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Forord

Ar 1997 fick BRA regeringens uppdrag att verka for att forskningen om ekono-
misk brottslighet utvecklas vid universitet och hogskolor. Det 4r en satsning
som uttryckligen ocksda omfattar miljobrott. Sedan dess finansierar BRA inte
mindre 4n 22 forskningsprojekt pa olika hall i landet. Av dessa giller fem
miljobrott.

Denna rapport, forfattad av Carina Pettersson, ir den forsta BRA ger ut som
bygger pa en doktorsavhandling, till stor del finansierad genom de sirskilda
forskningsmedlen. Rapporten sammanfattar avhandlingen Reglering och kon-
troll av miljostorande verksambet, som lades fram vid Goteborgs universitet
varen 2001. Syftet med rapporten dr saledes att ge en sammanfattande bild
over forskningsresultatet. Rapporten riktar sig till bade politiker, foretags-
ledare, beslutsfattare och andra som kommer i kontakt med miljofragor.

Temat for denna rapport dr reglering och kontroll pa miljbomradet. De pro-
blem som har uppmirksammats i rapporten giller rittviseaspekten i fraga om
hur miljokrav riktas mot olika verksamhetsutovare. Rittvisefragorna giller ocksa
beddmningsgrunderna for vilka pafoljdsbestimmelser som ska tillimpas. Rapporten
innehaller nagra forslag pa atgirder for att frimja en utveckling for enhetliga
bedomningsgrunder, rittvisa beslut och ett stirkt miljoskydd.

Handledare for Carina Pettersons avhandlingsarbete har varit professorerna
Hakan Hydén och Hans Egnéus vid avdelningen for rittssociologi vid Lunds
universitet respektive institutionen for tvirvetenskap vid Goteborgs universitet.

Rapportens inledning har skrivits av Jan-Christer Persson, VD for IVF Industri-
forskning och utveckling AB, tidigare forskare vid Columbia University och
teknisk attaché vid svenska ambassaden i Washington. IVF ir ett forsknings-
institut som arbetar med att utveckla ny teknik och nya metoder inom svenskt
niringsliv. Forfattarna svarar sjilva for slutsatser och forslag.

Redaktor for BRA:s forskningsserie om ekonomisk brottslighet #r verksjuristen
Lars Emanuelsson Korsell.

Ann-Marie Begler
Generaldirektor vid BRA






Inledning

Miljoarbetet som bedrivs pa savil global, regional som lokal niva skall frimja
en hallbar utveckling, vilket innebir skydd for midnniskors hilsa och for miljon.
Beroende pa produkt eller verksamhetsomrade driver lagstiftare och kunder
starkt pa utvecklingen till det bittre. Det giller dock frimst den industrialise-
rade delen av virlden.

Trots att vi lever i en virld har linder, delstater och regioner olika regelverk.
Skillnader i hur enskilda myndigheter tillimpar gillande bestimmelser pa lokal
niva har ocksa visat sig variera. Skillnader infinner sig bade i fraga om inne-
hallet i regelsystemet och i fraga om tillsynen och uppfoljningen kring hur
regelverket efterlevs.

Eftersom handeln med produkter och tjinster (nistan) flodar fritt mellan
linder och regioner medfor olikheten i regelverken bade snedvridning av kon-
kurrens och reella handelshinder.

Lagstiftningen borde dirfor harmoniseras globalt. Nir harmonisering av
politiska eller andra skil inte 4r mojlig, bor nationalstaterna ge incentive, skatte-
lindring och liknande till de kunder och i de linder, som handlar med produkter
som "ligger fore” den genomsnittliga lagstiftningen.

Lagstiftningen 4r ett styrmedel, tillsammans med bade ekonomiska och
marknadsdrivna styrmedel. De medel som finns att tillga for att driva verksam-
heter i en hallbar riktning minskar inte betydelsen av det miljoarbete som
bedrivs pa frivillig basis internt inom foretagen. Miljoledningssystem for miljo-
ledning och miljorevision, ISO 14001 och EMAS spelar en viktig roll bade for
att forebygga och minska miljostorningar fran verksamheter. Framgangsrika
foretag ligger alltid steget fore i utvecklingen, for att kunna ta vara pa marknads-
moijligheter. Darfor blir lagstiftningens uppgift i forsta hand att uppritthalla en
miniminiva for miljoskyddet i forebyggande syfte, samt att vidta sanktioner
mot miljobrottslighet. Nya krav och rittsliga forindringar skall tillforas mal-
medvetet och successivt, sa att de miljostorande aktorerna och deras kunder
pa ett kostnadseffektivt sitt kan planera for forindringarna.

Rittvist riktade miljokrav och en enhetlig och harmoniserad tillsynsverksam-
het bor i mojligaste man siakerstillas genom tredje parts kvalitetssikrade meto-
der och — varfor inte — en universell, overstatlig utbildning och trining av
tillsynsmyndigheterna och deras medarbetare.



Till sist: For att na en harmoniserad och rittvis miljodrivning till det bittre for
alla, skall miljopolitiken vara langsiktig. Ettarsbeslut ricker inte. Det dr 10-20
ars planer och perspektiv som giller.

Jan-Crister Persson
VD, IVF Industriforskning och utveckling AB



Sammanfattning

Miljoproblemen har under senare decennier uppmirksammats alltmer bade pa
nationell och internationell niva. Problemen beror alltifran vatten- och luftfor-
oreningar, exploatering av skogsomraden och forlust av biologisk mangfald
samt Okad kemikalieanvindning, till bristfillig hantering av miljofarligt avfall
och 6kad energiforbrukning. Det 4r bade en nationell och internationell ange-
ligenhet att komma tillritta med problemen, inte minst av skilet att miljopro-
blem ir grinsoverskridande och kan ge upphov till effekter langt bortom en
enskild nations grinser.

Minskningen av miljostorningar som olika verksamheter ger upphov till kan
ske bade med interna och externa medel. Till de interna atgirderna hor tek-
niska forbittringsatgirder for en utveckling av mer miljovinliga produkter,
tillverkningsprocesser och frimjandet av en effektivare material- och energi-
anvindning. Det interna miljoarbetet har alltmer kommit att organiseras och
integreras i foretagsverksamheten, bland annat genom infoérandet av olika for-
mer av miljoledningssystem, si som EMAS (Eco-Management and Audit Scheme),
ISO (International Organization for Standardization)' och MKB (Miljokonsekvens-
beskrivning). Trots denna utveckling tillhor de externa medlen, det vill siga
lagstiftningen, fortfarande en bland de starkaste drivkrafterna bakom de miljo-
forbattrande atgirder som foretagen vidtar (Niringslivets Miljochefer, 2000,
Pettersson, 1998, Nilsson, 1997, Dobers, 1996). Distinktionen mellan interna
och externa atgirder innebir inte att de interna uteslutande baseras pa frivillig
basis och de externa pa lagkrav. Aven det interna miljdarbetet drivs till viss del
av lagstiftningen. Det brukar talas om enforced self-regulation som innebir att
foretag genom regler foreskrivs att inritta kontrollsystem och att myndigheten
overvakar att kontrollsystemet uppritthalls. Det finns dock i det interna miljo-
arbetet utrymme for verksamhetsutovaren att sjilv avgora hur langtgaende
miljoforbittringar som skall genomfoéras. Det 4r mot bakgrund av utrymmet for
frivillighet fran verksamhetsutdvarens sida som de reglerings- och kontroll-
problem som diskuteras i denna rapport kan ses.

! Av resultat fran undersokningar gillande en utvirdering av miljomissig och ekonomisk
effektivitet av ISO 14001 och EMAS framgar att genom samordningen och integrering av
miljoledningssystem med den 6vriga verksamhetsstyrningen kan foretagen minska kost-
naderna. Nir det giller den miljomassiga effektiviteten har iakttagelser gjorts om att fore-
tagen formar att angripa killan till miljoproblemet i hogre grad 4n endast symptomet. Se
vidare Zackrisson, M., Enroth, M., m.fl. Miljéledningssystem — papperstiger eller kraftfullt
verktyg. TVF-skrift 99830.



Avsikten 4dr att den externa rittsliga regleringen och kontrollen skall utgora
ett komplement till foretagens interna miljdarbete for att sikerstilla att en
miniminiva for miljoskyddet uppritthalls. Ett problem ér att tillimpningen av
lagar och regler inte har visat sig ge avsedd effekt for att sikerstilla miljo-
skyddet (Hydén och Gillberg, 1996).

Syftet med denna rapport dr att mot bakgrund av nagra av de brister som
finns i lagstiftningen ge forslag pa atgirder for att forbittra reglerings- och
kontrollsystemet pa miljoomradet for att frimja enhetlig rittstillimpning, ritt-
visa och miljoskydd.

Miljobalken har inte fatt dnskad effekt

Studien baseras pa en analys av tillstandsirenden och brottmalsirenden. Vissa
av drendena har behandlats enligt bestimmelserna i den tidigare miljo-
lagstiftningen och andra enligt miljobalken. Av denna undersdkning och andra
studier framgar att de fordndringar som har skett genom miljobalkens ikraft-
tridande inte har eliminerat vissa av de brister som kunde uppmirksammas
redan vid tillimpningen av den tidigare lagstiftningen.

En sadan brist dr att miljokrav inte riktas rittvist mot olika verksamhets-
utovare och att liknande drenden bedoms olika. For tillstandsprovningen dr
tillstandsmyndigheten beroende av resultat som foretaget presenterar gillande
verksamhetens miljopaverkan. Eftersom olika foretag kan ha olika ekonomiska
och tekniska forutsittningar for att minska miljobelastningen kan de interna
beddmningarna av vad som anses vara acceptabla utslippsnivaer variera mel-
lan foretag. Skillnader kan pa sa sitt ocksa uppsta i fraga om hur stor miljopa-
verkan som bor tolereras. Skillnaderna mellan olika interna bedomningar ris-
kerar att forsvara for myndigheten att sikerstilla att miljokrav riktas rittvist och
att liknande drenden bedoms lika.

Ett annat problem ir relaterat till det foregaende och giller tillimpningen av
sanktionsbestimmelser. I fraiga om brottmalsirenden beddoms dessa utifran de
grinser for tillaten miljopaverkan som anges i tillstandsbeslutet. Genom att
dessa grianser kan variera beroende pa vilken verksamhet beslutet giller, rader
inte heller enighet om vad som i grund och botten ir straftbart. Det har med
andra ord att gora med att det inte finns nagon enhetlig och definitiv grins
mellan det tillatna och det otillatna. Det foreligger dock inte nagot problem i
teknisk mening i fraga om beslutsforfarandet, fran tillstandsbeslut till straff.
Risken for orittvisa beslut har att gora med att enskilda beslutsfattares egna
viarderingar kan inverka pa bedoémningen av de uppgifter som ligger till grund
for beslutet. Risken 4r att vissa verksamhetsutovare kan komma att fa ett bre-
dare handlingsutrymme 4n vad som i miljomissigt hinseende anses vara accepta-
belt.

Ju stringare miljokraven ir, desto mindre blir utrymmet for vad som definie-
ras som tillaten miljopaverkan.
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Det innebir att risken for overtridelser av gillande villkor relativt sett dr
storre for verksamhetsutovare som har alagts stringa miljokrav dn for
verksamhetsutovare dir utrymmet for tillaten miljopaverkan ar storre.

Ekonomiska argument i forsvaret
av héga utslapp

Detta 4r inte endast ett problem som beror rittviseaspekter och miljoskydds-
aspekter mellan verksamheter nationellt, utan ocksa ett internationellt problem
da det foreligger skillnader i nivaer for miljoskydd mellan linder. Undersok-
ningar visar pa stora skillnader mellan linder bade nir det giller faktiska utslapps-
nivaer och riktade miljokrav. Som exempel kan nimnas skillnaderna mellan
Sverige och Spanien i fraiga om svaveldioxidutslipp. Undersdkningar visar att
mingden svaveldioxidutslipp som Spanien bidrar med uppgar till 2,1 miljoner
ton, vilket betyder utslippsmingder som ir tjugo ganger storre dn utslippen i
Sverige. Trots de midngder som Spanien bidrar till har landet motsatt sig skirpta
krav pa utslippsreduceringar. De har motiverat sitt stillningstagande med hin-
visning till ekonomiska och handelspolitiska argument, vilka fran ekonomisk
synpunkt har paverkat miljokraven till landets fordel (Miljoaktuellt, 1999).2
Resultat fran undersokningar visar att Sverige har bidragit till kraftigt minskade
svaveldioxidutslipp sedan 1980-talet.

