors hilsa.

Otilliten miljéverksamhet ir tillsammans med bland annat for-
svdrande av miljokontroll en grupp av brott som riktar sig 1 forsta
hand mot samhillets kontrollsystem och bestdr av olika administra-
tiva Svertridelser, med undantag frin vissa miljovillkorsbrott. Anled-
ningen till att de ir straffsanktionerade ir att de riskerar att medféra
att samhillets kontrollsystem sitts ur spel och dirmed mojligheten
att genomfora provningar till skydd for miljon eller utéva tillsyn 1
samma syfte. Det primira skyddsobjektet f6r straffbestimmelserna ir
kontrollsystemet. Regeringen har i tidigare lagstiftningsirenden sett
allvarligt pd denna typ av 6vertridelser och betonat att kontrollsyste-
met ir en viktig del av miljéritten. Straffvirdet bestims med utgings-
punkt 1 vilken utstrickning samhillets méjligheter att kontrollera en
tillstdndsprovad verksamhet forsvérats.

Owerlitelsetillstind

Forsiljning och privat bruk av sirskilt farliga kemiska produkter
kriver tillstind. Bestimmelser om detta finns 1 férordningen
(2008:245) om kemiska produkter och biotekniska organismer. Ett
beviljat tillstind giller som regel i fem &r. P4 detta sitt kan linssty-
relsen forsikra sig om att den som soker tillstindet har ullricklig
kompetens for att hantera produkterna, att lokalerna ir korrekt ut-
formade, etc.

Genom straffbestimmelsen i 29 kap. 4 § forsta stycket 1 dr det
straffbart att bryta mot dessa bestimmelser. Kemikalieinspektionen
har framfért att det ror sig om relative manga anmilningar som till
stor del liggs ned. Overtridelserna ir ofta ett resultat av bristande
kunskap. Det ir inte alltid som verksamhetsutévaren kinner till att
det krivs ett tillstdnd eller si har de glomt att fornya tillstindet.
Erfarenhetsmissigt ir det ofta mindre firmor eller privatpersoner
utan stora lager som stdr for dvertridelserna.
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Med hinsyn till att skyddsintresset ir ligre och att den typen av
girningar som aktualiseras framstir som mindre klandervirda finns
det forutsittningar for att beivra 6vertridelser av bestimmelserna
pd annat sitt in genom en straffrittslig sanktion. Overtridelserna
limpar sig ocksd vil f6r den handliggningsform som giller for dren-
den om miljosanktionsavgift.

Produktgodkinnande av bekimpningsmedel

Bekimpningsmedel ir kemiska eller biologiska produkter som ir av-
sedda att férebygga eller motverka att djur, vixter eller mikroorga-
nismer orsakar skada pd egendom eller skadar minniskors eller djurs
hilsa. Genom dessa egenskaper kan bekimpningsmedel ocksi orsaka
skada pd minniskors hilsa och miljon. Dirfor r det viktigt att de ir
godkinda och att de anvinds p8 ritt sitt. Beroende pi anvindnings-
omride kan ett bekimpningsmedel vara antingen en biocidprodukt
eller ett vixtskyddsmedel.

For att 13 silja eller anvinda ett bekimpningsmedel 1 Sverige krivs
att det dr granskat och godkint av Kemikalieinspektionen. Vid prév-
ning av ansékan om godkinnande ska en bedémning ske av behovet
av att férena godkinnandet med villkor s att det anvinds pd ritt
sitt. Villkoren kan exempelvis réra anvindningsomride eller maxi-
mal dos och kan vara avgérande f6r om produkten ska godkinnas
dverhuvudtaget.

Bestimmelserna om produktgodkinnande har sanktionerats med
straff (29 kap. 4§ forsta stycket 1l-m, prop. 2011/12:59, s.26 1.,
prop. 2013/14:39, s. 116 1.). Straffbestimmelsen har emellertid visat
sig vara ett ineffektivt medel for att motverka 6vertridelser av be-
stimmelserna. Problemen ir desamma som {or de andra straffbestim-
melserna. Med hinsyn till att skyddsintresset ir ligre och att den
typen av girningar som aktualiseras framstdr som mindre klander-
virda finns det forutsittningar for att beivra dvertridelser av ansvars-
bestimmelsen pd annat sitt 4n genom en straffrittslig sanktion.

Det ir angeliget att 6ka regelefterlevnaden pd omridet. Anvind-
ningen av ett bekimpningsmedel som inte har genomgitt den av-
sedda prévningen skulle kunna innebira oacceptabla effekter pd
minniskors hilsa och miljon. Det kan exempelvis leda till att farliga
resthalter finns kvar i foder och livsmedel eller att grundvatten for-
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orenas. Allvarliga risker skulle iven kunna uppstd i samband med
den yrkesmissiga hanteringen av bekimpningsmedlet. Straffsank-
tionen utgdr emellertid inte ett effektivt medel f6r att motverka
onskade beteenden.

For att dstadkomma detta behover sdvil kunskapen om reglerna
som sannolikheten for att en sanktion faktiskt piférs ka. Over-
tridelserna limpar sig vil f6r den handliggningsform som giller for
irenden om miljésanktionsavgift. Informationen om det finns ett
godkinnande finns tillginglig pd Kemikalieinspektionens hemsida.
Miljsanktionsavgiftens storlek kan ocksd anpassas till girningens
allvar.

21.5.3 Foérsvarande av miljékontroll

I 29 kap. 5 § miljobalken straffbeliggs den girning som bestér 1 att
limna oriktiga uppgifter eller inte limna vissa underrittelser eller
uppgifter. Bestimmelsen dr begrinsad till sidana uppgiftsskyldig-
heter som har omedelbar betydelse f6r att myndigheten ska kunna
fatta beslut och ror sddana uppgifter som myndigheterna har svért
att f4 tillgdng till pa annat sict. Limnandet av férvintade uppgifter
frin kinda verksamhetsutdvare har exempelvis inte ansetts behdva
sanktioneras med straff eftersom de littare kan kontrolleras pd andra
sitt (prop. 2005/06:182, s. 96 £.).

Bestimmelserna syftar till att se till att tillsynsmyndigheterna
ska kunna fatta riktiga beslut eller vidta dtgirder ull skydd for miljon
for att forebygga eller begrinsa skador.

Anmilan till produktregistret

Kemiska produkter som yrkesmissigt tillverkas i eller férs in till
Sverige ska registreras 1 ett produktregister (14 kap. 10 § miljobal-
ken). Regeringen har meddelat ytterligare bestimmelser om detta i
férordningen (2008:245) om kemiska produkter och biotekniska
organismer. Syftet med bestimmelsen ir att skapa ett underlag for
tillsynsmyndigheternas verksamhet. I produktregistret lagrar Kemi-
kalieinspektionen information om kemiska produkter och biotek-
niska organismer som tillverkas i eller fors in till Sverige och om hur
de anvinds. Exempel pd sidan information ir produkternas sam-
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mansittning, anvindningsomrade, funktion, produktionsvolymer och
klassificering. Kemikalieinspektionen anvinder registret bland an-
nat till Sveriges officiella statistik 6ver kemikalieanvindningen, f6r
inspektioner och fér att utveckla reglerna och minska riskerna for
minniskors hilsa och miljon.

Straffbestimmelsen 1 29 kap. 5 § 5 har inte visat sig vara effektiv
for att motverka dvertridelser av de nu aktuella reglerna. Med hin-
syn till att skyddsintresset dr ligre och till den typen av girningar
som aktualiseras finns det forutsittningar for att beivra dvertridel-
ser av bestimmelsen pd annat sitt dn genom en straffrittslig sanktion.
Det finns dessutom alternativa metoder till straff som framstir som
tillrickliga. Overtridelser mot reglerna limpar sig vil for den hand-
liggningsform som giller for drenden om miljsanktionsavgift.

21.5.4 Bristfallig miljéinformation

Straffbestimmelsen 1 29 kap. 6 § miljobalken omfattar endast in-
formation som limnas eller ska limnas till andra in myndigheter.
Det handlar om bestimmelser om produktinformation, klassificer-
ing, mirkning, tillhandahéllande av sikerhetsdatablad och liknande.
Gemensamt for dessa bestimmelser ir att de syftar till att anvindare
ska 18 tillricklig information for att kunna bedéma riskerna och vidta
limpliga forsiktighetsmatt med utgdngspunkt i denna information.

Overtridelser av krav pd mirkning intar en mellanstillning mellan
brott mot kontrollsystemet (exempelvis otilliten miljoverksamhet)
och brott mot miljoé och minniskors hilsa (exempelvis miljébrott
och miljofarlig kemikaliehantering). Det finns ett nira samband
mellan underldtenhet att f6lja mirkning och risken for skador om
exempelvis en kemisk produkt hanteras felaktigt till {6]jd av brist pa
korrekt information.

Ansvar enligt denna bestimmelse ska inte ddmas ut om under-
l3tenheten eller den oriktiga eller bristfilliga informationen varit
sidan att den inte kunnat forsvira beddmningen av risken for skada
pd minniskors hilsa eller 1 miljon (andra stycket).
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Klassificering och mdrkning

Straffbestimmelserna i 29 kap. 6 § forsta stycket 1, 2a, 2 ¢ och 6
miljobalken rér regler om klassificering och mirkning och syftar
till att se till att den som ska hantera kemiska produkter har korrekt
information. Straffbestimmelserna kan inte anses vara effektiva.
Problemen ir i stort desamma som for kemikalielagstiftningen 1
ovrigt. Anmilningarna ir mnga och en stor del liggs ned.

Minga av reglerna om mirkning ir att betrakta som mindre all-
varliga och 1 viss min administrativa och dven 1 6vrigt limpliga for
en sanktionsavgift. Om mirkning saknas ir ocksd typiskt sett ett
litt och objektivt konstaterbart faktum varfér bestimmelserna kan
sanktioneras med en miljosanktionsavgift. Rér det sig diremot om
systematiska overtridelser 1 syfte att vilseleda kan det finnas anled-
ning att behilla straffsanktionen fér uppsétliga brott.

Kemikalieinspektionen har framfért att straff bor behillas i de
fall dir en felklassificering har lett till att minniskors hilsa eller
miljén skadas 1 hanteringen av produkten. Vi noterar att det vid 6ver-
viganden av om straff kan anses vara befogat ska 1 forsta hand det
nirmsta skyddsintresset identifieras. Eftersom skyddsintresset ir
ligre och den typen av girningar som aktualiseras framstir som
mindre allvarliga finns enligt vdr mening férutsittningar for att beivra
bestimmelser om klassificering pd annat sitt dn genom en straff-
rittslig sanktion.

Regeringen har emellertid bedémt att det inte finns ndgra alternativ
till straff 1 friga om 6vertridelser av bestimmelser om klassificering.
Det huvudsakliga skilet synes vara att bedémningen av om klassifi-
ceringsskyldigheten har fullgjorts inte alltid ir enkel att avgora
(prop. 2005/06:182, s. 100 f.). Kemikalieinspektionen fir emellertid
antas ha den juridiska och tekniska kompetens som kan behéovas i
drenden om klassificering.

Frén och med 1 juni 2017 ska all klassificering och mirkning
goras 1 enlighet med Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 1272/2008 om klassificering, mirkning och férpackning av im-
nen och blandningar. Kemikalieinspektionen har uppgett att straff-
bestimmelsen i 29 kap. 6 § forsta stycket 1 d& blir inaktuell.
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Séikerbetsdatablad

Den som anvinder kemiska produkter i sitt arbete behover {3 in-
formation om produkternas farliga egenskaper, risker och de skydds-
dtgirder som ska vidtas. Sidan information ska finnas 1 ett sikerhets-
datablad. Ansvaret fér att uppritta ett sikerhetsdatablad f6r en kemisk
produkt ligger pd tillverkaren eller importoren. Aktorer lingre ner i
distributionskedjan kan ocksi behova ta fram och tillhandahilla
sikerhetsdatablad. Alla som tillhandahéller sikerhetsdatablad har an-
svar for att informationen i bladet ir korrekt dven om de inte har tagit
fram bladet sjilva. Bestimmelser om detta finns i Europaparlamen-
tets och ridets férordning (EU) nr 649/2012 om export och import
av farliga kemikalier samt Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 1907/2006 om registrering, utvirdering, godkinnande och
begrinsning av kemikalier och inrittande av en europeisk kemikalie-
myndighet.

Den som med uppsit eller oaktsamhet bryter mot dessa be-
stimmelser ska domas f6r bristfillig miljdinformation (29 kap. 6 §
forsta stycket 2 ¢ och 5 b). Om det rér sig om ett sikerhetsdatablad
pa svenska ska hen betala en miljosanktionsavgift om 5 000 kronor
(7 kap. 1§ férordningen om miljésanktionsavgifter, se emellertid
29 kap. 11 sista stycket).

Straffbestimmelserna har inte visat sig vara effektiva i praktiken.
Det ror sig om relativt manga anmilningar som till stor del liggs
ned. Overtridelserna beror oftast pg att man saknar kinnedom om
reglerna. Med hinsyn till att skyddsintresset ir ligre och den typen
av girningar som aktualiseras finns enligt vir mening det férutsitt-
ningar att beivra dvertridelser av bestimmelserna pd annat sitt in
genom en straffrittslig sanktion. Overtridelsernas limpar sig dess-
utom vil for den handliggningsform som giller for drenden om
miljosanktionsavgift.

21.5.5 Botestraffkatalogeni 9 §
29 kap. 9 § brukar ibland kallas botesstraffkatalogen och innehéller

en lista av girningar som ir sidana att det ansetts tillrickligt att sank-
tionen kan vara boter.
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Parallellbandelstillstind

Det finns regler om s3 kallade parallellhandelstillstdnd i Europaparla-
mentets och ridets férordning (EG) nr 1107/2009 om utslippande av
vixtskyddsmedel pi marknaden samt Europaparlamentets och rddets
férordning (EU) nr528/2012 om tillhandahillande pd marknaden
och anvindning av biocidprodukter. Bestimmelserna innebir att den
som har ett sddant tillstdnd fir importera och silja en biocidprodukt
eller ett vixtskyddsmedel pd den svenska marknaden under férut-
sittning att produkten ir godkind i annat medlemsland och iden-
tiskt med ett medel som redan ir godkint i Sverige.

29 kap. 9§12-13 miljobalken innebir att det ir straffbart att
bryta mot kraven pd parallellhandelstillstind. En straffsanktion krivs
inte med hinsyn ull girningens allvar. Det rér sig om en admini-
strativ overtridelse som inte innebdr en omedelbar risk for skada pd
milj eller mianniskors hilsa och kan inte heller anses vara central fér
samhillets kontrollsystem. Vidare kan straffsanktionen inte anses
vara ett effektivt medel f6r att motverka dvertridelserna. Det ror sig
om ménga anmilningar och kunskapen om reglerna ir fortfarande
dilig. Det kan exempelvis vara friga om smiforetag som siljer kos-
metiska produkter och som inte forstdtt att de ocksd har ett bekimp-
ningsmedel som kriver ett tillstdnd. Anmilningarna liggs ofta ned av
samma skil som {6r manga andra évertridelser pd kemikalieomridet.

Det finns alternativa sanktioner som bor évervigas. I vilka situa-
tioner som miljésanktionsavgift kan vara ett alternativ till straff bor
utredas vidare. Kemikalieinspektionen har framfort att det ar lite att
avgora om ett tillstdnd finns dven for en dterforsiljare dd informa-
tion om detta finns pd myndighetens hemsida. Av propositionen
till bestimmelsen som rér vixtskyddsmedel framgar emellertid att
det finns svdrigheter som ir forknippade med en utredning av om
ett vixtskyddsmedel ir identiskt med ett annat vixtskyddsmedel
(prop. 2011/12:59, s. 36). Kemikalieinspektionen torde emellertid ha
kompetens f6r att avgora detta.
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22  Miljosanktionsavgiftens storlek

I detta kapitel behandlar vi frigor om miljosanktionsavgiftens storlek.
I uppdraget ingdr att undersdka dels om det bér genomféras en gene-
rell hojning av avgiftsbeloppen 1 férordningen (2012:259) om milj6-
sanktionsavgifter och dels om det finns skil att héja vissa av beloppen
sarskilt for att pd sd vis uppnd en bittre efterlevnad. Som en bakgrund
till uppdraget anges 1 direktiven att miljosanktionsavgifternas storlek
inte har forindrats sedan systemet inférdes och att det dr oklart om
avgiftsbeloppen ir avvigda pd ett sidant sitt att de har den handlings-
styrande verkan som efterstrivas.

22.1 Den nuvarande regleringen

Det administrativa sanktionssystem som inférdes genom miljo-
skyddslagen (1969:387) hade som birande princip att avgiften skulle
bestimmas s8 att den ekonomiska vinningen av en 6vertridelse elimi-
nerades. Den var siledes individualiserad och krivde ibland omfat-
tande utredningar. Principen om vinsteliminering skulle emellertid
visa sig leda till bevissvirigheter och linga handliggningstider. Att
utreda om och i vilken utstrickning 6vertridelsen medfort ekono-
misk fordel var svirt. Erfarenheterna ledde regeringen till slutsatsen
att systemet med att férsdka undanréja en ekonomisk vinst inte var
effektivt (prop. 1997/98:45, del 1, s. 532 1.).

I samband med att miljobalken inférdes gjordes dirfér forind-
ringar 1 det administrativa sanktionssystemet. Ett system med miljo-
sanktionsavgifter inférdes. Den ekonomiska férdelen av en 6ver-
tridelse skulle inte lingre vara avgdrande fér avgiftens storlek, utan
maélet var att utforma ett mer schabloniserat férfarande som pd ett
enkelt och tydligt sitt beivrade overtridelser av mindre allvarlig
karaktir. Avgiftens syfte skulle dirmed inte vara vinsteliminerande,
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utan enbart styrande och p3 s sitt verka for att uppritthdlla en hog
standard 1 miljopdverkande verksamhet.

For att dstadkomma en stark styreffekt bedomdes det vara sir-
skilt viktigt att avgiften kunde beslutas frekvent vid 6vertridelser
och kort tid efter det att 6vertridelsen hade dgt rum. Enligt reger-
ingen kunde ett sddant system dstadkommas endast om det var
enkelt att avgdra med vilket belopp avgiften skulle piféras vid varje
enskilt tillfille (prop. 1997/98:45, del 1, s. 538 1.).

Miljésanktionsavgiftens storlek ska i dag vara ligst 1 000 kronor
och hogst 1 000 000 kronor (30 kap. 1 § miljébalken). I propositio-
nen till miljobalken foreslogs att avgiften skulle uppgd till ligst
5000 kronor och hogst 500 000 kronor. Ett skil till att inte g3
hégre var att alla tillsynsmyndigheter ska besluta om dem, och dessa
kunde antas ha ligre kompetens jimfért med koncessionsnimnden,
som beslutat om miljéskyddsavgiften (prop. 1997/98:45, del 1,
s. 540). Beloppet hojdes emellertid under riksdagsbehandlingen till
1000 000 kronor for att ©ka avgiftens handlingsstyrande verkan
(1997/98:J0U20, s. 87). Det ligsta beloppet sinktes nigra r senare.
Ett belopp om 5000 kronor hade upplevts som anmirkningsvirt
hogt for de typer av 6vertridelser som rér bestimmelser av admi-
nistrativ karaktir som till exempel vissa rapporterings- och anmil-
ningsskyldigheter (prop. 2002/03:54, s. 23 {.).

De overtridelser som kan foranleda en miljésanktionsavgift be-
skrivs nidrmare 1 férordningen miljésanktionsavgifter. Dir anges
ocksé beloppen. Nir regeringen faststiller beloppen ska den viga in
sdvil overtridelsens allvar som betydelsen av den bestimmelse som
overtridelsen avser. Med dvertridelsens allvar avses de objektiva
omstindigheterna, den tid som 6vertridelsen har pdgitt, dvertridel-
sens omfattning, den typiska faran som overtridelsen medfér samt
kinsligheten hos den omgivning som péverkas. Vissa dvertridelser dr
irreparabla medan effekterna av andra kan 3tgirdas om rittelse vid-
tas. Med betydelsen av den bestimmelse som dvertridelsen avser avses
betydelsen av bestimmelsen som sidan och intresset av det den ir
avsedd att skydda. Hir ska sdledes en virdering av skyddsintresset
goras. Skydd av minniskors liv och hilsa ska ges en tyngre vikt in de
bestimmelser som avser att skydda estetiska intressen eller frimja
det rorliga friluftslivet, och att underlita att séka nédvindiga till-
stdnd férutsittas vara allvarligare dn att inte anmila en verksamhet
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som omfattas av anmilningsplikt (prop. 1997/98:45, del 1, s. 539, och
del I, s. 316).

Beloppen i forordningen varierar 1 dag mellan 1 000 kronor och
50 000 kronor. I vissa fall gors en differentiering av beloppet bero-
ende pd vem miljésanktionsavgiften riktas mot, en fysisk eller juri-
disk person, tillverkare eller annan som sldpper ut en vara p& mark-
naden. Andra omstindigheter kan ocksd ha betydelse, exempelvis
om tillstdndsplikt enligt miljoprévningstérordningen med beteck-
ning A eller B giller f6r en viss verksamhet.

Om en miljosanktionsavgift har beslutats for en 6vertridelse
och den avgiftsskyldige inte upphér med 6vertridelsen eller dir-
efter upprepar en sddan 6vertridelse inom tva ir frin det tidigare
beslutet, ska en avgift f6r den nya vertridelsen tas ut med dubbla
det belopp som anges (3 och 4 §§ férordningen om miljésanktions-
avgifter).

22.2 Naturvardsverket bor se over beloppen
i forordningen om miljosanktionsavgifter

Virt forslag: Naturvirdsverket bor f3 1 uppdrag att efter samrid
med berdrda tillsynsvigledande myndigheter se 6ver beloppen 1
forordningen om miljésanktionsavgifter i skirpande riktning och
undersdka om reglerna om 4terfall ir indamalsenliga.

Skilen for vart forslag

En sanktionsvéxling kriver inte en dndring av ramen
for avgiftens storlek eller grunderna for dess bestimmande

Vi har tidigare 1 betinkandet redogjort f6r vart forslag att tillsitta en
miljéstraffrittsutredning som bland annat bor 8 1 uppdrag att limna
forslag pd en sanktionsvixling pd miljdomridet (avsnitt 21.4). En
sanktionsvixling skulle innebira att nya girningar férs in 1 systemet
med miljosanktionsavgifter som ska knytas till en avgift. Vi kan inte
se att det skulle foranleda ett behov av att se 6ver max- eller minimi-
beloppet (30 kap. 1§ miljobalken). De &vertridelser som vi be-
démer kan komma att omfattas av sanktionsavgiftssystemet vid en
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sanktionsvixling ir av mindre allvarlig karaktir och skulle — om de
varit kvar 1 det straffrittsliga systemet — gett en botesstraffpdfoljd.
Sanktionsavgiftssystemet ir inte tinkt att innebdra en mer ingrip-
ande pféljd dn vad som varit fallet 1 det straffrittsliga systemet. De
girningar som vixlas &ver ryms dirfoér inom ramen f6ér nuvarande
beloppsgrinser.

Det kan emellertid finnas anledning att inféra steg och att dif-
ferentiera beloppen 1 de olika stegen. P& kemikalieomridet finns
exempelvis en stor variation nir det giller verksamhetsutévare. Allt
frin foéretag som importerar stora mingder kemikalier tll enskilda
personer som bedriver verksamhet 1 begrinsad skala eller vidtar en
Stgird. Overtridelsernas allvar kan dirfoér antas variera i hog grad.
Detta r en parameter som regeringen redan idag ska ta hinsyn tll
nir storleken bestims. Det dr dirfor mojligt att, som ett exempel,
bestimma ett visst belopp for en tillverkare och ett annat fér en
dterforsiljare. Vi menar emellertid att systemet inte bor bestd av for
mdnga nivier. Systemet mdste vara enkelt f6r tillsynsmyndigheterna
att tillimpa och det ska vara tydligt fér den som kan piféras en
miljosanktionsavgift vilket beteende som kan leda till vilken avgift.

Infora fler parametrar for att dka styreffekten pa storre foretag

En del av den kritik som framférts mot miljésanktionsavgifterna
synes bottna 1 att regleringen av vilka belopp som ska tas ut blivit
alltfor trubbig. Samma miljésanktionsavgift pafors verksamhets-
utdvare av mycket olika storlek med helt skilda férutsittningar.
For att komma till ritta med detta problem har det framforts att
avgifterna bor sittas 1 relation till antalet anstillda eller omsittning.
Kemikalieinspektionen har féreslagit att regeringen bér ta hinsyn
till féretagens storlek nir avgifternas storlek bestims. Syftet dr att
oka den handlingsdirigerande effekten pd storre foretag. Vid be-
démning av ett foretags storlek foresldr myndigheten att reger-
ingen tar sin utgdngspunkt i EU-kommissionens rekommendation
2003/361/EG for tillverkare och importérer (Kemikalieinspektio-
nen, Effektivare sanktioner pd kemikalieomrddet, 2015, s. 2).

Ett sanktionssystem ska naturligtvis vara proportionerligt och
rittvist och systemet ska ha handlingsdirigerande verkan for sdvil
smi som stora aktorer. Storleken pd avgiften dr emellertid endast en
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av flera faktorer som fir betydelse for avgiftens handlingsstyrande
verkan. Erfarenheterna visar att det ir lika viktigt att tiden mellan
overtridelse och beslut inte dr for ldng. Om avgiften differentieras
med hinsyn till exempelvis féretagens storlek pd det sitt Kemikalie-
inspektionen foreslagit fringds en av huvudtankarna bakom den nu-
varande konstruktionen — att systemet ska vara enkelt, tydligt, scha-
bloniserat och handliggning snabb. En koppling till verksamhetens
omsittning eller antalet anstillda forutsitter att ytterligare uppgifter
maste himtas in av tillsynsmyndigheten och bedémningar géras i
denna del (jfr prop. 2002/03:54). Att inféra en sidan differentiering
kan vara indamélsenlig men kriver fler dverviganden in vad som ir
mojligt att gora inom ramen for denna utredning.

Naturvdrdsverket bor fd i uppdrag att se 6ver beloppen

Vi bedémer att det finns skil att se ver de belopp som ska utgd for
olika 6vertridelser. Beloppen har inte setts dver sedan &r 2004. Vi
har dessutom fatt signaler om att storleken pd avgifterna ir for liga.

Det finns inte ndgra empiriska undersdkningar pd omridet. Tidi-
gare uppfoljningar och utvirderingar av miljésanktionsavgifterna har
inte fokuserat pd om avgifternas storlek bidrar till att motverka dver-
tridelser av miljolagstiftningen. Det finns emellertid viss forskning
som tyder pd att avgiftens storlek har betydelse i sammanhanget.
Forskningsprogrammet Effektiv miljstillsyn har tillimpat statistiska
metoder pi data frdn Kammarkollegiet 1 syfte att analysera effekten
av miljésanktionsavgiften pd dterfall. Av resultatet drar forfattarna tvd
slutsatser. For det forsta dr ca en tredjedel av alla miljgsanktionsavgif-
ter (26-31 procent) riktade mot en verksamhetsutévare som paférts
en miljésanktionsavgift vid ett tidigare tillfille. For det andra ir stor-
leken pd den férsta miljosanktionsavgiften starkt kopplad tll beni-
genheten att upprepa en overtridelse. Ju stérre storlek desto mindre
sannolikhet for &terfall (Naturvardsverket, Effektiv miljotillsyn, 2013,
s. 74 1.)

Underlaget bor vara tillrdckligt for att se éver beloppen 1 skir-
pande riktning. Vi menar dessutom att det finns skil att underséka
om reglerna om hdjda avgifter vid dterfall bidrar 1 tillricklig utstrick-
ning till att motverka de riktigt straffvirda beteendena, nimligen de
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uppsitliga och risktagande (1 kap. 3 § férordningen, 2012:259, om
miljésanktionsavgifter).

Vi foreslar att Naturvirdsverket, som har ett ansvar for allmin
tillsynsvigledning i frigor som avser tillimpningen av 26 och 30 kap.
miljobalken, fir i uppdrag att se 6ver beloppen i férordningen om
miljotillsynsavgifter i skirpande riktning samt underséka om det ska
vara mojligt att ta ut ett dnnu storre belopp vid dterfall eller konstru-
era stegen pa ett effektivare sitt.

Det finns slutligen skil for oss att understryka betydelsen av en
indamélsenlig uppféljning och utvirdering av tillsynsmyndigheter-
nas administrativa sanktioner. Det dr svirt att sitta indamalsenliga
belopp. Det bor dirfér vara en angeligen uppgift for tllsynsvig-
ledande myndigheter att {6lja upp och utvirdera beloppen. Milet bor
vara att kunna svara pi om systemet fungerar tillfredstillande eller
om det finns anledning att féresl3 indringar samt skapa en beredskap
for att anpassa beloppen till vad som krivs for att systemet ska vara
effektivt.
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23 Ett nytt 29 kap. miljobalken

23.1 Inledning

I uppdraget ingdr att ge forslag pd redaktionella dndringar av 29 kap.
miljobalken for att 6ka kapitlets dverskddlighet och straffbestim-
melsernas tydlighet.

En straffbestimmelse miste uppfylla hogt stillda krav pd forutse-
barhet och andra krav p3 rittssikerhet. Den ska vara tydlig s att det dr
mojligt f6r enskilda att anpassa sitt beteende efter vad som ir tilldtet.
Den méste ocks3 vara tillginglig 1 den meningen att den ska vara litt
att hitta. Forslag som bidrar till att uppnd dessa syften kan anses oka
kapitlets overskddlighet och straffbestimmelsernas tydlighet.

Vira overviganden begrinsas till rent redaktionella indringar.
For att dstadkomma effektiva straffbestimmelser kan det krivas
materiella indringar. Sidana verviganden faller utanfér uppdraget.

23.2 Den nuvarande lagstiftningstekniken

23.2.1 Miljobalkens straffbestimmelser finns samlade
i ett kapitel

Miljobalkens straffbestimmelser har férts in som ett sirskilt kapitel.
Kapitlet har i dag fjorton paragrafer, varav nio innehéller straffbud.
Straffbestimmelserna har sorterats pa ett visst sitt. Miljébrottet
(18) placeras férst och f6ljs av bestimmelser som ror skydd av om-
riden (2-2a§§), artskydd (2b§) och brott mot kemikalielagstift-
ningen (3, 3 a och 3 b §). Direfter {6ljer olika typer av brott mot sam-
hillets miljokontroll (4-6 §§) och brottet nedskripning (7-7 a §§).
Straffbestimmelserna avslutas med tvd straffkataloger med punkter
som inte har egna brottsbeteckningar (8-9 §§). I den sista bestimmel-
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sen placeras girningar som har ett ligre straffvirde men dir miljésank-
tionsavgift inte bedomts som en tillricklig eller limplig sanktion.

Liksom majoriteten av andra specialrittsbestimmelser ir de flesta
av bestimmelserna 1 29 kap. miljobalken av blankettkaraktir. De
innehéller inte en fullstindig beskrivning av den girning som krimi-
naliserats, utan siger att den ska démas till straff som 6vertrider ett
forbud eller pidbud som féreskrivits i ett visst sammanhang eller i
ett visst lagrum. Vissa av bestimmelserna skulle kunna betecknas
som rena blankettstraffbud. De inneh8ller endast allminna hinvis-
ningar till féreskrifter som meddelats med stéd av balken eller till
bestimmelser 1 EU-férordningar som kompletterar balken. Andra
bestimmelser innehdller en mer eller mindre beskrivande text av
vad som ir brottsligt, men hinvisar i 6vrigt till andra bestimmelser
1 EU-férordningar, balken eller féreskrifter meddelade med stod av
balken.

Blankettstraffbuden har som princip ansetts vara godtagbara och
forenliga med legalitetsprincipen (NJA 2007 s.227). Att det kan
krivas efterforskningar frén den enskilda personens sida i friga om
vad som dr straffbart innebir inte att en straffbestimmelse ska
underkinnas med hinvisning till legalitetsprincipen. Detta giller
dven dir det inte ir alldeles enkelt att hitta aktuella textstillen
(NJA 2012 5. 105). Vad som diremot kan krivas ir att det 1 straffbe-
stimmelsen anges vilka EU-férordningar som innehller de hand-
lingsnormer som ir straffsanktionerade (prop.2005/06:182, s. 42,
NJA 2016 s. 680).

Den valda lagstiftningstekniken syftar ytterst till att skapa anvind-
bara straffbestimmelser med en tydlig avgrinsning och ett tydligt
innehdll och som tillgodoser kravet pd legalitet (prop.2011/12:59,
s.40). Vid utformningen av miljobalkens straffbestimmelser efter-
strivades att straffbestimmelserna s& lingt som mgjligt skulle f3 full-
stindiga brottsbeskrivningar och egna brottsbeteckningar. Det visade
sig emellertid vara svirt att 1 alla avseenden &stadkomma brotts-
beskrivningar som var si tydliga att de var godtagbara ur legalitets-
och rittssikerhetssynpunkt (prop. 1997/98:45, del. 1, s. 522 {., prop.
2005/06:182, s. 72).
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23.2.2 Antalet straffbara dvertradelser har 6kat markant

Under &rens lopp har miljébalkens straffbestimmelser dndrats ett fler-
tal gdnger. Mer omfattande lagindringar har skett dr 2006 (prop.
2005/06:182), 2008 (prop. 2007/08:80) och 2012 (prop. 2011/12:59).
Andringarna som genomfordes &r 2006 syftade bland annat till att
straffkatalogen skulle bli mer 6verskddlig och straffbestimmelserna
littare att f6rstd. Blankettstraffbuden horde till de straffbestimmelser
som ignades uppmirksamhet av det skilet att vidstrickta sddana
ansdgs kunna gora det svért for enskilda att se vad som var straffbart.
Betriffande de blankettstraffbud som innehéll hinvisningar till EU-
forordningar gjordes bedomningen att dessa skulle fortydligas och
avgrinsas genom att det 1 straffbestimmelsen angavs vilka artiklar i
EU-férordningarna som var straffsanktionerade (prop. 2005/06:182,
s. 41 1.).

Det mest framtridande ir att antalet straffbara 6vertridelser har
okat mangfalt sedan miljébalken tridde 1kraft och sirskilt de senast
tio dren. Nya sanktioner har inordnats i en redan befintlig straff-
bestimmelse genom anvindandet av punktuppstillningar. Det har
lett till att de flesta av straffbestimmelserna har en sddan utformning
och att punkterna ir minga. Som ett exempel kan nimnas att brotts-
beteckningen miljofarlig kemikaliehantering har 22 punkter.

De straffbestimmelser som har tillkommit med anledning av
EU-samarbetet ir 1 stor utstrickning utformade som blankettstraff-
bud. Detta sitt att kriminalisera har dven p andra omriden visat sig
vara forenat med vissa svirigheter nir det giller att uppfylla de krav
pa tydlighet och forutsebarhet som maéste stillas pd en straffriteslig
reglering (SOU 2013:38, s. 387).

