6 Provning av infrastrukturprojekt

Slutsatser och forslag

Vi har utrett mojligheterna att ersitta dagens faststallande av
arbets- och jarnvédgsplaner for végar och jarnvédgar av Véagverket
respektive Banverket med en tillstandsprévning hos miljodom-
stol. En saddan provning uppfyller krav som stallts i Tunnel-
kommissionens slutrapport pa att provningen skall ske hos en
fristéende instans skild fran trafikverken, att prévningen skall
tillforas tillrackligt miljékunnande och att det skall ske en sam-
lad prévning av varje projekt vid ett och samma tillfalle.

Dagens provningssystem dar regeringen tillatlighetsprovar de
storsta vag- och jarnvagsprojekten enligt miljobalkens bestdm-
melser, uppfyller till vissa delar dessa krav eller har forutsatt-
ningar att uppfylla dem for de storsta projekten. Det finns an sa
lange inte tillrackliga erfarenheter for att kunna dra nagra slut-
satser om hur det nya systemet fungerar. Vi ar dock principiellt
kritiska till att trafikverken sjalva har ansvar fér miljoprov-
ningen.

Vi foreslar att miljoprévningen av vigar och jarnvagar tills
vidare ligger kvar hos regeringen och trafikverken. Vi anser
emellertid att man pa sikt bor préva att 6verfora miljoprov-
ningen av vag- och jarnvagsprojekt fran trafikverken till ett litet
antal administrativa myndigheter med ansvar dven for annan till-
standsprovning enligt miljobalken. Detta maste dock bli foremal
for fortsatta 6vervaganden och utredningar i sérskild ordning.

Vi har ocksa utrett mojligheterna till en ny prévningsordning
nar det galler inrattandet av allméanna farleder, men foreslar inte
nagon andring av dagens provning hos regeringen och Sjofarts-
verket.
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Tunnelkommissionen har i sin slutrapport Miljo i grund och botten
— erfarenheter fran Hallandsasen (SOU 1998:137) sammanstillt de
erfarenheter som da, ar 1998, vunnits av tunnelbygget genom
Hallandsasen. Kommissionen konstaterade i rapporten att véagar
liksom jarnvégar och farleder miljoprovas av de verk som ar ansva-
riga for sakomradet i samband med den prévning som sker enligt
véglagen, lagen om byggande av jarnvag respektive lagen om inrat-
tande, utvidgning och avlysning av allmén farled och allman hamn.
Den ansag att det inte var rimligt att dessa verk miljoprovar egna
projekt, i vart fall inte sadana som anses ha en betydande miljopa-
verkan. Den ansag ocksa att det var viktigt att en anlaggning miljo-
prévas i sin helhet vid ett och samma tillfalle. Kommissionen fore-
slog darfor att alla stora infrastrukturprojekt skulle miljoprovas av
miljédomstol.

Enligt direktiven till Miljobalkskommittén skall vi nu nédrmare
utreda Tunnelkommissionens forslag att anldggandet av végar, jarn-
végar och allménna farleder skall provas av miljédomstol i stéllet
for av de verk som &r ansvariga for sakomradena, dvs. Vagverket,
Banverket respektive Sjofartsverket. Den utredningen redovisas i
detta kapitel.

En annan del av vart uppdrag innebar att vi skall utreda om till-
standsprovningen nar det galler miljofarlig verksamhet och vatten-
verksamhet i framtiden boér ligga hos domstol forst efter dverkla-
gande av en forvaltningsmyndighets beslut. Vi skall i det samman-
hanget beakta att domstolarna alltmer inriktats pa tvistelosning.
Utredningen om proévningsordningen foér bland annat vattenverk-
samhet, som redovisas i kapitel 5, har betydelse &ven for utred-
ningen om provningsordningen for infrastrukturprojekt.

Detta kapitel, kapitel 6, inleds med en genomgang av hur vagar
och jarnvagar samt farleder prévas i dag hos Végverket, Banverket
respektive Sjofartsverket. Darefter foljer ett avsnitt om forutsatt-
ningarna att miljopréva vag- och jarnvagsprojekt i forvaltnings-
myndighet i stéllet fér hos miljdodomstol. Det avsnittet skall ses
mot bakgrund av att det i vart uppdrag inte bara ingér att utreda om
det finns anledning att flytta prévningen fran de tre trafikverken
till miljddomstolarna, utan &ven att mer principiellt bedéma lamp-
ligheten av att en domstol som forsta instans prévar tillstands-
fragor.

I féljande avsnitt visas hur en provning av infrastrukturprojekt i
miljodomstol skulle kunna ga till. Darefter foljer en konsekvens-
analys som grundar sig pa en jamforelse mellan prévning i miljo-
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domstol och dagens prévningsordning med prévning i trafikver-
ken. Forst belyses de bada alternativen utgdende fran de huvud-
argument som lag bakom Tunnelkommissionens forslag och dar-
efter foljer konsekvenser i andra avseenden. Kapitlet avslutas med
vara slutsatser och forslag vad géller den framtida prévningsord-
ningen for byggande av vagar och jarnvagar samt inrattande av far-
leder.

6.1 Den nuvarande prévningen av infrastrukturprojekt
hos trafikverken

Vissa storre infrastrukturprojekt skall tillitlighetsprovas enligt
miljébalken. 1 17 kap. 1 § miljobalken finns angivet att regeringen
skall prova tillatligheten av nya verksamheter av vissa slag, bland
annat féljande:

18.  motorvagar och motortrafikleder samt andra vagar med minst fyra
korfalt och en strackning av minst tio kilometer

19.  jarnvégar avsedda for fjarrtrafik och anldaggande av nytt spar pa en
strdcka av minst fem kilometer for befintliga jarnvégar for fjarr-
trafik

20.  allménna farleder

I Ovrigt regleras provningen av allmanna vdgar genom véglagen
medan prévningen av jarnvagar féljer lagen om byggande av jarn-
vdg. Beslutsprocessen r i dessa bada fall likartad och den beskrivs
gemensamt i nastfoljande avsnitt (6.1.1).

Prévningen av farleder sker enligt lagen om inrattande, utvidg-
ning och avlysning av allmén farled och allmdn hamn. Den skiljer
sig i flera avseenden fran provningen av jarnvagar och véagar och
redovisas separat.

Vid prévningen av bade vagar, jarnvagar och farleder enligt
respektive lag skall miljobalkens allménna hénsynsregler (2 kap.),
grundldggande och sarskilda bestimmelser om hushallning med
mark- och vattenomraden (3 och 4 kap.) samt bestaimmelser om
miljokvalitetsnormer (5 kap. 3 § och 16 kap. 5 8) tillampas. Milj6-
balkens regler om miljékonsekvensbeskrivningar och annat
beslutsunderlag (6 kap.) ar ocksa tillampliga. Hur de inordnas i
beslutsprocessen nar det géller vag och jarnvag framgar nedan.
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6.1.1 Byggande av vag och jarnvag

Beslutsprocessen infor byggande av jarnvégar och vdgar omfattar
huvudsakligen féljande steg.

- forstudie

- vég- eller jarnvagsutredning

— eventuell tillatlighetsprévning enligt miljobalken av reger-
ingen

— arbets- eller jarnvagsplan

Nar det galler allmanna végar initieras beslutsprocessen av vaghalla-
ren som kan vara staten, foretrddd av Vdagverkets region, eller en
kommun. Jarnvégsprojekten initieras i de flesta fall av Banverket
dven om sadana kan startas av privata intressenter eller av landsting
och kommuner som driver tunnelbana eller sparvag.

Den som planerar att bygga en vég eller en jarnvég skall genom-
fora en forstudie. 1 den skall forutsattningarna for den fortsatta
planeringen Klarlaggas. Forstudien skall vara 6versiktlig och ange
flera alternativ utan att peka ut nagon sarskild véag- eller jarnvags-
korridor. Den skall ocksa ange om det finns behov av ndgon vég-
eller jarnvagsutredning innan arbets- eller jarnvagsplanen upprattas.
Vid utarbetandet av forstudien skall den som avser att bygga vagen
eller jarnvagen halla sa kallat tidigt samrad med berdrda lansstyrel-
ser, kommuner, ideella foreningar och sérskilt berérd allménhet.
Efter samradet skall lansstyrelsen besluta om projektet kan antas
medfora betydande miljopaverkan och darmed om uttkat samrad
erfordras.

Om forstudien visat att det finns ett behov av att studera alter-
nativa strackningar skall en vég- eller jarnvdgsutredning genom-
foras. Den skall utg6ra underlag for val av huvudsaklig strackning
och utmynna i ett forslag till terrdngkorridor och trafikteknisk
standard. De olika alternativen skall jamforas med varandra och
med alternativet att inte genomfora den aktuella utbyggnaden. Som
underlag for att kunna utvédrdera och vélja alternativ skall vag- eller
jarnvéagsutredningen innehélla en miljokonsekvensbeskrivning som
godkants av lansstyrelsen.

Om projektet ar av den omfattningen att det skall prévas enligt
17 kap. miljobalken &r regeringens tillatlighetsprévning enligt
miljébalken nésta steg i processen. Till grund for prévningen over-
lamnar da Véagverket respektive Banverket véag- eller jarnvagsutred-
ningen till regeringen tillsammans med ett eget yttrande. Rege-

138



SOU 2002:50 Provning av infrastrukturprojekt

ringen provar enligt miljobalkens bestimmelser om projektet ar
tillatligt och om den sokta korridoren alltsd utgor det bésta alter-
nativet.

| det sista steget, som bestar av arbets- eller jarnvagsplanen, fast-
stélls den detaljerade strackningen inom den utpekade korridoren. |
arbets- eller jarnvagsplanen skall anges den mark som behdver tas i
ansprak — permanent och/eller tillfalligt — for projektet. Planen
skall innehalla en miljokonsekvensbeskrivning och de uppgifter i
Ovrigt som behdovs for att genomfora projektet. Miljokonsekvens-
beskrivningen skall godkénnas av l&nsstyrelsen innan den tas in i
planen. 1 de fall lansstyrelsen under forstudien beslutat att pro-
jektet kan antas medfora en betydande miljopaverkan skall miljo-
konsekvensbeskrivningen foregas av ett utokat samrad om det inte
skett tidigare under vég- eller jarnvagsutredningen. Arbets- eller
jarnvégsplanen skall normalt stéllas ut fér granskning.

Det dr Végverket respektive Banverket som centralt faststéller
planen efter samrad med lansstyrelsen. Om trafikverket och lans-
styrelsen har olika uppfattning hanskjuts fragan om faststallelse av
planen till regeringens provning. | praktiken &r sadana hanskjutan-
den ovanliga. Ett beslut om faststallelse av plan kan ocksa Gver-
klagas till regeringen. Regeringens beslut kan i sin tur bli féremal
for rattsprovning av Regeringsratten.

Enligt 2 kap. 2 § lagen om byggande av jarnvég skall de skydds-
atgarder och forsiktighetsmatt som behovs for att forebygga stor-
ningar och andra olagenheter fran anlaggningen sarskilt anges i pla-
nen. Liknande bestdmmelser finns i Vagverkets foreskrifter om
samrad och miljokonsekvensbeskrivningar m.m. i forstudier, vagut-
redningar och arbetsplaner (38 8) dar det stélls krav pa att arbets-
planen skall redovisa de skadeforebyggande atgarder som avses att
genomforas.

En faststalld jarnvagsplan eller arbetsplan ger rétt att ta mark i
ansprak for projektet. Planen kan alltsa liknas vid ett tillstand till
expropriation. Nér det géller vagar ger arbetsplanen direkt ratt till
marken och det finns en mojlighet for den som skall bygga att dis-
ponera marken innan ersittningen ar bestamd. Nagon sadan moj-
lighet ger inte jarnvagsplanen, dar marken maste l16sas genom lant-
materiforrattning med stod av planen. Oftast brukar fragor om
markatkomst 16sas genom frivilliga 6verenskommelser.

Fragor om ersattning pa grund av storningar fran vég eller jarn-
vég ar skilda fran den provning som sker genom planen och hante-
ras med stdd av 32 kap. miljobalken. Normalt brukar dock ersatt-
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ning for storningar regleras i samband med ersattning for den mark
som berdrs av den nya vagen eller jarnvagen.

Beslutsprocessen nédr det géller att bestdmma en végs respektive
jarnvégs strackning kan liknas vid ett sall; fran ett storre antal alter-
nativ sallas under processens gang olika forslag successivt bort sa
det till slut bara kvarstar den losning som faststélls i arbets- eller
jarnvégsplanen. Processen ar utformad sa att man inte skall behova
borja fran borjan med ett nytt alternativ om den ursprungligen
valda stréckningen inte visar sig ldamplig. Den normala genom-
forandetiden for ett projekt ar lang; upp till 10-12 ar fran forstudie
till byggstart. Om det uppkommer oenighet om lokaliseringen
mellan trafikverken och de inblandade lansstyrelserna och kommu-
nerna, kan projektet ytterligare fordrojas.

Planeringen av infrastrukturprojekten har stora inslag av sam-
héllsplanering och I6per parallellt med den kommunala plane-
ringen. Projekten &r vanligen redovisade i kommunens 6versikts-
plan. Det finns inte nagra krav pa uppréttande av detaljplaner eller
omradesbestammelser i samband med upprattande av jarnvagsplan
eller arbetsplan. En vég eller jarnvag far dock inte byggas i strid
med gallande detaljplan eller omradesbestammelser.

En faststélld arbets- eller jarnvagsplan innebér inte att miljo-
prévningen av projektet ar fullstdndig. Vissa delar av vag- och jarn-
vagsprojekten kan ocksa krava dispens eller vara tillstands- eller
anmalningspliktiga enligt miljobalken.

Om vdgen eller jarnvdgen kommer att beréra strandskyddsom-
raden, naturreservat, kulturreservat, naturminnen eller biotop-
skyddsomraden fordras enligt 7 kap. miljobalken dispens av lans-
styrelsen. Projekten kan medfora att jord- eller bergmassor — ibland
fororenade — kan behova laggas upp pa vissa platser, permanent
eller for viss tid. Sadan uppliaggning kan vara tillstandspliktig eller
anmalningspliktig enligt miljébalken. Prévningsmyndighet &r i
sadana fall normalt lansstyrelsen eller kommunens miljoniamnd.
Det kan ocksa kravas tillstand av miljodomstol till byggande av
broar, bortledanden av grundvatten och annan vattenverksamhet.
Om projektet provats i jarnvagsplan eller arbetsplan &r dock den
vattenrattsliga prévningen begransad och tillstand kan bara nekas
om 2 kap. 9 § ar tillamplig (se ocksa 11 kap. 23 § miljobalken).

Tillstdnden och dispenserna enligt miljobalken séks i dag under
olika stadier av projektet. Vartefter projekteringen fortskrider tas
underlag for olika ansékningar fram. Det dr oftast den entreprendor
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som anlitas for bygget som &r att anse som verksamhetsutdvare och
som gor ansékningarna.

For stora projekt kan antalet separata beslut eller domar enligt
miljébalken bli mycket stort. Det har exempelvis uppgivits att det
behovs cirka 800 avgdranden av detta slag for byggandet av Botnia-
banan.

Slutligen kan det forutom arbets- eller jarnvagsplan samt till-
stand och dispenser enligt miljobalken aven behovas bygglov enligt
plan- och bygglagen for vissa delprojekt. Sjalva végen eller jarn-
végen kraver inte bygglov. Daremot kréver byggnader, bullerplank,
upplag och tunnlar bygglov av kommunens byggnadsndmnd.

6.1.2 Inrattande av allméan farled

Farled ar ett geografiskt begrepp som ésyftar den del av ett vatten-
omrade till vilken sj6trafiken hanvisas eller i vilken den normalt gar
fram. Allmén farled r ddremot inte ett geografiskt utan ett rattsligt
begrepp. Betydelsen av att en farled &r allmén &r att den ansvarige
for farleden enligt 2 kap. 4 § lagen med sarskilda bestdimmelser om
vattenverksamhet far radighet Over vattnet inom det omrade dar
sjofarten skall bedrivas.

En allmén farled far enligt lagen om inrattande, utvidgning och
avlysning av allmén farled och allmén hamn inrédttas om den &r av
betydelse for den allménna samférdseln, om den &r av véasentlig
betydelse for fiskerindringen, eller om den &r av vésentlig betydelse
for trafiken med fritidsbatar och det behévs med hansyn till saker-
heten i farleden.

Inrdttandet av allmanna farleder initieras framst av Sjofarts-
verket.

Alla nya allméanna farleder tillatlighetsprovas av regeringen enligt
17 kap. miljébalken. Sjofartsverket 6verlamnar med eget yttrande
ansokan till regeringen. Sedan regeringen fattat beslut om farledens
tillatlighet, fattar Sjofartsverket beslut om inrattandet av den all-
ménna farleden.

Vid Sjofartsverkets provning behandlas tekniska fragor av bety-
delse for sjofartens framkomlighet och sikerhet. Det kan vara fra-
gor om vilka sékerhetsanordningar for sjofarten som krévs i far-
leden, om det behovs sdrskilda foéreskrifter med hansyn till for-
hallandena i farleden, om den behdver sjomatas osv. Sammanfatt-
ningsvis sker en prévning utifran en samlad bedomning av samtliga
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de faktorer som Sjofartsverket har att beakta i enlighet med det
sektorsansvar och andra uppgifter verket har. Sjofartsverkets beslut
kan Overklagas till regeringen.

Olika typer av atgarder som maste genomforas i vattnet till foljd
av farleden — t.ex. muddringar - &r tillstandspliktiga enligt miljo-
balken. P4 samma satt som galler vid prévning av vagar och jarn-
vagar kan det alltsa dven behdvas en provning av miljédomstol vid
sidan av provningen av regeringen och den ansvariga sektors-
myndigheten.

6.2 Allmant om provning i domstol eller i
forvaltningsmyndighet

En narmare genomgang av Tunnelkommissionens rapport
(SOU 1998:137) visar att det ar tre huvudargument som ligger
bakom kommissionens forslag om att infrastrukturprojekt med
betydande miljopaverkan skall tillstdndsprévas av miljodomstol.
Trafikverken bor for det forsta inte miljoprova sina egna projekt,
alltsa en slags javsinvandning. For det andra skall miljoprévningen
tillforas tillrackligt miljokunnande vilket sker bade genom forfa-
randet med remisser och huvudférhandling och genom prévnings-
instansens sarskilda sammansattning och kompetens. Slutligen bor
det ske en samlad prévning av varje projekt vid ett och samma
tillfalle s att det 4 mojligt att overblicka helheten i projektets
miljopaverkan.

Dessa argument ledde Tunnelkommissionen att foresla att prov-
ningen borde ske hos miljddomstol, dvs. provning i samma ordning
som géller for andra storre miljofarliga verksamheter.

I vart allmanna uppdrag ingar att vi skall utreda forutsattning-
arna for att overfora all miljoprovning i forsta instans fran dom-
stolar till forvaltningsmyndigheter. Om en sadan 6verféring skulle
ske, skulle Tunnelkommissionens argument kunna uppfyllas lika
vél genom en samlad prévning i administrativ ordning hos en kom-
petent forvaltningsmyndighet utan egna intressen i saken som i
domstol.

Aven om utredningen i detta kapitel i enlighet med direktivet har
inriktats pa proévning vid miljodomstol av storre infrastruktur-
projekt, bor slutsatserna till storsta delar kunna gélla &ven om
prévningen i en framtid skulle ske hos en administrativ miljomyn-
dighet i forsta instans. Den principiella skiljelinjen gar i detta fall
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snarast mellan att behalla dagens prévning hos det egna trafikverket
och att flytta prévningen till en samlad prévning hos en fristdende
instans, snarare & om provningsinstansen ar en domstol eller en
forvaltningsmyndighet. Skélen for och emot domstolsprévning
respektive administrativ prévning bedéms inte skilja sig pa nagot
avgbrande satt mellan infrastrukturprojekt och andra miljofarliga
verksamheter dven om infrastrukturprojektens starka inslag av
samhallsplanering maste understrykas. Fradgorna om domstols-
prévning respektive administrativ prévning diskuteras nérmare i
kapitel 5.

6.3 Utformningen av en tillstdndsprovning i domstol

Vi har valt att utreda Tunnelkommissionens férslag om miljéprov-
ning av infrastrukturprojekt hos miljddomstol genom att jamfora
dagens provningsordning med en ordning dér faststillandet av
arbets- och jarnvagsplaner av Vagverket och Banverket ersétts av en
tillstdndsprovning hos miljodomstol. En motsvarande jamforelse
har gjorts for allménna farleder, dar alternativet till dagens ordning
skulle vara att ersatta Sjofartsverkets beslut om inrdttande av en
allmén farled med en tillstandsprovning av miljgdomstol.

Det utredda alternativet for domstolsprévning av vagar och jarn-
végar har féljande utformning.

I huvudsak f6ljs den nuvarande beslutsprocessen fram till fast-
stéllandet av arbets- eller jarnvédgsplanen. De inledande momenten
med forstudie och vag- eller jarnvagsutredning finns alltsa kvar for
att pd samma satt som nu inga i den stegvisa planeringen av den nya
vagen eller jarnvagen. De ger underlag for en tillstdndsansokan som
skall avse den utformning och strackning som sdkanden valt.
Ansokan skall ocksa innehalla en miljokonsekvensbeskrivning som
bland annat redovisar de alternativa lokaliseringar och utform-
ningar som studerats. TillstAndsansokan ges in till miljodomstolen.

For projekt som tillatlighetsprovas av regeringen innebar alter-
nativet att verksamhetsutévaren ger in en mer dvergripande anso-
kan om tillatlighetsprovning till miljodomstolen. Domstolen be-
reder arendet at regeringen som darefter fattar beslut i fraga om
tillatligheten. Om regeringen beslutar att projektet ar tillatligt,
lamnar s6kanden sedan en utforligare tillstandsansokan till miljo-
domstolen.
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Miljodomstolen behandlar tillstindsanstkan pa samma satt som
Ovriga ansdkningar enligt miljobalken med ett remissférfarande
och en huvudférhandling dar myndigheter, kommuner, organisa-
tioner och allménhet ges tillfélle att framfora sina synpunkter.
Miljodomstolens tillstindsdom kan omfatta alla de beslut for olika
delverksamheter som kravs for projektet. Domen ger alltsd exem-
pelvis tillstand till vattenverksamheter och miljofarliga verksam-
heter samt befriar fran att soka dispenser fran olika slag av om-
radesskydd. Den ger samma forutsattningar for markatkomst som
arbets- och jarnvagsplaner gor i dag.

Nar det géller de storsta projekten som tillatlighetsprovats av
regeringen &r domstolen vid sin prévning bunden av regeringens
beslut nar det galler att projektet far komma till stand inom den
tillatlighetsprovade terrangkorridoren. | dessa fall kan domstolen
alltsd endast besluta om mindre justeringar inom korridoren. Det
kan réra sig om andringar inom korridoren av strackningen i sid-
eller hojdled for att exempelvis skydda kéansliga omraden fran in-
trang eller minska bullerutbredningen.

For stora projekt som innebar betydande miljopaverkan utan att
vara sd omfattande att de maste tillatlighetsprovas av regeringen,
provar miljodomstolen den sokta lokaliseringen pa samma satt som
ndr det géller andra forprévningspliktiga miljéfarliga verksamheter.

Bade nar det galler de tillitlighetsprévade projekten och de pro-
jekt som prdvas direkt av domstolen, faststéller domstolen villkor
for projektet. Villkoren kan gélla byggnadsskedet, exempelvis om-
handertagande av jord- och bergmassor, anvdndning och hantering
av sprdngdmnen och andra kemikalier eller bortledande, rening och
utslapp av vatten. De kan ocksa gélla vagens eller jarnvagens drift-
fas och omfatta exempelvis skydd mot buller och ljusstérningar
eller hantering av vatten. Domstolen prévar ocksa lokaliseringen av
sadana delar av projektet som med nuvarande ordning omfattas av
séarskilda beslut, exempelvis olika slag av upplag.

Slutligen behandlas i domen sadana fragor om markatkomst som
i dag avgors genom arbets- eller jarnvagsplan.

Det redovisade alternativet med tillstandsprévning av véagar och
jarnvagar hos domstol innebar alltsa i huvudsak att dessa typer av
projekt skulle provas pa samma satt som andra miljofarliga verk-
samheter, t.ex. flygplatser, som i dag ar forprévningspliktiga enligt
miljébalken.

Vi har pa detta stadium av utredningen inte gjort ndgon nog-
grannare beddmning av avgransningen av férprovningsplikten. Det
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utredda alternativet omfattar alla vagar och jarnvagar som skall
tillatlighetsprovas av regeringen enligt 17 kap. miljobalken. Det
omfattar dessutom andra storre projekt for vilka lansstyrelsen efter
det tidiga samradet beslutat att de kan antas medfora en betydande
miljopaverkan (jamfor 3 § forordningen om miljokonsekvens-
beskrivningar). En fortsatt utredning av detta alternativ fordrar en
sarskild unders6kning av bland annat antalet sddana projekt och
omfattningen av deras miljopaverkan i forhallande till andra for-
prévningspliktiga verksamheter.

| ett inledande skede Gvervagde kommittén ocksa en prévnings-
ordning dér en begrénsad prévning hos miljddomstol skulle kom-
plettera faststdllandet av arbets- eller jarnvagsplan hos trafikverken.
Enligt det alternativet skulle hela den nuvarande beslutsprocessen
for vagar och jarnvagar, inklusive faststallandet av plan alltsa be-
hallas. Alternativet forkastades dock, huvudsakligen pa grund av att
prévningen hos domstolen begrénsades till att enbart gélla vill-
koren for projektet och lokaliseringen av vissa foljdforetag. Lokali-
seringen av sjalva vagen eller jarnvagen skulle namligen vara last
genom den av trafikverket — eller regeringen i de fall den Over-
provats — faststallda arbets- eller jarnvagsplanen. Prévningen be-
domdes dérmed innebdra en ©kad administrativ belastning och
tidsatgang, utan att ge motsvarande 6kade sékerhet i den miljofraga
som &r mest central nér det galler infrastrukturprojekten, ndmligen
lokaliseringen.

Nar det géller farleder skulle en domstolsprévning innebara fol-
jande.

Ansdkan om inrdttande av en allmén farled ges in till miljddom-
stolen som bereder drendet och dverldmnar det till regeringen for
beslut betraffande tillatligheten enligt miljobalken. Om regeringen
finner att farleden ar tillatlig ger sokanden — oftast Sjofartsverket —
in en mer omfattande anstkan till miljodomstolen.

Miljodomstolen ar vid sin prévning bunden av regeringens beslut
nar det galler lokaliseringen av den allménna farleden. Prévningen
hos domstolen omfattar alltsa miljovillkor for farleden samt sadana
atgarder som kan erfordras, exempelvis muddringar, och som i dag
provas sérskilt.
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6.4 Jamforelse mellan prévning i miljédomstol och
prévning hos trafikverken

6.4.1  Pr6vning av vagar och jarnvagar — konsekvenser utifran
Tunnelkommissionens synpunkter

Med den i forra avsnittet redovisade domstolsprévningen av vdgar
och jarnvégar uppfylls Tunnelkommissionens férslag i alla delar.
Provningen av alla storre vag- och jarnvagsprojekt (bade projekt
som omfattas av 17 kap. miljobalken och andra storre projekt) sker
alltsd hos en instans som ar helt fristdende fran trafikverken och
som inte kan uppfattas som javig i dessa fragor. Provningspro-
cessen dr likadan som den som géller for andra forprévningspliktiga
miljofarliga verksamheter och den tillférs miljokunnande bade
genom en remissbehandling och huvudférhandling och genom
miljédomstolens egen sammanséttning och kompetens. Slutligen
ges mojlighet till en samlad 6verblick Gver den totala miljopaverkan
av projektets olika delar vid ett och samma tillfalle med insyn fran
alla intressenter.

Tunnelkommissionens forslag har sin utgangspunkt i handel-
serna i samband med byggandet av tunneln genom Hallandsasen.
Besluten om byggandet av tunneln fattades under 1990-talets forsta
hélft och Tunnelkommissionens forslag redovisades i dess rapport
fran ar 1998. Under den tid som gatt sedan besluten om tunneln
fattades har lagstiftningen genomgatt omfattande forandringar.
Lagen om byggande av jarnvéagar infordes ar 1996 med vaglagen
som modell och var da den forsta samlade lagstiftningen om byg-
gande av jarnvagar. Miljobalken tradde i kraft ar 1999 och innebar
okade miljokrav med bland annat krav pa tillampning av de all-
manna hansynsreglerna vid faststéllandet av arbets- och jarnvégs-
planer samt obligatorisk tillatlighetsprévning av regeringen av de
storsta vag- och jarnvégsprojekten.

En viktig fraga ar hur dagens provningsordning, med de forand-
ringar som skett, forhaller sig till Tunnelkommissionens huvud-
sakliga synpunkter och forslag.

Nar det galler Tunnelkommissionens forsta synpunkt att prov-
ningen bor ske hos en annan instans &n de trafikverk som &r ansva-
riga for sakfragorna, kan konstateras att det numera sker en obli-
gatorisk tillatlighetsprévning enligt miljobalken hos regeringen av
de allra storsta projekten. Forslaget ar alltsa uppfyllt for projekt av
den storleken som anges i 17 kap. miljobalken. Projekt av mindre
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omfattning, men som fortfarande kan antas medfdra en betydande
miljopaverkan, provas daremot fortfarande i sin huvuddel av det
egna trafikverket.

Det ar svarare att entydigt besvara vilken forandring som skett
nar det géller Tunnelkommissionens andra synpunkt som géller
miljékunnandet och hur det tas tillvara vid beslutsfattandet. Till att
borja med innebar den nya tillatlighetsprévningen som ocksa
innefattar ett remissforfarande en 6kad kunskapstillforsel till och
genomlysning av de storsta projekten.

I Ovrigt har i formellt hdnseende forutsattningarna for att lagga
okad vikt vid miljofragorna och dven 6ka miljokunnandet vid fast-
stéllandet av arbets- och jarnvégsplaner foérbattrats. Den framsta
forandringen ar att miljobalkens allménna héansynsregler — med
krav pa kunskaper hos verksamhetsuttvaren, lokalisering, skydds-
atgarder, resurshushallning och val av kemiska produkter — numera
skall tillampas vid faststéllandet av arbets- och jarnvagsplaner.
Kraven pa miljokonsekvensbeskrivningarna har ocksa skarpts, bade
nar det galler innehall och formell hantering.

Rent praktiskt har ocksa de enheter inom Végverket och Ban-
verket som centralt svarar for faststéllandet av arbets- respektive
jarnvégsplaner enligt egna uppgifter forstarkts nar det géller miljo-
kunnande.

Numera skall alltsd bade regeringen och trafikverken vid tillat-
lighetsprévning respektive faststéllande av planer tillimpa samma
materiella regler som galler vid tillstandsprévning av andra miljo-
farliga verksamheter enligt miljobalken. En central fraga ar givetvis
hur reglerna tillampas i praktiken; om kraven pa infrastruktur-
projekten motsvarar de krav som stélls pa andra miljofarliga verk-
samheter och om kraven &r tillrdckliga med hansyn till den milj6-
paverkan projekten kan innebara. Den fragan ar dock for tidig att
besvara eftersom antalet tillatlighetsprovningar och planfast-
stallelser som foljt de nya reglerna i miljobalken an s lange é&r litet.
Hittills har endast ett fatal tillatlighetsbeslut fattats. Det finns annu
inget exempel pa hur efterfoljande faststéllelsebeslut utformas.
Erfarenheter av hur exempelvis de villkor som stallts i tillatlighets-
besluten hanteras saknas helt.

Tunnelkommissionens tredje synpunkt galler mgjligheten att vid
ett tillfalle fa en Gverblick av ett projekts samlade miljopaverkan. |
det avseendet kan regeringens tillatlighetsprévning ha inneburit en
viss forbattrad dverblick néar det galler de projekt som omfattas av
krav pa sadan provning. | évrigt har tillkomsten av miljobalken
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eller annan lagstiftning inte inneburit nagra forandringar sedan
Tunnelkommissionens forslag. Mdjligen kan projekten till och med
ha blivit svarare att dverblicka genom att miljobalkens uttkade krav
pa samrad slar igenom bade for projektet som helhet och de olika
delprojekten som provas separat. Med det 6kade antalet samrad vid
olika tillfallen kan mojligen bilden av projektet framsta som mer
splittrad.

Sammantaget kan man alltsd konstatera att dagens provning till
vissa delar uppfyller eller har forutsattningar att uppfylla Tunnel-
kommissionens synpunkter, atminstone for de storsta vag- och
jarnvéagsprojekten. Nar det galler den viktiga fragan om hur trafik-
verken tillampar miljobalkens allménna hansynsregler och andra
materiella regler i miljobalken, saknas det an sa lange tillrackliga
erfarenheter for att kunna dra néagra slutsatser.

6.4.2  Andra konsekvenser av en domstolsprévning av vagar
och jarnvagar

Forutom nér det galler Tunnelkommissionens synpunkter finns det
anledning att jamfora en domstolsprévning med dagens prévning
hos trafikverken &ven i ett antal andra hédnseenden.

Byggande av véagar och jarnvégar &r i stor utstrackning en fraga
om samhallsplanering. Fragor av detta slag hanteras oftast av for-
valtningsmyndigheter och inte av domstolar. Det finns dnda exem-
pel pa verksamheter dar inslaget av samhallsplanering ar stort och
som provas i domstol i forsta instans. Aven nar det géller dessa
verksamheter kan det finnas andra starka allménna intressen som
helt eller delvis star emot miljGintresset. Exempel pa detta slag av
verksamhetstyper ar utslapp av avloppsvatten fran tatorter, pro-
duktion av elektricitet och varme, omhéndertagande av hushéllens
avfall, anldggandet av flygplatser och etablering av grundvatten-
takter for dricksvatten.

Vid en domstolsprévning av vag- och jarnvagsprojekt skulle for
dessa projekt liksom for ovriga verksamheter som nu ar forprov-
ningspliktiga enligt miljébalken, den viktigaste delen av planerings-
processen ligga fore domstolsprovningen.

Aven om miljoprévningen av vagar och jarnvagar i forsta hand pé
grund av det starka inslaget av samhallsplanering kan ségas passa
for en forvaltningsmyndighet, ar detta slag av fragor inte fram-
mande for prévning i domstol. | sjélva verket maste denna fraga ses

148



SOU 2002:50 Provning av infrastrukturprojekt

i ett storre perspektiv, dar huvudfragan & om tillstindsprovning
enligt miljobalken éver huvud taget bor ske hos domstol som fors-
ta instans. Den fragan belyses i kapitlet 5 i betankandet.

De avgtranden som blir foljden av dagens prévning hos trafik-
verken respektive en tankt tillstandsprévning hos miljodomstol &r
av olika karaktar nar det galler rattsverkan. Dagens arbets- och
jarnvéagsplan ger byggaren mojlighet till markatkomst. Planen
maste dock kompletteras med de tillstdind och dispenser som kan
kravas enligt miljébalken for olika delstrackor — broar, strand-
passager osv. — innan projektet i dess helhet kan genomforas. | de
delar som inte tillstandsprévats enligt miljobalken, kan tillsyns-
myndigheten ndr som helst med stdd av miljébalkens tillsyns-
bestaimmelser meddela foreldgganden om sadana skyddsatgérder
eller begransningar som motiveras av miljobalkens hansynsregler.

En tillstindsdom av miljodomstolen har en viss rattsverkan
enligt 24 kap. 1 §. Den kommer ocksa att inrymma de tillstdnd som
annars skulle fordrats for olika delprojekt. Det behdvs alltsa inte
nagra ytterligare provningar utover tillstandsdomen. Domen ger
verksamhetsutGvaren — vag- eller jarnvagshallaren — ett rattsskydd
som innebar att tillsynsmyndigheten inte kan stilla nya krav pa
verksamheten i de delar som omfattas av tillstindet sa lange verk-
samheten bedrivs i enlighet med tillstindet och dess villkor. Kraven
pa verksamheten kan inte skdrpas om det inte foreligger sadana
forutsattningar for aterkallelse av tillstand eller omprévning av till-
stand eller villkor som anges i 24 kap. 3 eller 5 §§ miljcbalken.

En foljd av att en tillstindsdom inrymmer &aven de tillstind med
mera som enligt dagens system maste provas separat ar att besluts-
underlaget vid en tillstandsprévning maste bli mer omfattande an
vid prévningen av en arbets- eller jarnvagsplan. Underlaget maste
ju innefatta samtliga de uppgifter som behévs dven for dessa prov-
ningar. Det kan exempelvis vara svart att noggrant ange platser och
villkor for permanenta upplag, innan man genom detaljerade bygg-
handlingar fatt en tillrackligt god uppfattning om vilka 6verskotts-
massor som uppkommer i projektet och vilken beskaffenhet
massorna har. | dag ansoker ofta den entreprentr som anlitas for
bygget om dessa tillstand.

Aven om provningen i en domstolsprocess sker samlat vid ett
tillfalle och med ett bredare beslutsunderlag, ar det dock inte sakert
att beslutsunderlaget vid provningstillfallet maste ha samma detal-
jeringsniva i alla delar. Det ar troligt att domstolen i stor utstrack-
ning skulle utnyttja mdojligheten att delegera faststéllandet av
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detaljvillkor till tillsynsmyndigheten. Det galler sdrskilt detalj-
villkor under byggnadsskedet eftersom det ar svart att under en
byggfas forutse alla skeenden; det finns ett stort behov av flexi-
bilitet. Det kan snabbt uppkomma oftrutsedda situationer i vilka
det ar oacceptabelt fran verksamhetsutvarens utgangspunkter att
vara tvungen att avvakta en utdragen domstolsprocess om férand-
ring i en fraga som kanske bara obetydligt paverkar miljoforhallan-
dena. Det 4r dessutom inte lampligt att lasa verksamhetsutGvaren
pa ett satt som forsvarar upphandlingen av entreprendrer och som i
vérsta fall kan minska utrymmet fér nya I6sningar som kan vara av
fordel fran miljosynpunkt.

Om domstolsprévningen leder till att faststéllandet av villkor i
stor utstrackning delegeras till tillsynsmyndigheten minskar skill-
naderna mellan domstolsprovning och dagens prévning. Dels
behover det inte bli sa stora skillnader i omfattningen pa besluts-
underlaget, dels minskar skillnaderna i det efterféljande prévnings-
arbetet. Aven med en tillstdndsprévning hos domstol kommer det
alltsa att finnas behov av efterarbete fran bade verksamhetsut-
Ovarens och tillsynsmyndighetens sida i form av faststdllande av
villkor fér de olika delprojekten.

En viktig fraga ar hur tidsatgangen skulle paverkas om domstols-
provning fick ersitta dagens ordning. Fragan &r viktig utifran
kommunikationsintresset, dar varje forlangning av genomfoérande-
tiderna — som redan i dag 4r mycket langa — ar besvarande. Det &r
ofta fraga om projekt som ar angeldagna med hénsyn till trafiksaker-
het, miljo eller andra viktiga allmanna intressen. Tidsatgangen &r
ocksa viktig for de manniskor som bor och verkar inom det plane-
rade projektets ndrmaste omgivningar. En utdragen genomfdran-
detid med atfoljande osékerhet om den framtida markanvand-
ningen ar mycket besvarande for dem. Den far konsekvenser for
bland annat mdjligheterna till ny- och ombyggnad av hus och for-
séljning av fastigheter.

Tillstindsprocessen hos domstol tar sékerligen langre tid dn vad
som krévs for faststéllandet av arbets- och jarnvégsplan av trafik-
verken. Trafikverken &r specialiserade pa dessa fragor och har ocksa
storre flexibilitet nar det géller bade kapacitet — vilken personal
som avsétts for arbetet — och prioriteringar av angeldgna projekt.
Domstolsprocessens remissomgang och huvudférhandling tar
ocksa tid i ansprak.

