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Uppsala universitet har anmodats yitra sig Gver rubricerade
remiss. Bifogat yttrande har utarbetats av professor Jan Darpé
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Remissyttrande
2018-01-30
UFV 2017/1709

Milj6- och energidepartementet

Remiss av betankandet Miljotillsyn och sanktioner — en
tillsyn préaglad av ansvar, respekt och enkelhet (SOU
2017:63)

Uppsala universitet har anmodats yttra sig 6ver rubricerade
remiss. Universitetet vill anféra foljande.

Inledning
Forslagen i betdnkandet innebar i huvudsak:

e Den Overgripande organisationen for tillsynen under
miljobalken (1998:808, MB) bor inte dndras. Aven om
utredningen delar den problembild som lyfts fram i
tidigare utredningar och rapporter, anses den nuvarande
organisationen ge en bra grund for det arbete som
skissades i lagens forarbeten. For att atgarda de problem
som anges i utredningsdirektiven bor istillet atgarder
vidtas for att stdrka den statliga styrningen av
miljotillsynen, 6ka  samverkan  mellan  miljo-
myndigheterna pa lokal, regional och nationell niva samt
att ge Naturvardsverket och lansstyrelserna ett tydligare
samordningsansvar. Dessutom bor atgarder vidtas for att
forbattra insatserna for att stdrka och utveckla
kompetensen inom tillsynsmyndigheterna, utveckla
uppfdljning och utvardering samt etablera en dialog med
naringslivet.

o Atgarder bor vidtas for att renodla och effektivisera
miljobalkens sanktionssystem. Regeringen bor darfor
tillsatta en utredning med uppdrag att formulera ett nytt
29 kap. MB om miljébrott och att genomféra en
sanktionsvaxling i riktning mot Okad anvéndning av
miljosanktionsavgifter, sarskilt pa kemikalieomradet.

e FOr att forbattra kompetensen i de domstolar som
hanterar miljobrott bor sddana mal hanteras av de fem
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mark- och miljodomstolarna vid tingsratterna i Umea3,
Ostersund, Nacka,  Vé&xj0  och  Vanersborg.
Overklaganden av domar darifran bor hanteras av de
hovrétterna som dessa tingsratter hor till.

e Nar det galler finansieringen av miljotillsynen bor
principen om att fororenare betalar ges ett storre
genomslag i1 avgiftssystemet, samtidigt som principen
om att en avgift ska foljas av en motprestation
uppratthalls. Skillnaderna i uttagen av miljotillsyns-
avgifterna bor minska. Slutligen bor de statliga
tillsynsmyndigheterna tillféras mera medel och de
kommunala taxorna ses over.

Utredningen kan sdgas behandla i huvudsak tva amnen; dels
miljotillsynen och dess organisation, dels administrativa och
straffrattsliga sanktioner pa miljdomradet. Remissyttrandet
foljer den indelningen.

Allmant om betankandet

Som framgdr i inledningskapitlen i betankandet, har
miljotillsynen varit foremal for atskilliga utredningar, éversyner
och utvarderingar under senare ar, bade pa nationell niva och
genom internationella organ (OECD, EU). Stora forhoppningar
var darfor stallda pa Miljotillsynsutredningen nér den tillsattes
2016. Mot den bakgrunden ar slutresultatet en besvikelse. Det ar
visserligen sant att tiden varit alltfér kort och uppdraget
vidstrackt, men utredningens eget angreppssatt verkar ha
bidragit till att resultatet blivit for allmént och intetsagande. De
forslag man lagger gar i allt vasentligt ut pa att forstarka de
“mjuka” instrumenten for statlig styrning av tillsyns-
myndigheternas arbete genom ytterligare vagledning och
samordning. Fa skarpa forslag ges om forbattrade mojligheter att
ingripa mot de myndigheter som brister eller struntar i sitt
uppdrag, trots att utredningen redovisar de problem som svensk
miljotillsyn uppvisar och som frdmst beror den starkt
decentraliserade organisationen med sjalvstandiga myndigheter
med varierande resurser och kompetens; 1/10 av kommunerna
har organiserat verksamhetsdrift och tillsyn pa ett satt som ar
problematiskt ur ett javsperspektiv, 1/4 av miljécheferna anger
att politiska patryckningar forekommer, lansstyrelserna uppger
att kommunbesok nedprioriteras och att de har sma majligheter
att ingripa mot kommuner som inte foljer lagkraven for
miljotillsyn, atertagande av tillsynsansvar forekommer i
praktiken inte. Till dessa problem kan ldggas de
overtradelsearenden som Sverige dragit pa sig under senare ar
och som har direkt samband med bristerna i miljotillsynen.
Genom EU-domstolens domar i malen C-607/10 (2012) och C-
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243/13 (2014) domdes Sverige att betala boter for
underlatenheter med avseende pa omprovningar av stora
industrianldggningar under det gamla s.k. IPPC-direktivet
(96/61/EG). Just nu processas ytterligare ett arende med EU-
kommissionen som galler brister i genomférandet av direktivet
om avloppsreningsverk (91/271/EEG), varav en stor del ligger
under kommunal drift och tillsyn. Trots detta spelar EU-ratten
en ytterst liten roll i den diskussion som fors i utredningen om
vilka krav som ska stillas pa miljotillsynen och hur den bor
organiseras. Istallet utgar man framst fran de uttalanden som
gjordes for 20 ar sedan i MBs forarbetena da medvetenheten om
EUs miljoratt var obefintlig i vart land. Utredningens text
karakteriseras ocksa av ett idylliserande kring kommunal tillsyn
och en otydlighet nar det galler vilka krav som kan stéllas pa
lokala myndigheters rattstillampning. Bristerna beskrivs som att
”det finns luckor i tillsynstacket” (sid. 145) och utredningen vill
inte stalla krav pa att det ska finnas tillracklig bemanning eller
finansiering av miljdtillsynen pa lokal nivda “da vi inte
tillrackligt val har kunnat utreda om en sadan styrning av
resurser kan anses forenlig med det kommunala sjélvstyret” (sid.
273). Uttalandet ar sérskilt anmérkningsvért mot bakgrund av att
miljotillsyn ar en skyldighet som foljer av lagen (26:1-2 MB)
och att en sadan reglering fanns i den férra tillsynsférordningen.
Den har bristande forstaelsen av att det & fraga om
rattstillampning forstarks ocksa av utredningens beskrivning av
miljobalkens utrymme for “lokala avvidgningar och
bedomningar” (sid. 182) som kédnns fraimmande i en EU-réttslig
kontext som bl.a. rymmer miljokvalitetskrav pa vatten och luft
samt skydd for hotade arter.