23.2.3 Lagradet har kritiserat den nuvarande utformningen

Lagridet har framfort viss kritik mot hur straffbestimmelserna ir ut-
formade i miljobalken. Av utdrag ur protokoll frin Lagridets sam-
mantride den 1 december 2011 framgér bland annat foljande.
[.]
Detta innebir sjilvfallet att det av sjilva straffbestimmelserna inte
mer in antydningsvis framgir vilka férfaranden som omfattas av kri-
minaliseringen. For att {3 upplysning om vilka dessa dr krivs att man

gar vidare till f6rordningarna. Férordningarna innefattar ett stort och
omfattande regelsystem vars enskilda delar inte kan férstds utan att de
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sitts in 1 sitt sammanhang. Hinvisningarna ir dynamiska i den mening
att vad som avses ir artiklarna i vid varje tidpunkt gillande lydelse.
I minga av de artiklar som det hinvisas till i forslaget hinvisas det
vidare till andra artiklar och bilagor etc. som t.o.m. 1 nigra fall innu
inte finns i sinnevirlden. Hirtill kommer att 1 vart fall vissa av de artik-
lar som det hinvisas till framstir som komplicerade till sin uppbygg-
nad och/eller oklara till sin innebérd.

Nackdelarna med en pi detta sitt utformad lagstiftning blir sjilv-
fallet mer pitaglig ju fler bestimmelser som den sirskilda kriminali-
seringen av féreskrifter i férordningarna omfattar. I lagforslaget gor
sig detta sirskilt gillande betriffande bestimmelserna om miljéfarlig
kemikaliehantering i 29 kap. 3 § andra stycket. Enligt forslaget utdkas hir
antalet sirskilt straffbelagda punkter 1 vilka det hinvisas till EU-{6r-
ordningar, efter att ursprungligen ha varit 2, frin 8 till 15. Om utveck-
lingen, som férefaller antagligt, leder till att det uppkommer behov av
att ligga till ytterligare punkter i straffbestimmelsen finns det enligt
Lagridet skil att pd nytt 6verviga vilken lagteknisk l6sning som limp-
ligen bor viljas.

Lagridet framférde dterigen kritik mot den hir typen av lagstiftnings-
teknik 1 yttrande den 1 mars 2013.

[.]

I ett yttrande den 1 december 2011 behandlade Lagridet en p4 detta
sitt utformad lagstiftning (se prop. 2011/12:59 s. 70 ff.). Lagridet fram-
héll bl.a. att nackdelarna med en sddan lagstiftningsteknik sjilvfallet blir
mer pataglig ju fler bestimmelser som den sirskilda kriminaliseringen av
foreskrifter 1 férordningarna omfattar och at det finns skil att pd nytt
overviga vilken lagtekning 16sning som limpligen bor viljas om det
uppkommer behov av att ligga till ytterligare punkter. Regeringen anfor-
de 1 propositionen att det d& inte fanns anledning att géra forindringar i
frdga om lagstiftningstekniken men att det som Lagrddet anfort skulle
komma att finnas med i 6verviganden i framtida irenden om indringar
1 29 kap. miljobalken (a. prop. s. 40). Nigra sidana éverviganden &ter-
speglas emellertid inte 1 den nu féreliggande remissen. Lagridet vill fram-
halla vikten av att &vervigandena kommer till stdnd.

Som framgir av Lagridets yttranden finns alltsd problem med en
lagstiftningsteknik som innebir hinvisning till specifika bestim-
melser. Den avsedda tydligheten kan g férlorad om det behovs
goras hinvisningar till manga bestimmelser.

Regeringen har mot denna bakgrund aviserat att den nuvarande
lagstiftningstekniken ska ses éver (prop.2011/12:59, s. 19, prop.
2012/13:135, 5. 19).
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23.3 Det finns anledning
att se 6ver 29 kap. miljobalken

Vir bedomning: Det ir angeliget att 6ka 29 kap. miljobalkens
overskddlighet och straffbestimmelsernas tydlighet. En storre
reform bor emellertid genomféras 1 samband med en sanktions-
vixling. Vi limnar dirfér inte nigra forfattningsforslag pd redak-
tionella indringar, men vil ett koncept som ett underlag fér det
kommande arbetet (se avsnitt 23.4).

Skilen for vir bedomning
Vikten av tydliga straffbestimmelser

Som vi tidigare framhillit miste en straffbestimmelse uppfylla hogt
stillda krav. Den ska vara tydlig s8 att det dr mojligt for enskilda att
forstd inneborden och anpassa sitt beteende efter vad som ir till3tet.
Straffbestimmelserna 1 miljobalken ir 1 minga avseenden férhall-
andevis svérlista och dirfér svéra att tolka och tillimpa. En orsak ir
deras koppling till forvaltningsritten. Ett beteende kan vara tilldtet
om det omfattas av ett tillstdnd vilket innebir att straffbestimmel-
serna fir sitt egentliga innehdll genom andra typer av beslut och
foreskrifter. I dag &terfinns dessutom mdinga av de underliggande
handlingsreglerna i EU-férordningar som kan vara ytterst komplexa.
Straffbestimmelsernas bristande tydlighet bidrar i sin tur tll en
bristande kunskap om vad som ir tillitet och vad som ir belagt med
straff.

Tydliga och littillgingliga straffbestimmelser dr av sirskild be-
tydelse pd detta omrdde med hinsyn till det ansvar tillsynsmyndig-
heter har {6r att anmila misstinkt miljobrottslighet. En tydlig och
lattillginglig straffriteslig reglering bidrar ull att effektivisera den
samverkan som sker med tillsynsmyndigheter, polis och &klagare
och frimjar dirmed en effektiv lagféring. Tillsynsmyndigheterna
ska vidare ge r&d och stdd och har en lingtgdende serviceskyldighet
som innebir att de ska limna information om bland annat de straff-
rittsliga foljderna av brott mot miljobalken. For att tillsynsmyn-
digheterna pd ett bra sitt ska kunna uppfylla sin informationsskyl-
dighet och for att verksamhetsutévaren ska kunna ta del av och
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forstd vilka regler som giller krivs att de straffrittsliga reglerna ir
tydliga och littillgingliga. En sddan straffrittslig reglering med sir-
skilda brottsrubriceringar har dirfor bittre forutsittningar att verka
avhillande.

En fordndring dr nodvindig

Regelverket pi miljpomradet ir omfattande. Aven om det finns en
hinvisning till en handlingsregel ir det inte sjilvklart att det {6r en-
skilda framstir som tydligt. Om det i stillet dr beskrivet 1 miljo-
balken vilka handlanden som omfattas ger sjilva bestimmelsen upp-
lysning om vad som ir straffbelagt. Vi bedémer att man inte kommer
undan blankettstratfbud 1 miljobalken. Kriminalisering miste knytas
tll overtridelser av kontreta foreskrifter. Det bor emellertid vara
mojligt att beskriva dessa girningar pa ett mer pedagogiskt sitt dn
genom att enbart hinvisa till andra foreskrifter.

Utformningen av kapitlet har inte heller anpassats till den ut-
veckling som skett. Bestimmelserna har blivit linga med ménga
punkter vilket gor det svirt att dverblicka det straffbara omridet.
Straffbestimmelserna ir inte littillgingliga trots att de samlats 1 ett
eget kapitel.

Vi anser inte att den nuvarande ordningen ir tillfredstillande.
Det krivs dirfér en forindring. I detta betinkande limnar vi for-
slag pd en ny statlig utredning, en miljostraffrittsutredning, som
far 1 uppdrag att se over vilka beteenden som bor vara kriminali-
serade pd miljdomradet. En sddan &versyn kan resultera i att antalet
straffbestimmelser minskar. Vi tror ocksg att det behévs en bredare
diskussion kring hur man konstruerar en effektiv stratfbestimmelse 1
de fall dir den underliggande handlingsregeln ir diffus. Dessa &t-
girder skulle féormodligen foérbittra sdvil kapitlets overskddlighet
som straffbestimmelsernas tydlighet. De bedoéms emellertid inte
vara tillrickliga f6r att skapa ett tydligt och héllbart 29 kap. miljo-
balken. Det behovs redaktionella dndringar ocksé. En sddan reform
bér emellertid genomforas 1 samband med en sanktionsvixling. Vi
limnar dirfor inte nigra forfattningsforslag pd redaktionella ind-
ringar, men vil ett koncept som ett underlag f6r det kommande
arbetet (se nista avsnitt 23.4). Vi utvecklar vdra tankar nedan.
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Straffbestimmelserna bor bli mer beskrivande

I brottsbalken anges normalt de straffbara handlingarna i en girnings-
beskrivning. En girningsbeskrivning har férdelen att det redan av
straffbestimmelsen framgir vilken typ av handlande som ir straff-
bart. Nir det omkringliggande regelverket ir omfattande innebir det
ocksd att bestimmelsen inte tyngs av omfattande hinvisningar. En
sidan konstruktion gor dessutom bestimmelsen mindre kinslig for
forindringar pd andra hill i regelverket (Ds 2017:5, s. 95). Det har
ibland talats om att en generell straffbestimmelse som 1 likhet med
bestimmelsen om tjinstefel i 20 kap. 1 § brottsbalken straffbeligger
overtridelser av vad som giller for en wviss uppgift — eller 1 det hir
sammanhanget kanske snarare en &tgird eller verksamhet — skulle
vara att foredra framfor de l8nga straffbestimmelser som finns 1
29 kap. miljobalken. I samband med det som atergetts ovan uttalade
exempelvis Lagridet i ett yttrande den 1 december 2011 féljande om
29 kap. 3 § miljobalken.

Det ir ocksi uppenbart att iven om det inte direkt hinvisades till
regleringen 1 EU-férordningarna i de svenska straffbestimmelserna skulle
den regleringen ofta vara av avgdrande betydelse f6r bedémningen av
erforderlig aktsamhetsstandard och att medvetna &vertridelser av for-
ordningarnas bestimmelser i allminhet skulle uppfattas som ett starke
indicium p4 uppsit ocksd 1 forhillande till den effekt eller fara som en
tillimpning av bestimmelsen forutsitter.

Vi uppfattar Lagrddets yttrande sd att punkterna 1 29 kap. 3 § andra
stycket inte behdvs, men att en underliggande EU-férordning ska
vigas in vid bedémningen av om en 6vertridelse i enlighet med den
allmint utformade girningsbeskrivningen i férsta stycket har skett.
Mot en sddan utformning kan anféras att den riskerar att bli allefor
vag och att det straffbara omridet sdledes blir alltfor vidstricke for
att det ska vara godtagbart ur rittssikerhetssynpunkt. Vi bedémer
att en sddan konstruktion inte heller skulle bidra till 6kad tydlighet
pd miljdomradet. Det skulle i stillet bli vildigt svart for en enskild
att ta reda pd vilka girningar som ir kriminaliserade. En kort be-
stimmelse ir inte per automatik en tydlig bestimmelse.

Man bér i stillet striva efter att 1 stérsta méjliga utstrickning i lag
beskriva de straffbara girningarna bland annat fér att gora det littare
for enskilda att kunna hitta och bedéma vad som ir tillitet respektive
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otillitet handlande. Det straffbara omridet bér alltsd i mojligaste mén
g8 att utlisa av straffbestimmelserna (jfr prop. 2005/06:182, s. 37).

En nackdel med att konstruera en straffbestimmelse pd det sittet
kan vara att risken for att bestimmelsen blir inaktuell okar. Ur
rittssikerhetssynpunkt viger emellertid detta argument inte sirskilt
tungt. Det har ocksd framforts tankar om att man inte bor utforma
mer beskrivande straffbestimmelser 1 de situationer dir den under-
liggande handlingsregeln finns 1 en EU-férordning. Vi delar inte den
bedémningen. Medlemsstaterna ir skyldiga att se till att det finns
bestimmelser som gor att en EU-férordning kan tillimpas 1 prak-
tiken och far ett effektivt genomslag samt anta regler om 6vertridel-
ser av forordningen. Ibland krivs det dessutom av naturliga skil en
tolkning av den underliggande handlingsregeln fér att man ska
kunna inféra en straffbestimmelse. Ett exempel pd nir si skett
finner vi 1 29 kap. 8 § forsta stycket 14 som straffbeligger vissa gir-
ningar som inte ir forenliga med EU:s foérordning om Nagoya-
protokollet (prop. 2015/16:161).

Bestimmelserna bor delas upp och fd egna brottsbeteckningar

De nuvarande bestimmelserna har i vart koncept delats upp 1 flera
bestimmelser och fitt egna brottsbeteckningar. En sddan utform-
ning gor det littare att 3 en Sverblick 6ver bestimmelsens innehdll
utan att behdva lisa hela bestimmelsen. Tanken ir ocks3 att brotts-
beteckningen ska kunna anges ett 1 domslut. P4 s3 vis tror vi att verk-
samhetsutovare, allminhet och tillsynsmyndigheter fir littare att
hilla sig informerade om vilka handlingar som ir brottsliga (se Asp,
Ulving och Jareborg, 2013, s. 27).

Regeringen anférde visserligen i férarbetena till miljobalken att
bestimmelser 1 vilka direkta hinvisningar gérs inte kan {8 egna brotts-
beteckningar (prop. 1997/98:45, del 1, s. 523), men genom senare lag-
stiftningsirenden har den stdindpunkten nyanserats. Vi ser inte att
det finns ndgra direkta hinder mot att ge ett blankettstraffbud en
egen brottsbeteckning.
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Kapitlet kan fd en tydligare utformning

Vi foreslar att de linga paragraferna forsvinner och ersitts av fler
paragrafer. I virt koncept finns 75 paragrafer. Vi har infoért mellan-
rubriker f6r att 6ka 6verskidligheten. De har utformats s att de
ger god upplysning om vad som stdr i paragraferna. For att lisaren
snabbt ska kunna {3 en 6verblick ¢ver innehillet foresldr vi dess-
utom att kapitlet inleds med en innebdllsbeskrivning.

Det finns minga metoder efter vilka en brottsindelning kan ske.
Vi bedémer att den nuvarande brottsindelningen i huvudsak ir inda-
mélsenlig. Vi foresldr dirfor att kapitlet inleds med centrala och
generella straffbestimmelser om skyddet f6r manniskors hilsa och
miljén. Direfter foljer bestimmelser som rér samhillets miljs-
kontroll och brott mot skyldigheter att limna miljéinformation.
I slutet av kapitlet foljer brott 1 vissa specifika verksamheter, exem-
pelvis brott 1 miljoriskomrade, jordbruk och genteknisk verksam-
het. I stora drag flyttas fokus frin skydd till kontroll och frin det
generella till det specifika allt eftersom bestimmelserna tas upp.
Eftersom nedskripning ir av stort intresse for allminheten har det
dock placerats lingre fram i kapitlet.

Huvudelen av paragraferna bestdr av straffbud. Varje avsnitt
innehiller uppgifter om vilka bestimmelse som har féretride om
ansvar for girningen triffas av flera bestimmelser enligt miljobal-
ken samt om férsok och forberedelse. Kapitlet avslutas med be-
stimmelser om ansvarsfrihet for ringa brott och brottskonkurrens
samt sirskilda regler for 4tal, férverkande och tillimpligheten av
svensk lag.

Flera kapitel eller en miljobrottslag?

Det blir manga bestimmelser nir de nuvarande delas upp pd det
sitt vi foresldr. Ett alternativ till et kapitel 1 miljobalken kan vara
att dela upp 29 kap. 1 flera kapitel, till exempel 29 a, 29 b, 29 ¢ kap.
osv. Det skulle 6ka overskddligheten och lisbarheten. Antalet straff-
bestimmelser skulle motivera en sddan lésning.

Ett annat alternativ ir att féra dver alla straffbestimmelser i en
sirskild miljostrafflag. Mdnga av de viktigaste specialrittsliga brotten
regleras 1 sirskilda strafflagar (lag, 1951:649, om straff for vissa
trafikbrott, skattebrottslagen, 1971:69, lag, 2000:1225, om straff for
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smuggling, bidragsbrottslag, 2007:612). Det skulle bland annat
medfoéra en storre redaktionell frihet vid utformningen av antalet
kapitel. En sidan forindring kriver emellertid fler dn rent redak-
tionella 6verviganden. Ett av skilen for att arbeta in brotten 1 miljo-
balken var att sambandet mellan dessa och miljobalkens materiella
regler skulle framstd som mindre klart om de arbetades in 1 brotts-
balken. Motsvarande resonemang torde vara giltigt om de skulle
foras in 1 en separat strafflag.
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23.4 Ett koncept for ett nytt 29 kap. miljobalken

I detta avsnitt redovisar vi ett koncept f6r hur 29 kap. miljobalken
skulle kunna se ut.

Innehill

1§ I detta kapitel finns bestimmelser om

— miljébrott (2-6 §§),

— brott mot naturskyddet (7-15 §§),

— nedskripning (16-17 §§),

—brott vid hantering av kemiska produkter och biotekniska
organismer (18-27 §§),

— kemikalieregistreringsbrott (28-30 §§),

— otilldten miljéverksamhet (31-35 §§),

— brott vid hanteringen av avfall (36-43 §§),

— foérsvarande av miljokontroll (44-45 §§),

— brott mot skyldighet att limna miljéinformation (46-52 §§),

—brott mot sirskilda bestimmelser om miljéfarlig verksamhet,
hilsoskydd och vattenverksamhet (53-56 §§),

— brott i ett miljériskomrade (57 §),

—brott mot skyddet av natur- och kulturvirden 1 jordbruket

(58-60§%),

—brott vid hantering av gentekniskt modifierade organismer
(61-67 §9),

— brott mot fiskeférbud (68 §),

— brott mot féreskrift for totalforsvaret (69 §), och

— 4talsprévning, ansvarsfrihet och férverkande (70-76 §8).

Miljobrott

2§ For miljobrott déms till boter eller fingelse 1 hogst tvd dr den
som med uppsit eller av oaktsamhet

1. orsakar att det 1 mark, vatten eller luft slipps ut ett imne som
typiskt sett eller i det enskilda fallet medfér eller kan medfora

a) en fororening som ir skadlig for minniskors hilsa, djur eller
vixter 1 en omfattning som inte har ringa betydelse, eller

b) ndgon annan betydande oligenhet i miljon,
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2. férvarar ett dmne eller hanterar avfall pd ett sitt som kan med-
fora en fororening som ir skadlig fér minniskors hilsa, djur eller
vixter 1 en omfattning som inte har ringa betydelse eller som kan
medféra ndgon annan betydande oligenhet i miljon,

3. orsakar en betydande oligenhet 1 miljén genom buller, skak-
ning eller strilning, eller

4. bedriver verksamhet eller vidtar en &tgird som indrar yt- eller
grundvattennivin pi ett sitt som skadar eller kan skada minniskors
hilsa, djur eller vixter i en omfattning som inte har ringa betydelse
eller som medfér eller kan medféra ndgon annan betydande oligen-
het 1 miljon.

3§ Ar brott som avses i 2 § att anse som grovt, déms for grovt
miljobrott till fingelse 1 ligst sex manader och hogst sex ar.

Vid bedémningen av om brottet ir grovt ska sirskilt beaktas om
det har medfért eller kunnat medfora varaktiga skador av stor om-
fattning, om girningen annars varit av sirskilt farlig art eller inne-
fattat ett medvetet risktagande av allvarligt slag eller om girnings-
mannen, nir det krivts sirskild uppmirksamhet eller skicklighet,
har gjort sig skyldig till en férsummelse av allvarligt slag.

4§ Om en behorig myndighet har tllitit férfarandet, eller om
forfarandet dr allmint vedertaget eller med hinsyn till omstindig-
heterna kan anses forsvarligt, doms inte till ansvar enligt 2-3 §8.

5§ Om nigon som &dragit sig ansvar enligt 2-3 §§, frivilligt har
avvirjt en sddan fara eller verkan som anges dir innan en avsevird
oligenhet har uppkommit, fir démas till lindrigare straff in vad som
ir foreskrivet f6r girningen.

6§ For forsok eller forberedelse till grovt miljobrott doms till
ansvar enligt 23 kap. brottsbalken.
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Brott mot naturskyddet

78§ For brott mot omrddesskydd déms till boter eller fingelse i
hégst tvd &r den som med uppsét eller av oaktsamhet

1. 1 ett biotopskyddsomrade bedriver en verksamhet eller vidtar
ndgon annan dtgird som kan skada naturmiljén och som ir férbju-
den enligt 7 kap. 11 § andra stycket,

2.1 ett strandskyddsomride uppfoér en byggnad eller vidtar
ndgon annan dtgird som ir férbjuden enligt 7 kap. 15 §, eller

3. orsakar en skada eller en risk fér skada pd eller annan oligen-
het f6r de miljovirden som avses att skyddas 1 en nationalpark, ett
naturreservat, ett kulturreservat, ett djur- och vixtskyddsomride, ett
vattenskyddsomride eller ett omrdde som omfattas av ett interimis-
tiskt forbud enligt 7 kap. 24 § genom att olovligen uppehlla sig i om-
ridet eller dir olovligen uppfora bebyggelse, stingsel eller upplag,
utféra schaktning, muddring, uppodling, markavvattning, tikt, plan-
tering eller avverkning, utdva jake eller fiske, eller anvinda bekimp-
ningsmedel

88§ For forseelse mot omrddesskydd doms till béter den som, om
girningen inte ska leda till ansvar enligt 7 §, med uppsit eller av oakt-
samhet bryter mot en foreskrift eller bestimmelse som med stod av
7 kap. har meddelats eller i det enskilda fallet beslutats f6r skyddet
av en nationalpark, ett naturreservat, ett kulturreservat, ett biotop-
skyddsomride, ett djur- och vixtskyddsomride, ett strandskydds-
omrdde eller ett vattenskyddsomrade. Detsamma ska gilla den som
med uppsét eller av oaktsamhet bryter mot ett interimistiskt for-
bud enligt 7 kap. 24 §.

9§ For miljoskyddsomrddesbrott doms till boter eller fingelse i
hégst tvd &r den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter mot en
foreskrift om forsiktighetsmatt inom ett miljoskyddsomride, som
regeringen har meddelat med stéd av 7 kap. 20 §.

10§  For artskyddsbrott ddms till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r
den som med uppsit eller av oaktsamhet

1. dodar, skadar, fingar eller stér djur, tar bort eller skadar igg,
rom eller bo, skadar eller f6rstér djurs fortplantningsomride eller
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viloplats i strid med en foreskrift om férbud som regeringen har
meddelat med stod av 8 kap. 1§,

2. tar bort, skadar eller tar fré eller annan del av en vixt 1 strid
med en foreskrift om férbud som regeringen har meddelat med
stdd av 8 kap. 2 §,

3. sitter ut ett djur eller en vixt i naturmiljon 1 strid med en fore-
skrift om férbud som regeringen har meddelat med stéd av 8 kap.
3§,

4. transporterar eller pd annat sitt forflyttar, importerar, expor-
terar, forvarar, forevisar, preparerar, anvinder 1 vinstsyfte, férvir-
var, siljer, hyr ut, byter eller byter ut, erbjuder sig att kopa, salufér
eller innehar for forsiljning djur, vixt, dgg, rom, fré eller bo, eller
del eller produkt dirav, eller annan vara,

a) 1 strid med artikel 8.1, 8.5 eller 9.1 ridets férordning (EG)
nr 338/97 av den 9 december 1996 om skyddet av arter av vilda djur
och vixter genom kontroll av handeln med dem, eller

b) 1 strid med en féreskrift om férbud eller tillstind som reger-
ingen har meddelat med st6d av 8 kap. 4 §, eller

5. bryter mot ett villkor eller en bestimmelse som 1 det enskilda
fallet har beslutats med stod av

a) artikel 8.3 eller 9.2 jimf6érd med artikel 11.3 ridets forordning
(EG) nr 338/97, eller

b) en foreskrift som avsesi4 b

11§ Ar brott som avses i 10 § att anse som grovt déms for grovt
artskyddsbrott till fingelse 1 ligst sex m3nader och hogst fyra ar.

Vid bedémningen av om brottet ir grovt ska sirskilt beaktas om
det har avsett en sirskilt hotad, sillsynt eller annars skyddsvird art
eller om det har utgjort led i en brottslighet som utforts systema-
tiskt och under ling tid, i stor omfattning eller 1 vinstsyfte.

12§ For olovlig hantering av en genetisk resurs doms till boter eller
fingelse 1 hogst tvd &r den som med uppsidt eller av oaktsamhet
bryter mot artikel 4 1 Europaparlamentets och ridets férordning
(EU) nr 511/2014 av den 16 april 2014 om &tgirder {6r anvindar-
nas efterlevnad 1 Nagoyaprotokollet om tilltride till och rimlig och
rittvis fordelning av vinster frn utnyttjande av genetiska resurser i
unionen genom att inte f6lja dmsesidigt 6verenskomna villkor eller
soka efter, bevara eller 6verfora information i enlighet med det som
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anges 1 artikeln 1 frdga om en genetisk resurs eller traditionell kun-
skap som avses i forordningen eller en traditionell kunskap som
avses 1 8 kap. 5 § andra stycket.

13§ For naturmiljobrotr doms till boter eller fingelse 1 hogst tva
ir den som bryter mot ett férbud enligt 12 kap. 6 § fjirde stycket.

14§ Ansvar ska inte démas ut enligt

1. 7-13 §§, om ansvar fér girningen kan démas ut enligt 2-3 §§,
eller

2. 7-8 §§ om ansvar {or girningen kan démas ut enligt 10-11 §§.

15§ For forsok eller forberedelse till grovt artskyddsbrott doms
till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken.

Nedskripning

16 § Den som med uppsit eller av oaktsamhet skripar ned utom-
hus pd en plats som allminheten har tilltride eller insyn till déms
for nedskripning till boter eller fingelse 1 hogst ett r.

17§ Den som begir en girning som avses 1 16 § déms for ned-
skrdpningsforseelse till penningbdter, om nedskripningen ir att anse
som mindre allvarlig.

Brott vid hantering av kemiska produkter
och biotekniska organismer

18§ For miljofarlig kemikaliehantering doms till boter eller fingel-
se 1 hogst tvd &r den som med uppsit eller av grov oaktsamhet tar
befattning med en kemisk produkt, bioteknisk organism eller vara
som innehdller eller har behandlats med en kemisk produkt utan att
vidta de skyddsdtgirder, produktval eller forsiktighetsmatt i dvrigt
som behévs pd grund av produktens, organismens eller varans inne-
boende egenskaper och genom denna underldtenhet orsakar eller
riskerar att orsaka skada p& minniskor eller i miljon.

For miljofarlig kemikaliehantering déms dven den som med upp-
sdt eller av oaktsamhet bryter mot ett férbud eller en féreskrift om
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en skyddsdtgird, ett produktval eller ett annat férsiktighetsmirt
som regeringen har meddelat med std av 14 kap.

198§ For miljofarlig hantering av tvditt- eller rengéringsmedel doms
till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r den som med uppsit eller av
oaktsamhet slipper ut ett sddant medel pd marknaden utan att f6lja
en skyldighet enligt artikel 3 eller 4 1 Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 648/2004 av den 31 mars 2004 om tvitt- och ren-
goringsmedel. Detsamma ska gilla den som pd marknaden slipper ut
en tensid for ett sidant medel.

208§ For miljofarlig hantering av langlivade organiska fororeningar
doms till boter eller fingelse 1 hogst tv dr den som med uppsét eller
av oaktsamhet

1. bryter mot en begrinsning for att producera, slippa ut pd
marknaden eller anvinda ett dmne enligt artikel 3 i Europaparla-
mentets och ridets férordning (EG) nr 850/2004 av den 29 april 2004
om langlivade organiska foéroreningar och om indring av direktiv
79/117/EEG, eller

2.1 friga om &tgirder f6r bortskaffande eller dtervinning av av-
fall bryter mot artikel 7.2 eller 7.3 i f6rordning (EG) nr 850/2004.

21§  For miljofarlig hantering av fluorerade vixthusgaser déms till
boter eller fingelse 1 hogst tvd r den som med uppsit eller av oakt-
samhet

1.1 friga om 3tgirder f6r att hindra eller dtgirda lickage av
fluorerade vixthusgaser bryter mot bestimmelserna i artikel 3.2
eller 3.3 forsta stycket i Europaparlamentets och ridets férordning
(EU) nr 517/2014 av den 16 april 2014 om fluorerade vixthusgaser,

2.1 frga om att dtervinning av fluorerade vixthusgaser ska ut-
foras av certifierad personal eller personal med limplig utbildning
bryter mot en bestimmelse i artikel 8.1 eller 8.3 i férordning (EU)
nr 517/2014, eller

3. slipper ut en fluorerad vixthusgas pd marknaden eller anvin-
der en sidan gas och dirigenom bryter mot ett férbud i artikel 11.1
eller 13 i férordning (EU) nr 517/2014.
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22§ For miljofarlig hantering av farliga dmnen déms till boter eller
fingelse 1 hogst tvd &r den som med uppsit eller av oaktsamhet

1. bryter mot en begrinsning for att tillverka, slippa ut pd markna-
den eller anvinda ett imne, som sidant eller ingdende i en blandning
eller 1 en vara, enligt artikel 67 i Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om registrering,
utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach),
inrittande av en europeisk kemikaliemyndighet, indring av direktiv
1999/45/EG och upphivande av ridets férordning (EEG) nr 793/93
och kommissionens férordning (EG) nr 1488/94 samt ridets direktiv
76/769/EEG och kommissionens direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG,
93/105/EG och 2000/21/EG.

2. slipper ut en kemisk produkt eller ett explosivt féremal pd mark-
naden utan att folja en skyldighet 1 artikel 35.1 eller 35.2 forsta stycket
1 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1272/2008 om
klassificering, mirkning och férpackning av dmnen och blandningar,
indring och upphivande av direktiven 67/548/EEG och 1999/45/EG
samt dndring av férordning (EG) nr 1907/2006, eller

3.1 egenskap av att vara tillverkare, nedstromsanvindare eller
ndgon som f6r in en kemisk produkt eller ett explosivt foremal till
Sverige, slipper ut produkten eller féremélet pd marknaden utan att
folja en skyldighet 1 artikel 35.2 andra stycket 1 Europaparlamentets
och ridets férordning (EG) nr 1272/2008.

23§ For miljofarlig hantering av ozonnedbrytande dmnen déms till
boter eller fingelse 1 hogst tvd ir den som med uppsit eller av oakt-
samhet

1. bryter mot ett férbud eller en begrinsning fér att producera,
anvinda, importera, exportera eller pd marknaden slippa ut ett
imne, en produkt eller en utrustning enligt artikel 4, 5, 6, 15.1,
17.1, 20.1 eller 24.1 i Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 1005/2009 av den 16 september 2009 om dmnen som bry-
ter ned ozonskiktet,

2.1 friga om 4tgirder for dtervinning och destruktion av ozon-
nedbrytande dmnen bryter mot artikel 22.1, 22.2 eller 22.4 i férord-
ning (EG) nr 1005/2009, eller

3.1 frdga om &tgirder f6r att hindra eller minska lickage av
ozonnedbrytande imnen bryter mot artikel 23.1, 23.5 eller 23.6 i
férordning (EG) nr 1005/2009.
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24§ For miljofarlig hantering av bekimpningsmedel doms till boter
eller fingelse 1 hogst tva &r den som med uppsét eller av oaktsamhet

1. bryter mot ett férbud att sprida bekimpningsmedel enligt
14 kap. 7§,

2. anvinder ett vixtskyddsmedel utan att f6lja de villkor som fram-
gdr av mirkningen enligt vad som krivs 1 artikel 55 1 Europaparla-
mentets och ridets férordning (EG) nr 1107/2009 av den 21 oktober
2009 om utslippande av vixtskyddsmedel pd marknaden och om
upphivande av rddets direktiv 79/117/EEG och 91/414/EEG,

3. pd marknaden slipper ut ett vixtskyddsmedel eller ett hjilp-
imne som allminheten fir tillgdng till, utan att se till att medlet
eller amnet inneh8ller sddana bestindsdelar som avskricker frin
eller férhindrar konsumtion enligt vad som krivs i artikel 64.2 1
férordning (EG) nr 1107/2009,

4. pd marknaden slipper ut ett vixtskyddsmedel eller ett hjilp-
imne utan att f6lja en skyldighet 1 artikel 64.3 1 f6rordning (EG)
nr 1107/2009,

5. anvinder en biocidprodukt utan att flja de bestimmelser och
villkor som foljer av mirkningen enligt vad som krivs 1 artikel 17.5
1 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 528/2012 av
den 22 maj 2012 om tillhandahillande p8 marknaden och anvind-
ning av biocidprodukter,

6. p& marknaden slipper ut en behandlad vara utan att f6lja en
skyldighet 1 artikel 58.2 1 f6rordning (EU) nr 528/2012, eller

7.1 egenskap av innehavare av ett produktgodkinnande av en
biocidprodukt inte ser till att produkten innehdller bestdndsdelar
som avskricker frin konsumtion enligt vad som krivs 1 artikel 69.1
andra stycket andra meningen i férordning (EU) nr 528/2012.

258§ For muljofarlig hantering av kosmetiska produkter doms till
boter eller fingelse 1 hogst tvd 8r den som med uppsit eller av oakt-
samhet

1. pd marknaden slipper ut en kosmetisk produkt i strid med ett
forbud eller en begrinsning 1 artikel 14, 15.1 eller 15.2 i Europa-
parlamentets och ridets férordning (EG) nr 1223/2009 av den
30 november 2009 om kosmetiska produkter, om inte férekomsten
av ett forbjudet dmne i en kosmetisk produkt kan anses tilliten
enligt artikel 17 1 samma forordning, eller

390



SOU 2017:63 Ett nytt 29 kap. miljobalken

2. pd marknaden slipper ut en kosmetisk produkt utan att pro-
dukten har genomgitt en sikerhetsbeddmning 1 enlighet med arti-
kel 10 1 forordning (EG) nr 1223/2009, eller att en sikerhetsrap-

port har upprittats 1 enlighet med samma artikel.

26§ For olovlig kemikaliehantering doms till béter den med upp-
sdt eller av oaktsamhet tar befattning med en kemisk produkt, bio-
teknisk organism eller vara som innehller eller har behandlats med
en kemisk produkt i strid med ett férbud enligt en foreskrift som
en myndighet har meddelat med stéd av regeringens bemyndigande
enligt 14 kap.

27§ Ansvar ska inte démas ut enligt 18-25 §§, om

1. ansvar for girningen kan démas ut enligt 2-3 §§,

2. ansvar for girningen kan démas ut enligt 46-51 §§ eller om
ansvar enligt 46-51 §§ inte ska domas ut till f6ljd av 52 §, eller

Ansvar ska inte domas ut enligt 26 §, om ansvar fér girningen
kan démas ut enligt 2-3 eller 18-25 §§.