Skillnaderna i tidsatgang minskar sannolikt om man bedomer
provningarna ur ett helhetsperspektiv. Da skall dagens process med
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faststéllande av plan hos respektive trafikverk samt de efterféljande
tillstdnds- och dispensprovningarna jamforas med en tillstands-
prévning av domstol foljd av villkorsfaststéllelser av tillsynsmyn-
digheter. Det dr troligt att dagens system &ven i detta perspektiv ar
snabbare. Alla projekt innefattar inte tillstdndsprovningar hos
domstol - vilka &r mest tidskravande — och det finns ocksa forut-
séttningar att fasa in prévningarna av de olika delprojekten succes-
sivt sa att byggfasen kan inledas i projektets ena del medan prév-
ningarna pagar i den andra delen.

En domstolsproévning &r generellt sett mer kostsam &n motsva-
rande provning vid en forvaltningsmyndighet. Fler myndigheter
skulle ocksé engageras genom remissforfarandet vid domstolsprov-
ning. Eftersom prévningen skulle avse ett bredare beslutsunderlag
skulle den bli mer omfattande for alla parter och alltsa dven dar-
igenom kostsammare. Kostnaderna skulle alltsa 6ka for bade verk-
samhetsutévare, miljomyndigheter och domstolar. For trafikverken
skulle rollen fordndras genom att de skulle delta som stkande
i stallet for som beslutsfattare. Mojligen skulle resurserna pa trafik-
verken kunna minskas nagot.

Den oOkade kunskapstillférseln och 6verflyttningen av besluts-
fattandet fran trafikverken till en oberoende instans — dvs. vad
Tunnelkommissionen foreslagit — innebar med nédvandighet ocksa
Okade kostnader for samhéllet. Den avgorande fragan ar om den
forvantade miljonyttan med en miljéprévning hos domstol upp-
véger de kostnadsdkningar som kan bli aktuella.

6.4.3 Allmanna farleder

Samtliga nya allmanna farleder tillatlighetsprovas idag av rege-
ringen som da slutligt tar stallning till den fran miljosynpunkt vik-
tiga fragan om farledens lokalisering. Alla vattenverksamheter som
foljer av beslutet tillstindsprovas redan i dag av miljodomstol. Den
prévning som sker av Sjofartsverket i samband med beslutet om
inrattande av allman farled &r inriktad pa tekniska fragor av bety-
delse for sjofartens framkomlighet och sékerhet.

Om provningen av inrgttandet av allménna farleder dverfordes
fran Sjofartsverket till miljodomstol skulle domstolens utrymme
for att minska farledens miljopaverkan vara begransat. Eftersom
lokaliseringen skulle vara last efter regeringsprovningen, skulle
provningen — utover vad som foljer av dagens tillstdndsprévningar
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for de vattenverksamheter som fordras — inskranka sig till faststél-
lande av de eventuella villkor som behovs fran miljosynpunkt.
Detta torde bli en mycket begréansad uppgift, eftersom domstolen
knappast kan ta 6ver prévningen av de sjotekniska fragor som i dag
hanteras av Sjofartsverket.

6.5 Vara slutsatser och forslag

Samtidigt som utslapp och paverkan fran stora punktkallor som
olika slag av industrier successivt minskat har betydelsen av de
utslapp som harror fran manga sma eller diffusa kallor i samhallet
Okat. Samhallets transportsystem och darmed dven den infrastruk-
tur som behdvs for transporterna har i det ssmmanhanget en stor
betydelse for den totala belastningen pa miljon.

Det ar ett starkt samhéllsintresse att strja for sékra och goda
kommunikationer. FOr ndrvarande byggs och planeras det for vagar
och jarnvagar i stor omfattning. Méanga av de nya projekten har till
syfte att bland annat Oka trafiksdkerheten och att ge forutsatt-
ningar for minskad miljobelastning. Som ett exempel kan ndmnas
jarnvégsutbyggnader som syftar till att i 6kad utstrdckning kunna
overfora person- och godstransporter fran motorfordon till jarn-
Vag.

Detta innebar att det & mycket viktigt att miljoprévningen av
infrastrukturprojekten sker pa ett satt som tillgodoser bade miljo-
intresset och samhallets intresse av att fa till stand sakra och goda
kommunikationer.

Sedan tiden for Tunnelkommissionens forslag har prévningen av
végar och jarnvagar fordndrats betydligt. Dessa &ndringar &r
avsedda att stdrka miljdintresset. De viktigaste ar inférandet av
regeringens obligatoriska tillatlighetsprovning enligt miljobalken av
de storsta projekten samt kravet pa tillimpning av bland annat
miljébalkens allmédnna hansynsregler vid faststallandet av arbets-
och jarnvagsplaner. Det finns 4n sa lange inte tillrackliga erfaren-
heter av tillampningen av de nya bestdammelserna for att kunna
beddma vilken inverkan de har pa miljokonsekvenserna av nya vag-
och jarnvédgsprojekt. Den praktiska tillampningen av miljobalkens
allménna hénsynsregler kommer att vara av stor betydelse for
synen pa trafikverkens prévning och darmed dven pa hur vél den
nuvarande provningsordningen tar tillvara miljointresset. Vi ar
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dock principiellt kritiska till att trafikverken sjalva har ansvar for
miljéprovningen.

Innan tillrackliga erfarenheter vunnits av den nuvarande prov-
ningsordningen, bor en sa omfattande forandring som en omlagg-
ning till domstolsprovning inte genomforas. Det géller sarskilt mot
bakgrund av var évergripande instéllning att all miljoprévning bor
bdrja hos en forvaltningsmyndighet for att darefter kunna over-
klagas till en domstol.

Vi foreslar att miljoprévningen av vagar och jarnvégar tills vidare
ligger kvar hos regeringen och trafikverken. Vi anser dock att man
pa sikt, delvis beroende pa erfarenheterna av trafikverkens egen
prévning enligt de nya bestdammelserna, bdr prova att éverfora
miljéprévningen av vag- och jarnvagsprojekt fran trafikverken till
ett litet antal administrativa forvaltningsmyndigheter med ansvar
dven for annan tillstdndsprovning enligt miljobalken. Detta maste
emellertid bli foremal for fortsatta 6vervaganden och utredningar i
sérskild ordning.

Alla nya allméanna farleder tillatlighetsprovas av regeringen innan
Sjofartsverket fattar beslut. Den vattenverksamhet som kan erford-
ras proévas hos miljodomstolen. En overforing av beslut om inrat-
tande av allmanna farleder fran Sjofartsverket till miljodomstol ger
okad tidsatgadng och okade kostnader for samhallet utan att ge
nagra forbattringar i miljohanseende av betydelse. Prévningen bor
darfor ligga kvar pa Sjofartsverket.
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7 Oversvamningar

Slutsatser

Vi har inte i de nuvarande vattendomarna kunnat finna nagra
sddana systematiska brister som okar riskerna for Gversvam-
ningar i allméanhet. Det beror framst pa att det inte &r mojligt att
med avtappade, utvidgade eller nya magasin undanréja risken for
betydande Gversvimningar. Aven om sddana atgérder i viss man
skulle kunna minska antalet mindre 6versvdmningar, medfér de
stora kostnader for samhaéllet i form av bortfall av elproduktion
och omfattande paverkan pa bebyggelse och naturmiljo. Det gar
alltsa inte generellt sett att genom omprovning av domar minska
problemen med Gversvamningar.

Slutsatsen ar istéllet att vi aven framgent maste leva med
oversvamningar och alltsa rdkna med att de kommer att intraffa
igen. Vi foreslar darfor inga andringar av reglerna fér omprov-
ning. Det finns daremot andra atgarder som forefaller mer
andamalsenliga, till exempel utbyggnad av sa kallade alv- och
samordningsgrupper och 6kad hénsyn till risk for dversvdimning
vid den fysiska planeringen.

Vi har inte funnit skél att 6ka samhéllets mdjligheter att
besluta att franga gallande tillstand till vattenverksamhet.

Vi har inte heller funnit skal att i detta ssmmanhang foresla
andringar av reglerna om rattegangskostnader i sadana mal som
handlar om att 6ka sakerheten vid vattenverksamheter.

Miljobalkskommittén har genom tillaggsdirektiv (dir. 2001:25) fatt
i uppgift att bedoma om forutsattningarna for omprovning av vat-
tendomar é&r tillrackliga for att forbattra mojligheterna att fore-
bygga och begrénsa riskerna for dversvdmningar. Detta skall ske
genom bland annat en genomgang av sadana domar som kan ha
betydelse for riskerna for Gversvamningar. Vi skall ocksa bedoma
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om de processuella reglerna ar dandamalsenliga. Uppdraget féran-
leds av de stora 6versvdmningar som intraffade sommaren 2000.

Vi har med hjélp av nagra lansstyrelser valt ut ett antal domar for
den genomgang som regeringen uppdragit at oss. Diskussioner om
mojligheter att astadkomma forbattringar genom andringar av de
utvalda vattendomarna har forts med foretradare for vattenregle-
ringsforetag och kraftbolag, lansstyrelser, Affarsverket svenska
kraftnat och SMHI.

Kommitténs sekretariat har ocksa gjort en studieresa i Jamtland
och besokt nagra av de omraden som ar 2000 drabbades av Gver-
svamningar samt kraftverk, dammar och regleringsmagasin.

7.1 Bakgrund

Oversvamningar — dvs. nar vatten tacker ytor utanfér den normala
gransen for sjo, vattendrag eller hav — intraffar mer eller mindre
regelbundet i Sverige. Det som &r av intresse for denna utredning ar
oversvamningar i sjoar eller vattendrag. | vart land &ar det séllsynt
att sadana Oversvamningar orsakar dodsfall — dven om det fore-
kommit — men hoga floden som medfor omfattande materiell for-
storelse och orsakar allvarliga stérningar i kommunikationer och
andra samhallsfunktioner aterkommer med viss regelbundenhet.
Sarskilt kanda Gversvamningar intraffade aren 1860 och 1916 i Dal-
alven. Vid 6versvamningar i Sundsvallstrakten varen 1919 omkom
tre personer — tva personer nar broar forstérdes samt en beva-
ringsman som kallats in fOr att hjélpa till att bygga vallar for sarskilt
utsatta punkter sdsom elektricitetsverk. Umeélven och Vindelalven
drabbades av ovanligt hoga floden 1938 — den sa kallade Sp&lands-
katastrofen. Under senare tid intraffade Gversvamningar i Berg-
slagen varen 1977 och hosten 1985 drabbades Dalarna och
Halsingland. Under 1990-talet férekom allvarliga 6éversvdmningar i
Norrland, fraimst Luleédlven, Skelleftedlven, Umealven och Anger-
manélven som 1993 drabbades av mycket hdga floden. Detta upp-
repades dven 1995 varvid de hégsta flodena under 1900-talet note-
rades i ménga élvar, t.ex. Vindeldlven. Aven sommaren 1998 fore-
kom mycket hdga fléden i bland annat Angermanalven och Ume-
dlven. Sommaren 2000 drabbades sddra Norrland och norra Svea-
land, och féljande hdst och vinter véstra Sverige av mycket omfat-
tande dversvamningar. Under hosten 2001 intraffade hdga floden i
Sundsvallstrakten. | februari ar 2002 drabbades sddra Sverige av
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omfattande dversvamningar. Vid samtliga tillfallen har stora mate-
riella skador foljt i Gversvamningarnas spar.

Fragan om Oversvamningar har utretts tidigare. Efter Gversvam-
ningarna hosten 1985 tillkallades Dammsékerhetsutredningen som
fick i uppdrag att utreda dammsakerhetsfragor samt Gverviga
atgarder for att minska risken for och effekterna av Oversvam-
ningar. Dammsékerhetsutredningen avgav 1987 sitt betdnkande
Dammséakerhet och skydd mot dversvamningar (SOU 1987:64).
Det inneholl inte nagra omfattande forslag for att forhindra dver-
svamningar. Ar 1994 tillkallades ytterligare en utredning — Utred-
ningen om dammsékerhet och hoga floden — med uppdrag att
utreda dels fragor om dammesikerhet, dels skydd mot Gversvam-
ningar. | sitt betiankande Alvsikerhet (SOU 1995:40) foreslog
utredningen bland annat att lansstyrelserna skulle bilda &lvvisa
regionala samordningsorgan for flodesfragor, att lansstyrelserna
skulle kunna besluta om 6kning och begransning av tappning pa ett
tidigare stadium &n som var mojligt enligt raddningstjanstlagen och
att lansstyrelserna maste 6ka sina insatser och starka sin kompetens
vad géllde dammséakerhet och skydd mot Oversvdmningar. Utred-
ningen foreslog att detta skulle finansieras med hjalp av de bygde-
avgiftsmedel som stat och kommun forfogar 6ver. Aven behovet av
kartlaggning av 6versvdmningsrisker genom 6versiktliga dversvdm-
ningskartor patalades.

Forslagen i betinkandet Alvsakerhet om alvvisa regionala sam-
ordningsorgan behandlades i propositionen Beredskapen mot svara
pafrestningar pa samhallet i fred (1996/97:11). | den uppdrog
regeringen at Raddningsverket att inratta sadana grupper. Nagon
form av samarbetsorgan i vilka kraftverksdgare, lansstyrelse och
foretradare for SMHI ingar finns i dag for alla storre Norrlands-
dlvar, Dalalven, Malaren med flera. Under hosten 2001 har ocksa en
samordningsgrupp bildats for Vanern och Gota Alv-omradet.
Arbete med oversiktlig kartering av riskomraden vid Gversvam-
ningar pagar. Raddningsverket, som finansierar projektet, har anli-
tat SMHI som f6r ndrvarande arbetar med att ta fram 6versiktliga
oversvamningskartor. Ovriga forslag i betankandet Alvsikerhet har
inte lett till lagstiftning.
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7.2 Mojligheterna att genom omprévning av
vattendomar férebygga éversvamningar

7.2.1  Reglering av vattendrag

Reglering av vattnet — dvs. ingrepp i vattenflédet genom bland
annat dammbyggnader — kan paverka vattenflodet i en alv pa ett
genomgripande sétt. | Sverige har reglering av vatten skett for olika
andamal bland annat flottning, bevattning, kraftproduktion, sjcfart,
vattenforsérjning m.m. Vi gér bedémningen att den typ av regle-
ring som &r av storst betydelse for paverkan pa 6versvamningar ar
reglering for kraftproduktion.

Vattenregleringen till forman for kraftproduktion syftar till att
omfdrdela de naturliga flodesvariationerna i ett vattendrag. Kraft-
producenterna stravar efter att kunna producera sa mycket el som
mojligt under vinterhalvaret nar behovet av el ar som storst. Darfor
sparas vatten under var, sommar och host i magasin for att kunna
slappas genom kraftverk och generera elkraft under vinterhalvaret.
Magasinen bestar av sjoar som forsetts med dammbyggnader eller,
dar naturliga sjoar saknas, 6verdamda landomraden. | de tillstands-
domar som galler for regleringarna anges i regel en damningsgrans
dvs. den hogsta vattenniva som é&r tilliten i en viss sjo eller ett
magasin och en sankningsgrans vilket ar den lagsta vattenniva som
maste uppratthallas. Skillnaden mellan denna 6vre och undre
regleringsgréans ar det utrymme — regleringsmagasin — som kan ut-
nyttjas for reglering av vattnet.

Under vintern pagar den sa kallade tomningsfasen — det sparade
vattnet anvéands for elproduktion. Vid tdmningsfasens slut ligger
alltsd vattennivaerna pa eller nara sankningsgransen. Nar behovet
av kraft avtar intrader i stillet fyllnadsfasen da det galler att maga-
sinera vatten till nasta vinter. Varfloden som intraffar under nagra
manader pa varen samt det regn som kommer under sommar och
host skall samlas in. Malet ar att vid fyllnadsfasens slut under
hdsten ha fulla magasin.

Under vintern faller séllan regn i landets norra delar utan neder-
borden déar binds i form av snd och is. Eftersom det dr under denna
period som behovet av elkraft ar storst utnyttjas undan for undan
vattnet i magasinen.

Den ovan beskrivna cykeln omfattar ett ar och de atgarder som
vidtas kallas arsreglering. Eftersom vattenmangden varierar ar fran
ar finns behov att jamna ut vattentillgangen mellan olika ar. Detta
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kallas flerarsreglering. Vid flerarsreglering kravs stora reglerings-
magasin som inte blir fyllda varje ar utan endast under vattenrika
ar. Aven i ett kort perspektiv finns behov att paverka flodet —
ibland fran dag till dag eller fran timme till timme. Efterfragan pa el
ar ofta storre pa dagen an natten och lagre pa helger an vanliga
veckodagar. Att variera flodet mellan veckor, dygn och timmar
kallas korttidsreglering.

Ars- och flerdrsreglering sker i de stora magasinen som i Norr-
landsélvarna ligger hogt upp i systemen i eller nara fjallkedjan.
Langre ner i &lvarna finns mindre magasin som i forsta hand
anvands for korttidsreglering.

7.2.2 Dammar och dammsakerhet

Det ingar inte i vart uppdrag att utreda fragor om dammsakerhet.
Dessa ar dock av betydelse néar dversvamningsfragor diskuteras. Vi
beror dammsakerhetsfragor endast i den utstrackning det ar nod-
vandigt for att ge en riktig bild av dversvdmningsproblemen.

Med ordet damm avses i detta sammanhang den byggnad eller
anlaggning som byggs for att kunna lagra vatten. Den mer eller
mindre konstgjorda sjo som déarigenom skapas kallas magasin.
Dammanlaggningar for kraftandamal byggs som ovan beskrivits for
att kunna spara vatten och kunna utvinna energi vid de tidpunkter
nar behovet ar som storst. Dammar har byggts under lang tid i vart
land och for olika &nhdamal. Som namnts tidigare ar det anlagg-
ningar for kraftutvinning som i detta sammanhang &r av intresse.
Den vanligaste dammtypen i svenska kraftverks- och reglerings-
dammar ar fyllnadsdammen; det finns ocksad ett antal betong-
dammar. | Sverige finns uppskattningsvis cirka 10 000 dammar av
varierande storlek och alder. Av dessa ar 190 kraftverksdammar
som ar hogre an 15 m — sa kallade hoga dammar.

For att kunna utvinna energi ur det strommande vattnet leds
detta in i kraftverket i stéllet for den naturliga vagen. De strackor
som i oreglerat tillstdnd skulle ha varit forsar och strdmmande
vatten blir pa sa satt mer eller mindra torrlagda under delar av aret.
Vid perioder av hoga fléden kan séllan allt vatten sldppas genom
kraftverket. Dammarna ar darfor utrustade med luckor, utskov, for
att kunna sldppa fram det vatten som inte kan lagras eller sldppas
genom kraftverket. Detta brukar kallas for att spilla” vatten.
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. Reglerings-
Tillrinning  magasin

D'dmmr\lgsg@L_ msgzllvuﬁen via utskov

Torrlagd strdcka eller minimivattenforing

reglerad
vattenforing

Tillopp

Kalla: Hoga vattenfloden i reglerade dlvar, SMHI, 1999.

Dammanléggningar ar potentiellt farliga anldggningar. Konsekven-
serna av ett dammbrott kan bli fruktansvarda. Manga liv har kravts
vid dammbhaverier i Europa och andra delar av vérlden och pa sina
hall i Sverige skulle hela samhallen spolas bort om en dammbygg-
nad med fyllt magasin skulle rasa. Sverige har varit forskonat fran
svara dammolyckor. Under arens lopp har ett antal mindre dammar
och en hdog damm for kraftproduktion rasat. Den sistnamnda var
Noppikoski i Oredlven i Dalarna som raserades hdsten 1985. Ingen
manniska kom da till skada. Daremot omkom en kvinna ar 1973
nar en liten damm i Néackan i Varmland havererade i samband med
ett hogt flode.

Under 1980-talet inleddes en dversyn av dammsékerheten i lan-
det. En kommitteé tillsatt av SMHI och foretrédare for den svenska
vattenkraftsindustrin — Flodeskommittén — foreslog 1990 nya rikt-
linjer for vilka hogsta floden dammar och andra anlédggningar for
vattenkraft skall dimensioneras for (Flodeskommitténs slutrapport
Riktlinjer for bestdmning av dimensionerande fldden fér damman-
laggningar). Dessa riktlinjer har godtagits av kraftbolagen och
sedan dess pagar forandringar av anlaggningar for att uppfylla de
krav som fdljer av riktlinjerna.

Sannolikheten for att dammbrott med allvarliga konsekvenser
skall intraffa i Sverige &r mycket liten men eftersom foljderna kan
bli dramatiska dr det av yttersta betydelse att ingenting gors som
forsdmrar dammsékerheten. Vid diskussioner om 6versvdmningar
maste darfor dammsékerhet alltid komma i forsta hand. Den vanli-
gaste dammbrottsorsaken globalt sett ar Gverstrémning av damm-
kronet. En sadan handelse beror i de flesta fall pa att tillflodet av
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vatten &r storre an vad dammen har kapacitet att slappa ut, sa kallad
avbordningsformaga, eller att utskov inte kan Gppnas. Det senare
var till exempel orsaken till dammhaveriet i Noppikoski. Det &r
darfor av stor betydelse att hanteringen av vattnet sker pa ett
sadant sétt att till exempel dverstrémning inte kan ske. Ddmnings-
granserna &r bestdmda med hénsyn till sdkerheten och konstruk-
tionen av dammarna. Det kan darfor inte komma i fraga att i en
oversvamningssituation till exempel tillata att damningsgransen
overskrids till en niva som medfor att dammen kan brista.

7.2.3 Vattendomar

Reglering av vatten samt uppférande av dammar och kraftverk &r
tillstandspliktiga verksamheter enligt miljobalken. Sa var dven fallet
enligt tidigare lagstiftning, 1918 respektive 1983 ars vattenlagar.
Den som ville genomfora en reglering eller uppféra dammar eller
kraftverk fick tidigare ansoka om tillstdind vid vattendomstol.
Sedan miljobalkens inforande soks tillstand vid miljodomstol.
Avgoranden kunde tidigare ©verklagas till Vattentverdomstolen
och Hogsta domstolen och numera till Miljééverdomstolen och
Hogsta domstolen. Vissa sérskilt omfattande vattenforetag samt
sadana som kunde orsaka sarskilt stora skador och olidgenheter
prévades tidigare av regeringen; detta galler alltjamt.

I tillstindsdomar ges inte bara tillitelse att uppfora byggnader
och anlaggningar. Handhavandet av vattnet regleras ocksa i dom-
arna. Genom de sa kallade vattenhushallningsbestammelserna fore-
skrivs hur vattnet far tappas. Ovan har namnts foreskrifter om
regleringsgranser som praktiskt taget alltid forekommer (om
regleringsgrans se avsnitt 7.2.1). Darutover kan andra typer av
begrdnsningar av regleringsréattsinnehavarens mojligheter att han-
tera vattnet foreskrivas. Forutsattningarna for att kunna foreskriva
sadana villkor varierar beroende pa tekniska, geografiska, hydrolo-
giska med flera faktorer.

Déamnings- och sankningsgranser kan till exempel kompletteras
med foreskrifter om att 6vergangar skall ske mjukt for att undvika
alltfor tvara kast mellan tappning och avstdngda lagen. Det kan
ocksa forekomma foreskrifter om minimivattenforing i de torrfaror
som uppstar nar ett kraftverk byggs. Sadana foreskrifter kan med-
delas till skydd for fisket eller naturvarden eller tillkomma av este-
tiska skal.
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Vidare kan foreskrivas att vattennivan i en punkt nedstréms
dammen vid en viss tid pa aret skall na en bestamd niva. Dessa
typer av foreskrifter kan tillkomma for att underlatta for sjofart
och/eller sdkerstélla en tillracklig vattenniva av miljoskal och for
friluftslivet. Sadana villkor kan vara kombinerade med bestammel-
ser om att magasin i bebyggda omraden dar manniskor bor och
idkar friluftsliv skall fyllas upp i forsta hand medan avlagset beldgna
fjallmagasin skall fyllas i sista hand.

Nar det galler méngden vatten som skall sldppas kan det fére-
komma kopplingar mellan vissa vattennivaer i en viss punkt upp-
stréms en reglering och den méangd vatten som skall sl&ppas
igenom. Det finns av naturliga skl séllan nagon 6vre grans for hur
mycket vatten som far slappas ut ur en damm, utan i vart fall all
tillrinning far i princip alltid passera en reglering. Undantag finns
dock till exempel i domen for Véanern och Gota Alv.

I manga vattendomar finns som villkor angivet att SMHI skall
vara sarskild kontrollant for att folja upp att vattenhushallnings-
foreskrifterna foljs. Detta forekommer bade i domar fran dom-
stolar och i tillstand fran regeringen.

Tillstdnd har hittills i regel givits for varje enskilt utbyggnads-
projekt for sig. Ett tillstand kan galla en damm respektive ett kraft-
verk. Om det blir aktuellt med andringar tillkommer nya tillstand.
Det finns saledes inga sarskilda domar som reglerar hur hela flodet
av en &lv skall skotas. Vattenhushallningsbestammelserna i de olika
domarna i ett vattendrag har naturligtvis samband med varandra
och &r baserade pa den kunskap om flodesforhéallandena som man
haft vid respektive anldggnings tillkomst. Nya domar utformas
med hansyn till tidigare domar. Nya projekt maste anpassas till de
vattenforhallanden som rader och darmed sker automatiskt en
anpassning till helheten vari &dldre domar utgor en del.

Under utbyggnaden av vattenkraften i de stora Norrlandsélvarna
skedde samordning av vattenhanteringen inte bara i domarna sa
som beskrivits ovan. | detta skede togs aven i viss man hansyn till
kommande utbyggnader. En stark kontinuitet fanns i handlagg-
ningen av vattenmalen. Ofta var det samma domare, ombud for
sokanden, ombud fér berdrda sakégare, foretradare for myndig-
heter och sakkunniga som deltog i de olika malen om utbyggnad av
vattenkraft i en och samma é&lv. Detta bidrog till att domarna i
dessa &lvar bildar vél ssmmanhéngande system.

Dimensioneringen av anlédggningarnas avbordningskapacitet via
utskoven har baserats pa den kunskap som man haft vid respektive
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anlaggnings tillkomst. Sedan 1990 pagar, som tidigare namnts,
oversyn enligt Flodeskommitténs riktlinjer och vid behov anpass-
ning av anlédggningarna for att sikerstdlla dammsakerheten med
hansyn till dagens kunskap om flodesforhallandena (se av-
snitt 7.2.2).

Dessutom finns ytterligare faktorer som bidrar till ett helhets-
tankande i ett vattendrag. | de &lvar dar flera olika kraftverksagare
finns behovs en samordning av tappningen. En sadan samordning
skots av vattenregleringsforetag som tillkommit pa grund av avtal
eller genom vattendom. Ett vattenregleringsforetag ar en samféllig-
het med kraftverksdgarna som del&gare. Vattenregleringsféretaget
ansvarar for planering och tappning av vattnet vid saval normala
som hdga floden. Vid normala floden sker tappningen utifran i for-
vag Overenskomna tappningsplaner dar vattendomarna utgor de
yttre ramarna. Avvikelser fran planerna kan endast ske efter Gver-
enskommelser mellan kraftverksédgarna och efter godkdnnande av
vattenregleringsforetaget. Vid hdga fléden blir produktionsplane-
ringen i form av tappningsplaner helt underordnad sékerhetsintres-
set och vattenregleringsforetaget styr tappningarna.

7.2.4  Uppkomsten av hioga fléden och éversvdmningar

I Sverige forekommer Gversvamningar huvudsakligen i tva olika
situationer, dels i samband med varfloder, dels under sommaren
eller hosten i samband med omfattande nederbérd. Andra typer av
Oversvdmningar kan intrdffa men det som &r av intresse har &r
dessa.

Vid dversvamningar som intraffar under sommar och host beror
de hoga flodena pa att stora regnmangder faller. Om mycket
nederbdrd faller antingen nédr vattenmagasinen nastan ar fyllda
infor vintersasongen och vattennivaerna alltsd ligger nara dam-
ningsgransen eller i omraden dar inga magasin finns att samla upp
vattenmassorna i, & mdjligheterna att férebygga oversvamningar
mycket begransade. Med den konstruktion av dammar som finns i
Sverige maste en ovre regleringsgrans finnas av sakerhetsskil. Om
vattnet tillats stiga alltfor hogt riskerar som ovan namnts damm-
byggnaden att brista. Att tillata 6verdamning 6ver damningsgrans i
syfte att ddmpa floden for att minska 6versvdmningar ar helt ute-
slutet ur sékerhetssynpunkt. Denna mdjlighet kan endast utnyttjas
om det ar helt klarlagt att sdkerheten inte &ventyras och en ren
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nodfallssituation foreligger. Har finns anledning att ater betona att
dammsikerheten i alla lagen maste prioriteras fore allt annat. Tapp-
ningen av vatten maste darfor alltid ske pa sadant satt att damm-
sékerheten inte hotas.

I en reglerad alv sker en ddmpning i reglermagasinen genom den
buffertvolym som alltid finns vid normala forhéllanden. Nar buf-
ferten fyllts upp till den niva som vattendomen anger som dam-
ningsgrans ar maojligheten till ddmpning utnyttjad och den ytter-
ligare tillrinning som kommer in i magasinet maste tappas av, det
vill s&ga avrinningen blir lika med tillrinningen. I undantagsfall kan
dock avrinningen bli storre &n den skulle ha blivit i den oreglerade
alven. Det kan till exempel férekomma om det blir nédvéandigt for
regleringsrattsinnehavaren att sldppa igenom inte bara den méangd
vatten som rinner till utan ytterligare vatten for att sanka nivan i ett
magasin. Det kan vara aktuellt for att kunna ddmpa ett hogt flode
som véntas inom kort.

I en oreglerad dlv finns naturligtvis ingen Ovre gréns for den
hogsta nivan i sjoarna. Den oreglerade sjon stiger da till dess till-
rinningen och avrinningen ar lika stora, vilket vid héga fléden ofta
innebdr att sjon svammar over. | vissa fall kan flédena bli hogre i
det reglerade &n i det oreglerade vattendraget. Detta beror pa att
sjoarna, som ofta inte har nagon absolut hogsta niva och kan breda
ut sig i landskapet, har en dampande effekt pa flodena nedstroms
under naturliga forhallanden. Den effekten uteblir nar de anvands
som regleringsmagasin och &r fyllda till ddmningsgransen som ju
normalt inte far 6verskridas.

En annan skillnad mellan det oreglerade och reglerade vatten-
draget &r att hoga floden forekommer mer eller mindre regelbun-
det, nastan varje ar, i oreglerade &lvar. I ett reglerat system kan det
gd manga ar mellan varje hogflodestillfalle varfor Gverrasknings-
momentet och den potentiella skadan kan bli storre.

Oversvamningar i samband med varflod kan uppstd om mangden
sno och is ar stor och detta smalter snabbt. Varfloden bestar i norr
av tva hogvattenperioder. Forst kommer den sa kallade skogsfloden
som orsakas av snosmaltningen i skogsomraden. Darefter foljer
fjallfloden som orsakas av snosmaltning i hogfjallsomradena. Dessa
floden kan i undantagsfall ssmmanfalla varvid vattennivaerna kan
bli extra hga. Om det dessutom regnar under varfloden kan fl6-
dena snabbt 6ka.

Nederbord &r inte jamnt fordelad Gver tiden. Stora variationer
forekommer helt naturligt. Aven floden och vattennivaer uppvisar
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stora naturliga variationer. I hydrologiska sammanhang brukar man
beskriva storleken pa floden uttryckt som sannolikheten for att de
skall &terkomma under en viss tidsperiod. Ett 100-arsflode intraffar
i genomsnitt en gang vart hundrade ar eller, annorlunda uttryckt,
sannolikheten ar 1 pa 100 att ett flode av denna storleksordning
intraffar under ett givet ar. Problemet ar dock att det inte gar att
forutsaga nar stora floden skall intraffa. 100-arsfloden kan komma
flera ar i rad eller utebli i 6ver hundra ar. Forr eller senare kommer
det dock att intraffa bade 100-arsflode och 10 000-arsfloden och
det viktiga ar att vara medveten om att det vilket ar som helst kan
komma riktigt hdga floden.

Flédeskommittén har infort ett system for klassificering av
dammar som utgar fran vilka marginalkonsekvenser ett dammbrott
skulle medfora (Flodeskommitténs slutrapport Riktlinjer for
bestdmning av dimensionerande fléden fér dammanldggningar). De
dammar som skulle medfora risk for liv eller personskada, skada pa
vissa viktiga anldaggningar och stor ekonomisk skadegorelse ingar i
den hdgsta riskklassen. De fléden som dessa hogkonsekvensdam-
mar skall klara enligt Flodeskommitténs riktlinjer kan inte anges
med nagon exakt aterkomsttid. Dessa floden har beraknats med en
metod som bygger pa en systematisk kombination av alla kritiska
faktorer som bidrar till ett flode, for att pa sa satt fa fram den sva-
rast tdnkbara situationen for dammen. Dammarnas utskov skall
klara att sldppa fram vatten for dessa exceptionella fléden. Deras
kapacitet ar darfor ett bra matt pa hur mycket vatten som en &lv-
stracka kan vantas fora under de mest extrema forhallandena.

Hojdskillnader och det omgivande landskapet paverkar en &lvs
utseende och ger vattenfall och forsstrackor, sjoar, lugnt flytande
sektioner och sa vidare. Naturliga fortrangningar — grunda omraden
i vattendraget eller trdnga passager i landskapet — eller onaturliga
fortrangningar skapade av manniskan, till exempel broar, paverkar
ocksa vattendraget och kan ha en dammande effekt. Vid hoga flo-
den far olika fortrangningar, som brukar kallas bestaimmande sek-
tioner, betydelse for hur vattnet fordelas. Lokalt kan detta ha stor
betydelse for hur en 6versvamning drabbar en ort och kan ocksa
satta granser for hur mycket manniskan kan paverka vattnet i ett
mer lokalt perspektiv.
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7.2.5  Modjligheter att forebygga 6versvamningar

De vattendrag som inte ar reglerade kan sjalvfallet inte paverkas
genom andringar av befintliga vattendomar. Méjligheterna att fore-
bygga oversvamningar i dessa inskranker sig till andra atgéarder
sasom invallningar och fordjupningar av vattendrag. Vid de over-
svamningar som intraffade under ar 2000 uppkom en stor del av
skadorna i de oreglerade vattendragen.

Vad kan da goras at hoga floden i reglerade vattendrag? I huvud-
sak tre olika satt for sa kallad aktiv dampning med hjalp av anlagg-
ningar som tillkommit for kraftproduktion brukar diskuteras. Det
forsta ar att infor sarskilt hoga floden sanka av vattennivéaerna sa att
den nederbdrd som faller kan samlas upp i de befintliga magasinen.
Ett annat tillvdgagangssatt ar att bygga nya magasin sa att den extra
nederbdrden kan samlas upp. Slutligen framférs ibland att befint-
liga magasin bér anvands for att samla upp den extra nederbdrden —
antingen genom att ddmningsgranserna generellt sanks och darmed
Okade buffertar tillskapas, eller att de byggs ut genom hdgre for-
dédmningar.

Hdga sommar- och hostfléden

Vi borjar med situationer vid hdga sommar- och hostfloden. Néar
det galler avtappning infor hdga floden &r forutsittningarna for att
prognostisera nederbord en avgorande faktor. Bade relativt tids-
begransade mycket intensiva regn, s som foll i Sundsvallstrakten
hosten 2001, och langa perioder av mer mattligt regnande, sa som
var fallet i Vanerns avrinningsomrade hosten 2000, kan medféra
problem. Att férutsdga nederbord & komplicerat och kan for nér-
varande inte ske annat an nagot eller nagra dygn i férvag och da
med stor osikerhet nar det galler mangder. Det ar saledes mycket
svart att i forvag veta var eller nar extra stora nederbérdsmangder
skall falla eller hur lange regn skall paga. Det ar darfor inte mojligt
att just de ar da hoga floden intraffar sénka av magasinen och skapa
extra utrymme.

Gar det i stéllet att skapa nya magasin som skall kunna lagra de
stora nederbdrdsméngder som kan komma i stort sett utan forvar-
ning? For att sadana atgarder 6ver huvud taget skall ha effekt galler
det att regnet faller i de delar av landet dar de stora magasinen
finns. De omraden dar nya magasin skulle kunna uppféras eller
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befintliga magasin utokas — dvs. dar markforhallanden, bebyggelse
m.m. tillater detta — ligger foretradesvis hogt upp i dlvarna, i nar-
heten av kéllflodena néra eller i fjallkedjan. Déar skulle magasin
kunna tillskapas. Ndrmare kusten &r dlvdalarna i regel mer tatbefol-
kade och de mdjliga flodena blir mycket stora. Att anordna flodes-
ddmpande magasin har skulle vara praktiskt omdjligt.

Ett exempel som kan belysa vad som kan hdnda nar det endast
finns mindre magasin néra bebyggelse ar sjon Marmen i Sunds-
vallstrakten som ligger i nedre delen av Ljungan. Marmen ligger
relativt nara havet och nara bebyggelse. Det ar pd manga satt
typiskt for de stora norrlandsélvarna att de stora magasinen ligger i
och néra fjalltrakterna medan bebyggelsen finns ndrmare havet.
Liksom manga andra sjoar svammade Marmen Over sina braddar
bade &r 2000 och &r 2001. Vid en narmare analys visar det sig att om
sjon hade haft den lagsta tillatna vattennivan, det vill saga legat pa
sdnkningsgransen, nar regnet borjade hdsten 2000 hade den extra
volym som dérmed fanns fyllts upp helt efter 12 timmar och
avsiankningen hade inte haft ndgon paverkan pa flodestoppen som
kom under flodets sjunde till dttonde dygn. Vid den hogsta till-
rinningen som intraffade under de hoga flédena ar 2000 hade
Marmens magasinsvolym fyllts pa 35 minuter. Vid sadana forhal-
landen ar mojligheterna att vidta kraftfulla atgarder langt nere i
alvarna mycket begransade.

Den allvarligaste invandningen mot tanken att skapa nya magasin
ar att det sannolikt 4nda inte skulle vara fysiskt mojligt att samla
upp sadana enorma regnmangder som det handlar om t.ex. ett ar
som 2000. Att uppfora nya magasin skulle dessutom paverka natu-
ren och bebyggelsen patagligt och kosta betydande summor.

En annan metod &r som sagt att ¢ka marginalerna i de befintliga
magasinen — antingen genom att bygga pad dammarna eller genom
att sanka damningsgranserna under i vart fall fyllnadsperiodens
storsta del och pa sa satt oka buffertarna. Stora nackdelar ar dock
forbundna med en sadan metod. FOr att vara siker pa att nagot
extra utrymme verkligen finns i magasinen nér den ovéntade
nederborden faller maste marginalen behallas i stort sett fram till
fyllnadsperiodens slut. Under flertalet ar kommer inte vatten-
nivaerna att ha natt damningsgransen vid denna tidpunkt; mangden
vatten for kraftproduktion skulle vara mindre under vinterhalvaret
an idag. Det skulle innebdra att magasinen skulle utnyttjas som
oversvamningsbuffertar i stallet for sitt ursprungliga &ndamal som
kraftkallor. Detta skulle fa en betydande inverkan pa samhillets
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elforsorjning. Bortfallet av elproduktion skulle fa ersattas med
andra energislag. Det skulle ocksd medfora att kraftproducenterna
skulle kunna rikta ersattningsansprak mot staten for bortfallet av
produktion samt att utsldppen av sa kallade véaxthusgaser sannolikt
skulle dka. Samhallets kostnader for den bortfallna kraften skulle
saledes 6ka betydligt. En 6versiktligt gjord berakning av kostnads-
bortfall vid lagre ddmningsgrans visar att om fem stdrre magasin i
vardera Umeélven, Angermanalven, Indalsilven, Ljungan, Ljusnan
och Daldlven skulle sénkas av med 1 meter generellt, skulle det
motsvara 500 miljoner kronor per ar i uteblivna inkomster for
kraftbolagen. Dessutom skulle de storre buffertarna — i praktiken
lagre vattennivéer i sjoar under sommaren — fa betydelse for fri-
luftslivet, landskapsbilden och naturvarden. Generellt lagre vatten-
nivaer i magasin skulle fa betydelse for t.ex. alla som bor runt en sjo
och har strandtomter, bryggor, batar m.m.

