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Yttrande 6ver betinkandet Miljétillsyn och sanktioner (SOU
2017:63)

Stockholms universitet har av Regeringskansliet (Miljé- och energidepartementet) anmodats
att inkomma med yttrande 6ver betdnkandet Miljétillsyn och sanktioner — en tillsyn préiglad
av ansvar, respekt och enkelhet (SOU 2017:63). Universitetet har foljande att anfora.

Generella synpunkter

I utredningen behandlas olika aspekter rérande miljétillsynens organisation samt den
straffréttsliga delen av det miljorattsliga regelverket. Utredningen syfar till att optimera
resurserna och utveckla genomforandet av tillsynen s& att den blir mer enhetlig och effektiv.
For att uppna detta har utredningen bland annat haft i uppdrag att se ver hur styrningen,
samordningen och uppfoljningen av milj6tillsynen kan forbittras och forstérkas. Utredningen
har ocksa haft till uppdrag att se 6ver vissa miljdstraffrittsliga fragestillningar.

Stockholms universitet har inget att erinra vad giller den helhetsbild av miljétillsynen som
presenteras i utredningen. Utredningen redogér vil for de problem och brister som finns med
den nuvarande miljétillsynen, bland annat problemen med bristande enhetlighet och
effektivitet som &r problematiskt bide ur miljésynpunkt och frn ett riittssikerhetsperspektiv.
Mot den bakgrunden anser universitetet att de bakomliggande idéerna om behovet av
forandringar pd omradet framstar som vilgrundade.

Universitetet noterar dock att det rérande vissa frigor saknas forslag till stgirder, vilket
motiveras med att det i dag inte anses finnas tillréickligt med kunskap om problemen och hur
de bor dtgardas. De atgérdsforslag som syftar till att 6ka kunskapen bor dirfor foljas. Det ar
sdrskilt angeléget att fa en 6kad kunskap om varfor — och pé vilket sétt — tillsynen varierar
mellan olika tillsynsomraden eller geografiska omréden (t.ex. kommuner och lin). I princip
lémnar utredningen inte heller nigra forslag pé tgérder i de delar som ror miljostraffrittsliga
fragor. Detta motiveras dels av att mer omfattande forslag inte omfattas av utredningens
direktiv (avsnitt 23.1), dels av att utredningen gdr bedémningen att en sérskild
miljSstraffrittslig utredning bor tillsittas (avsnitt 21.4.1). Universitetet instdmmer i
bedémningen att det finns ett behov av att sérskilt utreda de miljdstraffrittsliga aspekterna,
bade vad géller kriminaliseringsfragor och sanktionssystemet.
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Forslagen rorande miljétillsynens organisation

Den évergripande organisationen

Stockholms universitet tillstryker forslaget att inte dndra den Svergripande organisationen for
miljétillsynen. Dagens decentraliserade system kan, fGrutsatt att den statliga styrningen av
tillsynen och tillsynsvagledningen fSrbdttras och forstirks, stimma vil 6verens med principer
om en ekosystembaserad och adaptiv forvaltning som bér prigla en modern miljéreglering.

Tillsynsbegreppet

Universitetet tillstyrker forslagen om att tydliggéra vad tillsyn innebir samt att exkludera
tillsynsvigledningen ur denna definition. Ett tydliggérande av vad som ir tillsyn utgér en
forutsittning for en dndamalsenlig uppfoljning och utvérdering. Det kan #ven minska
diskrepansen mellan den forvéntade och den faktiska tillsynen.