Kemikalieregistreringsbrott

28§ For kemikalieregistreringsbrott doms till boter eller fingelse 1
hégst tv &r den som med uppsit eller av oaktsamhet

1. tillverkar eller importerar ett imne, som sidant eller ingdende
1 en blandning, utan att géra en registreringsanmilan och dirigenom
bryter mot artiklarna 5 och 6 1 Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 1907/2006,

2. producerar eller importerar en vara utan att gora en registrer-
ingsanmilan och dirigenom bryter mot artiklarna 5 och 7.1 1 for-
ordning (EG) nr 1907/2006,

3. producerar eller importerar en vara utan att gora en registrer-
ings- anmilan och dirigenom bryter mot artikel 5 och ett beslut
enligt artikel 7.5 1 férordning (EG) nr 1907/2006,

4. bryter mot en skyldighet att limna eller uppdatera information
enligt artikel 12.2 eller 22 i férordning (EG) nr 1907/2006, eller

5. limnar oriktig information i en registreringsanmilan eller i en
handling som kompletterar en sddan anmailan, om det ir friga om
en anmilan eller komplettering som avses 1 artikel 6, 7.1, 7.5, 20.2
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tredje stycket, 22.1 och 2, 40.4 eller 41.4 i férordning (EG)
nr 1907/2006 och informationen har betydelse fér en myndighets
eller enskilds riskbedémning eller f6r en myndighets utvirdering av
ett imnes risk f6r minniskors hilsa eller miljon.

29§ Ar brott som avses i 29 § att anse som grovt, déms for grovt
kemikalieregistreringsbrott till fingelse 1 ligst sex minader och hogst
sex ar.

Vid bedémningen av om brottet ir grovt ska det sirskilt beaktas
om det har avsett stora mingder av ett imne, har medfort eller
kunnat medféra skador av stor omfattning eller av allvarlig art eller
har pdgdtt under ling tid.

30§ Den som i egenskap av nedstromsanvindare med uppsit eller
av oaktsamhet bryter mot skyldigheten att uppritta en kemikalie-
sikerhetsrapport enligt vad som krivs i artiklarna 37.4 och 39.1 1
férordning (EG) nr 1907/2006 déms till béter eller fingelse 1 hogst

tva ar.

Otilliten miljoverksamhet

31§ For oulliten miljoverksambetr déoms till boter eller fingelse i
hégst tvd &r den som med uppsét eller av oaktsamhet paborjar eller
bedriver en verksamhet eller vidtar en 4tgird utan tillstind eller
godkinnande eller utan att ha gjort en anmilan, eller efter att ha
gjort en anmilan pdborjar en verksamhet eller dtgird utan att f6lja
en foreskriven tidsfrist, allt enligt vad som krivs i

1. bestimmelsen 1 7 kap. 28 a§ om skydd for sirskilda natur-
omriden, om verksamheten eller dtgirden inte omfattas av ett till-
stdnd eller en dispens enligt bestimmelserna i 9 eller 11-15 kap.,

2. foreskrifter som regeringen har meddelat med stod av 9 kap.
6 § om miljofarliga verksamheter,

3. bestimmelsen 1 9 kap. 6 ¢ § om anmilningspliktiga miljofarliga
verksamheter,

4. bestimmelserna i 11 kap. eller féreskrifter som regeringen har
meddelat med stéd av 11 kap. om vattenverksamheter,

5. bestimmelsen 1 11 kap. 9b § tredje stycket om anmilnings-
pliktiga vattenverksamheter,
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6. bestimmelsen 1 11 kap. 22 § om att ta en anliggning f6r bort-
ledande av grundvatten ur bruk,

7. bestimmelsen 1 12 kap. 6 § eller foreskrifter som regeringen
har meddelat med stéd av 12 kap. 6 § om att en verksamhet eller
dtgird ska anmalas f6r samrad,

8. foreskrifter som regeringen har meddelat med stod av 14 kap.
8 § om hantering, inférsel, utférsel, tillstdnd, godkinnande eller an-
milan av kemiska produkter, biotekniska organismer eller varor,

9. bestimmelserna 1 artikel 56 1 férordning (EG) nr 1907/2006 om
forutsittningar for att fi anvinda ett dmne som anges 1 bilaga XIV till
den forordningen eller slippa ut ett sddant imne pd marknaden,

10. bestimmelserna 1 artikel 28.1 1 férordning (EG) nr 1107/2009
om krav pd produktgodkinnande av vixtskyddsmedel,

11. bestimmelserna om krav pd godkinnande av biocidproduk-
ter 1 artikel 17.1 1 férordning (EU) nr 528/2012, eller

12. bestimmelserna i 17 kap. om regeringens tillitlighetsprévning.

32§  For miljovillkorsbrott doms till béter eller fingelse 1 hogst tvd
dr den som med uppsit eller av oaktsamhet den 1 egenskap av inne-
havare av det tillstdnd eller det beslut om tilldtlighet, godkinnande
eller dispens som giller f6r verksamheten eller dtgirden och som har
meddelats med stéd av balken, férordning (EG) nr 1907/2006, for-
ordning (EG) nr 1107/2009 eller férordning (EU) nr 528/2012 bry-
ter mot ett villkor eller en bestimmelse 1 tillstindet eller 1 beslutet.

33§ I friga om ett villkor eller en bestimmelse om buller (buller-
villkor) som har angetts 1 ett sddant tillstdnd eller beslut som avses 1
32 § ska det forhillandet att en bostadsbyggnad ir utsatt f6r om-
givningsbuller 1 strid med bullervillkoret inte anses utgéra ett brott
mot villkoret, om

1. byggnaden ingdr 1 ett omrdde med detaljplan eller omfattas av
ett bygglov enligt plan- och bygglagen (2010:900),

2. det i planbeskrivningen till planen eller i lovet har angetts be-
riknade bullervirden och omgivningsbullret inte verskrider dessa
virden, och

3. berikningen av bullervirdena har gjorts med hinsyn till in-
tresset att férebygga oligenhet f6r minniskors hilsa.
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34§ Till boter doms den som med uppsit eller oaktsamhet

1.1 frdga om ett vixtskyddsmedel som ir godkint i ett annat
land 1 Europeiska unionen men som inte ir godkint i Sverige bryter
mot artikel 52 1 férordning (EG) nr 1107/2009 genom att féra in
medlet till Sverige, slippa ut det pi marknaden eller anvinda det utan
att medlet omfattas av ett sidant parallellhandelstillstind som krivs
enligt artikeln, eller

2.1 frga om en biocidprodukt som ir godkind i ett annat land 1
Europeiska unionen men som inte ir godkind i Sverige tillhanda-
hiller produkten eller anvinder den utan att produkten omfattas av
ett sddant parallellhandelstillstind som avses 1 artikel 53 1 férord-
ning (EU) nr 528/2012.

35§ Ansvar ska inte domas ut enligt 31-33 §§, om ansvar foér
girningen kan démas ut enligt 2-3 §§ eller om girningen omfattas
av en foreskrift som regeringen har meddelat med st6d av 30 kap.
1 § om skyldighet att betala miljgsanktionsavgift.

Brott vid hanteringen av avfall

36§ For otilliten avfallstransport doms till boter eller fingelse i
hogst tvd &r den som med uppsét eller av oaktsamhet

1. transporterar avfall utan tillstdnd och dirigenom bryter mot
foreskrifter som regeringen har meddelat med stdd av 15 kap. 17 §
om tillstdnd f6r yrkesmissig transport av avfall, eller

2. inom Europeiska unionen transporterar avfall utan att géra en
skriftlig férhandsanmilan och utan att ha ett giltigt godkinnande
och dirigenom bryter mot artiklarna 4 och 9.6 1 Europaparlamen-
tets och rddets férordning (EG) nr 1013/2006 av den 14 juni 2006
om transport av avfall.

37§ For brotr mot ett forbud att exportera avfall doms till béter
eller fingelse 1 hogst tv &r den som med uppsét eller av oaktsamhet
1. frin Europeiska unionen exporterar avfall fér bortskaffande

och dirigenom bryter mot ett exportférbud enligt artikel 34 1 f6r-
ordning (EG) nr 1013/2006,
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2. frin Europeiska unionen exporterar avfall for bortskaffande
utan att ha ett skriftligt godkinnande och dirigenom bryter mot
artikel 35.4 a 1 férordning (EG) nr 1013/2006,

3. frdn Europeiska unionen exporterar avfall {6r dtervinning och
dirigenom bryter mot ett exportférbud enligt artikel 36 1 férord-
ning (EG) nr 1013/2006,

4. frn Europeiska unionen exporterar avfall f6r dtervinning till
ett land som omfattas av férfarandereglerna i artikel 37 1 férordning
(EG) nr 1013/2006 och dirigenom bryter mot ett férbud eller ett
krav pd skriftlig férhandsanmilan som giller enligt artikel 37.2 andra
stycket eller 37.5 1 férordning (EG) nr 1013/2006 eller som giller en-
ligt artikel 1 1 kommissionens férordning (EG) nr 1418/2007 av den
29 november 2007 om export {r dtervinning av visst avfall som fér-
tecknas 1 bilaga IIT eller ITIA tll Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 1013/2006 till vissa linder som inte omfattas av
OECD-beslutet om kontroll av grinséverskridande transporter av
avfall,

5. fr8n Europeiska unionen exporterar avfall {6r dtervinning till
ett land som omfattas av forfarandereglerna i artikel 38 1 férordning
(EG) nr 1013/2006 utan att ha ett skriftligt godkinnande och dir-
igenom bryter mot artikel 38.4 a,

6. frdn Europeiska unionen exporterar avfall utan att avfallet ir
avsett for bortskaffande eller tervinning i en anliggning dir bort-
skaffandet eller 3tervinningen sker enligt de bestimmelser som
giller 1 mottagarlandet och dirigenom bryter mot nigon av artik-
larna 35.5, 37.4 och 38.6 i férordning (EG) nr 1013/2006, eller

7.fr8n Europeiska unionen exporterar avfall avsett for bort-
skaffande 1 ett utomeuropeiskt land eller territorium och dirigenom
bryter mot ett exportférbud enligt artikel 40.1 1 férordning (EG)
nr 1013/2006.

388 For brott mot ett forbud att importera avfall doms till boter
eller fingelse 1 hogst tvd dr den som med uppsit eller av oaktsamhet

1. till Europeiska unionen importerar avfall for bortskaffande
och dirigenom bryter mot ett importférbud enligt artikel 41 1 f6r-
ordning (EG) nr 1013/2006,

2.till Europeiska unionen importerar avfall f6r bortskaffande
utan att ha ett skriftligt godkinnande och dirigenom bryter mot
artikel 42.4 a 1 f6rordning (EG) nr 1013/2006,
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3. till Europeiska unionen importerar avfall f6r tervinning och
dirigenom bryter mot ett importférbud enligt artikel 43 i foérord-
ning (EG) nr 1013/2006,

4. till Europeiska unionen importerar avfall f6r dtervinning utan
att ha ett skriftligt godkinnande och dirigenom bryter mot arti-
kel 44.4 a eller 45 jimford med artikel 42.4 a i férordning (EG)
nr 1013/2006, eller

5. till Europeiska unionen importerar avfall frin ett sddant utom-
europeiskt land eller territorium som avses 1 artikel 46 i férordning
(EG) nr 1013/2006 utan att gora en skriftlig férhandsanmilan och
utan att ha ett giltigt godkinnande och dirigenom bryter mot arti-
kel 46.1 jimford med artiklarna 4 och 9.6.

39§ For brott mot ett forbud att blanda avfall under transport
déms till boter eller fingelse 1 hégst tvd &r den som med uppsit
eller av oaktsamhet agerar i strid med artikel 19 1 férordning (EG)
nr 1013/2006.

40§ For brott mot forbudet att dumpa eller forbrinna avfall pad
fartyg doms till boter eller fingelse 1 hogst tva &r den som med upp-
st eller av oaktsamhet bryter mot férbudet enligt 15 kap. 27 §.

41§ For avfallstransportsforseels doms till boter den som med
uppsét eller av oaktsamhet

1. bryter mot bestimmelsen 1 15 kap. 24 § forsta stycket eller en
foreskrift som regeringen har meddelat med stéd av 15 kap. 39 §
genom att yrkesmissigt eller annars 1 stor omfattning transportera
avfall, eller.

2. bryter mot en foreskrift som regeringen har meddelat med
stdd av 15 kap. 30 § genom att {6r transport limna annat avfall dn
hushéllsavfall till den som inte har det tllstdnd som krivs fér en
sddan transport.

42§ Ansvar ska inte domas ut enligt 40 § om ansvar f6r girningen
kan démas ut enligt 2-3 §§.

43§ For forsok tll brott mot ett férbud mot att exportera avfall
och dumpning déms till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken.
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Forsvarande av miljokontroll

44§ For forsvdrande av miljokontroll ddms till boter eller fingelse
1 hogst tvd &r den som med uppsét eller av oaktsamhet

1. limnar en oriktig uppgift som frin miljs- eller hilsoskydds-
synpunkt har betydelse fér en myndighets provning eller tillsyn, om
uppgiften limnas i en ansokan, anmilan eller annan handling som ska
ges in till en myndighet enligt

a) en bestimmelse 1 denna balk, artikel 62 1 férordning (EG)
nr 1907/2006, artikel 33.1-33.3 i f6rordning (EG) nr 1107/2009 eller
artikel 20 1 férordning (EU) nr 528/2012,

b) en foreskrift som regeringen har meddelat med st6d av balken,
eller

c) enligt ett beslut som i det enskilda fallet har meddelats med
stdd av balken, artikel 46 1 f6rordning (EG) nr 1907/2006 eller reger-
ingens foreskrifter,

2.1 friga om en verksambhet eller dtgird som ir tillstdnds- eller
anmilningspliktig enligt bestimmelserna 1 9, 11, 13 eller 14 kap.
eller enligt foreskrifter som regeringen har meddelat med stod av
de bestimmelserna bryter mot en féreskrift som regeringen har
meddelat om skyldighet att underritta tillsynsmyndigheten om en
driftsstérning 1 verksamheten eller liknande hindelse som kan skada
minniskors hilsa eller miljon,

3. bryter mot en bestimmelse 1 10 kap. 11§, 12 § forsta stycket
eller 13 § om skyldighet att underritta tillsynsmyndigheten om en
férorening, 6verhingande fara for en allvarlig miljoskada eller all-
varlig miljéskada,

4.1 frdga om innesluten anvindning, avsiktlig utsittning eller ut-
slippande p& marknaden av genetiskt modifierade organismer bry-
ter mot en foreskrift som regeringen har meddelat med stod av
13 kap. om skyldighet att anmila kinnedom om nya uppgifter eller
indrade férhillanden,

5.1 friga om yrkesmissig tillverkning eller inforsel av kemiska
produkter bryter mot 14 kap. 10 § eller mot féreskrifter som reger-
ingen har meddelat med st6d av 14 kap. 11 § genom att inte goéra en
anmilan for registrering 1 produktregistret enligt de foreskrifter
som regeringen meddelat,
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6.1 frdga om ett godkint vixtskyddsmedel inte limnar den infor-
mation om medlet som krivs enligt artikel 56.1 1 férordning (EG)
nr 1107/2009,

7.1 friga om kosmetiska produkter inte limnar information till
Europeiska kommissionen i1 enlighet med artikel 13.1, 13.2, 13.3,
13.4 eller 16.3 1 férordning (EG) nr 1223/2009 eller inte uppdaterar
informationen till Europeiska kommissionen enligt artikel 13.7 i
samma férordning,

8.1 frdga om en godkind biocidprodukt inte limnar den infor-
mation om produkten som krivs enligt artikel 47.1 1 férordning
(EU) nr 528/2012, eller

9. bryter mot skyldigheten att forse Europeiska kemikaliemyn-
digheten med information enligt vad som krivs 1 artiklarna 38, 39.2
och 66.1 1 férordning (EG) nr 1907/2006.

45§ For miljokontrollforseelse doms till boter den som med upp-
st eller av oaktsamhet

1. inte limnar uppgift om tidigare beslut om avslag och dir-
igenom bryter mot bestimmelsen 1 artikel 6.3 1 férordning (EG)
nr 338/97, eller

2. bryter mot skyldigheten att limna information enligt artikel 9
1 férordning (EG) nr 648/2004.

Brott mot skyldighet att limna miljéinformation

46 § For bristfillig information om kemiska produkter eller bio-
tekniska organismer doms till boter eller fingelse 1 hogst tvd dr den
som med uppsit eller av oaktsamhet

1.1 friga om kemiska produkter eller biotekniska organismer
bryter mot bestimmelserna om produktinformation 1 14 kap. genom
att

a) felaktigt klassificera eller inte klassificera en produkt enligt
vad som krivs i foreskrifter som regeringen har meddelat med stod
av 14 kap.,

b) inte mirka en produkt eller att limna annan produktinforma-
tion enligt vad som krivs i foreskrifter som regeringen har med-
delat med stod av 14 kap.,
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c) inte med en limplig symbol eller beteckning for fara eller risk
eller med annan tydlig varningstext mirka en produkt eller p& annat
sitt limna produktinformation, om mirkningen eller informa-
tionen behovs till skydd f6r minniskors hilsa eller miljon, eller

d) limna oriktig eller bristfillig produktinformation,

2.1 fridga om kemiska produkter bryter mot en bestimmelse i
Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 649/2012 av den
4 juli 2012 om export och import av farliga kemikalier genom att

a) inte mirka en produkt med en farosymbol, en farobeteck-
ning, en riskfras eller ett varningsmirke enligt vad som krivs 1 for-
ordningens artikel 17.1,

b) inte limna sikerhetsdatablad enligt vad som krivs 1 férord-
ningens artikel 17.3, eller

¢) limna oriktig uppgift i mirkningen eller sikerhetsdatabladet,

3.1 fr8ga om kemiska produkter bryter mot férordning (EG)
nr 1907/2006 genom att

a) inte forse mottagaren av ett imne eller en blandning med ett
sikerhetsdatablad enligt kraven 1 artikel 31,

b) limna oriktig eller bristfillig uppgift 1 sikerhetsdatabladet,
eller

c) inte enligt vad som krivs 1 artikel 33 tillhandahilla en motta-
gare eller konsument information om namn pd ett imne som ingdr i
en vara och finns angivet i bilaga XIV till férordningen eller angivet
1 den kandidatforteckning som avses 1 artikel 59, eller

4.1 frdga om kemiska produkter och explosiva féremdl bryter
mot férordning (EG) nr 1272/2008 genom att

a) felaktigt klassificera eller inte klassificera ett amne, en bland-
ning eller ett explosivt féremal enligt vad som krivs i artiklarna 4.1,
4.2, 4.3 eller 4.8, eller

b) felaktigt mirka eller inte mirka ett imne, en blandning eller ett
explosivt féremal enligt vad som krivs i artiklarna 4.4, 4.7 eller 4.8.

47§ For bristfillig information om tvdtt- eller rengoringsmedel doms
till béter eller fingelse 1 hogst tvd r den som med uppsit eller av
oaktsamhet i friga om tvitt- eller rengdringsmedel bryter mot for-
ordning (EG) nr 648/2004 genom att inte mirka férpackningar en-
ligt vad som krivs 1 férordningens artikel 11.
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48 § For bristfillig information om fluorerande vixthusgaser doms
till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r den som med uppsét eller av
oaktsamhet 1 friga om produkter och utrustning som innehiller
fluorerade vixthusgaser bryter mot férordning (EU) nr 517/2014
genom att inte mirka produkter och utrustning enligt vad som krivs 1
férordningens artikel 12.

49§ For bristfillig information om bekimpningsmedel déms till
boter eller fingelse 1 hogst tvd &r den som med uppsit eller av oakt-
samhet

1. 1 fr8ga om behandlat utside eller vixtskyddsmedel bryter mot
férordning (EG) nr 1107/2009 genom att

a) felaktigt mirka eller inte mirka ett behandlat utside enligt
vad som krivs 1 artikel 49.4,

b) felaktigt mirka eller inte mirka ett vixtskyddsmedel enligt
vad som krivs 1 artikel 65.1 och 1 kommissionens férordning (EU)
nr 547/2011 av den 8 juni 2011 om tillimpning av Europaparlamen-
tets och rddets férordning (EG) nr 1107/2009 vad giller mirknings-
krav for vixtskyddsmedel, eller

¢) limna oriktig eller bristfillig produktinformation enligt vad
som krivs 1 artikel 66.1, 66.2 eller 66.5, eller

2.1 frdga om en biocidprodukt eller behandlad vara bryter mot
forordning (EU) nr 528/2012 genom att

a) inte mirka produkten eller varan pi ett sitt som uppfyller
kraven 1 artikel 58.3 eller artikel 69.2, eller

b) inte limna produktinformation som uppfyller kraven 1 arti-
kel 72.

508§ For bristfillig information om kosmetiska produkter déms till
béter den som med uppsét eller av oaktsamhet pd marknaden slip-
per ut en kosmetisk produkt som inte uppfyller kraven om mirk-
ning enligt artikel 19.1 eller 19.2 1 férordning (EG) nr 1223/2009,
eller p& marknaden tillhandahller en kosmetisk produkt som inte
uppfyller kraven om mirkning enligt artikel 19.1 a, e eller g i samma
forordning.
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518 For miljoinformationsforseelse ddms till béter den som med
uppsit eller av oaktsamhet bryter mot en bestimmelse om informa-
tion eller dokumentation enligt artikel 32, 34 eller 36 i férordning
(EG) nr 1907/2006.

52§ Ansvar ska inte domas ut enligt 46—49 §§

1. om underldtenheten eller den oriktiga eller bristfilliga infor-
mationen varit sddan att den inte kunnat férsvdra bedémningen av
risken for skada pd minniskors hilsa eller 1 miljon, eller

2. om ansvar for girningen kan démas ut enligt 50 §.

Brott mot sirskilda bestimmelser om miljofarlig verksamhet,
hilsoskydd och vattenverksamhet

53§ For brott mot foreskrifter om forsiktighetsmdir vid miljofarlig
verksambet ddms till boter eller fingelse 1 hogst tvd dr den som med
uppsit eller av oaktsamhet

1. bryter mot en féreskrift eller ett beslut om férbud mot ut-
slipp av avloppsvatten m.m. som regeringen har meddelat med st6d
av 9 kap. 4 §, eller

2. bryter mot en féreskrift om forsiktighetsmdtt vid miljofarlig
verksamhet som regeringen har meddelat med st6d av 9 kap. 5 §.

54§ For brott mot foreskrifter till skydd mot oligenbeter for mdn-
niskors hélsa doms till boter den som med uppsit eller av oaktsam-
het bryter mot en féreskrift eller ett beslut 1 ett enskilt fall om
tomgéingskorning eller gatumusik som regeringen eller, efter reger-
ingens bemyndigande, en myndighet har meddelat med stod av
9 kap. 12 §.

558§ For brott mot underbdllsansvar vid vattenverksambet doms till
boter eller fingelse 1 hogst tvd &r den som med uppsat eller av oakt-
samhet bryter mot den skyldighet att underhdlla en vattenanligg-
ning som foljer av 11 kap. 17 § forsta stycket, 20 § férsta stycket
eller 21 § forsta stycket.

56§ Ansvar ska inte démas ut enligt 53-55 §§, om ansvar for
girningen kan domas ut enligt 2-3 §§.
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Brott i ett miljoriskomride

578§ For olovlig dtgird inom ett miljoriskomrdde doms till boter
eller fingelse 1 hégst tvd &r den som med uppsit eller av oaktsamhet
vidtar en 4tgird som 6kar belastningen av féroreningar i eller om-
kring ett miljoriskomride som avses 1 10 kap. 17 §, annars férsimrar
den miljomaissiga situationen eller forsvarar avhjilpandedtgirder.

Ansvar ska inte ddmas ut enligt denna paragraf, om ansvar f6r
girningen kan démas ut enligt 2-3 §§.

Brott mot skyddet av natur- och kulturvirden i jordbruket

58 § For brott mot foreskrifter om skitsel av jordbruksmark doms
till boter den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter mot en
foreskrift om skétsel av jordbruksmark som regeringen eller, efter
regeringens bemyndigande, en myndighet har meddelat med st6d
av 12 kap. 8 §.

598§ For brott mot foreskrifter om gidselbantering déms till boter
den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter mot en féreskrift
om hantering av gddsel som regeringen eller, efter regeringens be-
myndigande, en myndighet har meddelat med st6d av 12 kap. 10 §.

60§ Ansvar ska inte ddmas ut enligt 58-59 §§, om ansvar {or gir-
ningen kan démas ut enligt 2-3 §§.

Brott vid hantering av gentekniskt modifierade organismer

61§ For otilliten genteknisk verksamber doms till boter eller fingelse
1 hogst tvd ar den som med uppsit eller av oaktsamhet den som pa-
bérjar eller bedriver en genteknisk verksamhet utan tillstdnd enligt

1. bestimmelsen 1 13 kap. 12 § om avsiktlig utsittning av gene-
tiskt modifierade organismer och om att slippa ut produkter som
innehller eller bestdr av sddana organismer pd marknaden, eller

2. foreskrifter som regeringen har meddelat med stéd av 13 kap.
16 § om innesluten anvindning av genetiskt modifierade organismer.
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62§ For brott mot utredningsplikt vid genteknisk verksambet doms
till boter eller fingelse 1 hogst tvd dr den som med uppsét eller av
oaktsamhet den som bryter mot bestimmelsen 1 13 kap. 8 § om
utredning innan en genteknisk verksamhet pibérjas eller mot en
foreskrift om utredningen som regeringen har meddelat med st6d
av 13 kap. 9 §.

63§ For miljofarlig hantering av genetiskt modifierade organismer
déms till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r den som med uppsit eller
av oaktsamhet bryter mot en foreskrift om férsiktighetsmitt vid
genteknisk verksamhet som regeringen har meddelat med stéd av
13 kap. 11 §.

64§ For brott mot foreskrifter om forsiktighetsmdtt vid odling av
genetiskt modifierade organismer doms till béter den som med upp-
sdt eller av oaktsamhet vid verksamhet vid en sidan odling av gene-
tiskt modifierade organismer som omfattas av ett tillstdnd enligt
13 kap. 12 § bryter mot en féreskrift om férsiktighetsmitt som
regeringen eller, efter regeringens bemyndigande, en myndighet har
meddelat med stéd av 13 kap. 11 §.

658§ For bristfillig information om genetiskt modifierade organismer
déms till boter den som med uppsit eller av oaktsamhet

1. bryter mot en féreskrift om mirkning av genetiskt modifie-
rade organismer som regeringen eller, efter regeringens bemyn-
digande, en myndighet har meddelat med st6d av 13 kap. 18 §,

2. bryter mot en bestimmelse om sparbarhet eller mirkning enligt
artikel 4.1, 4.2, 4.3, 4.4, 4.6, 5.1 eller 5.2 1 Europaparlamentets och
ridets férordning (EG) nr 1830/2003 av den 22 september 2003 om
sparbarhet och mirkning av genetiskt modifierade organismer och
sparbarhet av livsmedel och foderprodukter som ir framstillda av
genetiskt modifierade organismer och om indring av direktiv

2001/18/EG.

66 § For brott mot informationsskyldighet vid grinsoverskridande
forflyttning av genetiskt modifierade organismer_doms till béter den
som med uppsit eller av oaktsamhet bryter mot en bestimmelse
om information, identifiering, dokumentation eller anmilan enligt
artikel 6, 12 eller 13 i Europaparlamentets och ridets férordning
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(EG) nr 1946/2003 av den 15 juli 2003 om grinséverskridande for-
flyttning av genetiskt modifierade organismer.

67§ Ansvar ska inte démas ut enligt 61-66 §§ om ansvar for gir-
ningen kan démas ut enligt 2-3 §§.

Brott mot fiskeforbud

68§ For brott mot ett fiskeforbud enligt miljébalken déms till boter
eller fingelse 1 hogs tvd &r den som med uppsat eller av oaktsamhet
bryter mot ett férbud mot fiske som i det enskilda fallet har beslu-
tats med stod av 28 kap. 13 §, eller

Ansvar ska inte domas ut enligt denna paragraf, om ansvar for
girningen kan démas ut enligt 2-3 §§.

Brott mot foreskrift for totalférsvaret

69§ For brott mot en foreskrift for totalforsvarer doms till boter
eller fingelse 1 hogst tva &r den som med uppsit eller av oaktsamhet
bryter mot en féreskrift f6r totalférsvaret som har meddelats med
stdd av 1 kap. 5§, om en overtridelse av den lagbestimmelse frin
vilken avvikelsen har féreskrivits ir straffbelagd.

Ansvar ska inte domas ut enligt denna paragraf, om ansvar for
girningen kan démas ut enligt 2-3 §§.

Atalsprévning ansvarsfrihet och férverkande
Atalsprovning

70§ Allmint tal for en girning som avses 1 46 § forsta stycket 3 ¢
och som ror en overtridelse av artikel 33.2 1 férordning (EG)
nr 1907/2006 fir vickas endast om ett &tal dr pikallat frén allmin
synpunkt.
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71§ Om en girning som avses 1 2-69 §§ kan féranleda miljo-
sanktionsavgift och inte kan antas foranleda annan pifoljd in béter,
far 3tal vickas av 3klagare endast om &tal dr pdkallat frdn allmin
synpunkt.

Ansvarsfribet for ringa brott och brottskonkurrens

72§ Om en girning som avses 1 X—Y §§ dr att anse som ringa,
déms inte till ansvar. En girning ir att anse som ringa om den fram-
stdr som obetydlig med hinsyn till det intresse som ir avsett att
skyddas genom straftbestimmelsen.

73§ Till ansvar enligt detta kapitel déms inte om girningen ir
belagd med samma eller stringare straff i brottsbalken eller om an-
svar for girningen kan démas ut enligt lagen (2000:1225) om straff
for smuggling.

Om ett vitestoreliggande har overtritts, déms inte till ansvar
enligt detta kapitel f6r en girning som omfattas av foreliggandet.

Forverkande

74§ Dijur, vixter, produkter som utvunnits av djur eller vixter,
sidana genetiska resurser som avses 1 férordning (EU) nr 511/2014,
utbrutet material vid tiktverksamhet, kemiska produkter, biotek-
niska organismer eller varor innehdllande kemiska produkter eller
genetiskt modifierade organismer eller produkter som innehéller
eller bestdr av genetiskt modifierade organismer, vilka har varit fére-
mal for brott enligt X-Y §§ fir forklaras forverkade, om det inte ir
uppenbart oskiligt. Detsamma giller virdet av egendomen eller ut-
bytet av ett sddant brott.

Fortskaffningsmedel och annan egendom som har anvints som
hjilpmedel vid brott enligt X-Y §§ fir forklaras forverkade, om det
behovs for att forebygga brott eller om det annars finns sirskilda
skil. Detsamma giller egendom som varit avsedd att anvindas som
hjidlpmedel vid sddana brott, om brottet har fullbordats eller om fér-
farandet har utgjort ett straffbart forsok eller en straffbar férbere-
delse. I stillet fér egendomen kan dess virde helt eller delvis férklaras
forverkat.
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Tillimpligheten av svensk lag

758§ Den som begdtt brott enligt 40 § déms vid svensk domstol,
dven om 2 kap. 2 eller 3 § brottsbalken inte ir tillimplig.

Har brottet férovats 1 Sveriges ekonomiska zon, far dtal vickas
vid den tingsritt vars domkrets ir nirmast den plats dir brottet

torovades.

406



24 Effektivare miljdbrottsbekdmpning
genom battre samverkan

Utmirkande f6r miljobrottsbekdmpningen ir att det inte endast idr
en friga for polis och 8klagare. Det ir minga myndigheter som pd
olika sitt kommer 1 kontakt med miljbrottslighet. Hir kan nimnas
tillsynsmyndigheterna, Kustbevakningen, Tullverket, Skatteverket
och olika expertmyndigheter som exempelvis Naturhistoriska riks-
museet och Statens veterinirmedicinska anstalt.

I vart uppdrag ingdr att underséka om myndigheternas samverkan
fungerar tillfredsstillande.

Vad krivs d& for att samverkan ska kunna anses fungera tillfreds-
stillande? Den frigan bor naturligtvis besvaras med utgingspunkt 1
vad man vill 4stadkomma med denna form av samverkan. Som vi
tidigare anfort dr det angeliget att mojligheten att uppticka mer all-
varlig brottslighet bor 6ka, liksom sannolikheten for att en lagféring
ska folja pd en 6vertridelse (kapitel 7). Det forutsitter en lngsiktig
och strategisk miljobrottsbekimpning som bygger pd kunskap om
brottsutvecklingen, brottslighetens struktur och de personer som
begdr de brottsliga girningarna. En samverkan som p3 bista sitt kan
skapa forutsittningar f6r detta miste anses vara tillfredsstillande.

I kapitel 12 redogor vi f6r hur vi anvinder begreppet samverkan
1 detta betinkande.

24.1 Bakgrund till nuvarande krav
pa miljobrottsamverkan

Nir Ekobrottsmyndigheten startade sin verksamhet pdgick en
utredning om hur miljébrotten skulle hanteras (Ds 1998:22, skr.
1998/99:25, Brottstérebyggande ridet, Rolf Holmqvist, Ekobrotts-
myndigheten — de forsta mdlen. Nitton rdster om tjugo drs ekobrotts-
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bekimpning, 2016). Den allminna inriktningen vid den tidpunkten
var att Ekobrottsmyndigheten dven skulle ta hand om miljébrotten
enligt samma koncept som for ekobrotten. Miljobrotten skulle dir-
med handliggas av Ekobrottsmyndigheten och omfattas av den sam-
verkansstruktur som upprittats kring ekobrott med Ekorddet pd
centralnivd och ett samverkansorgan mot ekonomisk brottslighet pd
regional nivd. Samverkansorganet bestod av berérda regionala myndig-
hetschefer under ordférandeskap av landshévdingen.

Det fanns ménga skil till varfér arbetet fick en sidan inriktning.
Problemen med ekobrotten ir ungefir desamma som med miljo-
brotten. De bida brottstyperna har ocksd ménga beréringspunkter
och gemensamma nimnare. I de undersékningar som Brottsférebyg-
gande rdet gjort har det exempelvis visat sig att ekonomiska incita-
ment idven ligger bakom en stor del av miljobrottsligheten. Till det
kommer att det stills krav pd sirskild kompetens som skiljer sig frdn
vad som normalt finns inom polis och 8klagare. Dessutom ir dren-
dena 8klagarledda, ofta saknar tydliga brottsoffer och att kraven pd
samverkan med andra myndigheter ir framtridande. Miljébrotten
blev emellertid kvar 1 polis och 8klagarorganisationen och finns dir
fortfarande (Rolf Holmqvist, Ekobrottsmyndigheten — de forsta mdlen.
Henrik Forsblad, Vad hinde med miljébrotten? Nitton roster om
tjugo &rs ekobrottsbekimpning, 2016).

I dag dr det minga myndigheter som kommer i kontakt med
miljobrottslighet. Brottsbekimpning dir flera myndigheter har olika
roller stiller sirskilda krav p4 en fortldpande samverkan mellan myn-
digheterna, inte bara 1 enskilda utredningar utan ocksd for att ligga
fast handliggningsrutiner och driva ett utvecklingsarbete som tar hin-
syn till lokala férhdllanden. T 1998-drs miljébrottsstrategi betonades
dirfor vikten av bittre samordning och samarbete, kompetenshojning
och en effektivare organisation (skr. 1998/99:25). Budskapet &ter-
kommer i férarbetena till miljobalken dir regeringen framhéll att
tillsynsmyndigheter, polis- och 3klagare miste samordna sina resurser
och samarbeta f6r att dstadkomma ett s3 effektivt beivrande av brott
mot miljén som méjligt (prop. 1997/98:45, del 2, s. 270).