Tabell 1. Svaveldioxidutslipp i Sverige.

Ar Forbranning inom industrin | Industriprocesser
1980 90 000 ton 140 000 ton
1990 25 000 ton 45 000 ton
1997 12 000 ton 22 000 ton

Killa: Svensk Energiforsorjning, Informationsforetag energi och miljo, 1999.

Den totala minskningen av svaveldioxidutsldpp i Sverige, som ocksa omfattar
reducering inom vigtrafik, mobila killor och bebyggelse samt el, gas och virme-
verk uppgar till cirka 80 procent sedan 1980.

2 Ambitionsnivaer i miljoarbetet dr ofta sammanflitade med ekonomiska hiansynstaganden.
Detta framgar ocksa vid en analys av miljobrottsligheten. Av den anledningen riknas ofta
miljobrottsligheten till den ekonomiska brottsligheten, da det oftast innebir kostnader att
leva upp till gillande ambitionsnivaer i miljoarbetet. Se vidare Korsell, L. (2001). Ekobrott,
liksom!, Svensk Juristtidning.

11



Forslag pa krav som riktas mot Sverige har darfor i huvudsak gillt reduce-
ringar av kvivedioxidutslippen. Nir det giller minskningen av kvivedioxid-
utsldppen i Europa framgar att endast en svag minskning har uppnatts under
de senaste 10-25 aren (Naturvardsverket, 1999).

En rapport fran Naturvardsverket visar att kraven pa en reducering av kvive-
dioxidutslippen i Sverige dr sa stringa att det kommer att innebira svarigheter
for Sverige att leva upp till dessa (Miljoaktuellt, 1999). Normen ir faststilld till
90 mikrogram per kubikmeter luft som tim-medelvirde. Virdet far 6verskridas
med 175 timmar per ar. Dygnsvirdet 60 mikrogram per kubikmeter luft far inte
overskridas mer 4n sju dygn per ar.

Genom inforandet av ny teknik och nya nationella utslippskrav inom indu-
strin anses forbittringarna i det nirmaste vara uppnadda da det giller kvive-
utsldppen.

Om kraven skidrps mest for de linder som i miljohinseende har kommit
lingst frimjas inte villigheten hos dessa linder att vidta miljoforbittrande at-
girder som ur ekonomisk synpunkt inte star i proportion till de insatser som
vidtas, eller borde vidtas, i linder som befinner sig pa en ligre niva i miljo-
arbetet (Pettersson, 2000). En liknande effekt kan ocksa folja mellan verksam-
heter nationellt nir grinserna for tillaten miljopaverkan inte kan garanteras
vara rittvist faststillda, eller 4r diffust formulerade.

Forslag till rattvisare villkor

For mojligheten att framja rittvisa och miljoskydd i miljorittsliga beslut fram-
halls att det inte endast dr innehallet i gillande lagar och regler som behover
iandras, utan ocksa forutsittningarna och villkoren for den rittsliga tillimp-
ningen. De forslag pa forindringar som bor genomforas ir foljande:

1) Utveckla en enhetlig och gemensam mall for foretagens interna bedom-
ningar som ligger till grund for externa beslut i tillstandsirenden. Konkret
avses att gemensamma matmetoder bor utvecklas for olika typer av miljo-
paverkan. Genom att uppgifter om miljopaverkan tas fram pa samma sitt av
olika verksamhetsutovare blir beslutsunderlaget mer enhetligt och rittvist
och mojliggor i forlingningen att miljokrav kan riktas rittvist mot olika
verksamhetsutovare.

2) Lat skadliga miljoeffekter, eller risker for sadana, som foljer av en brottslig
girning fa ett storre inflytande nir straffrittsliga regler formuleras och nir
straffvirdet i det enskilda fallet skall bedémas.
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Kapitel 1

Introduktion

Bakgrund

Lagar och regler dr viktiga for att frimja miljoskyddet, men rittstillimpningen
har #nda visat sig vara otillricklig for att uppna detta syfte. Aven om miljo-
forbittringar har uppnatts pa manga omraden?® kvarstar fortfarande problem
som gor att den totala miljosituationen inte har blivit bittre och i vissa fall
simre (Westerlund, 1988, Svensk energiforsorjning, 1999). Fortfarande hotas
den biologiska mangfalden, miljoeffekter som foljer av 6kad skogsavverkning
och dir tillhorande dkenspridning, jorderosion och klimatforindringar till foljd
av fortsatt 0kning av utslipp av vixthusgaser. I EU:s nya miljohandlingsprogram
Var framtid — vart val foreslas atgirder diar de prioriterade omradena beror
klimatforandringar, naturen och den biologiska mangfalden, miljo och hilsa,
avfallshantering, samt hallbar anvindning av resurser (Wallstrom, 2001). T 1kap.
1 § miljobalken uttrycks malet att frimja en hallbar utveckling. Definitionen av
hallbar utveckling har dock inte visat sig vara tillrickligt tydlig for att vara
vigledande vid den rittsliga tillimpningen. Det kan bland annat ses mot bak-
grund av manga betydande problem som fortfarande kvarstar, inom savil luft-
och vattenvard som materialhantering och hilsoskydd. Dessa problem har kvar-
statt, 4ven om resurser satsas pa miljovardens omrade bade inom Sverige och
utomlands. Bland annat sa sammanstiller OECD * medlemslindernas miljovards-
kostnader. De uppgifter som Sverige lamnar bygger pa enkiter till foretag inom
tillverkningsindustrin. De totala utgifterna for miljoskydd inom denna del av
industrin uppskattas till ungefir 8,4 miljarder kronor 1997.

* Forbittringarna har bland annat handlat om kemikaliehantering och ersittning av skad-
liga kemikalier till mindre skadliga enligt substitutionsprincipen. I skriften Miljof6rbdittringar
i Praktiken presenteras ett antal exempel pa forbittringar diar bade kemikaliebyten och
processbyten har skett i produktionen. Se vidare Norrby, C., Tonning, m.fl. (1997). IVF-
skrift 97817.

* Forkortning for Organisation for Economic Co-operation and Development.
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Tabell 2. Fordelningen av insatser pa miljoomraden inom
tillverkningsindustrin i Sverige 1997. Uppgifter anges i procent.

Miljoomrade Processexterna Processintegrerade
investeringar investeringar

Luftvard 56 74

Vattenvard 25 14

Avfallshantering 11 4

Ovrigt 8 8

Totalt 100 100

Killa: Per Kagesson, 2001. Miljévard till vilket pris? Stockholm: Naturvardsverket.

Enligt SCB:s undersdkning har den svenska tillverkningsindustrin vid en inter-
nationell jamforelse av investeringar i miljoskydd, en hog andel investeringar
av processintegrerad typ. Av detta foljer att processindustrin dr relativt stor och
att Sverige har kommit langt nir det giller miljoskyddet (Kagesson, 2001). De
miljovardsinsatser som gors pa frivillig basis eliminerar dnda inte behovet av
rattslig reglering och kontroll.

Miljokvalitetsnormer for den totala miljobelastningen

Lagstiftningen pa miljoomradet har storst betydelse nir motsittningar finns
mellan a ena sidan frimjandet av miljoskyddet och 4 andra sidan ekonomiska
och samhailleliga intressen. Miljoforbattringar uppnas med andra ord littast da
dessa idr kostnadsbesparande, medfor konkurrensfordelar eller ekonomiska
vinster. Som exempel kan nimnas foretaget som hade motsatt sig koncessions-
nimndens krav pa att sinka utslippsnivaerna av forsurande imnen. Foretaget
uppmanades att installera katalytisk rening, vilket enligt uppgifter fran kon-
cessionsnimnden och Miljocentrum skulle kunna sinka kviveoxidutslippen
med 90 procent. Foretaget hivdade att katalytisk rening inte fungerar pa rok-
gaser fran den aktuella verksamheten. Plotsligt indrade dock foretaget install-
ning och 6versinde en skrivelse till koncessionsnimnden och menade att kata-
lytisk rening av rokgaser dr mojlig. Bakom denna dndrade instillning fanns utta-
landen om att inom en relativt snar framtid de produkter som den aktuella
verksamheten producerar skulle kunna miljomérkas (Miljo och Framtid, 1996).
Det bor ocksa papekas att minskad miljopaverkan inte sjialvklart innebdr att
den totala sambhilleliga miljobelastningen minskar. Tekniska framsteg har gjort
det mojligt att 16sa eller begrinsa manga miljoproblem, men i vissa fall har
miljoforbittringar, som utslappsreduceringar och effektivare material- och energi-
anvindning, reducerats eller uteblivit pa grund av att utslippskillorna har blivit fler
och att efterfragan har 6kat pa energiberoende varor och tjanster (Kagesson, 2001).
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Som exempel kan nimnas inforandet av katalytisk avgasrening pa person-
bilar, diar avsikten har varit att bidra till en reducering av kviveoxidutslippen
fran vigtrafiken. Reduceringen har dock visat sig svar att uppna da den totala
trafikmidngden har 6kat. Samma problem kan observeras nir det giller energi-
anvindningen. Trots den tekniska uttvecklingen, dir fordonen har blivit allt-
mer energisnala, har transporternas andel av energianvindningen okat i OECD-
linderna (Energi och Miljo, 1999).

Tabell 3. Energianvindning i OECD lianderna.

1970 1980 1995
Industri 43 % 41 % 35 %
Transporter 25 % 28 % 34 %
Bostider 34 % 32 % 34 %

Killa: Informationsforetaget Energi och Miljo, 1999.

For mojligheten att reglera och kontrollera den totala miljobelastningen spelar
darfor miljokvalitetsnormer en viktig roll.

Genom Sveriges medlemskap i EU aldggs Sverige i likhet med andra medlems-
linder att folja EU:s sa kallade miljokvalitetsdirektiv. Miljokvalitetsnormer anger
de maximivirden av skadliga Amnen som inte far 6verskridas. For nirvarande
finns det i Sverige miljokvalitetsnormer for kvivedioxid, svaveldioxid och bly
(SOU 2000:116). Genom lagstiftning och ekonomiska styrmedel skall respek-
tive medlemsland sikerstilla att de virden som miljokvalitetsnormerna anger
efterlevs. Pa nationell niva innebir detta att enskilda verksamheter inte far cka
sin miljopaverkan mer 4n att den totala utslappsnivan kvarstar innanfor grinser-
na for vad miljokvalitetsnormerna anger. De villkor som faststills utifran tillstands-
provningen av enskilda verksamheter har pa sa sitt betydelse for mojligheten
att frimja att miljokvalitetsnormer inte 6verskrids.

Det foreligger dock ett antal problem som ir forbundna med tillstands-
provningen av verksamheter och som diskuteras i denna rapport. Problemen
beror bade rittviseaspekter och miljoskyddsaspekter.

— Det forsta giller bedomningsgrunderna utifran vilka grinser for tillaten miljo-
paverkan faststills.

— Det andra giller tillsynen av att verksamheten drivs innanfor de grinser som
anges i tillstandsbeslutet.

— Det tredje giller tillimpningen av sanktionsbestimmelser och fragan om
mitmetoder och bedémningar vid misstanke om 6vertridelser och brott.
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Metodologiska utgangspunkter

Rapporten bygger pa en kvalitativ undersdkning av tjugo fallstudier av tillstands-
irenden och brottmalsirenden. Vissa av drendena har behandlats enligt be-
stimmelserna i den tidigare miljolagstiftningen och andra enligt den nya
miljobalken. Anledningen till detta 4r att de utredningar av drenden som inled-
des fore arsskiftet 1998/99 skall bedomas enligt den da gillande lagstiftningens
materiella regler. Nir det giller tillstandspréovningen inkom ett stort antal dren-
den fore arsskiftet 1998/99, vilket ledde till en eftersldpning i tid for de drenden
som kom att behandlas enligt miljobalkens bestimmelser.