Det finns ocksa andra svagheter med denna metod. Den allvarli-
gaste invandningen 4r densamma som anforts ovan. Aven om de tre
ovan namnda begransningarna skulle vara uppfyllda - det skulle
vara ekonomiskt godtagbart och miljomassigt acceptabelt att dka
marginalerna i de befintliga magasinen samt allt regn foll i magasi-
nens tillrinningsomrade - skulle de enorma regnmangder som det
handlar om vid riktigt hdga floden anda inte kunna samlas upp. De
befintliga magasinen — &ven om volymerna skulle kunna utdkas
genom att dammarna hojs — skulle inte kunna innehélla allt det
vatten som faller vid osedvanliga forhallanden.

Oversvimningar kan med andra ord inte helt undvikas. Vad som
kan astadkommas &r att Gversvamningar forekommer mer sallan.
For att det skall vara ekonomiskt och miljoméssigt motiverat att
vidta de ovan diskuterade atgarderna galler det att riskerna for
oversvdmningar skall kunna begransas betydligt. Det récker inte att
aterkomstiden minskar med 20-30 ar. Skall det ur samhéllelig syn-
punkt vara vart pengarna att héja befintliga dammar for att for-
hindra att mark som i dag dversvdmmas vid ett hogt fléde i fram-
tiden kommer att undga vatten, maste riskerna elimineras ordent-
ligt. Det &r inte tillrackligt att risken for Gversvdmning for till
exempel sjukhus, bostader, viktiga jarnvagar och vagar minskas fran
i genomsnitt vart 20:e ar till i stéllet vart 40:e ar. Riskerna behover
minskas betydligt mer for att en dndring av regleringen skall vara
samhallsekonomiskt motiverad. Detta ar inte mojligt att astad-
komma med hjélp av 6kade marginaler i de befintliga magasinen
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vare sig det handlar om pabyggda dammar eller lagre ddamnings-
granser.

Haoga varfloden

Vid varfloder galler i princip samma sak som vid htga sommar- och
hostfléden. Mangden sméltvatten kan visserligen uppskattas med
utgangspunkt i den kanda sno- och ismangden och mojligheterna
att forutsdga temperaturférandringar ar betydligt battre 4n moijlig-
heterna att forutsaga nederbord. Varfloden kan darfor i viss man
forutsagas. Dessutom ar magasinen oftast avsankta nar varfloden
intraffar. Om det vid varfloden tillkommer stora nederbdrdsmang-
der uppstar dock samma problem med prognoser som vid hoga
sommar- och hostfloden. Tillskapande av extrautrymme i magasi-
nen stoter ocksa pa samma svarigheter som namnts ovan. Nar extra
stor varflod forekommer — som t.ex. varen 1995 — kan inte ens
mycket stora extramagasin helt forhindra éversvdmningar. Flédena
kan dampas, s& skedde ocksa i t.ex. Luledlven och Angermanilven
men lyckades inte i Klaralven, varen 1995. Att bygga nya magasin
som kan ddmpa extrema floden fullstandigt &r inte realistiskt.

I dvrigt kan noteras att de regleringar av vattenflodet i en dlv
som utbyggnad av vattenkraft medfort bidragit till att dampa var-
floder; oversviamningar intraffar alltjzgmt, men med langre ater-
kommande intervall och det blir i manga fall lagre floden &n vad
som skulle ha férekommit naturligt. De mest extrema flédena kan
daremot inte regleringarna ddmpa. Detta har medfort att dverrask-
ningseffekten Okat. Nar alven var oreglerad aterkom Gversvam-
ningarna sa ofta att manniskorna i huvudsak anpassade sig till de
forvantade hoga flodena. Sedan dlvarna reglerats har Gversvam-
ningar férekommit mer sillan och manniskor har i manga fall
invaggats i en falsk trygghet och rdknar inte langre med att hoga
floden kan forekomma pa samma satt som tidigare.

Klimatférandringar

Hur péaverkas resonemanget av en eventuell klimatférandring?
Denna fraga &r svar att besvara. Det ar klarlagt att den senaste
femtonarsperioden varit mer nederbordsrik i Sverige d&n mot-
svarande perioder under 1900-talets andra halft. Den har ocksa
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praglats av mycket milda vintrar. Oversvamningsfrekvensen har
ocksa Okat i landet de senaste artiondena. Det ar dock svart att sdga
om detta avspeglar en &ndring av klimatet eller utgdr en naturlig
variation. Okningen av nederbdrden och dversvimningsfrekvensen
ar mindre tydlig om man jamfor med matningar fran hela 1900-
talet. En period med ungefédr lika hdga floden som under den
senaste tiodrsperioden intraffade till exempel under 1920-talet i
Sverige. Det ar darfor svart att med sakerhet faststalla att vi redan
nu ser en klimatférandring dven om det kommit alltfler tecken pa
detta under senare ar. FN:s klimatpanel har uttalat tydliga farhagor
for en global uppvdrmning. Konsekvenserna av detta for Sveriges
del studeras inom SWECLIM (Swedish Regional Climate Model-
ling Program). Resultaten pekar hittills pa att det blir bade mildare
och blotare i framtiden, speciellt i norra Sverige. Osakerheten &r
dock fortfarande stor varfor det ar svart att veta hur man skulle
kunna motverka detta genom andrad vattenreglering. Klimatfragan
och dess betydelse for sakerheten i vara alvar maste dock foljas
noggrant i framtiden.

Avvagning mellan uppstroms- och nedstromsintressen — exemplen
Storsjon och Vénern

Det har redan konstaterats ovan att utékat magasinsutrymme inte
med automatik leder till att riskerna for 6versvdmningar minskar —
oversvamning till foljd av 6kad nederb6rd i omraden nara kusten
dér stora magasin saknas kan inte forebyggas med annan tappnings-
strategi. De riktigt stora flodena kan inte heller dampas pa detta
sétt — endast fordrojas. Att i stor omfattning dndra de nu géllande
vattendomar som reglerar hur vattenmassorna hanteras i dlvarna
framstar darfor inte som nagon I6sning.

Det ar saledes inte generellt sett mojligt att undvika Gversvam-
ningar genom forandrad tappningsstrategi. Detta betyder inte att
det helt saknas exempel pa situationer dar forandringar kan vara
motiverade. Under 1988 beslutades om en &ndring av tappningen i
Indalsdlven, ndrmare bestamt en omférdelning av vatten uppstréms
respektive nedstréms Storsjons ddmning. De dittillsvarande vatten-
domarna ledde till en olamplig reglering med alltfor hoga nivaer i
Storsjon.

Fragan om hur tappningen skall ske ar dock mer komplicerad an
vad som antytts ovan eftersom det inom ett dlvsystem finns moj-
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ligheter att fordela vattnet olika och darmed ocksa paverka var ska-
dor kan uppstd. Vdnern och Gota dlv kan illustrera de motsatt-
ningar som kan finnas mellan uppstroms- och nedstromsintressen
vilka ocksa kraver noggranna avvagningar.

Véanern, som &r landets stdrsta sj6 och samtidigt landets storsta
regleringsmagasin, paverkar mycket stora landomraden vid Gver-
svamningssituationer. Nar Vanerns niva stiger over damnings-
gransen drabbas jordbruksmark, men éven viktiga vagar och jarn-
végar, reningsverk och bebyggelse i ttorter — till exempel sjukhus —
kan komma att 6versvammas. Avgorande for Vanerns niva ar, for-
utom tillrinningen, hur stor tappning som sker vid Vargon till Géta
alv, som i princip ar det enda utloppet. Under érens lopp har dess-
utom invallningar byggts runt Vanern just for att skydda mot hdga
floden. For att minska skador uppstroms Vargtn kan man tanka sig
att genom Okad tappning dar sanka nivaerna i Vanern. Pa sa stt
kan skador runt Vanern undvikas.

Det finns dock en grans for hur mycket vatten som med dagens
anlaggningar kan tappas vid Vargén. Det finns dessutom en grans
for hur hoga floden Gota dlvdalen tal utan att skador riskeras dar.
Risken for jordskred och ras ar mycket stor i Goéta dlvdalen som ar
ett av de mest skredbenagna omradena i Sverige. Riskerna for skred
och ras & mindre vid jdmn tappning av vattnet. Plotsliga forand-
ringar av tappningen okar riskerna. Det finns dessutom manga
industrier i dlvdalen varav vissa med mycket miljofarlig verksamhet.
Vid alltfor hoga nivéer i Gota alv ar risken for olyckor och stora
skador oacceptabel. | helt opaverkat tillstand fanns naturliga for-
trangningar i Gota Alv som medforde att mangden vatten som
kunde passera Trollhattan var mer begrédnsad dn vad som &r fallet
i dag. Genom utgravningar och andra atgarder har den méngd
vatten som kan passera Okats. Risken for skred och ras ldngre ner i
dlvdalen har delvis kartlagts och i viss man har forebyggande atgar-
der kunnat genomfdras. Gransen for vad som kan tappas ut ur
Vanern styrs i stor utstrdckning av vad som kan beddmas ske utan
risk for skador nedstroms. Det dr inte mojligt att drastiskt dka
tappningsvolymerna genom Gota alv utan mycket omfattande
atgarder.

Vad som ur uppstromsintressenas perspektiv framstar som 6nsk-
vart kan séledes for andra medfora risker som fran samhéllets syn-
punkt &r oacceptabla. Savitt vi kunnat finna ar utrymmet att gora
nagra forandringar av Vénerns reglering mycket litet. Det ar
i stéllet de méanskliga aktiviteterna och deras lokalisering som maste
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anpassa sig till de vattenfloden som kan forekomma aven med langa
mellanrum.

Omprévningar kan vara motiverade i enskilda fall

Inom varje alvsystem maste siledes en noggrann vagning goras
mellan samhallets intresse av vattenkraftproduktion & ena sidan och
kraftverksdgarnas ekonomiska intressen och intresset att undvika
skador & den andra. Det senare innefattar bade allmanna och
enskilda intressen. Vid denna vagning kommer dock alltid damm-
sakerheten i forsta hand. Det ar ocksd mycket komplicerade hyd-
rologiska och tekniska fragor som maste utredas noggrant innan
forandringar i vattendomar kan foretas. Omfattande berdkningar
och analyser av effekter av &ndrade tappningar vid olika fléden
maste genomforas for de komplicerade system som de reglerade
alvarna utgor. Forandringar kan ha intraffat over tiden som gor att
de avvdgningar som gjorts i vattendomar mellan uppstroms- eller
nedstromsintressen ar mindre lampliga. Synen pa hur olika typer av
markanvandning skall varderas och vdgas mot varandra kan ocksa
ha forédndrats sedan vattendomarna meddelades. | enskilda fall kan
saledes finnas skal att géra omprovningar for att andra detta.

Ovan har konstaterats att nagon overgripande strategi for att
halla inne den nederbdrd som orsakar Gversvamningar inte ar moj-
lig. Vattnet maste slappas fram och stravan blir att minimera de
skador som kan uppsta. Det ar oftast bast ur skadesynpunkt att
vattnet rinner jamnt — fortrangningar skapar inte séllan problem.
Manga naturliga fortrangningar i vara reglerade vattendrag har
genom tiderna rensats bort eller i vart fall minskats av ménniskan.
Att eliminera alla fortrangningar och ge en élv ett helt jamnt lopp
ar dock inte magjligt, och sannolikt inte heller efterstravansvért. |
ett lokalt perspektiv kan dversvdmningsproblem forbdttras genom
rensningar eller muddringar for att fa bort fortrangningar som ska-
par olyckliga fordamningseffekter. Risken finns dock att en rens-
ning pa en plats endast flyttar problemet till en annan bestam-
mande sektion med samma eller storre risker for skador. Rens-
ningar liksom invallningar kan lokalt ha stor betydelse for vilka
skador som uppstar vid 6versvamningar. Grundorsaken till Gver-
svdmningar — stora vattenmangder — kan dock inte atgardas genom
rensningar utan det ar snarare ett satt att mildra symptomen.
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7.2.6  Genomgang av domar

Som namnts ovan kan det finnas skal att i konkreta fall ifragasatta
om den riskfordelning som existerande vattendomar medfér inom
en alv ar den bésta tankbara. Fragan kan stéillas om vattennivaerna
skall vara lagre eller hogre i ndgon del av ett vattendrag och kanske
motsvarande hogre eller lagre i en annan del. Att besvara en fraga
om en eller flera vattendomar i det enskilda fallet bor &ndras &r en
komplicerad fraga som kraver omfattande utredningsmaterial samt
noggrann juridisk och teknisk granskning. Vi har inte sett det som
vart uppdrag att gora de komplicerade bedomningar av enskilda fall
som ytterst ankommer pa miljodomstolarna.

Syftet med genomgangen har snarare varit att soka finna over-
gripande systemfel som behdver réttas till. Som framkommit ovan
har vi inte kunnat finna att de nuvarande vattendomarna innehaller
nagra systematiska brister som genom att rattas till skulle minska
risken for Gversvamningar generellt sett.

Det finns exempel pa andringar av domar som medfort omfor-
delningar av skador i ett alvsystem — frdmst dndrad reglering av
Storsjon i Jamtland 1988 som synes ha varit lyckosam. Aven i
Varmlands och Vastra Gotalands lan pagar utredningar som syftar
till att kunna genomféra omprévningar av vattendomar for att
minska Gversvamningsrisker. Vi har gjort en genomgang av domar i
syfte att utreda om det finns systemfel som 6kar riskerna for 6ver-
svamningar. Vid denna genomgang har det inte framkommit nagot
fall dar omprévning av vattendomar synes kunna resultera i sa stor
minskning av 6versvdmningsriskerna att de motiverar de skade-
verkningar de skulle medftra for samhallet. Skadeverkningarna
bestar framst av bortfall av energiproduktion — som da maste
ersattas med energi fran andra kallor — samt paverkan pa natur-
miljon.

7.2.7  Andra atgarder an andring i vattendomar

Det faller visserligen utanfor vart direkta uppdrag enligt direktivet,
men vi vill anda fora fram att det finns behov av andra atgarder an
andringar i tillstindsdomar for att minska riskerna for skador till
foljd av dversvamningar.

Det har tidigare konstaterats att det ar de ménskliga aktiviteterna
och deras lokalisering som maste anpassa sig till de hoga vatten-
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floden som kan forekomma om 4n med langa mellanrum. | detta
sammanhang ar naturligtvis samhéllsplanering ett avgérande instru-
ment. Det framstar som mycket angeldget att arbetet med Over-
siktliga 6versvamningskartor, vilket utfors av SMHI pa uppdrag av
Raddningsverket, slutfors. Dessutom maste denna information
beaktas av kommuner och lansstyrelser i planarbetet, saval vid
detalj- som 6versiktsplaneringen, enligt plan- och bygglagen.

Slutsatsen ar saledes att vi dven framgent maste leva med Gver-
svamningar och i samhaéllsplaneringen rékna med att de kommer att
intraffa igen. Liksom tidigare utredningar patalat ar det av storsta
vikt att kommuner och andra organ rdknar med Gversvdmningar
och vidtar forebyggande atgarder bland annat i den fysiska plane-
ringen. Bebyggelse i de mest utsatta riskomradena bor inte tillatas
och lokaliseringen av vdgar, jarnvagar, flygplatser, industrier,
bebyggelse — sérskilt viktiga anldggningar som sjukhus, anlégg-
ningar for energiforsorjning med flera maste provas aven utifran
fragan om risker for 6versvamningar. Vi anser att fragan om Gver-
svamningsrisker pa ett tydligare sitt an hittills maste uppmark-
sammas i olika slag av planerings- och tillstandsprocesser. Saker-
hetsaspekter skall beaktas till exempel inom ramen fér en miljo-
konsekvensbeskrivning som normalt kravs bade for planer enligt
plan- och bygglagen, fér verksamheter enligt miljobalken och for
olika infrastrukturprojekt.

Som framfordes i betankandet Alvsakerhet (SOU 1995:40)
behdver resurserna och kompetensen hos de statliga tillsynsmyn-
digheterna hdjas. Vid en jamférelse mellan tillsynsorganisationen
for vattenverksamheter & ena sidan och miljofarlig verksamhet och
halsoskydd & den andra framstar bade resurserna och kompetensen
nar det géller vattenverksamhet vid landets lansstyrelser och kom-
muner samt centrala myndigheter som liten. Detta har delvis histo-
riska forklaringar; ansvaret for kontroll av vattenverksamhet har
alltid avilat verksamhetsutovarna — inslaget av egenkontroll har
saledes varit patagligt — och det har av statsfinansiella skél inte varit
mojligt att bygga upp nagon egentlig tillsynsorganisation under
senare tid (Jamfor prop. 1981/82:130 s. 131 och 596).

Alltsedan 1934 har SMHI haft en viss roll som kontrollant for
vissa tillstandsgivna regleringar. Detta har foreskrivits som villkor i
vissa enskilda vattendomar men har inte varit ett generellt uppdrag.
Vid SMHI finns god kompetens att beddma handhavandet av vat-
tenregleringar men eftersom SMHI inte &r nagon tillsynsmyndig-
het har myndigheten inga befogenheter att t.ex. genom foreldggan-
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den astadkomma forandringar. For narvarande finns en tendens att
pa ansokan av verksamhetsutévare andra i vattendomar och franta
SMHI rollen som kontrollant.

Nar lansstyrelsernas generella tillsynsansvar for vattenforetag
infordes genom 1983 ars vattenlag forvaltades en stor del av de
stora vattenkraftsanldggningarna i landet av Statens Vattenfallsverk.
Sedan dess har kraftindustrin genomgatt forandringar — Statens
Vattenfallsverk har omvandlats till aktiebolag och elkraftsmarkna-
den har avreglerats. | framtiden kan forandringar fortsitta — insla-
get av utlandskt &gande kan komma att 6ka liksom konkurrensen
mellan olika kraftbolag. Situationen ar med andra ord annorlunda
an nér den nuvarande tillsynsorganisationen tillkom.

Fragan om tillsyn over vattenverksamhet faller visserligen utan-
for ramen for denna utredning men nar det galler éversvamningar
kan konstateras att kompetensen att beddma och hantera fléden
inom den statliga tillsynsorganisationen behover starkas (se ocksa
Svenska Kraftnéts rapport till regeringen Redovisning av uppdrag
att genomfdra en éversyn av finansieringsmojligheterna for utred-
ning, planering och genomférande av atgarder for att begransa ris-
ken for skador vid hoga vattenfldden, 2000-09-27, dnr. 239-2000-
BE90). Detta ar nddvandigt bade i de akuta Gversvamningssitua-
tionerna och vid det mer langsiktiga arbetet, sisom planering. Ett
resurstillskott framstar darfor som nodvandigt om samhallet skall
kunna fullgéra sina tillsynsuppgifter samt bevaka Gversvdmnings-
fragor pa det satt konsekvenserna av hoga floden motiverar. Den
kompetens som finns hos SMHI bor utnyttjas battre av tillsyns-
myndigheterna. Det kan ifragasattas om det ar lampligt att franta
SMHI rollen som kontrollant eftersom det kan medftra att sam-
hallets mojligheter att uppratthalla kompetensen pa omradet samt
att fa kunskap om hur handhavandet av regleringar skots minskar.

De forslag vi lamnar i kapitel 5 angaende prévningsordningen for
vattenverksamhet, med prévning av tillstdnds- och anmaélnings-
arenden hos lansstyrelser, kan ocksa i praktiken bidra till en kun-
skapsuppbyggnad hos l&nsstyrelserna.

Exemplet Vénern visar att en dvergripande helhetssyn 6ver hela
vattendragets avrinningssystem behdvs for att kunna hantera 6ver-
svamningsfragorna. Tidigare utredningar har framfort att en 6kad
samordning och informationsutbyte &lvvis eller inom ett avrin-
ningsomrade behovs. Vi vill instimma i detta. De alv- och samord-
ningsgrupper som i vissa delar av landet finns sedan flera ar och i
andra delar haller pa att byggas upp fyller mycket viktiga funktio-
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ner. Grupper av detta slag bidrar till en langsiktig kunskapsupp-
byggnad kring flodesfragor och bidrar i de akuta Gversvamnings-
situationerna till att samhallets olika organ kan samarbeta for att
mildra verkningarna av hoga floden. Samhaéllets satsning pa dessa
grupper bor 6ka. Behovet av samarbete, planering och kunskaps-
uppbyggnad inom avrinningsomraden kommer att oka ytterligare
nar EG:s ramdirektiv for vatten skall inforlivas i det svenska ratts-
systemet.

Yitterligare atgarder i ndgot mindre skala kan ocksad foretas.
Uppforande av skyddsvallar och flyttning av oldmplig bebyggelse
kan i nagra fall vara motiverade. | vilken utstrackning sa skall ske
och vem som skall bekosta atgarderna &r till stor del en ekonomisk
fraga. | betankandet Alvsikerhet (SOU 1995:40) foreslogs att byg-
deavgiftsmedel i viss man skulle kunna tas i ansprak for denna typ
av skadeforebyggande atgarder.

7.3 Bor samhallet kunna besluta att franga
vattendomar?

Landshdvdingarna i Varmlands och Véstra Goétalands l&n har i en
gemensam skrivelse till regeringen foreslagit att det skall inféras en
mojlighet for samhallet att i vissa situationer besluta att franga den
tappning av vatten som faststallts genom vattendomar. Framstallan
har gjorts efter l&nsstyrelsernas erfarenheter av stigande vatten-
nivaer i Vanern under hosten 2000. Vi har fatt i uppdrag att utreda
fragan.

7.3.1  Mojligheter att franga vattendomar i dag

I dag finns flera mojligheter att franga vattendomar. Olika ratts-
subjekt har beslutanderatt och forutsattningarna ar nagot olika,
men alla forutsatter att nagon slags undantagssituation foreligger.

11 kap. 16 8 andra stycket miljobalken

Enligt 11 kap. 16 § andra stycket miljobalken kan vattenhushall-
ningsbestammelser i tillstindsdomar frangas i vissa krissituationer.
Det skall vara nédvandigt att frangd bestammelserna for att avvarja
fara for liv eller halsa, radda vardefull egendom eller av ndgon annan
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sadan orsak. Skydd for miljon bor anses omfattas av begreppet
annan sadan orsak. Det ar regleringsrattsinnehavaren som enligt
denna bestdmmelse kan fatta beslut om att inte folja domen. Det
kravs dock alltid ett godkédnnande av miljédomstol i efterhand och
tillstdndshavaren far sta for eventuella skador som uppstatt pa
grund av att vattendomen frangatts — dven om andra storre skador
kunnat undvikas pa detta satt. Risken for skadestandskrav medfor
av naturliga skél att regleringsrattsinnehavarnas intresse av att utan
egen nytta utnyttja denna mojlighet att paverka floden i 6versvam-
ningssituationer &r liten.

26 kap. 9 § sista stycket miljobalken

Tillsynsmyndigheten, det vill s&ga l&nsstyrelsen, kan enligt 26 kap.
9 § sista stycket miljobalken, forelagga en tillstandshavare i vissa
fall att franga ett tillstdnd. Forutsattningarna for detta ar att det ror
bradskande foreskrifter som ar nddvandiga for att undvika ohalsa
eller allvarlig skada pd miljon. Bestdimmelsen har sitt ursprung i
miljoskyddslagen (40 § andra stycket) och brukade kallas “epidemi-
fallet” eftersom det i forarbetena till miljoskyddslagen angavs att
regeln skulle kunna komma till anvdndning bland annat vid héaftigt
uppblossande epidemier (prop. 1969:28 s. 226).

Begreppet miljo har en vid betydelse i miljobalken och innefattar
bade naturmiljon och kulturmiljo samt saval allman som enskild
egendom. Regeln kan darfor komma till anvandning for att fore-
lagga en regleringsrattsinnehavare att franga en vattendom vid risk
for skador pa egendom eller samhéllelig infrastruktur.

Om regeln tillampas och skador uppkommer pa enskild egen-
dom till foljd av att en vattendom frangas, uppstar fragan om
ansvar att betala ersattning. Nagra uttryckliga regler om ersitt-
ningsratt finns inte i sadana situationer. Att alagga verksamhets-
utévaren skadestandsskyldighet framstar som orimligt, i vart fall
nar det inte 4r dennes egendom som behéver raddas. Fragan ar om
det allmédnna kan forpliktas betala ersattning for skador som upp-
statt till foljd av att en vattendom frangatts och som inte skulle ha
uppstatt om tillstandet foljdes. Har myndigheterna begatt fel eller
forsummelse vid myndighetsutovning kan ersattning utga enligt
bestammelser i skadestdndslagen. | 6vrigt kan en allman ratts-
grundsats om ersittningsskyldighet i nodsituationer dberopas nar
ett ingrepp av en myndighet medfor skada pa annans egendom.
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Den i vars intresse annans egendom uppoffras ar skyldig att ersétta
agaren for egendomen (Bertil Bengtsson, Ersattning vid offentliga
ingrepp 2, 1991, s. 65). Denna ersattningsskyldighet géller dven for
det allmdnna. Om &ndringar av tappningar sker for att mildra verk-
ningar av dversvdmningar gors det sannolikt i vart fall delvis i det
allménnas intresse. Det &r dock oklart om den typ av skador det
kan rora sig om &r ersittningsgilla och i sa fall till hur stor del samt
vem som i sadana fall r att betrakta som det allméanna.

Réddningstjanstlagen

Slutligen ger rdddningstjinstlagen samhéllet vissa mojligheter att
franga en tillstindsdom. Enligt 45 § raddningstjanstlagen kan radd-
ningsledaren anvanda annans egendom pa en rad olika satt — for-
utom att nyttja annans egendom kan sadan foras bort eller for-
storas och dven andra ingrepp i annans ratt kan foretas. | begreppet
foreta ingrepp i annans ratt ligger till exempel att besluta om annan
tappning an vad som foreskrivs i tillstand. Det & mgjligt att gora
vid en raddningsinsats om fara for liv, hélsa eller egendom eller
skada i miljon inte lampligen kan hindras pd nadgot annat sitt.
Réaddningsinsatser blir enligt 2 8 samma lag aktuella vid olyckshan-
delser och dverhdngande fara for olyckshéndelser. Med olycka
avses enligt lagens forarbeten plotsligt intraffade handelser som har
medfort eller som kan befaras medfora skada. (")versvamningar, ras
och skred &r typiska exempel pa olyckor. Det ar forst vid 6verhang-
ande fara for olyckshéndelse som raddningstjanstlagen blir tillamp-
lig. Nar den tidpunkten intraffar for Gversvamningar ar svart att
ange exakt, men det kan konstateras att det i vart fall ar i ett relativt
sent skede. Dessutom maste vissa forutsattningar i 2 § sista stycket
vara uppfyllda. Bland annat skall behov av ett snabbt ingripande
foreligga och insatsen skall vara pakallad av omstandigheterna i
Ovrigt. Det kan diskuteras om det senare kravet ar uppfyllt om
lansstyrelsen med stod av miljobalkens bestaimmelser férordnat om
annan tappning an vad som framgar av domen.

Om en raddningsinsats kommer till stdnd kan krav pa ersittning
uppkomma fran enskilda. Sarskilda regler om erséttning for vissa
skador finns i rdddningstjanstlagen. Enligt 50 § kan den som ftill-
handahallit utrustning for raddningstjanst fa ersattning. Begreppet
har tolkats sa att egendom som tagits i ansprak for att anvandas vid
raddningstjanst som komplettering av raddningstjanstens utrust-
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ning, och darvid skadats, skall ersittas. Andrade tappningar och de
skador detta kan medfora for enskilda faller inte under denna
bestdimmelse. Enligt 51 § kan den kréva ersdttning vars egendom
skadats av att ha tagits i ansprak for placering av anordning som
behovs for rdddningstjansten. Inte heller denna bestdimmelse kan
komma till anvandning vid &ndrad vattenreglering. Daremot finns
mojligheter att jamte allménna rattsgrundsatser om erséattning i
nddsituationer gora gallande ersattningsratt vid &ndrad tappning i
Oversvdmningssituationer. | propositionen till rdddningstjanstlagen
anfor departementschefen att om ingrepp gjorts for att tillgodose
miljén torde det allménna vara skyldigt att [&mna erséttning till den
skadelidande (prop. 1985/86:170 s. 55). Samma osékerhet rérande
ersattningsfragorna som galler vid ingrepp med stéd av miljobalken
torde finnas i dessa situationer.

7.3.2  Det finns inte anledning att &ndra samhallets
mojligheter att besluta att franga vattendomar

En dndring av lagstiftningen skall endast foreslas om det finns ett
konstaterat behov. En forsta fraga blir darfor om det finns ett
behov av en sadan reglering som landshovdingarna foreslagit. De
synes i forsta hand vilja inféra mdjligheter till ingripanden av det
allménna i ett tidigare skede an vad raddningstjanstlagen ger
utrymme for. Det kan dock redan inledningsvis konstateras att
regleringen i miljobalken gor det mdjligt att ingripa i ett tidigare
stadium an vad raddningstjanstlagen tillater.

I en dversvamningssituation kan &vervaganden behéva goras
som inte lampligen bor éverlamnas & dammagarna. Svara avvag-
ningar mellan olika intressen kan bli aktuella — skall man lata ett
reningsverk ©versvdmmas med risk fér omfattande fororeningar
eller hellre Iata en bro som kan vara viktig for kommunikationerna
svammas Over med risk for att den spolas bort? | dag tillater radd-
ningstjanstlagen att samhallet i form av raddningsledaren tar sédana
beslut. Aven miljobalken ger som framgar av den tidigare redovis-
ningen utrymme i vissa situationer att fatta beslut till skydd for
manniskors halsa eller miljon. I en 6versvamningssituation framstar
det dock som mer naturligt att raéddningstjanstlagens bestdmmelser
kommer till anvandning med hansyn till att lagen tillhandahaller ett
helt regelverk just for denna typ av extraordindra situationer.
Fragan galler dd om den tidpunkt som raddningstjanstlagen anger
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"vid Overhdngande fara for olyckshandelse” ar tillracklig for att
forebygga 6versvdmningar.

Som konstaterats i avsnittet 7.2.5 ar Gversvamningar svara att
forutse, sdrskilt Gversvdmningar under sommar och hdst. Eftersom
prognosmdjligheterna ar begrdnsade rér det sig ofta om relativt
korta tidsramar — man kan inte veta sarskilt lang tid i forvag att en
oversvamning haller pa att intraffa. Vi har i avsnitt 7.2.5 avvisat
tanken pa att man systematiskt i forvag sanker av dammar som ett
satt att forhindra Gversvamningar — det gar inte att forutse nar och
var en oversvdmning kommer att intréffa. Av samma skél &r det
svart att i ett enskilt fall gora insatser lang tid innan en ganska pa-
taglig risk for oversvamning foreligger. “Overhingande fara for
olyckshandelse” torde darfor ofta redan foreligga nar det finns sa-
dan information som visar att ett ingripande &r nédvéandigt.

Att ingripa i ett tidigare skede pa otillforlitligt material "for
sékerhets skull” kan medfdra risker for onddiga skador och kan i
vérsta fall forvarra en senare 6versvdmning. Det finns en risk att
man i sin iver att undvika 6Gversvamningar forsoker samla upp
vatten och utnyttjar sina sista marginaler i magasin for tidigt och
darmed far problem med dammsakerhet i ett senare skede av flo-
desutvecklingen. Stor forsiktighet maste saledes iakttas med ingri-
panden som innebér att géllande vattendomar frangas.

Generellt vill vi paminna om att mojligheterna att paverka och
forandra flodena i de hdgflodessituationer som nu diskuteras &r
mycket begransade. De atgarder som bor vidtas ar att skydda sig
mot flédenas verkningar genom planering i forvdg snarare an att
paverka eller manipulera flodena. Skyddet maste vidare baseras pa i
forvag berédknade och kalkylerade floden. Man kan berékna vilka
flodessituationer som kommer att uppkomma och skapa beredskap
for dem genom att lokalisera verksamheter till ratt omraden samt
ha beredskap att skydda utsatta omraden — men man vet inte nar
Oversvdmningar kommer att intraffa.

En annan viktig faktor &r behovet av samordning i Gversvam-
ningssituationer. Nar 6versvamningen intraffade i Vanern ar 2000
fanns inte nagot samordningsorgan for Véanern, Géta dlv och deras
tillrinningsomraden. Inte heller fanns nagot vattenregleringsforetag
som ansvarade for den 6vergripande tappningsstrategin inom till-
rinningsomradet till Vanern (om vattenregleringsforetag, se av-
snitt 7.2.3). Avsaknaden av vattenregleringsforetag betyder att
tappningar kan ske utan samordning och att inget organ har den
overgripande dverblicken éver floden anda fran vattendragens kall-
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omraden uppstroms Vianern och ner till havet. Dér vattenregle-
ringsforetag finns samlas kunskap och kompetens pa ett stalle och
ger en helhetsbild Over situationen i vattendraget som &r betydel-
sefull. Ett vattenregleringsforetag kan ocksa ansvara for hur tapp-
ningen sker i hela vattensystemet, har kunskap om svagheter m.m.
och kan darfér genomdriva en optimerad tappning i systemet som
helhet. Avsaknaden av en samordning kan betyda att det brister i
kommunikationen mellan olika organ — tillsynsmyndigheter, till-
standshavare, raddningstjanst, expertorgan som SMHI med flera.
Detta kan medféra motstridiga beslut och bristfalligt kunskapsut-
byte. Betydelsen av att 16pande infér och under en situation med
hdga floden kunna utbyta information och félja handelseutveck-
lingen samt gemensamt diskutera atgarder kan inte nog betonas.

Vid ett ingripande fran samhillets sida ar beslutsfattaren — till-
synsmyndigheten eller rdddningsledaren — helt beroende av den
kompetens och information som finns inom kraftindustrin och
vissa expertorgan, till exempel SMHI. Endast foéretradare for de
foretag som handhar regleringarna och kraftverken har den kun-
skap och 6verblick som kravs om hur systemet fungerar och vilka
handlingsalternativ som star till buds. Behovet av I6pande kontak-
ter och informationsutbyte ar saledes stort. Om detta I6ses inom
ramen for en samordningsgrupp kommer myndigheterna och
kraftindustrin att kunna fora l6pande diskussioner om hur fragor
skall 16sas och behovet av tvang fran samhallets sida i ett sadant
skede som landshévdingarna patalat bor bli litet. Det bor dven
Overvdgas att till samordningsgrupperna knyta féretradare for
andra intressen, till exempel jordbrukare och andra samhéllsintres-
sen.

Vi anser saledes att behovet av samordningsinsatser ar betydligt
storre &n behovet av andringar i samhallets mojligheter att ingripa.
De problem landshovdingarna pekat pa skulle sannolikt ha kunnat
forebyggas genom en vél fungerande samordningsgrupp. Dartill
kan finnas behov av ett vattenregleringsforetag for hela Vanerns
och Gota élvs avrinningsomrade. En sadan samfallighet kan inréttas
pa frivillig vag eller efter ansokan fran nagon som har tillstand till
vattenreglering for kraftandamal. En vattenregleringssamfallighet
kan dock inte framtvingas av det allmanna for att tillgodose ange-
lagna samhilleliga intressen. En forandring pa denna punkt skulle
kunna 6vervidgas om en samordningsgrupp inte skulle visa sig vara
tillracklig.
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Vid en sammantagen bedomning anser vi att det inte finns skl
att genomfora sadana forandringar som landshovdingarna fore-
slagit.

Om sambhillets majligheter att paverka tappning av vatten i strid
med gallande tillstand skulle utokas aktualiseras dven ersattnings-
fragan. Nagon overgripande reglering av ersattning vid myndig-
hetsingripanden finns inte. Varje typ av ersdttning har reglerats
separat med ett ganska splittrat system som foljd. Néagra generella
principer for nar myndighetsingripanden foranleder ersattningsratt
ar svara att skonja. Det forefaller inte rimligt att dlagga reglerings-
rattsinnehavarna ersattningsskyldighet nar fran samhallelig syn-
punkt angelagna ingripanden mot gallande tillstand orsakar skador.

7.4 Fragor om andringar av omprévningsregler
7.4.1  Allméant

Vi har funnit att omprdévning av vattendomar inte ar nagon lésning
pa problemet med Gversvamningar. Nagon egentlig utredning av
regelverket ar av detta skal inte nédvandig.

Vid bland annat vara verlaggningar med tjansteman vid berorda
lansstyrelser har framkommit att lansstyrelsernas majligheter att
initiera omproévningar upplevs som mycket begrénsade. Behovet av
omprovningar synes fraimst motiveras ur naturvardssynpunkt. Det
pagaende arbetet med genomforande av EG:s ramdirektiv for vat-
ten kan komma att medfdra att reglerna betrdaffande omprévning
kan behova ses 6ver. Vi kan darfor komma att aterkomma till fra-
gan i samband med att forslag presenteras om genomférande av
direktivets bestammelser. Vi vill dock peka pa nagra fragor som
framkommit i utredningsarbetet.

Problemet med omprdévningar synes framfor allt vara en resurs-
fraga. Innan en ansokan om omprévning kan komma till stand
kravs ofta omfattande utredningar som ar kostsamma. Att ansdka
om omprovning och genomféra en saddan process kraver bade juri-
diskt kunnande och erfarenhet av att fora process i mal om vatten-
verksamhet samt olika former av teknisk och naturvetenskaplig
kompetens. Lansstyrelsen som sokande i ett omprovningsmal ris-
kerar aven att fa sta for eventuella sakagares rattegangskostnader.
Dértill kommer att om en regleringsrattsinnehavare genom en
omprovning drabbas av inskrankningar i sitt tillstand Gver en viss
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niva kan ersattning behova betalas av det allméanna. Detta begransar
ytterligare myndigheternas utrymme att begara omprévningar.

Mojligheterna att genomféra omfattande forenklingar av sjalva
processen synes bland annat av rattssakerhetsskél inte vara sarskilt
stora. Om det ar fraga om komplicerade juridiska, tekniska och
naturvetenskapliga fragor kan kostnaderna for kompetens péa dessa
omraden inte trollas bort. Regelverken om rattegangskostnader
samt frdgan om ersattning till tillstandshavare kan visserligen for-
andras. Dessutom kan Overvagas om en tillstdndshavare i vissa fall
skall sta for utredningskostnader i samband med en omprévning.
Det giller idag vid aterkallelse av tillstind och omprdévning av
miljofarlig verksamhet (22 kap. 2a § miljobalken). Aven om sddana
forandringar genomfors krévs sannolikt resursforstarkningar for
att omprovningar skall kunna ske i stérre utstrackning an i dag.

Forutsattningarna for omproévning kan komma att foéréndras
med anledning av den utredning om prdvningsordningen for vat-
tenverksamheter som presenteras i kapitel 5. Vi kan darfor komma
att aterkomma i slutbetankandet med forslag om andring av reg-
lerna om omproévning.