De forslag som utredningen lagger gar som sagt vasentligen ut
pa forstirkning av “fortroendeskapande” dtgidrder genom
ytterligare tillsynsvagledning, samordning och aterrapportering.
Det ar svart att tro att ndgon har nagot emot dessa idéer, men
fragan ar om de leder till de forbattringar som behovs.
Utredningens slutsats om att det “redan idag foreligger
forutsattningar for en effektiv miljotillsyn vad géller mandat,
ansvarsfordelning, samverkansmdojligheter, legala verktyg och
finansiering” (sid. 173) &r heller inte s&rskilt kontroversiell,
atminstone inte pa ett allmant plan. Men diskussionen borde ha
kommit betydligt langre an sa och forts mera konkret. Nar det
t.ex. galler fordelningen av ansvaret for miljotillsynen,
diskuterar man frigan bara utifrdn allt eller intet”; antingen
behaller vi dagens ordning med en fordelning mellan statlig
(regional) och lokal (kommunal) niva, eller sa blir all
miljotillsyn enbart en statlig angeldgenhet. Det hade gett
betydligt mer om utredningen istallet hade haft ett flexiblare
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angreppssatt och diskuterat fragan bl.a. utifran vilka slags
verksamheter som bor ligga pa lokal respektive regional niva,
vad slags krav som foljer av EU-rétten, riskbedémningar och
miljoeffekter, m.m. Inspel till utredningen om att tillsynen éver
vissa slags verksamheter som gruvor, avloppsreningsverk,
deponier, atervinningsanlaggningar borde koncentreras avfardas
utan vidare motivering. Nagon principiell diskussion om det ar
lampligt att kommunerna har tillsynsansvaret for komplexa
verksamheter som regleras genom EU-direktiv fors dver huvud
inte. Det &r beklagligt — inte bara eftersom utredningen hade en
bemanning och uppdrag som skapade forvantningar om en
sadan diskussion — utan ocksa darfor att det lar droja lange innan
ytterligt tillfalle ges till en samlad sadan diskussion.

Tillsynsdelen

Som redan namnts, ar forslagen sadana att det ar svart att rikta
narmare invandningar emot dem. | nagra delar presenteras
emellertid idéer som bor kommenteras.

Lansstyrelserna  forsldas fa en majlighet att forelagga
kommunerna att avhjalpa brister i miljétillsynen. Mot bakgrund
av det uppenbara behovet att kunna styra Over den lokala
rattstillampningen — inte minst mot bakgrund av EU-réttens krav
(jfr C-301/12 (2014)) — ar en sadan majlighet helt nodvandig.
Forslaget tillstyrks darfor.