Linsstyrelserna har 1 dag ett sirskilt ansvar f6r att verka for att en
sddan samverkan verkligen kommer till stdnd pi lokal och regional
nivd. Bestimmelsen grundar sig pd ett forslag i en rapport frén Arbets-
gruppen om miljbalkens tillsyn och tillimpning (Ds 1998:22). Nir
rapporten skrevs var det mycket som talade f6r att miljobrotten skulle
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hanteras av Ekobrottsmyndigheten enligt den modell som beskrivits
ovan. Arbetsgruppen utgick dirfér frdn att det skulle bli si. Det an-
sigs emellertid vara angeliget att komplettera de regionala samverkans-
organen pd chefsnivd med en mer operativ miljobrottssamverkan,
varfor arbetsgruppen foreslog att tillsynsmyndigheter, polis och dkla-
gare pd andra organisatoriska nivder skulle inleda ett kontinuerligt
samarbete for att effektivisera hanteringen av miljobrott (Ds 1998:22,
s. 115 f., se ocksd skr. 1998/99:25, avsnitt 3.6).

24.2  Miljobrottssamverkan maste bli battre
24.2.1 Miljobrottssamverkan ar alltfor personberoende

Det krivs samverkan for att kunna férebygga, uppticka och lagféra
brott mot miljébalken. Miljobrottslighet paverkas 1 likhet med annan
brottslighet av en rad olika faktorer i samhillet och polisen kan inte
ensam paverka dessa. Hir har tillsynsmyndigheter och andra aktorer
en viktig roll. Samverkan ir ocks8 en f6rutsittning f6r en mer strate-
gisk och lingsiktig brottsbekimpning som i storre utstrickning kan
uppticka den mer allvarliga miljébrottsligheten. For att brott mot
miljobalken ska utredas effektivt av polis och 8klagare ir det ocksd
viktigt att dokumentationen 1 drendet och polisanmilan frén tillsyns-
myndigheterna ir av hog kvalitet. Det forutsitter att inspektdrerna
har god kunskap om regelverket, om hur deras agerande gentemot
verksamhetsutdvarna paverkar mojligheterna att lagféra brott och att
de far dterkoppling frin de brottsutredande myndigheterna om vil-
ken dom som fallit eller varfér drendet lagts ned. Nigot som ocksd
framhalls av polis och 3klagare ir behovet av rutiner i en brottsutred-
ning. Det ir viktigt att alla aktorer vet vad som ska goéras, vem som
ska gora det och nir det ska goras. Det ska, som en dklagare uttryckt
det, vara som att trycka pd en knapp.

Vi konstaterar att det sker samverkan pi omrddet. Den kan vara
geografisk, ske pd olika myndighetsnivier och mellan myndigheter
med helt olika uppdrag och mandat. Det kan réra sig om en praktisk
friga i ett enskilt drende eller en strategisk sddan pd central nivd. Miljo-
brottssamverkan utvecklas regionalt och efter olika férutsittningar
vilket innebir att formerna, frigorna och intensiteten ser olika ut.
Omfattning och inriktning beror till stor del pd vilka personer och
vilket engagemang foér verksamheten de har. Skillnaderna ir stora

409



Effektivare miljobrottsbekdmpning genom battre samverkan SOU 2017:63

men ndgra generella slutsatser om verksamheten gir att dra utifrdn
vér kartliggning:

1. Samverkan ir begrinsad till att utbyta information om arbetsfér-
hillanden och bidra till 6kad kompetens hos deltagarna.

2. Samverkan beror sillan frigor om prioriteringar i planeringen av
tillsyn, grinsdragningsfrigor avseende provtagningar i brotts-
utredningar och méjligheterna till forbattrat informationsutbyte i
enskilda drenden och underrittelseverksamhet.

3. Den leder inte till ndgra samverkansstrukturer sdsom fasta hand-
liggningsrutiner, gemensamma riktlinjer eller verksamhetsinrikt-
ningar.

4. Verksamhetens uppgifter upplevs som otydliga och det saknas
konkreta mélsittningar f6r samverkan 1 form av en gemensam
strategi eller handlingsplan.

5. Aktiviteten har generellt sett varit 18g vad giller att initiera myndig-
hetsgemensamma insatser for att forebygga och bekimpa brott
mot miljobalken.

6. Samverkan behover anpassas bittre till den brottslighet som sam-
hillet ir mest angeligen att forebygga och beivra.

Det finns flera skal till att det blivit som det blivit. Fértroende och
tillit till varandras roller och kompetenser ir avgérande for en bra sam-
verkan. Sivil tillsynsmyndigheter som polis och dklagare har gett ut-
tryck for att fértroendet mellan myndigheterna och férstielse for de
beslut och prioriteringar som respektive myndighet gér kan utvecklas.

Ett annat skl ir att regeringens krav pd samverkan inte har varit
tillrickligt precisa. Det har lett till att myndigheternas skyldigheter att
samverka fr ge vika for andra rittsliga krav. Samverkan blir d& en se-
kundir uppgift som myndigheterna vidtar i min av tid och resurser.
Linsstyrelserna har exempelvis i samtal med utredningen betonat att
det har varit svdrt att {3 till en bra samverkan nir inte insatser och
resurser mots och dvriga aktdrer har samma ambitionsnivd. Vi kan
ocks4 se att innebdrden av samverkanskraven styrs 1 stor utstrickning
av hur myndigheterna uppfattar och tolkar begreppet samverkan.
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Det behivs en tydligare styrning

En miljobrottsbekimpning som 1 storre utstrickning uppticker och
beivrar den mer allvarliga brottsligheten kriver en mer strategisk sam-
verkan. Rittsvisende, tillsynsmyndigheter och andra aktérer behover
arbeta mer samordnat och mélinriktat och de &tgirder som vidtas
behover vara forankrade 1 kunskap om miljobrottsligheten och miljo-
brottslingarna.

Miljobrottsbekimpningen kan effektiviseras med en utvecklad
operativ samverkan som 1 storre utstrickning inneh8ller riktade och
myndighetsgemensamma insatser och leder till bittre ingdngsvirden i
férundersokningar. En operativ samverkan kan ocks3 bidra till tydlig-
het betriffande vilka hindelser som ska &talanmilas med foljd att det
undviks att hindelser som inte rér misstankar om brott blir anmilda.

Samverkan bér mot denna bakgrund std i fokus och tillmitas ett
storre virde dn vad som hittills har gjorts. Det finns dessutom skil for
regeringen att styra samverkan. Inriktningen for vira dverviganden
och férslag ir att skapa tydliga uppgifter for de samverkande myndig-
heterna och samtidigt ett handlingsutrymme fér att bedriva och ut-
veckla verksamheten efter behov.

24.2.2 Kraven pa samverkan bor tydliggoras

Virt forslag: Syftet med miljobrottssamverkan bér framgd av
miljébalken.

Linsstyrelsernas ansvar for att verka fér en miljébrottssam-
verkan pd lokal och regional nivd liksom 6évriga myndigheternas
ansvar for att medverka till att s sker bor tydliggdras.

Skilen for vart forslag

Det behivs en lokal, regional och nationell samverkan
i sdvdl operativa som strategiska fragor

Vi ser ett behov av att dven fortsittningsvis ha en regional och lokal
samverkan. Verksamheten bor utvecklas och utdkas till att omfatta
fler frigor in 1dag, strategiska dverviganden och inriktningar och
leda till samverkansstrukturer sisom rutiner, mil och verksamhets-
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inriktningar. Ett bittre kunskapsutbyte bedéms ocksd kunna vara ett
komplement till polisens underrittelseverksamhet, men naturligtvis
inte ersitta den.

Det behévs en utdkad samverkan pd central nivd. Myndigheter
som 1 vidare mening kan komma i kontakt med foreteelser som kan
vara brott mot miljébalken behéver triffas och byta erfarenheter.
Syftet med denna form av samverkan ir att folja utvecklingen av
miljobrottsligheten, trender och foreteelser, uppmirksamma nya in-
slag, vara ett forum fér Gvergripande informationsutbyte, strategiska
overviganden och sddant utvecklingsarbete som kriver samverkan
mellan flera myndigheter. Detta torde 1 forsta hand berdra Polismyn-
digheten, Aklagarmyndigheten, Tullverket, Kustbevakningen, Trans-
portstyrelsen och centrala tillsynsvigledande myndigheter som Kemi-
kalieinspektionen, Naturvardsverket, Myndigheten f6r samhillsskydd
och beredskap, Havs- och vattenmyndigheten, Jordbruksverket, Livs-
medelsverket (Rikspolisstyrelsen och Aklagarmyndigheten, Strategier
mot miljobrott, 2010).

Samwerkansformerna bor inte regleras i en forfattning,
men il vad samverkan ska dstadkomma

Vi beddémer att myndigheternas resurser f6r samverkan med fordel
kan koncentreras till ett eller flera forum. Om s sker blir samver-
kansstrukturen tydlig och enkel och myndigheternas resurser utnytt-
jas pd ett mer effektivt sitt.

Det vore emellertid inte indamélsenligt att formalisera en regional
och central samverkan. Erfarenheterna visar att den mest dandamals-
enliga myndighetssamverkan uppnds genom att de deltagande myn-
digheterna sjilva fir bestimma verksamhetens innehll och utform-
ning. Hir kan konstateras att det ir minga olika parametrar som har
betydelse f6r hur en effektiv samverkan bor ske for att forebygga
och beivra brott mot miljobalken. Miljébrottsligheten blir alltmer
komplicerad, mangfacetterad och ibland ir en del av annan brottslig-
het. Det innebir att man i arbetet med att f6rebygga och effektivt
bekimpa brott mot miljobalken bér ha ett vidare synsitt for att kunna
arbeta dndamélsenligt. Det kan dirfér finnas skil att samverka med
andra myndigheter in sddana som vanligtvis kommer i kontakt med
miljobrottslighet. Behovet av att utveckla den regionala samverkan ir
dessutom sannolikt olika stort 1 olika delar av landet beroende pd om-
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fattningen av befintlig brottssamverkan. Erfarenheterna visar dess-
utom att samverkansformerna bor anpassas till den miljébrottslighet
som ska bekimpas. Samverkan som initieras efter behov i projektform
har exempelvis visat sig vara effektivt pd avfallsomridet, artskydds-
omridet och kemikalieomridet.

Diremot finns skil att tydliggora vad som avses med samverkan
och vad den syftar till. Erfarenheterna frén andra omrdden visar att
om syftet med samverkan inte ir tydligt kan det leda till att myndig-
heterna inte ser poingen med att samverka och d3 inte avsitter till-
rickliga resurser for att samverkan ska bli meningsfull (Statskontoret
2016:19, s. 45). Vi foresldr dirfor att det tydligt bor framgg att sam-
verkan ska syfta tll att forebygga brott mot miljébalken och effektivt
hantera sddana brott.

Vi foresldr ocksd att termen samarbeta ersitts med samverka. Vi
beddémer att det finns ett behov av en storre konsekvens 1 anvind-
ningen av de olika begreppen (se kapitel 12). Aklagarmyndigheten
virjer sig ocksd mot att anvinda begreppet samarbeta 1 alla situationer
och menar att det idr viktigt att virna om myndigheternas olika rol-
ler. En inspektdr kan exempelvis komma att kallas som vittne eller
sakkunnig i en senare ritteging.

Lénsstyrelsens roll bor fortydligas

Linsstyrelsen bor dven fortsittningsvis vara den myndighet som p3
olika sitt ska arbeta for en tillfredstillande miljobrottssamverkan pd
lokal och regional niv4.

Vi har 6vervigt att placera ansvaret pd Riksenheten f6r miljs- och
arbetsmiljémal vid Aklagarmyndigheten (REMA). Som vi tidigare
har beskrivit miste man 1 arbetet med att forebygga och effektivt be-
kimpa brott mot miljobalken ha ett vitt synsitt f6r att kunna arbeta
dndamilsenligt. Det behdvs ocksd en tydlig och sammanhallande kraft
1 miljdbrottsbekimpningen. Mot denna bakgrund kan det finnas skil
att ge REMA en central och sammanhéllande uppgift i miljobrotts-
bekimpningen och ett uppdrag att bevaka och se till att det finns en
tillricklig och verkningstull regional och central samverkan mot miljo-
brottsligheten.

Vi anser emellertid att vi inte har ett tillrickligt underlag fér att
foresld att ett sddant uppdrag liggs pA REMA. Vi noterar dessutom
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att linsstyrelsen har fitt andra uppdrag som skulle kunna bidra till
att de prioriterar uppgiften hogre. Som ett exempel kan nimnas att
det har inrittats regionala samordnare vid linsstyrelserna i syfte att
3stadkomma ett langsiktigt strukturerat stéd som kan méta kom-
muners och andra lokala aktérers behov av samverkan, kompetens-
utveckling och expertstdd i brottsforebyggande arbete (férordning,
2016:1258, om regional samordning inom det brottsférebyggande
omridet).

Det finns diremot skl att skirpa kraven pd samverkan 1 miljstill-
synsforordningen. Det bor tydligt framgg att linsstyrelserna ska stodja
och bidra till att samverkan utvecklas och att évriga myndigheter ska
medverka till att s3 sker.

24.2.3 Ett uppdrag att utveckla samverkan

Virt forslag: Aklagarmyndigheten bér tillsammans med Polis-
myndigheten och linsstyrelsen {3 1 uppdrag att

— utveckla samverkan mot miljébrottsligheten, samt

— identifiera branscher som erfarenhetsmissigt ir sirskilt utsatta
for miljobrottslighet och foresld branschspecifika dtgirder.

Syftet med uppdraget ir att skapa férutsittningar for att mer
effektivt utnyttja myndigheternas respektive befogenheter och
kompetenser 1 kampen mot den mer allvarliga miljébrottslig-
heten.

Skilen f6r virt forslag

De forslag som vi limnat 1 avsnitt 24.2.2 forvintas gora det littare for
myndigheterna att ta initiativ till och prioritera miljébrottssamverkan.
For att samverkan ska fi énskvird effekt bedémer vi att myndig-
heterna dessutom behéver klara ut ett antal frigor.

Ett hinder mot en effektiv myndighetssamverkan ir exempelvis
skillnader 1 myndigheternas inriktning, tidshorisont och arbetstider.
Det finns ocksd ett behov av 6kad kunskap om respektive myndig-
hets roller och befogenheter. Tydligare krav pd samverkan behover
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inte heller handla om att mer pengar ska liggas pd omridet, utan
i stillet om att samverkan fokuseras och struktureras si att det blir
mer effektiv. For att detta ska ske 1 praktiken behover det redas ut
hur man effektivt kan utnyttja myndigheternas respektive befogen-
heter och kompetenser 1 kampen mot den mer allvarliga miljébrotts-
ligheten.

Vi foreslar att Aklagarmyndigheten i samrid med Polismyndig-
heten och linsstyrelsen fr 1 uppdrag att tillsammans utveckla sin
samverkan. I uppdraget bor ocksd ingd att identifiera branscher som
erfarenhetsmissigt dr sirskilt utsatta f6r miljobrottslighet och fére-
sl branschspecifika dtgirder.

I valet av samverkansform bér myndigheterna ta hinsyn till redan
existerande samverkansformer och initiativ och vid behov samordna
med dessa. Genomférandet bor kunna ske inom myndigheternas
befintliga ekonomiska ramar. Aklagarmyndigheten bér leda och sam-
ordna arbetet samt ansvara for att redovisa det. Vi féresldr att redo-
visningen ska innehdlla en beskrivning av vilka tgirder som vid-
tagits, pa vilket sitt den valda arbetsformen kommer att integreras i
myndigheternas befintliga verksamhet inklusive en beskrivning av
hur rutiner {6r samverkan ska implementeras och {6ljas upp i berérda
verksamheter. Eventuella hinder mot samverkan bér ocksd uppmairk-
sammas.
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25  Starkt kompetens i domstolarna
for hantering av miljobrottmal

En effektiv miljostraffrice férutsitter kompetens 1 alla led 1 miljo-
balkskedjan. Savil tillsynsmyndigheter, polis och 8klagare som dom-
stolar miste ha de kunskaper som behovs for att kunna hantera mél
som ror misstinkt miljobrottslighet. Hog kompetens hos domarna
ir dessutom en avgorande del i ett rittssystem och en forutsittning
for att domstolarna ska uppritthilla medborgarnas fortroende och
respekt.

Miljobrottmal hanteras 1 dag som vanliga brottmal vid de all-
minna domstolarna. Milen ir {3 vilket innebir att en stor del av
domarkéren har liten eller obefintlig erfarenhet av sidana mal. I upp-
draget ingr att ta stillning till om domstolarnas kompetens behover
stirkas och hur det i s8 fall ska ske.

Virt uppdrag omfattar m3l om straff eller férverkande enligt
29 kap. miljobalken. Det innebir att mél om straff eller f6rverkande
enligt andra lagar med anknytning till miljon faller utanfér. Hir
kan som exempel nimnas jaktlagen (1987:259), kulturmiljslagen
(1998:950), lagen om utslipp frin fartyg (1980:424), skogsvards-
lagen (1979:429) och djurskyddslagen (1988:534). Vi kommer dock
att ta hinsyn till dessa miltyper 1 uppdraget. Misstankar om brott
mot dessa lagar utreds nimligen ofta av samma 3klagare och poliser
som ocksd utreder misstankar om brott mot miljébalken. Dessa
mal kallas ocksd ibland f6r muljébrottmdl men kategoriseras under
en annan méilkategori dn brott mot miljobalken.
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25.1 Domstolarna, kompetensforsorjning
och specialisering

I domstolarna handliggs en stor mingd olika mal och irenden som
kan hinféras till alla rittsomriden och samhillssektorer. Som ut-
gdngspunkt ska den allminna ordningen fér domstolsprévningen
vara s utformad att den kan sikerstilla att alla mil och drenden av-
gors inom rimlig tid och med hog kvalitet. I vissa fall kan det
emellertid finnas anledning att vidta sirskilda tgirder for att uppnd
en viss typ av kompetens.

I detta avsnitt ger vi en bild av hur kompetenstérsorjningen vid
domstolarna ser ut och vilka &tgirder som kan vidtas f6r att 8stad-
komma en férdjupad juridisk kunskap inom ett visst omrade eller
annan kompetens in rent juridisk.

25.1.1 Domstolsakademin

Domstolsakademin ansvarar f6r kompetensutveckling f6r ordinarie
domare och andra jurister inom den démande verksamheten. Den
overgripande mélsittningen ir att kvalitetssikra domandet.

Utover de fasta utbildningarna for notarier och fiskaler finns ett
centralt kursutbud. Tanken ir att dessa kurser ska mota utbildnings-
behov som finns éver hela landet. Det centrala kursutbudet innehller
en tvddagars baskurs i grundliggande miljérict. Dirutéver finns ett
antal férdjupningskurser som framfor allt riktar sig till domare vid
mark- och miljddomstolarna, men som ocksd ir 6ppna fér andra
ordinarie domare med intresse fér mark- och miljoritt. Som ett
exempel kan nimnas att akademin med bérjan &r 2017 anordnar spe-
ciella och dterkommande utbildningsdagar f6r domare med sirskilt
intresse f6r miljoritt.

Som ett komplement till det centrala kursutbudet finns méjlig-
het till olika typer av anpassade insatser f6r att utveckla kompeten-
sen. Dessa syftar till att moéta behov som ir specifika fér en grupp
domstolar, en enskild domstol eller en enskild medarbetare. Dom-
stolsakademin kan ocksd erbjuda kompetensutveckling genom bildan-
det av juridiska nitverk eller utbyte i en internationell mil;6.
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25.1.2 Specialisering inom domstolsvasendet

Specialisering for domare har under ldng tid férekommit pd olika
sitt inom domstolsvisendet. Den specialisering som finns i dag kan
delas in 1 tre huvudtyper:

e Handliggning av vissa miltyper pd specialdomstolar.
¢ Koncentration av vissa miltyper till ndgon eller ndgra domstolar.

e Intern uppdelning av milen inom en viss domstol.

De tvd forsta typerna av specialisering foljer av lag eller foérordning
medan den tredje typen sker genom att domstolarna pd eget initia-
tiv fattar beslut om att organisera den démande verksamheten s&
att domarna specialiserar sig inom vissa amnesomrdden (Domstols-
verket, Specialisering, 2003).

Utover dessa huvudtyper finns andra regler som 1 praktiken in-
nebir viss specialisering 1 vissa typer av mal. Det finns exempelvis
bestimmelser om att domare som démer vid allminna domstolar 1
ungdomsmal sirskilt ska utses till detta (25 § lagen, 1967:167, med
sirskilda bestimmelser om unga lagovertridare).

I det foljande redogor vi kort for olika typer av specialisering.
Redogorelsen bygger till stor del pd Mélutredningens betinkande
Mal och medel — sirskilda dtgirder for vissa maltyper (SOU 2010:44)
och syftar till att ge en dversiktlig bakgrund till vira éverviganden.
Den ir inte uttémmande.

Sarskilda domstolar

Till de allminna domstolarna ir ett antal s3 kallade sirskilda dom-
stolar knutna. De ir specialiserade pd en eller flera typer av mil och
ir exklusivt behoriga att prova dessa.

Till denna typ av domstol riknas exempelvis mark- och miljs-
domstolarna och Mark- och miljoéverdomstolen. De handligger
inga brottmdl men vil andra typer av drenden om sanktioner sisom
anskan om utdémande av vite och éverklagade beslut om miljs-
sanktionsavgift.

De nyligen inrittade Patent- och marknadsdomstolen och Patent-
och marknadséverdomstolen dr ocksd exempel pd denna typ av dom-
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stol. Vid avgorande av mdl och drenden i patent- och marknadsdom-
stolarna behovs sdvil domare med juridisk specialkompetens som
domare med teknisk och ekonomisk expertkunskap (sirskilda leda-
moter). I vissa av domstolarnas mil och drenden démer enbart jurist-
domare, medan ritten 1 andra mal och irenden bestdr av bdde jurist-
domare och sirskilda ledaméter. Domstolen handligger dven brottmal
dir det utéver juristdomare, i de flesta fall, iven nimndemin démer
(lag, 2016:188, om patent- och marknadsdomstolar).

Lagfarna domare vid en sirskild domstol har sin tjinst vid en
viss tingsritt eller hovritt med tjinstgoringsskyldighet 1 hela dom-
stolen, inte endast vid en viss avdelning som hanterar en viss typ av
médl, till exempel avdelningarna f6r mark- och miljodomstolen. Dir-
emot kan placeringen ske vid en viss avdelning.

Koncentration till vissa tingsritter

Huvudregeln ir att alla allminna domstolar ska ha behérighet att
handligga alla typer av mil som hor till det domstolsslaget. Vilken
domstol som ir behorig att ta upp ett enskilt mal till prévning
foljer av ett stort antal forumregler 1 10 och 19 kap. rittegdngsbalken.
For vissa speciella miltyper finns sirskilda forumregler som innebir
att dessa mal eller drenden koncentreras till en domstol eller nigra
sirskilt utpekade.

Som ett exempel kan nimnas den sirskilda forumregel f6r mark-
nadsmissbruksbrott som inférdes den 1 februari 2017. Som skil for
regeln anfoérdes bland annat att mil om insiderbrott och marknads-
manipulation ofta ir svirbedémda och att domaren behéver sirskild
sakkunskap och erfarenhet for att ritt bedéma de ageranden som
omfattas av gillande straffbestimmelser (prop. 2016/17:22, s. 300 {.).

Domistolsintern specialisering

En domstol kan pd eget initiativ organisera den démande verksam-
heten sd att domarna och den &vriga personalen specialiserar sig pd
vissa iamnesomraden eller typer av mal.

Domstolsintern specialisering férekommer i mycket skiftande
utstrickning och det ir i huvudsak upp till varje domstol att be-
stimma om sidan specialisering ska ske. Milutredningen pekar pd
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flera tinkbara forklaringar till den skiftande specialiseringen. Dom-
stolen mdste exempelvis vara av en viss storlek och ha ett visst mél-
underlag (SOU 2010:44, s. 310). Aven Statskontoret har i en under-
sokning funnit att det fanns ett tydligt samband mellan storleken pd
tingsrittens malunderlag och 1 vilken grad tingsritterna specialiserade
sig (Sammanslagna tingsrdtter, 2007:9, s. 7).

Genom en domstolsintern specialisering kan domarna tilligna
sig sirskild erfarenhet och sirskilda kunskaper pd olika omriden.
Det antas leda till 6kad kvalitet i démandet och till en mer enhetlig
praxis. En hogre specialiseringsgrad kan ocksé antas 6ka foértroendet
for domstolarna och deras avgoranden, bland annat for att domarna
ges mojlighet att moéta den specialisering som externa aktorer sdsom
dklagare och advokater ofta har (SOU 2010:44, s. 310 1.).

25.1.3 Malutredningens principer

Malutredningen har 1 sitt betinkande stillt upp ett antal principer for
nir det kan finnas behov av att anvinda férfattningsreglerade sirlos-
ningar, si kallade sirskilda dtgirder, {or att uppnd sirskild kompetens.
Som vi tidigare redogjorde for ir den allminna utgingspunkten
for domstolssystemet att allmidn domstol ska vara behorig att hand-
ligga alla typer av mél som hér till det domstolsslaget. Enligt Mal-
utredningen kan huvudregeln fringds nir det finns behov av viss
typ av kompetens. Sirskilda &tgirder bor emellertid anvindas restrik-
tivt och endast nir behovet finns for de allra flesta mélen av aktuell
typ. Milutredningen menade (SOU 2010:44, s. 342) att det finns ett
behov av sirskilda &tgirder for att uppnd sirskild kompetens nir

o den juridiska komplexiteten ir stor eller nir férfarandereglerna i
hog grad avviker frin de allminna processrittsliga reglerna sam-
tidigt som malunderlaget ir klart begrinsat, eller

o det f6r en korrekt provning i saken krivs fackkunskap som inte
kan eller av processekonomiska skil inte bér métas genom sak-
kunnigbevisning,.

Det innebir enligt Méilsutredningen att det endast i undantagsvis
kan antas finnas ett behov av sirskilda dtgirder i organisatoriskt

eller processuellt hinseende 1 syfte att dstadkomma en viss typ av
kompetens (SOU 2010:44, s. 331).
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Regeringen har stillt sig bakom M3lutredningens principer och
anser att dessa bor gilla som inriktning f6r det fortsatta arbetet
med att sikerstilla att mal och idrenden i domstol avgors effektivt
och med hog kvalitet (prop. 2011/12:1, utgiftsomride 4, s. 27).

25.2 Dagens reglering

Mark- och miljdomstolarna och Mark- och miljééverdomstolen
provar vissa typer av mail och drenden enligt miljobalken. Enligt
16 kap. 1 § miljobalken giller emellertid i friga om prévningen av
mal om straff eller forverkande enligt 29 kap. vad som ir féreskrivet
for brottmadl 1 allminhet. Det innebir att miljébrotten ska utredas pa
vanligt sitt av polis, att dtal ska vickas av dklagare och att brott mot
miljobalken ska avgoras av de allmidnna domstolarna enligt reglerna i
rittegdngsbalken.

En utgdngspunkt for regeringens 6éverviganden om miljébalkens
prévningssystem och instansordning var att instansordningen skulle
vara si rak och enkel som mgjligt. Regeringen bedémde att mél och
drenden enligt miljobalken skulle handliggas inom ramen f6r samma
provningssystem och att de processuella reglerna skulle finnas 1
balken. P& detta vis férvintades den i miljobalken efterstrivade sam-
mansmiltningen kunna uppnis. Regeringen ansig att miljédomsto-
larnas huvudsakliga verksamhet skulle vara tillstdndsprévning och att
de inte skulle prova brottmal. Dessa skulle 1 stillet provas av tingsritt
1 den sammansittning som enligt rittegingsbalken giller for sddana
mal.

Nigra egentliga skil for att prévningen av miljobrottmal inte
skulle ske 1 de miljodomstolar som inrittades genom inférandet av
miljobalken angavs varken 1 det betinkande som Miljobalksutred-
ningen lade fram eller i efterféljande proposition (jfr SOU 1996:103,
del 1, s. 478 f. och prop. 1997/98:45, del 1, s. 463 {.). Inte heller har
frigan om handliggningen av miljobrottmalen bor ske pd ett sirskilt
sitt eller om malen ir sidana att sirskild kompetens krivs klargjorts i
senare utredningar och lagstiftningsirenden.

En specialisering inom det miljorittsliga omridet 4r ingen ny
foreteelse. Vattendomstolar inrittades redan dr 1918 och den verk-
samheten 6vergick sedan till miljddomstolarna. Som skil for att sld
thop miljddomstolarna och fastighetsdomstolarna i en sirskild dom-
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stol hinvisade regeringen till att flertalet fastighetdomstolar hade ett
mycket begrinsat milunderlag och att detta innebar svirigheter att
stadkomma en tillricklig specialisering bland de lagfarna domarna
som handligger fastighetsmal. En koncentration av fastighetsmaélen till
farre domstolar bedémdes ge kade mojligheter till kompetensutveck-
ling for de lagfarna ledaméterna och ge bittre forutsittningar for ett
specialiserat beredningsstdd. En samordning forvintades ocksi oka
forutsittningarna for en enhetlig praxis 1 besliktade frigor vilket 1 sin
tur kunde bidra till 6kad kvalitet i démandet (prop.2009/10:215,
s. 80).

25.3  Fragans hantering i andra sammanhang
25.3.1 Tidigare rapporter och utredningar

I detta avsnitt redovisar vi tidigare utredningar som belyst frigan
om domstolarnas kompetens nir de hanterar miljobrottmal.

Av en forstudie av Domstolsverket i samarbete med Sveriges
Domareférbund framgir att miljobrott var ett omride som domare
vid allminna domstolar ville specialisera sig inom. Ombud och parter
ansig dessutom att det var angeliget med en 6kad grad av speciali-
sering (Specialisering, 2003, 5. 29 £.).

Aret efter bedésmde Miljobalkskommittén i sitt delbetinkande
Miljobalkens sanktionssystem och hinsynregler (SOU 2004:37) att det
krivs sirskild kompetens for att déma i miljobrottmal (s. 318 1.).

Brott mot straffbestimmelserna 1 miljobalken handliggs i de allminna
domstolarna av domare som sillan har specialkunskap i miljéritt. Efter-
som dessa ml ir utspridda pd samtliga domstolar blir det férhallandevis
f3 mal som varje enskild domare kommer i kontakt med. Inriktningen
bér vara att 5ka kompetensen ocksd inom domstolarna pd miljostraffrit-
tens omride. Vid de domstolar som ir miljddomstolar eller Miljoéver-
domstol far f6rutsittas att denna kompetens finns. Det ir inte dnskvirt
att indra nuvarande ordning och lita miljddomstolarna och Miljoover-
domstolen prova dven brottmal i den sammansittning som giller 1 dessa
domstolar. Brottmdl bor prévas av tingsritt respektive hovritt i den
sammansittning som giller enligt rittegdngsbalken for sddana mal.

Den kompetens som de lagfarna domarna 1 miljddomstolar har bér
dock kunna tas till vara f6r handliggning av brottmal avseende miljo-
brottslighet. Det torde inte vara annat dn undantagsvis som dessa domare
dr javiga att handligga ett brottmil pd grund av deras tidigare deltagande i
provningar 1 miljomal. Att l3ta miljobrotemélen handliggas enbart vid
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dessa domstolar dr emellertid knappast limpligt. Dessa domstolar ir sd
{8 att avstdnden skulle bli oacceptabelt langa for parterna i ett brott-
mil. Det viktiga ir att det finns sirskild kompetens i domstolarna for
att handligga och avgora brottmdl med miljérittslig anknytning och
att kompetensen ir spridd runt om i landet och inte skiljer sig stort
mellan domstolar eller olika regioner. En 16sning f6r de regioner dir
det inte finns miljddomstolar 4r att nigon eller nigra domare specia-
liserar sig inom miljéstraffritten och domer i alla sidana brottmal vid
den domstol hon tjinstgoér vid och eventuellt ocksd 1 mél vid flera
domstolar. Det forefaller ligga 1 linje med tankarna kring den pigiende
reformeringen av domstolsvisendet.

Kommittén limnade inga férslag 1 denna friga.

Brottstérebyggande ridet har 1 en rapport frin ir 2006 analy-
serat faktorer som inverkar pd effektiviteten inom miljébrottsbe-
kimpningen (Ar vi bra p& miljobrott, 2006). Av rapporten framgir
bland annat att de intervjuade 1 rapporten var kritiska till domsto-
larnas kunskap och kompetens pd miljobrottsomrddet och deras
benigenhet att ogilla dtal. En av de intervjuade framforde att 3kla-
garen 1 ett miljébrottmdl miste hilla en naturvetenskaplig lektion
for domstolen (s. 47).

I en annan rapport frin Brottsférebyggande ridet undersoks
den illegala handeln med hotade djur- och vixtarter (/llegal handeln
med hotade djur- och vixtarter. En forstudie. 2008:14). I studien har
intervjuer, domar och férundersdkningar, beslagsstatistik, register-
kérningar och en litteraturgenomgéng lagts till grund for en be-
démning av hur brottstypen hanteras av tillsynsmyndigheter, polis,
3klagare och domstolar. Nir det giller domstolarnas hantering be-
démde ridet att rittstillimpningen inte var enhetlig mellan olika
domstolar (s. 58 och 62).

Jordbruksverket fick 1 uppdrag att foresld dtgirder for att fore-
bygga artskyddsbrott och stirka och samordna berérda myndigheters
arbete mot artskyddsbrott. I Jordbruksverkets redovisning (For-
stirkta dtgirder mot artskyddsbrott, 2016:02) konstateras att majorite-
ten av de domare som démer i mal om artskyddsbrott saknar ut-
bildning och erfarenhet inom miljoritt. Jordbruksverket bedomde
att det krivdes dtgirder inom domstolsvisendet for att sikerstilla
hanteringen av artskyddsbrott och att det fanns anledning fér dom-
stolarna att éverviga om artskyddsbrott och annan miljébrottslighet
skulle hanteras av domare med kunskap 1 miljéritt. Detta féreslogs
ske antingen genom att alla domare successivt fick en férdjupad
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utbildning 1 miljobalken eller att mélen skulle hanteras av de ting-
sritter som ocksd dr mark- och miljodomstolar (s. 15 och 21).

25.3.2 Ministerradets slutsatser om miljobrottsbekampning

Europeiska unionens rid ir den institution som féretrider medlems-
staternas regeringar. Den 8 december 2016 uppmanade ridet med-
lemslinderna att bland annat 6verviga att inritta specialiserade
polisenheter, specialisering av 8klagare och domare (p. 1 ridets slut-
satser om bekimpande av miljobrott, ST 15412 2016 INIT). Radet
anvinder slutsatser for att uttrycka en politisk stindpunkt om ett
dmne som rér EU:s verksamhetsomrdde. De har ingen rittslig verkan.