Undersokningen baseras pa en analys av dokumenterat material, som inne-
fattar beslut och domar, remissutlatanden och miljorapporter. Till kompletter-
ande material hor resultat fran intervjuer med representanter for tre av landets
miljodomstolar samt andra undersdkningar inom omradet, bade pa nationell
och internationell niva. Undersokningen omfattar ocksa en analys av fyrtiosju
miljodomar som har overklagats till Miljooverdomstolen och dir beslut har
faststillts under ar 2000. Dessa dr sdrskilt utvalda mot bakgrund av den rele-
vans drendena har for att belysa tillimpningen av miljobalkens bestimmelser
for ett frimjande av dess overgripande mal, samt fragan om rittslikhet och
rattvisa beslut.

Den forsta undersokningen av tillstandsirendena genomfordes under hosten
1998 och presenterades i en licentiatuppsats 1999.5 En kompletterande under-
sokning har genomforts under ar 2000. De brottmalsirenden som behandlas i
studien har varit under utredning och beslut har fattats av nagra av landets
verksamma miljobrottsaklagare under de sex forsta manaderna ar 2000.

Informationen om dessa domar har inhdmtats fran Riksaklagarens miljobrotts-
enhet. Uppgiften att studera dessa fall har kravt en deskriptiv skildring av det
enskilda drendet. Det har ocksa krivts en identifiering av de problem som har
berort fragan om miljoskydd och rittviseaspekter. Direkt eller indirekt har de
ekonomiska forutsittningarna for den enskilda verksamheten berorts.

Fallstudier gallande tillstandsarenden

Valet av de tillstandsdrenden som har ingatt i undersokningen har skett utifran

tre urvalskriterier:

1) Arendets innehdll och art: De tillstindsirenden som har valts ut dr de fall
dir det funnits en konfliktsituation och dir miljoskyddsintressen i nagot
avseende har varit i konflikt med ekonomiska och sambhilleliga intressen.
Detta urvalskriterium innebir att flera tillstandsdrenden har uteslutits av
skilet att de har varit av litet eller ringa intresse for att belysa hur sakfragor
i miljoarenden behandlas och hur olika faktorer prioriteras vid beslut enligt
gillande bestimmelser.

> Uppsatsen baseras pa tillstandsirenden gillande foretag i svensk tillverkningsindustri.
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2) Typ av verksambet: De drenden som undersokningen har omfattat har gillt
irenden som ir tillstands- eller anmilningspliktiga.

3) Foretagets lokalisering: Studien har omfattat foretag som dr lokaliserade i
Sverige.

I beslutsprocesser som giller tillstaindsdrenden har rittstillimpningen en vig-
ledande funktion. Genom att den miljopaverkan som foljer av olika verksam-
heter ger upphov till negativa effekter parallellt med att verksamheten tillfor
positiva effekter for mianniskor (Gillberg och Hydén, 1996, s. 72) i form av
okad vilfird, foljer risken for motsittningar kring vilka virden som bor ges
prioritet. Till vilket pris skall miljon skyddas? Hur vigs langsiktigt miljoarbete
mot kortsiktiga ekonomiska mal i de fall dessa inte sammanfaller? Detta ir
nagra av de fragor som direkt och indirekt framtrider vid analysen av de olika
fallstudierna.

Fallstudier gallande brottmalsdrenden

De brottmalsirenden som har ingatt i studien 4r svenska och har gillt &renden

som ir tillstands- eller anmilningspliktiga men ocksa drenden dir sakfragan

har berdrt annat 4n ringa och bagatellartade brott, sa som exempelvis ned-

skripning.

I analysen av de enskilda drendena behandlas foljande faktorer:
Overtridelsen/brottet i forhallande till upprittade villkor och grinser

— Bevisfragan

Fragan om uppsat

Tidsaspekten

Riskbeddmning och miljokonsekvenser.

Forfattaren till denna rapport vilkomnar savil synpunkter som fragor. Forfattaren
kan kontaktas pa adress: Carina Pettersson, IVF, Argongatan 30, 431 53 Molndal.
Telefon: 031-706 60 39, 031-47 45 93. E-post: carina.pettersson@ivf.se
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Kapitel 2

Forandringar i miljélagstiftningen

I detta avsnitt belyses nagra av de rittsliga forindringar som har skett genom
miljobalkens ikrafttridande. Beskrivningen koncentreras frimst pa bestimmel-
serna vid tillstandsprévning och villkorsgivning, tillsyn samt det straffrittsliga
regelsystemet.

Historisk tillbakablick

Miljolagstiftningen har férdndrats under arens lopp. Syftet med lagstiftningen
har inte alltid varit att virna om miljoskyddet eller att frimja miljovarden.

Nir Sverige urbaniserades under 1800-talet var hilsoskyddsregleringens syfte
framst att hejda vattenfororeningar och stoppa spridningen av sjukdomar. Inte
forrin 1969, da miljoskyddslagen tridde i kraft, utvecklades en mer samlad
miljolagstiftning till skydd mot fororenande utslipp till vatten, luft och mark.
Miljoskyddslagen kom att gilla utslipp fran fasta anliggningar, men genom
okade kunskaper vixte kraven pa att utveckla en integrerad lagstiftning, dir
insatser skulle kunna samordnas i bade preventivt och reaktivt hinseende.
Kraven gillde lagbestimmelser bade vid tillstindsgivning och vid overtridel-
ser och brott. Insikten om miljoproblemens komplexitet har bidragit till utveck-
lingen, och bestimmelserna i miljobalken kan ses som ett resultat dir syftet har
varit att samla den centrala miljolagstiftningen i ett gemensamt regelverk. I
Lagradsremissen till miljobalken betonas att en verkningsfull och effektiv miljo-
lagstiftning forutsitter att kedjan, vars linkar utgors av hinsyn, tillstand, vill-
kor, tillsyn, information, omprovning, overtridelser och straff, fungerar vil,
bade var for sig och nir det giller samspelet mellan kedjans linkar (Lagrads-
remiss, 1997, s. 153). Ett syfte med miljobalken, som tridde i kraft den forsta
januari 1999, 4r att frimja denna effektivitet, men i praktiken finns brister som
gOr det svart att uppna detta.
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Tillstandsprévning
Enligt tidigare miljolagstiftning var koncessionsnimnden for miljoskydd tillstands-
provande myndighet for miljofarlig verksamhet for sa kallade A-anliggningar. ¢
Tillimpningen av miljoskyddslagen baserades visentligen pa tillstands- och
anmilningsplikt samt tillsyn.

Nir miljobalken tradde i kraft 6verflyttades tillstandsprovningen till de regio-
nala miljodomstolarna. Linsstyrelsen kan dock fortfarande tillstandsprova verk-
samheter som klassificeras som B-anliggningar. Genom miljobalkens ikraft-
tradande har tillstandsforfarandet blivit mer omfattande, genom att fler faktorer
skall beaktas och att storre krav stills pa det material som skall ligga till grund
for beslut.

Nir det giller bestimmelserna kring tillstandsprovning av miljofarlig verk-
samhet dr de uppdelade inom balkens olika delomraden. Bland annat maste
hinsynsreglerna i andra kapitlet kompletteras med bestimmelserna i nittonde
kapitlet och sextonde kapitlet, dir de allmdnna bestimmelserna om provning
finns angivna.

En viktig utgangspunkt vid tillstandsprovning enligt miljobalkens bestim-
melser dr att all tillstandsgivning skall ske inom ramen for vad miljokvalitets-
normerna stadgar. Tillstand far enligt miljobalken inte beviljas for en ny verk-
samhet som ger upphov till att en norm overtrads.

Hégre krav pa miliokonsekvensbeskrivhingar
Detta innebir att en planerad verksamhet far paborjas endast under forutsitt-
ning att utrymme skapas genom att miljostorningar fran andra verksamheter
reduceras i en sadan omfattning att miljostdrningarna totalt sett inte overskri-
der gillande norm. Detta framgar av 16 kap. 5 § miljobalken. Vid tillstandsprov-
ning stills — till skillnad fran bestimmelserna i den tidigare miljolagstiftningen —
ocksa hogre krav pa den miljokonsekvensbeskrivning som skall ligga till grund
for bedomningar och beslut. Bestimmelser kring detta finns i 9 kap. nir det
giller miljofarlig verksamhet och hilsoskydd, i 11 kap. nir det giller vattenverk-
samhet samt i 12 kap. tiktverksamhet. Syftet med miljokonsekvensbeskrivningen
ar att identifiera och beskriva direkta och indirekta effekter som en planerad
verksamhet forvintas ha pa minniskor, djur, vixter, mark, vatten, luft, klimat,
landskap och kulturmiljo (Rubenson, 1999, s. 46). 1 6 kap. 1 § miljobalken
anges att en miljokonsekvensbeskrivning skall inga i en ansdkan om tillstand
enligt 9, 11 och 12 kap. Detta giller dock inte sjilvklart vid aterkallelse eller
omprovning av tillstand.

Enligt forfarandereglerna i 24 kap. 3 § eller 5 § miljobalken foljer att en myndig-
het som ansoker om aterkallelse av tillstaind eller omprovning av tillstand eller
villkor, dr skyldig att bekosta upprittandet av en miljokonsekvensbeskrivning.

° Det gors en uppdelning mellan A-; B- och C-anliggningar. Uppdelningen har att gora med
verksamhetens storlek. Verksamheter som omfattar en yta pa 20 000 kvadratmeter eller mer
definieras som en A-anliggning.
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Negativa tidseffekter

Enligt forarbetena till miljobalken och genom uppfoljningen av miljobalkens
tillimpning uttrycks som forfattningsforslag till 22 kap. 1 § att en fordndring bor
vidtas som innebir att det inte alltid bor foreligga krav pa ett upprittande av en
miljokonsekvensbeskrivning (SOU 2000:116). Tillfillen da kravet anses kunna
utebli 4r ndr en myndighet ansoker om aterkallelse av tillstand enligt 24 kap. 3 §
och vid omprévning av tillstand pa uppmaning av myndigheten. Bakom detta
forslag till forandring finns bade en ekonomisk aspekt och en tidsaspekt. I de
fall en myndighet ansoker om omproévning av tillstand dr det myndigheten som
skall bekosta miljokonsekvensbeskrivningen. Detta anses kunna leda till att
myndigheten av den anledningen avstar fran att begira omprovning.

Nir det giller tidsaspekten har det bland verksamhetsutdvare uttryckts ett
missnoje mot langa handliggningstider till foljd av en omfattande tillstands-
procedur. Invindningar har ocksa framforts av ordféranden vid linsstyrelsen i
Vistra Gotalands 1dn, Magnus Sandstrom. Han menar att nackdelen med be-
stimmelserna i miljobalken 4r att 4ven om kraven har skirpts da det giller
noggranna utredningar, sa foljer negativa effekter i tidshinseende. Tiden dr en
viktig faktor att beakta, speciellt med tanke pa kraven pa snabba utredningar
och beslut. Sandstrom betonar ocksa att provningen i sig tar mycket tid i an-
sprak, framforallt om det ar linsstyrelsen som handligger drendet (Sandstrom,
2000-05-04). Det har att gora med att flertalet tillstandsprovningar handliggs av
lansstyrelsen och att denna myndighet dérfor far ta emot ett stort antal drenden.