7.4.2  Rattegangskostnadsregler

Sasom namnts i avsnitt 7.2.2 arbetade SMHI och kraftindustrin
under 1980-talets senare hélft med sikerhetsfragor for damman-
laggningar vilket utmynnade i nya riktlinjer fér dimensionerande
floden och dammsékerhet m.m. Praktiskt betyder detta att det for
vissa anlaggningar finns behov av forandringar for att hoja saker-
heten. Det kan rora sig om ombyggnader for att 6ka utskovskapa-
citet i dammar eller hdjningar och forstarkningar av dammbyggna-
der. Sadana andringar skall tillstandsprovas av miljodomstol och
reglerna om rattegangskostnader och ersattning ar desamma som
fore miljobalkens inforande. Ar 1996 gav Kraftverksféreningen in
en skrivelse till regeringskansliet och patalade att bestimmelserna
om rattegangskostnader inneburit att redan identifierade saker-
hetshojande atgarder i avvaktan pa lagandring annu inte blivit
foremal for behandling i domstol. Skrivelsen har Gverlamnats till
oss. | de tillaggsdirektiv till Miljobalkskommittén som innehaller
uppdraget om Oversyn av regler som kan motverka forebyggande
av Gversvamningar namns frdgan om rattegangskostnader som en
faktor som kan verka avhallande.
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Vi har inte fatt nagot allmant uppdrag att se Gver rattegangs-
kosthadsreglerna i omproévningssituationer. Sedan vi konstaterat att
andringar av vattendomar inte i nagon storre utstrackning kan
anvandas for att forebygga oversvdamningar aterstar fragan om
rattegangskostnadsreglerna bor andras for att sakerhetshojande
atgarder skall kunna genomforas. Efter kontakter med foretradare
for vattenkraftindustrin kan konstateras att en stor del av de séker-
hetshojande atgirderna redan vidtagits utan att nagra egentliga
problem uppstatt som ror rattegangskostnader. Visserligen kvarstar
ett antal prévningar av sikerhetshojande atgarder. Vi anser dock
inte att behovet av forandringar av rattegangskostnadsreglerna ar sa
stort att en andring ar pakallad av det skilet; for de kvarvarande
provningarna bor frdgorna kunna hanteras tillfredsstillande med
den nuvarande lagstiftningen.

7.5 Tillstdndsldsa och herrelésa dammar

Vid kontakt med tjanstemén vid vissa av lansstyrelserna har fram-
kommit att det finns problem med vattenanldggningar — framst
dammar — som saknar tillstand och/eller &r évergivna. Anlaggning-
arna kan vara olampligt placerade eller utformade framst med hén-
syn till natur- och miljévard. Om tillstdnd saknas kan inte heller
nagon omprovning av tillstdnd ske. Det finns inte heller alltid
nagot tillstand att aterkalla. De anldggningar som saknar &gare ar
ocksa besvirliga att hantera for myndigheterna.

Savitt vi kunnat finna har de anlaggningar som nu avses en
mycket begransad betydelse vid dversvdmningar &ven om det kan
finnas exempel pa anlaggningar som lokalt kan paverka floden.
Behovet av ingripanden mot dessa anlédggningar ar oftast av natur-
vardskaraktiar — anlaggningen kan utgora ett vandringshinder for
fisk eller tappningen av vatten kan behéva ske annorlunda for att fa
en gynnsam paverkan pa djur- och véxtlivet.

Eftersom vi inte har ndgot uppdrag att géra en allméan Gversyn av
omprovningsreglerna foreslas inte nu nagra forandringar vad géller
tillstdndslésa och herrelésa anlaggningar. Det kan dock finnas
anledning att aterkomma till denna fraga i samband med att EG:s
ramdirektivet for vatten skall inforlivas i svensk ratt. I den man vi
finner att direktivet medfér behov av dndringar pa denna punkt
kommer detta att tas upp i samband med nésta betdnkande.
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8 Tillsyn vid féretag med
milj6ledningssystem

Slutsatser

Miljoledningssystemen 1SO 14001 och EMAS ger positiva effekter
for miljoarbetet i foretagen, men sadana effekter kan ocksa nas pa
andra satt.

Det finns redan nu mdjligheter att samordna egenkontroll och
myndighetstillsyn, och det behdvs inte nagra nya regler for att 6ka
samordningen.

Behovet av insatser fran tillsynsmyndigheterna ar inte mindre vid
foretag med miljoledningssystem &n vid andra foretag. Det ar inte
heller troligt att det med nuvarande resurser hos myndigheterna
kommer att minska i ndgon storre omfattning pa langre sikt. Dar-
emot kan tillsynens innehall dndras beroende pa om ett foretag har
ett miljoledningssystem eller inte.

| ett storre samhallsperspektiv och pa langre sikt finns det for-
hoppningar om att inférandet av miljéledningssystem kan ge mins-
kad miljopaverkan.

Vi bor i vart fortsatta utredningsarbete betraffande systemet for
avgifter for provning och tillsyn inte utgd fran nagra generella
avgiftsnedsattningar for foretag med miljéledningssystemen
I1ISO 14001 eller EMAS.

Enligt vart uppdrag skall vi d4gna sérskilt intresse at bland annat till-
synens effektivitet och dess forhallande till de standardiserade
miljéledningssystemen EMAS och 1SO 14001. Vi skall folja upp
hur tillsynsarbetet enligt miljobalken av miljofarlig verksamhet
kommer att paverkas av att verksamheter ar anslutna till EMAS
eller 1ISO 14001. Forhéllanden som skall undersokas ar vilken lang-
siktig inverkan pa tillsynsbehovet och tillsynsavgiften som detta
kan medféra och vilka samordningsmajligheter mellan & ena sidan

o

tillsyn och a andra sidan miljéledningssystemen EMAS och
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ISO 14001 som foreligger. | detta ingar dven en redovisning av de
ekonomiska konsekvenserna for tillsynsarbetet av ett fordndrat till-
synsbehov.

Vi skall senare ocksa utreda utformningen av systemet for prov-
nings- och tillsynsavgifter. Den utredningen har inte inletts d&nnu.
Forutsattningarna for den utredningen kommer bland annat att
vara beroende av om avgifterna skall paverkas av om en verksamhet
infort ett miljéledningssystem eller inte.

Kapitlet om tillsyn vid foretag med miljoledningssystem inleds
med en bakgrundsbeskrivning. Dér presenteras kortfattat miljéled-
ningssystemen 1SO 14001 och EMAS, liksom vissa bestdmmelser
och anvisningar om egenkontroll och tillsyn samt néagra tidigare
undersdkningar om foretag med miljoledningssystem. Darefter
foljer en redovisning av de bada undersokningar vi genomfort samt
resultatet av dem i form av synpunkter fran myndigheter, certifie-
ringsorgan och verksamhetsutvare. Kapitlet avslutas med véra
slutsatser.

8.1 Bakgrund
8.1.1  Miljéledningssystemen 1SO 14001 och EMAS

ISO 14001 och EMAS och ér tva internationella system for miljo-
ledning. 1SO — Internationella Standardiseringsorganisationen — &r
en varldsomspannande federation for standardisering som utarbetat
standarden 1SO 14001, Milj6ledningssystem — Kravspecifikation
med végledning for anvandning. EMAS - Eco Management and
Audit Scheme — dr EU:s frivilliga system for miljostyrning och
miljérevision. Det &r faststidllt genom Europaparlamentets och
radets forordning (EG) nr 761/2001 av den 19 mars 2001 om frivil-
ligt deltagande for organisationer i gemenskapens miljélednings-
och miljorevisionsordning.

Ett forsta steg vid inférandet av ett miljéledningssystem som
ISO 14001 é&r att foretaget gor en miljéutredning av verksamheten.
Da skall verksamhetens miljoaspekter beskrivas och de mest bety-
dande identifieras. Med utgangspunkt fran utredningen skall fore-
taget formulera och anta en miljépolicy med Overgripande och
detaljerade miljomal samt ett miljoledningsprogram som visar hur
man avser att uppfylla mélen. Miljopolicyn skall enligt standarden
vara tillgdnglig for allménheten. Personal med arbetsuppgifter som
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kan ge betydande miljopaverkan skall ocksd genomga lamplig
utbildning.

Nar miljéledningssystemet inforts ar det dags for en certifie-
ringsrevision om foretaget vill fa systemet certifierat. Den utfors av
ett utomstéende certifieringsorgan. Sedan de avvikelser som kons-
taterats atgardats, certifieras verksamheten mot standarden. Under
den fortsatta revisionscykeln gar sedan certifieringsorganet ater-
kommande igenom hela eller delar av verksamheten. Avvikelser
fran miljoledningssystemet noteras av certifieringsorganet och
atgardas av verksamhetsutovaren. Betydande missforhallanden kan
leda till att certifikatet aterkallas.

EMAS ar ndgot mer omfattande an 1SO 14001 och innehaller
forutom krav pa ett certifierat miljéledningssystem av i huvudsak
samma slag som beskrivits ovan, dven krav pa att foretaget arligen
offentligt skall publicera en redovisning av sitt miljoarbete. Det ar
en uppgift for en utomstaende ackrediterad miljokontrollant att
godkanna miljoredovisningen. Slutligen godké&nner Svenska Miljo-
styrningsradet AB att en verksamhet uppfyller EMAS-kraven
genom att registrera den.

I EMAS ér det obligatoriskt med en ackreditering, dvs. kompe-
tensprovning, av miljokontrollanterna som &r foérordningens mot-
svarighet till certifieringsorgan. Det finns inget motsvarande krav
for att bli certifierad mot 1SO 14001, men i Sverige &r certifierings-
organen anda oftast ackrediterade. I sjalva verket ar det ofta samma
organisationer som ar certifieringsorgan for miljéledningssystem
enligt 1SO 14001 och miljokontrollanter enligt EMAS. Det ar den
statliga. myndigheten SWEDAC som ackrediterar miljokontrol-
lanter och certifieringsorgan.

Viktiga komponenter i bade 1SO 14001 och EMAS ar krav pa att
verksamheterna skall ata sig lagefterlevnad som lagsta kravniva och
att genomfdra standiga forbéattringar.

Utbéver EMAS och ISO 14001 finns det dven andra lednings-
system eller systematiserade arbetsmetoder med mer eller mindre
hog ambitionsniva som ocksa ger eller kan utvecklas till att ge ett
strukturerat arbetssatt for miljofragorna inom foretag. En del kan
ha sin grund i andra typer av ledningssystem, exempelvis kvalitets-
sékringssystem som I1SO 9001, olika slag av ledningssystem for
arbetsmiljoarbete eller system inriktade pa produktegenskaper som
EPD eller mérkningar av typ Svanen. Andra kan ha utvecklats som
arbetsmetoder inom en sérskild bransch, som exempelvis lant-
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brukarnas Miljohusesyn for Sveriges bonder, kemiindustrins
Ansvar & Omsorg eller smaforetagens FR 2000.

8.1.2  Bestammelser och anvisningar om tillsyn
Egenkontroll

Bland de regler och anvisningar som idag galler for tillsyn vid
miljofarlig verksamhet och som har betydelse for en undersdkning
av hur tillsynen kan paverkas av om foretag infort miljolednings-
system &r bestdmmelserna om foretagens egenkontroll av sarskilt
intresse. Med egenkontroll menas enligt Naturvardsverkets all-
manna rad om egenkontroll sadana aktiviteter, rutiner atgarder
m.m. som en verksamhetsutovare pa egen hand har att planera,
genomfdra och folja upp enligt 26 kap. 19 § miljobalken och enligt
foreskrifter meddelade med stdd av denna bestdmmelse.

I forordningen om verksamhetsuttévarens egenkontroll finns
krav pa att det for varje verksamhet skall finnas en faststélld och
dokumenterad férdelning av det organisatoriska ansvaret for de
fragor som galler for verksamheten enligt miljobalken samt enligt
foreskrifter, domar och beslut som meddelats med stdd av den. Dér
finns ocksa krav pd dokumenterade rutiner for fortlopande kont-
roll av att olika slag av utrustning hélls i gott skick for att fore-
bygga oldgenheter for ménniskors hélsa och miljon. Verksamhets-
utévaren skall ocksé fortlopande och systematiskt undersoka och
beddma riskerna med verksamheten fran halso- och miljésynpunkt.
Resultatet av detta skall ocksa dokumenteras.

Forordningens bestammelser preciseras i Naturvardsverkets all-
méanna rad om egenkontroll. Dar anges att egenkontrollen bor
innefatta det system av organisation, rutiner och liknande som ska-
par forutsattningar for lagefterlevnad, liksom for ett miljo- och hal-
soskyddsarbete som ar agnat att bidra till en uthéllig utveckling.
Egenkontrollen bor enligt raden omfatta saval organisatoriska och
administrativa som tekniska atgarder och rutiner. Verksamhetsut-
ovaren bor inordna egenkontrollen i verksamheten sa att den blir
en naturlig del av det dagliga arbetet.

Den verksamhetsutvare som sa 6nskar kan alltsa valja att utfora
sin egenkontroll med hjélp av miljéledningssystem som exempelvis
ISO 14001 eller EMAS.
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Naturvérdsverkets handbok Egenkontroll, en fortlopande pro-
cess (2001:3) vander sig i forsta hand till verksamhetsutdvare. | den
framfor Naturvardsverket att om en verksamhetsutovare har ett
eller flera kontroll- eller ledningssystem, t.ex. 1SO 14001 eller
EMAS, s kan egenkontrollen samordnas med dessa. Dar anges
ocksa exempel pé i vilka sammanhang samordning kan vara lamplig.
Ett av exemplen &r att en intern miljorevision enligt ett certifie-
rat/registrerat miljéledningssystem ibland — beroende pa syfte och
inriktning — kan fullgora kravet pa undersokning, under forutsatt-
ning att verksamhetsutdvaren &r beredd att redovisa resultatet for
tillsynsmyndigheten.

Myndigheternas tillsyn samt tillsynsavgifter

Naturvardsverkets handbok Operativ tillsyn (2001:4) ar i framst
riktad till tillsynsmyndigheterna. Dér anger verket bland annat att
det ar behovet av tillsyn och inte medverkan i ett visst miljéled-
ningssystem som boér avgdra vilken tillsyn som myndigheten bor
prioritera. Behovet bestdms enligt verket bland annat av verksam-
hetens betydelse for miljon och ménniskors hélsa samt kvaliteten
pa egenkontrollen. Vidare anfors att &ven om det finns skal att anta
att tillsynsbehovet normalt & mindre vid féretag med miljéled-
ningssystem pa grund av forutsattningarna for en god egenkont-
roll, maste tillsynsbehovet dven vid sadana verksamheter avgoras
fran fall till fall. Myndigheten bor dock enligt handboken sa langt
det & mojligt forenkla tillsynen vid foretag med miljélednings-
system. | den redovisas ett antal exempel pa forhallanden som bor
beaktas dd myndigheten bedomer mojligheterna till forenklingar
och behovet av tillsyn vid foretag med miljéledningssystem. Moj-
ligheterna att bygga tillsynen pa den dokumentation som finns och
de undersdkningar som sker genom miljéledningssystemet upp-
muntras.

I handboken konstateras ocksa att foretradare for certifierade
verksamheter oftare kontaktar myndigheten pa egen hand vilket
kan medfora en dkad eller bibehéllen resursatgang for myndigheten
trots en battre skott verksamhet. Detta kan ocksd innebéra att
myndigheten i praktiken riktar sina resurser mot de verksamheter
som skots val i stéllet fér mot dem som har ett storre tillsynsbehov.
Myndigheterna rekommenderas i handboken att genom god plane-
ring sd langt som mojligt forsoka att styra resurserna sa att de
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anvands utifran tillsynens behov, inte fran verksamhetsuttvarens.
Myndigheten maste dock fullfélja sin serviceskyldighet enligt for-
valtningslagen.

Avgifterna for tillsynen bestdms ndr det géller de statliga myn-
digheternas arbete i férordningen om avgifter fér provning och till-
syn enligt miljobalken. For stdrre miljofarliga verksamheter — A-
och B-listornas verksamheter — anges i en bilaga till férordningen
schabloniserade arliga belopp for olika typer och storlekar av verk-
samheter. 1 9 kap. 3 § anges att en miljédomstol eller férvaltnings-
myndighet i det enskilda fallet med hénsyn till bl.a. tillsynens
omfattning eller annan sérskild omstandighet far sitta ned eller
efterskénka en avgift.

I Naturvardsverkets allmanna rad till forordningen om avgifter
for myndigheters prévning och tillsyn enligt miljébalken anges
allmént om avgifterna att myndigheten bor gora en allman skalig-
hetsbeddmning rérande det arbete som lagts ned jamfort med den
avgift som skall tacka arbetet. Skulle myndigheten finna att avgif-
ten i detta avseende mer patagligt Gverstiger kostnaden for arbetet
bor avgiften séttas ned till ett skaligt belopp. Nér det sérskilt géller
tillsyn anges att det individuella tillsynsbehovet vanligen inte bor
aterspeglas i avgiftens storlek savida inte tillsynsbehovet ar vasent-
ligt mycket lagre dn vad som &r normalt for branschen.

Naér det géller avgifterna for de kommunala myndigheternas
arbete med tillsyn vid miljéfarliga verksamheter, &r det kommun-
fullméktige i varje kommun som sjélvstandigt far meddela fore-
skrifter. Av kommunallagens bestdmmelser foljer att det totala
avgiftsuttaget inte far vara hogre 4n vad som motsvarar de sam-
mantagna kostnaderna for de tjanster som tillhandahalls (sjalvkost-
nadsprincipen) och att kommunens medlemmar skall behandlas
lika om det inte finns sakliga skal for nagot annat (likstéllighets-
principen).

Som stdd for kommunerna vid taxesattningen har Kommunfor-
bundet givit ut skriften Taxa fér provning och tillsyn inom miljo-
balkens omrade — underlag for lokala bedémningar. | den finns for-
slag som bygger pa dels fasta arsavgifter, dels timavgifter. Det fore-
slas ocksa att dven de kommunala myndigheterna skall tillimpa den
regel som galler for de statliga myndigheterna om nedséttning eller
efterskédnkning av avgiften om det foreligger sarskilda skél. Ned-
sattning bor alltsa i det enskilda fallet kunna ske med hénsyn till
verksamhetens omfattning, tillsynsbehovet, nedlagd handlagg-
ningstid eller andra omstidndigheter. Sérskilt anges att en aktiv
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egenkontroll, t.ex. genom EMAS-registrering eller 1SO 14001-
certifiering, kan resultera i att kommunens tillsyn kan minska och
att detta kan vara en sadan omstandighet som motiverar en ned-
sattning av avgiften. Det papekas dock att en beddmning maste
goras i varje enskilt drende.

8.1.3 Tidigare undersdkningar

Naturvardsverket har tidigare vid tva tillfillen pd uppdrag av
regeringen undersokt forutsattningarna for tillsyn vid foretag med
miljéledningssystem.

Den forsta undersékningen genomfdrdes 1997 och resulterade i
rapporten 4843 Miljoeffekter av inférandet av EMAS med under-
rubriken Svenska erfarenheter som resultat av intervjuundersok-
ning. | den konstaterades att EMAS-inforandet inte medfért nagot
minskat tillsynsbehov, men att arbetssattet i nagra fall andrats och
anmalningsarenden och samrad okat. Tillsynsmyndigheterna ansag
da inte att det fanns sakskal att dndra debiteringen av avgifter efter-
som tillsynsbehovet visade sig oféréndrat.

Den andra undersokningen som ocksa byggde pa intervjuer
genomfordes 1998 och avrapporterades i en promemoria med
rubriken Reducerade tillsynsavgifter for EMAS-registrerade verk-
samheter m.m. | promemorian konstaterade Naturvardsverket att
tillsynsbehovet och omfattningen av tillsynsarbetet inte minskat.
Vidare ansdg verket att man borde félja tillampningen av milj6-
balken under néagra ar for kunna ta reda pa vilken betydelse info-
randet av miljoledningssystem langsiktigt har for tillsynsbehovet.
De undersdkningar som gjorts sades peka mot att tillsynens inne-
hall forandras i positiv riktning.

Andra aktuella undersdkningar och utredningar som beror de
fragor vi har att utreda vad géller tillsyn och miljoledningssystem,
ar miljodepartementets rapport fran Arbetsgruppen om miljo-
balkens tillsyn och tillampning, Tillsyn enligt miljdbalken (Ds
1998:22), Riksrevisionsverkets granskningsrapport SWEDAC:s
kontroll av miljocertifieringsorgan — en granskning (RRV 2001:27)
och den rapport Oversyn av AB Svenska Miljostyrningsradets
verksamhet, slutrapport 2001-04-02 som framstallts av konsult-
foretaget Deloitte & Touche pa uppdrag av Miljodepartementet.

Det har nyligen ocksa redovisats undersékningar med inriktning
pa att klarlagga i vilken utstrackning miljoledningssystem har bety-
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delse for verksamheters miljopaverkan. Exempel pa sadana ar en
undersokning fran ar 1999 av IVF och fyra andra svenska industri-
forskningsinstitut; Miljoledningssystem - papperstiger eller kraft-
fullt verktyg, en undersokning fran ar 2001 av SPRU, Science and
Technology Policy Research, University of Sussex Towards
environmental performance management och en licentiatavhand-
ling fran ar 2001 fran Linkopings universitet, How do standardised
environmental management systems affect environmental
performance and business?.

I vara undersokningar aberopas de namnda rapporterna i en del
fall av uppgiftslamnarna.

8.2 Vara undersokningar

Vi har genom en enkét tillsammans med Tillsyns- och foreskrifts-
radet vid Naturvardsverket samlat in synpunkter fran lansstyrelser
och kommunala miljonamnder pa skillnader i dels behovet av till-
syn, dels upplaggningen av tillsynsarbetet beroende pa om foretag
har infort miljéledningssystem eller inte.

Med ledning av svaren pa enkaten har vi darefter fordjupat frage-
stéllningarna och genom ett brev till fler grupper av aktorer hamtat
in ytterligare synpunkter som galler tillsyn vid féretag med milj6-
ledningssystem.

8.2.1 Enkéaten

I enkaten som gick ut till samtliga l&nsstyrelser (21 stycken) och
kommuner (289 stycken) stalldes foljande tre fragor.

M1. Léagger ni upp ert tillsynsarbete olika beroende pa om det
riktar sig mot féretag som har miljoledningssystem (t.ex.
EMAS eller 1SO 14001) eller inte?

M2. Tycker ni att det skulle finnas anledning att lagga upp till-
synsarbetet olika beroende pa om foretag har miljolednings-
system eller inte?

M3. Ar er allmidnna bedémning att det finns skillnader i till-
synsbehov mellan foretag som har miljéledningssystem och
de som inte har det?
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Fragorna kunde alltsa besvaras med ja eller nej. Dessutom gavs det
utrymme for egna kommentarer under varje fraga. De besvarades
av alla lansstyrelser utom en och — varierande mellan de olika fra-
gorna —av mellan 222 och 233 kommunala miljéndmnder.

Av de enkla ja- och nejsvaren kan utlésas att det bara &r en
mindre andel av tillsynsmyndigheterna som i dag lagger upp till-
synsarbetet olika beroende pd om tillsynsobjektet har ett miljoled-
ningssystem eller inte. Ungeféar hélften av myndigheterna anser att
det skulle finnas anledning till olika upplédggning av tillsynen och
att det alltsa skulle finnas potential till en forandring. Det ar ocksa
ungefar hélften av myndigheterna som bedémer att det finns skill-
nader i tillsynsbehov beroende pa om ett foretag har miljélednings-
system eller inte. Av ja- och nejsvaren gar det dock inte att utlasa
vari dessa skillnader bestar; om det exempelvis ar tidsatgangen eller
tillsynens innehall som skiljer sig at.

Eftersom fragorna ar komplexa, kan de enkla ja- och nejsvaren
bara ses som grova indikationer pa myndigheternas installning. En
mer nyanserad information kan hamtas fran kommentarerna till
fragorna. Myndigheterna har ocksa i stor utstrackning utnyttjat
mdjligheten att [dmna kommentarer.

I var undersokning har enkéatsvaren — och da framfor allt kom-
mentarerna — anvants pa tva sitt. Dels har de varit till hjalp vid
formuleringen av de fordjupade fragor som stéllts i den uppfoéljande
brevunderstkningen, dels har de bidragit till att belysa tillsyns-
myndigheternas instéllning till tillsyn vid féretag med milj6led-
ningssystem.

8.2.2 Brevet

Brevundersokningen hade till syfte att fordjupa fragestallningarna
kring tillsyn vid foretag med miljéledningssystem och att hdmta in
synpunkter fran en vidare krets av aktorer, dvs. forutom fran regi-
onala och lokala tillsynsmyndigheter &ven fran bland annat verk-
samhetsutdvare, certifieringsorgan och centrala myndigheter. Upp-
laggningen syftade till att tacka in mangfalden av synpunkter och
argument.

Brevet skickades till ca 65 adressater och ca 50 brevsvar kom in.
Av dessa kom omkring tio fran instanser som huvudsakligen har
tillsynsmyndigheternas perspektiv, lika manga fran sadana som har
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certifierarnas infallsvinkel och de resterande fran verksamhetsut-
Ovare och deras organisationer.

I brevet fanns fragor (se bilaga 11) som skulle belysa ett antal av
de fragestéllningar som bedomdes vara av betydelse for utred-
ningen. Fragorna behovde inte besvaras i detalj, utan var avsedda
att fungera som inspirationskaéllor till fria svar.

De flesta av svaren var mycket genomarbetade och utforliga.
Brevundersokningen kommer att vara till nytta dven for andra delar
av vart utredningsarbete dn enbart denna delutredning om tillsyn
vid foretag vid miljoledningssystem.

8.2.3  Resultatet av undersékningarna

Foéljande synpunkter har framkommit genom enkét- och brevun-
ders6kningarna. Avsnittet ar en bearbetad sammanstéallning av de
inkomna svaren; vara egna synpunkter och slutsatser redovisas i ett
séarskilt avsnitt. Déar synpunkterna skiljer mellan olika aktorsgrup-
per har detta redovisats. | 6vrigt har inte ursprunget till de olika
synpunkterna angivits.

Bakgrund

Det finns flera anledningar till att foretag infor miljolednings-
system. Grovt kan de delas in i

— marknads- och omvérldskrav,
— interna behov av systematisering och
— lagkrav.

Vilka av skélen som véger tyngst varierar mellan olika foretag.

Marknads- och omvarldskraven omfattar krav fran kunder och
agare. Det kan ocksa finnas fordelar vid marknadsforing och i kon-
kurrenssituationer. | dessa sammanhang ar foretagets anseende och
trovardighet nar det galler miljofragor av stor betydelse. Detsamma
géller i kontakter med myndigheter, banker, forsakringsbolag och
grannar. Onskemal fran foretagets anstillda &r ocksa av stor bety-
delse.

Internt kan det finnas behov av systematisering for att fa en god
strukturering av miljoarbetet — ordning och reda — samt for att
hitta kostnadseffektiva miljoatgarder som minskad energi- och
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kemikalieforbrukning och minskade avfallsméngder. Miljolednings-
systemen kan ocksa inforas for att sprida miljokunskaper inom
foretaget och bidra till ett 6kat engagemang i miljofragorna.

Ett miljoledningssystem kan ocksa underlatta efterlevnaden av
yttre krav, dvs. krav genom olika slag av foreskrifter. Det finns
behov av att systematiskt kunna félja upp férandringar av lagar och
foreskrifter av olika slag. Behovet 6kar nér kraven och sanktionerna
skarps. Utgdende fran bestammelserna i forordningen om verk-
samhetsutovares egenkontroll kan ocksad nagon form av miljoled-
ningssystem sdgas vara nédvandigt.

Tidsfaktorn

Tillsynsmyndigheterna anser i huvudsak att erfarenheterna av mil-
joledningssystem &n s lange ar alltfor begransade for att det skall
ga att dra nagra slutsatser om inverkan pa tillsynsarbetet, sarskilt pa
langre sikt. De anser att dagens kunskaper inte motiverar en annan
upplaggning av tillsynen eller en minskad arbetsinsats fran myn-
digheternas sida. Det finns forvantningar pa att miljolednings-
systemen pa sikt kan innebéra forandringar genom att forutsatt-
ningarna for en fungerande egenkontroll 6kar, men det ar for tidigt
att beddma om dessa kommer att infrias. Behovet av kontakter
med myndigheterna 6kar snarare 4n minskar i samband med att
foretag infor miljoéledningssystem. Det finns i det skedet ett Okat
behov av radgivning, tolkning av bestammelser och skriftliga svar
pa fragor.

Certifieringsorganen understryker ocksa att miljéledningssystem
annu &r en relativt ny foreteelse och att den verkliga nyttan av dem
kan utvarderas forst sedan ett tillrackligt antal system varit i bruk
under nagra ar. En synpunkt ar att den stora forandringen sker
genom sjalva certifieringen da ett antal oklarheter reds ut. Dérefter
kan utvecklingen ske enligt tva linjer; endera forbattras rutinerna
allteftersom systemet blir mer kant inom organisationen eller ocksa
urholkas det pa grund av brist pé resurser eller intresse.

De verksamhetsutévare som haft miljoledningssystem under
kortare tid, tva — tre ar, har liknande synpunkter som myndigheter
och certifieringsorgan. Sammanfattningsvis innebar de att det gatt
for kort tid for att det skall ga att dra nagra slutsatser om behovet
av myndighetstillsyn och att behovet av myndighetskontakter 4n sa

195



Tillsyn vid féretag med miljéledningssystem SOU 2002:50

ldnge snarare 6kat an minskat. Det finns dock goda férhoppningar
om att behovet av tillsyn skall minska nar systemen hunnit mogna.

En del storre verksamhetsuttvare — t.ex. skogsindustrier — har
haft miljoledningssystem under en forhallandevis lang tid, ca fem
ar. De anser att deras miljoledningssystem nu ar vl etablerade och
att myndigheternas tillsynsinsatser endera redan ar minskade eller
att de successivt bor kunna dras ned.

Miljoledningssystemens kvalitet

P& samma satt som miljobalken ar generellt tillampbar, &r bade
ISO 14001 och EMAS tillampbara pa alla typer av organisationer
oavsett verksamhet, storlek och geografisk placering. Detta gor att
kraven i dokumenten &r skrivna pa ett generellt satt som kraver att
den enskilda organisationen tolkar och tillampar kraven pa ratt satt
for den egna verksamheten. | detta ligger bade styrkan och svag-
heten. Styrkan &r att organisationen, under forutsdttning att man
har tillampat kraven ratt, far ett system som ar anpassat till den
egna verksamheten. Svagheten &r att organisationer, som inte ldgger
tillrackligt med kraft pa att tolka och Overfora de generella kraven
till specifika krav fér den egna verksamheten, skapar system som
inte &r lika effektiva.

Tillsynsmyndigheterna uppger sig ha liten insyn i foretagens
miljéledningssystem. Det ldgsta kravet ar att lagbestdmmelserna
skall f6ljas, men foretagens marginal till lagévertradelse kan variera.
Systemen ger fOretagen sjdlva ett stort utrymme for att styra
inriktningen pa arbetet och att sjalva lagga fast nivan for det frivil-
liga arbetet. For tillsynsmyndigheterna ar en viktig fraga om de
identifierade miljoaspekterna tagits fram ur miljébalkens perspektiv
eller om de kommit fram till foljd av andra, t.ex. ekonomiska,
intressen. En tillsynsmyndighet papekar ocksa att med de grund-
ldggande avvégningsregler som galler enligt miljobalken &r det hel-
ler inte sa latt att avgora vad som ar lagefterlevnad nar det galler
verksamheter som inte ar tillstdndsprovade. Myndigheten drar slut-
satsen att miljoledningssystemens krav mojligen passar battre ihop
med lagstiftning i andra lander som i storre utstrdckning kan vara
baserad pa generella utslappsnormer.

En forutsattning for att miljoledningssystemet skall halla god
kvalitet ar en engagerad personal och foretagsledning. De éater-
kommande revisionsuppfdoljningarna utgor en sékerhet for att
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kvaliteten vidmakthalls. Certifieringsorganens kompetens och
deras tillampning av likvdrdiga beddmningsgrunder sakerstalls
genom SWEDAC:s granskning.

Néagra myndigheter och verksamhetsutOvare pekar pa att det
finns skillnader mellan olika certifieringsorgan nér det galler tolk-
ningen av standarden I1SO 14001 och férordningen EMAS och
vilka krav som kan stallas. Ett av certifieringsorganen papekar att
verksamheter med miljoledningssystem som inte riktigt haller
mattet kan aventyra trovardigheten for systemen som helhet och
drar slutsatsen att det &r viktigt att certifieringsorganen inte gor
avkall pa de krav standarderna staller och att de maste ha bra ruti-
ner for att dra in certifikat om det skulle bli n6dvandigt.

Fordelar med miljoledningssystem vid tillsyn

Det finns en stor enighet bland bade myndigheter och verksam-
hetsutovare om att miljéledningssystem innebar fordelar vid till-
synsarbetet. Miljofragorna far en hogre status inom foretaget och
lyfts till ledningsnivd. Foretag med miljoledningssystem har en
béattre struktur pa sitt miljdarbete och battre ordning nar det galler
ansvarsfordelning och dokumentation an foretag utan sadana
system. De har battre rutiner for hantering av miljopaverkande
aktiviteter och battre kunskaper pa alla nivaer inom verksamheten.
Allt detta leder till att dialogen med tillsynsmyndigheten under-
lattas. Inforandet av miljoledningssystem okar ocksa lagefter-
levnaden vilket minskar myndighetens behov av tvangsatgérder
som foreldgganden.

Nagra myndigheter har framfort som en mgjlig nackdel att en
del verksamhetsuttvare i sina miljoledningssystem satt malen for
miljoarbetet pa en mycket lag niva, men anda uppfattar att man
arbetar pa ett miljomassigt bra satt. Det kan da vara svart for myn-
digheten att fa forstaelse for att miljobalken i sjalva verket staller
strangare eller mer framatsyftande krav. Det finns ocksa verksam-
hetsutévare som framhaller att det forhéllandet att ett foretag
infort ett miljéledningssystem inte med automatik innebar att man
har ett fungerande miljoarbete.

Naégra verksamhetsutovare har ocksa papekat att tillsynen kan fa
en alltfor stor fokusering pa dokumentation och att kunskaper och
erfarenheter som for myndighetens del byggs upp genom tillsyn pa
faltet darigenom utarmas.
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Tidsatgangen for tillsyn

Myndigheterna har atminstone an sa lange inte sett att tidsatgangen
for tillsyn minskat hos foretag med miljoledningssystem. Snarare
medfor miljéledningssystemen mer kontakter och diskussioner och
darmed en 6kad tidsatgang. Sarskilt i samband med inférandet av
ett miljoledningssystem finns behov av radgivning och diskussioner
om tolkningar och andra grundlaggande fragor. | skedet darefter
intréffar dven vid foretag med miljoledningssystem haverier, of6r-
utsagbara handelser, slarv, omgivningsstérningar, avsteg fran ruti-
ner m.m. Verksamhetsutdvarens behov av skriftlig dokumentation i
samband med anmalningar osv. okar ocksa. Det ar inte heller alltid
s att myndigheterna, som utgar fran miljcbalken, och foretagen,
som utgar fran miljoledningssystemen, gér samma bedémning av
vad som ar de mest véasentliga miljofragorna.

Delvis kan det 6kade behovet av myndighetskontakter bero pa
att verksamheten tidigare var lagre prioriterad fran myndighetens
sida.

Aven om tillsynsmyndigheterna alltsd inte anser att tidsatgangen
minskas, anser de att tillsynens kvalitet hdjs vid foretag med miljo-
ledningssystem. Aven verksamhetsutdvarna anser att kvaliteten
hdjs. Kompetensen och intresset dkar hos verksamhetsuttvarna
och miljoarbetets struktur och dokumentation forbattras. Av detta
drar verksamhetsutdvarna i motsats till myndigheterna slutsatsen
att tidsatgangen for tillsyn maste minska.

Verksamhetsutdvarna anser att tillsynen vid anldggningar med
miljéledningssystem bér ges en ldgre prioritet av tillsynsmyndig-
heten s att resurserna kan laggas pa foretag med stérre miljoprob-
lem.

Fran bade myndighets- och verksamhetsutovarhéll papekas att
tidsatgangen for tillsyn ocksa paverkas av att den i manga fall
detaljerade och svartolkade lagstiftningen, inklusive EG-lagstift-
ningen, leder till mycket fragor. Detta géller oavsett om foretagen
infort miljoledningssystem eller inte.

Forvantningarna pa hur miljéledningssystemen langsiktigt kom-
mer att paverka behovet av tillsyn skiljer sig mellan myndigheter
och verksamhetsutdvare. Verksamhetsuttvarna — stddda av certifi-
eringsorganen — har genomgaende uppfattningen att tidsatgangen
for tillsyn maste minska hos foretag som infort miljolednings-
system. Myndigheternas forvantningar ar betydligt lagre stéllda.
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Innehallet i tillsynen

Bade myndigheterna, certifieringsorganen och flera verksamhets-
utvare forvantar sig att inslaget av systemtillsyn kan 6ka dé fore-
tag har fungerande miljoledningssystem. Detaljtillsynen som inne-
bér deltagande vid besiktning och forelagganden om kontroll kan
alltsd minska, medan inriktningen mot genomgang av system, ruti-
ner och instruktioner kan tka.

Flera verksamhetsutdvare pekar ocksa pa att tillsynsmyndig-
heternas arbete i storre utstrackning skulle kunna inriktas mot
praktisk radgivning och stod for foretag som infort miljolednings-
system.

De flesta industriféretag som haft miljéledningssystem under
nagon langre tid och som kommit in pa fragan om innehallet i till-
synen har i dag inte sett nagon storre forandring till foljd av miljo-
ledningssystemen. | vissa fall har noterats mindre férandringar,
eller anges att fragan ar under diskussion.

Ett foretag har redovisat att tillsynsmyndigheten givit rdd om
vad som bdr tas upp i miljéledningssystemet och foretaget har for
egen del i &renden hénvisat till géllande rutiner enligt milj6led-
ningssystemet. Erfarenheten av detta ar att det leder till en otydlig-
het for verksamhetsutdvaren; har man ett eget ansvar for egenkont-
rollen eller inte?

Miljopaverkan

Uppfattningen om miljéledningssystemens betydelse for ett fore-
tags miljopaverkan skiljer sig mellan tillsynsmyndigheterna & ena
sidan och certifieringsorganen och verksamhetsutévarna a den
andra.

Tillsynsmyndigheterna kan inte se nagot klart samband mellan
forekomsten av miljoledningssystem och foretags miljopaverkan.
De hanvisar till att verksamhetsuttvarna sjalva satter malen for sitt
arbete i miljoledningssystemen och att ambitionsnivan kan variera
avsevart. Naturvardsverket refererar till undersokningar av SPRU i
Storbritannien och svenska undersdkningar som inte kunnat peka
pa nagot tydligt samband.

En synpunkt som framfors av nagra myndigheter &r att d&ven om
mdjliga miljoforbattringar kan identifieras genom miljolednings-
systemen, ar det en kostnadsfraga om de genomfors. Samtidigt ar
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det flera av tillsynsmyndigheterna som anser att det atminstone pa
sikt borde finnas béattre forutsattningar for att det 6kade miljomed-
vetandet skall leda till minskad paverkan.