Styrning, samordning och fordelning av tillsynsansvar

Universitetet tillstyrker forslagen om 6kad samverkan inom regeringskansliet, mer
sammanhéllen stymning samt samlade analyser av hur tillsynen genomfdrs inom olika
omraden. For att minska otydligheten for verksamhetsutévare samt riskerna for att tillsynen
s.a.s. "faller mellan stolarna”, anser universitetet emellertid att miljétillsynsférordningen bér
dndras sa att det blir ett krav (ska) pé att myndigheter samordnar eller fordelar tillsynsansvaret
i de fall flera myndigheter har tillsynsansvaret ver ett och samma tillsynsobjekt. Det hade
varit 6nskvért om utredningen dven hade fétt i uppdrag att ge konkreta forslag till
tydliggdrandet av fordelningen av tillsynsansvaret i de fall otydligheter finns i den materiella
regleringen. Utredningen belyser inte heller de brister och behov av tydliggorande kring
ansvarsfordelningen for tillsynen av efterlevnaden av miljébalkens regler for sadana
verksamheter och dtgérder som normalt inte provas av miljdbalken men som dndd omfattas av
miljébalken allménna hénsynsregler (t.ex. jakt och fiske).

Universitetet tillstyrker forslaget om att tillsynen generellt ska kunna &verlatas fran kommun
till linsstyrelse, men avstyrker begrénsningen i frslaget om att kommunen och linsstyrelsen
mdste vara 6verens. Det bor dessutom inforas kriterier for nér verlatelse och aterkallelse fran

kommun till l4dnsstyrelse ska ske.

Vidare tillstyrks forslaget om att ge Naturvardsverket det dvergripande ansvaret for
samordning och samverkan mellan tillsynsvégledningsmyndigheter samt att detta tydliggérs i
instruktionen till myndigheten. En samordnad tillsynsvégledning &kar forutséttningarna for en
mer enhetlig och effektiv tillsyn (t.ex. genom enade rdd om hur olika regler ska tolkas och
tillimpas). Universitetet tillstyrker sérskilt forslaget om att ge Naturvardsverket i uppdrag att,
i samrdd, utforma nationella mél f6r miljétillsynen och en nationell strategi fér att uppna
maélen. Det &r ocksa viktigt, som foreslagits, att samtliga centrala tillsynsvigledande
myndigheter far i uppdrag att ta fram underlag till den nationella milj8tillsynsstrategin.
Tydliga mél for tillsynen &r avgorande f6r en dndamélsenlig planering och prioritering samt
for uppfdlining och utvérdering av tillsynens effektivitet. En viktig del av detta &r de
foreslagna omréadesvisa analyserna som bor innehélla forslag pa hur bristen pa tillsyn inom
t.ex. artskyddet och skyddet av omréden ska &tgérdas. Som utredningen sjilv papekar saknas i
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dag en samlad bild av hur miljétillstandet i manga skyddade omraden ser ut. Det pagar
forskning som har granskat ett stort antal naturreservatsforeskrifter i flera olika kommuner och
funnit att en stor del av foreskrifierna ar foréldrade och inte anpassade efter ridande kunskap
eller nya réttsliga krav pd skydd av arter och livsmiljder.

Universitetet anser att forslagen angédende samordningen av tillsynsvigledningen mellan
myndigheterna inte 4r tillréickligt 14ngtgiende. Aven hir skulle ett krav inforas pé att
myndigheter under vissa situationer ska komma 6verens om hur ansvaret bor fordelas inom ett
omréde. Sadana Sverenskommelser skulle kunna tidsbegrinsas for att mojliggora framtida
forandringar i ansvarsfordelningen.

Universitetet tillstyrker dven forslaget om att tillsynsmyndigheten ska ta hinsyn till den
nationella strategin i tillsynsplaneringen samt beskriva hur detta har gétt till. Det bér dven
inforas krav pa hur myndigheternas egna tillsynsplaner ska utformas, eftersom det i dag enbart
finns ett krav pé att en tillsynsplan ska antas. Utformningen av tillsynsplanerna som varit
férem4l for granskning har visat sig vara bristfilliga och dessa har i stort sett endast riknat
upp vilka omraden som fallit under myndighetens ansvarsomrade utan ndgon kartliggning
eller analys av tillsynsobjekten och utan nigon tydlig prioritering mellan olika
ansvarsomraden. Dessutom har det varit tidskrévande att fa tillgang till planerna.

Vidare tillstyrker universitetet forslaget om inforandet av en bestimmelse som ger
lénsstyrelsen m&jligheter att forelgga en kommun som inte uppfyller de skyldigheter som
foljer av tillsynsuppdraget att avhjélpa bristerna.