Omvand bevisborda

Hinsynsreglerna har skirpts genom miljobalken och det aligger den som be-
driver verksamheten eller vidtar atgirder att visa att reglerna foljs (MB 2:1).
Bevisbordan idr saledes omvind. Det sa kallade kunskapskravet innebir att
kravet pa kunskap hos verksamhetsutdovaren alltid stills i relation till de risker
som finns forenade med verksamheten. Bristande kunskap skall enligt balkens
regler aldrig fa aberopas som giltig orsak till att inte vidta nodvindiga forsiktig-
hetsmatt. Enligt bestimmelsen i den tidigare miljoskyddslagens 5 § skulle at-
girder vidtas utifran vad som var tekniskt mojligt, ekonomiskt rimligt och
miljomissigt motiverat. I miljobalken kvarstar innebodrden i denna regel, dven
om lagtexten inte ir identisk med den tidigare. Regeln kommer i stillet till
uttryck i miljobalkens allmdnna hinsynsregler 2 kap. 7 §. Enligt bestimmel-
serna skall det inte stillas orimliga krav pa verksamhetsutovaren. Avvigningen
skall darfor goras med hiansyn till den nytta skyddsatgirderna och andra forsik-
tighetsmatt har for minniskors hilsa och miljo. Detta skall stillas i relation till
kostnaderna for genomférandet av atgirderna.

Avvigningen som aktualiseras vid dessa bedomningar talar endast om vem
som skall gora avvigningen och vad som skall avvigas, men inte hur olika
faktorer med betydelse for utfallet skall vigas och prioriteras (Hydén, 1999). I
detta utrymme for fria stillningstaganden kan den enskilde rittstillimparens
egna virderingar inverka pa beslutet, vilket riskerar att forsvara mojligheten att
framja bade legalitet och rittslikhet.
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Tillsyn
Tillsynsmyndigheten skall genom savil radgivning som kontroll skapa forut-
sittningar for att miljobalkens overgripande mal kan frimjas. Det krivs ocksa
att samverkan mellan myndigheten och foretaget fungerar. Samverkan kriver
en viss grad av fortroende. Det innebir att om myndigheterna visar misstro
mot de uppgifter som foretaget presenterar om verksamhetens miljopaverkan,
eller konsekvent tolkar vaga regler till foretagets nackdel, frimjas inte forutsitt-
ningarna for samverkan (Nilsson, 1997).7

Tillsynsmyndigheten befinner sig i en position med dubbla roller; bade att
samverka och vid misstinkta brott atalsanmila och aligga verksamhetsutovare
med sanktionsavgift. Nar det giller tillsynsmyndighetens uppgifter visar resul-
tat fran undersokningar att stora skillnader rader mellan kommuner i hur till-
synen av verksamheter fungerar. Varken miljobalken eller forarbeten ger na-
gon vigledning om vilken uppgift som 4r den viktigaste for tillsynsmyndigheten:
kontroll och vidtagande av atgirder for rittelser vid 6vertridelser och brott,
eller information och radgivning (Johannesson och Johansson, 2000).

Drift och tillsyn i samma namnd skapar javsituation

Problem uppkommer ocksa nir kommunala nimnder utévar bade drift och
tillsyn av miljofarlig verksamhet. Jiviga nimnder bryter da mot kommunal-
lagen. Undersokningar visar att detta har blivit resultatet i de fall drift och
tillsyn har slagits samman. Sa har skett i 53 kommuner (Miljoaktuellt, 2000). For
att undvika en jivsituation foreslar Naturvardsverket att lagen bor dndras. I
kommuner som har en gemensam nimnd bor enligt forslaget tillsynen utovas
av lansstyrelsen. I simsta fall kan resultatet bli att de foretag som satsar resurs-
er pa miljon och gor stora investeringar hamnar i ett konkurrensmaissigt under-
lage for att lagen inte tillimpas lika (Miljoaktuellt, 2000). En effekt av skillnader
i ratstillimpning har visat sig vara att verksamhetsutévare ibland har valt att
flytta verksamheten till de kommuner som uppfattas ha en mindre strikt miljo-
tillsyn och ligre miljokrav (Johannesson och Johansson, 2000). Detta har inte
endast blivit till nackdel i miljohdnseende utan har ocksa missgynnat kon-
kurrensen mellan verksamheter. Hans Wingfors, som dr representant for
Foretagarnas Riksorganisation, betonar risken att myndighetens trovirdighet
forloras om tillimpningen av lagen varierar (Wingfors, 2000).

Nir det giller tillsynsmyndighetens skyldighet att gora en atalsanmilan vid
misstanke om brott framhalls att detta ir viktigt ocksa fran allminpreventiv
synpunkt. Om uppticksrisken dr stor paverkas i hogre grad ocksa girnings-
personers framtida beteende (Johannesson och Johansson, 2000).

Miljooveraklagare Catharina Bergqvist Levin framhaller dock att det i dag inte
torde finnas nagra oklarheter for kommunerna om innehallet i gillande ritt.

7 Se vidare Nilsson, A. (1997). Att byta ut skadliga kemikalier — substitutionsprincipen en
miljordttslig analys. Stockholm: Tustus Forlag.
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Bergqvist Levin menar darfor att om vissa kommuner tar sig ritten att gora
egna tolkningar av gillande bestimmelser underkinner man bade grundligg-
ande demokratiska principer och "underblaser orittvisa genom att verksamhets-
utovare behandlas olika beroende pa i vilken kommun man bedriver sin verk-
samhet” (Bergqvist Levin, 2000).

Brottmalsutredningar

Nir det giller sanktioner dr en av forindringarna genom miljobalken att alla
straffregler som berodr miljobrott har samlats i 29 kap. miljobalken. Dessa har
tidigare funnits i 13 kap. brottsbalken och i ett flertal andra lagomraden. Vidare
har straffskalan hojts jaimfort med tidigare géllande lagstiftning och straffmaximum
ir nu sex ars fingelse for grovt miljobrott. T brottsbenimningarna skiljer man
bland annat mellan miljobrott, vallande till miljostorning, miljofarlig kemikalie-
anvindning, otillaten miljoverksamhet, forsvarande av miljokontroll och brist-
faillig miljoinformation. I stort sett alla de lagar som sammanfordes i miljobalken
innehaller ansvarsbestimmelser. Dessa bestimmelser 4r sa kallade blankett-
straffbud och innefattar inte nagon fullstindig brottsbeskrivning och inte heller
nagon brottsbeteckning. Dirmed anges endast att den som overtrider angivna
pabud eller forbud skall domas till i straffbudet angivet straff. T forarbetna
framhalls att straffbuden innehaller manga hianvisningar till materiella stadgar
och att detta gor det svart att fa en tydlig bild av vad som 4r kriminaliserat inom
miljoritten (Lagradsremiss, 1997, s. 500).

En annan svarighet som ocksa beror blankettstraffbudet ar faststillandet av
uppsatet i en brottslig handling. Det krivs att brottet ir ett uppsatsbrott for att
brottet skall kunna beddémas som ett miljobrott. Om inte uppsat kan bevisas
kan girningen i stillet komma att bedémas som vallande till miljostorning,
vilket innebir att brottet betecknas som ett oaktsamhetsbrott.

Cavallin behandlar fraigan om uppsat och skuld och menar att domstolarna
inte har svarare att bevisa uppsatet 4n andra forutsittningar for girningens
straffbarhet, da de utgar fran girningen sidan den framstar i verkligheten
(Cavallin, 1999). Problemet inom miljorittens omrade giller i stillet bristen pa
tydlighet i brottsbeskrivningar och brottsbenimningar, framforallt i de fall nir
nagon overtrader forbud och foreskrift. Det kan sigas vara bristen pa definitiva
grinser mellan det tillatna och det otillatna samt bristen pa en skarpt avgrinsad
brottsbenimning som gor det svart att bedoma uppsatet i en miljobrottslig
handling.

Otydliga brottsbeskrivningar ger problem

Enligt forarbeten till miljobalken har forslagen till 4ndringar i fraga om brotts-
beskrivningar visat sig vara vida och otillrickligt avgrinsade. Detta anses enligt
regeringens bedomning inte vara godtagbart pa grund av att det inte frimjar
rattssikerhet och legalitet (Lagradsremiss, 1997, s. 502). Problemet med brister
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i tydlighet gillande girningskrav och brottsbeskrivning har inte heller under-
lattats av forhallandet att de villkor som angivits i tillstandsbeslutet i manga fall
har varit otydliga.

I forarbetena angavs att problemet med otydliga villkor kan avhjilpas genom
att man inrittar regionala miljodomstolar, som har till uppgift att utforma wvill-
kor som kan utgora underlag for att konstatera om 6vertridelse har begatts
"och i sa fall ocksa kan ligga till grund for pafoljder enligt miljobalkens sanktions-
system” (Lagradsremiss, 1997, s. 503). Det finns dnnu inte uppgifter som tydligt
bekraftar att detta mal har forverkligats.

Nir det giller att forverkliga de straffrittsliga fragorna kvarstar vissa problem,
trots de dndringar som har skett i och med miljobalkens inférande. Till proble-
men hor bland annat fragan om bevisbordan ®, dir det till skillnad fran vad som
giller vid tillstandsprovning av verksamheter dir den omvinda bevisbordan
giller, fortfarande aligger aklagaren att bevisa att brott har begatts.® Men fragan
ar hur tydliga bevis som skall krivas. Det 4r inte ofta som en brottssituation
kan fotograferas, sa som var fallet vid inspektion av en avfallstipp.

Inspektoren fran Morbylanga kommun kom for att inspektera en damm som
otillatet nyttjades som en avfallstipp. Besoket pa platsen rakade sammanfalla
med att en lastbil fran ett byggnadsforetag backade in till vattendammen for att
tomma sitt avfall. Chaufforen hejdade sig nir han upptickte att han var iakt-
tagen. Inspektoren lyckades i detta fall fotografera situationen. Foretaget dr
anmilt som misstankt for miljobrott. Malet dr 4nnu inte avgjort.

8 Ett stort problem utover att faststilla bevis vid brott, dr fragan om vilka matmetoder som
ar tillrackligt tillforlitliga vid bedomningar av villkorsoverskridanden. De vanligaste proble-
men dr att midtningarna skett pa ett sitt och med instrument dir det funnits utrymme for
stora felvisningar. Svarigheten beror ocksa faststillandet av utslippsmingder som har skett
under lang tid. Se vidare Informationsbrev miljébrotisbekdmpning, nr 1 februari 2001.

? Det anses att dettta bor gilla i en rittsstat.
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Foto: Mérbyldnga kommun. Publicerat i Ostra Smaland den 28 april 2001.

"Ringa lagdvertradelse” - en tolkningsfraga

Vid ringa brott stills fortfarande krav pa att ta stiallning till om 6vertridelsen ir
att betrakta som obetydlig eller e¢j. I forarbetena framhalls att det vore orimligt
om varje regelovertridelse, hur liten den 4n ir, skulle leda till straffrittsligt
ansvar (Lagradsremiss, 1997, s. 509). Definitionen av begreppet ringa lagéver-
tridelse ir fortfarande en tolkningsfraga.

I propositionen till miljobalken framholls tidigare att kriminalisering ar ett
instrument for att soka hindra 6vertridelser av olika normer i samhallet och att
rattsvisendet dirmed inte skall belastas med det som har ringa eller inget
straffvirde (prop. 1994/95:23, s. 52).

Indirekt bevisning eller observation

- problematiska bevismetoder

Oberoende av overtridelsens storlek spelar bevisforingen en visentlig roll.
Inom det legala omradet diskuteras ofta bevisningen i forhallande till inre och
yttre faktorer. Det finns framforallt tva bevisformer som kan tillimpas. Den ena
ar den indirekta bevisningen, som i korthet innebir att slutsatser om inre avsik-
ter dras genom observationer av yttre fakta (Cavallin, 1999). Den indirekta bevis-
ningen innebir dock atskilliga osidkerhetsfaktorer, eftersom ingen med siker-
het kan garantera att vissa yttre fakta kan forbindas till specifika inre faktorer
inom girningspersonen. Osdkerheten riskerar saledes att leda till vad Cavallin
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uttrycker som “informella disparata 16sningar i olika domstolar” (Cavallin, 1999,
s. 17). Darmed hotas rittslikhet och rittvisa.