Certifieringsorganen och verksamhetsutévarna ar ©verlag mer
positiva ndr det géller miljoledningssystemens forutsdttningar att
bidra till minskad miljopaverkan. Det ar framfor allt kraven i miljo-
ledningssystemen pa standiga forbattringar utéver lagkraven och
det 6kade miljdmedvetandet totalt i organisationen som anfors som
skal till den minskade paverkan. Ett positivt eget engagemang ar att
foredra framfor tvingande krav fran myndigheterna. De omraden
som utpekas som viktigast nar det galler minskad miljopaverkan
genom miljéledningssystem dar avfallshantering, kemikalieanvand-
ning, energiférbrukning och transportsystem. Efterlevnaden av
miljobalkens hénsynsregler ségs vara systematiskt integrerad i
arbetet. Langsiktigheten i arbetet poangteras.

Aven nagra av verksamhetsutévarna papekar att tillsynsmyndig-
heten och foretaget ibland gor olika beddmningar av vad som ar de
viktigaste omradena i miljéarbetet. Likasa framfors av nagra att ett
miljoledningssystem inte med automatik betyder minskad miljopa-
verkan, d&ven om forutsattningarna for ett effektivt miljoarbete for-
béttras.

Avgiftsnedsattning pa grund av att behovet av tillsyn minskar?

Tillsynsmyndigheterna anser Overlag att det atminstone an sa lange
inte har visat sig foreligga ndgon sadan lagre tidsatgang for tillsynen
hos foretag med miljoledningssystem att det motiverar en allméan
avgiftsnedsattning for dessa foretag. Nagra myndigheter pekar pa
att det i vissa sérskilda fall kan vara motiverat att satta ned avgiften.
Det ar da inte med sékerhet kopplat till om foretaget har miljoled-
ningssystem eller inte. Kommunférbundet anfor att ndgon generell
sdnkning av tillsynsavgifterna i kommunerna inte kan komma
ifrdga om inte staten viljer att subventionera dessa.

SWEDAC papekar att tillsynsmyndigheternas resurser i dagens
lage ar otillrackliga och underfinansierade varfér det ar tveksamt
om dagens tillsynsverksamhet motsvarar behovet. Mot den bak-
grunden &r det svart att diskutera kostnadsbesparingar. SWEDAC
antar att detta kan vara en forklaring till att vissa tillsynsmyndig-
heter ar negativa till de tankar utredningen skall studera, eftersom
man upplever det som ett hot om ytterligare nedskarning av resur-
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serna. Fordelen med certifierade foretag ar i stéllet att tillsynsmyn-
digheten kan omprioritera sitt arbete till de foretag dér behovet &r
storst.

Certifieringsorgan och verksamhetsutdvare har i flertalet fall den
installningen att tidsdtgdngen minskar vid tillsyn av foretag med
miljoledningssystem och att detta motiverar en pataglig nedsatt-
ning av avgiften. Sankningar med 20 procent och ned till 50 pro-
cent namns. Ett alternativ som framfors ar att tillsynsavgiften
baseras pa faktiskt nedlagd tid for tillsyn. Ett annat ar att avgiften
skulle sénkas enbart for de mindre foretag som infort miljo-
ledningssystem och dar avgiften ar mest kannbar. Det finns ocksa
foretag som liksom myndigheterna anser att ndgon sinkning av
avgiften inte dr motiverad i dagsldget. En synpunkt i det sam-
manhanget ar att kostnaderna for inférandet av miljolednings-
system &r sa stora att en minskning i tillsynsavgiften bara skulle fa
marginell betydelse.

Avgiftsnedsattning som styrmedel for minskad miljopaverkan?

Tillsynsmyndigheterna ar tveksamma till om det finns nagot sam-
band mellan milj6ledningssystem och minskad miljopaverkan och
anser darmed i allmédnhet inte att det finns anledning att sdnka
avgiften for foretag med miljéledningssystem for att dérigenom
minska paverkan. En myndighet anser att miljoledningssystemen
ger positiva effekter och att det kunde vara vért att préva nagon
form av styrmedel for att 6ka intresset.

Naturvardsverket anfor att tillsynsavgiften i manga fall ar for-
sumbar bade i forhallande till kostnaden for inforandet av ett miljo-
ledningssystem och i forhallande till den fortjanst som mojlig-
heterna till kostnadsbesparingar eller marknadsférdelar innebér.

Certifieringsorganen och verksamhetsutdvarna ser minskade till-
synsavgifter som en stimulans for foretagen att inféra miljoled-
ningssystem och darigenom bidra till standiga forbattringar pa
miljdomradet. Det &r viktigt att markera att foretagens arbete med
miljéledningssystem uppskattas.
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Avgiftsnedsattning av annat skél

Naturvardsverket anger att det kan finnas ett symboliskt vérde i att
sénka tillsynsavgiften om man vill uppmuntra verksamhetsutdvarna
att infora miljéledningssystem. Eftersom tillsynsavgiften ar sa liten
i forhallande till kostnaderna for att infora ett miljoledningssystem,
skulle en kraftfullare markering vara att exempelvis sénka arbets-
givaravgiften. Om tillsynsavgiften skulle sankas bor det i sa fall
motiveras med just symbolvardet och inte med att miljélednings-
system minskar den faktiska resursatgangen for tillsynen. Effek-
terna pa den statliga tillsynen bor da belysas eftersom mycket tyder
pa att tillsynen i dag ar bade underdimensionerad och underfinansi-
erad.

SWEDAC menar att en eventuell sankning av tillsynsavgiften
maste beddmas mot bakgrund av bade ett minskat tillsynsbehov
och en politisk vilja att stimulera inférandet av miljélednings-
system.

Flera verksamhetsutovare papekar att en sankt tillsynsavgift
skulle kunna anvéndas som styrmedel for att frdmja inforandet av
miljéledningssystem hos framfor allt de mindre foretagen.

Foretag med andra miljéledningssystem m.m.

Tillsynsmyndigheterna har 6verlag uppfattningen att det finns
andra miljéledningssystem &n 1ISO 14001 och EMAS som ger mot-
svarande positiva effekter. Det kan exempelvis vara fraga om jord-
bruksnéringens egna system, kvalitetsstyrningssystem eller fore-
tagsinterna system for egenkontroll. Det viktiga &r att fOretaget
arbetar pa ett strukturerat och malmedvetet satt med miljofra-
gorna. Ndagra myndigheter anser dock att det forhallandet att ett
system &r certifierat har betydelse.

Verksamhetsutdvarna anser i de flesta fall att certifieringen ar
vasentlig for systemets trovardighet. LRF pekar ocksa pa de system
som byggts upp sarskilt for jordbruksnaringen och som innehaller
krav pa lagefterlevnad samt oberoende kontroll. Det &r ocksa flera
av verksamhetsutévarna som anser att det i forsta hand ar fore-
tagets vilja att gora nagot at sin miljopaverkan och det forhallandet
att man arbetar pa ett strukturerat satt som ger positiva effekter,
inte exakt vilket ledningssystem eller arbetssatt man valt.
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Sma och stora foretag

Det finns ingen storre skillnad mellan myndigheter, certifierings-
organ och verksamhetsutévare nar det galler installningen till
miljledningssystem vid stora respektive sma foretag. Alla anser att
de synpunkter man framfort betraffande samtliga fragor bedoms ha
samma relevans for bade stora och sma foretag eftersom miljoled-
ningssystemet anpassas efter verksamheten.

Miljokompetensen &r i allménhet storre hos de stora foretagen
som vanligen har egna anstéllda med sarskilda kunskaper och upp-
gifter pd miljoomradet. De mindre foretagen maste ofta anlita
utomstéende i samband med inférandet av miljéledningssystem
och har storre behov av stod fran tillsynsmyndigheten. De mindre
foretagen blir darmed ocksa kansligare for forandringar — upprétt-
hallandet av ett miljéledningssystem kan ibland hanga pa en nyck-
elperson. Inom de storre foretagen har det i manga fall sedan
ganska lang tid bedrivits ett strukturerat och bra miljcarbete.
Miljoledningssystemen kan alltsa ge en storre effekt for de mindre
foretagen som kan ha haft en lagre ursprungsniva. De ar ocksa ett
hjalpmedel for foretag som ar sa sma att de inte ar anmalnings- eller
tillstandspliktiga att folja miljolagstiftningen. Samtidigt kan det
vara svarare for mindre foretag att infora och uppratthalla miljoled-
ningssystem med héansyn till de resurser som fordras.

En tillsynsmyndighet har framfort att dt ar vanligt att sma fore-
tag med miljoledningssystem har battre kunskaper om miljéfragor
dan sma foretag utan miljoledningssystem. Nar det géller stora
foretag &r kunskaperna oftast goda oavsett om det finns miljoled-
ningssystem eller inte.

Nagra verksamhetsutovare anser att det sarskilt for sma foretag
kan behovas nagon form av kompensation i form av minskade till-
synsavgifter eller forenklade myndighetskontakter for att de skall
infora miljoledningssystem med den resursatgang detta medfor.
Andra anser att den systemupplaggning som erhalls med miljoled-
ningssystem ar viktigare ju storre foretaget ar. For sma foretag ar
beslutsvagarna korta och kontakterna lattare att uppratthalla. Ett
litet foretag ar alltsd aven utan miljledningssystem lattare att
overblicka. Verksamheternas miljokomplexitet ar ocksa viktig for
nyttan och funktionen av ett miljéledningssystem. Ju mer lagstift-
ning som berdr verksamheten och ju stérre och mer diversifierad
miljopaverkan &r, desto storre anledning finns det att infora ett
miljéledningssystem.

203



Tillsyn vid féretag med miljéledningssystem SOU 2002:50

Majligheter till samordning/forbattringar

Flera av tillsynsmyndigheterna fragar sig om tillsynen kanske skulle
forbattras om foretagens avvikelserapporter, revisionsrapporter
osv. som &r resultat av arbetet med miljéledningssystem skulle vara
offentliga och anvéandas i tillsynsarbetet. En del foretag skickar
redan idag sina rapporter till tillsynsmyndigheten. Samtidigt ser
myndigheterna att det finns en risk att farre avvikelser rapporteras
och den interna forbattringsviljan forsdmras om materialet blir
offentligt. Det skulle alltsd minska den inneboende drivkraften i
miljoledningssystemet. Det finns ocksé en risk att myndighetens
oberoende paverkas om den blir alltfor indragen i foretagsinterna
angeldgenheter.

Nagra myndigheter pekar pa mojligheterna att i tillsynsarbetet
tillampa just de delar av resultaten fran foretagets interna miljoled-
ningssystem som berér myndigheten. P& sa satt minskar dubbel-
arbetet for bade foretag och myndighet. 1 det sammanhanget
understryks vikten av att olika akt6rer gbr samma bedémningar om
exempelvis lagtolkningar och avvikelsehantering. Sarskilt certifie-
ringsorganens/miljokontrollanternas bedémningar i forhallande till
tillsynsmyndighetens &r vésentliga.

Ett exempel pa samordning som tillampas redan i dag hos en till-
synsmyndighet ar att foretag som i villkor ar alagda att lamna for-
slag till kontrollprogram anvander miljoledningssystemets rutiner
och instruktioner for matning och dvervakning for detta andamal.
Besiktningar och utslappsméatningar dar tillsynsmyndigheten bru-
kar narvara tidsplaneras ocksa sa att de aven kan utgora underlag
for miljorevisionerna.

En myndighet understryker att konventionell tillsyn med besdk
ute i verksamheterna maste fortleva for att myndigheten skall
kunna uppratthalla kompetensen.

En miljokonsult anfor att det allvarligt skulle forhindra djupet i
de interna miljorevisionerna pa foretaget om certifieringsorganens
redovisningar gjordes offentliga. Inget foretag vill riskera sank-
tioner till foljd av missforstand nar det géller miljorevisionen. | sa
fall kan i princip certifieringsorganen komma att uppfattas som
tillsynsmyndigheter och personal som bedriver internrevision
hamna i en besvarlig situation i forhallande till sin arbetsgivare.
Resonemanget sdgs visa dels att inforandet av miljoledningssystem
uppenbart forbattrar foretagens miljdarbete, dels att miljolednings-
systemet maste styras av marknadskrav och inte lagkrav.
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Detta synsétt delas av flera verksamhetsutdvare. En verksam-
hetsutOvare anser att det ar direkt olampligt att revisionsrapporter,
avvikelserapporter etc. &r tillgdngliga for tillsynsmyndigheten. Att
anvanda miljoledningssystem ar ett frivilligt atagande for att styra
det interna miljoarbetet. De redovisningar som tas fram i systemet
har till sitt huvudsyfte att bevaka och forbattra miljoprestanda. Det
ror sig saledes om foretagsinterna arbetsdokument. Skulle dessa
dokument dven vara tillgangliga for myndigheterna kommer skar-
ningen mellan internt miljéarbete och myndighetsutévning att bli
oklar. En sadan situation skulle varken vara positiv for foretagens
miljoarbete eller myndigheternas tillsyn.

Naégra av verksamhetsutovarna foreslar att kontrollprogrammen
utgar eller forenklas och att den externa besiktningen ersatts av den
externa revisionen. Det bor ske i det fall dar det férekommer miljo-
ledningssystem som ar certifierade och granskade av utomstaende,
eftersom aktiviteterna i dag Overlappar varandra. Daremot vill verk-
samhetsuttvarna inte redovisa revisionens avvikelserapporteringar
till tillsynsmyndigheten.

8.3 Vara slutsatser av undersokningarna
8.3.1  Allmént

Inledningsvis kan vi konstatera att miljéledningssystemen
ISO 14001 och EMAS ger en rad positiva effekter for miljoarbetet
inom foretagen. Kunskaperna och engagemanget i miljofragor okar
i organisationen som helhet och det strukturerade arbetssattet
medfor goda forutsattningar att efterleva stéllda krav. Miljofragor-
nas plats i féretagens organisation klarldggs liksom ansvaret for
olika fragor. Miljoledningssystemet skapar ocksa forutsattningar
for att minska miljopaverkan fran foretaget genom lampliga rutiner
pa de omraden som inte i detalj regleras i foreskrifter, villkor och
forelagganden. Motsvarande positiva effekter kan dock nés dven pa
andra satt &n genom ISO 14001 eller EMAS, exempelvis genom
andra miljoledningssystem eller genom andra sétt att organisera
arbetet inom foretaget.

Det bor ocksa understrykas att ett miljoledningssystem &r verk-
samhetsutbvarens eget instrument for att internt ordna miljo-
arbetet och att astadkomma miljoforbattringar inom de omraden
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och i den takt han sjalv bestammer. Det kan d& ocksa vara ett satt
att uppfylla kraven i férordningen om egenkontroll.

Myndighetstillsynen innebér en kontroll av att samhallets krav
pa verksamhetsutévaren ar uppfyllda. Myndigheterna har tillgang
till ett antal instrument for att kunna folja upp och sakerstélla
efterlevnaden av de krav som géller. Den tillsynen kan inte ersattas
av foretagsinterna miljéledningssystem.

Det ar alltsa viktigt att halla isar foretagens interna miljoled-
ningssystem och det myndighetsstyrda tillsynsarbetet.

8.3.2  Samordning

Trots skillnaderna i syfte och uppldggning mellan arbetet med
miljéledningssystem och myndighetsstyrd tillsyn, finns det forut-
séttningar for att samordna arbetet. Det ar framfor allt verksam-
hetsutdvarna som har de mdjligheterna eftersom det bara ar verk-
samhetsutovaren sjalv som har full insyn i bade miljolednings-
systemet och den myndighetsstyrda tillsynen. Myndigheten har
bara insyn i miljéledningssystemet i de delar som verksamhetsut-
Ovaren bestdammer eller, ndr det géller EMAS, i den offentliga
miljéredovisningen. | stora delar 4r det normalt ocksa verksamhets-
utbvaren som sjalv lamnar férslag till upplédggningen av den
myndighetsstyrda tillsynen, exempelvis genom att lamna forslag till
kontrollprogram. Det finns alltsd inget som hindrar att verksam-
hetsutovaren viljer att for sitt kontrollprogram foresla samma
matmetoder, tidsperioder och andra uppfdljningsrutiner som for-
utsdtts for miljoledningssystemet. De erfarenheter som vinns
genom arbetet med miljoledningssystem kan naturligtvis ocksa
anvandas av verksamhetsutovaren i det myndighetsstyrda tillsyns-
arbetet.

Mojligheterna till detta slag av samordning av arbetet under-
stryks ocksa i Naturvardsverkets handbdcker om egenkontroll och
operativ tillsyn.

Bade miljoledningssystem och myndighetstillsyn utformas indi-
viduellt beroende pa forutsattningarna och behoven i det enskilda
fallet. Vi kan inte finna att det finns behov av nagra nya generella
regler for egenkontroll eller myndighetstillsyn i syfte att na 6kad
samordning.
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8.3.3  Effekter pa myndigheternas tillsynsarbete

Av myndigheternas svar pa fragan om hur inférandet av miljoled-
ningssystem paverkar myndigheternas tidsatgang for tillsyn fram-
gar att det an sa lange finns alltfor lite erfarenheter for att det skall
kunna ga att dra nagra sakra slutsatser om den langsiktiga paverkan.
Antalet féretag med miljoledningssystem &r fortfarande begrénsat
och de foretag som har infért miljéledningssystem har oftast inte
tillampat dem under sarskilt lang tid. Darfor finns det en osakerhet
om hur inarbetade system langsiktigt fungerar. Erfarenheterna hit-
tills pekar dock pa att tidsatgangen inte minskar. Under uppbygg-
nadsskedet kan behoven av myndighetskontakter snarast 6ka.

Verksamhetsutdvarna och certifieringsorganen har ofta hdogre
forvantningar pa att tillsynsbehovet skall minska hos foretag med
miljéledningssystem. Forhoppningen &r att myndigheterna skall
prioritera sitt arbete sa att storre resurser laggs pa foretag utan
miljéledningssystem.

En mojlig orsak till myndigheternas och verksamhetsutdvarnas
olika bedémning av hur tidsatgdngen for tillsyn kan forvantas
paverkas skulle kunna bottna i olikheter i uppfattningen om myn-
digheternas faktiska resurser och mojligheter att paverka tillsyns-
arbetets inriktning.

Bakgrunden ar da att myndigheterna for alla verksamheter maste
bedriva ett visst matt av tillsyn som initieras av utomstédende och
som myndigheten alltsa inte sjalv rader dver. Det géller exempelvis
klagomal pa verksamheter fran omgivningen, fragor fran verksam-
hetsuttvare, anmdlningar om andringar av verksamheter, om inci-
denter av olika slag osv. Det finns behov av detta slag av tillsyn
oavsett om foretag har miljoledningssystem eller inte.

Om utrymmet for egna initiativ fran myndigheten ar litet eller
obefintligt uppkommer den situation som myndigheterna beskri-
ver. Den tid myndigheten disponerar for egna initiativ &r kort i
forhallande till den som upptas av basaktiviteterna och minsk-
ningen av tidsatgangen vid foretag med miljoledningssystem kan
bara bli marginell. Det finns i sa fall inte nagra storre forhopp-
ningar om att tillsynsbehovet vid foretag med miljéledningssystem
kommer att kunna minskas i ndgon namnvard grad ens pa lang sikt.

Om det i stéllet skulle finnas ett stérre utrymme for egna initia-
tiv fran myndighetens sida uppkommer den situation verksamhets-
utévarna forutsatter. Det finns dé ett utrymme for myndigheten att
vilja vilka objekt som skall bli foremal for extra tillsynsinsatser.
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Naturvérdsverket och SWEDAC har i sina svar pa vart brev
anfort att mycket tyder pa att tillsynssystemet ar underdimensio-
nerat och underfinansierat. Att tillsynsmyndigheterna sjélva anser
att resurserna brister framgar av Tillsyns- och foreskriftsradets all-
manna enkatfragor, dar exempelvis den tillgangliga personal-
resursen for operativ tillsyn vid lansstyrelserna uppgavs vara knappt
halften av det berdknade behovet under ar 2000 (83 jamfort med
179 arsarbetskrafter). Mycket talar alltsa for att situationen &r den
som foljer av myndigheternas beskrivning.

Sammantaget leder detta till slutsatsen att behovet av tillsyns-
insatser vid foretag med miljéledningssystem inte har minskat. Nar
det galler den langsiktiga paverkan pa myndigheternas arbete ar det
med den nuvarande resurstillgdngen knappast heller troligt att
behovet kommer att minska i ndgon storre omfattning i forhallande
till foretag utan miljoledningssystem. Aven om myndigheternas
resursatgang alltsa inte andras, kan inférandet av miljclednings-
system innebéara forandringar betraffande tillsynens innehall.

8.3.4  Effekter pa foretagens miljopaverkan

Aven om inte inforandet av miljoledningssystem ens pa lang sikt
kan forvantas ge nagon storre paverkan pa behovet av myndig-
hetsinsatser, skulle det kunna finnas andra skél att uppmuntra ett
inforande. Om miljéledningssystem medfor en minskad miljopa-
verkan, skulle detta kunna vara ett sddant skal.

Det &r inte entydigt visat att miljoledningssystem skulle ge en
minskad miljopaverkan, dven om manga omstandigheter, som fore-
tagets okade kunskaper och engagemang samt kravet pa standiga
forbattringar, bor ge goda forutsattningar for det. Fordelen med att
miljoledningssystem infors ar alltsd att man far en hojning av
kvaliteten pa foretagens egna insatser. | ett lage dar myndigheternas
resurser inte motsvarar behovet ar det naturligtvis sarskilt positivt
att tillsynskvaliteten anda kan hojas genom miljoledningssystem
efter foretagens egna initiativ och insatser. Inférandet av miljéled-
ningssystem kan alltsa vara ett satt att forbattra ett foretags egen-
kontroll. Som sades inledningsvis kan inforandet av miljélednings-
system i sjélva verket vara ett satt for fOretaget att leva upp till de
krav som stélls i forordningen om egenkontroll.

Langsiktigt bor inforandet av miljéledningssystem — eller mot-
svarande systematiska arbetsformer — vid ett foretag leda till mins-
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kad miljopaverkan i forhallande till om ett sddant system inte
inforts. Om foretaget samtidigt expanderar eller &ndrar sin verk-
samhet &r det dock inte sakert att miljopaverkan minskar i absoluta
tal. Det &r troligt att miljoledningssystemet har stérre betydelse for
det vardagliga rutinmadssiga forbattringsarbetet an for de stora —
ofta tillstdndspliktiga — nyinvesteringarna i produktionsutrust-
ningen. Darmed ar det inte sékert att miljéledningssystemets del i
de totala miljoforbattringarna i ett enskilt fall behdver vara séarskilt
stor. Det blir ocksa tydligt att det ar pa lang sikt som effekter kan
forvantas. En effekt av detta slag ar naturligtvis ocksa svar att mata
eller uppskatta pa annat vis.

Aven om den minskade miljopéverkan med detta resonemang
inte skulle vara s& stor i varje enskilt fall, kan det sammantagna
resultatet fran ett stort antal verksamheter bli betydande. Fran ett
samhallsperspektiv bor det alltsa finnas goda forhoppningar om att
inforandet av miljéledningssystem pa lang sikt ger en betydande
grad av minskad miljopaverkan.

8.3.5  Effekter pa avgiften for prévning och tillsyn

Med dagens avgiftssystem skall avgifterna for provning och tillsyn
vara avpassade sa att de tacker myndigheternas kostnader for dessa
aktiviteter. Myndigheternas resurser for tillsyn &r redan idag
knappa och de kan darfor totalt sett inte minskas. D&rfor ar det
inte mojligt att inféra lagre avgifter for en del av verksamhetsut-
Ovarna utan att samtidigt hdja dem for andra. Det innebdr i sin tur
att det &r tveksamt om det ar ldampligt att minska avgifterna for just
de foretag som infort certifierade miljéledningssystem som
I1SO 14001 eller EMAS. Visserligen skulle insyn fran en oberoende
kontrollant kunna sdgas vara en rimlig motprestation for att fa
atnjuta lagre avgifter, men samtidigt forefaller det inte rimligt att
lata foretag som kanske arbetar lika bra med miljofragorna men
med andra system bekosta detta. Det &r inte sdkert att de andra
foretagen tar mer myndighetsresurser i ansprak eller innebar storre
miljopaverkan.

For de stora foretagen har tillsynsavgiften oftast liten betydelse i
forhallande till dels kostnaderna for att infora och uppratthélla ett
miljéledningssystem, dels nyttan av miljéledningssystemet vad
géller marknadsfordelar. Fér dem skulle en sénkning av avgifterna
sharast vara en symbolmarkering som i och fér sig skulle kunna
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vara nog sa vasentlig. For de mindre foretagen kan avgiften vara
mer kannbar och alltsa ha forhallandevis storre betydelse. Det kan
— oberoende av fragan om miljéledningssystem — finnas skal att
aterkomma till denna fraga i samband med vart uppdrag att se Gver
systemet for prévnings- och tillsynsavgifter.

Enligt bedémningen ovan leder inférandet av miljélednings-
system knappast till ett minskat behov av resurser for myndig-
heternas tillsyn. Om tillsynsavgiften skall fordelas utgaende fran
vilka myndighetsresurser som tas i ansprak finns det alltsa for nar-
varande inte nagon anledning att tillampa lagre avgifter for verk-
samheter med miljoéledningssystem.

Ar daremot vinsten i form av en kvalitetshojning pa tillsyns-
arbetet och en forvantan om en langsiktigt minskad miljopaverkan
sa stor att det finns anledning att uppmuntra ett 6kat inforande av
miljéledningssystem — utdver vad marknadsfordelarna med miljo-
ledningssystem innebér — kan det vara motiverat med ett differenti-
erat avgiftssystem. Mot detta talar det forhallandet att foretag utan
miljoledningssystem skulle fa subventionera de foretag som infort
sadana, aven om det inte med nodvandighet finns nagra storre
skillnader i kvaliteten pa miljoarbetet.

En nackdel med ett differentierat system &ar ocksa att det blir
instabilt; vartefter fler foretag infér miljéledningssystem skulle
avgifterna for Ovriga successivt behtva hojas for att den totala
summan skall vara konstant, vilket &r forutsittningen da myndig-
heternas resursatgang inte beraknas paverkas.

Det finns ocksd anledning att erinra om att avgiftssystemet
redan i dag ger mojlighet att i enskilda fall sdénka avgiften for fore-
tag som av olika skél fordrar mindre tillsyn &n vad som &r normalt i
branschen.

Vi anser inte att det infor det fortsatta utredningsarbetet med
systemet for avgifter for provning och tillsyn bor forutsattas nagra
generella avgiftsnedsattningar for foretag med miljolednings-
systemen 1SO 14001 eller EMAS.
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9 Miljobalkens sanktionssystem

Det finns en rad olika instrument for att styra manniskors bete-
ende fran samhdllets sida. Ibland gors en distinktion mellan harda
och mjuka instrument dar straff, foreldgganden och avgifter ar
exempel pa héarda och information och radgivning pa mjuka. Ofta
ar en kombination av harda och mjuka instrument nddvandig. Vart
uppdrag ror framfor allt utformningen av den del av de harda
instrumenten som brukar kallas sanktioner, vilket ar vad som
kommer att berdras i detta avsnitt. Det betyder inte att de 6vriga
saknar intresse eller betydelse, men de faller utanfor vart uppdrag.

Vi har fatt i uppdrag att utvardera effektiviteten hos de nya
miljésanktionsavgifterna, och samspelet mellan tillsynsreglerna,
sanktionsavgifterna och de straffréttsliga reglerna och foresla de
andringar av regelverket som kan behdvas. Dessutom anges i vara
direktiv att vi skall utreda forutsittningarna for att &ndra brotts-
beskrivningen av framst miljobrott och aven i ovrigt folja den
straffrattsliga tillimpningen av miljobalken samt lamna de forslag
som kan behovas for att dstadkomma ett effektivt och rattvist
sanktionssystem.

I detta principbetdnkande tecknas férst en bakgrund till de
sanktionsregler som finns i miljobalken. | nésta avsnitt beskriver vi
en del problem som finns med balkens sanktionssystem samt fra-
gor som bor beaktas i det fortsatta utredningsarbetet. Darefter
redogor vi for de principiella utgangspunkter vi kommer att ha for
det fortsatta reformarbetet. Trots att detta &r ett principbetdnkande
lamnar vi en del forslag till omedelbara férédndringar. Det géller
sadana problem som bor atgardas snabbt. Dessa aterfinns i det sista
avsnittet. |1 bilaga 12 lamnas en redogorelse for vilka sanktioner
som finns i Sverige pa miljdomradet samt hur sanktioner inom
miljdomradet anvands i andra lander.

Ordet sanktion anvands i denna text som ett gemensamt ord for
olika tvangsingripanden fran samhéllets sida mot beteenden som
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strider eller stridit mot en rattsregel. | begreppet sanktion ingar
bade straff och administrativa ingripanden. Miljosanktionsavgifter
ar ett exempel pa ett administrativt ingrepp medan straff ar en
pafoljd for brott.

P& miljorattens omrade har den vanligaste paféljden for brott
varit boter. Miljosanktionsavgifterna ar tankta att paforas for Gver-
tradelser som latt kan konstateras och déar utrymmet for att gora
bedémningar &r litet. Liksom bdter medfér miljosanktionsavgifter
en betalningsforpliktelse — en skillnad &r att straff endast kan
drabba fysiska personer medan miljosanktionsavgift kan alaggas
saval fysiska som juridiska personer. Ytterligare en form av sank-
tion ar féreldagganden som kan forenas med vite. Vite r ett hot om
att betalningsansvar kan uppstd om inte den forelaggandet riktas
mot foljer detta. Vite ar med andra ord avsett att styra ndgons bete-
ende i ett enskilt fall for framtiden. Miljosanktionsavgifter och
straff syftar i stéllet bakat och pafors i efterhand sedan Gvertradel-
sen konstaterats. Det ar inte mojligt att bade doma till straff och
anvanda vite for samma dvertrédelse. Det ar inte heller mojligt att
ta ut miljésanktionsavgift for en dvertradelse som omfattas av ett
vitesforeldggande.

9.1 Situationen fére miljébalken och 6vervaganden i
samband med inférandet av den

9.1.1  Tidigare regler om avgifter for lagdvertradelser

Miljosanktionsavgifter &r en nyhet i svensk miljoratt som infordes
genom miljobalken. | tidigare lagstiftning fanns fran ar 1981 en
annan form av ekonomisk sanktion mot regelGvertradelser pa
miljdomradet — miljoskyddsavgift. Reglerna om miljoskyddsavgift
fanns i 52-63 88 miljoskyddslagen. Avgiften skulle betalas om
nagon som bedrev miljofarlig verksamhet brét mot visst forbud,
dsidosatte vissa foreskrifter, beslut eller villkor som hade meddelats
med stod av miljoskyddslagen och detta ledde till ekonomisk for-
del. Syftet med avgiften var att eliminera den ekonomiska fordel
som en overtradelse kunde medféra. Miljoskyddsavgiften var tankt
som ett komplement till straffreglerna och skulle utgdra ett incita-
ment for verksamhetsutdvaren att 6ka driftssdkerheten och kont-
rollen av olika processer och reningsanlaggningar. Den skulle utga
dven om Overtradelsen inte hade skett uppsatligen eller pa grund av
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oaktsamhet. Avgiften kunde tas ut bade av fysiska och juridiska
personer. | ringa fall skulle avgift inte utgd. Fragor om miljo-
skyddsavgift provades av Koncessionsndmnden for miljoskydd
efter ansdkan av Naturvardsverket samt kunde 6verklagas till Vat-
tendverdomstolen (prop. 1980/81:92).

Ursprungligen kravdes att ¢vertradelsen skulle ha lett till bety-
dande olagenhet. Detta rekvisit togs bort eftersom det efter nagra
ar visade sig att det var svart att styrka att en Gvertradelse hade
inneburit ett allvarligt hot mot miljon eller att kunna koppla fak-
tiskt noterade effekter i miljon till en specifik dvertradelse. Skal for
att ta ut avgift ansags finnas oavsett om skada uppkommit (prop.
1986/87:135).

Trots den ovan angivna férandringen anvéndes miljoskyddsavgift
i mycket liten utstrackning. Reglerna fanns i nastan tjugo ar och
under denna tid ansokte Naturvardsverket om beslut om miljo-
skyddsavgift i endast ett tiotal fall. 1 ungefar halften av fallen 1am-
nades anstkan utan bifall. Enligt en rapport fran Brottsforebyg-
gande radet (rapport 1990:10 Ambitioner och flaskhalsar) var kra-
vet pa betydande olagenhet samt villkorens utformning i givna till-
standsbeslut det storsta hindret. Det var ocksa problematiskt att
utreda om, och i vilken utstréckning, en dvertrddelse medfort eko-
nomisk fordel samt att berdkna hur stor den var. Dessutom kons-
taterades i rapporten att handlaggningstiderna var mycket langa
bade hos Naturvardsverket och Koncessionsnamnden.

9.1.2  Miljésanktionsavgifter

Ett védl fungerande sanktionssystem &r ett véasentligt led i en reg-
lering som skall kunna utgora ett effektivt varn for miljon. Med
hénvisning till detta infordes miljosanktionsavgifter i miljobalken.
(prop. 1997/98:45 bland annat del 1 s. 533). | kap. 30 miljobalken
anges ramarna for avgifterna medan den mer detaljerade reglering-
en finns i forordningen om miljésanktionsavgifter. For att miljo-
sanktionsavgift skall kunna utga kravs inte att en ekonomisk fordel
har uppkommit utan det ar tillrackligt att en Overtradelse skett av
nagon av de regler som anges i en bilaga till férordningen om
miljosanktionsavgifter. Det kravs inte heller att ndgon Overtratt
reglerna av uppsat eller oaktsamhet utan ansvaret ar strikt. Miljo-
sanktionsavgifter kan inte endast alaggas miljofarlig verksamhet sa
som var fallet med miljoskyddsavgift, utan évertradelser inom alla
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omraden av miljobalken kan avgiftsbeldggas. Avgiften kan dock
endast drabba néringsidkare.

I bilagan till férordningen om miljésanktionsavgifter anges for-
utom vilka Overtradelser som ar forenade med avgifter ocksa hur
stor avgiften skall vara. Beloppet skall uppga till minst 5 000 kr och
hdgst 1 miljon kr. I de flesta fall & den bestdmd till visst belopp
direkt i bilagan; i nagra fall bestams den med hjéalp av en berak-
ningsfaktor, till exempel mangden otillatet &mne i de fall ett otil-
latet koldmedium anvants. Det finns inte ndgot utrymme for jamk-
ning. Den enda ventil som finns &r att avgiften inte skall tas ut om
det ar uppenbart oskéligt.

Systemet for miljosanktionsavgifter bygger pa enkelhet, tydlig-
het, schablonisering och snabb handlaggning. Den typ av Overtra-
delser som hittills angivits i bilagan ar huvudsakligen sadana dar det
klart kan konstateras om ett brott mot reglerna skett, bland annat
en del forseelser av administrativ karaktar sasom for sent inkomna
rapporter och underlatenhet att ansoka om tillstand eller fullgora
anmalningsskyldighet. Att bryta mot villkor i givna tillstand har
hittills inte belagts med miljosanktionsavgift.

Det &r respektive tillsynsmyndighet som skall besluta om milj6-
sanktionsavgift.

9.1.3  Syftet med miljésanktionsavgifter

Syftet med att inféra miljésanktionsavgifter behandlas relativt
kortfattat i propositionen till miljébalken.

De tidigare miljoskyddsavgifterna infordes framst i skédrpande
syfte — for att eliminera den ekonomiska fordel som en vertradelse
kunde medféra. I propositionen till miljébalken sades att erfaren-
heterna av detta regelsystem ger vid handen att det inte &r sarskilt
effektivt att forsbka undanrdja en ekonomisk vinst. Om avgiften
i stallet gors om till en repressiv sanktion finns det inte skal att vare
sig kréva att ekonomisk fordel har uppkommit pa grund av Gver-
tradelsen for att avgift skall kunna tas ut eller att relatera avgiften
till den ekonomiska fordelens omfattning. Avgiftens syfte skulle da
inte vara vinsteliminerande, utan enbart styrande och pa sa satt
verka for att uppratthalla en hog standard i miljopaverkande nar-
ingsverksamhet (prop. 1997/98:45 del 1 s. 535).

I Miljobalksutredningens betankande angavs ocksa att syftet
bakom reglerna ar att verka styrande — se till att miljéreglerna efter-
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levs noggrant nar verksamhet som typiskt sett medfor risker for
miljén bedrivs (SOU 1996:103 del 1 s. 598). Syftet ar inte att eli-
minera den ekonomiska fordel som d&vertrddelsen foranlett
(SOU 1996:103 del 2 s. 353).

9.1.4 Straff

I miljébalken samlades 16 olika lagar. Ndstan alla innehdll straff-
bestdmmelser som i samband med miljobalkens inférande fordes
samman till balkens 29 kap. Dessutom flyttades reglerna om milj6-
brott och véllande till miljostorning fran brottsbalken till 29 kap. i
miljébalken. Inga &ndringar gjordes darvid i ordalydelsen av de
brotten. Déaremot tillskapades en rad straffregler med helt nya
brottsrubriceringar. De kan indelas i tre grupper. Den forsta grup-
pen r sadana som innehaller helt sjalvstandiga brottsbeskrivningar,
till exempel miljofarlig kemikaliehantering och nedskrépning. Den
andra gruppen innehaller en beskrivande text av vad som skall vara
brottsligt, men hénvisar darutdver till andra regler i balken eller
foreskrifter meddelade med stod av balken. Vad som dr straffbelagt
ar saledes reglerat inte bara i dessa straffbestammelser utan aven i
de bestdammelser som hdnvisas till. Detta brukar kallas blankett-
straffbud. | denna grupp ingar brotten otillaten miljoverksamhet,
forsvarande av miljokontroll och bristfallig miljoinformation. En
tredje grupp av straffregler i 29 kap. bestar av en lang rad enklare
blankettstraffbud. De &r enklare i den bemérkelsen att de inte har
lika omfattande beskrivningar av vad som dr straffbart som grupp
tva ovan, utan hanvisar i storre utstrackning till andra regler.

For méanga av de forfaranden som varit straffbelagda innan miljo-
balken tillkom medforde balkens inférande en skérpning av straff-
skalorna.

| straffkapitlet infordes med forebild fran manga av de lagar som
togs in i balken ocksa en generell regel som gor att ringa garning ar
straffri. 1 propositionen uttalades féljande om skalen for att infora
denna regel.

Regeringen har mot bakgrund av vissa remissynpunkter om svarig-
heterna att avgransa omradet for ringa brott OGvervagt att ta bort
ansvarsfriheten for ringa fall. Detta skulle i och for sig understryka
vikten av att bestammelser till skydd for miljon foljs. En sadan ordning
skulle innebdra en betydande nykriminalisering och dérmed Okad
belastning for polis, aklagare och domstolar. De flesta av straff-
bestaimmelserna avser att sikerstilla uppratthallandet av sambhillets
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kontroll 6ver en verksamhet sé att inte denna ut6vas i strid mot intres-
sen som balken avser att skydda. For straffbarhet krdvs normalt inte
att nagon skada eller fara for skada skall ha uppstatt, utan regel6ver-
tradelsen som sédan ar den enda objektiva forutsattningen for att ett
brott skall anses vara for handen. Mot bakgrund hérav skulle det i
maénga fall framstd som orimligt om varje regel6vertradelse, hur ringa
den &n &r, skulle leda till straffrattsligt ansvar (prop. 1997/98:45 del 1
s. 529).

Regeringen ansag bland annat darfor att ansvarsfrinet borde galla
for ringa fall. Vidare uttalades foljande om beddémningen av vad
som skulle betraktas som ringa.