Sverige har redan specialiserade &klagare. De nyligen inrittade
miljobrottsenheterna pd regional nivd inom Polismyndigheten ir
ocks3 ett sitt att oka specialiseringsgraden hos de utredande poliserna.
Nigot krav pa specialisering av domare finns emellertid inte.

25.4  Vara undersokningar

25.4.1 Antal mal

For att {3 en uppfattning om hur stort mélunderlaget dr har vi tagit
del av statistik frin Domstolsverket. Statistikens tillférliglighet bygger
pd att milen kategoriseras ritt. Det finns en risk {or att andra mal
med miljorittslig anknytning kan ha registrerats under maéltypen
miljébrott, men den ir sannolikt liten enligt Domstolsverket. Vi kon-
staterar ocksd att det saknas en sdrskild miltyp for wlan om fore-
tagsbot vilket har lett till att det férekommer att de registreras under
en annan maltyp och alltsd inte syns sirskilt 1 statistiken.

Tingsrdtterna

Under perioden 2009-2016 kom det in mellan 61 och 142 mil per
8r till de allminna domstolarna som registrerades i den méalkategori
som avser brott mot miljobalken. De fordelar sig pd det sitt som
framgdr av tabellen nedan.
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Figur 25.1  Férdelning antal inkomna miljébrottmal per tingsratt 2009-2016
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Anm: statistik fran Domstolsverket, egen bearbetning.

Majoriteten av domstolarna fir in 0-1 mal per dr. En relativt stor
andel av domstolarna fir in ndgot fler, 2-3 mél per ir. En mindre
andel av tingsritterna fir in 4-5 mal per ar respektive fler in 5 mal.

Det ir inte sjilvklart att mdlunderlaget ir storst pd de storsta
domstolarna. Ostersunds tingsritt, Orebro tingsritt och Lund ting-
sritt har hégst genomsnitt per &r under perioden (7 mal), titt foljt av
Helsingborg tingsritt (6 mil) och Malmé tingsritt (5 mal).

Trenden inkomna maél ir neditgdende. Antalet mil per ir och
domstol har gitt frin 3,0 mal (2009) till 1,3 mél (2016). Ett skl till
det kan vara att foretagsbot 1 hégre utstrickning déms ut genom
strafforeliggande. Foretagsbotsutredningen har dessutom féresla-
git att beloppsgrinsen ska héjas frin 500 000 kronor till 3 miljoner
kronor (SOU 2016:82).

Howvrdtterna

Det har visat sig vara svérare att {3 tillférlitliga uppgifter om antalet
miljobrottmal i hovritterna. Varje hovritt kategoriserar méltypen
olika och det finns dirfér ingen samlad statistik centralt pd Dom-
stolsverket. Av de uppgifter vi ftt frin varje hovritt bedémer vi att
det under perioden 2012-2016 inte kan ha rort sig om mer in ca
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15-20 mél per ar fordelat pd de sex hovritterna och att Hovritten
for Nedre Norrland och Svea hovritt har hanterat merparten av dessa.

25.4.2 Nuvarande specialisering

For att kartligga vilken specialisering som genomférts pd eget initia-
tiv vid de allminna domstolarna har vi skickat ut en enkit med frigor
till de 28 storsta tingsritterna och samtliga hovritter. Skilet ull att
enkiten riktats till de stdrre tingsritterna var att sannolikheten for att
specialisering skulle férekomma ansdgs storst vid dessa domstolar.

De frigor som vi stillt i enkiten ir om domstolen pd eget initia-
tiv genomfért en domstolsintern specialisering i frigan om brott
mot miljobalken, om det tidigare férekommit en sidan specialiser-
ing vid domstolen eller om det finns planer pd att inféra en sidan
och hur de 1 6vrigt ser pd frigan om kompetenstorsdrjning.

Av svaren pd enkiten framgdr att {3 domstolar har genomfort en
specialisering pd eget initiativ (4 av de 22 tingsritter som svarat pd
véra frigor). Av hovritterna dr det enbart Svea hovritt som genom-
fort en specialisering pd eget initiativ.

Som skil fér att inte genomféra en specialisering har anforts
foljande. Malunderlaget har inte ansetts vara tillrickligt stort for att
en specialisering ska anses vara meningsfull (12 av de svarande).
Flera domstolschefer (8 av de svarande) har anfért att de miljobrott-
mél som inkommit till domstolen har bedémts ligga inom kompe-
tensen for de domare som démer 1 brottmdl eller att kompetensen 1
vart fall kunnat tillgodoses genom en extra ldng inlisning till milet.
Tva tingsritter ldter enbart domare som har ling erfarenhet eller ir
firdigutbildade déma 1 miljobrottmél. En domstolschef har anfort
att det finns en mojlighet att, om det uppstir ett behov, prata med
dem som har specialistkunskaper pd omridet och hinvisar som ett
exempel till mark- och miljddomstolen. De tingsritter som ocksd ir
mark- och miljddomstolar har uppgett att de utan att genomféra en
formell specialisering anvinder sig av den kompetens som finns vid
domstolen nir den kompetensen behévs.

De tingsritter som genomfdrt en domstolsintern specialisering
har uppgett att specialiseringen inneburit foérdelar sisom en hog
kvalitet vad giller avgorandena, bittre mojligheter f6r domarna att
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kontinuerligt f6lja ny lagstiftning och nya regler och bygga upp en
sirskild kompetens pd omradet.

25.5 En sarskild forumregel for miljébrottmal

Virt forslag: En forumregel bér tas in 1 miljobalken med den
inneborden att dtal enligt balken ska vickas vid de tingsritter som
ir mark- och miljodomstolar.

Skilen for vart forslag
Miljostraffritten dr ett sirpréglat réittsomrdde

Mil som ror brott mot miljobalken kan vara svdrbedémda. Den
som ska tillimpa miljostraffrict behover ha bra kunskaper om bade
miljoritt och straffrite (Per Ole Triskman, Miljostraffritten, 2010,
s. 16). Miljoritten karaktiriseras av att den ir en kombination av
juridik och naturvetenskap, med ett utpriglat inslag av EU-ritt.
Aven internationella 6verenskommelser har en stor betydelse for
utformningen av miljéritten. Rittsomrddet ir dessutom mycket
dynamiskt och fir, inte minst genom kopplingen till EU-ritten, kon-
tinuerligt ett forindrat inneh3ll bland annat genom de tolkningar av
unionslagstiftningen som gors av EU-domstolen.

Det centrala regelverket pd miljérittsomridet — miljobalken — ir
inte bara en samling av ett stort antal materiella och processuella
bestimmelser utan ocksé ett system dir vissa bestimmelser utgér
grunden f6r all tillimpning av miljébalken och de 6vriga férfattningar
som ir meddelade med stéd av balken. Det giller exempelvis be-
stimmelserna 1 2 kap. som bland annat anger en skyldighet fér alla
som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en
3tgird att 1aktta forsiktighetsprincipen och kunskapskravet. Utéver
miljobalken och EU-férordningarna finns ett mycket stort antal
forfattningar meddelade med stdd av bemyndiganden 1 miljobalken.
Vad som ir gillande handlingsregler for en viss verksamhet eller
dtgird framgir inte heller enbart av lagar, férordningar, foreskrifter
och EU-bestimmelser utan ocksd av de tillstdnd, godkinnanden,
dispenser och liknande som har meddelats f6r olika verksamheter
eller dtgirder.
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Hoga krav stills pd dklagaren att fi fram bevisning om att det
har gitt till pd ect visst sitt. Ett tillstdnd innehdller minga ginger
komplicerade tekniska villkor som vid prévningen inom ramen fér
ett brottmal kan utgéra en del av girningsbeskrivningen. Till det
kommer oklara ansvarférhdllanden och brott i niringsverksamhet.
Det kan ocks3 vara friga om tekniskt eller naturvetenskapligt kom-
plexa brottsmiljéer och orsakssamband eller linga tidsaspekter under
sjilva 6vertridelsen eller sedan den skett.

Fér att bland annat héja kompetensen och {4 till en mer enhetlig
hantering av miljobrotten inrittades den 1 januari 2009 en sirskild
enhet vid Aklagamyndigheten vid vilken alla renden som rér brott
mot miljobalken handliggs. Den reformen har lett till en effektivi-
sering av handliggningen och gett positiva resultat. De 8klagare
som utredningen varit i kontakt med framhéller att ju mer man far
hantera dessa irenden desto djupare kunskapsbas och erfarenhet
erhdlls. Reformen har ocksd lett till bittre forutsittningar for att
utveckla kompetensen och byta erfarenheter med 3klagare frin
andra linder genom deltagande 1 internationella konferensen och nit-
verk pd miljébrottsomridet.

Domstolarnas kompetens behiver stirkas

Med hinsyn till att miljéstraffritten dr ett sirpriglat omrdde bor de
domare som handligger miljobrottmal ha god kinnedom om detta
komplexa regelverk. Det krivs specifika juridiska kunskaper for att
kunna tillgodogéra sig en mer kvalificerad utredning om miljébrott,
gora en kvalitativ prévning av materialet och p bista sitt utforma en
dom eller beslut. Att rittsomrddet ir sirpriglat dterspeglas ocksd 1 att
Europeiska unionens rdd uppmanar medlemslinderna att éverviga att
inféra specialisering av bland annat domare (p. 1 ridets slutsatser om
bekimpande av miljébrott, ST 15412 2016 INIT).

Behovet av naturvetenskaplig eller teknisk kompetens kan dir-
emot motas genom exempelvis sakkunnigbevisning och kriver sé-
ledes inte sirskilda itgirder. Aklagaren har dessutom ett lingtgs-
ende ansvar for att presentera processmaterialet pd ett sitt som gor
att domstolen kan ta till sig informationen och virdera den.

Det ir tydligt att forutsittningarna fér att bygga upp nédvindig
kompetens dr mindre goda. Miljébrott hanteras 1 dag som vanliga
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brottmdl vid de allminna tingsritterna. Enligt vdr bedémning ir
enbart Domstolsakademins grundutbildning 1 miljoritt inte wll-
ricklig for att tillgodose det sirskilda behovet av kompetens som
mélen kriver. Utdver fortbildning ir dven praktisk erfarenhet ett
nddvindigt inslag for att hoja kompetensen inom domarkéren och 6ka
kvaliteten pd avgdrandena, men d& méltypen inte ir sirskilt vanligt
forekommande leder det till att en stor del av kdren har en liten eller
obefintlig erfarenhet av sddana mil. En stor del av landets tingsritter
far 1 dag in mindre 4n ett mal per r. Eftersom milen férekommer si
sillan ir det inte heller sannolikt att den enskilda domaren kommer
att handligga ytterligare mil av samma typ inom en tidsrymd som
gor att hen har nytta av de kunskaper som kan ha férvirvats under
handliggningen av ett sddant mal.

Miljorittsliga frigor dr av stor betydelse och tillhor en av de mest
komplexa maltyperna. Det ir viktigt att domstolsprévningen mot-
svarar hogt stillda krav pd kvalitet och effektivitet och att prejudikat-
bildningen blir enhetlig. Vi bedémer mot denna bakgrund att dom-
stolarnas kompetens behdver stirkas i1 syfte att sikerstilla behovet av
en rittssiker och effektiv handliggning av miljébrottmal.

Miljobrottmal bor koncentreras till de tingsrdtter
som dr mark- och miljédomstolar

Det bedéms inte vara mojligt att méta behovet genom en allmin
kompetensutveckling i miljéritt. Eftersom méltypen ir ovanlig skulle
det varken vara indamadlsenligt eller kostnadseffektivt att forsoka
uppritthlla en kompetens hela vigen. Erfarenheten visar att det inte
heller ir mojligt att tillgodose behovet av kompetens med en dom-
stolsintern specialisering. Det finns visserligen tingsritter dir en
sddan specialisering genomforts med gott resultat. Men méilunder-
laget dr sd begrinsat att inte ens ett par domare pi varje domstol
kan & ndgon egentlig erfarenhet av att handligga den aktuella mal-
typen. Dessa omstindigheter utgor skil for att samordna domstols-
provningen till firre domstolar.

Ett sitt att koncentrera en viss méiltyp ir att genom en sirskild
forumregel specialdestinera mélen till en eller ett litet antal dom-
stolar. En sddan ordning innebir att en eller flera domare vid en viss
domstol kommer att 3 storre erfarenhet av att handligga den aktu-
ella maltypen. P4 sd vis 6kar mojligheterna att bygga upp och upp-
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ritthdlla sirskilda kunskaper inom det aktuella rittsomrddet. Genom
att kombinera koncentration med domstolsintern specialisering kan
en dnnu djupare kunskap uppnis.

I samband med miljobalkens inférande bedémde visserligen
regeringen att miljobrotten skulle hanteras av alla allminna dom-
stolar. Vi menar emellertid att den 6kade komplexiteten och om-
fattningen av miljéritten och de erfarenheter som har gjorts under
drens lopp har lett till att det finns skil att ompréva det beslutet.
Mojligheten att {8 sidan specialistkunskap och erfarenhet ir av stor
betydelse for att uppritthdlla parters och allminhetens fortroende
for rittsvisendet. Det skapas dessutom bittre forutsittningar for
en mer enhetlig praxis, vilket ger storre férutsigbarhet och hogre
rittssikerhet for parterna.

Frigan ir d& vilken eller vilka domstolar 1 f6rsta respektive andra
instans som ska vara behérig att handligga malen. Flera faktorer kan
vara av betydelse fér denna bedémning. Vid de tingsritter som ir
mark- och miljddomstolar fir emellertid férutsittas att denna kom-
petens redan finns. Dir finns domare som har specialistkunskaper 1
miljéritt och insikt i naturvetenskapliga och tekniska frigor, inte
minst genom sin erfarenhet, sirskilt den som férvirvats genom sam-
arbete med de sirskilda ledaméterna. Vi anser att den kompetensen
bér kunna tas till vara f6r handliggning av miljobrottmalen. Tings-
ritterna ir ocksd férdelade jimt 6ver landet. I de fall di avstdndet till
en domstol ir ldngt eller kostnaderna fér att infinna sig dr f6r stora
kan modern teknik i1 form av videokonferens anvindas. Genom att
koncentrera miljobrottmalen till dessa tingsritter skapas bittre méjlig-
heter att bygga upp och uppritthilla nédvindig kompetens.

Foérdelningen av mal och irenden inom en tingsritt ska enligt
huvudregeln ske genom lottning (se 9 § forordningen, 1996:381,
med tingsrittsinstruktion), men det finns flera undantag frin det
kravet. Att med ndgon storre sikerhet redogéra for vilka mal detta
skulle kunna réra sig om l3ter sig inte géras, men sannolikt giller inte
huvudregeln f6r mera komplicerade miljébrottmdl. Om ett sidant
miljobrottmdl kommer in till en tingsritt som ocksd ir mark- och
miljddomstol kan det siledes med stéd av bestimmelserna i tings-
rittsinstruktionen handliggas av en domare med sirskild miljoritts-
ligt kompetens eller annan domare som har kunskap i bdde miljoritt
och straffritt.
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Under utredningen har det framférts att miljdbrottmalen bér
hanteras av mark- och miljédomstolarna samtidigt som vissa be-
tinkligheter framférts. En utgdngspunkt {6r vdra dverviganden har
varit att den minst ingripande dtgirden som kan méta behovet bor
anvindas. Att koncentrera méltypen till den sirskilda domstolen be-
déms vara mer ingripande in att koncentera den till en eller firre all-
minna domstolar. Vi bedémer vidare att den féreslagna ordningen
ger bittre férutsittningar for att kunna hantera de olika situationer
som kan uppstd pd en domstol (se nista avsnitt).

Virt forslag innebir att domar och beslut i miljobrottmal ska
overklagas till hovritt. Det finns visserligen skil som talar for mal-
typen bor koncenteras dven pd dverrittsnivd. Hovritterna bedoms
emellertid ha betydligt bittre férutsittningar for att f8 och uppritt-
hilla nédvindig kompetens. De ir firre dn tingsritterna och fir in
fler miljobrottmal per ar. Vice ordférandena har dessutom ett sir-
skilt uppdrag att félja rittsskipningen pd hovrittens avdelningar
och verka for en enhetlig rittstillimpning (se 8 § andra stycket for-
ordningen, 1996:379, med hovrittsinstruktion). Férslaget att kon-
centrera maltypen pd underrittsnivd innebir dessutom i praktiken
att det inte ir samtliga hovritter som kommer att hantera den aktu-
ella miltypen. Detta eftersom Hovritten f6r Skine och Blekinge
inte har en mark- och miljodomstol i sin domkrets. De praktiska
konsekvenserna foér exempelvis parter och ombud blir ocksd dnnu
storre om maltypen koncentreras till en domstol. Sammantaget
leder detta till att det fir anses vara mindre limpligt att koncentrera
dven pd Overrittsniva.

Blandade dtal kan hanteras pd ett bra sdtt

I enlighet med huvudregeln 1 19 kap. rittegdngsbalken vicks &tal
vanligtvis vid tingsritten i den ort dir brottet férévats (1§). Det
finns dock flera undantag. Om det till exempel ir s8 att brottsplat-
sen inte dr kind kan &talet vickas vid tingsritten i den ort dir den
misstinkte gripits eller annars uppehiller sig. Behorig domstol kan
ocksd vara tingsritten 1 den misstinktes hemort. I en sidan situa-
tion d& ndgon har begitt flera brott, fir &tal for samtliga brott tas
upp av den domstol som idr behdrig att ta upp 4tal for nigot av
brotten (6 §). En foérutsittning for detta dr att domstolen med hin-
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syn till utredningen, kostnader och andra omstindigheter anser att
det dr limpligt.

Om en annan allmin underritt pekats ut som sirskilt behorig
att handligga 3talet giller emellertid inte bestimmelserna fullt ut
(19 kap. 9 § forsta meningen). Det innebir att om en person har
begitt dels ett brott som ska tas upp vid den utpekade domstolen,
dels ett annat brott, kan det forstnimnda brottet inte pd grund av
vad som sigs 1 6 § forsta meningen &talas vid den domstol som ir
behérig att ta upp det sistnimnda brottet. Diremot ir det ingen-
ting som hindrar att bdda brotten &talas vid den domstol som ir
behorig att ta upp det forsta brottet.

Om 4tal har vickts mot en person for flera brott ska italen
handliggas i en ritteging. Om det ir till fordel f6r mélets hand-
ligening och det inte finns sirskilda skil mot det fir emellertid
ftalen handliggas var f6r sig. Atalen fir inte f6renas om domstolen
ir obehorig att handligga ndgot av italen (45 kap. 3 § rittegings-
balken).

Enligt virt férslag kommer fem tingsritter vara exklusivt behoriga
att ta upp atal om miljébrottslighet. Det innebir att andra dom-
stolar inte kommer att kunna préva sidana mil. I de fall en gemen-
sam handliggning av flera &tal i dessa domstolar inte bedéms vara
limplig miste &talen provas separat. En sddan ordning kan medféra
oligenheter for bide parter och domstolen. Det skulle exempelvis
innebira att den enskilde behover instilla sig till olika domstolar och
att det inte skulle vara mojligt att bedéma brottsligheten samlat.
Friga har dirfor uppstdtt om det finns anledning att 1 vissa situationer
gora undantag frin domstolarnas exklusiva behérighet som mojliggor
att talen ska provas gemensamt av en annan domstol.

Regeringen fick anledning att ta stillning till om det skulle inforas
ett undantag frn patent- och marknadsdomstolarnas exklusiva
behérighet som gjorde det mojligt att l3ta vissa blandade 3tal pro-
vas av en annan domstol. D& anférde regeringen att behovet inte
framstod som sirskilt stort med hinsyn till att de immaterialritts-
liga brottmalen vid tillfillet var {8 till antalet och att risken for
blandade 3tal av betydelse fick anses vara relativt liten. Eftersom
syftet med reformen var att samla alla mil inom rittsomradet skulle
ett undantag dessutom riskera att minska genomslaget av reformen.
Sammantaget ansig regeringen att det inte fanns tillrickliga skal att
inférda ett sddant undantag (prop. 2015/17:57, s. 187).
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Vi gor foljande dverviganden. Det ir i regel inte limpligt att ut-
pekade tingsritter provar blandade 4tal i de fall miljobrottsligheten
ir av enkelt beskaffenhet och av helt underordnad betydelse till den
ovriga brottsligheten. I en sidan situation kan det vara rimligare att
dtalen provas av den domstol som enligt allminna forumregler
annars ir behorig. Vi bedomer att risken f6r blandade 3tal ir liten.
Om en sddan ordning som vi f6reslar ska bli effektiv och indaméls-
enlig miste dessutom det stora flertalet miljobrottmal handliggas
vid de tingsritter som ir sirskilt utpekade. Mot denna bakgrund
och att behovet framstdr som litet f6r stunden féresldr vi inte en
regel som mojliggdér undantag.

Ovriga blandade 4tal bedéms kunna hanteras av de utpekade
tingsritterna pd ett bra sitt. Om exempelvis ett vidlyftigt mél inne-
hiller dels ett 3tal med mer omfattande ekonomisk brottslighet,
dels ett dtal med komplicerad miljobrottslighet kan domstolen —
om det finns skil f6r det — férordna att mer dn en lagfaren domare
ska ingd 1 ritten 1 syfte att tillgodose behovet av kompetens for be-
démning av sak- eller rittsfrigor (1 kap. 3 b § rittegingsbalken). Om
3 andra sidan 3talet f6r miljobrottsligheten dr av enkel beskaffenhet
eller obetydligt 1 férhéllande till 6vrig brottslighet kan mélet han-
teras som vanligt. Nu gillande sammansittningsregler och bestim-
melser om lottning av mal innebir siledes att férslaget innehéller
viss flexibilitet f6r de tingsritter som foéreslds handligga miljo-
brottmalen. Tingsritterna kommer siledes med stéd av nuvarande
regelverk kunna hantera de situationer som kan tinkas uppkomma.

De forvintade positiva effekterna dverviger de negativa

Det finns alldeles klart ett egenvirde 1 att ha ett s§ enhetligt dom-
stolssystem som mojligt, det vill siga ett system utan organisato-
riska eller processuella sirlosningar. Om sirlosningarna blir for
minga foérsviras 6verblicken och tillimpningen av regelverken for
sdvil allminheten och parter som f6r dem som ska handligga mélen.
Milutredningens principer innebir att kraven for att en sirlésning
ska kunna godtas dr hogt stillda. Med principerna som grund fére-
slar vi en sidan sirlosning.

Vi anser att de negativa konsekvenserna av den foreslagna 16s-
ningen ir godtagbara. Med firre tingsritter kommer visserligen
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parter som behdver besoka tingsritten 1 samband med en huvudfér-
handling att {3 resa lingre och kan dirmed drabbas av 6kade kostna-
der. Det finns emellertid goda mojligheter for parter och vittnen att
delta vid sammantriden i domstol genom ljudéverféring eller ljud-
och bildéverforing (5 kap. 10 § rittegdngsbalken). Det gir inte heller
att jimfora denna méltyp med handliggningen av exempelvis mingd-
brottslighet. De tilltalade ir generellt sett inte mer belastade in min-
niskor i allminhet. Flertalet ir dessutom vana vid prévningar 1 mark-
och miljodomstol. Det saknas typiskt sett en malsigande och de
vittnen som kan bli aktuella dr oftast anstillda vid olika myndigheter.
Vi bedémer dirmed risken fér instillda férhandlingar som relativt
liten. Mojligheten att anvinda modern teknik minskar den risken
ytterligare liksom kostnaderna for parter, ombud och andra aktérer.

En koncentration innebir ocksd att flertalet domare inte fir er-
farenhet av att handligga den aktuella méltypen. Utifrin mélunder-
laget kan det dock konstateras att det endast ir ett fital domare i de
allminna domstolarna som kan sigas f8 nigon egentlig erfarenhet
av att handligga miljébrottmal 1 dag.

Milunderlaget ir 1 den storleken att de tingsritter som fir 1 upp-
drag att hantera miljobrottmalen torde kunna géra det inom ramen
for deras befintliga verksamhet. Med utgdngspunkt i antalet inkom-
mande mal f6r &r 2016 skulle en koncentration innebira ca 12 mél
per tingsritt och dr. Det dr drygt 10 ml fler in vad de fir in i dag.
Antalet kan jimforas med de totalt 90 000 mil som varje ar inkom-
mer till landets tingsritter (Brottsférebyggande ridet, Den framtida
verksambetsvolymen i vittskedjan, 2012).
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26 lkrafttrddande och
dvergangsbestammelser

26.1 lkrafttradande

Virt forslag: Lagindringarna bér trida 1 kraft den 1 juli 2018.

Skilen for vart forslag

Med hinsyn till den kritik som framférs mot tillsyns- och sanktions-
systemen ir det angeliget att vdra forslag genomférs sd snart som
mojligt. Med hinsyn till den tid som krivs {or att remissforfarande,
beredning 1 Regeringskansliet samt riksdagsbehandling torde emel-
lertid inte lagindringarna kunna trida i kraft fére den 1 juli 2018.

26.2 Overgangsbestimmelser

Viar bedédmning: Vira lagférslag kriver inte nigra dvergings-
bestimmelser.

Skilen {6r vir bedomning

Miljobalkens tillsynsregler kriver inte ndgra overgdngsregler. Till-
synsverksamheten bér fortsitta utan avbrott i samband med bestim-
melsernas ikrafttridande.

Fraga ir hur pigdende mil och drenden om straff eller férverkande
enligt miljébalken ska hanteras vid ikrafttridandet. Utgdngspunkten
nir det giller processrittslig lagstiftning ir nya regler bor tillimpas
genast efter ikrafttridandet men att en domstol inte forlorar sin be-
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hoérighet till f6ljd av att nya behorighetsregler trider 1 kraft under
handliggningen av ett mél. Det bér gilla dven 1 dessa fall. Miljobrott-
mél dir handliggning pdgir vid ikrafttridandet ska dirmed fortsatt
handliggas enligt ildre regler.
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27  Konsekvenser

En utredning ska redovisa vilka konsekvenser som utredningens f6r-
slag fir for staten, kommuner, landsting, féretag och enskilda (14—
15 a §§ kommittéférordningen, 1998:1474). Av direktiven framgir
att vi dven ska analysera och bedéma hur och i vilken omfattning for-
slagen pdverkar forutsittningarna att klara de nationella miljokvalitets-
mélen, inklusive de preciseringar som ir fastslagna, och generations-
milet.

Vi har uppdragit 4t Mapsec AB att analysera konsekvenserna av
véra forslag. Mapsec AB har genomfért konsekvensanalysen parallellt
med utredningsarbetet och dven bistdtt utredningen med underlag
under tiden som utredningen arbetat. Tidigare utredningar, rapporter
och forskning har studerats och jimférts med utredningsforslagen.
Intervjuer har gjorts av ngra av utredningens experter och av verk-
samma pd myndigheter, féretag och organisationer.

Av det underlag vi fitt frin Mapsec AB kan vi dra f6ljande slut-
satser.

27.1 Konsekvenser for miljomalen och berérda aktorer
Miljémalen

Miljébalkens grundliggande syfte ir att frimja en hillbar utveckling.
Detta uttrycks genom balkens syften och rittsligt bindande allminna
hinsynsregler. For att miljobalkens mal ska uppnds krivs att lagen
tillimpas och efterlevs pd det sitt som avses. Sdvil tillsyn som sank-
tioner syftar till att sikerstilla just detta.

Vi foresldr dtgirder som syftar till att effektivisera sdvil tillsyns-
systemet som sanktionssystemet. Tillsynen bor bli mer riskbaserad.
Vi foreslar en strategi for att fokusera insatserna pd dir behoven ir
storst. I den min miljoreglerna i sig ir indamdlsenliga kommer en
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effektivisering av tillsyns- och sanktionssystemen att bidra till méjlig-
heten att nd miljokvalitetsmélen att 6ka.

Konsekvenser for offentliga finanser m.m.

Méinga av forslagen har karaktiren av uppdrag till myndigheter att 1
samverkan med andra ta fram konkreta forlag. Det ir inte méjligt att
uppskatta effekter av olika slag och kostnader i dessa fall.

Samverkan ir ett ledord i utredningen och en del av férslagen syf-
tar till att 3stadkomma en bittre samverkan mellan myndigheterna.
Det ir inte mojligt att uppskatta de samhillsekonomiska konsekven-
serna av samverkan 1 tillsynen och tillsynsvigledning, dven om det kan
handla om stora kostnader fér till exempel méten och resor. Kostna-
derna ir beroende av hur samverkan sker. I de framtida utvirderingar
som ska goras kommer man att kunna se om effekterna av utred-
ningens forslag gir att avlisa 1 férbittrad regelefterlevnad och ling-
siktigt 1 en bittre miljokvalitet.

Den dvergripande organisationen

Vi f6rslr ingen stor organisationsférindring vilket skulle kunna vara
kostnadsdrivande. Om man skulle skapa en ny myndighet f6r tillsyn
samtidigt som man bevarar dagens decentraliserade struktur ir risken
stor att man hamnar i en situation dir man 1 viss utstrickning dubb-
lerar personal och kostnader.

For att sikerstilla att organisationen och inriktningen av miljo-
tillsynen ir indamalsenlig och vilfungerande ir regeringens styrning
av myndigheterna avgérande. Forslagen om att regeringskansliet bor
utveckla en mer sammanhaillen styrning av de centrala myndigheter-
nas och linsstyrelsernas uppdrag nir det giller tillsyn fir inga resurs-
konsekvenser. Regeringskansliet vintas kunna utéva denna styrning
inom befintliga resurser.
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Naturvdrdsverkets 6vergripande ansvar for samverkan

Vi limnar férslag som innebir att Naturvardsverkets roll som sam-
ordnande och samlande miljdmyndighet tydliggors. Enligt vir bedom-
ning kommer uppgiften att samverka att kriva en storre insats in
vad myndigheterna hittills har lagt pd Tillsyns- och foreskriftsridet.
Under de senaste tre &ren har kansliets personalkostnader 1 Tillsyns-
och foreskriftsridet legat pd ungefir 300 000 kronor per &r. I ridets
drsredoviningen for 2016 framgdr att kostnaderna var 364 000 kro-
nor, varav kansliets personalkostnader och arvoden till ledaméter
uppgick till 310 000 kronor. Till det kommer kostnaderna fér arbets-
tid med anledning av myndigheternas arbete 1 rddet.

Vi beddmer att det initialt krivs 6kade resurser for att utveckla en
indamélsenlig samverkan. Myndigheterna har inte en tidsredovisning
och uppfoljning 1 dessa delar som gor det mojligt att nirmare upp-
skatta vilka resurser som liggas pd samverkan nir det giller miljouill-
synen idag, férutom Tillsyns- och féreskriftsrddets drsredovisning.
Vi har dirfér inte haft mojlighet att uppskatta hur stora kostnaderna
ir f6r samverkan och vad vira forslag i denna del innebir f6r myn-
digheternas kommande kostnader.

Vi vill understryka att frigan om resurser for samverkan och
samordning berér samtliga myndigheter och inte bara Naturvards-
verket och de myndigheter som 1 dag ingdr i Tillsyns- och foreskrifts-
ridet.

Miljosamoverkan Sverige och de regionala organen for miljésamverkan

Vi limnar inga specifika forslag om indrad inriktning eller organi-
sation for linsstyrelsernas samverkan i Miljssamverkan Sverige eller
de regionala organen fér miljosamverkan. Vi bedémer att den verk-
samhet dessa organ bedriver ir avgorande for att stadkomma en mer
enhetlig och effektiv hantering 1 tillsynsfrigor och det dr av yttersta
vikt att en robust finansiering kan sikerstillas for dessa verksamheter.

Enligt Miljosamverkan Sveriges verksamhetsplan fér 2017 berik-
nas budgeten f6r 2017-2019 till ca 2 miljoner kronor per ar. Av dessa
kostnader stdr linsstyrelserna for 690 tusen kronor per r och de tre
medverkande centrala myndigheterna tillsammans for lite drygt
en miljon kronor per dr. Samarbetet leds av tvd projektledare. Under
verksamhetsdret skapas sedan olika tillfilliga projektgrupper for att
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genomfora de olika projekten. I styrgruppen sitter representanter for
linsstyrelserna och foretridare fér Naturvirdsverket, Jordbruks-
verket och Havs- och vattenmyndigheten. Linsstyrelserna har fram-
fort att for att uppnd en stabil lingsiktig finansiering av Miljésamver-
kan Sverige behévs en permanent forstirkning med 3 miljoner kro-
nor per ar.

I likhet med Miljésamverkan Sverige utgér finansieringen av de
regionala miljosamverkansorganen en osikerhetskilla, eftersom det
inte finns ndgra givna medel att tillgd. Samverkan finansieras huvud-
sakligen av kommunerna. Kommunernas bidrag till finansieringen ser
dock vildigt olika ut. Vi har dock inte nigra nirmare uppgifter om
deras resursbehov.

Ett tydligare tillsynsbegrepp

Enligt vart forslag ska tillsynsmyndigheterna dven fortsittningsvis
ha ansvar f6r allmint frimjande uppgifter, bland annat det s kallade
miljostrategiska arbete. Vi har uppfattat att kommunerna 1 huvud-
sak finansierar det miljostrategiska arbetet pd annat sitt 4n genom
tllsynsavgifter.

Viart forslag vad giller tillsynsbegreppet innebir att tillsynsvig-
ledning inte ska betraktas som tillsyn. Det kan d& inte ingd som en
grund for avgifterna for provning och tillsyn. I en redovisning frin
Naturvirdsverket ir 2010 uppskattades tillsynsvigledning utgér en
liten del av de totala kostnaderna fér den operativa tillsyn, i stor-
leksordning sju procent. Det bedémdes ocksd vara svirt att i en
god uppfattning om vad kostnader for tillsynsvigledningen var d&
myndigheterna inte hade en tillrickligt detaljerad tidsredovisning
(Naturvirdsverket, Avgifter for prévning och tillsyn, 2010).

Mycket av frimjande och forebyggande arbete dr skattefinansierat,
men inom vissa omriden ir det helt eller delvis finansierat genom
samma avgift som finansierar tillsynsverksamheten. Om det ir
limpligt kan frimjande uppgifter, dven nir de inte ingdr i en snivare
avgrinsad tillsynsuppgift, finansieras genom avgifter pd samma sitt
och p& samma villkor som tillsynen. En sidan avgift bér dock inte
benimnas tillsynsavgift eller liknande (skr. 2009/10:79, s. 18).

Vi bedémer att det skulle vara méjligt att ticka myndigheternas
kostnader for frimjade arbete med koppling till tillsynen och dven
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kostnaderna fér tillsynsvigledning genom en sirskild avgift. Det
kan dock antas att den administrativa bérdan och kostnader for att
gora det dverstiger nyttan med ett sidan férfarande.