Det andra tillvigagangssittet dr att doma till uppsat utifran observationer av en
viss brottslig handling. I brottmal med miljoanknytning 4r bada dessa tillviga-
gangssitt problematiska. For det forsta dr det svart att utifran en viss gidrning som
har gett upphov till miljostorning, miljoskada eller risk for sadan dra slutsatser
om girningspersonens inre avsikter, det vill siga om girningen var en olycks-
hindelse eller diar konsekvensen av girningen inte skulle kunna forutses av
girningspersonen. Det dr inte ldttare att observera om en girning 4r uppsatlig,
exempelvis om girningspersonen har latit férorenat vatten rinna ut i hav eller sjo
for att slippa den kostnad som reningen skulle innebira. I praktiken kan detta
foljaktligen leda till orittvisa domar samt till att brott med miljdpanknytning inte
betecknas som miljobrott, 4ven om de faktiska miljoskadorna eller riskerna for
sadana ir av en omfattning och karaktir som gor att girningen borde ha getts
den definitionen. Risken dr ddrmed att den straffrittsliga tillimpningen kan komma
att motverka en enhetlig och rittvis rittstillimpning, liksom lagstiftningens 6ver-
gripande syfte om att stirka miljoskyddet och frimja en hallbar utveckling.

Miljorattslig tillampning pa internationell niva

De ovan diskuterade riskerna och problemen vid rittstillimpningen beror inte
endast verksamheter nationellt, utan ocksa internationellt. Problemen beror
skillnaderna i lagar och direktiv mellan olika linder samt hur lagar och direktiv
tolkas och tillimpas. Rittsenheten vid EU-kommissionen 4r i hog grad bero-
ende av rapporteringar om misstankta miljobrott fran enskilda linder. Europa-
parlamentets miljoordférande Caroline Jackson har uttryckt att EU-kommissionen
endast kan agera nir den far information fran medlemslinderna (Miljoaktuellt,
1999). For att sikerstilla att medlemslinderna rapporterar om misstankta miljo-
brott mot EU:s lagar maste det finnas nagonting som motiverar dem till att gora
detta. Hir infinner sig ett problem som 4r jaimforbart med dem som kan upp-
mirksammas nationellt.

EU-lagarna utgors, i likhet av miljolagstiftningen pa nationell niva, av be-
stimmelser med ramlagskaraktir. Karaktiristiskt for dessa dr att de ar brett
definierade och erbjuder utrymme for tolkning vid tillimpningen i enskilda
fall. Nar lagtolkningen paverkas av enskilda linders forutsittningar att astad-
komma miljoforbittringar — vilket ocksa ligger till grund for de anpassade miljo-
kraven — finns en risk for orittvisa bedomningar.

Resultat fran studier visar att linder som befinner sig pa en lag niva i arbetet
med utslippsreduceringar tenderar att motsitta sig skirpta krav, medan linder
som ndrmar sig grinsen for hur mycket det dr mojligt att minska utslippen har
svart att uppna forbéttringar. Den svenska EU-parlamentarikern Wijkman har
bland annat betonat det problem som giller oviljan hos medlemslinderna att
vidta kraftfulla atgirder mot utslippen pa nationell niva.

26



Hur internationella konventioner inforlivas avgor effekten
Forutom EU-lagar, som automatiskt giller for medlemslinderna, sker interna-
tionell samverkan ocksa med linder utanfor unionen genom internationella
konventioner. Syftet med miljokonventioner dr att uppratta 6verenskommelser
mellan linder for att frimja gemensamma miljomal. Konventionens bestimmel-
ser blir bindande for de linder som ansluter sig. Men dven om ldnder ansluter
sig till konventionen, innebir det inte nagon garanti for att dess syfte uppnas i
praktiken. Det har att gbra med det sitt pa vilket konventionens bestimmelser
inforlivas i den nationella lagstiftningen. Bestimmelserna kan inforlivas i den
nationella lagstiftningen genom inkorporering eller transformation (Karlmark,
1999).

Inkorporering innebir att konventionens bestimmelser oforindrat ¢verfors
till det enskilda landets forfattning. Transformation innebir att bestimmelserna
omformuleras till att passa in i den nationella forfattningen. Det sistnimnda
sittet 4r det vanligaste. Risken med det 4r att innehallet i konventionen, efter
anpassning till den nationella lagstiftningen, i praktiken kan komma att skilja
sig at mellan linder och bli till nackdel fran bade miljo- och rattvisesynpunkt.
Som exempel kan nimnas den internationella konvention som har inforlivats i
den svenska nationella forfattningen och som giller lagen om atgirder mot
fororening fran fartyg. Lagen ér tillimplig dels mot svenska fartyg, oberoende
av inom vilket lands territorium de befinner sig, samt mot utlindska fartyg
inom svenskt territorium och ekonomisk zon.

I straffbestimmelserna enligt denna lag uttrycks bland annat i 10 kap. 1 § att
den som med uppsat eller av oaktsamhet bryter mot forbud doms till boter
eller fingelse i hogst tva ar. I straffbestimmelserna gors det saledes inte nagon
skillnad mellan uppsat och oaktsambhet. I praktiken inforlivas dock konvention-
ens bestimmelse i den svenska nationella forfattningen genom transformation,
vilket innebir att skillnaden mellan uppsat och oaktsamhet beaktas. Det inne-
bir saledes att konventionens bestimmelser vid tillimpningen blir mildare 4n
om bestimmelsen hade inkorporerats i den nationella forfattningen, det vill
siga overforts ofdrindrad.
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Kapitel 3

Sammanfatthing av de empiriska
undersokningarnas resultat

I detta kapitel sammanfattas resultat som har framkommit i analysen av fall-
studierna.' T slutdiskussionen i kapitel 4 beskrivs nagra drenden mer ingaende.

Resultatsammanfattning av tillstandsarendena

Analysen av nagra av de tillstaindsidrenden som undersokningen omfattar har
gjorts med utgangspunkt i 5 § miljoskyddslagen. Denna paragraf innefattar en
skilighetsbedomning dir hinsyn skall tas till vad som 4r tekniskt mojligt, eko-
nomiskt rimligt och miljomaissigt motiverat. Nagra av drendena har behandlats
enligt miljobalkens bestimmelser. Bade nir det giller den tidigare gillande
lagstiftningen och den nu gillande miljobalken stills krav pa avvigningar dir
nyttan med verksamheten skall vigas mot forvintade miljoeffekter. Regler kring
detta finns i 2 kap. 7 § miljobalken. T fraiga om kravet pa avvigning skiljer sig
inte bestimmelserna i miljobalken fran tidigare bestimmelser. Den ambitions-
niva som efterstrivas av myndigheterna nir det giller beddmningen av vad
som 4r tekniskt mojligt dr, att det ska finnas en referensanliggning diar den
teknik som krivs redan anvinds (Hydén, 1978, s. 340). Denna praxis giller
fortfarande. Regeln talar for att den teknik som dr potentiellt mojlig att tillampa
inda inte nodvindigtvis blir realiserbar. Kraven pa atgiarder skall ocksa vara
ekonomiskt rimliga och miljomissigt motiverade.

I de tillstandsdrenden som har varit foremal for analys har foljande sakfragor
aktualiserats: forlingd provotid for faststillande av utsldppsvillkor, tillstand for
produktionsokning och tillstand for utokad deponering. Inledningsvis foljer en
sammanfattning av de observationer som har kunnat goras utifran analysen av
de olika drendena.

19 Fallstudierna behandlas ocksa i foljande artiklar: Pettersson, C. (2001). Legal strategies for
control and prevention of environmental impact, forthcoming in the Journal for Environ-
mental Assessment Policy and Management. Pettersson, C. (2001). Rdttsliga dimensioner
och normativa implikationer vid straffrdttslig tilldimpning i miljémdl. Artikeln ingar i av-
handlingen: Reglering och kontroll av miljostorande verksamhet, Goteborgs universitet.
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Interna utredningar inverkar pa besluten

Det som kan konstateras utifran dessa drenden ir att vid avgoranden om vilka
villkor som skall gilla har beslut i flertalet fall skjutits upp. Under tiden har i
stillet provisoriska villkor upprittats. Under den tid da de provisoriska vill-
koren har gillt har foretaget uppmanats av myndigheten att vidta interna ut-
redningar for att klara de planerade kraven pa utslippsreduceringar, eller har
foretaget pa eget initiativ utfort sadana utredningar. I nagra av fallen har kra-
ven pa utslippsreduceringar uteblivit pa grund av att det skulle ha krivts orim-
liga kontrollinsatser for att se till att de upprittade villkoren inte 6verskrids.
Mojligheten att genom interna l6sningar reducera den negativa miljopaverkan
anses av foretagen vara att foredra framfor externa l6sningar. Argumenten har
varit att foretaget bade far kontroll 6ver kostnaderna och 6ver hur undersok-
ningen utfors. I ndgra av fallen har kostnaderna for utslippsreduceringar an-
setts vara for stora i forhallande till minskningen av den miljopaverkan som
skulle kunna uppnas. De stillningstaganden och bedomningar som framforts
av foretagen har i samtliga fall haft stort — om inte avgdrande — inverkan pa
beslutet. !

Nir det giller de overklagade domarna till Miljooverdomstolen framgar att i
fem av de fyrtiosju studerade fallen har Miljooverdomstolen dndrat miljodom-
stolens dom och tillmotesgatt motparten till den som har 6verklagat beslutet.
De overklagade miljodomarna har bland annat gillt tillstand for vattenverk-
samhet, 6kad produktion, omprévning av villkor, tillstand for verksamhet vid
anldggning for ytbehandling, dndring av verksamhet, drift av anliggning for
avfallsforbranning, tillstand for deponering av avfall, tillstand for drivande av
kraftverk och tillstand till verksamhet vid plastindustri.

Till de mest centrala faktorer som har inverkat pa beslutet hor tidsfaktorn,
kostnadsfaktorn och atgirdernas omfattning. Dessa faktorer har i flertalet fall in-
verkat till den sokandes fordel och i de 6verklagde malen till motpartens fordel.

Resultatsammanfattning av brottmalsirendena

I detta avsnitt foljer en presentation av resultat som har framkommit i under-
sokningar av brottmalsirendena.

Mot bakgrund av vad som framkommer i analysen av de drenden som studien
omfattar kan atminstone tva problem uppmirksammas. Det forsta beror fragan
om legalitet och det andra rittvisa och frimjandet av miljoskydd. Resultaten
fran miljobrottsirendena kan sammanfattas enligt foljande:

"1 tidigare studier inom omradet framgar att genom att beslutet baseras pa de undersok-
ningar som gors internt inom foretaget gillande verksamhetens miljopaverkan, har den
sokande stor mojlighet att paverka utfallet av tillstandsprovningen. Se vidare Carlman, I.
(1993). Tdankom, studier av konflikter i svenska miljocirenden. Hydén, H. (1994). Miljoetik
och miljérdtt. Miljéetik — for ett sambdille pa mdnniskans och naturens villkor. Pettersson,
C. (1999). Miljékrav och utmaningar i svensk metallindustri— en normteoretisk analys.
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I tva fall anmildes den ansvarige for verksamheten som misstinkt for miljo-
brott. Parallellt med atalsanmilan beviljades tillstand for 6kad produktion. I ett
annat fall handlade brottet om bristfillig hantering av miljofarliga kemikalier.
Platsbristen for miljofarliga kemikalier gjorde att de hade placerats oskyddat,
utanfor ett invallat omrade dir de enligt gillande villkor skulle ha varit place-
rade. Bristerna hade patalats under lang tid. Samma ar som brottsmisstankar
riktades mot den ansvarige beviljades foretaget tillstand for okad produktion,
vilket innebar att hanteringen av midngden kemikalier 6kade.