Regeringen ar emellertid medveten om de svérigheter som kan vara
forenade med att dra gransen for vad som skall anses vara ringa fall och
vad som skall féranleda ansvar. Det &r av stor vikt att denna prévning
sker omsorgsfullt. 1 praxis finns exempel pa fall dar domstolen som
skal for att anse ett brott som ringa har anfort att det inte gett upphov
till nagra negativa miljceffekter, trots att sadana effekter inte varit en
forutsattning for straffbarhet. Ett sddant resonemang kan enligt var
mening leda till att ansvarsfrinetsregeln far en alltfor vidstrickt
tillampning. Vid beddmningen huruvida en 6vertradelse ar att bedoma
som ringa maste garningen sattas i relation till det intresse som regeln
omedelbart syftar till att skydda. Om négon till exempel underlatit att
iaktta foreskrifter om att vidta skyddsatgarder och denna underlaten-
het &r direkt férenad med straffansvar saknar det betydelse fér bedom-
ningen av om gérningen &r ringa huruvida nagon faktisk skada eller
fara for skada uppkommit genom underlatenheten. Det intresse som
straffansvaret syftar till att ta till vara i exemplet ar att foreskrivna
skyddsatgarder vidtas. Overtradelsen kan dérfor anses ringa i objektivt
hanseende endast om avvikelsen fran den norm som gallt enligt fore-
skrifterna varit obetydlig. En sammanvagd bedémning maste goras for
att faststalla om en viss dvertradelse ar att anse som ringa och darfor
skall falla utanfor det straffbara omradet. Det &r regeringens uppfatt-
ning att ansvarsfrinet bor komma i fraga endast nar garningen vid en
sadan bedémning framstar som obetydlig med hansyn till det intresse
som &r avsett att omedelbart skyddas genom straffansvaret (prop.
1997/98:45 del 1 s. 530).

I forfattningskommentaren sades att avsikten var att endast baga-
tellartade forseelser skall undantas fran det straffoara omradet
(prop. 1997/98:45 del 2 s. 312).

Det bor noteras att dven ringa oaktsamhet kan vara straffbar.
Det 4r garningen som helhet som skall bedomas. | garningen ingar
flera moment varav oaktsamhet kan vara ett. Ringa oaktsamhet kan
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leda till effekter som gor att en gérning vid en helhetsbedémning ar
straffbar.

9.1.5  Forhallandet mellan miljosanktionsavgifter och straff

Miljosanktionsavgiften &r en administrativ avgift som tas ut i sar-
skild ordning oavsett om atal véacks eller inte (SOU 1996:103 del 2
s. 354). Nagon mer principiell diskussion om relationen mellan
miljésanktionsavgifter och straff finns inte i férarbetena till miljo-
balken. | betidnkandet papekas dock att det inte skall ha nagon
betydelse for fragan om paforande av miljosanktionsavgift om
straff har adomts for samma garning.

Om gdrning som avses i 29 kap. 3-10 8§ 4r att anse som ringa
skall inte domas till ansvar. | utredningsbetdnkandet sades att ringa
garningar helt skulle undantas fran straff for att koncentrera ratts-
vasendets resurser till den mer allvarliga miljébrottsligheten. |
dessa fall borde miljésanktionsavgifter ensamma vara tillrackliga
sanktioner (SOU 1996:103 del 1 s. 591).

Miljosanktionsavgift skall beslutas i ndra anslutning till tidpunk-
ten for overtrédelsen. Straff eller sérskild rattsverkan fér samma
garning har knappast hunnit komma i frdga vid beslut om pa-
forande av avgiften. Miljobalksutredningen gjorde darfér bedém-
ningen att det inte foreldg ndgot behov av nedséttning av avgifts-
beloppet med héansyn till andra paféljder med anledning av Gver-
tradelsen (SOU 1996:102 del 2 s. 358f). Nagon diskussion om
mojligheterna att vid straffmétning och beslut om foretagsbot och
forverkande beakta att miljosanktionsavgift paforts fordes inte i
betdnkandet.

9.1.6  Atalsprovningsregel

I lagradsremissen om miljobalken foreslogs en regel om att for
sddana brott som kan foranleda miljosanktionsavgift fick atal
endast vickas om det av sarskilda skal var pakallat fran allman syn-
punkt (29 kap. 11 8 fjarde stycket, prop. 1997/98:45 del 3 s. 231).
Detta forslag fanns inte i utredningsbetankandet. I lagradsremissen
sades att det ar betydelsefullt vid utformningen av sanktions-
avgiftssystemet att man sa langt som mojligt undviker att dubbla
sanktioner pafors for samma garning. Vidare uttalades att med han-
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syn till de belopp som sanktionsavgifterna kan komma att utga
med far det allméanna intresset av att i det enskilda fallet vid sidan
hérav doma ut boter for garningen antas vara mindre framtrddande.
Aven effektivitetsaspekter talade mot dubbla sanktioner. Annor-
lunda forholl det sig vid dvertradelser som kunde féranleda fangel-
sestraff (Lagradsremiss om miljobalk, 1997-04-03, s. 510).

Lagradet uttalade bland annat foljande.

Den foreslagna atalsprovningsregeln ar avsedd att tillampas sa att atal
regelmassigt skall anses vara pakallat fran allmin synpunkt, om brot-
tets straffvarde ar sadant att pafoljden inte bor stanna vid boter. Av de
inskrankningar i allman aklagares ritt och plikt att atala som fore-
kommer i brottsbalken ar foreskriften att atal far vackas endast om det
av sarskilda skal ar pakallat fran allman synpunkt den mest langt-
géende. Den forekommer savitt galler brottsbalksbrott endast vid are-
krankningsbrott och speciella fall av olovligt forfogande, dverkan och
tagande av olovlig vdg. Gemensamt for dessa brott &r att de ansetts
vara av det slaget att ndgot allmént intresse av lagféring normalt inte
gor sig gallande. En atalsprovningsregel som formulerats pa detta satt
anses ha den inneborden att dklagare endast i undantagsfall skall ha ratt
och skyldighet att atala men att man inte har velat utesluta att det kan
forekomma fall som bor leda till allmént atal. En konsekvens av en
sddan &talsprovningsregel ar ocksé att ndgon utredningsskyldighet for
polismyndigheten endast under sérskilda omstandigheter anses galla.
Med hénsyn till att det vid miljobrottslighet kan vara betydelsefulla
allméanna intressen som star pa spel 4r en atalsprovningsregel av detta
slag inte lamplig, och det framgar av motiven att en sa langtgaende
inskrankning av atalsplikten inte heller 4r avsedd. Lagradet forordar att
orden “av sérskilda skal” utgér (prop. 1997/98:45 del 2 s. 510).

Departementschefen anforde att erfarenheterna av systemet med
miljosanktionsavgifter borde avvaktas innan stallning togs till om
en atalsprovningsregel borde inforas (prop. 1997/98:45 del 1
s. 530). Forslaget om en atalsprovningsregel aterfanns saledes inte i
propositionen.

9.1.7  Skyldighet att anméla misstanke om brott

En annan nyhet i miljobalken som rér sanktionssystemet &r regeln i
26 kap. 2 8 miljobalken som foreskriver att tillsynsmyndigheterna
skall anméla Overtrédelser av bestdmmelser i balken eller i fore-
skrifter som meddelats med stod av balken till polis- eller aklagar-
myndigheten om det finns misstanke om brott. En liknande
bestdimmelse fanns tidigare i miljoskyddslagen (38 § sista stycket)
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som dock hade ett mindre tillampningsomrade dn miljobalken. JO
har i beslut 6 november 1989 — sdledes innan miljobalken tradde i
kraft — understrukit vikten av att tillsynsmyndigheter gor atals-
anmélan nér det foreligger en klar misstanke om att straffbar Over-
tradelse begatts. Regeln i miljobalken bor ses mot bakgrund av de
problem att beivra miljébrott som bland annat beskrivs i rapporten
fran Brottforebyggande radet som namns i avsnitt 9.1.1.

I propositionen till miljobalken liknas miljolagstiftningen vid en
kedja vars lankar bestar av miljomal, hansynsregler, tillstind med
villkor, tillsyn, information, omprovning, Overtradelse och straff.
For att kedjan skall vara effektiv krévs att lankarna inte bara var och
en for sig fungerar val utan ocksa att samspelet mellan lankarna gor
det (prop. 1997/98:45 del 1 s. 170). | propositionen ségs vidare att
det ar angeldget att tillsynen 6ver efterlevnaden av lagstiftningen
inte bara samordnas utan &ven effektiviseras och att tillsynsmyn-
digheterna maste verka med kraft for att Gvertradelser beivras, dvs.
besluta om miljosanktionsavgifter och gora atalsanmalan (prop.
1997/98:45 del 1 s. 491). Regeringen understryker vikten av att till-
synsmyndigheten verkligen anmaler brottsmisstanke nar sadan
finns. Detta dr en forutsattning for att straffbestdmmelserna skall
fa avsedd betydelse for efterlevnaden samt att den tidigare ndmnda
kedjan skall fungera. Regeringen konstaterar i propositionen att det
ar troligt att sa inte alltid skett. Regeringen bedomer att ett battre
resultat i detta avseende kan fdérviantas om tillsynsmyndighetens
skyldighet att anmala misstanke om brott ar obligatorisk (prop.
1997/98:45 del 1 s. 495).

Misstanke om brott skall anmélas utan att tillsynsmyndigheten
gor nagon bedémning av om tillrackliga skal for atal finns; till-
synsmyndigheterna skall inte géra nagon egen bedémning av om
Overtradelsen kan foranleda fallande dom eller om det &r ett ringa
brott utan anmala de faktiska forhallandena sa snart en straffbar
overtradelse kan konstateras. Garningens allvar, om vardsloshet
eller uppsat forelegat, vem som &r ansvarig for overtradelsen i
straffrattslig mening och liknande bedomningar skall ske i den
efterfoljande brottsutredningen (prop. 1997/98:45 del 2 s. 267).
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9.2 Problem med sanktionssystemet och fragor att
beakta
Slutsatser

Sanktionssystemet i miljébalken behdver ses Over. En Gver-
gripande revision av bland annat miljobalkens straffregler &r
nddvéandig. Det har inte funnits tid att till detta delbetdnkande
gora en heltdckande Gversyn.

Vissa problem bor dock atgardas snabbt. Det ar framfor allt
samhéllets reaktion pd mindre allvarliga 6vertradelser som &r i
behov av en snabb forandring.

9.2.1  Overgripande principiella problem

Vid miljobalkens tillkomst fordes straffbestammelser fran en rad
olika lagar in i balken. En ndrmare analys av garningarnas straff-
varde och hur de olika straffbestammelserna forhaller sig till var-
andra saknas.

I de forfattningar som fordes dver till miljobalken fanns en varie-
rande flora av olika termer och begrepp. Nagon genomgang av
dessa for att uppnd enhetlighet gjordes inte. Samma begrepp
anvands inte heller alltid i de olika handlingsreglerna som i straff-
bestammelserna varfor det i vissa fall kan vara svart att bedéma vad
som é&r straffbart. Som exempel kan ndmnas att orden anmélan,
underrattelse och rapportering anvinds olika. Det finns ocksa
uttryck som anvands pa liknande satt, till exempel ”lamna uppgift”.
Dessa ord och uttryck anvdnds inte enhetligt. Straff &ar i en
bestammelse kopplat till underlatenhet att géra anmalan och i en
annan bestammelse till underlatenhet att lamna underrattelse eller
uppgift.

I en stor del av straffbestdmmelserna i miljobalken foreskrivs att
den skall straffas som 6vertrader en handlingsregel som regeringen
eller nagon annan myndighet har utfardat. Sddana straffregler han-
visar ofta till nagon bestammelse som ger regeringen behorighet att
utfarda regler; ett si kallat bemyndigande. For att veta om en
handlingsregel ar straffsanktionerad eller ej maste man darfor ha
kannedom om vilket bemyndigande handlingsregeln baseras pa.
Detta &r inte alltid helt klart.

220



SOU 2002:50 Miljobalkens sanktionssystem

Som exempel antas att en straffbestimmelse ar kopplad till ett
visst bemyndigande och att alla regler som ar utfardade med stod av
detta bemyndigande ar straffbelagda. For att avgéra vad som faller
inom ramen for denna straffbestimmelse maste man veta vilka
handlingsregler som utfardats med sttd av bemyndigandet.

Det finns en stor méngd bemyndiganderegler i balken och for-
ordningar som regeringen utfdrdat med stod i balken. Dessa
bemyndiganden &r inte alltid klart avgransade i forhéllande till var-
andra. Det anges inte i regeringens forordningar vilket bemyndi-
gande dessa stoder sig pa. | foreskrifter fran andra myndigheter &n
regeringen anges visserligen inledningsvis vilka bemyndiganden
foreskrifterna stoder sig pa, men det kan ofta vara flera olika. Det
anges inte for varje paragraf vilket bemyndigande som respektive
bestammelser baseras pd. Om flera alternativa bemyndiganden kan
vara aktuella, och ett av dem é&r straffsanktionerat, blir det osékert
om handlingsregeln &r straffsanktionerad eller ej.

Foéljande exempel kan ndmnas. En handlingsregel i en foreskrift
fran ett centralt verk har stod i tva alternativa bemyndiganden — ett
av dem kan rora en viss typ av verksamhet, kemikaliehantering,
renhallning eller vattenverksamhet, och ett annat kan rora tillsyn
som géller alla typer av verksamheter. Ett av bemyndigandena &r
straffsanktionerat, till exempel det som roér tillsyn. Om det &r
oklart vilket av bemyndigandena som handlingsregeln stoder sig pa
blir det ocksé oklart om den ar straffsanktionerad eller ej.

Det finns ocksa andra typer av problem i straffrattsligt hanse-
ende som ror bemyndiganden.

De centrala straffbestimmelserna miljobrott och vallande till
miljostorning fordes over fran brottsbalken till miljobalken utan
andringar. Nagra narmare dvervaganden om dessa straffbestammel-
ser motsvarar den syn pa skyddet for manniskors halsa och miljon
som miljobalken i dvrigt ger uttryck for synes inte ha gjorts.

Bestimmelserna om miljobrott och véllande till miljostorning
innehaller vissa brottsforutsattningar som &r svara att tillampa. Ett
exempel pa detta ar att skadorna eller riskerna for skador inte skall
vara av ringa betydelse eller att betydande olégenhet skall ha orsakats.
Andra brottsforutsattningar som medfort tolkningssvarigheter ar
att garningen ar straffri om den med héansyn till omstandigheterna &r
forsvarlig eller forfarandet &r allmant vedertaget.
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9.2.2  Straffrattsligt ansvar for brott begangna i
foretagsverksamhet

Det finns ockséa andra problem med straffet som instrument inom
miljoratten. Ett sadant ror svarigheten att finna den straffrattsligt
ansvarige for brott som begatts i foretagsverksamhet, sarskilt nar
verksamheten drivs i form av en juridisk person.

I Sverige kan endast fysiska personer bega brott och straffas.
Enbart manniskors handlingar och underlatenheter kan utgora
straffbara géarningar.

En straffoestaimmelse innehéller en beskrivning av den straff-
belagda garningen. Beskrivningen ar utformad sa att den tar sikte
pa att garningen utfors av en fysisk person. Sa lange ett straffsank-
tionerat forbud eller pabud i forsta hand avser enskilda individer ar
ocksa principerna for att faststalla det individuella straffansvaret
relativt okomplicerade. Men om straffansvaret i stéllet avser att
reglera verksamhet i ett foretag, sasom ar fallet vid méanga av de
verksamheter som faller under miljébalkens straffregler, uppkom-
mer svarigheter vid tillampningen. I verksamhet dar flera personer
arbetar tillsammans i ett foretag, som till exempel drivs i form av en
juridisk person, uppstar inte sallan svarigheter att faststilla vem
eller vilka som skall béra straffansvaret, om det begas en otillaten
gérning i verksamheten.

De sarskilda straffoestaimmelserna innehaller i allméanhet inte
nagon uttrycklig reglering av vem som skall adémas straff i det fall
da ett brott begatts i en juridisk persons verksamhet. De allmédnna
reglerna om garningsmannaskap och medverkan till brott ar inte
heller sarskilt vél avpassade for de forhallanden som rader vid verk-
samhet i kollektiva former.

P& miljorattens omrade ar problemen att finna den som skall
bara det straffrattsliga ansvaret vid dvertradelse som begatts inom
ramen for en juridisk person mycket stora, ibland odverstigliga.
Det kan bero pd manga faktorer. Ansvarsfordelningen mellan de
personer som verkar inom den juridiska personen kan vara oklar
utan att man darfor kan lasta ledningen for foretaget for detta.
Anledningen till att en skada eller risk for skada har uppstatt kan
bero pa att flera personer varit inblandade som inte varit helt akt-
samma. Vad var och en gjort kan kanske inte anses sa oaktsamt att
hans eller hennes gérning ar straffbar, &ven om den samlade oakt-
samheten kan vara betydande.
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9.2.3  Andra fragor att beakta

Ett forslag om andringar i reglerna om foretagsbot har nyligen lagts
(Foretagsbot Ds 2001:69) som innebar att férutsattningarna for att
alagga foretagsbot gors mindre begransade (om foretagsbot, se
avsnitt 1.7 i bilaga 12). Om detta forslag antas kan en stor del av
miljobrotten komma att traffas av foretagsbot, ocksa sadana over-
trédelser som idag &r belagda med miljosanktionsavgifter. Detta
maste ocksa beaktas. Inom ramen for den utvardering som skall ske
finns behov av att utreda hur de nu befintliga sanktionerna kan
paverka olika réattssubjekt. Det kan ocksa finnas anledning att ta
stallning till hur reglerna om miljosanktionsavgift skall forhalla sig
till foretagsbot.

Enligt forslaget skall som huvudregel atal inte vackas om ett
sadant brott dar foretagsbot kan utgd har begatts av oaktsamhet
och paféljden kan antas stanna vid boter. Forslaget kan forvantas
leda till att talan om foretagsbot kommer att vdckas i storre
utstrackning an i dag och att atal inte blir aktuellt. En stor del av de
brott som ar belagda med miljosanktionsavgift kan antas inga i
denna kategori. Om detta forslag antas kan det dérfor finnas anled-
ning att ta stéllning till hur reglerna om miljésanktionsavgift skall
forhalla sig till foretagsbot.

Miljosanktionsavgifter &r inte straff i traditionell mening, men
har manga drag gemensamt med straff och upplevs ofta som straff
av den som pafors avgift. Den europeiska konventionen om skydd
for de manskliga réttigheterna och grundlidggande friheterna har
numera stéllning som svensk lag. Konventionen ger uttryck foér en
annan syn pa begreppet straff och brott an traditionell svensk rétt.
Flera av konventionens bestammelser satter begransningar for hur
stater kan anvédnda sig av straff. Ett exempel &r artikel 6 som tillfor-
sakrar alla ratt till en rattvis rattegang. Det géller bland annat vid
anklagelser om brott. En annan fraga som aktualiseras ar det forbud
mot dubbelbestraffning som finns i artikel 4 i det sjunde tillaggs-
protokollet till konventionen. Enligt bestammelsen far ingen lag-
foras eller straffas pa nytt i en brottmalsrattegang i samma stat for
ett brott for vilket han redan slutligt blivit frikdnd eller domd i
enlighet med lagen och rattegangsordningen i denna stat.

Hogsta domstolen har uttalat sig om vad som &r anklagelse om
brott samt om dubbelbestraffningsforbudet i ett mal dar en skatt-
skyldig paforts skattetilligg och fragan uppkom om han dessutom
kunde domas till straffrattslig pafoljd for skattebedrageri
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(NJA 2000 s. 622). Skattetilligg ar en administrativ avgift pa
skatteomradet som har manga drag gemensamt med miljosank-
tionsavgift. Hogsta domstolen uttalde att starka skal talar for att
artikel 6 ar tillamplig pa det svenska skattetillaggsforfarandet. Det
skulle betyda att skattetillagg skulle betecknas som anklagelse om
brott ("criminal charge™) i konventionens mening.

Vi delar den uppfattningen och menar att dven miljosanktions-
avgifterna sannolikt skulle betraktas som anklagelse om brott enligt
konventionen. Nar det sedan géller fragan om artikel 4 i det sjunde
tillaggsprotokollet lagger hinder i vagen for att bade ta ut skatte-
tillagg och déma for brott anser Hogsta domstolen att fragan om
vad som skall bedomas vara en brottmalsrattegang skall avgoras
enligt den interna rattsordningen. Eftersom skattetillagg inte ar
straff enligt svensk rétt utgor det inget hinder att utdver tilldgget
doma for brott. Domstolen slar darefter fast att “for att anda med
hénvisning till konventionen underkdnna den ordning som géller
enligt intern svensk reglering bor kravas att det finns klart stod for
detta i Europadomstolens praxis. Nagot sadant stod foreligger
inte.” Hogsta domstolen tilligger dessutom att det finns en skill-
nad mellan skattetilldgget dar ansvaret &r strikt och brottet som
kraver oaktsamhet eller uppsat. Hogsta domstolen hanvisar till att
detta synsatt har stod i Europadomstolens praxis.

Vi anser att Hogsta domstolens resonemang om skattetillagg
och straffrattslig pafoljd for skattebedrageri ocksa galler for miljo-
sanktionsavgift och straffrattslig pafoljd for brott mot miljobalken.
Det finns ingen anledning att innan Europadomstolen slutligt tagit
stallning i fragan andra de svenska reglerna om miljosanktionsavgift
med hénvisning till artikel 4 i sjunde tilldggsprotokollet. Daremot
finns anledning att folja utvecklingen pa detta omrade och att Gver-
vaga vad andra artiklar i konventionen kan ha for aterverkningar pa
sanktionssystemet i miljobalken. Vi aterkommer darfor till Europa-
konventionens betydelse for sanktionssystemet i slutbetdnkandet.

9.2.4  Situationen i dag

Systemet med miljésanktionsavgifter har nu varit i kraft i cirka tre
ar. | praktiken har miljosanktionsavgifter till 6vervagande del tagits
ut fér rapporter som kommit in for sent. Det ar framfér allt for
sent ingivna miljorapporter och sa kallade kdldmedierapporter som
foranlett avgifter. En annan grupp av drenden dar miljosanktions-
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avgift tagits ut 4r underlatenhet att anmala lokaler dar allmanheten
yrkesmassigt erbjuds hygienisk behandling.

Enligt miljobalken kan ocksa straff adomas om garningen inte ar
att anse som ringa. De ndringsidkare som inte givit in sina miljo-
och kdldmedierapporter i tid eller inte gjort anmaélan har inte bara
paforts en miljosanktionsavgift utan har ocksa ofta anmalts till atal
och blivit foremal for polisutredning och i manga fall domts till
boter. FOr sma foretag betyder detta ofta att samma rattssubjekt —
den fysiska personen — drabbas av bade avgifterna och straffet. For
smaforetagare ar darfor sanktionerna mer kannbara an for stora
foretag, dér straff drabbar en fysisk person och miljésanktions-
avgiften en juridisk person.

Det har ocksa ifragasatts om samhallets resurser anvands pa
basta satt nar polis- och &klagarvasendets begrinsade resurser
anvands till att utreda forseelser som upplevs som bagatellartade
och dér ofta okunnighet snarare an uppsat, medvetet risktagande
eller nonchalans varit orsaken till évertradelsen i de enskilda fallen.
Nagra direkta miljorisker synes sallan ha funnits i de enskilda
fallen.

Fran tillsynsmyndigheterna har ocksa framhallits att kriminalise-
ring av bagatellforseelser i kombination med en strdng brottsan-
malningsplikt kan hota ett gott samarbete mellan tillsynsmyndig-
heterna och verksamhetsutovarna och darmed forsvara den lang-
siktiga tillsynen.

Det bor i detta sammanhang antecknas att nar det galler straff
for forsenade rapporter har Svea hovratt i tva fall ansett att
9 respektive 20 dagar for sent inkomna rapporter far anses vara
ringa garning och siledes inte brott. Landets miljoaklagare har
dérefter enats om att som ringa gérning i normalfallet betrakta upp
till en kalendermanads forsening. Sadan forsening kommer séaledes
normalt inte att leda till ndgon brottsutredning eller atal (se
Informationsbrev fran Rikséklagarens miljobrottsenhet samt Riks-
kriminalpolisens miljobrottsrotel, nr 3 2001, s. 2). Darmed har
olagenheten med att miljésanktionsavgift och straff kan utga for
samma Overtradelse undanrgjts i de mest bagatellartade fallen.

Det har aven framfdérts att avgifterna ar for hdga. Det kan drabba
naringsidkare med liten omsattning — en deltidsarbetande fotvar-
dare eller harfrisor — oskaligt hart att tvingas betala 5 000 kr for en
underlaten anmalan. Det har ocksa satts i fraga om avgifterna star i
proportion till dvertradelserna samt till andra avgifter i samhéllet.
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9.2.5 Slutsatser

Skydd fér méanniskors hélsa och den yttre miljon ar en viktig upp-
gift for samhallet. Det finns all anledning att se strangt pa de brott
som typiskt sett medfor negativ paverkan eller risk for negativ pa-
verkan pa manniskors hélsa eller miljon och som motverkar en
hallbar utveckling. Darfor kan det finnas skal att se ver de centrala
straffbestdammelserna i straffskarpande riktning. Samhéllets resur-
ser bor i hogre grad an i dag laggas pé att bekampa allvarlig brotts-
lighet inom miljobalkens omrade. Vidare finns det skal att Gvervéga
om alla de garningar som i dag traffas av straffansvar ar straffvarda
och bor vara straffbara.

Sammanfattningsvis ar det var uppfattning att vad som nu sagts
talar fOor att en mer genomgripande Oversyn av sanktionssystemet
bor goras. Oversynen bor ta sikte pd vad som bor vara straffbart,
strukturella fragor och pa de olika sanktionernas forhallande till
varandra. Trots att detta &r ett principbetankande lamnar vi en del
forslag till omedelbara forandringar. | forslagen har vi begransat oss
till fragor som kan l6sas pa ett satt som ar forenligt med vara Gver-
gripande stallningstaganden, i avsnitt 9.3, till hur sanktionssystemet
b6r vara utformat.

Det finns skal som talar for en generell I6sning av fragan om vem
som skall bara det straffrattsliga ansvaret for brott som begas i
foretagsverksamhet. Vissa miljobrott har emellertid en sadan ut-
formning att det ligger néra till hands att Overvdga en sérskild
I6sning inom miljostraffratten. Fragan har stor betydelse for moj-
ligheterna att beivra brott mot straffbestdmmelserna i miljobalken.
Vi avser darfor att ytterligare 6vervaga fragan.

Det finns, framfor allt vid mindre allvarliga férseelser, problem
som bor fa en omedelbar 16sning. | vissa fall kan sanktionssystemet
anses sla onddigt hart. Det ar framfor allt samhéllets reaktioner pa
mindre allvarliga forseelser, som inte ar s bagatellartade att de kan
anses som ringa, som behover fordandras. Vi anser att reaktionen vid
de forseelser som har mer administrativ karaktar ofta inte star i
proportion till den begéngna Gvertradelsen. Dessutom synes det
leda till ett felaktigt resursutnyttjande att dessa fall skall behova
belasta polis- och dklagarvasendet. En snar forandring synes vara
pakallad. Forslag pa omedelbara forandringar presenteras i av-
snitt 9.4.
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9.3 Principiella synpunkter pa sanktionssystemet

Beddmningar och slutsatser

Sanktionssystemet skall préaglas av férutsebarhet och proportio-
nalitet. Straff bor i huvudsak anvdndas fér de beteenden som
typiskt sett ar skadliga, farliga eller krdankande for de intressen
de &r avsedda att skydda.

Det kan finnas anledning att se 6ver de centrala straff-
bestdimmelserna i 29 kap. miljobalken i straffskdrpande riktning.
Samtidigt behover samhallets resurser anvandas pa ett battre satt
an i dag da for stora resurser gar at till att beivra mindre allvar-
liga brott. Overtradelser som inte &r sé allvarliga att straff skall
anvandas kan sanktioneras pa andra satt. Det framstar ocksa
som en Overreaktion fran samhallet att bade sanktionsavgifter
och straff utgar for dessa Overtradelser. Dubbla sanktioner bor
undvikas for mindre allvarliga 6vertréadelser.

Straff bor avskaffas for sddan underrattelse- eller uppgifts-
skyldighet dér tillsynsmyndigheterna kénner till att verksam-
heten finns och att uppgifter kan forvantas. F6r andra under-
rattelse- och uppgiftsskyldigheter — till exempel incident- eller
olycksrapportering, nya uppgifter om skadliga &mnen samt
underrattelse om fororenade omraden — bor dock straff behallas.
Straff bor ocksa avskaffas for vissa typer av anmalningsskyldig-
heter.

Det ar inte mojligt att nu gora partiella reformer vare sig av
underrattelse- eller uppgiftsskyldigheter eller anmalningsskyl-
digheter. Ingen avkriminalisering foreslas darfor for narvarande.
Vi avser i stéllet att foresla forandringar av 29 kap. som helhet i
ett ssmmanhang i slutbetdnkandet.

9.3.1  Sanktionernas plats i samhallets system for
miljokontroll

Den som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgard har ansvaret
for att miljobalkens regler till skydd for manniskors hélsa och mil-
jon foljs. Samhallet maste dock bedriva en viss kontroll. Av sam-
hallets aktorer spelar sarskilt utsedda tillstdnds- och tillsynsmyn-
digheter huvudrollen. Dessa har med hjalp av sina instrument — till-
standsgivning, forelagganden, miljésanktionsavgifter med mera —
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att paverka verksamhetsuttvare och andra sé att miljobalkens mate-
riella regler uppfylis.

Grénsen for vad som skall vara godtagbart i form av utslépp eller
annan paverkan pa omgivningen anges nagot olika i miljobalken. |
vissa avseenden finns detaljerade handlingsregler for verksamhetsut-
Ovare och andra aktorer direkt i lag och foreskrifter. I andra avse-
enden, till exempel nar det galler miljofarlig verksamhet, takter och
vattenverksamhet, anges regler for miljohénsyn i generella termer i
regelverket. Hénsynsreglerna anger samhéllets ramar for vilken
paverkan som kan godtas. Dessa uttolkas och konkretiseras sedan i
enskilda beslut av tillstdnds- och tillsynsmyndigheter. | enskilda fall
anges pa sa satt vad som ar miljobalkens eller samhéllets krav for att
fa bedriva en viss verksamhet. Straffreglerna ar bland annat till for
att understddja dessa krav. Om de Overtrads kan straff bli aktuellt.
Tyngdpunkten i samhallets system for miljokontroll ligger saledes
hos tillstdnds- och tillsynsmyndigheter. Straffet och straffpro-
cessen anvands for att stddja dessa och bidrar genom det hot som
kommer till uttryck i straffreglerna till att miljoreglerna foljs och
uppratthalla trovardigheten i systemet. Denna grundlaggande ord-
ning finns ingen anledning att férédndra.

Hantering av miljoproblem staller allmdnna krav pa verksam-
hetsutdvare och myndigheter som inte alltid &r latta att hantera
inom ramen for en straffprocess. | en straffprocess finns krav pa
rattssékerhet, forutsebarhet och skydd for den enskilde. Dessa kan
inte efterges utan risk for rittsovergrepp. Aven om de grundlag-
gande malen som miljoratten stravar att uppfylla ar giltiga for
miljostraffratten finns ocksa andra hansyn att ta. Miljostraffratten
ar inte bara en del av miljoratten utan ocksa en del av den allménna
straffratten med de begrdnsningar detta innebdr. De allmanna
straffréattsliga grundsatserna och de allmanna principerna for fast-
stéllande av ansvar géller dven for miljostraffratten. Dessa principer
kan i viss man begransa effektiviteten i straffet som styrmedel for
manskligt beteende. (Per Ole Traskman, Straffrattens forutsétt-
ningar och begransningar som styrmedel av miljoskadlig verksam-
het, Nordisk Tidsskrift for kriminalvidenskab 2002, nr 1)

Ny kunskap om effekter och foreteelser som motverkar en hall-
bar utveckling, om betydelsen av olika storningar pa omgivningen
och om férutsattningarna for att begrdnsa negativa effekter till-
kommer standigt. Samhallets krav varierar ocksa éver tiden bero-
ende pa kunskapsniva och bedémning av hur problem skall varde-
ras. Detta ar visserligen inte unikt for miljoratten — dven pa andra
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omraden andras sjalvklart varderingar av vad som é&r viktigt over
tiden. P& miljoomradet har dock ny kunskap vuxit fram mycket
fort och beddmningarna av vad som ar nyttigt respektive skadligt
har dndrats och andras fortfarande relativt snabbt. For att kunna
16sa miljoproblem krdvs ibland stor flexibilitet. Detta &r inte alltid
forenligt med ett straffrattsligt synsatt.

Det finns en grans for vad som kan astadkommas med hjélp av
straffrattsliga instrument pa miljérattens omrade. Det betyder inte
att strafflagstiftningen inte fyller en viktig funktion, men det &r
inte framst genom straffratten som vara allvarliga miljoproblem kan
I6sas, dven om den har stor betydelse som en yttersta atgard fran
samhéllets sida.

I den man handlingsregler ar straffsanktionerade blir granserna
for dessa regler av naturliga skal prévade inom ramen for en straff-
process. Hur ord och begrepp skall tolkas och var granserna gar for
till exempel anmaélnings- eller tillstdndsplikter kan ibland endast
komma att provas pa detta satt. En i botten forvaltningsrattslig lag-
stiftning kommer i sddana fall att tolkas och provas i allmian dom-
stol med straffrattslig metod och straffréttsligt synséatt. Rimlig-
heten i detta kan ifragasittas (jamfor Jan Darpo, Miljobrott och
atalsratt i Vanbok till Staffan Westerlund, 2002).

9.3.2  Forutsebarhet och proportionalitet

For att en handling skall utgtra brott och saledes kunna leda till en
straffrattslig pafoljd kravs ett stadgande i lag eller annan forfatt-
ning. Denna grundsats benamns legalitetsprincipen och ingar som
en vasentlig bestandsdel i alla civiliserade landers rattssystem.
Legalitetsprincipen ar fundamental i ett rattssékert straffsystem.
Endast det som &r tydligt straffbelagt i lag bor fa foranleda straff-
rattsliga ingripanden (prop. 1993/94:130 s. 14). Straffbestammelser
maste ges ett sadant innehall att det blir mojligt att undvika att gora
sig skyldig till straffbara garningar och att pafoljden vid en Gver-
tradelse i ndgon man gar att forutse. Det betyder att lagstiftningen
maste vara bade begriplig och preciserad. Om straffoestammelserna
blir sé ménga och sa vida att medborgarna, trots de béasta foresatser,
inte kan undvika att bega brott kommer sékerligen straff, utdomda
for sadana fall, att upplevas som oréattfardiga.

Av principen om legalitet foljer ocksa ett forbud mot analogisk
tillampning av straffoud. Med analogisk tilldmpning menas i detta
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sammanhang att ett forfarande anses straffbart trots att det inte
kan inordnas under ett straffbuds ordalydelse. Under 1980- och
1990-talen har fragor om legalitet betonats i ett antal lagstiftnings-
arenden i Sverige. Mindre utrymme har ddrvid l&mnats for en
tillampning av det straffrattsliga regelsystemet som gar utover vad
som foljer av en strikt lasning av givna regler.

Aven s&dan lagstiftning eller lagtillimpning som medfor att brott
kommer att bedbmas strdngare retroaktivt strider mot legalitets-
principen.

Sanktionssystemet paverkar utan tvekan medborgarnas bete-
enden. I vilken utstrackning detta sker genom avskrackning, moral-
bildning eller andra faktorer &r daremot svart att avgora. Detta
skiftar sakerligen mellan olika brott och har ocksad olika stor
betydelse for olika mé&nniskor.

En faktor som torde vara av stor betydelse for manniskors tilltro
och lojalitet till sanktionssystemet &r att det uppfattas som genom-
tankt och konsekvent. Grundlaggande rattvisekrav for bestdmning
av straff ar proportionalitet och ekvivalens. Med proportionalitet
avses att straffskalan for ett brott skall bestammas i proportion till
brottets svarhet. Kravet pa ekvivalens innebar att likvardiga brotts-
typer skall ha likvardiga straff. Dessutom bor straffsystemet vara
sammanhéngande och konsekvent; som huvudregel bér straffreg-
lerna inbordes vara avgransade sé att en overtradelse ar straffbelagd
i endast en bestdimmelse. Att helt undvika att samma beteende kan
falla under flera straffbestammelser ar inte mojligt men i sadana fall
bor lagstiftaren anvisa ett satt att 16sa en sadan konflikt.

9.3.3 Straff och straffvarde

Kriminalisering ar samhéllets yttersta reaktion pd oonskade bete-
enden. Kriminalisering innebdr ett stallningstagande av lagstiftaren
att ett visst angivet forfarande ar sa forkastligt att det skall vara
belagt med straff. Straff &r till sin natur repressivt. Avsikten ar att
det skall innebéra lidande eller obehag. Det forhallandet att ett
forfarande dr straffbart inneb&dr dessutom ett generellt hot som
antas avhalla alla och envar fran att 6vertrada bestammelserna. Till
skillnad fran vissa andra tvangsingripanden fran samhallets sida
saknar straffet i princip en reparativ funktion.

Straffet ar ett mycket langtgdende uttryck for statens maktut-
ovning. Att belagga ett forfarande med straff ar sdlunda en i grund
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och botten dramatisk atgard, vilket borde foregas av ingaende
overvaganden fran lagstiftaren. Vad som skall utgora brott &r ju
langt ifran givet. Straffstadgandena ar ett uttryck for lagstiftarens
vérderingar.

Hur allvarlig viss brottslighet ar skall bedémas med utgangs-
punkt fran garningens straffvarde, det vill séga i vad méan garningen
medfor skada, krdnkning av brottets skyddsobjekt, fara eller risk
for fara eller skada. Lagstiftaren bestdmmer det generella straff-
vérdet genom att ange en straffskala inom ramen for vilken straff
skall utdomas i det enskilda fallet.

Aklagarutredningen -90 har i sitt betinkande 1 Ett reformerat
dklagarvasende (SOU 1992:6) satt upp foljande kriterier for att en
nykriminalisering skall framsta som befogad (del A s. 110f):

1. ett beteende kan leda till pataglig skada eller fara

2. alternativa sanktioner star inte till buds, skulle inte vara ratio-
nella eller skulle krédva oproportionerligt hoga kostnader

3. straffsanktion krévs med hansyn till garningens allvar

4. straffsanktion skall utgora ett effektivt medel for att mot-
verka det icke 6nskvérda beteendet

5. rattsvasendet skall ha resurser att klara den eventuellt ytterli-
gare belastning som kriminaliseringen innebar

Regeringen har i allt vésentligt stallt sig bakom dessa krav som
ocksd godtagits av remissinstanserna (prop. 1994/95:23 s. 55).
Aven riksdagen har anslutit sig till principen att kriminalisering
som en metod for att soka hindra dvertrédelser skall anvdndas med
forsiktighet (1994/95 JuU2 s. 6f).

Det boér naturligtvis undvikas att man i onédan stdmplar manni-
skor som brottsliga. Det sociala ogillande som faststéllande av
straffansvar innebér till och med i bagatellartade fall skall inte
underskattas. Ett annat — och delvis motverkande — skal &r att
straffhotet urvattnas vid en straffrattslig inflation. Om straff stad-
gas for helt bagatellartade forseelser finns en risk att straffhotet
inte far den tyngd som det ar avsett att ha. Om vidare antalet
straffbestdimmelser blir sa stort att rattsvasendets resurser inte
racker till for att beivra tillndrmelsevis alla Overtradelser finns en
risk att medborgarna slutar att ta straffhotet pa allvar. En sadan
utveckling kan uppenbarligen allvarligt skada tilltron till och
respekten for rattsvasendet som sadant. Straff bor komma i fraga
endast for garningar som typiskt sett medfor patagliga skador eller
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risker for pétaglig skada och dar inga andra, mindre ingripande,
sanktioner star till buds.