Stockholms universitet vill dven betona det viktiga uttalande som gérs i utredningen om att
milj6lagstifiningen har ett stort inslag av mél- och resultatstyming och att det #r viktigt att
miljotillsynen inte styrs in pa en l4gstanivé, utan ger ett utrymme for olika genomfdranden. En
god forutsittning for att tillforsékra en kvalitativt inriktad miljétillsyn, 4r att den s.k.
tillitsreformen ocksa genomférs.

Riskbaserad miljotillsyn

Aven om grundtanken med att gdra tillsynen riskbaserad &r god, missar utredningen att
diskutera de problem en siddan utgingspunkt kan ge upphov till. En riskbaserad tillsyn kan
t.ex. innebdra att tillsynen minskas inom bl.a. art- och omradesskyddet, dr effekterna av
Gvertridelser for miljon (eller hélsan) inte dnnu 4r kéinda. Samtidigt kan skador pa den
biologiska méngfalden vara irreversibla och pa sikt f3 langtgéende konsekvenser for t.ex.
ckosystemens stabilitet och forméga att producera varor och tjinster som méanniskan, och
andra arter, 4r beroende av. Universitetet vill diarfor understryka att ett inforande av en
riskbaserad tillsyn inte far leda till ett 4sidoséttande av fSrsiktighetsprincipen.

Digitalisering och kompetens

Stockholms universitet tillstyrker forslagen om digitalisering. Den 6kade tillgingen till
information som foljer av en digitalisering ar betydelsefull. Utéver de skil som anfors i
utredning, méjliggdr och underlattar en digitalisering forskning om miljétillsyn. Det &r viktigt
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att detta arbete sker samordnat och att gemensamma metoder och principer — for t.ex. hur
olika typer av tillsynsbeslut ska rubriceras, kategoriseras, kommuniceras och informera —
ingér i den plan som Naturvérdsverket foreslds utforma. Ett sddant uppdrag borde emellertid
dven omfatta andra typer av drenden och beslut, t.ex. tillstdndsbeslut.

Vidare tillstyrks kravet pd kompetens (relevant utbildning och erfarenhet) for de personer som
ska utfora miljétillsynen samt uppdraget om att utforma kriterier for kompetensbedémning.
Stockholms universitet delar i hog grad betéinkandets syn pé status, identitet och kompetens
vad giller miljé- och halsoskyddsinspektérer. For nirvarande arbetar universitetet i ndra
samarbete med samtliga kommuner i Stockholmsregionen med att utveckla en ny utbildning
for just miljd- och hilsoskyddsinspektorer. Ambitionen #r att utveckla en utbildning som bade
uppfyller de hogt stillda krav Universitetskanslersambetet stéller p4 akademisk kompetens
och de krav som framfor allt miljékontoren har pa blivande arbetstagare, inte minst vad géller
relevant kompetens for att utova en effektiv och rittssiker tillsyn pa omradet. Universitetet
vill i sammanhanget understryka att om Naturvardsverket far i uppdrag att ta fram kriterier for
vilken kompetens som behdvs inom tillsynen och ett forslag till en plan for fort- och
vidareutbildning, bor den erfarenhet och kompetens som just nu byggs upp vid Stockholms
universitet tas till vara.

Uppfolining och utvirdering

Stockholms universitet ser det som positivt att det i utredningen tydliggérs att uppfoljning av
kommunernas tillsyn och redovisningen ingér i l4nsstyrelsens skyldighet att ta fram en
tillsynsvigledningsplan. Givet att detta innu inte skett kan det dock ifragasittas om denna
upplysning &r tillricklig eller om detta redan nu bor tydliggdras i miljétillsynsférordningen.
Om det arbete med gemensamma metoder och bedémningsgrunder som utredningen forutser
inom lénsstyrelsernas samarbete inom Miljésamverkan Sverige inte kommer tillstind, bor
lansstyrelserna ges ett sérskilt uppdrag avseende detta. Detsamma giller den nationella
uppfdljningen som Naturvirdsverket ska ansvara for. Universitetet vill ocksa framhélla att det
bor utarbetas indikatorer som kan méta kvaliteten i tillsynen, d.v.s. i vilken grad tillsynen
leder till regelefterlevnad. De exempel pd indikatorer som nimns i utredningen méter frimst

kvantiteten.