I tva andra fall gillde brottsanmilan otillaten mudderverksamhet. Dessa tva
likartade drenden gillde enskilda fastighetsigare som utan tillstaind hade muddrat
och tagit upp muddermassor fran havsbotten pa mellan 1 400 och 1 500 kubik-
meter vardera. Ingen av fastighetsigarna ansag att ingreppet skulle betraktas
som muddring. I det ena fallet ansag tingsritten att verksamheten "atminstone”
kunde betraktas ha skett av oaktsamhet. Verksamhetsutovaren domdes dar-
efter for otillaten miljoverksamhet till 40 dagsboter a 50 kronor. Bestimmel-
serna i miljobalken tillimpades. I det andra fallet faststilldes domen enligt
dldre regler. Domen gillde inte enbart otillaten vattenverksamhet och miljo-
farlig verksamhet, utan ocksa brott mot strandskyddsreglerna. I denna dom
domdes fastighetsigaren till 40 dagsboter a 100 kronor och alades ocksa att
betala ett visst belopp till brottsofferfonden.

Nir det giller bevisfragan har bevismaterialet i flera av fallen baserats pa
muntliga killor. T nagra av fallen har den brottsmisstinktes muntliga argumen-
tation vigt tyngre in dokumenterade uppgifter. Det gillde bland annat ett fall
da den brottsmisstinkte fornekade att uppgifterna som hade presenterats i
miljorapporten — som vederborande sjdlv hade undertecknat — stimde. Av upp-
gifterna i rapporten framgick att grinserna for tillatna utslippsnivaer hade over-
skridits. Atal ogillades d4 brottet betraktades som ringa.

Fornekande gav milda domar

I de fall nir den brottsmisstinkte fornekar brott har detta i praktiken visat sig
ha en formildrande verkan. Detta kan bland annat iakttas i tva fall som gillde
otillaten kross- och tiktverksamhet. De ansvariga har hir sjilva gjort gillande
att de saknat vetskap om kravet pa tillstand. Detta inverkade i bada fallen
formildrande, da brottet betraktades som ett oaktsamhetsbrott och inte som ett
uppsatsbrott.

Det finns ocksa fall dir den tilltalade har erkidnt gidrningen utan att forsvara
sitt agerande, med hinvisning till bristande kunskap om vilka krav lagstift-
ningen stiller. I de tva fall som detta har varit aktuellt har brottet i bada fallen
beddmts som grovt och att ha skett med uppsat.

Gemensamt for de studerade brottmalsdomarna 4dr att den totala tiden fran
det att miljobrottet upptickts, anmilts och till dess att dom faststillts i genom-
snitt omfattat tva till fyra ar.

Bevisforingen har oftast inte grundats pa resultat fran nagra empiriska under-
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sokningar gillande de direkta eller indirekta miljoeffekter som har foljt eller
riskerat att folja av girningen. I ett fall togs dock vattenprover vid ett olje-
utslipp. I flertalet fall behandlades endast ansvarsfragan direkt relaterat till vad
som anges i gillande bestimmelser och villkor, oberoende av hur stora eller
sma miljoeffekterna har varit.

Det som relativt tydligt framgar dr att det som ligger till grund for dom-
stolarnas beddémningar snarare 4r om girningen har varit uppsatlig eller har
skett genom oaktsamhet dn de miljomissiga konsekvenserna av girningen.
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Kapitel 4

Avslutande diskussion
och slutsatser

I detta avsnitt foljer en avslutande diskussion kring nagra observationer. Dis-
kussionen fokuseras kring tva drenden som i4r av intresse for att tydliggora
problem som ir kopplade till rattviseaspekter och mojligheten att frimja miljo-
balkens 6vergripande mal for en hallbar utveckling.

FOr rattvisa beslut i tillstandsarenden

Miljolagstiftningens 6vergripande syfte och dndamal uttrycks i 1 kap. 1 § miljo-
balken om att frimja en hdllbar utveckling. Emellertid 4dr inte hallbar utveck-
ling nagot entydigt begrepp och dr dirmed inte heller ndgon tydlig riktmitare
for vad som konkret skall frimjas. Begreppet hallbar utveckling anvinds i
olika sammanhang och innebodrden kan ocksa variera beroende pa om be-
greppet diskuteras pa lokal, regional eller global niva (Jacobs, 1996). Wester-
lund menar att hallbarhetsgrinsen har en skyddande karaktir, men vid besluts-
fattandet stills den ekologiska hallbarheten mot social och ekonomisk hallbar-
het (Westerlund, 1997). Detta kan exemplifieras utifran tillstandsprévning och
faststillande av villkor for verksamheter. Vid bedomningen av vilka villkor som
skall faststillas for en verksamhet finns risken att det beslut som ur miljosyn-
punkt 4r bist ger negativa effekter i ekonomiskt och socialt hinseende, exem-
pelvis genom att verksamhetens ekonomiska forutsittningar forsimras och/
eller att antalet anstillda maste minskas. I en sadan situation kan ekonomiska
och sociala faktorer paverka till ett beslut som inte till fullo gynnar miljon.
Forutom problemet i att enas om vilken typ av hallbar utveckling som bor
efterstravas foljer problemet i att avgora hur mycket enskilda verksamhets-
utovare skall bidra med for att utvecklingen skall kunna drivas i en hallbar
riktning.

Vid bedomningen av vilka miljokrav som skall stillas pa enskilda verksamhets-
utovare foljer i praktiken svarigheter nir det rader skillnader mellan olika verk-
samheter. Alla ger inte upphov till lika stora miljostorningar och alla bidrar inte
heller till samma typ av miljostorningar. Dessutom kan graden av negativa
miljoeffekter som foljer av exempelvis kviveutslipp inte enbart avgoras i for-
hallande till mdngden. Andra faktorer som inverkar dr bland annat naturens
aterhimtningsformaga och forekomsten av andra dmnen som kan reducera
eller kanske forstirka de negativa miljoeffekterna.
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Problemen giller inte i forsta hand vilka villkor som skall upprattas, utan i
forsta steget beviljandet av tillstand. Vid beddmningen av om tillstaind skall
beviljas eller inte for en verksamhet inverkar manga olika faktorer. Verksam-
hetens forvintade paverkan pa omgivningen ir en visentlig faktor att ta hin-
syn till.

Huruvida detta hinsynstagande 4r baserat pa rittvisa beddomningar dr en
fraga som kan belysas utifran tva av de tillstandsirenden som har 6verklagats
till Miljooverdomstolen. Det ena drendet gillde fragan om tillstand till utokad
verksamhet for ytbehandling vid ett foretag i Gislaveds kommun. Det andra
drendet gillde tillstand for att uppfora en vindkraftanliggning vid Utgrunden i
sodra Kalmarsund. 2

Fall nr 1: Ytbehandlingsanlaggning i Gislaved

(Dom, DM 61 Mal M 241-00)

Dom faststalld i november 2000

Foretaget hade ansokt hos linsstyrelsen om tillstand att 6ka verksamheten vid
en anliggning for ytbehandling. Anstkan innebar att produktionen skulle oka
i tre av fyra linjer for ytbehandling. Den fjirde linjen skulle 6verga fran forsoks-
linje till produktionslinje. Jamfort med det tidigare villkorsbeslutet beriknades
produktionen 6ka fyra ganger genom de planerade atgirderna. Verksamheten
ar lokaliserad i Gislaveds kommun sedan ar 1959 och produktionsékningen
skulle inte innebidra att mer mark togs i ansprak. Linsstyrelsen avslog fore-
tagets ansokan. Motiveringen var att foretaget var lokaliserat pa ett omrade dar
delar av marken enligt kommunens planbestimmelser betecknades som om-
rade for Oppen bebyggelse och att ett av omradena skulle fa anvindas endast
som fritidsomrade. Foretaget overklagade linsstyrelsens beslut till miljo-
domstolen, som i likhet med linsstyrelsen ansag att det forelag hinder mot att
bevilja ansokan. Ett beviljande ansags strida mot 4 § miljoskyddslagen. Enligt
denna bestimmelse skall sidan plats viljas, att Andamalet kan vinnas med
minsta intrang och oldgenhet utan oskilig kostnad. Foretaget overklagade be-
slutet till Miljooverdomstolen, som ocksa fann att verksamheten inte var foren-
lig med kommunens planbestimmelser. Vidare framholls att hinsyn skall tas
till vilka konsekvenser verksamheten far for omgivningen, och det fastslogs att
verksamheten bland annat skulle medfora en okad mingd transporter, vilket
kunde leda till bullerstorningar. Miljooverdomstolen avslog dirfor foretagets
begiran.

2 Bada drendena finns ocksa beskrivna i Naturvardsverkets sammanstillning av Miljo-
overdomstolens avgoranden.
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Fall nr 2: Vindkraftverk i Kalmarsund (Mal M 833-99)
Dom faststalld i januari 2000
I detta drende aktualiseras fragan om den samhillsekonomiska helhets-
beddmningen samt vindkraftens inverkan pa omgivningen och EG:s fageldirektiv.
Vattendomstolen hade ar 1998 gett foretaget tillstand att uppfora sju vind-
kraftverk i Kalmarsund. Kammarkollegiet hade motsatt sig ett tillstind och drendet
togs upp av miljodomstolen. Fragan gillde bland annat att bedoma den sam-
hillsekonomiska nyttan av vindkraftsverken. Av domen framgick att det rorde
sig om vindkraftverk i en sadan storleksklass att det skulle anses vara en for-
soksverksamhet. Miljodomstolen bifoll ansokan, men beslutet dverklagades av
kammarkollegiet till Miljooverdomstolen. Kammarkollegiet ansag att verksam-
heten var alltfor smaskalig for att kunna betraktas som samhillsekonomiskt
nyttig. Milooverdomstolen inhimtade yttranden fran Statens energimyndighet
och Naturvardsverket. Statens energimyndighet menade att utvecklingen av
vindkraft borde frimjas och att statsmakterna hade betonat att en satsning pa
vindkraft bor utvecklas. Naturvardsverket ansag att det var visentligt att ta
hinsyn till fragan om fagelskydd, eftersom Kalmarsund ir ett flyttfagelstrak.
Miljooverdomstolen 6verlimnade drendet till regeringen enligt 21 kap. 7 §
miljobalken. Regeringen avslog kammarkollegiets ¢verklagande och gav fore-
taget tillstand till verksamheten. Motiveringen bakom beslutet var att vid varje
nyetablering skall paverkan pa omgivningen vigas mot andra intressen, sisom
landskapsbild, fagelliv etc. Enligt 3 kap. 4 § vattenlagen far en verksamhet
komma till stand om fordelarna fran allmidn och enskild synpunkt med foreta-
get overviager kostnaderna, skadorna och oligenheten av det. Sa ansags vara
fallet med vindkraftverksamheten i Kalmarsund.

Diskussion

Det som forenar dessa bada fall 4r att en paverkan pa omgivningen ir foremal
for bedomning. I bada fallen aktualiseras avvigningar dar fordelarna fran all-
min och enskild synpunkt vigs mot de forvintade negativa effekterna for den
omgivande miljon. I fallet Gislaved ir i huvudsak de negativa miljoeffekterna
foremal for diskussion. Verksamheten 4r dir redan etablerad sedan linge, medan
det i Kalmarsunds fall handlar om en nyetablering.

I det ena fallet 4r de forvintade negativa effekterna buller for de omkring-
boende och i det andra fallet en forindrad landskapsbild och bland annat
risker for flyttfaglar.

Fragan kan stillas varfor de forvintade negativa effekterna pa omgivningen
spelade en storre roll och i hogre grad beaktades nir det gillde ansdkan om
utdkad verksamhet vid ytbehandlingsanliggningen i Gislaved, 4n nir det gillde
uppforandet av vindkraftverk i Kalmarsund. Vindkraftverket kan antas paverka
ett betydligt storre antal minniskor dn verksamheten i Gislaved. Da verksam-
heten i Kalmarsund ansags vara smaskalig konstaterades att den inte skulle
medfora nagra direkta fordelar ur samhillsekonomisk synpunkt, men det kan
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antas att det politiska malet att frimja en etablering av vindkraften hade stor
inverkan pa beslutet. Det bor dock poidngteras att varken forsoksverksamhet
av vindkraft eller en utveckling av vindkraften som energikilla 4r naigon garanti
for att miljoskyddet frimjas. Fragan om fordelar ur samhillsekonomisk syn-
punkt diskuterades overhuvudtaget inte i fallet Gislaved, 4ven om det torde
finnas, om inte annat, sa i alla fall arbetsmarknadsfragor av intresse.