Miljtillsynsstrategi och utvecklade digitala losningar
for information, planering och rapportering

Vi limnar forslag som innebir att Naturvirdsverket 1 samverkan med
ovriga myndigheter fir 1 uppdrag att ta fram digitala 16sningar fér
information om men ocks3 planer och rapportering av tillsynen och en
nationell strategi f6r tillsyn enligt miljobalken. Dessutom bér sirskilda
analyser och strategier tas fram inom de olika tillsynsomridena som
utgdngspunkt fér den nationella miljstillsynsstrategin.

Kostnader fér detta dr svdra att uppskatta. Som jimférelse kan vi
nimna Livsmedelsverket som nyligen har samordnat sina tillsyns-
strategier och utvecklat sin webbplats. Utvecklingen av webbplatsen
kostade totalt ca 7 miljoner kronor. Vi bedémer att digitala l6sningar
for miljotillsynen ir en avsevirt storre investering dn den som finns
for livsmedelstillsynen. Vi bedémer utifrin Livsmedelsverkets erfaren-
heter att en webbaserad tjinst kan fylla minga olika funktioner som
kan vara virdefulla f6r att effektivisera miljstillsynen och 6ka dialogen
mellan olika aktdrer, men det gdr inte att bedéma kostnaderna.

Kompetensforsorning

Flera myndigheter har problem med att behdlla kompetensen. Vi
limnar 1 detta betinkande forslag pd hur den samlade kompetenstér-
sorjningen ska sikras och stirkas. Naturvirdsverket foresl3s £3 1 upp-
drag att ta fram kriterier f6r vilken kompetens som behévs inom till-
synen. Dessutom bor Naturvirdsverket £ 1 uppdrag i samverkan med
andra ullsynsvigledande myndigheter och akademin att ta fram ett
forslag till en fort- och vidareutbildning f6r miljé- och hilsoskydds-
inspektorer.

Vi har 6vervigt att en legitimation inférs av inspektérer. Intresset
for en sirskild legitimation av miljé- och hilsoskyddsinspektérer har
visat sig vara begrinsat. Vad som i stillet efterfrigas ir forvaltnings-
kunskap och en introduktion av de som ir nya 1 sin tillsyns roll och
som inte har gitt miljé- och hilsoskyddsutbildning. Av vad som fram-
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gitt av intervjuer av foretridare fér universitet och arbetsmarkna-
dens parter dr det litt att f8 arbete inom tillsynsomridet. Intresset
for att ta arbete som tillsynsinspektdr dr diremot vikande.

Olika aktérer som universitet och hogskolor, Miljgsamverkan
Sverige och privata aktérer erbjuder i1 dag pibyggnadsutbildningar.
Den obligatoriska fort- och vidareutbildning som utredningen fore-
slr ska utarbetas av Naturvirdsverket kommer att finansieras av till-
synsmyndigheterna 1 likhet med de utbildningar som finns i dag. Vi
beddémer att detta inte leder till 6kade kostnader for staten eller
kommunerna.

Effekterna for linsstyrelserna

Linsstyrelserna har patalat att det beh6vs mer resurser till linsstyrel-
sernas tillsynsverksamhet och har féreslagit att tillsynsavgifterna
tillfors linsstyrelserna. Naturvdrdsverket har limnat en redovisning
av myndigheters intikter och kostnader 2016 f6r prévning och tll-
syn enligt miljobalken. Den visar att det rider oklarhet om resurs-
behoven hos linsstyrelsen for dess tillsyn.

Mapsec AB har framfért att detta behover klarliggas, men att
finansieringen av linsstyrelsens verksamhet ir en friga som beror
mer dn miljétillsynen och bor tas upp 1 ett stérre sammanhang.

Konsekvenser for domstolarna

Vi foresldr en sirskild forumregel som koncentrerar miljomalen till
de tingsritter som ocksd ir mark- och miljddomstolar.

Det finns fem mark- och miljddomstolar, vilket ska jimféra med
nuvarande system dir miljobrottmélen hanteras vid 48 tingsritter.
Den storsta svdrigheten 1dag dr att tillgodose kompetensbehovet.
Problemen ir storst inom kemikalieomridet och for miljofarligt av-
fall. Domstolsakademin genomfér baskurser och specialutbildningar,
men rittsomradet dr komplext och det dr svért att greppa materialet
om man inte har erfarenhet frin att hantera dessa mal.

Budgeteffekterna av en forumregel kommer troligen att hanteras
som en intern omférdelning inom budgeten eftersom domstolarna
har ett gemensamt anslag som ocksd rymmer domstolsakademin.
Effekterna av att koncentrera miljobrottmaélen till mark- och milj6-
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domstolar bedéms kunna ge 6kad effektivitet och storre trovirdig-
het 8t sanktionssystemet. Forumregeln fir smi regionala effekter
eftersom det bara rér sig om enstaka mal per ir och tingsritt.

Brottsbekimpande myndigheter

Brottstorebyggande ridet stillde 1 en rapport frigan om Sverige ir
bra p& miljsbrott. Aklagare, polis, tillsynsmyndigheter och andra be-
rorda myndigheter samverkar men samverkan ir inte anpassad till
den typ av brottslighet den ska férebygga, bekimpa och beivra. Brd
konstaterar att bdde upptickten, anmilan, utredningarna, dtalen och
lagféringarna ir selektiva.

Mapsec AB har framfort att det 1 det fortsatta arbetet ocksd kan
vara av virde att studera lagstiftning och tillimpning 1 linder som
Tyskland, Storbritannien och Danmark som ger stérre befogenheter
it tillsynsmyndigheterna att sortera utifrdn faktorer som brottens
allvar, terfall, vinst och féretagens storlek.

Vira forslag om samverkan for brottsbekimpning leder inte till
merarbete f6r myndigheterna utan syftar till att géra samverkan
mer strategisk och 6ka mojligheterna att uppticka den mer allvarliga
brottsligheten samt effektivt hantera misstinkta miljobrott.

Foretag och andra verksamhetsutdvare

Genom kontakter med branschféretridare framkommer bilden att
foretagen vill ha en regelbunden, relevant och rittvis tillsyn. Tillsynen
fungerar olika i olika kommuner vilket enligt féretagen kan innebira
att dessa konkurrerar pd olika villkor. Vira férslag syftar bland annat
till att skapa storre enhetlighet di rittstillimpningen vilket ger for-
utsittningar for konkurrens pd mer lika nivd. Med andra ord blir till-
synen mer konkurrensneutral, vilket dr samhillsekonomiskt positivt.

Vi foresldr ocksd att myndigheterna ska utveckla en gemensam
dialog med niringslivet 1 strategiska frigor om tillsynen. P4 s8 sitt
kan branschen och myndigheterna utbyta kunskap om till exempel
bista tillgingliga teknik fér viss bransch.

Véra forslag medfor inte nigra 6kade kostnader for foretags-
sektorn som helhet. Det kan diremot ha effekter, negativa respektive
positiva for enskilda foretag.
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Det kommunala sjilvbestimmandet

Vi limnar forslag som innebir att tillsynen ska vara riskbaserad och
grundas pd en gemensam tillsynsstrategi. Vi féresldr vidare att kompe-
tenskrav infors fér den personal som utfor tillsynen samt en mojlig-
het f6r linsstyrelsen att i samrdd med kommunen besluta om att till-
synen for ett visst objekt flyttas frdn en kommun till linsstyrelsen.
Vidare uppmuntras kommunerna att se dver sina taxor och efterstriva
att de utformas si att en hdgre kostnadstickningsgrad kan nds och
blir mer transparanta.

Utredningens férslag paverkar inte det kommunala sjilvbestim-
mandet eller kommunernas kostnader.

Regionala effekter

Vira forslag syftar till att ge likvirdiga villkor 1 hela landet. Den de-
centraliserade tillsynsstrukturen behills men linsstyrelsen ska liksom
tidigare ansvara for samverkan och samordning av kommunerna 1 for
att bittre kunna utnyttja den samlade kompetensen och resurserna.

Ovrigt

Forslagen bedéms inte leda till ndgra negativa konsekvenser f6r jim-
stilldheten, sysselsittningen och den offentliga servicen i olika delar
1landet eller medféra konsekvenser fér den personliga integriteten.
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28  Forfattningskommentar

28.1 Forslag till lag om andring i miljobalken

16 kap.
1§

Paragrafen ir indrad. Den hinvisar numera till en ny paragraf, 1 a§,
om vad som ska gilla 1 friga om prévningen av mil om straff eller
férverkande enligt 29 kap. miljobalken.

la§

Paragrafen ir ny och innebir att en sirskild forumregel inférs i
miljobalken. Enligt forsta stycket ska alla brott mot miljobalken
provas vid de tingsritter som ir mark- och miljddomstolar enligt
lagen (2010:921) om mark- och miljddomstolar.

Andra stycket motsvaras nirmast av nuvarande 1 § férsta stycket
andra meningen men fir ett delvis annat innehdll. Den innebir att
utdver vad som giller i friga om vilka domstolar som ska préova mél-
typen giller vad som annars ir féreskrivet om brottmadl i rittegings-
balken.

Paragrafen behandlas i kapitel 26.
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26 kap.
1§

Paragrafen ir indrad och innebir att syftet med tillsynen tydliggérs
och att det infors en definition av begreppet tillsyn i miljébalken.

I forsta stycket anges att tillsynen ska syfta till att dstadkomma
regelefterlevnad. Det innebir inte ndgon indring i sak utan ir av-
sett att tydliggora att lingre gdende krav dn vad som féljer av for-
fattning eller beslut grundat p8 forfattning inte kan stillas 1 utévan-
det av tllsyn.

I andra stycket infors en definition av tillsynsbegreppet. Med be-
greppet avses olika kontrollerande eller frimjande dtgirder som vidtas
direkt mot en verksamhetsutévare. Det som brukar kallas tillsyns-
vigledning faller dirmed utanfor definitionen, liksom det miljéstrate-
giska arbetet. Tillsynvigledning regleras i stillet i en ny bestimmelse
(26 kap. 4a8§). Det miljostrategiska arbetet behdver diremot inte
regleras 1 26 kap. miljobalken. Det ir ett ansvar som ligger pa varje
myndighet och ir inte kopplat till tillsynen.

I andra stycket 1 tydliggérs att kontrollen ska vara oberoende
och sjilvstindig.

I andra stycket 3 tydliggors att det frimjande arbetet ytterst syf-
tar till att underlitta f6r den enskilde att fullgéra sina skyldigheter
enligt balken och f6lja reglerna ingdr i tillsynsarbetet.

Paragrafen behandlas 1 kapitel 9.

39

Paragrafen ir dndrad. For att tydliggéra att storre delen av tillsyn
utférs av linsstyrelse och kommuner har en redaktionell dndring
gjorts 1 forsta stycket.

Sista stycket har flyttats till en ny paragraf, 3 a §, av redaktionella

skal.
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3a§

Paragrafen dr ny och anger regeringens mojligheter att meddela
foreskrifter om dverldtelse och dtertagande av tillsyn.

Nytt ir att regeringen fir mojlighet att meddela foreskrifter om
att en tillsynsvigledande myndighet i samrdd med en kommun fir
besluta att den tillsyn &ver en viss verksamhet som kommunen
annars har ska flyttas 6ver till den statliga myndigheten. Mjligheten
begrinsas till de fall dir en den statliga myndigheten och kommunen
ar Overens.

I 6vrigt ror det sig om rent redaktionella indringar.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 11.3.4.

45

Paragrafen ir indrad med anledning av den foreslagna méjligheten att
flytta over tillsynsansvar frin en kommun till en statlig myndighet.

Det som ir nytt framgdr av tredje stycket, dir det anges att en
tillsynsmyndighet i 3 a § forsta stycket 2 fir besluta att tillsynen ska
limnas tillbaka till kommunen och kommunen och tillsynsmyndig-
heten ir 6vervens om det.

4a§

Paragrafen ir ny och innebir att begreppet tillsynsvigledning inférs
som begrepp 1 miljobalken.

I forsta stycket anges att tillsynsvigledning syftar till att siker-
stilla att tillsynen bedrivs indamélsenligt bide med hinsyn till lokala,
regionala och nationella férhillanden.

I andra stycket finns en definition av termen tillsynsvigledning
som innebir att de tillsynsvigledande myndigheterna ska stodja,
samordna, f6lja upp och utvirdera den regionala och lokala tillsynen.
Definitionen kommer nirmaste frin miljétillsynstérordningen.

Paragrafen behandlas i kapitel 9 tillsammans med 4 b §.
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1b§

Paragrafen ir ny och kommer nirmast frin 26 kap. 3 §. Den anger

att tillsynsvigledningen ska utévas av Naturvirdsverket och andra

statliga myndigheter i1 enlighet med vad regeringen bestimmer.
Paragrafen behandlas i kapitel 9 tillsammans med 4 a §.

4c§

Paragrafen ir ny och ger regeringen ritt att meddela féreskrifter
om att en tillsynsvigledande myndighet fir foreligga en kommun
som inte uppfyller de skyldigheter som foljer av kommunens till-
synsuppdrag att vidta rittelse.

Ett foreliggande ska innehdlla uppgifter om de dtgirder som
linsstyrelsen anser nédvindiga for att bristen ska kunna avhyjilpas.

Begreppet skyldigheter som foljer av dess tillsynsuppdrag avser till-
syn 1 vid bemirkelse. I detta ingdr alla moment som ingér i kommu-
nens tillsynsuppdrag enligt miljobalken, dven upprittande av tillsyns-
planer och rapportering till centrala myndigheter. Ett foreliggande
enligt denna paragraf kan diremot inte avse tillsynsitgirder 1 det
enskilda fallet (jfr 12 kap. 2 § regeringsformen).

I andra stycket anges att ett foéreliggande inte fir forenas med vite.

Paragrafen behandlas 1 kapitel 16.

6§

Paragrafen ir dndrad.

Nytt dr att termen samarbeta har ersatts av samverkan och att
syftet med samverkan tydligt anges.

Inneborden av begreppet samverkan behandlas i avsnitt 12.1.1.
Paragrafen behandlas 1 6vrigt i kapitel 12 och 25.

6a§

Bestimmelsen ir ny, men innehdllet kommer nirmast frdn den nu-
varande 26 kap. 6 § miljobalken. Andringen foreslds enbart av redak-
tionella skil.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av Jorgen Rosberg

I egenskap av deltagande expert 1 Miljétillsynsutredningen M 2016:4
limnar jag hirmed ett sirskilt yttrande om avvikande mening. Yttran-
det begrinsas till den del i utredningen som, enligt Kommittédirek-
tiv 2016:32, handlar om att utredaren ska “underséka om det finns
girningar 1 29 kap. miljobalken som bor féras in 1 systemet med
miljosanktionsavgifter och sirskilt rikta in sig pd de straffbestim-
melser 1 29 kap. som giller dvertridelser av kemikalielagstiftningen,
men forslag som ror dvriga straffbestimmelser far ocksd ges”.

Under avsnitt 21.4.1 i betinkandet framgér f6ljande;

”Inom ramen for denna utredning limnas inte férslag pd vilka
regler som boér omfattas av systemet med miljésanktionsavgifter.
De 6verviganden som méiste goras i varje enskilt fall dr s§ omfat-
tande och komplicerade att det inte har rymts inom den tid och de
resurser som anvisats utredningen”.

Jag delar inte utredningens bedémning och anser att det funnits
forutsittningar for utredningen att utreda och limna férslag pd
dvertridelser inom &tminstone delar av kemikalielagstiftningen som
bér foras in 1 systemet med miljésanktionsavgifter 1 enlighet med
kommittédirektivet.

For det forsta anser jag att det har funnits tillgingliga resurser 1
form av kompetens. Férutom utredarna sjilva s3 har det deltagit ett
stort antal experter 1 utredningen vilka har kunnat bidra med sin
kompetens inom sina olika kompetensomriden. Bland annat har
Kemikalieinspektionen (genom mig sjilv), Riksenheten fér miljo-
och arbetsmiljomal (REMA) och ett flertal jurister frin Regerings-
kansliet (till exempel Miljé- och energidepartementet) varit represen-
terade och fungerat som ytterligare resurser i utredningen.
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For det andra si anser jag att det har funnits ett tillrickligt
underlag for att foresld en sanktionsvixling pd kemikalieomridet.
Kemikalieinspektionen limnade in en skrivelse om sanktionsvixling
inom sitt ansvarsomride till Miljé- och energidepartementet under
2015 di situationen med ostraffade Svertridelser ansdgs ohillbar.
Férmodligen har denna skrivelse lagts till grund foér ndgra av direk-
tiven till denna utredning. Samma skrivelse 6verlimnades av mig till
utredarna vid forsta expertgruppmétet i juni 2016 och den har dven
skickats in till utredningen i elektronisk form. Skrivelsen som inne-
hiller en bilaga med samtliga straffbestimmelserna inom Kemikalie-
inspektionens ansvarsomride har under utredningstiden bearbetats
vid ett flertal tillfillen av mig och myndighetens jurister for att
stddja utredningen med skriftligt underlag. Kemikalieinspektionen
har dven tagit fram férdjupade uppgifter om bland annat statistik
over dtalsanmilningar inom det aktuella omradet.

D3 utredningen 1 februari 2017 lutade 3t att inte f6rsld nigon sank-
tionsvixling alls s& overlimnade jag i slutet av februari 2017 en
skrivelse med 14 straffbestimmelser som for Kemikalieinspektionen
framstdr som sirskilt prioriterade for en sanktionsvixling. Straff-
bestimmelserna ir sddana som sirskilt limpar sig f6r en sanktions-
vixling, bland annat pd grund av att Kemikalieinspektionen ofta
anmiler Svertridelser av dessa men dir en stor andel liggs ned hos
REMA. T skrivelsen fanns fér varje straffbestimmelse en juridisk
motivering fér en sanktionsvixling med utgdngspunkt 1 bland annat
Aklagarutredningens kriterier. For att &nnu mer tydliggdra ett
gemensamt och skyndsamt behov av en sanktionsvixling inom kemi-
kalielagstiftningen si bjéds utredningen in il ett gemensamt méte
med en REMA-8klagare angdende just dessa straffbestimmelser. S&
gott som samtliga av de prioriterade straffbestimmelserna finns
beskrivna 1 betinkandet, se avsnitt 21.5, med som jag uppfattar det
bra och omfattande éverviganden frdn utredningens sida.

I betinkandets avsnitt 21.4.1 motiverar utredaren valet att inte
foresld ett forfattningsforslag pd en sanktionsvixling inom &tmin-
stone kemikalielagstiftningen med att det inte dr limpligt att gora en
avgrinsning till delar av lagstiftningen samt att en sanktionsvixling
ir en sidan forindring av sanktionssystemet som kriver ett helhets-
grepp. Under utredningens ging har det fram till nu framstitt som
att dven om inte fler omriden frdn miljostraffritten kommer be-
handlas skulle frigan om sanktionsvixling pd kemikalieomridet ut-

452



SOU 2017:63 Sarskilt yttrande

redas. Detta skulle varit ett forfarande 1 enlighet med instruktionen i
kommittédirektivet. Om utredningens motivering stimmer s fore-
faller direktivstexten fér utredningen direkt mirklig, att sirskilt
undersoka 6vertridelser av kemikalielagstiftningen som ju dr en del
av lagstiftningen. Att ta ett helhetsgrepp vid en sanktionsvixling
som ju ir ett mycket omfattande arbete ir sjilvklart dven fér mig det
optimala angreppssittet, men jag kan inte se att det omojliggor for
utredningen att foresld ett antal prioriterade straffbestimmelser
inom kemikalielagstiftningen fér vixling.

Sammanfattningsvis delar jag inte utredningens bedémning att
det inte funnits tillrickligt med tid och resurser som anvisats utred-
ningen. Jag bedémer att det har funnits tid och att resurser funnits
och att dessa varit utredningen behjilplig med underlag under hela
utredningstiden. Jag anser att det hade varit méjligt f6r utredningen
att foresld en sanktionsvixling fér dtminstone de straffbestimmelser
som prioriterades och som nimns i betinkandets avsnitt 21.5. En
sddan sanktionsvixling skulle ha inneburit en 6kad och snabbare
sanktionering inom kemikalieomridet vilket hégst troligt dven skulle
ha lett till en 6kad regelefterlevnad. Andringen skulle dessutom ha
okat effektiviteten i sanktionssystemet di den dven inneburit att
stora resurser frigérs hos REMA och utredande polis.

Som jag ser det s& har utredningen tyvirr inte lyckats med att
undersdka och féresld girningar limpliga f6r sanktionsvixling enligt
kommittédirektivet och 1 stillet hinvisat till ytterligare eventuell stat-
lig utredning. I och med detta forslag s& bidrar dirmed utredningen
till att den nuvarande situation, dir overtridelser inte sanktioneras,
far fortgd utan férindring. Fortroendet f6r regelverket och sanktio-
nerna kommer sannolikt minska dn mer hos verksamhetsutévare och
allminheten.

Overtridelser som inte sanktioneras ir ett allvarligt problem som
identifierats sedan linge av Kemikalieinspektionen, REMA, fore-
tagen och dven internationellt genom OECD. Utredningens forslag
om en statlig miljostraffrittsutredning kommer inte, som jag ser det,
att leda till nigon konkret férindring 1 nirtid av det nirmast akuta
liget som rdder inom Kemikalieinspektionens ansvarsomride vilket
jag ser som djupt bekymmersamt.
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Enhetliga och effektiva system
for miljotillsyn och sanktioner

Beslut vid regeringssammantride den 14 april 2016

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se 6ver organisationen och ansvarsfordel-

ningen av tillsynen enligt miljébalken samt sanktionssystemet. Syftet

ir att optimera resurserna och utveckla genomférandet av tillsynen

s& att den blir mer enhetlig och effektiv och bidrar till att miljokvali-

tetsmdlen nds samt att fler miljobrott uppticks, utreds och beivras.
Utredaren ska dirfor bl.a.

e utreda om organisationen och férdelningen av ansvaret for till-
synsvigledning och operativ tillsyn behéver dndras,

e undersoka om det behovs en okad styrning av hur tillsynen
genomfors,

e beddéma hur en mer samlad uppféljning och utvirdering av till-
synen kan utvecklas,

e anlysera om kompletterande initiativ till tillsyn bor utvecklas f6r
att miljoreglerna ska fa bittre genomslag,

e anlysera om tillsynens finansiering ir indamélsenlig och bidrar till
att tillgodose tillsynsbehoven,

e utreda om sanktionssystemet kan renodlas och utvecklas, och

e om effektiviteten i den s.k. miljobalkskedjan behover stirkas.
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Utredaren ska i férekommande fall limna férslag pd forfattnings-

indringar eller andra 3tgirder. Uppdraget ska redovisas senast den
28 april 2017.

Dagens miljotillsyn och sanktioner kritiseras

Ett flertal utredningar och redovisningar har pekat pd att det finns
brister 1 det nuvarande systemet f6r milj6tillsyn som innebir att man
inte fullt ut lever upp till hogt stillda krav pd bla. enhetlighet och
effektivitet, t.ex. Statskontorets rapport Vigledning till en bittre ull-
syn (2014:17), Miljomyndighetsutredningens slutbetinkande Vigled-
ningen till ett effektivare miljoarbete (SOU 2015:43), Utredningen
om spridning av PFAS-féroreningar 1 dricksvatten (M 2015:B), Riks-
revisionens rapport Gruvavfall — Ekonomiska risker fér staten
(RiR 2015:2020) samt Jordbruksverkets redovisning Forstirkta t-
girder mot artskyddsbrott (rapport 2016:02). Naturvirdsverket har
ocksd pekat pd problemen 1 sina drliga tillsynsredovisningar (se t.ex.
dnr M2015/01809/Me).

OECD redovisade 2014 organisationens senaste granskning av
Sveriges miljopolitik (OECD Environmental Performance Reviews:
Sweden 2014, OECD Publishing, Paris 2014). I rapporten framhéller
OECD att Sverige 1 och fér sig dr ett foregdngsland i arbetet med att
skydda och bevara miljon. OECD framfér emellertid att trots ett
antal vil genomtinkta horisontella och vertikala samverkansmeka-
nismer, tillimpas miljolagstiftningen inte enhetligt 1 Sverige. Enligt
rapporten finns det flera orsaker till detta. En av orsakerna ir att
resurserna och sakkunskapen pd de olika myndigheterna varierar. En
annan orsak ir att Naturvirdsverkets mojlighet att kontrollera mil;jo-
arbetet ir begrinsad och att den inskrinkts ytterligare genom att det
inte finns en regelbunden rapportering som visar att regelverket
foljs. OECD framfor vidare att effektiviteten och verkan av tillsyns-
myndigheternas arbete dventyras eftersom det saknas en samman-
hillande efterlevnadstrategi. OECD rekommenderar dirfor att
Naturvdrdsverkets kontroll av tillsynsverksamheten som utférs av
regionala och kommunala myndigheter stirks, att ett resultat-
mitningssystem upprittas och att vigledning ges till linsstyrelser
och kommuner for att frimja att regler efterlevs.
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Vad giller Sveriges férmaga att utreda och beivra miljébrott fram-
for OECD att en betydande andel vertridelser forblir 1 stort sett
ostraffade. Visserligen noteras att sanktionssystemet forenklats
8r 2006 (se SOU 2004:37 och prop. 2005/06:182). Men det uttalas
ocks3 att miljosanktionsavgifternas preventiva funktion kan férsim-
ras av att den ekonomiska nytta som en avgiftsskyldig kan ha haft av
en Overtridelse inte beaktas nir avgiftens storlek bestims. Vidare
sigs att det dr en mycket liten andel av de anmilningar som till-
synspersonal gor till dklagare som leder ull att dtal vicks. Enligt
rapporten avhiller sig tillsynspersonal 1 vissa fall frin att anmila
dvertridelser till 8tal pd grund av det. I denna del hinvisar rapporten
till Brottsforebyggande ridets undersskning 2006 Ar vi bra pa miljs-
brott? Dirutéver konstateras 1 rapporten att det finns stora skill-
nader mellan domstolarnas avgoranden 1 mdl om miljobrott. Det
bedéms delvis bero pd att det f6r domare 1 allminna domstolar sak-
nas vigledningsdokument om miljéritt.

Sedan miljobalken inférdes 1999 har inte ndgon samlad utvir-
dering gjorts av organisationen, genomférandet och finansieringen
av tillsynen eller sanktionssystemet. Det har inte heller gjorts nigon
samlad analys av om férdelningen av ansvar f6r tillsyn och regler i
ovrigt dr dindamélsenliga med hinsyn till utvecklingen av EU-ritten
nir det giller miljétillsyn. I den férdjupade utvirderingen av miljo-
kvalitetsmélen 2015 Styr med sikte pd miljdmalen Naturvirdsverkets
rapport 6666 lyfts tillsynen fram som ett viktigt verktyg for att nd
flera av miljokvalitetsmilen vilket understryker vikten av att till-
synen fungerar effektivt. Det finns sledes skal att se dver dessa fra-
gor 1 syfte att forbittra effektiviteten och tydligheten i systemet (se
budgetpropositionen fér 2016, 2015/16:1 utg.omr. 20 avsnitt 3.6.5).

Den sirskilda utredarens uppdrag

I miljobalken finns bestimmelser om tillsyn. Syftet med tillsynen ir
att sikerstilla att bestimmelser 1 miljobalken och dess férordningar
foljs samt att domar och beslut som har meddelats med stdd av bal-
ken efterlevs. Verksamhetsutdvarnas egenkontroll ir en viktig del i
detta system.
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Den 6vergripande organisationen av tillsynen ska ses 6ver

Enligt en ildre uppskattning som Svenska Kommunférbundet gjorde
3r 2000 fanns det vid det tllfillet ca 900 000 tillsynsobjekt inom
miljobalkens tillsynsomride (allt frin enskilda avlopp till national-
parker och stora industriella anliggningar). Ansvaret fér den opera-
tiva tillsynen har 11 centrala myndigheter, 21 linsstyrelser och nira
260 kommunala nimnder eller kommunalférbund av landets totalt
290 kommuner. Dessutom har Generallikaren ansvar fér tillsyn éver
Forsvarsmaktens, Fortifikationsverkets, Forsvarets materielverks och
Forsvarets radioanstalts verksamheter. Vigledningsansvaret for till-
synen ir fordelat pd 14 centrala myndigheter och alla linsstyrelser,
som har ansvar f6r vigledning regionalt. Tillsyns- och féreskriftsridet
inom Naturvirdsverket inrittades 1 samband med att miljobalken
tridde 1 kraft och ska verka for samrdd och samverkan 1 tillsynsfrigor.

Statskontorets utvirdering som redovisas 1 rapporten Vigledning
for battre tllsyn visar att kvaliteten pd tillsynsvigledningen varierar
mellan de tillsynsvigledande myndigheterna och mellan olika tillsyns-
omriden inom miljobalken. Statskontoret foreslar att linsstyrelsernas
tillsynsvigledande ansvar begrinsas, att Tillsyns- och foreskriftsridet
liggs ner och att linsstyrelsernas samverkansorgan Miljosamverkan
Sverige utvecklas.

I utredningen om PFAS-foéroreningar i dricksvatten konstateras
bl.a. att det finns brister nir det giller tillsynsvigledningen frén de
centrala myndigheterna.

Utredaren ska dirfor

e utreda om det finns skil att indra den 6vergripande organisatio-
nen for tillsynsvigledning och operativ tillsyn, bl.a. utifrdn kost-
nadsetfektivitet.

Fordelningen av ansvaret for operativ tillsyn kan behéva tydliggiras

I olika sammanhang framférs att den operativa tillsynen skiljer sig 3t
mellan tillsynsmyndigheterna och i olika delar av landet vilket innebir
att krav och tillimpning dirmed inte ir lika for alla. Det kan ocksd
konstateras att det inte finns ndgot samlat underlag som beskriver
hur, fér vilka aktérer och 1 vilka situationer som tillsynen varierar.
Det saknas tillsynsdata och annat underlag f6r att man pd ett samlat
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sitt ska kunna beskriva och analysera hur tillsynen genomférs. Utan
sammanstillning av tillsynsdata gdr det inte heller att undersoka
tillsynens effektivitet i termer av bittre miljo. For att {8 ett bittre
underlag for hur tllsynen genomférs har Naturvirdsverket haft 1
uppdrag att limna forslag pd hur den drliga tillsynsredovisningen
enligt miljstillsynsférordningen (2011:13) kan utvecklas. Ett forslag
har redovisats (M2015/01807/Me) och till redovisningen 2016 har
Naturvirdsverket samlat in vissa tillsynsdata.

I utredningen om PFAS-féroreningar i dricksvatten konstaterar
utredaren att linsstyrelserna inte har resurser for tillsyn som svarar
mot behoven och att mindre kommuner har stora problem att klara
sina omfattande tillsynsuppgifter.

Nigra problemomrdden som bl.a. har lyfts fram i Naturvirds-
verkets tillsynsredovisningar nir det giller den operativa tillsynen
ir otydlig ansvarsférdelning, behov av sirskild kompetens p& grund
av ett komplext regelverk och risk for jivssituationer hos kommu-
ner nir de bdde har ansvar for drift och tillsyn.

Ett tillsynsomride dir ansvarsférdelningen 1dag ir oklar idr for-
orenade omriden. Detta férsvirar och fordrojer tillsynsarbetet och
kan leda till att tillsynsmyndigheterna inte bedriver tillsyn. Reger-
ingen har uppmirksammat detta. Tillsynsansvaret éver fororenade
omriden har utretts vid tvd tillfillen och redovisats 1 rapporterna
Tydligare och enklare férdelning av tillsynsansvar éver férorenade
omriden (M2011/1540/Ke) och Tillsynsansvar ¢ver fororenade om-
riden, Redovisning av regeringsuppdrag (M2014/1345/Ke).

Exempel p4 tillsynsomriden som stiller stora krav pa resurser och
kompetens ir tillsyn inom omriden som t.ex. kemikalier, vatten-
verksamhet och vissa stérre industrianliggningar. Nir det giller risk
for jiv hos kommuner ror det frimst tillsyn 6ver miljéfarliga verk-
samheter som avfalls-, avlopps- och energianliggningar samt hilso-
skyddsobjekt som skolor och férskolor dir kommunen ofta ocks3 ir
ansvarig for verksamheten.

I dag finns mojlighet att verldta de centrala myndigheternas och
linsstyrelsernas operativa tillsyn till kommunerna. Andelen &ver-
latna verksamheter 2012 var ca 68 procent. Sdan verldten tillsyn
kan ocks3 &terkallas enligt dagens regler. Ndgon motsvarande moj-
lighet nir det giller de kommunala obligatoriska tillsynsuppgifterna
finns diremot inte.
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I Statskontorets rapport 2014 konstateras att tillsynskompeten-
sen har blivit mer utspridd och decentraliserad 6ver tid. En mojlig
forklaring till detta idr att allt mer operativ tillsyn har 6verldtits till
kommunal nivd. Statskontorets slutsats ir att det finns behov av att
stirka samverkan inom tillsynsvigledningen for att bittre utnyttja
den samlade kompetensen p3 tillsynsomridet.

Kraven pd enhetlighet och kvalitet i tillsynen dr en utmaning fér
den decentraliserade tillsynsorganisationen. For att skapa forutsitt-
ningar fér en enkel och effektiv tillsynsvigledning och en enhetlig
tillsyn kan det vara nédvindigt att géra justeringar av dagens ansvars-
fordelning, bla. mot bakgrund av den EU-rittsliga utvecklingen i
frdga om miljétillsyn. Inom vissa tillsynsomriden ir ansvarsfordel-
ningen dessutom fortfarande otydlig. Minga beslut om &verlitelse av
operativ tillsyn dr gamla och &terkallelse gors inte s3 ofta. Det finns
dirfér anledning att granska forutsittningarna foér overldtelse och
dterkallande av tillsyn och underséka om det finns behov av att indra
eller fortydliga dagens regler.

Utredaren ska dirfor

e undersdka och bedéma om det finns behov av att indra eller for-
tydliga principerna for fordelning av ansvaret for tillsyn,

e understka om reglerna avseende 6verlitelse och 3tertagande av
uppgiften att utdva operativ tillsyn dr indama3lsenliga,

e analysera om det finns behov av ytterligare regler eller andra insat-
ser for att stirka och utveckla samarbetet mellan sdvil de centrala
tillsynsvigledande myndigheterna som mellan de vigledande och
operativa tillsynsmyndigheterna och 1 det sammanhanget dven
beakta behoven av std {or intern samordning vid avvigning mel-
lan olika intressen, och

o foresld hur den samlade kompetensforsorjningen kan sikras och
vid behov stirkas.

Utredaren ska diremot inte se éver eller limna férslag om tillsynen
over grinsdverskridande transporter. Uppdraget omfattar inte hel-
ler generallikarens tillsynsansvar, vilket har varit féremél f6r den
dversyn som gjorts av Utredningen om &versyn av generallikarfunk-
tionen (F6 2014:03). Utredningens betinkande Tillsyn och kontroll
pd hilso- och miljpomridet inom férsvaret (SOU 2015:79) har re-
mitterats och bereds inom Regeringskansliet.
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Behdvs tydligare regler om hur tillsynen genomfors¢

Industriutslippsdirektivet (2010/75/EU) innehiller detaljerade krav
om bl.a. tillsynsfrekvenser och rapportering. Det har inneburit att
det for vissa miljofarliga verksamheter har inférts mer detaljerade
krav 1 miljstillsynsférordningen om hur ofta tillsyn ska ske, redo-
visning av tillsynsbesék och rapportering. Fér verksamheter som
inte omfattas av dessa specificerade regler finns det inte en lika tydlig
vigledning om hur tillsynen bér genomforas.