Universitetet vill sérskilt betona att kontinuerlig utvirdering och uppfoljning av tillsynens
effektivitet utgdr en nédvéndig del i genomforandet av miljémal och att detta har stéd i den

miljorattsliga forskningen.

Forslagen rorande miljostraffritten

Miljéstraffutredning

Stockholms universitet instdmmer i bedémningen att en sarskild utredning bér f3 i uppdrag att
utvirdera miljostraffritten. Om en sddan utredning tillstts, bér den fa ett mandat att granska
den s.k. brottskatalogen i MB 29 kap. och att se 6ver sanktionerna (straff, béter,
miljGsanktionsavgifter). Universitetet utesluter t.ex. inte att det kan anses finnas ett behov av
att foréindra savil botesnivéer som straffskalor och storleken p& miljdsanktionsavgifter.
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Universitetet instdimmer 4ven i utredningens forslag att Naturvardsverket bor fa i uppdrag att —
efter samrad med berérda myndigheter — se dver miljésanktionsavgifternas storlek.

T utredningen uppmérksammas ocksa frigan huruvida vissa brott som i dagsliget aterfinns i
brottskatalogen, i framtiden endast skulle kunna aktualisera miljésanktionsavgifter. Enligt
Stockholms universitet &r det 1&mpligt att néirmare utreda vilka brott som skulle kunna ersittas
med milj6sanktionsavgifter. Det bor dock understrykas att det inte r en alldeles enkel uppgift
att avgora vilka (nuvarande) brott som inte lingre ska kunna resultera i béter eller fingelse,
utan enbart resultera i miljésanktionsavgift. Miljostraffrétten har hér en viktig roll att spela, pa
s vis att den bidrar till att stédja miljétillsynen genom att allvarliga fall kan resultera i
straffansvar. Universitetet instdimmer i bedomningen att en 6versyn av savil kriminaliseringen
i MB 29 kap. som sanktionssystemet, skulle bidra till att forstirka miljSstraffritten som ett
eget rattsomradde med en tydlig egen identitet. Mot den bakgrunden anser universitetet att den
straffréttsliga delen av det miljoréttsliga regelverket inte nédvindigtvis behdver terfinnas i
miljébalken — utan mycket vil kan regleras i en egen speciallagstiftning.

Redaktionella dndringar
Stockholms universitet vill pdpeka att det inte r givet att en mer omfattande brottskatalog i

MB 29 kap. innebér att de miljostraffrattsliga bestimmelserna framstar som tydligare. Enligt
utredningens forslag ska MB 29 kap. indelas i totalt 75 bestimmelser — vilket bér jimforas
med de nuvarande 20 bestimmelserna. Universitetet ifrigasitter om det behovs si manga
bestdmmelser for att skilja mellan olika kriminaliserade girningar. Daremot instimmer
universitetet i att MB 29 kap. skulle tjdna p att struktureras pa ett ndgot annorlunda sitt, dir
t.ex. en anvindning av fetstilade rubriker och en viss indelning i egna brottsrubriceringar
skulle gynna &versikten av vad som 4r kriminaliserat. Universitetet vinder sig mot vissa av de
indelningar som gors i det utformade forslaget; det 4r t.ex. ingen vinst att infora flera, separata
bestdmmelser for de brott som &r kriminaliserade pa forsdksniva och forberedelseniva. I likhet
med andra specialstraffréttsliga lagar (t.ex. narkotikastrafflagen och smugglingslagen) bér det
vara tillrickligt att utforma en bestdmmelse som infingar samtliga brott som &r
kriminaliserade pa forstadiet. Likasd ifragasétter universitetet om det finns nagot behov av att
indela miljGbrottet i fem olika bestdmmelser. Om en strukturell foréindring ska goras avseende
MB 29 kap., bdr de skilda brottsrubriceringarna i s§ hdg utstrickning som méjligt anges i en
sédan ordning att de mest klandervérda och straffvirda girningarna anges inledningsvis. En
sddan lagstifiningsteknik forekommer i brottsbalken och i specialstraffriittslig lagstifining.
Universitetet vill ocksé betona att det alltjamt ar viktigt att i lagtexten markera vilka brott som
har foretride framfSr andra brott i MB 29 kap. Detta skapar en forutsebarhet och ger en tydlig
végledning for domstolarna.