Att belasta rattsvasendet med sadant som har ringa eller inget
straffvarde rimmar vidare illa med det nutida synsattet pa hur sam-
hallets resurser for brottsbekampning bor anvandas. Det kan pa
goda grunder antas att rattsvasendets resurser i viss utstrackning
tas i ansprak for relativt bagatellartad och foga straffvard brottslig-
het samtidigt som allvarliga och av statsmakterna prioriterade brott
kan forbli outredda och darmed ocksa obeivrade pa grund av att
resurser for utredningen saknas.

Det ovan sagda talar for att mindre allvarliga Overtradelser i viss
utstrackning fors bort fran det straffbara omradet. Fran principiell
synpunkt bor samtidigt som huvudregel inte i lag eller forfattning
givna foreskrifter lamnas osanktionerade. Om en handlingsregel
avkriminaliseras bor den darfor antingen sanktioneras pa andra sétt,
till exempel genom sanktionsavgifter, eller sd bor det Gvervagas om
regeln helt kan utmonstras eller ges ett annat innehall. Vid en
avkriminalisering krévs alltsa inte bara en analys av straffsanktionen
utan ocksa av behovet 6ver huvud taget av den materiella regle-
ringen.

Under manga ar har straffbestammelser mer eller mindre slen-
trianmaéssigt inforts i nya forfattningar utan att det i lagstiftnings-
drendena forts nagon principiell diskussion om lampligheten av att
kriminalisera olika typer av beteenden. Genom att anvanda sig av
kriminalisering och straffhot har man fatt en fardig och till synes
rationell 16sning av sanktionsfragan. Liten eller ingen uppmark-
samhet har &gnats at frdgan om det principiellt riktiga i att stimpla
det aktuella forfarandet som brottsligt i forhallande till annan
kriminalisering eller till straffsystemet i stort. Denna form av
inflation i straffrattsliga regler har inte enbart drabbat miljoratten
och inte heller enbart Sverige. Att det &r ett allmént forekommande
problem i vart fall i Vésteuropa antyds i Europaradets rekommen-
dation The Simplification of Criminal Justice (rekommendation
No. R (87) 18 antagen av the Committee of Ministers of the
Council of Europe den 17 september 1987).

Kriminalisering &r dock inte det enda och inte alltid det mest
effektiva medel som samhaéllet har for att motverka oonskade bete-
enden. Aven andra former av sanktioner maste dvervagas som ett
alternativ till straff.
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9.3.4  Slutsatser om principer for sanktionssystemet pa
miljéomradet

| detta avsnitt redovisar vi, mot bakgrund av vad som sagts tidigare
i avsnitt 9.3, vilka principiella utgangspunkter som bor ligga till
grund for miljébalkens sanktionssystem. Med sanktion avses har
saval olika straffrattsliga ingripanden, miljésanktionsavgifter som
oOvriga tillsynsverktyg, till exempel vite.

Hur skall sanktionssystemet vara utformat pa miljéomradet?

En utgangspunkt bor vara att handlingsregler skall vara sanktione-
rade. Det skall inte 16na sig att bryta mot regelverket. | de fall déar
till och med den svagaste sanktion uppfattas som en fér stark reak-
tion fran samhillets sida bor skalet till detta utredas och darefter
Overvdgas om regleringen bor avskaffas eller goras om. Det kan
dock undantagsvis finnas regler inom miljdomradet som ar svara att
sanktionera genom straff eller andra effektiva sanktioner men som
anda fyller en viktig funktion i tillsynsmyndigheternas arbete att
forebygga skador pa manniskors halsa och miljon.

Sanktionssystemet maste aven vara tydligt och forutsebart sa att
aktorerna pa omradet kan bedoma vilka sanktioner som kan bli
aktuella i olika situationer. Legalitetsprincipen kan anlaggas aven pa
sanktioner som visserligen i strikt mening inte &r straff, men som
till funktionen star straff néra, till exempel miljosanktionsavgifter.

Att anvanda dubbla sanktioner mot samma rattssubjekt bor som
huvudprincip undvikas. Det kan i sérskilt allvarliga fall dock vara
motiverat. Det bor till exempel kunna vara mojligt att anvanda bade
straff och miljésanktionsavgift nar en verksamhet som typiskt sett
riskerar att orsaka storningar och oldgenheter pa miljon paborjats
utan att tillstand har sokts.

Inom sanktionssystemet maste proportionalitet och ekvivalens
rada. Allvarliga 6vertradelser skall motas med hardare sanktioner an
mindre allvarliga 6vertrédelser och lika allvarliga dvertradelser skall
bemotas med likvardiga sanktioner. Inte heller pa denna punkt
uppfyller sanktionssystemet i miljobalken alltid grundldggande
krav. Mindre allvarliga 6vertradelser bemots i dag i manga situatio-
ner med bade miljosanktionsavgift och straff medan mer allvarlig
brottslighet kanske inte beivras alls — bland annat pa grund av
langtgaende brottsforutsattningar (se avsnitt 9.2.1 sista stycket).
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Inom miljdomradet maste samhallets resurser i hogre grad anvan-
das for att beivra allvarliga Overtradelser an att laggas pa Gver-
trédelser av lagre dignitet.

Hur skall straffreglerna vara utformade pa miljoomradet?

Straff utgor som papekats i avsnitt 9.3.3 samhéllets starkaste reak-
tion pa ett redan intraffat och oonskat beteende. De beteenden
som skall vara straffbelagda bor vara sadana dar samhallet sarskilt
vill markera sitt ogillande. Andra sanktioner som inte ar straff kan
anvandas i andra fall. P4 miljoomradet ar det framfor allt beteenden
som typiskt sett medfor skador eller risker for skador pa manni-
skors hélsa och milj6 som é&r straffvarda. Detsamma géller ftill
exempel beteenden som forsvarar eller omojliggor viktiga delar av
samhdllets miljokontroll. Den nuvarande utformningen av de cent-
rala brotten i miljobalken — miljébrott och vallande till miljostor-
ning — medfor dock sd stora tillampningsproblem att det kan
ifrdgasdattas om de allvarligare brotten kan beivras i tillracklig
utstrackning (se avsnitt 9.2.1 sista stycket). Detta ar ett skal att se
Over dessa bestdmmelser. Det kan samtidigt finnas anledning att se
Over bestammelserna som galler de mindre allvarliga
overtradelserna och fora bort sadant fran det straffbara omradet
som inte bor vara kriminaliserat.

Vi delar aklagarutredningens uppfattning om att de kriterier for
nykriminalisering som redovisats i avsnitt 9.3.3 dr ldmpliga och
menar att dessa ar rimliga utgangspunkter dven vid en Gversyn av
straffreglerna i miljobalken.

Brott som medfor skada pa manniskors halsa eller pa miljon eller
som medfor risk for sadana skador synes i allméanhetens égon vara
forkastliga. Den som begar ett sadant brott riskerar att drabbas av
ogillande och avstandstagande fran sin omgivning. Man kan i detta
sammanhang tala om att straff har en stigmatiserande effekt vilket
betyder att ndgon stamplas som omoralisk eller i ndgon bemarkelse
dalig. Det finns anledning att anta att straffpafoljd i manga situa-
tioner kan ha en god avhéllande effekt just pa miljoomradet. Pre-
sumtiva miljésyndare dr i stor utstrdckning socialt véletablerade
personer. De har darfor sarskild anledning att frukta lagféringens
och straffets sociala konsekvenser. Effekten forstérks dessutom av
risken att redan vid misstanke om brott tvingas schavottera i
massmedier, vilka brukar dgna stor uppmarksamhet at miljoéver-
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tradelser. Risken for att en person eller ett foretag skall samman-
kopplas med ett miljébrott utgér formodligen ett starkt incitament
for att folja regelverket pd miljoomradet. Detta galler i vart fall for
serids verksamhet. Vid uppsdtlig brottslighet som syftar till att
vinna ekonomiska fordelar av att inte folja miljoregler fungerar vare
sig hot om straff eller avgifter avskrackande. Har kréavs framforallt
att risken for upptackt ar sa stor att brottsligheten for den presum-
tive brottslingen inte framstar som meningsfull.

For de 6vertrédelser som bor vara belagda med straff kan man
anta att normefterlevnaden skulle minska om risken for upptéckt
och sanktion skulle uppfattas som mer eller mindre obefintlig.
Straffsystemet maste ha en viss grad av effektivitet for att fylla sin
funktion. Vi vill darfor framhaélla att det enligt var uppfattning
maste vara en sjalvfallen ambition att rattssystemet skall handhas
effektivt dvs. att risken for upptéckt och lagforing bor héllas hog
och att férfarandet bor vara snabbt. For att detta skall kunna upp-
nas bor resurserna koncentreras till de allvarliga 6vertradelserna,
dar riskerna for storningar och olagenheter pa miljon typiskt sett ar
stora och dar éasidosattande av myndigheternas tillsynsfunktioner
riskerar att satta miljobalkens system ur spel.

Vid bedémningen av vad som &r allvarligt maste foljande beaktas.
Overtradelser av miljoregler kiannetecknas i stor utstrackning av att
de konkreta riskerna i de enskilda fallen inte alltid &r stora, men
Overtradelserna sammantagna med andra Overtradelser och med
annan belastning pa miljon kan orsaka stora stérningar och olégen-
heter. Det finns alltsd anledning att se allvarligt pa sadana Gver-
tradelser som typiskt sett medfor risker for skador, stérningar eller
andra oldgenheter for manniskors hélsa eller miljén, utan att det i
det enskilda fallet nédvandigtvis finns konkreta risker.

Miljobalkens straffregler uppfyller inte i alla delar de krav pa
legalitet som vi beskrivit i avsnitt 9.3.2. Det ar framst fragan om
tydligheten i lagstiftningen som behdver lyftas fram.

Sa kallade blankettstraffbud ar vanligt forekommande i 29 kap. i
miljobalken. Det ar straffoud som egentligen endast innehaller
sjélva straffsatsen och som hénvisar till en annan regel dar brottets
innehall framgar. | ett blankettstraffoud kan det till exempel fore-
skrivas att det ar straffbart att inte félja en viss annan sérskilt utpe-
kad regel. FOr att veta vad som ar straffbelagt racker det inte att
bara lasa straffoestammelsen utan man maste ocksa lasa den utpe-
kade regeln. Ibland &r h&nvisningarna i blankettstraffbud otydliga
och svaroverskadliga och det kan da sattas i fraga om lagstiftningen
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uppfyller grundlaggande krav pa tydlighet enligt legalitetsprin-
cipen. Sarskilt otydliga kan sadana blankettstraffoud vara som han-
visar till handlingsregler av visst slag som tillkommit efter visst
bemyndigande i miljobalken. Ett bemyndigande ger regeringen
eller en annan myndighet som regeringen bestimmer en mdjlighet
att utfarda regler. Det 4 maéanga ganger svart att utldsa vilket
bemyndigande en viss handlingsregel i en forordning eller fore-
skrift fran en central myndighet baseras pa. Av detta foljer att det
ar i lika man svart att lasa ut omfattningen av en sadan straffregel.

Straffregler som inte uppfyller legalitetsprincipens grundldg-
gande krav pa tydlighet och precision bor inte forekomma. Det
finns darfor skal att gora en Gversyn av miljébalkens straffregler
med utgangspunkt i de krav som legalitetsprincipen staller.

Hur skall regelsystemet for miljosanktionsavgifterna vara utformat?

Syftet med miljosanktionsavgiften &r huvudsakligen detsamma som
med straffet; att genom hot om repression ha en preventiv verkan
och dérigenom 0Oka efterlevnaden av reglerna. Eftersom miljésank-
tionsavgifter fyller en likartad funktion som straffet kan de i viss
utstrdckning ersétta straff. Miljosanktionsavgifter ar billigare att
administrera och tar inte polis- och aklagarresurser i ansprak. Att
ersatta straff med sanktionsavgift medfor darfor effektiviseringar.

For overtradelser av mindre svarhet, sddant som uppfattas som
mindre allvarliga forseelser — till exempel f6r sent ingivna rapporter
— bor miljosanktionsavgift anvandas som huvudregel. Systemet for
miljésanktionsavgifter bygger pa enkelhet, tydlighet, schablonise-
ring och snabb handladggning. Med hansyn hartill bdr miljosank-
tionsavgifter endast forekomma for Gvertradelser som ar latta att
konstatera och som inte bygger pa att nagra bedémningar behéver
goras. Detta medfor att miljosanktionsavgifter fortsattningsvis bor
anvandas for den typ av Overtrddelser som idag sanktioneras
genom sadana avgifter — exempelvis Gvertradelser som bestar i
underlatenhet att uppfylla administrativa krav. En del av dessa kan
beskrivas som massforseelser av lindrig karaktdr och for dem &r
sanktionsavgifter att foredra framfor straff; man bor hér avsta fran
att utnyttja den stigmatisering straffet innebér.

En fordel fran effektivitetssynpunkt med miljosanktionsav-
gifterna i forhéllande till straffet ar att de kan drabba saval juridiska
som fysiska personer.
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Inom straffratten kan endast den féllas till ansvar som handlat
uppsatligen eller oaktsamt. Detta kallas subjektiva rekvisit och det
kan i manga fall vara resurskravande och svart att konstatera om
nagon agerat med uppsat eller av oaktsamhet. For att alagga miljo-
sanktionsavgift kravs inte att det kan visas att den som begatt gar-
ningen varit oaktsam eller handlat uppsatligen. Fran effektivitets-
synpunkt ar detta en fordel.

Aven i andra situationer kan det vara svart att filla en enskild
person till ansvar for brott d&ven om det framstar som klart att
Overtradelser av regler till skydd for miljon gjorts. Det kan vara
besvarligt att avgora vilken individ inom ett foretag som skall béra
ansvaret. Detta har berorts i avsnitt 9.2.2. | de fall nar det &r svart
att falla ndgon som straffrattsligt ansvarig, kan en administrativ
avgift, eller annan form av sanktion som drabbar foretaget, fylla en
viktig funktion.

Det kan diskuteras om det ar lampligt att miljoésanktionsavgifter
beslutas av kommunala ndmnder. Miljésanktionsavgifterna ar en
repressiv sanktion och de beslutade beloppen kan bli ansenliga. Det
finns inte utrymme att gora nagra politiska bedémningar nar miljo-
sanktionsavgifter skall beslutas utan det ror sig om ren réattstill-
lampning. Tillsynsutredningen har i sitt betdnkande Statlig tillsyn
(SOU 2002:14) rest principiella fragor kring det andamalsenliga i
att kommuner bedriver tillsyn pa statens uppdrag i de fall dar det
finns ett forhallandevis entydigt statligt regelverk och dar diarmed
utrymmet for lokala politiska bedémningar ar begransat (s. 89 f
och 171). Fragor om tillsynens organisation faller dock utanfor vart
uppdrag; det ar den principiella frigan om kommunernas roll vid
beslut om miljosanktionsavgifter som kan diskuteras inom ramen
for var utredning.

Det ar viktigt att den som utfardar nya generella féreskrifter all-
tid Overvager om miljésanktionsavgift bor knytas till nagot eller
nagra av kraven i foreskrifterna. Handlingsregeln eller kravet i en
foreskrift tillkommer pa grund av att det finns ett behov. En miljo-
sanktionsavgift som knyts till den markerar samhéllets vilja att
ocksa genomdriva detta krav och uppratthélla disciplinen. Den som
utfardar en foreskrift maste uttryckligen ta stallning till hur hand-
lingsregeln skall sanktioneras.

Vi har infor de konkreta forslagen som lamnas i avsnitt 9.4 latit
utfora en inventering av de foreskrifter som ar straffsanktionerade
genom 29 kap. 5 och 6 88 miljobalken. Det har darvid blivit klarlagt
att miljésanktionsavgifter anvands i mycket begrdnsad utstrack-
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ning. Vi & medvetna om att systemet med miljosanktionsavgifter
ar under uppbyggnad. Det bér dock Overvdgas att infora miljo-
sanktionsavgifter i betydligt storre utstrackning for Gvertradelser
av foreskrifter &n vad som géller fér ndrvarande.

9.3.5  BOr straff avskaffas for underrattelse-, uppgifts- och
anmalningsskyldigheter?

I detta avsnitt redovisar vi vara principiella stallningstaganden i fra-
gor som galler avkriminalisering av Overtradelser av mindre all-
varligt slag dér det i dag kan bli aktuellt med bade straff och miljo-
sanktionsavgift. De allmédnna stéllningstaganden som redovisats
tidigare i avsnitt 9.3 ligger till grund for var uppfattning som redo-
visas hdr. Vi har funnit att det inte & majligt att nu lamna forslag
pa avkriminalisering, men vill har redovisa var principiella install-
ning infér det fortsatta arbetet.

De Overvdganden som aktualiseras & om sanktioner helt skall
avskaffas, det vill siga bade straff och miljosanktionsavgift, eller
om nagon av dessa sanktionsformer skall behallas och i sa fall
vilken. Vi har valt att nu koncentrera oss pa de vanligast forekom-
mande Overtradelserna nér det galler miljoésanktionsavgift, under-
latenhet att inkomma med miljorapport och sa kallad kéldmedie-
rapport samt underlatenhet att géra anmalningar i vissa fall. Har
har sanktionssystemet fatt betydande kritik bade nar det galler
storleken pa avgifterna och det faktum att bade miljosanktions-
avgifter och straff kan forekomma.

Det &r en viktig utgdngspunkt att sanktionssystemet pa miljo-
omradet som helhet ar konsekvent. Samhéllet bor inte reagera star-
kare pa mindre allvarliga dvertradelser an pa sadana som ar mer all-
varliga. Samtidigt bor alla typer av sanktionsvdrda Overtradelser
fangas upp; det skall inte I6na sig att inte folja regelsystemet.

Utgangspunkten vid kriminalisering ar att en garning skall vara
belagd med straff om den &r sa klandervard — skadlig, farlig eller
krankande for de intressen som straffregeln ar avsedda att skydda —
att den bor fordomas av samhaéllet. 1 diskussionen om Overtradelser
pa miljobalkens omrade bor vara straffsanktionerade ar saledes
overtradelsernas straffvirde den centrala utgdngspunkten. Ar ett
beteende sa allvarligt, sd klandervart att det bor foranleda sam-
hallets starkaste reaktion? Beteenden — handlingar eller underlaten-
heter — som &r skadliga eller farliga for manniskors halsa eller mil-
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jon ar givetvis sa klart klandervarda att de bor falla inom det straff-
bara omradet. Ocksa sddana beteenden dar det typiskt sett finns en
risk for att sddan skada eller fara skall uppsta bor vara straffsank-
tionerade.

Myndigheternas miljotillsyn bygger i stor utstrackning pa att
verksamhetsuttvare ldmnar information till tillsynsmyndigheterna.
Verksamhetsutdvarens skyldighet att rapportera och anméla &r i
manga fall en forutsattning for att tillsynsmyndigheterna skall
kunna fullgéra sina uppgifter effektivt. Instrumenten rapportering
och anmélan &r viktiga komponenter i tillsynsmyndigheternas
arbete. Om en anmalan av en verksamhet inte gors, far tillsyns-
myndigheten ingen mojlighet att ta stallning till om atgarder maste
vidtas eller ej mot verksamheten. Kommer nagon miljérapport eller
koldmedierapport inte in fran en verksamhetsutévare forsvaras till-
synen. Att tillsynssystemet fungerar &r synnerligen angeléget sér-
skilt som det i forlangningen paverkar manniskors halsa eller rér
tillstdndet i miljon. Om inte tillsynen fungerar, finns risken att
skador pa manniskors halsa eller miljon kommer att uppsta. Att
helt ta bort underlatenhet att rapportera och underlatenhet att
anmala fran det omrade som omfattas av sanktioner kan medfora
risker for skador pa hélsa eller miljon eller for att tillsynen for-
svagas.

Hot om straff &r som tidigare ndmnts inte det enda medel som
star samhallet till buds. Tillsynsmyndigheterna kan i vissa fall
alagga den som underlater att ge in rapporter eller uppgifter eller
gbéra anmalan en miljésanktionsavgift. Syftet med miljoésanktions-
avgiften & — som redovisats under avsnitt 9.1.3 — att se till att
hédlsoskydds- och miljoreglerna efterlevs ndr en verksamhet eller
atgard som typiskt sett medfor risker for halsa eller miljon bedrivs
eller vidtas. Det finns saledes en sanktion som samhéllet kan till-
gripa &ven om Overtradelsen inte ar straffsanktionerad.

Andra till buds staende medel for tillsynsmyndigheten ar moj-
ligheten att féreldgga en verksamhetsutovare att komma in med de
upplysningar och handlingar som behdvs for tillsynen. Det kan ske
med stod av 26 kap. 21 § miljobalken. Ett sadant beslut kan forenas
med vite enligt 26 kap. 14 8§ miljobalken. Om ett beslut som for-
enats med vite har Overtratts skall en miljésanktionsavgift inte tas
ut om overtradelsen omfattas av forelaggandet. Det framgar av 4 §
forordningen om miljosanktionsavgifter. Samhallet har i dessa fall
saledes bedomt att en sanktionsmajlighet racker.
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Fragan 4r hur man med denna utgangspunkt skall bedéma
underlatenhet att ge in rapporter, géra anmalningar eller lamna
andra uppgifter till myndigheterna.

Det finns fordelar med avkriminalisering av de nu diskuterade
Overtrédelserna.

Belastningen pa polis- och aklagarmyndigheterna minskar. Tid
kan darmed frigdras for utredning av mer allvarlig brottslighet.

Om straff ersdtts av en annan sanktionsform behdver tillsyns-
myndigheterna inte heller atalsanmala dessa dvertradelser som till
antalet &r manga och vars straffvarde &r litet — i vart fall nar det inte
ror sig om ett upprepat beteende i syfte att dolja miljoskador. En
avkriminalisering skulle kunna bidra bade till ett battre tillsynskli-
mat och till att spara tillsynsmyndigheternas resurser.

En verksamhetsuttvare som drabbats av miljosanktionsavgift
kan om Overtradelsen ar mindre allvarlig ocksa anses tillrackligt
tillrattaférd genom avgiften. Att dessutom underkastas ett straff-
rattsligt forfarande kan synas som att samhallet reagerar alltfor
kraftigt i forhallande till Gvertradelsens svarhet.

Aven i detta sasmmanhang bor framhéllas att saval straffreglerna i
miljébalken som reglerna om miljosanktionsavgift &r “osjalvstan-
diga” pa sa satt att de i stor utstrackning bygger pa andra bestam-
melser, till exempel regler om tillstandsprévning, anmalningsskyl-
dighet och skyldighet att lamna uppgifter och underrattelser.
Fragan om i vilka situationer en anmalan eller rapportering skall
ske ar sdledes inte direkt reglerad vare sig i straffreglerna eller i
reglerna om miljosanktionsavgift utan finns i den "bakomliggande”
materiella regleringen.

Den forsta fragan man da kan stélla sig &r om de underrattelse-,
uppgifts- och anmélningsskyldigheter som foreskrivits ar nddvan-
diga med héansyn till miljéintressena eller om de ar alltfér om-
fattande och langtgaende i forhallande till de hélso- och miljo-
intressen som skall skyddas. En genomgang av balkens skyldigheter
att anméla och l&mna underréttelser och uppgifter till myndig-
heterna borde i sa fall ske med den utgangspunkten. Det rimliga
skulle da vara att forst besvara frdgan om underrattelse-, uppgifts-
och anmalningsskyldigheterna dver huvud taget behdvs. Darefter
bor det Gvervagas om de skall vara sanktionerade och i sa fall hur.
En sadan genomgang kommer dock i stor utstrackning att galla
regleringen av miljotillsynen och maste anses ligga utanfor vart
uppdrag att se 6ver sanktionssystemet.
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Det finns saledes fordelar med en avkriminalisering om det kan
ske utan att risker for miljoskador 6kar eller att en férsvagning av
tillsynen intraffar. Underlatenhet att ge in underrattelser eller upp-
gifter av olika slag medfor inte i sig nagon paverkan pa manniskors
hélsa eller miljén. Det kan darfor diskuteras om straff helt bor
avskaffas for underlatenhet att lamna underréttelser eller uppgifter.

Alla dvertradelser av uppgifts- och underrattelseskyldigheter kan
dock inte avkriminaliseras. Oriktigt uppgiftslamnande bor givetvis
ocksa fortsattningsvis vara kriminaliserat. Det finns exempel pa
underréttelser och upplysningar som &r noédvéndiga for att till-
synsmyndigheterna skall fa kannedom om att de behdver ingripa
till skydd for méanniskors hélsa eller miljon, ny information som
myndigheterna inte har mojlighet att fa pa annat sitt. Ocksa for
underlatenhet att lamna sadana uppgifter och underrattelser finns
det skal att behalla straffansvar.

Om en verksamhet dédremot ar anmald till en tillsynsmyndighet
eller tillstandsprévad har myndigheten fatt kinnedom om att nagot
pagar som kan behova granskas. Finns en underrattelse- eller upp-
giftsskyldighet foreskriven for en séddan verksamhet vet sdledes
myndigheten att verksamheten finns och kommer uppgifterna inte
in i tid har myndigheten mgjlighet att fraga efter dem.

Det kan ocksd finnas skal att overvdga avkriminalisering av
anmalningsskyldigheter. Det finns anmalningsskyldigheter av vitt
skilda slag. Nagra avser forhallanden dar det knappast kan anses
vara nagon risk for att manniskors halsa eller miljon skadas. Det
kan dock vara avgorande for tillsynsmyndigheternas mdjlighet att
utova tillsyn att vissa verksamheter anmals i enlighet med bestdm-
melserna i miljobalken eller i foreskrifter som utfardats med stod
av balken. Om en anmalan inte gors k&nner inte myndigheterna till
att verksamheten finns. Det kan darfor finnas skél att behélla
straffansvar for underlaten anmalan i storre utstrackning an for
underlatenhet att lamna uppgifter och underrattelser.

Underrattelse- och uppgiftsskyldigheter som inte bor avkriminaliseras

Vi anser att det kan finnas skal att behalla straffansvar i vissa fall for
underréttelseskyldighet nér olyckor, tillbud eller incidenter har
intraffat. Ett sddant exempel ar den rapportering som skall ske
enligt 6 § férordningen om verksamhetsutdvares egenkontroll. Det
kan ha en direkt betydelse for mojligheterna att forebygga skador
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pa manniskors halsa och miljon att sadana uppgifter lamnas till till-
synsmyndigheter sa snart som majligt.

En annan kategori av underrdttelse- och uppgiftsskyldigheter
som fortsatt bor vara kriminaliserad &r sddana som ror uppgifter
om nyupptackt information som kan ha betydelse fér manniskors
halsa eller miljon. Ett exempel pa en sadan regel ar 14 kap. 23 §
miljébalken som foreskriver att nya uppgifter om skadliga effekter
av en kemisk produkt eller bioteknisk organism som blir kdnda
efter det att ett tillstdnd eller godkéannande har lamnats skall lamnas
till tillsynsmyndigheten. Liknande uppgiftsskyldighet finns &ven
for genetiskt modifierade organismer. Ett annat exempel ar skyl-
digheten att [dmna underrattelse enligt 10 kap. 9 § miljobalken om
en fororening som kan medféra skada eller oldgenhet fér ménni-
skors hélsa eller miljon upptacks pa en fastighet.

Myndigheterna saknar vid bada dessa kategorier anledning att pa
eget initiativ efterforska uppgifter; man vet inte nar man skall fraga.
Med hansyn till betydelsen av att skador pa manniskors halsa och
miljon eller risker for sddana inte uppstar finns det skal att behalla
straffansvar for dessa kategorier av uppgiftslamnande.

Underrattelse- och uppgiftsskyldigheter som bor avkriminaliseras

Vi har gjort en inventering av alla underréttelse- och uppgiftsskyl-
digheter som foreskrivits i balken eller i foreskrifter som meddelats
med stdd av balken. Vi anser att flertalet av dessa kan avkriminali-
seras. | de flesta fall dar underlatenhet att lamna uppgifter kan
avkriminaliseras bor i stallet miljosanktionsavgifter kunna élaggas.
Ett exempel pad en sadan uppgiftsskyldighet ar skyldigheten att
lamna sa kallade kdldmedierapporter. Ett annat ar skyldigheten att
l&mna miljorapporter.

Alla anlaggningar som innehaller en viss mangd koldmedier skall
anmadlas till tillsynsmyndigheterna. Anldggningarna skall kontrol-
leras varje ar och resultaten av kontrollerna skall rapporteras till
tillsynsmyndigheterna — de sa kallade koldmedierapporterna. Det
finns inte ndgon risk for att skador pa manniskors halsa eller miljon
skall uppsta eller att tillsynen skall forsvagas om kéldmedierapporter
inte ges in i tid; tillsynsmyndigheterna kanner till vilka verksam-
hetsutévare som skall ge in rapporter och kan vidta atgarder om de
inte kommer in.
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En ren underlatenhet att ge in en rapport nar kontroll av kold-
medieanlaggning har skett i vederborlig ordning ar i sig inte en sa
allvarlig Overtradelse av regelverket att den maste vara belagd med
straff.

Detsamma kan sdgas om miljérapporter. Eftersom endast till-
standspliktiga verksamheter har skyldighet att lamna miljorap-
porter har myndigheterna kdinnedom om verksamheterna och kan
agera om en miljorapport inte kommer in. Om en miljorapport inte
ges in i tid kan detta vara ett tecken pa andra brister hos en verk-
samhetsutdvare och kan motivera en sarskild tillsynsinsats fran
myndighetens sida.

For underlatenhet att 1iamna koldmedierapport och miljérapport
finns ett fungerande sanktionssystem i form av miljosanktions-
avgifter. Underlatenhet att lamna sadana rapporter kan inte anses
vara sa klandervard att det ar nodvandigt att dessa forseelser dess-
utom skall vara straffbara.

Avkriminalisering av anmalningsskyldighet

Nar det galler straffvardet for underlatenhet att géra anmalan till
myndigheter ar utgangspunkten densamma som for underlaten
rapportering. Ar beteendet sé allvarligt eller klandervart att det bor
foranleda samhaéllets starkaste reaktion?

Anmaélningsskyldighet &r ett instrument som anvéants i relativt
stor utstrackning och i vitt skilda ssmmanhang. Vissa anmalnings-
skyldigheter foranleder séllan atgarder fran myndigheterna. Dessa
regler om anmalningsskyldighet syftar i stor utstrackning till att ge
tillsynsmyndigheten kunskap om att verksamheten finns for even-
tuella framtida riktade tillsynsinsatser samt i viss man for att myn-
digheten skall kunna reagera pa uppenbart olampliga lokaliseringar.
A andra sidan finns andra anmalningsskyldigheter som ofta féran-
leder atgarder av olika slag fran myndigheterna. Exempel pa atgar-
der fran myndigheternas sida ar, forelaggande om skyddsatgarder
eller begransningar eller till och med férbud.

Generellt kan ségas att anmalningsskyldigheterna fyller en viktig
funktion i tillsynsverksamheten. De medf6r att tillsynsmyndig-
heten far kannedom om en verksamhet som samhallet pa forhand
bedomt att det kan vara befogat att pa nagot satt ingripa mot. Ute-
blir anmalan kan verksamheten paga utan tillsynsmyndighetens
kannedom och orsaka skador pa manniskors halsa eller miljon.
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Det kan finnas anledning att i straffvardehdnseende beddéma
olika typer av anmalningsplikt pa olika satt. Utgangspunkten bor
dock vara att med hansyn till anmélningsinstitutets centrala funk-
tion for tillsynen bedoma underlatenhet att fullgéra anmalnings-
skyldigheter som beteenden som fortsatt bor vara kriminaliserade.
Det finns dock exempel pa anmalningsplikter som bor féras bort
fran det straffbelagda omradet.

Det &r svart att avkriminalisera snabbt

Det 4r svart att snabbt genomféra de 6nskvarda avkriminalisering-
arna utan att se till sanktionssystemet i dess helhet. Detta beror pa
huvudsakligen tre faktorer.

For att en regel skall vara giltig kravs att den har stdd i bemyn-
diganden i Overordnad lagstiftning. Regeringens férordningar
maste siledes ha stod i miljobalken och myndigheternas fore-
skrifter maste ha stod i forordningstext och lagtext. De regler som
i dag foreskriver underréttelse- och uppgiftsskyldighet finns i stor
utstrdckning i foreskrifter meddelade av forvaltningsmyndigheter.
Vid inventeringen av de féreskrifter om underréttelse- och upp-
giftsskyldighet som vi genomfort har det visat sig att det ofta ar
oklart i vilket bemyndigande en foreskrift fran en forvaltnings-
myndighet har stod och i nagra fall om de 6ver huvud taget har
stod i ndgot bemyndigande. Eftersom de aktuella straffbestammel-
serna forutsétter att vertradelser skett av foreskrifter i balken eller
sadana som utfardats med stod av balken, maste detta kunna klar-
laggas for att kunna doma till straff. Osékerheten om bemyndigan-
dena innebér att omfattningen av det straffbara omradet 4r oklart.

En andra faktor &r att regleringen av uppgifts- och underréttelse-
skyldigheter pa vissa omraden synes forekomma flackvis och pa
olika hierarkisk niva i regelmassan. En regel om en viss typ av upp-
giftsskyldighet finns till exempel pa kemikalieomradet i balken,
medan motsvarande bestdmmelse for genetiskt modifierade
organismer finns i olika foreskrifter fran olika centrala verk. Det
bor utredas om en mer enhetlig reglering kan inforas. I sadana fall
kan kanske en fullstdindig brottsbeskrivning ersitta de nuvarande
blankettstraffbuden.

En tredje svarighet ar att granserna mellan de olika straff-
bestdmmelserna ar oklara, eftersom ord och begrepp inte anvands
helt konsekvent. Vad som i en foreskrift skall "anmalas” till en till-
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synsmyndighet skall kanske i en annan foreskrift fran en annan
forvaltningsmyndighet “rapporteras” eller "meddelas”. Av detta
foljer att Oversynen inte bara kan begrénsas till 6vertrédelser av
underrattelse- och uppgiftsskyldigheter utan ocksd maste avse
Overtradelser av anmalningsskyldigheter. Detta &r ett alltfor om-
fattande arbete att hinna med till detta delbetdnkande.

Som vi ndmnt i avsnitt 9.2 har vi fér avsikt att gora en déversyn av
hela 29 kap. Med hénsyn till de svarigheter som nu redovisats ar det
oklokt att avkriminalisera i de avseenden som ovan berdérts utan att
ha ett helhetsperspektiv pa straffreglerna. Till detta kommer att det
ar kort tid mellan den tidpunkt da vara forslag skulle kunna trada i
kraft och den tidpunkt da nasta betankande skall lamnas.

Genom de forslag som lamnas nedan om en atalsprovningsregel
och férandringar av miljosanktionsavgifternas belopp bdr de mest
Overhdngande problem som nu férekommer kunna l8sas.

9.4 Forslag pa andringar

Forslag

Vi foreslar en atalsprovningsregel som galler alla fall dar miljo-
sanktionsavgift kan alaggas. Den medfor att nar miljosanktions-
avgift kan alaggas kommer atal att vackas endast nar det &r sar-
skilt motiverat att dessutom doma till straff.

Vi foreslar en sankning av det lagsta beloppet for miljosank-
tionsavgift fran 5 000 kr till 1 000 kr. Miljosanktionsavgifter for
uppgifter eller underrattelser som l&mnats in for sent bor ut-
formas med ett forsta belopp som &r lagre @n i dag och dérefter
successivt hogre belopp vid fortsatt forsening. Vi forutsétter att
en Oversyn av beloppen i bilagan till férordningen om milj6-
sanktionsavgifter kommer att ske, om vara forslag godtas.

9.4.1  En atalsprévningsregel bor inforas

Det finns fall da bade straff och miljosanktionsavgift kan utga for
samma Overtradelse enligt dagens system. En sadan dubbel sank-
tionering framstar som olamplig — i vart fall for mindre allvarliga
Overtradelser. Dubbla sanktioner kan Gvervdgas ndr garningen ar
klart klandervard och i den man det finns utrymme for detta enligt
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Europakonventionen. | manga fall framstar dock en miljosank-
tionsavgift som fullt tillracklig forutsatt att storleken pa avgiften ar
lampligt avvégd.

Ett satt att komma till rdtta med det som upplevs som en
"dubbelbestraffning” — bade miljosanktionsavgift och straff — ar att
infora en atalsprovningsregel.

En grundldggande princip inom svensk straffratt ar att om ett
forfarande ar kriminaliserat, skall den som gor sig skyldig till en
sadan garning fa ett straff. Kraven pa likhet infor lagen, forutsebar-
het i straffrattskipningen och legalitet talar for att alla som gor sig
skyldiga till straffbara forfaranden bestraffas. Denna princip kom-
mer bland annat till uttryck i fraga om atalsplikten. Enligt 20 kap.
6 § rattegangsbalken &ar é&klagaren, om inte annat ar foreskrivet,
skyldig att vacka atal for brott som hor under allmént atal.
Aklagaren har sdledes i princip en absolut atalsplikt. P& motsvar-
ande vis ar polis och é&klagare i princip skyldiga att utreda sadana
brott. En processordning som innebér att atal alltid vacks da det i
och for sig finns forutsittningar for detta skulle emellertid i manga
fall uppfattas som alltfér rigid och rentav stétande. Strafflagstift-
ningen saknar den precision som behdvs for att endast klart
straffvarda forfaranden skall falla in under det straffbara omradet.

For vissa brott har lagstiftaren valt att infora en sarskild atals-
provning och angett att presumtionen ar mot atal. Utgangspunkten
ar saledes att atal inte skall vackas. Det finns olika typer av atals-
provningsregler med starkare eller svagare presumtion mot atal. Ett
typfall &r att atal far vackas endast om det ar “pakallat fran allmén
synpunkt”. Ett annat typfall ar att atal far vackas endast om det &r
"av sarskilda skal pakallat fran allméan synpunkt”. Den sistnamnda
regeln ar den mest langtgaende av de tva dar utrymmet for atal ar
minst. Den anvéands i brottsbalken vid vissa brott som ansetts vara
av det slaget att nagot allmant intresse av lagforing normalt inte
finns, till exempel drekrankningsbrott.

Atalsprovningsregler finns bade i brottsbalken och inom special-
straffratten. De brottstyper for vilka sarskild atalsprovning ar fore-
skriven ar i regel sadana dar brottet har utpraglat civilréttsliga
inslag, ror rattsforhallanden inom familjen eller vad som annars
brukar anses tillhéra privatlivet eller dar andra sanktionsformer
géller vid sidan av det straffrittsliga regelsystemet (prop.
1994/95:23 s. 86 f).
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En atalsprovningsregel medfor saledes inte att Gvertradelsen
avkriminaliseras. Overtradelser skall fortfarande anmilas till polis-
och éklagarvasendet.

Lagradet avstyrkte som redovisats i avsnitt 9.1.6 inforandet av en
regel i miljobalken som foreskrev att atal fick vackas i fall da miljo-
sanktionsavgift kan domas ut endast om det av sérskilda skél &r
pakallat fran allman synpunkt. Det ar en konstruktion som ger ett
mycket litet utrymme for atal. Lagradet ansdg att en sa inskrankt
mojlighet for atal inte vore lamplig med hansyn till att det vid
miljébrottslighet kan vara betydelsefulla allmdnna intressen som
star pa spel. Lagradet har saledes inte helt avvisat tanken pa en
atalsprovningsregel, endast varit kritisk mot att en alltfor begransad
mojlighet till atal foreslagits. Vi anser att till de brott i 29 kap. som
inte bor belaggas bade med straff och miljésanktionsavgift bor
kunna kopplas en atalsprovningsregel som ar mindre langtgaende
an vad som foreslogs i lagradsremissen.