Utredningens enda konkreta forslag till fordelning av ansvaret
for miljotillsyn galler fororenade omraden. Har forordar man
den fordelning som Naturvardsverket foreslagit, dvs. att ansvaret
bor folja tillsynsplikten for miljofarliga verksamheter. Mot det
forslaget star den ordningen som lansstyrelserna féresprakar,
namligen att tillsynsansvaret bor folja den riskklassificering som
gjorts av fororenade omraden. Som skal har lansstyrelserna
angett att efterbehandlingsobjekten typiskt sett medfér en stor
miljorisk och att de bedémningar som ska goras ar komplexa,
varfor merparten av dem bor falla under regionalt ansvar.
Objekten &r dessutom ojamnt fordelade, vilket medfor att en
liten kommun kan fa ansvaret Gver flera allvarligt fororenade
omraden. Genom regionalt tillsynsansvar far staten dessutom
battre kontroll pad de allmanna medel som anvands for
efterbehandlingen av objekten, vilket ju ar storre delen av
kostnaderna. Trots att lansstyrelsernas forslag utgar fran sadana
indikatorer som utredningen annars foresprakar borde vara
vagledande nér det géller prioritering av miljotillsyn, motsatter
man sig det utan vidare motivering &n att man ogillar
sarlosningar. Mot den héar bakgrunden forordar universitetet
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lansstyrelsernas  forslag framfor det som utredningen
foresprakar.

Utredningen innehaller dven ett avsnitt om forbudet mot att ange
sig sjélv enligt artikel 6 i Europakonventionen om de manskliga
rattigheterna (EKMR). | den delen &r texten resonerande och
analytisk, vilket ar beromvart dd EKMR-fragor tenderar att vara
politiserade och kontroversiella. Den underutredning som gjorts
av juris doktor Annika Nilsson fran Uppsala universitet (bilaga 6
till utredningen) ar ocksa av hog kvalitet. Daremot ar
utredningens forslag svart att fa grepp om, bl.a. beroende pa att
nagon konkret bestimmelse inte har formulerats. Om vi har
forstatt det hela, foreslar man emellertid — férutom att
regeringen bor overvdga en allman regel om forbudet mot att
ange sig sjalv i viteslagstiftningen — att en bestdammelse infors
om att miljdmyndigheterna ska upplysa adressaten for ett
utredningskrav om férekomsten av EKMR-forbudet. Da denna
upplysningsskyldighet ska galla vid vitesforelagganden i
situationer da forbudet mot att behdva ange sig sjalv slar till,
men att myndigheten anser att det &andd inte galler pga.
intresseavvagningen i det konkreta fallet, blir det svart att forsta
konsekvenserna av en sadan ordning. Om alltsa adressaten i en
sadan situation inte foljer foreldggandet, gar hen da fri vid en
domstolsprévning av beslutet eller vid utddmandet av vitet? Den
har oklarheten &r av ett sadant slag att det inte gar att ta stallning
till forslaget.

Sanktionsdelen

Nér det galler sanktionsvaxlingen och utformningen av de
straffrattsliga reglerna under MB féreslar utredningen egentligen
bara att en ytterligare utredning tillsatts. Det kan nog vara
lampligt, d&ven om sanktionsvéaxlingen av Overtradelserna mot
kemikalielagstiftningen bor vara sa fardigutredd att den kunde
hanteras utan att avvakta ytterligare (se det sarskilda yttrandet av
Jorgen Rosberg).

Ett skarpt forslag l&mnas dock, namligen att miljobrotten ska
hanteras av de fem mark- och miljédomstolarna. Bakgrunden ar
att miljobrotten idag handldaggs av samtliga av landets 48
tingsratter. | genomsnitt far varje domstol 0-3 miljobrott per ar,
vilket givetvis ar alldeles for fa for att garantera den kompetens
och erfarenhet som behdvs pa ett sa pass stort och komplicerat
rattsomrade som miljoratten. Mot den bakgrunden ar forslaget
sjalvklart och tillstyrks darfor. Daremot foreslar utredningen att
miljobrotten ska 6verklagas fran mark- och miljodomstolarna till
de ordinarie hovratterna, och alltsa inte till Mark- och
miljoéverdomstolen (dvs. avdelning 6 pa Svea hovratt) som ar
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fallet med alla andra miljomal. Motiveringen ar att hovratterna
har “bittre forutsattningar att fi och uppritthdlla nddvandig
kompetens”. Hér har utredningen ténkt fel eller bara gett efter
for allmént domstolsfackliga synpunkter. Det ar inte sarskilt
svart att peka pé att sddan uttunning mot toppen” ar 6desdigert
for tilltron for rattssystemet. Mark- och miljddomstolarna &r
specialiserade pa miljoratt, hanterar hundratals av mal varje ar i
sammansattningar av juristdomare och tekniker. Miljo-
straffratten ar direkt hanforbar till den miljoréattsliga regleringen.
Att brottmalsdomar fran de specialiserade underratterna som
t.ex. galler kemikaliehantering under REACH ska kunna
hanteras av oerfarna och i grunden okunniga domstolar pa en
hogre niva i systemet ar givetvis bara en chimar. Det har ocksa
visat sig att hovratterna domer helt olika i naraliggande fragor,
t.ex. vid brott mot strandskyddsbestimmelserna. Universitetet
avstyrker darfor forslaget i den delen och foresprakar istallet att
avgorandena fran mark- och miljédomstolarna i samtliga fall bor
overklagas till Mark- och miljééverdomstolen.



	Uppsala universitet1.pdf
	Uppsala universitet.pdf