Om skillnaderna i beddmningar och beslut mellan de bada fallen skulle hard-
dras, skulle foljande konstaterande kunna goras: Forvintade negativa effekter
i form av buller vid en sedan linge etablerad ytbehandlingsanliggning i Gislaved
vager tyngre for beslutet om avslag 4n en forindrad landskapsbild, risker for
flyttfaglar och annan oligenhet i form av oljud fran en vindkraftanliggning. Pa
vilket sitt miljobalkens overgripande mal for en hallbar utveckling har varit
vigledande for dessa domar dr svart att avgora.

For rattvisa beslut i brottmalsarenden

Vid rittstillimpningen dr det tre centrala begrepp som kan uppmirksammas
och som inverkar pa vad som skall styra i beslut och domar: legalitet, rittslik-
het och proportionalitet. I brottmalsirenden innebir den straffrittsliga legalitets-
principen att lika girningar skall behandlas lika. Fragan dr da utifran vilka
aspekter girningar bedéms som lika och vad som skiljer lika girningar fran
olika. Exempel pa denna problematik kan ges utifran tva fallstudier. Tva av
dem var brottmal och gillde otillaten mudderverksamhet. I bada fallen innebar
muddringsverksamheten att cirka 1 400-1 500 kubikmeter muddermassor hade
tagits upp fran havsbotten och placerats lings strandkanten. Tillstand saknades
for att bedriva sadan verksamhet.

De brottsmisstinkta fastighetsigarna ansag att det inte handlade om mudd-
ring utan om ett betydligt mindre ingrepp i naturen, eller som en av dem
uttryckte det: "en upprensning i vassen”. Trots likheterna i verksamhet blev
domarna olika. I det ena fallet tillimpades bestimmelserna i miljobalken och i
det andra fallet bestimmelserna i den tidigare lagstiftningen.

Aven om detta skulle kunna ses som ett skiil till olikheterna i domarna bor
man observera att tillimpningen av miljobalkens straffbestimmelser var mild-
are, trots att en avsikt med miljobalken har varit att skidrpa pafoljderna vid
brott. Olikheter i domar kan betraktas mot bakgrund av 6ppenheten for tolk-
ningar av bestimmelsernas innehall. Avsikten med straffrittsliga bestimmelser
ar att de skall uppritthalla en skarp grins mellan det tillatna och det otillatna.
Bristen pa klara granser ir ett problem som foljer av att lagstiftaren har 6ver-
lamnat at de rattstillimpande instanserna att sjilva precisera grinsen mellan
vad som 4r brottsligt och icke brottsligt (SOU 1988:7, s. 47). Detta leder i sin tur
till svarigheter i att bedoma underlaget som skall ligga till grund for om atal
skall vickas eller inte. T ett brottmalsirende som exempelvis giller ett Over-
utsldpp fran en industriverksamhet skall aklagaren inte endast kunna styrka att
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utsldppet har 4gt rum, utan ocksa att det 4r otillatet och att det har medfort,
eller riskerar att medfora skador pa minniskor, djur eller vixter, som inte ar av
ringa betydelse. Aklagaren skall dessutom kunna visa att girningen med hin-
syn till omstindigheterna inte har varit forsvarlig och att personen utfort
girningen med uppsat i forhallande till ovannimnda omstindigheter. Svarig-
heter i att utreda och faststilla de forhallanden och faktorer som har resulterat
i brott har gjort att drenden ofta har avskrivits (Wersill, 1988).

Skillnader i hur olika faktorer beddoms och prioriteras vid beslut kan belysas
utifran tva brottmalsirenden som bada har givit upphov till eller riskerat att ge
upphov till stor eller mycket stor negativ miljopaverkan. Det ena fallet giller
Stenungsunds kommun och det andra foretaget Eka Chemical AB.

Fall nr 3: Stenungsunds kommun

Dom ej faststalld

I detta fall har Stenungsunds kommun gjort sig skyldig till flera villkorsbrott,
samt bedrivit verksamheten pa ett sitt som strider mot miljobalkens bestim-
melser och intentioner, vid Svenshdgens avloppsreningsverk. Arendet inkom
till aklagarmyndigheten i Goteborg 1999. Bakgrunden var att Stenungsunds
kommun genom beslut fran linsstyrelsen 1973 fick dispens att slippa ut av-
loppsvatten, efter behandling i reningsanliggning. Det fanns dock inte nagot
tillstand for att slippa ut obehandlat avloppsvatten, men detta hade dnda skett.
Utslappen hade skett direkt i sjon Lilla Hillungen. Mdngden var inte kind, men
diagram over vattenflodena under 1998 visade att utslippen inte hade varit av
ringa omfattning.

Enligt tillstandsvillkoret skall anliggningen drivas sa att hogsta mojliga renings-
effekt uppnas. Det framkom att det tidigare hade skett atskilliga dverskridan-
den av upprittade villkor, 4ven om de analysresultat som redovisats till till-
synsmyndigheterna enbart gillt vatten som passerat genom reningsanliggningen
(Dnr 811-1837/92). Enligt kontrollprogrammet skall driftstorningar och andra
avvikelser omedelbart rapporteras till miljo- och hilsoskyddsnimnden, men
det hade inte skett. Detta strider saledes inte endast mot vad som har angivits
i lansstyrelsens beslut utan ocksa mot 29 kap. 5 § miljobalken. Sedan 1957, nir
kommunen borjade driva avloppsreningsverk i Svenshogen i Stenungsund, har
reningsverket kontinuerligt besiktigats. Vid en besiktning 1995 fann man mycket
stora brister i verket, da det hade observerats att en stor del av vattnet som
skulle renas i reningsverket i stillet rann orenat ut i sjon. Anldggningen var
daligt dimensionerad for den mingd vatten det var fraiga om. Trots att proble-
men uppmirksammades redan 1995 hade verksamheten fortsatt. Trots pa-
pekanden var det inte forrdn 1999 som en anmilan gjordes till kommunen.
Utsldppen i sjon hade under tiden fran det att problemen uppmairksammades
till dess att anmilan gjordes ansetts kunna medfora skador pa djur och vixter
i sjon och dirifran rinnande vattendrag samt andra betydande oligenheter som
inte 4r av ringa betydelse for miljon (Dnr C 3-12-1705-99). Foretridare for

37



Stenungsunds kommun misstinks for miljobrott, alternativt vallande till miljo-
storning, alternativt otillaten miljoverksamhet.

Fall nr 4: Eka Chemical AB

Dom ej faststalld

I detta fall hade Eka Chemcical AB spridit kvicksilver via slamsugning, utford
av Reci Industri AB. Den foljande beskrivningen grundar sig pa de rapporter
som Reci Industri, Eka Chemicals samt Strivlidens reningsverk och Samhills-
byggnadskontoret i Stenungsund har limnat (Dnr 246-16083-97).

I juni 1997 himtade en slamsugningsbil kvicksilverhaltigt slam fran ett luft-
filter vid Eka Chemicals anliggning. Slamsugningsbilen kom fran foretaget Reci
Industri. "Enligt uppgifter var det icke ordinarie personal pa Eka som hante-
rade fragan” (Dnr 246-16083-97). Slamsugningsbilen korde slammet fran Eka
Chemicals anlidggning till Reci Industri, dir det limnades. Nagra dagar senare
uppticktes kvicksilver i tvitthallen pa Reci Industri. Forsok gjordes att stoppa
flodet ut i avloppsnitet. Reci informerade reningsverket Striavliden, som ir ett
kommunalt reningsverk for Stenungsunds titort med omnejd. Aven arbetsled-
ningen vid Eka Chemicals informerades, men ytterligare atgiarder vidtogs inte.

Tva dagar senare transporterades 27,8 ton avvattnat slam fran Strivliden till
Klipps avfallsanliggning. Detta slam ansags vid bedomningen sannolikt vara
fororenat av kvicksilver. Nagra veckor senare transporterades ytterligare 35,2
ton slam till samma avfallsanliggning. Detta slam kan sannolikt ocksa ha varit
paverkat (Dnr 246-16083-97). I september inkom resultat fran slamanalyserna
till Striavliden. Det var ett kvartalsprov som visade pa kraftigt forhojda kvicksilver-
halter. Samma dag informerades foretaget Reci Industri av personal fran Striv-
liden om de hoga kvicksilverhalterna. Personal vid Eka Chemicals bistod fore-
taget Reci Industri med provtagningar och radgivning. Den mingd slam som
hade transporterats till Klipps avfallsanliggning kunde inte identifieras, da den
var uppblandad med annat slam och sagspan som beriknades uppga till 3 000
ton. Personal vid Strivliden ansag det darfor inte vara meningsfullt att ta nagra
prover.

Foretaget Eka Chemicals AB misstinks for vallande till miljostérning genom
att ha tillatit slamsugningsbilen att limna industriomradet utan rengoring av
tanken. Det foreligger ocksa misstanke om forsvarande av miljokontroll, genom
att ldnsstyrelsen och miljo- och hilsoskyddsnimnden inte underrittades om
det intriffade (Dnr 1401-K 15147-98). Foretriadare for Reci Industri och slam-
sugningsbilens chauffér kan misstinkas for vallande till miljostérning, alterna-
tivt brott gillande miljofarlig kemikaliehantering, genom att de latit rengora
slamsugningsbilens tank i en vanlig spolhall trots att det har gillt transport av
kvicksilver. Foretridare for Stravlidens reningsverk misstinks for vallande till
miljostorning genom att inte ha vidtagit atgirder for att forhindra spridning av
kvicksilver i naturen, samt for att inte ha rapporterat till linsstyrelsen om det
intriffade (Dnr 1401-K 15147-98).
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Diskussion

Gemensamt for dessa bada fall 4r att verksamheterna har gett upphov till eller
riskerat att ge upphov till stor eller mycket stor negativ paverkan pa manniskors
hilsa och miljo. Pa vilket sitt kan da de aktuella brottsmisstankarna relateras
till straffvirdet och den grundliggande proportionalitetsprincipen vid straft-
mitning? Det var endast i fallet Svenshogens avloppsreningsverk som det vicktes
atal om misstanke om miljobrott. T fallet Eka Chemicals AB vicktes misstanke
om vallande till miljostorning.

Den definitionsmissiga skillnaden mellan miljobrott och vallande till miljo-
storning dr att i det forstnimnda fallet krivs uppsat, medan det i det senare
fallet endast krivs oaktsamhet. Fragan kan da stillas vad som gor misstankarna
om uppsat storre i fallet Svenshogens avloppsreningsverk. Utifran brottfalls-
beskrivningarna synes den enda rimliga skillnaden nir det giller omstindig-
heterna vara de upprepade och patalade bristerna vid reningsverket. A andra
sidan kan tidsfaktorn i detta fall jimforas med graden av skada i fallet Eka
Chemicals, da ingenting talar emot att ocksa det fallet skulle kunna vara fore-
mal for bedomning kring fraigan om uppsat.

Ar det exempelvis rimligt att betrakta upprepade och patalade brister i en
reningsanliggning, som har medfort eller riskerar att medfora skadliga miljo-
konsekvenser, som mer allvarliga 4n en enstaka handling eller underlatenhet
att handla for att sikerstilla att hantering av kvicksilver sker pa ritt sitt? Om
man endast ser till de faktiska konsekvenserna sa kan man knappast pasta att
det 4r rimligt, men beddmningarna i dessa fall gors inte uteslutande eller i
forsta hand utifran miljorisker och miljokonsekvenser. Snarare spelar syftet
med och omstindigheterna kring handlingen en betydande roll. Syftet inverkar
ocksa vid bedomningen mellan skuldformerna uppsat och oaktsamhet. I fraga
om uppsat skiljer man mellan direkt och indirekt uppsat. Direkt uppsat inne-
bir att resultatet 4r likstillt med syftet med handlingen. Indirekt uppsat innebir
att garningspersonen forstar att foljden skall intrdffa som ett resultat av hand-
lingen, men foljden ir inte likstilld med syftet (Jareborg, 1985). Indirekt uppsat
kan darfor frimst komma i fraga nir det giller miljobrott, eftersom knappast
nagon har som syfte att skada miljon. Fragan om proportionalitet, det vill siga
brottet i relation till straffet, har att gora med hur brottet betraktas. Utifran
radande straffrittsideologi spelar syftet och omstindigheterna en viktig roll for
hur brottet bedoms. T de fall det 4r svart att bevisa syftet bakom en viss brottslig
handling — vilket inte sillan 4r fallet — foreligger saledes inte tillrickliga forut-
sittningar for att skirpta straff skall fa nagot genomslag i praktiken, trots att
skirpta straff har angivits som en viktig forindring niar miljobalken tridde i
kraft.