Hur atalsprévningsregeln bor konstrueras kan diskuteras.
Utformningen bor goras sadan att det ar mojligt att utreda brott
och vécka atal vid systematisk brottslighet eller saddan brottslighet
som gors for att dolja skador pa miljon. Uppsatliga brott bor inte
bli foremal for atalsprovning utan skall atalas. For brott dar sank-
tionsavgift faktiskt har alagts och for vilket straffvardet inte ar hogt
bor atal daremot inte vackas. Straffvardet far anses lagt exempelvis
nar garningen begatts av oaktsamhet och oaktsamheten varit ringa
(om ringa oaktsamhet se avsnitt 9.1.4 sista stycket). Aven andra
omstandigheter i det enskilda fallet kan gora att straffvardet ar Iagt.
I de fallen finns inte anledning att véacka atal.

Enligt var uppfattning kan fragan om uppsat eller oaktsamhet
foreligger normalt sett avgoras pa grundval av de uppgifter som
finns tillgangliga hos tillsynsmyndigheten. Det bor darfor inte vara
nodvandigt att inleda forundersokning for att gora atalsprovningen.

I de fall ndgon bedrivit en verksamhet eller vidtagit en atgérd
som typiskt sett inneburit risker for storningar och oldgenheter pa
manniskors hdlsa eller miljon eller varit medvetet forsumlig, bor
atal vackas aven om nagon storning eller olagenhet inte har intraffat
i det enskilda fallet. Vidare kan det vara aktuellt med &tal om miljo-
sanktionsavgift av nagot skal inte paforts. Verksamheten har till
exempel bedrivits i aktiebolagsform och bolaget har gétt i konkurs.

Miljosanktionsavgift skall inte tas ut ndr det &r uppenbart oské-
ligt. 1 de fallen kan det ocksa finnas anledning att inte vacka atal.

247



Miljébalkens sanktionssystem SOU 2002:50

Atalsprovningsregeln bor darfér omfatta dven fall dd miljésank-
tionsavgift inte utgatt i det enskilda fallet, men da avgift kan utga.

Det bér &ven vid beddmningen beaktas att det i miljébalken
finns tydliga anvisningar om att det ar verksamhetsutévaren och
inte tillsynsmyndigheterna som ansvarar for att verksamheten
bedrivs enligt gédllande miljolagstiftning. (prop. 1997/98:45 del 2
s. 279, jamfor aven 26 kap. 19 § miljobalken). Tillstandsprévningen
ar ett av samhallets centrala instrument for begrdnsning av negativ
paverkan pa halsa eller miljo. En utebliven anstkan om tillstand
medfor att prévning av verksamheten inte blir av och att den inte
heller blir foremal for tillsyn. Det behdver naturligtvis i det
enskilda fallet inte betyda att ménniskors hélsa eller miljon utsatts
for skada eller risk for skada. Det innebdr dock att miljobalkens
system till skydd for hélsan och miljon satts ur spel i tva vasentliga
avseenden. Underlatenhet att gora foreskriven anmélan satter pa
samma satt tillsynen ur spel. Vid underlatenhet att soka tillstand
eller att gora anmélan av nytillkommen verksamhet kan det oftast
anses att atal ar pakallat fran allman synpunkt och att atal saledes
bor véckas. Vid sadana anmalningsarenden dar risken for storningar
eller oldagenheter pa manniskors hélsa eller pd miljon ar mycket
liten kan det dock rdcka med en miljésanktionsavgift.

Vi anser att en atalsprovningsregel som bygger pa att atal endast
far vackas nar atal ar pakallat fran allman synpunkt bor inforas. Vid
provning av fragan om atal skall vackas eller inte skall en helhets-
bedémning av samtliga omstandigheter goras.

De brott enligt miljébalken som ar aktuella i detta avsnitt anmaéls
till 6vervagande del av tillsynsmyndigheterna. Nar myndigheter gor
brottsanmalan sker det direkt till dklagare. Om en atalsprévnings-
regel infors skall saledes aklagaren forst ta stallning till om brotts-
utredning éver huvud taget skall ske. Aklagaren kan efter en prov-
ning av vad som sdgs i anmalan besluta att inte inleda férundersok-
ning. Aklagare bor dven i framtiden vara férundersokningsledare
for de typer av brott som kommer att omfattas av en atalsprov-
ningsregel.

Det bor noteras att atal endast skall vackas for sadant som ar
brottsligt. Regeln om straffrihet for ringa gérning gor att de mest
bagatellartade forfarandena faller utanfor det straffbelagda omra-
det; for garningar av detta slag blir det aldrig aktuellt att vacka atal
(se avsnitt 9.1.4 om ringabegreppet).

En atalsprovningsregel kan relativt snabbt inforas utan att nagon
fullstandig 6versyn av vad som skall vara kriminaliserat forst maste
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goras. Inget hindrar att en del av de Overtradelser som nu forses
med en atalsprévningsregel vid en genomgripande Gversyn avkri-
minaliseras eller sanktioneras pa annat sitt &n genom straff.

9.4.2 Ingen forseningsavgift bor inféras

En fraga som forts upp ar om i stéllet for straff och miljosanktions-
avgift en forseningsavgift skall inforas for rapporter som kommit in
for sent, i likhet med vad som galler pa skatteomradet. Fordelen
med forseningsavgifter skulle vara att den enskilde skulle uppleva
det som mer acceptabelt att drabbas av en sadan an av straff och
miljosanktionsavgifter. Det har ocksa havdats att det lagsta belop-
pet for miljosanktionsavgift &r for hogt och att det inte finns moj-
lighet att satta avgiften under detta belopp.

Det finns emellertid en rad skal mot att infora ett nytt system
med fdrseningsavgifter. Till att bérja med finns det redan ett
system med avgifter och det finns inte ndgot som talar for att ett
system med forseningsavgifter skulle bli enklare eller billigare &n
ett system med miljosanktionsavgifter. Bestdmmelserna om miljo-
sanktionsavgift kan andras sa att det ges ett storre utrymme for
differentiering av beloppen vilket ar enklare &n att infora ett helt
nytt system.

Om det ldgsta beloppet for miljosanktionsavgift satts ned och
avgiften utformas sa som foreslds nedan under avsnitt 9.4.3 har
namnet sannolikt inte nagon storre betydelse. Avgiften far karaktar
av forseningsavgift. Vi finner att nackdelarna med att infora ytter-
ligare avgiftssystem uttver de redan befintliga i miljobalken 6ver-
véger de fordelar som kan vinnas. Det finns déarfor ingen anledning
att foresla att forseningsavgift infors.

9.4.3  Beloppens storlek bor forandras

I forarbetena till miljobalken diskuterades huvudsakligen hur stor
den hogsta miljosanktionsavgiften skulle vara (prop. 1997/98:45
del 1 s. 540). Har ar det dock enbart den nedre gransen som ar av
intresse. Beloppet 5 000 kr upplevs som anmarkningsvart hogt for
de typer av Overtradelser som framst har administrativ karaktar —
som till exempel vissa rapporterings- och anmaélningsskyldigheter
(se avsnitt 9.2).
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Nar det géller rapporteringsskyldighet kan en jamfdrelse goras
med forseningsavgifter pa skatterattens omrade dar 1 000 kr i dag
utgar for aktiebolag vid for sent inlamnad sjalvdeklaration enligt
5 kap. taxeringslagen. Har den skattskyldige fortfarande inte efter
fyra manader givit in en deklaration utgar ytterligare ett belopp
som ar fyra ganger hogre.

Denna konstruktion, ett lagre belopp &n i dag vid "enkel” forse-
ning och sedan allt hogre belopp ju langre tiden gar, framstar som
lampligt aven for uppgifter och rapporter pa hélso- och miljoom-
radet som givits in for sent. Intresset av att fa in rapporterna moti-
verar att avgiften hojs kraftigt efter en tids forsening samt att
ytterligare en hdjning av avgiften sker vid en senare tidpunkt.

Den som anspraket riktar sig mot skall enligt forvaltningslagen
beredas tillfalle att yttra sig. Om myndigheterna vid detta tillfalle
dessutom lamnar upplysning om att forhdjd avgift kan komma att
utga vid ytterligare forsening kan en sadan forhojning inte anses
oskalig. En foreskrift bér darfor inforas, till exempel i férordningen
om miljosanktionsavgifter, om att den som anspraket riktar sig mot
vid samma tillfalle aven skall upplysas om de férhdjda beloppen
som kan komma att utga vid fortsatt forsening. En sadan upplys-
ning bor vara en forutsattning for att ett forhojt belopp skall kunna
tas ut.

Vi foreslar att miljésanktionsavgifter skall kunna utgd med
1000 kr som lagst samt att den som efter beslut om avgift fort-
farande inte efter viss tid inkommit med uppgift skall kunna élag-
gas nya hojda avgiftsbelopp. En lamplig modell skulle kunna vara
att efter tvd manader dubblera avgiften till 2 000 kronor och efter
ytterligare tvd manader hoja avgiften till 4 000 kronor om uppgif-
terna fortfarande inte kommit in.

Om den som &r skyldig att inkomma med en milj6- eller kold-
medierapport inte gor detta, trots att miljésanktionsavgifter tagits
ut vid flera tillfallen, kan det vara ett tecken pa att allt inte star ratt
till. Andra, mer allvarliga brister ur miljosynpunkt kan finnas &n att
rapporten inte kommer in. Det kan da finnas anledning for till-
synsmyndigheten att vidta andra former av tillsynsinsatser, till
exempel besok pa plats.

En del av den kritik som framforts mot miljosanktionsavgifterna
synes bottna i att regleringen av vilka belopp som skall tas ut blivit
alltfor trubbig; miljosanktionsavgift pa visst belopp kan aldggas
verksamhetsutdvare av mycket olika storlek med helt skilda forut-
séttningar. For att komma till ratta med detta problem har det
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framforts att miljosanktionsavgifterna bor sattas i relation till verk-
samhetens omsattning. Om denna l6sning valjs frangas dock en av
huvudtankarna bakom den nuvarande konstruktionen av miljo-
sanktionsavgifter — att systemet skall vara enkelt, tydligt, schablo-
niserat och handladggningen snabb. En koppling till verksamhetens
omséattning forutsatter att ytterligare uppgifter maste hamtas in av
beslutsmyndigheten och bedémningar maste goras i denna del.
Storleken pa avgifterna bor sittas utifran verksamhetens omfatt-
ning och dess paverkan pa omgivningen. |1 den man avgifterna i
dessa hanseenden framstar som oréattvisa foresprakar vi i stallet att
regleringen av avgifterna dndras sa att fler steg infors och beloppen
i de olika stegen varieras mer.

De forslag till fordndringar av miljésanktionsavgifter som vi
lamnar har kommer inte att fa nagon praktisk betydelse om inte
andringar dven gors i bilagan till férordningen om miljosanktions-
avgifter. En 6versyn av beloppen bor goéras i enlighet med forslagen
i detta avsnitt. Vi forutsatter darfor att regeringen, i den man vara
forslag godtas, kommer att ge berérda myndigheter i uppdrag att
genomfdra den mer detaljerade revision av bilagan som behdvs.

9.4.4  Forslagens kostnadskonsekvenser

Forslagen om inforande av en étalsprévningsregel och sankningen
av beloppen for miljosanktionsavgifter kan visserligen medféra att
statens intékter i form av boter och miljosanktionsavgifter minskar.
A andra sidan minskar dven statens kostnader eftersom antalet
brottsutredningar och mal i domstolarna bér minska till foljd av
den foreslagna atalsprovningsregeln. Vi beddmer att kostnads-
minskningen &r storre an intdktsminskningen.

9.4.5  Forslagens konsekvenser for sma foretag

Risken att drabbas av dubbla sanktioner vid mindre allvarliga 6ver-
tradelser slar i dag sarskilt hart mot sma foretag. Bade miljosank-
tionsavgiften och straffet (som néstan alltid &r boter) tas nu i prak-
tiken ut ur samma férmogenhetsmassa. Regeln om atalsprovning
bor leda till att en stor mangd mal som avser forseelser av mindre
allvarligt slag som i dag fors till tal i framtiden kommer att skrivas
av utan att atal vacks. Detta bor gynna framfor allt de sma fore-
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tagen. De som gjort sig skyldiga till évertradelser som belagts med
miljésanktionsavgift kommer i framtiden i vissa fall att fa betala en
lagre avgift an i dag — 1 000 kr i stéllet for 5 000 kr. Detta bor ocksa
gynna de sma foretagen som drabbas hardare av avgifter pa 5 000 kr
an vad ett stort foretag gor.
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10 Fortsatta utredningar

I detta kapitel redovisar vi hur vi avser att efter detta delbetdnkande
arbeta vidare med de olika fragor och forslag som behandlas i
betankandet. Vi redovisar ocksa vilka fragor som aterstar enligt
véra direktiv och som inte tagits upp i detta betankande samt vissa
mer omfattande 6vriga fragor som fangats upp under arbetet hit-
tills. Samtidigt som vi presenterar vilka fragor vi kommer att arbeta
vidare med, redovisar vi ocksa i respektive avsnitt vissa delmoment
som vi inte kommer att utreda vidare. Fragor som har néra anknyt-
ning till vad som tas upp i betdnkandet finns redovisade i det forsta
avsnittet nedan.

Var avsikt ar att fortsatta arbetet enligt foljande om inte tillaggs-
direktiv eller andra tydliga signaler efter remiss av detta delbetén-
kande ger anledning till &ndringar.

10.1  Fortsatt arbete med sadana fragor som behandlas i
detta betédnkande

I kapitel 3 presenteras en lagesrapport betraffande det pagaende
arbetet med en uppféljning av hur de allmédnna hé&nsynsreglerna
tillampas i domstolar och andra myndigheter. Arbetet har 4n sa
lange begransats till genomgangar av beslut fran kommunala miljo-
namnder och lansstyrelser. Under det fortsatta arbetet kommer vi
att ga igenom domar och beslut fran miljdomstolar.

Vi kommer ocksa att komplettera genomgangarna med for-
djupade fragor till domstolarna, myndigheterna och verksamhets-
utévarna. |1 det ssmmanhanget kommer vi enligt vart uppdrag sér-
skilt att uppméarksamma konsekvenserna av de allménna hénsyns-
reglerna for sméa och medelstora foretag. Vi kommer ocksa att folja
upp den fraga som arbetet hittills har vackt, namligen hur ett stod
till de myndigheter som skall tillimpa de allménna hansynsreglerna
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med kunskapsspridning och é&terkoppling om tillimpningen skulle
kunna utformas.

Den fordjupade utredningen om tillimpningen av de allménna
hansynsreglerna kommer att samordnas med utredningen om for-
farandet med miljokonsekvensbeskrivningar och kvaliteten av
dessa.

Utredningen om miljébalkens bestammelser om hushallning med
mark och vatten i betdnkandets kapitel 4 har lett till forslag om for-
andringar i framst 2 kap. miljobalken. Vi har inte for avsikt att
utreda fragorna om hushallning med mark och vatten vidare. Dar-
emot kan det fortsatta utredningsarbetet i andra delar, exempelvis
nar det géller tillampningen av de allménna hé&nsynsreglerna hos
myndigheter och domstolar eller de foreslagna utredningarna om
bland annat de sdrskilda hansynsreglerna for tékter, ge anledning
att modifiera eller komplettera de nuvarande forslagen till férand-
ringar i 2 kap. miljobalken. Utformningen av de lagforslag som
skisseras i betdnkandets kapitel 4 behover ocksa Gvervagas nog-
grannare an hittills. Aven om utredningen &r slutférd, avvaktar vi
alltsa till slutbetankandet med slutliga forslag.

Under det hittillsvarande utredningsarbetet om miljobalkens
hushallningsbestimmelser ar det nagra fragestallningar som har
uppmarksammats men som vi bedomt inte ingar i vart uppdrag att
utreda vidare. Det géller framfor allt systemet fOr att utse riks-
intresscomraden enligt 3 kap. dar det framkommit indikationer pa
att olika typer av riksintressen bevakas med olika ambition av de
myndigheter som ansvarar for utpekandet av riksintresseomraden.
Det géller ocksa fragor om enskilda bestammelser i 3 och 4 kap.
miljobalken. Ett exempel ar fragan om hur bestammelserna i 4 kap.
skall forhalla sig till varandra. Skall vattenkraftutbyggnad anses vara
en del av det lokala nédringslivet i vissa delar av landet? Andra
exempel galler vilka typer av omraden i 3 kap. som skall skyddas
eller utgora omraden av riksintresse. Det har framforts att omraden
med yt- eller grundvatten som d&r viktiga for vattenforsorjningen
samt att omraden med intresse for de areella naringarna — jordbruk
och skogsbruk — borde ges denna stéllning.

Provningsordningen for miljofarlig verksamhet och vattenverksam-
het behandlas i kapitel 5. Vi har utrett tva forslag till andrad prov-
ningsordning och férordar med dagens myndighetsorganisation det
som Kallas alternativ 2 och som innebar att tillstandsprévningen av
stora vattenverksamheter och av vattenverksamheter som inne-
haller tvistiga civilréttsliga fragor ligger kvar hos miljédomstolar,
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medan provningen av mindre vattenverksamheter flyttas till lans-
styrelserna som tillstdnds- eller anmalningsarenden. Tillstands-
prévningen av miljéfarliga verksamheter kommer i allt vésentligt
att vara oférandrad jamfort med nu.

Om vi inte far andra direktiv kommer det fortsatta arbetet
enbart att inriktas pa alternativ 2 for vattenverksamhet. Vi kommer
da att Gvervaga granserna for tillstandsplikt och anmalningsplikt
och vilka typer av verksamheter som bor tillstandsprovas av miljo-
domstol respektive lansstyrelsernas miljoprovningsdelegationer
och vilka verksamheter som bor vara anmaélningspliktiga till lans-
styrelse. Vi kommer ocksa att utarbeta forslag till de nya regler som
behdvs for bland annat tillstandsprovningen vid lansstyrelserna och
for handlaggningen av anmaélningsidrenden samt for att begrénsa
den samhéllsekonomiska tillatlighetsprévningen av vattenverksam-
heter i enlighet med vart forslag. Vidare kommer de ekonomiska
konsekvenserna av forslaget att utredas vidare. Det foljer ocksa av
den del av vart uppdrag som innefattar kostnadsmassiga konsek-
venser av miljobalkens tillampning for de tillstandssokande och
andra inblandade.

I kapitel 2 har vi skisserat visioner som bland annat géller en
framtida provningsorganisation. Visionen &r inte underbyggd av
utredningar pa annat satt an att alternativet 1 i kapitel 5 ar en
utgangspunkt for dess genomforande. For visionen fordras alltsa
att de civilrattsliga fragorna skiljs fran miljoprévningen for vatten-
verksamhet pd samma sitt som redan galler for miljofarlig verk-
samhet. Dérutdver kravs for ett genomférande av visionen en ny
myndighetsorganisation. En utredning om nagon sadan betydande
forandring av organisationen omfattas inte av vart direktiv.

I anslutning till utredningen om prévningen av vattenverksam-
heter har frigor om markavvattning lyfts fram i manga samman-
hang. Det har patalats att dagens bestammelser ar oklara och att det
bland annat finns brister i vad som skall betraktas som markavvatt-
ning. En utredning av denna delfraga skulle vara resurskravande,
och vi bedémer inte att den ryms inom vart uppdrag och fortsatta
arbete.

Nar det galler provningen av infrastrukturprojekt har vi i enlighet
med vart direktiv utrett en prévningsordning som innebar till-
standsprovning hos miljodomstol. Utredningen redovisas i kapi-
tel 6 dar vi ocksd jamfort det utredda alternativet med dagens
ordning. Vart forslag innebar att det inte for narvarande gors nagon
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forandring av dagens ordning och vi kommer darfér inte att utreda
fragan ytterligare.

Den del av vart uppdrag som galler forutsittningarna for att
genom omprovning av vattendomar minska risker fér och skade-
verkningar av dversvamningar redovisas i kapitel 7. Vi har funnit att
det inte foreligger ndgot systematiskt fel i befintliga vattendomar
som medfér behov av omfattande omprdévningar med hansyn till
oversvamningsfragorna. Eftersom omprdévningar normalt inte ar
ratt vag att komma till ratta med Gversvdmningsproblem, avser vi
inte heller att utreda omproévningsreglerna vidare fran denna
utgangspunkt. Det kan daremot visa sig att omprovningsreglerna
kan behova forandras med héansyn till vart forslag om en dndrad
provningsordning for vattenverksamhet. Det kan ocksa handa att
var pagadende delutredning om inférandet av EG:s ramdirektiv for
vatten i svensk lagstiftning kan fa en inverkan pd behovet av
omprovning av vattendomar av olika skal och pa utformningen av
reglerna for detta.

Vi redovisar i kapitel 8 var utredning angéende tillsyn vid foretag
med miljéledningssystem. Den belyser hur forekomsten av miljéled-
ningssystem paverkar tillsynen, nu och i ett langre tidsperspektiv.
Vi kommer inte att utfora nagra ytterligare utredningar i denna del.
En konsekvens av de slutsatser vi dragit &r att vi i det kommande
utredningsarbetet om systemet for prévnings- och tillsynsavgifter
inte kommer att sdrbehandla foretag med miljéledningssystem.

Kapitlet 9 behandlar fragor som galler sanktionssystemet i miljo-
balken. Utredningen i denna del var ursprungligen tankt att redo-
visas tillsammans med eventuella forslag till lagdndringar forst i
slutbetdnkandet vid utgangen av ar 2003. Avsikten var att i detta
delbetidnkande enbart behandla principiella utgangspunkter for det
fortsatta arbetet. Erfarenheterna fran de forsta arens tillampning av
bestdmmelserna har dock givit anledning att redan nu lamna forslag
till vissa andringar av bestimmelserna. Kapitlet omfattar alltsa bade
principforslag som é&r inriktade pa paféljdsbestammelserna i ett
helhetsperspektiv och vissa begransade forslag till lagdndringar som
bor komma till stand sa snart som mojligt.

Vi kommer i det fortsatta arbetet att utreda hur straffrattsliga
regler, miljosanktionsavgifter och andra tillsynsregler bor forhalla
sig till varandra. Pa straffrattens omréade har vi for avsikt att gora en
mer omfattande Gversyn av 29 kap. i balken. Syftet ar da att revi-
dera brottsbeskrivningarna och att 6vervdga om skarpningar &r
lampliga for de centrala brotten, till exempel miljobrott och val-
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lande till miljostérning. Nér det géller dvriga brott kan det finnas
anledning att fora bort de mindre allvarliga 6vertradelserna fran det
straffbara omradet. | det ssmmanhanget kan det vara motiverat att
stalla fragan om samtliga bestdammelser i myndigheternas fore-
skrifter som kan foranleda straffansvar ocksd ar motiverade, eller
om det finns nagra som skulle kunna utga. Den fragan kommer
dock inte att besvaras av oss i det fortsatta arbetet.

En av véra viktiga uppgifter blir att avgransa det straffbara omra-
det tydligare dn i dag. Det kan innebdra att fler fullstindiga brotts-
beskrivningar skapas. Nagon fullstandig forandring av alla de sa
kallade blankettstraffouden till fullstindiga brottsbeskrivningar
beddmer vi dock inte vara mojlig.

10.2  Aterstdende fragor enligt vart uppdrag

Den del av vart uppdrag som galler miljokonsekvensbeskrivningar
kommer att paborjas omgaende efter detta delbetankande och da
samordnas med utredningen om hur de allménna h&nsynsreglerna
tillampas hos domstolar och myndigheter. Fragan om hur &ver-
svamningsrisker behandlas i beslutsunderlaget kommer att beaktas.
De fragor i vart direktiv som géller utformningen av systemet for
tillsyns- och prévningsavgifter kommer ocksa att paborjas omga-
ende. Den nérmare utformningen av systemet &r dock beroende av
hur prévningsordningen for vattenverksamhet och miljofarlig verk-
samhet kommer att gestalta sig och utredningarna i dessa delar
maste darmed samordnas. Delutredningen om de kostnadsmaéssiga
konsekvenserna av miljobalkens inforande fér balkens olika aktorer
bor ocksd samordnas med bade utredningen om provnings-
ordningen och utredningen om avgiftssystemet.

De forslag till &ndringar av miljobalken som féljer av EG:s ram-
direktiv for vatten kommer att redovisas i vart nasta delbetdnkande
senast den 30 november 2002. Samtidigt kommer vi att lamna for-
slag till de &ndringar som kan behévas for att uppfylla ramdirek-
tivet nar det galler bestammelserna om miljokvalitetsnormer. Vart
uppdrag om miljokvalitetsnormer i 6vrigt kommer att redovisas i
vart slutbetdnkande tillsammans med merparten av vara aterstaende
fragor.
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10.3  Ovriga uppfangade fragor

Under arbetet hittills har vi fangat upp ett antal storre fragor eller
fragekomplex som inte &r specificerade i direktiven och som inte
har sadant direkt samrére med ndgon annan utredningspunkt att de
redovisats ovan. Vi redovisar har vilka fragor det galler och i vilken
utstrackning vi avser att behandla dem under vart fortsatta arbete.

De fragor och synpunkter som framforts till oss i olika samman-
hang har samlats i en lista sorterad efter miljobalkens kapitel. Den
listan utgjorde underlag for urvalet av de fragor som behandlades i
vart forsta delbetdnkande. Den har sedan successivt fyllts pd och
ocksa ingatt i underlaget for de delutredningar som presenteras i
detta betankande. Infor slutbetdnkandet kommer vi i man av tid att
forsoka behandla ytterligare fragor fran fragelistan. Listan kan nas
via var hemsida som har adressen www.sou.gov.se/miljobalken.

Fran foretradare for verksamhetsutévarna har vi fatt allt titare
signaler om att prévningen av tillstand till angeldgna utokningar och
andra forandringar av verksamheterna tar alltfor lang tid. Klago-
malen galler bland annat de formella forutsattningarna for att fa
begransade tillstand till enbart forandringarna eller utdkningarna
(s kallade pabyggnadstillstand), forfarandet med miljokonsek-
vensbeskrivningar som av nagra anses onddigt omstandligt och
tidsforluster i samband med kompletteringar av ansékningshand-
lingar i alltfor méanga skeden. Vi kommer att utreda fragan om
langa handlaggningtider sarskilt. Arbetet kommer i de delar som
géller framtagandet av beslutsunderlag att samordnas med utred-
ningen om miljékonsekvensbeskrivningar. Vi kommer diremot
inte att utreda fragor som hanger samman med kopplingen mellan
handldggning av édrenden enligt plan- och bygglagen och enligt
miljébalken.

Vi har ocksa fatt manga synpunkter pa miljobalkens bestammel-
ser om takter m.m. i 12 kap. Synpunkterna géller bade de sarskilda
hénsynsregler som géller for takter, provningsordningen for takter
och tékttillstandens formella status. Det finns ett intresse av att
utreda om det gar att samordna bestammelserna om tillstandsprov-
ning av takter battre med balkens Gvriga regler om tillstandsprov-
ning, och att ocksa 6vervaga hur bestimmelserna i 12 kap. som hel-
het pa basta satt passar ihop med 6vriga bestammelser i balken. Vi
har redan nu gjort vissa forberedande studier i dessa delar, och
avser att fortsattningsvis arbeta vidare med bestdmmelserna i
12 kap. och i synnerhet med tillstandsprovningen av takter.
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Slutligen har vi uppmarksammat vissa fragor som galler miljo-
balkens system som helhet. Systemfragorna galler inte enbart sjalva
miljobalken utan ocksa de forordningar och foreskrifter som med-
delats med stod av den. Fragestéllningarna kan formuleras som tre
huvudfragor som dock har visst inbordes samrore.

En forsta fraga galler bemyndigandena i miljobalken och dess
forordningar. Bemyndigandena utgor sjalva stommen i systemet.
Det finns oklarheter och brister i hur de bestdimmelser som till-
kommit med st6d av delegeringar hédnger samman med bemyn-
digandena i miljobalken och i forordningar under den. Fragan &r av
sérskild betydelse ndr det galler straffbestimmelserna eftersom
dessa staller hoga krav pa tydlighet och forutsebarhet. | den
utstrackning bemyndigandefragorna hanger samman med straff-
bestaimmelser kommer vi ocksd in pd dem under det fortsatta
arbetet. Nér det galler bestimmelserna i féreskrifter och forord-
ningar under miljobalken i Ovrigt, har vi inte for avsikt att gora
nagon heltackande utredning.

En andra fraga galler pa vilken niva i normhierarkin bestammel-
ser aterfinns. Med dagens regler kan man aterfinna bestimmelser av
samma slag och samma detaljeringsgrad pa helt olika nivaer; bade
direkt i miljébalken, i forordningar och i andra myndighetsfore-
skrifter under balken. Det finns inte nagot genomtankt system for
vilken niva som skall véljas for olika slag av regler, utan dagens lag-
stiftning &r ett resultat av de tidigare lagarnas skiftande ordningar.
Vi har inte for avsikt att under det fortsatta arbetet ldmna forslag
till ndgon plan for hur man bor vélja pa vilken hierarkisk niva olika
typer av bestdmmelser skall inforas.

En tredje och sista fraga géller anvandningen av olika begrepp i
miljébalken samt inforandet av definitioner. Genom att balken sam-
mansatts av ett antal tidigare lagar som var och en hade sin be-
greppsvérld, kan samma begrepp nu ha delvis olika innebérd
beroende pa i vilket avsnitt av balken, i vilken foreskrift eller vilken
verksforordning det star. Det ar bland annat av detta skal inte moj-
ligt att samla alla begreppsdefinitioner pa ett stélle i balken vilket
vissa framfort som ett 6nskemal. Det kan daremot finnas anledning
— sarskilt mot bakgrund av EG-ritten sdsom ramdirektivet for
vatten — att i hogre grad dn nu infora definitioner av vissa centrala
begrepp. Sadana definitioner bor da inforas i det ssmmanhang dar
de framst hor hemma och inte i nagot sarskilt avsnitt. Det fortsatta
arbetet kommer sannolikt att medféra att vi infor vissa nya defini-
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tioner i balken, men vi kommer inte att ta nagot fullstandigt grepp
om miljobalkens hela begreppsflora.
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11 Forfattningskommentar

29 kap. Straffbestammelser och férverkande
11 § fjarde stycket

Regeln innebdr att forundersékning endast skall inledas nér det ar
pakallat fran allman synpunkt. Det bor leda till att manga av de
mindre allvarliga 6vertradelser som i dag omfattas bade av straff
och miljosanktionsavgift inte fors till atal. De flesta arenden om for
sent inldmnade miljérapporter och kéldmedierapporter samt en del
arenden om underldtna anmalningarna, till exempel vissa av de
anmalningar som avser lokaler dar allménheten erbjuds hygienbe-
handlingar, bor kunna skrivas av pa grund av att atal inte ar pakallat
fran allman synpunkt.

Uppsatliga brott och siddana som kan antas foranleda annan
pafoljd an boter omfattas inte av atalsprovningsregeln. Bedom-
ningen av om atal bor véckas eller ej skall ske efter en helhetsbe-
domning av samtliga omstandigheter i arendet.

Om det efter ett avskrivningsbeslut visar sig att forutsattning-
arna for beslutet var andra an dem som var kanda for aklagaren vid
beslutet kan givetvis forundersokning inledas eller aterupptas
under forutsdttning att brottet inte &r preskriberat. Det kan bli
aktuellt om det till exempel visar sig att brott forekommit syste-
matiskt eller att miljosanktionsavgift av nagot skal pa formella
grunder inte kunnat alaggas. Som framhallits i avsnitt 9.4.1 bor atal
regelmassigt anses pakallat fran allman synpunkt vid underlatenhet
att ansoka om tillstand for verksamheter som typiskt sett medfor
risker for manniskors halsa eller miljon. Aven vid underlatenhet att
anmaéla verksamheter som typiskt sett medfor risker for storningar
och olagenheter manniskors halsa eller miljon, men dar nagon
storning eller oldgenhet inte har intraffat i det enskilda fallet bor
atal anses pakallat ur allman synpunkt.
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Aven om en miljosanktionsavgift tagits ut av en juridisk person
kan atalsprévning goras och beslut fattas att inte vacka atal mot den
fysiska person som kan missténkas for brott.

I 7 § lagen om infoérande av brottsbalken foreskrivs att aklagares
befogenhet att atala skall bedomas efter den lag som galler nar atal
vicks. Av detta foljer att den nu foreslagna atalsprévningsregeln
blir omedelbart tillamplig ocksa nar det galler brott som har begatts
fore ikrafttradandet, om inte atal har vackts dessforinnan.

30 kap. Miljosanktionsavgifter
28

Den foreslagna éndringen gor det mojligt att andra beloppen i bila-
gan till férordningen om miljésanktionsavgifter. Om vart forslag
antas forutsatter vi som framhallits i avsnitt 9.4.3 att regeringen
kommer att initiera en revision av beloppen i bilagan.
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Reservationer och sarskilda yttranden

Reservation av Carina Adolfsson-Elgestam, Stig Nilson, Carina
Ohlsson och Hans Stenberg

med anledning av kapitel 6, Provning av infrastrukturprojekt

Vi ser fordelar med att trafikverken har ansvar for miljéproévningen
av infrastrukturprojekt, bland annat med héansyn till verkens
sektorsansvar. Vi har inga principiella invdndningar mot den nuva-
rande prévningsordningen.

Om en sadan ny myndighetsorganisation som skisserats i
betédnkandet (kapitel 2) skulle aktualiseras, kan det finnas anledning
att dvervaga fragan pa nytt.

Sarskilt yttrande av Marithe Eriksson, Lars Lindblad, Séren
Norrby och Birgitta Sellén

med anledning av kapitel 4, Miljobalkens bestammelser om hushall-
ning med mark- och vattenomraden och kapitel 9 Miljcbalkens sank-
tionssystem

Vi stéller oss bakom utredningens samtliga dvervdganden och slut-
satser, men vill kort kommentera ovan angivna sakomraden.

kapitel 4

Forslag l&mnas i delbetdénkandet om hur miljébalkens bestdmmel-
ser om hushallning med mark- och vattenomraden (3 och 4 kap.)
skall samordnas battre, bland annat med hénsynsreglerna i 2 kap.
Detta innebdr ett framsteg och gor lokaliseringsprévningen
tydligare. Lokaliseringsprévning av &ven anmalningspliktiga verk-
samheter enligt 9 kap. innebdr exempelvis att det problem kan
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forebyggas som uppstar nar anmalningspliktiga verksamheter vaxer
till tillstandspliktiga verksamheter — pa en mindre lamplig lokalise-
ring.

Det ar var uppfattning att ocksa andra fragor som rests kring
hushallningsbestimmelserna bor analyseras av kommittén i dess
fortsatta arbete, fraimst om hur systemet for att utse riksintresse-
omraden enligt 3 kap. 4r utformat, vad som principiellt bor utgéra
riksintressen samt hur konflikter mellan riksintressen hanteras.

kapitel 9

Miljobalkens sanktionssystem har visat sig ha betydande brister,
bland annat avseende overblickbarhet, forutsebarhet och grund-
regeln att samma forseelse inte skall leda till dubbla sanktioner.
Delvis har detta sin grund i att propositionen, trots lang bered-
ningstid, inte var tillrdckligt tydlig betrdffande miljosanktions-
avgifter och dubbla sanktioner samt uttalade att erfarenheter borde
avvaktas innan stallning togs till en atalsprévningsregel. Sarskilt har
effekten for sma foretag av dels miljosanktionsavgift och atalsan-
malan, dels héga utredningskostnader for att undvika dessa, kom-
mit att uppmarksammas pa satt som paverkat fortroendet for
miljébalken som miljépolitikens viktigaste instrument.

Det ar darfor en mycket viktig uppgift for kommittén att foresla
andringar i sanktionssystemet sa att sanktionerna blir forutsebara
och rimliga och star véal i Overensstimmelse med den allmanna
rattskanslan. Kommitténs direktiv innehaller langtgaende uppdrag
om utvardering och forslag om bland annat samordning, effektivi-
tet och réttvisa i sanktionssystemet. Den samlade uppfattningen
inom kommittén om snabba forslag har dock i detta delbetdnkande
inte kunnat komma till uttryck annat an i nagra sarskilt angelagna
men avgransade delar. Orsaken &r bland annat den komplexitet och
svaroverblickbarhet som préaglar dels miljobalkens sanktions-
system, dels den “snéarskog” av férordningar och foreskrifter som
reglerar verksamhet som omfattas av miljobalken. Vi kan hér inte
underlata att betona den mycket stora betydelse som malgrupps-
anpassad information har for forstdelse for och efterlevnad av
miljébalken. Uppenbart har informationen hittills inte i nodvandig
omfattning natt fram till och tillgodogjorts av manga av dem som
utévar verksamhet som omfattas av miljobalken.
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Av dessa orsaker har vi tvingats acceptera att den politiskt kan-
ske viktigaste delen av kommitténs uppdrag kan slutredovisas forst
i kommitténs slutbetdnkande. Helst hade vi sett att en "forsenings-
avgift” hade kunnat foreslds redan nu for triviala forseelser. Vi
instammer i de forslag till omedelbara atgarder som kommittén nu
lagger fram.

Sarskilt yttrande av Maria Wetterstrand
med anledning av kapitel 9, Miljobalkens sanktionssystem

Min principiella synpunkt ar att all eventuell avkriminalisering av
brott enligt miljobalken skall ske med stérsta forsiktighet, inte
minst med tanke pa de signaler som detta kan ge till allméanhet och
olika samhallsaktdrer. Syftet med att brott beivras ar att tillse att
regelverken foljs. Det maste I6na sig att folja lagen. Risken med att
paborja en avkriminalisering ar att det i forlangningen kan komma
att leda till att balkens trovérdighet och intentioner urholkas.

Det kan darfor inte nog papekas att varje avkriminalisering maste
foljas av en tydlig forklaring av orsakerna dartill. Min &sikt ar att
det darvid inte ar tillrackligt att lagefterlevnad upplevs som "krang-
ligt” for foretag eller tillsynsmyndigheter. En avkriminalisering far
aldrig medfora att mojligheten till miljoskydd minskar.

Jag anser vidare att det ur miljosynpunkt finns storre behov att
skérpa sanktionerna for brott mot miljébalken an motsatsen.

Sarskilt yttrande av Birgitta Sellén

med anledning av kapitel 8, Tillsyn vid foretag med miljolednings-
system

Foretag som tillampar miljéledningssystem har battre kunskaper,
ordning och dokumentation och detta underlattar tillsynsarbetet
hos bade foretaget och tillsynsmyndigheten. Exempelvis kan delar
av utflodet fran miljoledningssystemet utnyttjas i den arliga miljo-
rapporten. Det behovs mindre tid for att fa fram uppgifter och
tiden som fordras for besok och inspektioner &r ocksa kortare.
Liksom vid andra foretag med god egenkontroll kan alltsa till-
synsinriktningen vid foretag med miljéledningssystem 6verga fran
detaljtillsyn till hogre grad av systemtillsyn. Behovet av djup-
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lodande inspektioner uppfattas inte som lika angeléget eftersom
foretagens trovérdighet okar.

Av den anledningen anser jag att verksamhetsutovare, som &r
beredda att utveckla system av ovannamnt slag och som ocksa gor
det, bade bidrar till en positiv miljopaverkan och ocksa underlattar
det offentliga tillsynsarbetet. De maste fa en "morot” i form av
minskad tillsyn och darmed lagre tillsynsavgifter.

Jag forutsitter att denna fraga provas i kommitténs fortsatta
arbete.
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