Blankettstraffbud
I utredningen diskuteras frigor rérande blankettstraffbud. Som pépekas i utredningen har

anvindningen av blankettstraffbud p4 miljéstraffrittens omride varit foremal for diskussion.
Generellt anser Stockholms universitet att detta 4r en godtagbar lagstiftningsteknik pa
miljéomradet. Den bedomningen har dven Hogsta domstolen gjort — senast i NJA 2016 s.
1093. Det hindrar dock inte att frigan &ter uppmérksammas i utredningssammanhang och
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diskuteras utifrin en miljostraffréttslig kontext. Om en sirskild milj8straffrittslig utredning
tillsétts, bor den belysa blankettstraffbuden pa omradet. I sidana fall bor det utredas hur
kriminaliseringen samtidigt ska iaktta de higa réttssékerhetskrav som giller i straffrittsliga
sammanhang och de effektivitetskrav som stills nir det giller tillimpningen av
strafflagstifiningen.

Rdtten att vara passiv

Utredningen innehéller ocksé en god dversikt av ritten att vara passiv, som &r en del av rétten
till en réttvis rattegang. Universitetet r inte helt Svertygat om att det bor inforas en
informationsskyldighet om rétten att vara passiv i miljétillsynsforordningen. Det blir sérskilt
beténkligt eftersom tillsyn i forhllandevis hdg utstriickning bygger pa att
verksamhetsutdvarna inkommer med uppgifter. En jimforelse bor t.ex. kunna géras med
smitning (trafikbrottslagen 1951:649, 5 §), dir frigan har uppkommit om bestdmmelsen &r
forenlig med ritten att vara passiv. Denna kriminalisering tar sikte pa att den tilltalade méste
ange vissa uppgifter om sig sjélv. I réattspraxis har domstolarna ansett att smitningsbrottet 4r
férenligt med rétten att vara passiv. Anledningen ir att denna réttighet maste forhalla sig till
de intressen som ligger bakom den aktuella straffbestimmelsen. I forhallande till
smitningsbrottet har domstolarna uttalat att kriminaliseringen &r nédvindig med hénsyn till
trafiksékerheten (t.ex. RH 2016:39 och Svea hovritts dom 2017-03-23 i mal nr B 10909-16).
Motsvarande stillningstagande skulle kunna géras pd miljdomradet. Inte minst eftersom
miljdtillsynen bygger pa att korrekt information samlas in. Frdgan om riitten att vara passiv tal
darfor att utredas nérmare. Det kan ocksa tillédggas att frigan om ritten att vara passiv
mdjligen kan behdva belysas ytterligare med anledningen av ett avgorande fran Hogsta
domstolen (NJA 2017 s. 515).

Miljébrottmal vid tingsrdtter som dr mark- och miljédomstolar

Stockholms universitet tillstyrker forslaget att miljdstraffrittsliga mal bor koncentreras till de
tingsrétter som &r mark- och miljddomstolar. Detta kan medftra en effektivare anvindning av
den kompetens som finns hos domstolar av det aktuella slaget. Atgéirden kan ocksé betraktas
som en del i att forstarka réttssékerheten, eftersom det innebir att domare med sérskild
kunskap om miljoritten kan komma att déma i méalet.

Detta beslut r fattat av rektor, professor Astrid Séderbergh Widding, i nérvaro av prorektor,
professor Clas Héttestrand, och forvaltningschefen, universitetsdirektor Eino Ormnfeldt.
Studeranderepresentanter har informerats och haft tillfille att yttra sig. Ovrig néirvarande har
varit Anna Riddarstrém, Avdelningen for planering och ledningsstdd (protokollfSrare).
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