Genom att fokusering i huvudsak sker pa fragan om uppsat och att uppsat
alltid 4r svart att bevisa, foljer att det ocksa blir svart att utdoma straff. Detta
viktiga problem medfor att det dirfor inte heller finns forutsittningar for att
miljobalkens overgripande syfte skall forverkligas.
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Slutsatser

Mot bakgrund av vad som har behandlats i denna rapport framkommer svarig-
heter med att sikerstilla rittvisa och miljoskydd vid beslut och domar. Thornstedt
framhaller att det genom legalitetsprincipen skall vara mojligt att stilla krav pa
att verksamma beslutsfattare vid domstolarna med viss sikerhet skall kunna
forutse beslutet mot bakgrund av brottet. Darigenom skulle beslutsfattarna genom
enhetliga bedomningar och beslut kunna skapa fortroende hos allmidnheten
om att domstolarna frimjar legalitet och rittslikhet vid beslut (Thornstedt, 1994,
s. 60). Men detta forsvaras saledes bade av svarigheten i att frimja rittvist
faststillda villkor for tillaten miljopaverkan och av att den rittsliga principen
hallbar utveckling inte innefattar en entydig och klar definition som kan vara
vigledande. Det rader dessutom brist pa prejudicerande rittsfall inom miljo-
rittens omrade, vilket forsvarar mojligheten att framja rittvisa och rittslikhet i
beddmningen av likartade brottmalsirenden (Karlmark, 1999).

Forslag

Mot bakgrund av vad som har framkommit i de studier och undersdokningar

som foreliggande rapport baseras pa framhalls att foljande forindringar bor

genomforas:

1) Utveckla en enhetlig och gemensam mall for foretagens interna bedém-
ningar, som ligger till grund for externa beslut i tillstandsirenden. Konkret
avses att gemensamma mitmetoder bor utvecklas for olika typer av miljo-
paverkan. Genom att uppgifter om miljopaverkan tas fram pa samma sitt av
olika verksamhetsutovare blir beslutsunderlagen mer enhetliga och rittvisa
och mojliggor i forlingningen att miljokrav kan riktas rittvist mot olika
verksamhetsutovare.

2) Lat skadliga miljoeffekter, eller risker for sidana, som foljer av en brottslig
girning att fa ett storre inflytande vid avgorandet av brottsdefinition.
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Over the last few decades, environmental problems have been the focus of an
increasing amount of attention at both the national and the international level.
Such problems may relate to anything from water and air pollution to the
exploitation of woodland and the loss of bio-diversity, or from increases in the
use of chemicals or increased energy consumption to defective handling of
hazardous waste. It is important both for individual countries and for the inter-
national community at large to resolve these issues, not least because environ-
mental problems are not affected by national borders and may produce effects
far outside a specific nation’s boundaries.

Reductions in the environmental disruption caused by various activities can
be brought about using both internal and external measures. Internal measures
include technological improvements which lead to the development of more
environmentally friendly products and production processes and to increased
efficiency in the use of energy and material. Environmental work of this kind
has increasingly become organised and integrated into the operations of the
businesses concerned, inter alia through the introduction of various forms of
environmental management systems such as EMAS (Eco-Management and Audit
Scheme), ISO (International Organization for Standardization) ' and MKB (Miljo-
konsekvensbeskrivning — Description of environmental effects). In spite of this
trend, external measures, i.e. legislation, remain one of the most powerful
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factors when it comes to the measures actually taken by businesses to bring
about environmental improvements (Niringslivets Miljochefer, 2000, Pettersson,
1998, Nilsson, 1997, Dobers, 1996). The distinction drawn between internal
and external measures does not mean that internal measures are exclusively
introduced voluntarily and external measures as a result of legislation. The
environmental work carried out internally within businesses is also to some
extent driven by legislation. This is often described as an example of enforced
self-regulation, which involves companies being legally required to establish
regulatory systems, with public sector agencies then having a supervisory role,
ensuring that these self-regulatory systems are implemented. In the context of
the environmental work carried out internally, there is some scope for the
individual proprietor to decide whether more or less comprehensive environ-
mental improvements are to be introduced. It is in this context that the existence
of some leeway for voluntary environmental improvements should be seen.

The intention is that external legislative regulation should complement the
internal environmental work conducted by businesses in order to ensure the
maintenance of a minimum level of environmental protection. One problem in
this context is that the implementation of legislation and regulations has not
always had the intended effect of ensuring environmental protection (Hydén
and Gillberg, 1996).

Against the background of a number of shortcomings with the current
legislation, this report provides recommendations for improvements to the
systems of regulation and control currently in operation in the area of environ-
mental protection. The objective is to promote a more uniform approach to
legal praxis, fairness and improved environmental protection.

The Environmental Code
has not had the desired effect

This study is based on an analysis of criminal cases and cases involving licensing
applications. Certain of these cases have been dealt with in accordance with
the provisions of earlier environmental legislation, others on the basis of the
current Environmental Code. This and other studies show that the changes
brought about through the adoption of the Environmental Code have failed to
eliminate a number of the shortcomings already apparent in the context of the
earlier legislation.

! Results from studies involving an evaluation of environmental and economic efficiency in
relation to ISO 14001 and EMAS show that companies can reduce costs by co-ordinating
and integrating environmental management systems with other management routines and
practices. As regards environmental effectiveness, it has been observed that companies are
more able to direct their energies at the source of the environmental problem rather than
merely at the symptom. See also Zackrisson, M., Enroth, M., et al. Miljéledningssystem —
papperstiger eller kraftfullt verktyg. TVF-skrift 99830.
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One such deficiency is that environmental requirements are not uniformly
applied to different business operators, and that similar cases are evaluated
differently. When it comes to assessing license applications, the licensing autho-
rity is dependant on results presented by the company itself regarding the
effect their operations have on the environment. Since the economic and
technological ability of companies to reduce negative environmental effects
may vary, internal evaluations as to what constitute acceptable emission levels
may also vary from one company to another. Differences may also arise in
relation to the level of environmental effects that should be tolerated. Differences
between various internal evaluations may render more difficult the authority’s
task of ensuring that environmental requirements are enforced fairly and that
similar cases are assessed in a similar fashion.

A further problem, related to the one described above, has to do with the
application of sanctioning provisions. Criminal cases are assessed on the basis
of the limitations on environmental effects specified in the licensing order.
Since these limits may vary depending on the type of activity involved, there is
no clear, uniform prescription of what in fact constitutes a punishable offence.
In other words, there is no clear, uniform and definitive line drawn between
what is lawful and what is prohibited. There is no technical problem as regards
the process from licensing order to sanction, however. The risk that decisions
may be unfair is the result of the way that the personal values of individual
adjudicators may effect their assessment of the information on which the decision
is based. The risk is that certain operators may be given somewhat more leeway
than others as regards the levels of environmental effects that are deemed
acceptable.

The stricter the environmental requirements, the smaller the amount of leeway
available in defining what constitutes an acceptable level of environmental
effects.

This means that in relative terms, the risk of breaching licensing conditions is
greater for operators where stricter requirements have been imposed than for
operators working in an area where more leeway has been granted with respect
to the level of environmental effects that will be tolerated.

Economic arguments in defence
of high emission levels

This is not only a problem affecting aspects of fairness and environmental
protection between business operations in the same country, but rather one
with international connotations, since levels of environmental protection vary
between different countries. Studies show that there are large cross-national
differences both in actual emission levels and in the environmental demands
placed on companies. The differences in levels of sulphur dioxide emissions in
Sweden and Spain respectively constitute a good example of this. Studies show
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that emissions of sulphur dioxide in Spain amount to 2.1 million tonnes per
year, which constitutes a level twenty times as high as that of corresponding
emissions in Sweden. In spite of this high level of emissions, Spain has objected
to increased demands for reductions in emission levels, and has motivated this
position with arguments based on Spain’s economic position and the politics
of international trade. From the economic point of view, these arguments have
affected environmental demands to Spain’s advantage (Miljoaktuellt, 1999).
Results from a number of studies show that Sweden has contributed with much
reduced sulphur dioxide emissions since the 1980s.

Table 1: Sulphur dioxide emissions in Sweden.

Year Industrial combustion Industrial processes
1980 90 000 tonnes 140 000 tonnes

1990 25 000 tonnes 45 000 tonnes

1997 12 000 tonnes 22 000 tonnes

Source: Svensk Energiforsorjning, Informationsforetag energi och miljo, 1999.

The total reduction in sulphur dioxide emissions in Sweden since 1980, which
also includes reductions relating to road-traffic, mobile sources and buildings
as well as electrical, gas and heating works, amounts to approximately 80 per
cent of the 1980 levels.

Thus environmental demands directed at Sweden have on the whole been
concerned with reductions in levels of sulphur dioxide emissions. As regards
reductions in sulphur dioxide emissions across Europe as a whole, studies
show that only a small decrease in emissions has been achieved over the past
10 to 25 years (Naturvardsverket, 1999).

A report from the Swedish Environmental Protection Agency (Naturvardsver-
ket) shows that demands for reduced sulphur dioxide emissions in Sweden are
so strict that meeting them is going to cause problems for the country (Miljo-
aktuellt, 1999). The norm is fixed at 90 micrograms per cubic metre of air as an
average level per hour. This value may be exceeded by up to 175 hours per
year. The per-day value of 60 micrograms per cubic metre of air may not be
exceeded by more than seven days per year.

? Levels of ambition in relation to environmental work are often inseparable from economic
considerations. This is also seen in the context of analyses of environmental crime. For this
reason, environmental crime is commonly regarded as a form of economic crime, since
there are often costs involved with attempts to live up to prevailing ambitions in relation to
environmental work. See also Korsell, L. (2001). Ekobrott, liksom/! Svensk Juristtidning.
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By means of the introduction of new technology and new emissions criteria
for industry at the national level, the required improvements in levels of sulphur
emissions are regarded as having been almost completely achieved.

If demands are most stringent for those countries that have come furthest
along the road towards environmental improvement, this will not improve the
willingness of these countries to introduce measures aimed at further improving
the environment when, from an economic point of view, such measures are
out of proportion to the measures being taken, or which ought to be taken, in
countries whose levels of environmental protection work are somewhat less
advanced (Pettersson, 2000). A similar effect may also result between domestic
companies when there is no guarantee that limits placed on acceptable levels
of environmental effects will be specified fairly, or where such limits are
formulated in a diffuse manner.

Proposals for the creation
of more equitable conditions

In order to promote fairness and environmental protection in relation to decisions
based on environmental legislation, changes are required not only to the con-
tent of existing legislation and regulations, but also to the conditions governing
their legal application. The following changes are proposed:

1) The development of a uniform standard to be used by companies in the
internal assessments which then form the basis for external decisions in
licensing cases. More concretely, this ought to involve the development of
common measurement methods for different forms of environmental effects.
Once information on environmental effects is produced in the same way by
different operators, the material on which decisions are based will be fairer
and more compatible across different companies which will mean that
environmental requirements can be directed more fairly at the different
types of operation.

2) Damaging environmental effects that result from criminal acts, or the risk of
such effects, should be allowed to have a greater impact both on the
formulation of penal law regulations and when the appropriate sanction for
a given offence is assessed on a case by case basis.
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