I bla. Naturvirdsverkets tillsynsredovisningar pitalas att inom
vissa omrdden motsvarar tillsynen inte behoven. Exempel p3 tillsyns-
omrdden dir det anses vara en mycket ldg tillsynsniva ir vattenverk-
samhet, omrddesskydd och artskydd.

Inom forskningsprogrammet Effektiv miljotillsyn utférdes en
enkitstudie 2010 som riktades till chefer pd kommunernas miljo-
och hilsoskyddskontor. Studien visar att variationen i tillsynens
omfattning, inriktning och utférande ir stor mellan kommunerna.
Tillsynen pdverkas av faktorer som kommunens beligenhet, struk-
tur och bristen pd statlig vigledning och uppféljning samt av ekono-
miska och politiska prioriteringar.

Resurs- och kompetensbrist dr ett problem som lyfts fram bide
nir det giller kommuner och linsstyrelser. Flera utredningar har
pekat pd att en hog grad av specialisering ir nédvindig fér att kunna
bygga upp en tillrickligt hog kompetens och erfarenhet och dirmed
skapa forutsittningar f6r en effektiv och enhetlig tillsyn 1 hela landet.
Det har férts fram att detta stiller krav pd en viss storlek pd de en-
heter som ska tillimpa lagstiftningen och bedriva tillsyn.

Utredaren ska

e undersdka om det finns skil till 6kad styrning av de operativa till-
synsmyndigheternas kompetens, resurser och storlek,

e ta stillning till om det behovs 6kad styrning av genomforandet av
tillsynen, och

o anlysera om det finns behov av ytterligare regler eller andra insat-
ser for att oka samarbetet mellan myndigheterna vid genom-
férande av operativ tillsyn, samt
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e belysa om det finns behov av stéd for intern samordning i myn-
digheterna vid avvigning mellan olika intressen vid genomférande
av operativ tillsyn.

Hur kan uppfolining och utvirdering av tillsynen forbdttras?

Europeiska kommissionens meddelande om stirkt genomférande
av miljslagstiftningen (COM (2012) 95 final) tydliggér okade krav
pd medlemsstaterna vad giller uppféljning och utvirdering av till-
syn och terrapportering av information om tillsyn. I miljétillsyns-
forordningen stills krav pd sdvil tillsynsvigledande som operativa
tillsynsmyndigheter att folja upp och utvirdera tillsynen och det
finns bestimmelser om informationsutbyte mellan myndigheterna.

En tillsynsmyndighet som har éverltit uppgiften att utéva tillsyn
till en kommunal nimnd ska regelbundet f6lja upp och utvirdera
tillsynen. Om forutsittningarna f6r éverldtelse inte lingre dr uppfyll-
da ska ullsynsuppgiften &terkallas. Flertalet linsstyrelser genomfér
uppféljning och utvirdering av kommunernas tillsyn genom s.k.
kommunbesdk och granskar di ofta kommunens samlade miljo-
tillsyn, dvs. bdde de obligatoriska delarna och eventuellt 6verliten
tillsyn. Om linsstyrelsen bedémer att det finns brister kommunen pa
detta. Nigon mojlighet att terkalla de obligatoriska tillsynsuppgif-
terna eller ingripa pa annat sitt finns inte.

OECD:s senaste utvirdering av den svenska miljslagstiftningen
avsdg bla. tillsynsbestimmelser, genomfoérande av tillsyn och efter-
levnad. OECD rekommenderade att Naturvirdsverkets ansvar for
uppféljning och utvirdering av tillsynen borde stirkas. Statskontoret
har pétalat att det dr problematiskt att uppféljningen och utvirder-
ingen inte gors pa ett samlat och enhetligt sitt. Krav pd bittre redo-
visning av tillsynens resultat och effektivitet har dven stillts av andra,
t.ex. av verksamhetsutdvare som betalar avgifter for tillsyn och
provning.

Utredaren ska dirfor
e undersdka hur linsstyrelsernas uppfoljning och utvirdering av

kommunernas tillsyn fungerar i dag och bl.a. belysa om och hur

eventuella pipekanden om brister leder till rittelse eller i fore-
kommande fall dterkallelse av éverldten operativ tillsyn, och
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e analysera 1 vilken utstrickning som linsstyrelsernas uppfoljning
bidrar till en enhetlig och effektiv tillsyn,

e ta del av Naturvérdsverkets tillsynsredovisning 2016 och andra
centrala myndigheters aktuella tillsynsuppféljningar och limna
forslag hur det fortsatta arbetet med en mer samlad och enhetlig
uppfoljning och utvirdering av tillsynen kan utvecklas, och

o beakta det administrativa arbetet och kostnaden med en sidan
uppfoljning s att det inte medfor onddig administrativ belastning.

Bor tillsynen kompletteras med andra dtgirder
for att miljoreglerna ska fa bittre genomslag?

Niringslivet har en betydande roll i arbetet for att generationsmélet
och miljokvalitetsmélen ska nds. En samordnad, tydlig och kompe-
tent tillsyn bidrar ull att stédja niringslivets eget miljoarbete. Verk-
samhetsutdvarnas dtaganden och initiativ dr avgoérande fér om
utvecklingen drivs framdt nir det giller méjligheter att skydda och
forbittra miljon. En effektiv och enhetlig lika villkor och serisa fore-
tags konkurrenskraft pd marknaden. Okad férutsigbarhet i tillsynen
kan frimja innovation och investeringar. Det idr dirfor viktigt att ta
hinsyn till verksamhetsutévarnas perspektiv nir tillsynssystemet ut-
reds och férindringar foresls.
Utredaren ska

e analysera om tillsynen bér kompletteras med andra tgirder, t.ex.
ekonomiska incitament, information frdn myndigheter eller fri-
villiga dtaganden, for att miljoreglerna ska {3 bittre genomslag.

Finansieringen av tillsynen behover ses ver

I propositionen (1997/98:45) till miljobalken framférdes att till-
synen bor vara avgiftsfinansierad och att samma principer sd lingt
det dr mojligt bor gilla f6r finansiering av all tillsyn enligt miljo-
balken, dvs. oavsett om tillsynen avser miljéfarlig verksamhet, kemi-
kalieanvindning eller annat som regleras av balkens bestimmelser.
Kommunerna bestimmer de avgifter som de kommunala nimnderna
debiterar. Hogre avgifter in som svarar mot kostnaderna for de
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yanster eller nyttigheter som kommunen eller landstinget tillhanda-
hiller far inte tas ut (jfr skr. 2009/10:79).

I rapporten Linsstyrelsernas tillsyn — dagslige, méjliga forbite-
ringar, framtidsutsikter  (redovisning av  regeringsuppdrag
Fi2008/03090) framfors bla. att variationerna mellan linen i till-
synsarbetet ir mindre inom de omriden dir linsstyrelserna 1 dags-
liget fir riktade anslag for tillsynen. For att hoja nivdn inom vissa
tillsynsomrdden foreslds 1 redovisningen att riktade tillsynssatsningar
av kampanjkaraktir bér géras inom vissa utpekade omriden. Sidana
satsningar bor, enligt redovisningen, vara nationella och kopplas till
sirskilda ekonomiska insatser.

Naturvirdsverket har framfért att finansieringssystemet ir ett
hinder f6r att uppnd en bra balans mellan de statliga och de kom-
munala myndigheternas tillsyn samt att relationen mellan tillging-
liga resurser och faktiskt behov behéver bli bittre.

Niringslivets miljdarbete har utvecklats under ling tid. Detta har
bl.a. kommit till uttryck 1 att foretag sitter upp egna miljomal eller
deltar 1 samarbeten med andra féretag och aktdrer. Det ir dven
méinga foretag som pd olika sitt arbetar med ansvarsfullt fore-
tagande, t.ex. genom certifiering, hillbarhetsredovisningar, frivilliga
dverenskommelser, miljéledningssystem och egna miljomal.

Utredaren ska mot denna bakgrund bl.a.

e analysera och limna férslag om finansieringen som medfér att
det blir mer likartade férutsittningar for centrala myndigheter,
linsstyrelser och kommuner att bedriva operativ tillsyn,

¢ analysera och bedéma om det finns férutsittningar att genom-
fora nationella tillsynskampanjer med sirskilt avsatta medel inom
utpekade tillsynsomrdden, och

e analysera och bedéma om det finns férutsittningar for olika for-
mer av littnader, t.ex. ligre tillsynsavgift, for verksamhetsutévare
som tar ett utdkat miljoansvar.
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Miljobalkens straffbestimmelser behéver bli mer tydliga
och littare att Gverblicka

Vid miljébalkens inférande innehdll 29 kap. miljobalken sju brott med
egen rittslig beteckning. I tvd paragrafer (29 kap. 8 och 9 §§) anvindes
blankettstraffbud med punktuppstillningar. De paragraferna hade
tjugodtta respektive elva punkter. Lagstiftningstekniken gdr ut pd att
dvertridelserna anges i punkter i den paragraf vars straffskala mot-
svarar allvarligheten 1 6vertridelsen. Den 6vergripande ambitionen var
att sd l&ngt som mojligt ange brotten med fullstindiga brottsbeskriv-
ningar och egna rittsliga beteckningar (se prop. 1997/98:45, del 1,
5. 522).

I prop.2005/06:182 uttalade regeringen att straffbestimmelser
inom miljéritten borde samlas 1 29 kap. miljébalken och att det
straffbara omrddet i mojligaste midn borde gi att utlisa av dem
(s. 37). Kravet pd tydlighet skulle dven gilla straffbestimmelser som
sanktionerade bestimmelser i EU-férordningar. Syftet med en ¢kad
tydlighet och klarare avgrinsning var att straffkatalogen skulle bli
mera Overskddlig och straffbestimmelserna littare att forstd. Ambi-
tionen ir fortfarande att f6lja dessa riktlinjer vid utformningen av
lagforslag som avser 29 kap. miljobalken.

Straffkatalogen 1 29 kap. miljobalken utvecklas emellertid stindigt.
For nirvarande ir antalet brott med egen rittslig beteckning elva.
Vissa brott har gradindelats s3 att en girning antingen kan rubriceras
som ett grovt brott (t.ex. grovt artskyddsbrott) eller som ett mindre
allvarligt (t.ex. forseelse mot omrddesskydd). Det mest framtridande
ir dock att antalet straffbara 6vertridelser har 6kat mangfalt. Skilet
for det dr att mingden EU-rittsakter inom miljorittens omride stin-
digt 6kar och att de rittsakterna vanligtvis stiller krav pd att med-
lemsstaterna ska inféra sanktioner. Nir det har bedémts vara limpligt
har en sddan sanktion inordnats i en redan befintlig straffbestimmelse
genom anvindandet av punktuppstillningar. Detta har lett till att
merparten av paragraferna i 29 kap. har en sdan utformning.

Lagridet har framfort synpunkter pd den valda lagstiftnings-
tekniken (se Lagridets yttranden den 1 december 2011 och den 1 mars
2013). Lagridet skriver att nackdelarna med en lagstiftningsteknik
som innebdr att det i straffbestimmelserna gors hinvisningar ull 1
ménga fall svirtydda EU-bestimmelser och att girningarna anges i
punktuppstillningar, blir mer patagliga ju fler bestimmelser som fors
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in 1 respektive paragraf. Lagridet anfor ocksd att det finns skil att dver-
viga val av lagteknisk losning om ytterligare punkter behover liggas
till. Regeringen har uttalat en ambition om att utvirdera den valda lag-
stiftningstekniken (se prop. 2005/06:182 s. 40 och prop. 2012/13:135
s. 19).

Utredaren ska

o ge forslag pd redaktionella indringar av 29 kap. miljobalken for att
oka kapitlets dverskddlighet och straffbestimmelsernas tydlighet.

Bér vissa dvertridelser foranleda miljosanktionsavgift i stillet for
straff och behiéver storleken pd miljosanktionsavgifterna hojas?

Det administrativa sanktionssystem som inférdes genom milj6-
skyddslagen (1969:387) hade som en birande princip att avgiften
skulle bestimmas si att den ekonomiska vinningen av en &ver-
tridelse eliminerades (se prop. 1980/81:92 s. 49) Principen om vinst-
eliminering skulle visa sig leda till bevissvarigheter och ldnga hand-
liggningstider, vilket 1 sin tur ledde till bristande effektivitet. Nya
bestimmelser om féretagsbot och férverkande av vinster frin brott
gjorde ocksd att behovet av vinsteliminering blev mindre.

I samband med att miljébalken inférdes gjordes forindringar 1 det
administrativa sanktionssystemet. Ett system med miljosanktions-
avgifter inférdes. Den ekonomiska férdelen av en 6vertridelse skulle
inte lingre vara avgorande for avgiftens storlek, utan maélet var att
utforma ett mer schabloniserat forfarande som pi ett enkelt och
tydligt sitt beivrade dvertridelser av mindre allvarlig karaketir.

Ett stort steg med att renodla och effektivisera miljobalkens tvd
sanktionssystem 1 29 och 30 kap. togs genom lagindringar dr 2006
(prop. 2005/06:182, bet. 2005/06:MJU25, rskr. 2005/06:382). Som
grund for lagstiftningsirendet 1dg delbetinkandet Miljobalkens sank-
tionssystem och hinsynsregler (SOU 2004:37). Lagindringarna inne-
bar att tillimpningsomradet fér miljésanktionsavgifter utokades och
att en avgift inte skulle domas ut om en 6vertridelse foranlett straff-
ansvar enligt 29 kap. miljobalken. Dessutom avkriminaliserades flera
girningar. Merparten av de girningarna férdes 1 stillet in 1 systemet
med miljosanktionsavgifter.

Renodlade sanktionssystem med en tydlig skiljelinje mellan gir-
ningar som bor foranleda straff och évertridelser av mindre allvarlig
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karaktir som bér inordnas 1 systemet med miljosanktionsavgifter har
visat sig fungera vil.

Miljésanktionsavgifternas storlek har inte férindrats sedan syste-
met inférdes genom den nu upphivda férordningen (1998:950) om
miljésanktionsavgifter. Det dr oklart om avgiftsbeloppen ir avvigda
pd ett sidant sitt att de har den handlingsstyrande verkan som efter-
stravas.

Utredaren ska

¢ underséka om det finns girningar 1 29 kap. miljobalken som bér
foras in 1 systemet med miljésanktionsavgifter och sirskilt rikta
in sig pd de straffbestimmelser 1 29 kap. som giller vertridelser
av kemikalielagstiftningen, men forslag som rér ovriga straff-
bestimmelser far ocks3 ges,

e beddma om de principer som ir styrande vid valet av sanktion ir
indamadlsenliga,

e understka om en generell hojning av avgiftsbeloppen 1 férord-
ningen (2012:259) om miljésanktionsavgifter bor genomforas, och

o ge forslag pd om det finns skil att hoja vissa av beloppen sirskilt
for att uppnd en bittre efterlevnad.

Behover effektiviteten i den s.k. miljobalkskedjan stirkas¢

I det lagstiftningsirende som ledde fram till miljobalken framfér-
des att myndigheterna 1 den s.k. miljébalkskedjan (bl.a. tillsyns-
myndigheter, polis, dklagare och domstolar) var foér sig pd ett
effektivt och kompetent sitt mdste utféra sina arbetsuppgifter om
miljobalkens mal om ett ekologiskt hdllbart samhille ska nds (se
prop. 1997/98:45 5. 169 {.). I propositionen sigs att tillsynsmyndig-
heter och brottsutredande myndigheter miste ha ett fungerande
samarbete.

Enligt OECD:s rapport har det svenska systemet vissa brister.
Nigot som OECD for fram ir att forhdllandevis {3 misstinkta
miljobrott klaras upp. En orsak till det kan vara att samarbetet mellan
tillsynsmyndigheter och brottsutredande myndigheter inte fungerar
tillrickligt vil. En annan méjlig orsak kan vara att det finns vissa
brister i myndigheternas organisationer. Visst stod for detta finns 1
rapporter frin svenska myndigheter, se t.ex. Rikspolisstyrelsens till-
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synsrapport Polismyndigheternas hantering av miljobrott (2013:6),

Rikspolisstyrelsens och Riksenheten mot miljé- och arbetsmiljomals

promemoria Strategier mot miljobrott (2010) och Riksrevisionens

granskningsrapport Transporter av farligt avfall (RIR 2015:10).
Utredaren ska dirfor

e underséka om de myndigheter som uppticker och utreder miljo-
brott har organisationer som ir indamélsenliga for det arbetet och
om samarbetet dem emellan fungerar tillfredstillande, samt

e ta stillning till om domstolarnas kompetens behéver stirkas och

hur det 1 s fall bor ske.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska ta hinsyn till relevant EU-lagstiftning och inter-
nationella 6verenskommelser av betydelse. Utredaren ska analysera
och bedéma hur och i vilken omfattning forslagen paverkar forut-
sittningarna att klara de nationella miljokvalitetsmalen, inklusive de
preciseringar som ir fastslagna, och generationsmaélet. Konsekvens-
analysarbetet ska pdborjas 1 utredningens inledande skede och 16pa
parallellt med det ovriga utredningsarbetet. En redovisning och
motivering ska goras av vilka forslag som har 6vervigts men avfir-
dats. Om forslagen paverkar kostnaderna eller intikterna fér staten
och/eller kommunerna ska en berikning redovisas och férslag till
finansiering limnas.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med samtliga centrala tillsynsvigledande myn-
digheter, andra berérda centrala myndigheter, Statskontoret, lins-
styrelserna samt foretridare f6r kommuner, niringsliv, den nationella
miljdmalssamordnaren fér niringslivet samt relevanta bransch- och
intresseorganisationer. Utredaren ska 1 den mé&n det bedéms limpligt
fora dialog med andra pigiende utredningar, t.ex. Indelnings-
kommittén (Fi2015:09, dir.2015:77). Vid genomférandet av upp-
draget ska utredaren ta hinsyn till tidigare utredningar och kartligg-
ningsarbeten som kan vara av betydelse fér uppdraget. Utredaren ska
1 sitt arbete jimféra tillsynsvigledning och tillsyn inom miljdomradet
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med andra tillsynsomriden och lyfta fram relevanta goda exempel nir
det giller organisation och genomférande inom andra verksamhets-
omriden.

Uppdraget ska redovisas senast den 28 april 2017.

(Milj6- och energidepartementet)
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Inledning

Syftet med denna framstillning ir uppdatering av rittsliget angi-
ende frigan om milj6rittens upplysningsplikters forenlighet med
ritten att vara passiv och kraven pd skydd mot sjilvinkriminering —
1 det foljande sammanfattningsvis beskrivet som skydd mot sjilv-
inkriminering. Skyddet innebir att en person som ir misstinkt for
brott inte ska behéva féra bevisning mot sig sjilv. Det dr 8klagaren
som ansvarar for att fora fram bevis till stod for dtalet. Sjilvinkrimi-
neringsskyddet garanteras inte minst genom ritten till rittvis ritte-
ging 1 EKMR artikel 6, men ocksd motsvarande rittighet 1 EU:s
stadga om de grundliggande rittigheterna artikel 47, samt ritten ill
forsvar 1 artikel 48. I svensk ritt finns ingen uttrycklig regel som ger
en ritt att vara passiv eller att slippa inkriminera sig sjilv, dven om
RF 2 kap. 11 § idag stadgar att rittegingen ska vara rittvis. Sjilvinkri-
mineringsskyddet sikras dock genom olika straffprocessuella regler 1
rittegingsbalken, praxis, samt tillimpning av europaritten.

I tllsynsmyndigheternas verksamhet kan skyddet mot sjilvinkri-
minering aktualiseras genom att de pd olika sitt, ibland tvingsvis,
hdmtar in upplysningar frin tillsynade fysiska och juridiska personer.
P8 miljpomriden finns omfattande upplysningsplikter och mot-
svarande befogenheter f6r tillsynsmyndigheterna att kriva in upplys-
ningar. Upplysningarna inhdmtas for att de behévs i tillsynen men de
kan ocksd komma att anvindas som bevisning mot den tllsynade 1
en straffprocess, eller 1 ett sanktionsavgiftsirende. Detta kan d& resul-
tera 1 att den enskilde tvingats inkriminera sig sjilv genom att efter-
komma tillsynsmyndigheters krav pd upplysningar, vilket kan inne-
bira krinkning av den enskildes ritt ull rittvis ritteging enligt
EKMR artikel 6. Det finns dirfér anledning att diskutera behov och
utformning av rittsliga skyddsmekanismer fér att sikerstilla sjilv-
inkrimineringsskyddet. Frigan behandlades utférligt av Miljobalks-
kommittén och redovisades i betinkandet SOU 2004:37°. Féore-
varande undersokning utgdr frin den utredningen och ser till utveck-
lingen sedan dess.’

Miljobalkskommittén betonade den grundliggande betydelsen
av inhimtande av upplysningar frin verksamhetsutévare och andra,

2SOU 2004:37 Miljobalkens sanktionssystem och hinsynsreglerna, kap. 6.
* Unders6kningen har utférts pi uppdrag av Miljstillsynsutredningen och avrapporterats 1
muntlig dragning 22/12 2016, samt skriftlig rapportering februari och maj 2017.
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som underlag f6r olika beslut. Upplysningar frin de tillsynade ir
viktig for att systemet ska fungera. Kommittén menade dock att
framtvingande av uppgifter i enstaka situationer kan komma att std
i strid med grundliggande krav om den brottsanklagades ritt att
vara passiv. Den utredde noggrant rittsliget och diskuterade de
olika férutsittningarna for att sddan rittighetsinskrinkning kan
komma att uppstd, samt eventuell reglering av ett vitesférbud nir
misstanke om brott féreligger. Kommittén féreslog till slut ingen
sirskild reglering 1 miljobalkssystemet, och inget sddant férdes heller
fram i den féljande propositionen. Frigestillningen om uppgifts-
skyldigheter och ritten att vara passiv ir inte unik fér miljgritten
och ansdgs dirfér bora regleras gemensamt for hela forvaltnings-
ratten.

Nigon sddan reglering har dock inte skett. Inom ramen f6r Miljs-
tillsynsutredning har frigan 3ter aktualiserats, bl.a. genom inspel frén
Advokatsamfundet, som efterfrigar férnyad utredning och diskus-
sion av de miljérittsliga uppgiftsplikternas férenlighet med ritten att
vara passiv, frimst enligt europarittens krav pd rittvis ritteging.
I denna framstillning redovisas sddan diskussion och uppdatering
av det europarittsliga rittsliget. Dirtill underséks i nigon mén
ocksd utvecklingen i norsk och dansk ritt.

Europadomstolspraxis i utveckling — en uppdatering

Skyddet mot sjilvinkriminering aktualiserades forsta gdngen i Europa-
domstolens praxis i milet Funke mot Frankrike,* dir straff fér under-
latelse att limna inkriminerande upplysningar bedémdes krinka
ritten till ritevis ritteging enligt EKMR artikel 6. Domstolens
praxis har direfter beskrivit skyddet som tillhérande kirnan av en
rittvis ritteging. I mdlet John Murray mot Storbritannien noterade
domstolen att sjilvinkrimineringsskyddet handlar om ett férbud
mot otillbérligt myndighetstvidng, f6r att undvika orittvisa och att
sikerstilla indaméilen av EKMR artikel 6.°

* Funke mot Frankrike, ans.nr 10828/84, Europadomstolens dom av den 25 februari 1993.

® John Murray mot Storbritannien, ans.nr 18731/91, Europadomstolens dom av den 8 februari
1996, p. 45. Se dven Saunders mot Storbritannien, ans.nr 19187/91, Europadomstolens dom av
den 17 december 1996, p. 68.
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Stillningstagandet bekriftades 1 malet Saunders mot Storbritan-
nien, dir domstolen ocksd slog fast att skyddet frimst handlar om
den misstinkes ritt att tiga. Diremot ansdgs inte ritten stricka sig
till anvindning av tvingsvis inhimtad bevisning som existerar sjilv-
stindigt frin den misstinktes vilja, t.ex. dokument, blod- eller urin-
prov eller liknande. Sjilvinkrimineringsskyddet ér alltsd frimst till-
impligt pd erkinnanden och andra sjilvinkriminerande uttalanden
frin den enskilda. Praxis har dock inte varit helt konsekvent eller
tydlig 1 detta avseende, di bide det tidigare médlet Funke och det
senare milet J.B. mot Schweiz,’ rért olika typer av inkriminerande
dokument som myndigheter krivt in frdn den brottsmisstinkte.
I milet J.B. mot Schweiz, hinvisade domstolen till Saunders-malet,
men slog dnd4 fast att ritten att slippa inkriminera sig sjilv under
EKMR artikel 6 hade krinkts. Domstolen argumenterade bl.a. kring
den aktuella myndighetens envishet 1 kraven pd den misstinkte att
inkomma med upplysningar, och att den flera ginger pafért sank-
tionsavgifter till f6ljd av dennes vigran. P4 s& vis miste ocksd denna
sjilvstindigt existerande bevisning ind3 anses framtvingad.”

I Europadomstolens praxis har fastslagits att ritten att vara passiv
och skyddet mot sjilvinkriminering inte utgdr absoluta rittigheter
utan att de kan inskrinkas pi olika sitt.* Det har ocksd pdvisats att
den enskildes tystnad kan vigas in 1 virderingen av bevisningen
mot honom i en straffprocess.” Ocks4 skuldpresumtioner kan anses
forenliga med artikel 6."° Domstolen har terkommande pitalat att
frigan om huruvida anvindningen av sjilvinkriminerande upplys-
ningar 1 en straffprocess innebir en krinkning av dennes ritt till
rittvis rittegdng mdste avgoras 1 ljuset av samtliga omstindigheter 1
det enskilda fallet. I bide John Murray- och Saunders-malen menade
domstolen att man sirskilt méste se till om uttalandena tvingats fram
och om anvindningen av bevisningen i straffprocessen stred mot
grundliggande principer for rittvis rittegng.'' I Saunders-maélet hade
forhoren skett under visst rittsligt tving och den resulterade bevis-

¢ B. Mot Schweiz, ans.nr 31827/96, Europadomstolens dom av den 3 maj 2001.

7 Saunders mot Storbritannien, p. 68-69.

8 Se Heaney och McGuinnessmot Irland, ans.nr 34720/97, Europadomstolens dom av den
21 december 2000, med hinvisning till John Murray mot Storbritannien, p. 47.

? John Murray mot Storbritannien, p. 47.

19 Salabiaku mot Frankrike, ans.nr 10519/83, Europadomstolens dom av den 7 oktober 1988,
Weh mot, ans.nr 38544/97, Europadomstolens dom av den 8 april 2004.

! John Murray mot Storbritannien, p. 47 och Saunders mot Storbritannien p. 69.
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ningen, dvs. transkriberade uttalanden, utgjorde avgérande del av
dklagarens bevisning. Dirmed hade Saunders ritt tll rittvis ritteging
krinkts."

I sammanhanget ska ocksd pdminnas om att befogenheter for till-
synsmyndigheter att kriva in upplysningar, samt motsvarande upp-
lysningsplikter fér en enskild i relation till tillsynsmyndigheter, inte i
sig strider mot EKMR. Det ir istillet anvindningen av bevisning som
framtvingats med stdd av sidana befogenheter och plikter som kan
komma att bidra till att en piféljande rittegdng i1 sin helhet kan
anses orittvis. Denna distinktion kan utlidsas ur Saunders-maélet och
LJ.L. m.fl. mot Storbritannien.” Vi kan ocksi se till mélet Allen
mot Storbritannien'* dir domstolen inte tog upp fallet eftersom det
inte fanns ndgon aktuell eller kommande straffprocess att bedoma
enligt artikel 6. Allen hade ljugit f6r myndigheten fér att slippa fram-
tida tal. Aven om Allen ljég for att undra sig potentiella framtida tal
sd ricker inte det for att aktualisera sjilvinkrimineringsskyddet och
proévning mot EKMR artikel 6.

Av denna beskrivning framtrider en ganska komplex bild av
skyddet mot sjilvinkriminering. Det utgér en central del av ritten
till ritevis ritteging, men kan dnd3 inskrinkas pd olika sitt. Skyddet
aktualiseras framfor allt nir det ror framtvingande av erkinnanden,
men enskildas upplysningsplikter gentemot myndigheter anses inte
strida mot skyddet mot sjilvinkriminering. Det ir anvindningen av
bevis som sdlunda framtvingats som kan innebira krinkning av

EKMR artikel 6.

Europadomstolens utveckling av kriterier fér helhetsbedémning
— av all sorts framtvingad inkriminerande bevisning

Med utgdngspunkt i den ovan beskrivna komplexa bilden om sjilv-
inkrimineringsskyddet, finns skil att titta nirmare pd praxis om hur
vi ska gd tll viga for att avgora om tillsynsmyndigheters krav pd
upplysningar kan innebira en krinkning av EKMR artikel 6. Denna

12 Saunders mot Storbritannien, p. 70-76.

BLJ.L. m.fl. mot Storbritannien, ans.nr 29522/95, 30056/96 och 30574/96, Europadom-
stolens dom av den 19 september 2000. Europadomstolen har ocksd behandlat olika vanliga
skyldigheter i olika rittsordningar, t.ex. att identifiera sig fér polisen etc. se t.ex. Vasileva
mot Danmark, ans.nr 52797/99, Europadomstolens dom av den 25 september 2003, p. 34.

'* Allen mot Storbritannien, ans.nr 76574/01, Europadomstolens beslut 10 september 2002.
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friga kan egentligen bara avgoras sent 1 straffprocessen, inte nir
tillsynsmyndigheten 1 tidigare skede kriver in upplysningar for till-
synens syften. Europadomstolen har alltsd anvisat bedémning av
samtliga omstindigheter 1 det enskilda fallet. I senare praxis har dom-
stolen hinvisat till bedémningen som en bedémning av om processen
1 sin helhet varit rittvis, och formulerat kriterier for sidan helhets-
bedémningen.

I mélet Jalloh mot Tyskland" var det frdga om brottsmisstankar
mot en man, Jalloh, som troddes ha svalt en férpackning med droger.
Jalloh vigrade samarbeta och tvingades dirfér i likemedel som drev
ut forpackningen. Man hade kunnat vilja att istillet bara invinta att
férpackningen kom ut pd naturlig vig, en metod som anvinds pd
mdnga andra hill. Jalloh &talades och démdes sedermera fér nar-
kotikabrott. I mélet var bide frdga om krinkning av ritten att inte
behéva inkriminera sig sjilv enligt EKMR artikel 6, samt artikel 3
om férbud mot ominsklig eller férnedrande behandling. Europa-
domstolen fann att bida dessa rittigheter krinkts. Situationen kan
tyckas frimmande f6r frigan om upplysningsplikter och sjilvinkrimi-
nering, men mailet ir relevant for denna friga, dels f6r att domstolen
hir betonade och beskrev helhetsbedémning av ritten till skydd mot
sjalvinkriminering, men ocks for att den tillimpade ritten pd sjilv-
stindigt existerande bevisning.

Europadomstolen bedémde huruvida inhimtandet av inkrimine-
rande bevisning beskrivna sitt inneburit en krinkning av ritten ll
rittvis rittegdng enligt artikel 6. Domstolen hingde upp bedém-
ningen pd en avvigning enligt tre kriterier: 1) naturen och graden
av tving som utdvades for att f3 in uppgifterna, 2) existensen av pro-
cessuella skyddsmekanismer, och 3) hur bevisen anvindes. Ur dom-
skilen kan lisas att skyddet mot sjilvinkriminering ir en del av
ritten till rittvis rittegdng. Det ska dirfor alltid géras en bedom-
ning av om rittegdngen 1 sin helhet varit rittvis, med beaktande av
syftet och funktionen med sjilvinkrimineringsskyddet. Hir var
tvinget si omfattande och ingreppet s& allvarligt till sin natur att
det dven innebar en krinkning av artikel 3. Jalloh hade utsatts for
ett allvarligt ingrepp 1 hans fysiska och mentala integritet och risker
for hans hilsa, vilket vigdes in 1 bedémningen (p. 117-121).

% Jalloh mot Tyskland, ans.nr 54810/00, Europadomstolens dom av den 11 juli 2006.
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Intressant 1 Jalloh-maélet var ocksd frigan om vilken sorts bevis-
ning det rérde sig om. Domstolen har genom Saunders-malet eta-
blerat en praxis dir man skiljer den misstinktes uttalanden och
erkinnanden frn bevis som existerar sjilvstindigt frdn den miss-
tinktes vilja." Den senare typen av bevisning har ansetts kunna in-
himtas med &tminstone rittsligt tving, medan den forra tydligt
aktualiserar krav pd skydd mot sjilvinkriminering. I Jalloh applice-
rade dock domstolen ind3 helhetsbedémningen av sddant skydd pd
bevisning som existerade sjilvstindigt, alltsd forpackningarna med
narkotika. Domstolens motivering av denna till synes dndrade
praxis ir inte helt tydlig, iven om domstolen anfér flera argument
for hur situationen i fallet skiljer sig frdn den i Saunders.” I
Saunders-maélet rérde det sig framfér allt om rittsligt tving med hot
om rittsliga sanktioner, medan Jalloh hallits fast av fyra polismin,
tvingats 1 en slang genom nisan och ner 1 magen, samt dirigenom
administrerats likemedel som skulle driva ut bevisen. Mgjligen kan
anforas att situationen 1 detta fall ir nigot siregen pga. det grova
tvinget. Klart ir dock att domstolen menar att det alltid ska ske en
helhetsbedémning 1 frdga om sjilvinkrimineringsskyddet och ritten
till rittvis rittegdng." Detta giller alltsd inte bara erkinnanden eller
andra muntliga medgivanden utan ocksi gillande reell bevisning
som existerar sjilvstindigt frin den enskildes vilja. Hir kan vi ocksd
dra en parallell till méilet J.B. mot Schweiz dir domstolen ansig
myndighetens upprepade krav och sanktioner som ett sammantaget
s& omfattande tvidng att skyddet mot sjilvinkriminering kom att
aktualiseras, trots att det gillde sjilvstindigt existerande bevisning.

Helhetsbeddomning, kriterier och avvagning
mot motstaende allméanna intressen

Malet O’Halloran och Francis mot Storbritannien" bygger vidare
pd helhetsbedémningen enligt de 1 Jalloh formulerade kriterierna
och utvecklar frigan om avvigning av tvdnget mot motstdende all-
minna intressen. Mélet gillde tv4 biligare, O’Halloran och Francis,

!¢ Saunders mot Storbritannien, p. 69.

' Saunders mot Storbritannien, p. 113-116.

'8 Saunders mot Storbritannien, p. 117-121.

1 O’Halloran och Francis mot Storbritannien, ans.nr 15809/02 och 25624/02, Europadom-
stolens dom av den 29 juni 2007.

487

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2017:63

vars bilar ertappats under straffbar fortkérning. O’Halloran och
Francis kommunicerades att deras bilar hade fotograferats av s.k.
fartkameror och att forarna skulle komma att 3talas. De uppmana-
des identifiera férarna och informerades om att de kunde straffas
om de inte limnade upplysningarna. I Storbritannien finns inte pre-
sumtion om att dgaren forde fordonet, utan istillet en befogenhet
for behoriga myndigheter att avkriva dgaren upplysningar om férarens
identitet, vid dventyr av straffsanktioner jimférbara med straffet fér
sjilva fortkérningen (ungefir boter och “prickar pd korkortet”).
O’Halloran erkinde att det var han som kérde bilen, och démdes
for hastighetsévertridelsen. Infor rittegingen begirde han att upp-
lysningen inte skulle fi anvindas som bevis mot honom. Francis
diremot vigrade limna upplysningar och straffades fér denna
underldtenhet. Bida hinvisade till deras ritt att vara passiva och att
inte behova féra bevis mot sig sjilva 1 en straffprocess. Frigan for
domstolen var allts8 myndigheters krav pd brottsmisstinkta per-
soner att ange vem det var som utférde girningen kan vara for-
enliga med artikel 6 om ritten till rittvis rittegdng. I O’Hallorans
och Francis fall ansig domstolen att det var forenligt.
Europadomstolen upprepade att sjilvinkrimineringsskyddet inte
ir en absolut rittighet, utan att hinsyn maiste tas till omstindig-
heterna 1 varje enskilt fall. Den argumenterade f6r helhetsbedémning
av de aktuella kraven pd upplysningar inom ramen for ritten ull ritt-
vis rittegdng. Domstolen lutade sig, med hinvisning till Jalloh-maélet,
pd principerna (kriterierna) foér sddan helhetsbedémning, alltsd
tvdnget, processuella skyddsmekanismer och bevisningens anvind-
ning™. I de aktuella fallen hade O’Halloran och Francis utsatts for ett
direkt rittsligt tving, genom hot om straff fér underldtelse att identi-
fiera bilens forare. Straffet 1 frdga var dock begrinsat och syftet ett
viktigt allmint intresse. Det ansigs dirmed skiligt att underkasta
biligarna sirskilda regler for detta syfte. Det fanns inte ndgot stod for
linga foérhor eller liknande, utan féreliggandet innebar bara en enkel
forfrdgan om férarens identitet. Domstolen beaktade vidare de be-
fintliga processuella skyddsmekanismerna, eller rittssikerhetsgaran-
tierna, och hur bevisningen anvints mot O’Halloran i fortskérnings-
mélet. Det anfordes att regelverket faktiskt innehéll en ventil for fall
dir fordonsigaren inte kunde veta vem féraren var. Ansvaret var

2 O’Halloran och Francis mot Storbritannien, p. 55.
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alltsd inte strikt. Domstolen slog fast att O’Hallorans erkinnande
visserligen var centralt men inte den enda bevisningen, eftersom
redan fotografiet frin fartkameran utgjorde viktig bevisning. Aklaga-
ren hade fortfarande bevisbérda och O’Halloran kunde motbevisa
eller féra egen bevisning. Sammantaget ansigs det inte vara friga om
ndgot brott mot ritten till rittvis ritteging enligt EKMR art 6.*'

Francis 4 sin sida hade inte 3talats {6r fortkérning utan bara fér
underlitelsen att identifiera foéraren. Uppgifterna hade alltsd inte
anvints som bevisning mot honom, varfér det var sjilva utkrivandet
av bevisning och bestraffning av underlitenheten som aktualiserades 1
detta fall. Efter en helhetsbedomning fick regelverkets natur motivera
att inte heller detta ansdgs som brott mot sjilvinkrimineringsskyddet
och ritten till rittvis rittegdng enligt EKMR artikel 6.7

I mélet dr tydligt att en myndighets krav pa potentiellt inkrimi-
nerande upplysningar frin personer som misstinks fér brott inte
alltid utgér krinkning av artikel 6. Det méste ske en bedémning av
huruvida rittegdngen 1 sin helhet varit rittvis. Det ir ocksd tydligt
att helhetsbedémningen sker med beaktande av motstiende all-
minna intressen och det aktuella regelverkets natur. I milet argu-
menterades kring intresset av trafiksikerhet, och om hur det ligger
1 systemets natur att den som iger och kor bil ocksd underkastar
sig ett omfattande regelverk. Dirmed motiverades ett ldngtgiende
ansvar for den enskilde inom ramen f6r myndigheters kontroll. Det
kan noteras att avvigningen mot motstiende allminna intressen
ibland karakteriseras som ett fjirde kriterium i helhetsbedémningen.”
Redan hir kan vi notera att det idr svirt for tillsynsmyndigheten att
forutse beskrivna helhetsbedéomning av huruvida deras krav pd
upplysningar f6r tillsynen kan komma att leda till att rittegdngen 1
sin helhet anses som rittvis. Det bor ocksd noteras hur resone-
mangen om starka motstende allminna intressen, samt hur den
misstinkte underkastat sig sjilv ett regelsystem som innebir lingt-
gdende ansvar, tangerar grundliggande motiv bakom miljérittsligt
verksamhetsansvaret. Dessa resonemang borde dirfor kunna anforas
ocksd pa det miljorittsliga omridet.

2l O’Halloran och Francis mot Storbritannien, p. 56-60 och 63.

22 O’Halloran och Francis mot Storbritannien, p. 61-63.

2 Se t.ex. Justice Pavlovschis avvikande mening i milet O’Halloran och Francis, samt Veen-
brink, Marc, The Privelege against Self-Incrimination in EU Competition Law: A Deafening
Silence?, Legal Issues of Economic Integration 42, nr 2 (2015):119-142.
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EU-rattslig diskussion kring skyddet mot sjalvinkriminering

Sjilvinkrimineringsskyddet har ocks3 aktualiserats inom EU-rit-
ten, sirskilt pd konkurrensrittens omrdde. Inom konkurrensritten
har kommissionen omfattande tillsynsbefogenheter, bl.a. att gora
inspektioner, begira in upplysningar, samt hora fysiska eller juridiska
personer som samtyckt till detta.* Kommissionen férfogar ocksd
over sanktionsmojligheter mot de foretag som inte samarbetar i
undersdkningarna, som inte forser myndigheten med information
eller ger felaktig eller missvisande information.”” Dirmed kan till-
synade foretagsigare eller — foretridare tvingas ge in information som
kan anvindas 1 kommande sanktionsférfaranden emot dem, vilket har
aktualiserat klagomal om brott mot skyddet mot sjilvinkriminering
som lett till utveckling av viss EU-domstolspraxis® och omfattande
diskussion.”’

EU-domstolen har behandlat skyddet som ett uttryck fér ritten
till forsvar enligt grundliggande EU-rittsliga principer, men ocks3 i
relation till ritten till rittvis rittegdng enligt EKMR.”® I domstolens
praxis framstdr att kommissionen som tillsynsmyndighet har — och
boér ha — ldngtgdende befogenheter i sin konkurrenstillsyn. Det mot-
stdende allminna intresset av konkurrenstillsynen blir hir utgdngs-
punkten. Det undersokta foretaget miste aktivt samarbeta och
stilla allt relevant informationsunderlag till kommissionens fér-

fogande.” Skyldigheten giller ocksd sddana upplysningar som kan

2 Se Ridets férordning (EG) nr 1/2003 av den 16 december 2002 om tillimpning av kon-
kurrensreglerna i artiklarna 81 och 82 i férdraget, kap. V. Se férordning 1/2003 kap. VI.

% Se férordning 1/2003 kap. VI.

26 Se m3l 374/87 Orkem mot Kommissionen, EG-domstolens dom av den 18 oktober 1989;
mil 27/88 Solvay & Cie mot Kommissionen, EG-domstolens dom av den 18 oktober 1989;
mal T-34/93 Société Générale mot Kommissionen, Forstainstandsrittens dom av den 8 mars
1995; mil T-112/98 Mannesmannréhren-Werke AG mot Kommissionen, Férstainstans-
rittens dom av den 20 februari 2001; mil C-301/04 P, SGL Carbon mot Kommissionen,
EU-domstolens dom av den 29 juni 2006.

¥ Se t.ex. MacCulloch, Angus, The privilege against self-incrimination in competition
investigations: theoretical foundations and practical implications, Legal Studies, Vol. 26
No. 2. June 2006, 211-23; Veenbrink, Marc, The privilege against Self-Incrimination in EU
Competition Law: A Deafening Silence?, Legal Issues of Economic Integration 42, no. 2
(2015), 119-142.

2 Det kan noteras att central praxis pi omrddet har utvecklats innan Lissabonférdraget och
relationen till EKMR och rittighetsstadgan diskuteras dirfor pg ett annat sitt. Senare diskus-
sion kring frigan om sjilvinkriminering och konkurrenstillsynens befogenheter vilar dock
fortfarande pi samma resonemang.

# Se m3l T-112/98 Mannesmannrdhren-Werke, p. 65-66, med hinvisning till bl.a. mal 374/87
Orkem, p. 33-34.
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komma att anvindas mot foretaget sjilva, eller mot ett annat
foretag som gjort sig skyldigt till konkurrensbegrinsande beteende.

Kommissionen kan diremot inte kriva att foretaget besvarar
frdgor om det di tvingas erkinna forekomsten av overtridelsen.™
Detta ligger pd kommissionen att bevisa. De kan dirmed inte friga
om avsikter, ml eller syften med undersékta processer eller dtgirder i
den mén det kan tvinga foretaget att erkinna Svertridelser. Kom-
missionen kan féljaktligen avkriva féretag som dr féremal f6r under-
sokningar om olaglig kartellbildning uppgifter om datum och plats
fér moten inom en viss tidsperiod med en viss kategori av féretag och
pa en viss preciserad foretagsnivd, namn pd personer som foretridde
det egna foretaget och dessa personers resehandlingar, kopior av
inbjudningar, dagordningar, rapporter, interna promemorior, proto-
koll och andra dokument om ovan nimnda méten. Kommissionen
kan dock inte avkriva dem redogorelser for syftet med motena,
fattade beslut och dylikt, som skulle kunna innebira att de miste svara
pd om man haft motena for att skapa olagliga karteller, dvs. évertritt
konkurrensrittsliga regler.”!

Sammanfattningsvis betonar EU-domstolens praxis tydligt in-
tresset av effektiv tillsyn. Skyddet mot sjilvinkriminering synes i
sddan kontext begrinsat, eller i alla fall tydligt avgrinsat tll ut-
talanden innebirande erkinnanden om skuld. EU-domstolspraxis
fokuserar mycket pd dtskillnaden mellan sddana inkriminerande ut-
talanden och bevisning som existerar sjilvstindigt frdn den enskil-
des vilja. Detta tangerar i viss mdn Europadomstolens uttalanden om
sjilvstindigt existerande bevisning i Saunders-maélet. Det ska dock
mirkas att Europadomstolen, inte minst 1 senare tids praxis, foku-
serat mer pd helhetsbeddmning av huruvida anvindningen av fram-
tvingade inkriminerande upplysningar inneburit att rittegingen i sin
helhet inte varit rittvis. P4 s vis tycks sjilvinkrimineringsskyddet
mer begrinsat pd EU-rittens omride, dtminstone nir det ror kom-
missionens konkurrenstillsyn. Det dr oklart om denna EU-rittsliga
praxis kan dga tillimpning utanfér konkurrensrittens omréde. En viss

30 Se mil T-112/98 Mannesmannréhren-Werke, p. 67, med hinvisning till mil 374/87 Orkem,
p- 35.

' Se mil T-112/98 Mannesmannrohren-Werke, p. 70-73, med hinvisning till mél 374/87
Orkem. I senare fall har ocksd konstaterats att utvecklingen av Europadomstolens praxis i
bl.a. Saunders-mélet inte begrinsat Kommissionens behdrighet att begira in handlingar som
de tillsynade foretagen har i sin besittning, se malet C-301/04 P, SGL Carbon, p. 44.
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jimforande diskussion kan ind3 féras pd andra harmoniserade eller
annars genomreglerade omrdden dir det finns ett starkt motstdende
intresse av reglering, inte minst for sikerstillande av konkurrens-
neutralitet pd den gemensamma marknaden. P4 miljdomridet skulle
man kunna argumentera foér sidana gemenskapsintressen 1 t.ex.
reglering och kontroll av verksamheter som regleras genom industri-
ella utslippsdirektivet.’” P4 s vis kan l8ngtgdende kontrollbefogen-
heter och omfattande upplysningsplikter fér utévare av siddana verk-
samheter komma att motiveras genom jimforelse med EU-dom-
stolens praxis inom konkurrensritten.

Maojliga vagar for att sakerstalla
sjalvinkrimineringsskyddet i en rattvis rattegang

Tillsynen innebir kontroll av efterlevnaden av olika rittsregler. For
att kunna utfora tllsyn behover tillsynsmyndigheterna kunna himta
in upplysningar som de behover som beslutsunderlag. Inom vissa
rittsomriden, som finansritten och miljéritten, ir det verksamhets-
utdvarna som besitter det mesta av denna information. Verksamhet-
sutdvarna lyder ocksd under omfattande reglering om hur verksam-
heten ska bedrivas, inklusive skyldigheter att ge myndigheterna de
upplysningar de behdver for tillsynen.

Dessa regler och skyldigheter motiveras av starka motstdende
samhillsintressen och utgér pa sitt och vis motprestationen for att
f3 bedriva verksamhet med stor inverkan p& omgivningen. Som
ovan visats innebir upplysningsplikterna 1 sig inte nigot problem 1
relation till den enskildes rittigheter. Men, nir inkriminerande upp-
lysningar anvinds mot den tillsynade 1 en straffprocess s& kan det
innebira krinkning av dennes ritt tll rittvis ritteging. Det finns
starka skil for lingtgdende befogenheter och motsvarande upplys-
ningsskyldigheter inom tillsynen p4 inom de hir diskuterade ritts-
omridena.

Vi bér dock diskutera hur sjilvinkrimineringsskydd kan siker-
stillas 1 tillsyns- och straffprocesserna. Det kan behovas skydds-
mekanismer eller sikerhetsventiler for att garantera att den enskil-

32 Europaparlamentets och Rédets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriut-
slipp (samordnande tgirder for att f6rebygga och begrinsa féroreningar) (omarbetning) (IED).
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des ritt till rittvis rittegdng uppfylls 1 processen i sin helhet. T det
foljande diskuteras nigra sddana processuella skyddsmekanismer.
Diskussionen férs med hjilp av komparativa utblickar till olika ritts-
omrdden och rittsordningar.

Forbud mot sjalvinkriminering och rétt att vara passiv
— dansk ratt och norskt lagforslag

Ett sdct att sikerstilla skyddet mot sjilvinkriminering ir att be-
grinsa tillsynsmyndigheternas befogenheter att himta in upplys-
ningar nir detta kan innebira att den tillsynade tvingas inkriminera
sig sjilv. I Miljobalkskommitténs betinkande diskuterades norska
och danska forslag om lagreglering av férbud att kriva upplysningar
om brottsmisstanke. Forslagen var dnnu var under beredning. Det
danska forslaget infordes genom en sirskild rittssikerhetslag”,
alltsi Retssikkerhedsloven.” Kap. 4 handlar om Retten til ikke at
inkriminere sig selv m.v. och i § 10 anges ungefir att om det finns
en konkret misstanke om brott s3 giller inte upplysningsplikten,
och myndigheten fir d4 inte anvinda sig av ritten att kriva in upp-
lysningar, om det inte kan uteslutas att upplysningarna har be-
tydelse for den lagovertridelsen som kan medfora straff. Skyddet
giller dven 3:e man i viss, mer begrinsad min. Myndigheterna ska
hirtill ocksd vigleda den enskilde om sjilvinkrimineringsskyddet,
genom att informera om att upplysningsplikten inte giller nir det
finns en brottsmisstanke.

I Miljostyrelsens vigledning av miljétillsynen anges att med
“konkret misstanke” s3 avses “rimlig grund till misstanke” och 1
praktiken att man har anmilt eller 6verviger anmilan. Det anges
ocks3 att detta giller 4ven om upplysningarna behévs for tillsynen.
Tillsynsmyndigheten kan dock kriva in upplysningar om de inte
tinker anmiila, eller om den inte har ndgon konkret misstanke, och
de kan kriva in upplysningar som inte har betydelse for straff-
saken.”* Tillimpningen av lagen har varit féremil fér dterkommande
uppfdljningar och det tycks inte ha varit nigra storre tillimpnings-
problem gillande denna regel.

% Lov om retssikkerhed ved forvaltnings anvendelse av tvingsingreb og Oplysningspligter.
** Vejledning om anvendelse af retssikkerhedsloven ps miljpomridet, Miljestyrelsen, nr 7, 2005.
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Ocksd 1 norsk ritt har frigan om allmin reglering av ett sjilv-
inkrimineringsskydd diskuterats, inte minst 1 utredningen av det
administrativa sanktionssystemet. Utredningen ledde fram till be-
tinkande 2003” , med bl.a. féreslag om en generell regel om ritten att
vara passiv. Forslaget som dven berdrdes av Miljobalkskommittén,
innebar féreskrivande i den allminna forvaltningsloven om att envar
har ritt att neka till att svara pd frigor eller verlimna dokument nir
det kan innebira sjilvinkriminering. Dessutom skulle myndigheten
informera den enskilde om dennes sidana ritt.*

Frigan ir om sddan allmin reglering av sjilvinkriminerings-
skydd egentligen krivs for att leva upp till europarittens krav, och
om det kan medféra alltfér ldngtgdende begrinsningar av relevanta
tillsynsbefogenheter. Ritten att slippa inkriminera sig sjilv utgér
en central del av en rittvis ritteging och skyddas genom inte minst
EKMR artikel 6. Ritten dr dock inte absolut, utan den kan begrinsas
och inskrinkas utan att ritten till rittvis ritteging i sin helhet anses
krinkt. P4 s3 vis ir skyddet relativt sin kontext. Den kan paverkas av
tillsynens och bakomliggande regleringens syften och vilken roll
uppgifterna sedermera faktiskt kommer till anvindning 1 en straff-
process. Aven nir en person ir misstinkt for brott kan det finnas
mojligheter att kriva in information, liksom i milet O’Halloran och
Francis, nir det bakomliggande intresset anses viga tyngre in in-
skrinkningen av den enskildes ritt. Dessutom paverkas ritten av
hur processen fram till och 1 en efterféljande rittegdng utformats.
Frigan om ritten till rittvis rittegdng inskrinks fér mycket kan
alltsd egentligen inte besvaras férrin efter rittegdngens slut. En till-
synsmyndighet kan, nir de inhimtar information som behévs for
tillsynen, svirligen forutse huruvida en framtida straffprocess 1 sin
helhet kan komma bedémas som rittvis.

Det norska lagforslaget fordes inte vidare i1 propositionen som
ocksd pavisade att forslaget innebar absolut ritt och skulle vara mer
lingtgdende in skyddet enligt EKMR. Propositionen betonande
skyddets grundliggande betydelse och vikt men visade att frigan
om hur det skulle regleras var mer omdiskuterad. Frigan hade lett
till omfattande kritik, och med stdd i flera utredningar, remissvar
samt departementets egna bedomning valde de att inte lagreglera en

3 NOU 2003:15 Fra bot til bedring.
% Se nidrmare NOU 2003:15 avsnitt 12.7.4 och kap. 26.2.4.
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allmin ritt att vara passiv. Det ansdgs svdrt att formulera en gene-
rellt tillimplig regel som beskrev skyddets omfattning och ut-
strickning pd en bra nivd i relation till EKMR. En list reglering av
skyddets omfattning och tillimpningsomrdde skulle inte heller
kunna anpassas till en dynamisk europarittslig utveckling. Remiss-
instansernas kritik kom ocks3 att bli viktig fér departementets vig-
val, inte minst kritiken gillande svirigheten att exakt reglera det
omride som ticks av skyddet, dvs. grinsdragning misstanke el ej,
vilka uppgifter som omfattas osv. Dessutom framférdes att den
foreslagna regeln skulle i sin utformning innebira stora negativa
konsekvenser for tillsynen.”” I dansk ritt tycks den allminna begrins-
ningen av tillsynens befogenheter vid brottsmisstanke dock ha etable-
rats vil 1 rittsordningen. Jag vill ind3 mena att det finns fog for att
diskutera alternativa skyddsmekanismer in absoluta rittigheter
eller skarpa begrinsningar av tillsynsmyndighetens befogenheter, inte
minst pga. svirigheterna att i f6rvig bedéma huruvida upplysningarna
kan komma att anvindas s3 att den enskildes ritt till rittvis ritteging
krinks. En allmin reglering av denna typ riskerar att etablera en
sikerhetsmarginal som kan dventyra tillsynsmyndigheters méjligheter
att utféra sina uppgifter och pd sd sitt skydda viktiga motstiende
intressen.

Begransning av myndighetens tvang i inhdmtande
av uppgifter — vitesforbud

I svensk ritt har lagberedningar dterkommande stannat vid att inte
inféra nigra generella stadganden om ritt att vara passiv eller for-
bud mot att inhimta sjilvinkriminerande upplysningar. Det har
bl.a. forts fram att upplysningsplikter i sig inte ir oférenliga med
europarittens krav, och att myndigheterna behéver kunna inhimta
uppgifter for genomférande av tillsynsuppdraget. Istillet har myn-
digheternas mojligheter att férena sddan informationsinhimtning
med vite begrinsats. P4 s vis begrinsas tvinget som utdvas nir de
kriver in upplysningar. Den enskilde ”tvingas” inte inkriminera sig
sjilv.

7 Prop. 62 L (2015-2016) Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)
avsnitt 22.5.
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Inom skatteritten giller sedan 1998 ett férbud mot att férena
ett foreliggande med vite nir det riktas mot en skattskyldig som ir
misstinkt f6r brott och innebir att de tvingas medverka 1 straffpro-
cessen mot honom. Idag stadgas vitesférbudet i skatteférfarande-
lagen (2011:1244) 44 kap. 3 §. Regeln har sedan inférandet ftt en
vidare tillimpning, ocksd pd andra sorters avgifter, och den inne-
hiller nu ocks3 ett fortydligande att vitesforbudet giller dven 1 rela-
tion till féretag. Rekvisitet om misstanke om brott for tillimpning
av vitesforbudet, har 1 praxis formulerats som nir det finns “anled-
ning anta”.’® Liknande vitesférbud 4terfinns ocksd i regelverk pa
andra omriden, t.ex. tullagen (2016:523) 7 kap. 6 §. Frigan om in-
férande av vitesférbud har berérts 1 tidigare utredningar, bla. 1
Miljobalkskommittens betinkande frin 2004. Som ovan beskrivits
ansdg kommittén det inte limpligt att specialreglerad sddant vites-
forbud 1 miljobalken. Sjilvinkrimineringsskyddet borde enligt ut-
redningen regleras generellt. Ocks& senare utredningar har varit
inne pd frigan om allmin reglering av sjilvinkrimineringsskydd,
men dnnu har ingen sidan reglering féreslagits. S sent som inne-
varande &r avfirdades frigan om fler vitesforbud for att sikerstilla
forenlighet med europaritten, eftersom att svenska myndigheter
utvecklat en praxis som innebir att enskildas ritt i tillricklig mén
tas tillvara.” P4 miljérittens omride finns vigledande praxis frin
Miljooverdomstolen i milet MOD 2004:64, rérande tillsynsmyndig-
hetens foreligganden om inkommande upplysningar som innebar att
en verksamhetsutovare forpliktades inkriminera sig sjilv i en pags-
ende brottsutredning. I domskilen kan vi ana en ovan beskriven
helhetsbedémning av den aktuella rittighetsinskrinkningen. Dom-
stolen argumenterar for att de aktuella uppgifterna behévs for till-
synen och att foéreliggandet inte férenats med vite. Domstolen
noterar ocksd de aktuella upplysningarnas karaktir av fakta, till skill-
nad frin uttalanden som innebir erkinnande om skuld. Samman-
fattningsvis anses foreliggandet om inkommande med upplysningar
forenligt med EKMR artikel 6. Detta har tolkats som att tillsyns-
myndigheterna ska vara forsiktiga med att forena upplysningskrav
med vite dd det kan komma att innebira sjilvinkriminering.

38 RA 2007 ref 23 och RA 2007 not 84.
¥ SOU 2017:17 s. 131.
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Ett vitesférbud kan verka som ett bittre dvervigt sitt att siker-
stilla sjilvinkrimineringsskyddet, genom att man inte tvingar den
enskilda att féra bevisning mot sig sjilv. Det blir mer tydligt och
konkret f6r en tillsynsmyndighet vad de inte fir gora. A andra
sidan missar kanske ett vitesférbud den i europaritten féresprikade
helhetsbedémningen. I vissa fall kan vitesforeligganden vara hogst
motiverade for att sikerstilla de viktiga syftena med tillsynen, lik-
som 1 O’Halloran och Francis-milet, eller inom ramen fér Kom-
missionens konkurrenstillsyn. Det har ocks framférts kritik om att
det for den enskilde inte ir lika klart att de inte dr tvungna att
efterfolja myndighetens krav att limna inkriminerande information,
enbart for att foreliggandet inte ir férenat med vite. Det har dirfor
diskuterats om myndigheten ocksd skulle ha en plikt att informera
den enskilde om ritten att vara passiv i relation till myndighetens
krav. Sidana informationsplikter har dock hittills inte inforts.*

Mer flexibla skyddsmekanismer — tillsynsplikt och informationsplikt

Om vi dtergdr till de norska och danska lagforslagen s kan vi notera
att bida ocksd innebir sirskilda forpliktelser for tllsynsmyndig-
heterna att informera om ritten att vara passiv. Den danska regler-
ingen av sjilvinkrimineringsskyddet innehéller idag ocksé en plikt att
”vejlede” den misstinkte om dennes sidana ritt. I det norska for-
slaget ingick ocksd en sidan regel. Denna valde departementet att
behilla och féra fram 1 propositionen. Regeln ska inféras 1 forvalt-
ningsloven § 53. Plikten innebir inte att myndigheten miste vig-
leda om utstrickning och omfattning av ritten att vara passiv 1 det
enskilda fallet, utan nirmast bara att gora den enskilde medveten
om det kan aktualiseras sidan ritt. I propositionen framférs ocksd
att en annan central funktion fér vigledningsplikten ir myndig-
heten pd s vis kommer att 6verviga om och i vilken utstrickning
de enskilde faktiskt kan ha en ritt att vara passiv, och att de di kan
anpassa forfarandet direfter. Departementet tror ocksd att regler-
ingen kan leda till framtida lagberedningar finner anledning att
specialreglera frigan inom vissa drendetyper. P4 dessa vis menar

“Se SOU 2017:17 s. 130-131, med hinvisning till bla. prop. 2001/02:25 s. 349 och prop.
2002/03:106 5. 334.
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man att tillsynsmyndighetens informationsplikt kan komma att
bidra till skyddet mot sjilvinkriminering.*

I sammanhanget bor noteras att de norska och danska tillsyns-
myndigheterna generellt sett har ett mer omfattande myndighetsskon
nir det giller att avgora limplig &tgird och sanktion 1 ett tillsyns-
drende. P3 si vis kan en tillsynsmyndighet, t.ex. inom livsmedels-
kontrollen, vilja att prioritera uppgiften att dtgirda en farlig situation,
som nir det dr fara f6r minniskors liv och hilsa. Om de behover
kriva in upplysningar for att {3 tillrickligt underlag for dtgirdandet sd
kan de vilja att gora det dven om det innebir att de som ir skyldiga
till den allvarliga faran i ett senare skede inte kan p&féras sanktioner.
De kan nimligen vilja att avstd fr&n mojligheten att initiera en
straffprocess for att undvika brott mot sjilvinkrimineringsskyddet
och ritten dll ritevis ritteging. De svenska miljotillsynsmyndig-
heterna har bide anmilnings- och sanktionsplikt. De ska anmila
misstankar om brott och de ska besluta om sanktionsavgifter nir de
konstaterat sddana overtridelser for vilka féreskrivs miljosanktions-
avgift. Sddana 6vertridelser uppticks oftast ocksd 1 tillsynen och polis
och 3klagare ir beroende av tillsynen for att kunna uppticka och
beivra miljbrott. Dessa tillsynsplikter har ansetts mycket viktiga och
dven effektiva 1 sikerstillandet av tillsynens och sanktionssystemets
genomférande. I undersokning av skyddet mot sjilvinkriminering i
kan vi dock fundera pd om tillsynsmyndighetens olika forpliktelser
att anmila, besluta om sanktioner eller vidta andra &tgirder kan
forsvira genomférandet av tillsynens uppgifter och samtidigt skydd
av den enskildes ritt tll ritevis rittegdng. Det bor kanske diskuteras
ifall vissa sikerhetsventiler kan vara motiverade, fér att ge tillsyns-
myndigheten mojligheten att backa frdn en straffprocess ifall de
mirker att de upplysningar de genom rittsligt tvdng krivt in frin
den tillsynade utgdr avgérande bevis f6r &tal mot denne. P4 s8 vis
kan man ocksd undvika en alltfor vid sikerhetsmarginal for sjilv-
inkrimineringsskyddet, och dirigenom férsvéra tillsynen. Om myn-
digheten dessutom forpliktas att informera om den potentiella ritten
att vara passiv sd kan det initiera myndighetens egna éverviganden
om rittighetsskyddet och anpassning av tillsynsforfarandet med
hinsyn till detta.

! Prop. 62 L (2015-2016) s. 140-141. Andringen ir antagen av Stortingen men har inte tritt i kraft
dnnu (uppgift 26 april 2017). Nirmast planerade tidpunkt f6r ikrafttridande ér 1 juli 2017.
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Anvandning av framtvingade sjalvinkriminerande uppgifter
i straffprocess?

Som tidigare nimnts innebidr upplysningsplikterna, eller tillsynens
krav pd upplysningar frdn enskilda, inte 1 sig sjilvt nigon krinkning
av den enskildes rittigheter. Det ir anvindningen av silunda in-
himtad inkriminerande bevisning i en straffprocess mot den enskilde
sjilv som kan innebira en krinkning av ritten att slippa inkriminera
sig sjilv 1 en rittvis rittegdng. Dirfor kan det ocksd vara intressant att
diskutera mojligheten att skydda den enskildes rittigheter genom
begrinsning av anvindningen av sddan bevisning, alltsd den sista och
ganska avgorande principen f6r bedémningen av rittighetsskyddet
enigt Europadomstolens praxis. Sddana begrinsningar skulle kunna
garantera ett skydd mot sjilvinkriminering och dirigenom pd ett av-
gorande sitt kunna innebira en effektiv skyddsmekanism for att
sikerstilla skyddet av den enskildes ritt till rittvis ritteging.

Europaritten reglerar inte direkt frigan om vilken bevisning som
ir tilldten eller inte. Europadomstolen har vid flera tillfillen framfort
att dven om artikel 6 garanterar ritten till rittvis rittegdngsprocess si
foreskriver den inga regler om tilldtlighet av bevisning i sig. Detta
anses frimst vara en nationellrittslig angeligenhet.* Europakonven-
tionen stiller allts inte upp nigra sirskilda krav pd bevisregler, utan
bara att rittvis ritteging 1 sin helhet garanteras.

Fri bevisforing ir dock en grundliggande princip i svensk pro-
cessritt, liksom 1 ménga andra linder, t.ex. Norge. Principen innebir
att parterna i en rittegdng far 8beropa all bevisning som de kan och
vill féra fram och att domstolen ir fria i sin virdering av bevisningen.
I domstolspraxis kan vi se ett visst, men mycket begrinsat, utrymme
for undantag frin denna princip, t.ex. i fall gillande brottsprovoka-
tion med inslag av mycket grova hot. I ndgon mén kan ocks3 bevis-
virderingen och dven straffmitning piverkas av invindningar gil-
lande bevisningens limplighet, att den inhimtats pd olaglig vig eller
pd ett sitt som inskrinker minskliga rittigheter.” I grunden lutar
man sig dock starkt pa principen om fri bevisvirdering och det ligger

2 Se Jalloh mot Tyskland, Schenk mot Schweiz, Europadomstolens dom av den 12 juli 1988,
p. 45-46, och Teixeira de Castro mot Portugal, Europadomstolens dom av den 9 juni 1998, p. 34.
* Se NJA 2011 s. 638, samt kommentar 1 Jack Agren, Otillbérlig bevisprovokation tillmits
betydelse som billighetsskil JT 2011/12 s. 916-925, se s. 922-923.
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inte nira till hands att foresld begrinsningar i denna princip s linge
den inte anses strida mot europarittsliga krav om rittvis ritteging.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis betonas i nyare praxis frin Europadomstolen
att sjilvinkrimineringsskyddet inte utgér en absolut ritt utan att
den kan vara féremdl for inskrinkningar. Det utgér inte heller
nigon sjilvstindig rittighet utan ir en del av ritten ull rittvis ritte-
ging. I bedomning av inskrinkningarnas férenlighet med EKMR ska
man se till om processen i sin helhet varit rittvis. Bedémningen sker,
enligt 1 praxis utformade kriterier, med beaktande av graden och
karaktiren av tving, processuella skyddsmekanismer och hur bevis-
ningen kommit till anvindning i straffprocessen. Det sker ocksi en
avvigning mot bakomliggande allminna intressen for regleringen och
tillsynen. Sammanfattningsvis har rittsliget utvecklats s3 att myndig-
heters mojligheter att kriva upplysningar har fitt ett tydligt etablerat
utrymme inom ramen f6r EKMR och ritten ull rittvis ritteging,
dven 1 fall dir brottsanklagelse foreligger. Anvindningen av silunda
inhimta sjilvinkriminerande bevisning kan visserligen komma att
innebira en krinkning av ritten tll rittvis ritteging, men detta kan
man egentligen inte bedéma innan straffprocessens slutskede. Bedom-
ningen giller om rittegdngen 1 sin helhet varit orittvis. For tillsyns-
myndigheten kan det vara svirt att férutse sidan helhetsbedémning,.
Uppgiftsplikter strider inte heller i sig sjilvt inte mot EKMR. In-
himtandet av upplysningar och anvindning av silunda inhimtad be-
visning 1 en efterfoljande straffprocess behéver dock kringgirdas av
olika processuella rittssikerhetsgarantier och skyddsmekanismer for
att kunna legitimeras genom nimnda helhetsbedémning. Det kan
dirfér vara virdefullt och behovligt att diskutera limpliga sidana
mekanismer f6r att uppritthilla ritten till rittvis rittegdng, inte minst
1 milj6rittslig kontext. Detta kan innebira generell reglering av en ritt
att vara passiv, begrinsning av tillsynsmyndigheters befogenheter vis
misstanke om brott, eller forbud att férena krav pd upplysningar med
vite. Det kan ocksd handla om sikerstillande av vissa straffproces-
suella rittssikerhetskrav ocksd inom ramen fér férvaltningsmyndig-
heternas befogenheter och handliggning, eller t.o.m. begrinsningar 1
anvindningen av bevisning som inhimtats genom upplysningsplikter.
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