Att anmäla eller anmälas?

En studie om tillsynsmyndigheternas tillämpning av anmälningsskyldigheten enligt 26 kap 2 § miljöbalken 

Examensarbete i Miljörätt, 20 poäng

Författare: Anna Lidman

Handledare: Jan Darpö

VT 2006

Innehåll




4Förkortningar


51
Inledning


51.1
Syfte


51.2
Disposition, material och metod


72
Miljöbalken


72.1
Bakgrund


82.2
Miljöbalkens mål och de allmänna hänsynsreglerna


93
Tillsyn


93.1
Allmänt om tillsyn enligt miljöbalken


93.2
Tillsynsverksamheten och ansvarsfördelningen


103.3
Överlåtelse av tillsyn


113.4
Myndigheternas instrument för genomdrivande av miljökrav


113.4.1
Straff


113.4.2
Förbud och föreläggande


123.4.3
Vite och verkställighet


123.4.4
 Miljösanktionsavgift


133.4.5
Företagsbot


133.5
OECD:s granskning av svensk miljöpolitik


154.
Åtalsanmälan


154.1
Inledning


154.2 
Tillsynsmyndighetens skyldighet att åtalsanmäla i miljöskyddslagen


164.3
Tillsynsmyndighetens skyldighet att åtalsanmäla i miljöbalken


164.4
Vem ska göra åtalsanmälan


174.5
Innehåll i åtalsanmälan


184.6
Till vem görs anmälan


184.7
Sekretess


194.8
Tjänstefel


204.8.1
Enköpingsfallet


214.8.2
Filipstadsfallet


235 
Tidigare utredningar


235.1
Inledning


235.2
Ambitioner och flaskhalsar


245.3
Effektivare miljöbrottsbekämpning


245.4
Att se till eller titta på


255.5
Att granska sig själv


255.6
Förutsättningar för den operativa tillsynen enligt miljöbalken


265.7
Miljöbrott, myndighet och marknad


275.8
Sammanfattning


296. 
Problemprecisering och frågeställningar


307.
Undersökningen


307.1
Enkätundersökningen


307.1.1
Inledning


307.1.2
Metodfrågor


317.1.3
Urval


317.1.4
Bortfallsanalys


327.1.5
Resultatredovisning


327.1.5.1
Tillsynsmyndigheternas syn på att göra åtalsanmälan


347.1.5.2
Rutiner för åtalsanmälan


357.1.5.3
Dokumentation av fall som inte åtalsanmäls


367.1.5.4
Delegation för att åtalsanmäla


387.1.5.5
Hinder och problem vid handläggning av åtalsanmälan


407.1.5.6
Samverkan med polis och åklagare


417.1.5.7
Antal åtalsanmälningar


437.1.5.8
Fullgörs skyldigheten att åtalsanmäla


447.2
Anmälningar av miljöbrott i Uppsala län år 2004


447.2.1
 Inledning


457.2.1.1
 Anmälare


457.2.1.2
 Anmälda


457.2.2
Resultat


457.2.2.1
Vem som har anmält


467.2.2.2
 Vem som blir anmäld


467.2.2.3
 Vilka brott som anmäls


477.2.2.4
Sammanfattning


487.3
Samtal


487.3.1
Inledning


487.3.2
Polis


497.3.3 
Miljöåklagare


507.3.4
Uppsala kommun


507.3.5
Länsstyrelsen Uppsala län


517.3.6
Sammanfattning


528
Diskussion


528.1
Inledning


528.2
Tillsynsmyndigheterna syn på skyldigheten att åtalsanmäla


528.2.1
 Antal åtalsanmälningar


538.2.2
Tillsynsmyndigheternas syn på att göra åtalsanmälan


558.2.3
Rutiner vid åtalsanmälan


558.2.4
Samverkan med polis och åklagare


568.3
Reformbehov


578.3.1
Hårdare kontroll


588.3.2
Reformera vad som ska vara åtalbart


608.3.3
Avdramatisera uppgiften att åtalsanmäla


61Bilaga 1
 Författarens enkät till tillsynsmyndigheter hösten 2005


62Bilaga 2
 Anmälda miljöbrott i Uppsala län år 2004


639
Källor och litteratur:


639.1
Offentligt tryck


649.2
Rättsfall


649.3
Litteratur


649.4
Internet




Förkortningar

BrB

Brottsbalk (1962:700)

BRÅ

Brottsförebyggande rådet

DS

Departementsserien

f.

och följande sida

ff.

och följande sidor

JO

Justitieombudsmannen

kap.

kapitlet

KomL 
Kommunallagen

MB

Miljöbalken (1998:808)

ML

Miljöskyddslagen (1969:368)

MSA

Miljösanktionsavgift

NV

Naturvårdsverket 

OECD
Organisation for Economic Co-operation and Development

Prop.

Proposition

SFS

Svensk författningssamling

SOU

Statens offentliga utredningar

st.

stycke

TiF

Förordningen om tillsyn enligt Miljöbalken (1998:900)
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Tillsyns- och föreskriftsrådet
1
Inledning

Miljöbalken har liknats vid en kedja. Miljöbalkskedjans länkar består av miljömål, hänsyn, tillstånd, villkor, tillsyn, information, omprövning, sanktioner och straff vid överträdelser. För att miljöbalken skall nå sitt mål, vilket enligt 1 kap 1 § miljöbalken är att främja en hållbar utveckling, krävs att varje länk fungerar för sig men också tillsammans med de andra.
 Tillsynsmyndigheternas roll är central för miljöbalkens tillämpning och för miljöarbetet. För den operativa tillsynen på miljöområdet svarar främst länsstyrelserna och kommunerna.

Tillsynsmyndigheterna skall enligt MB 26:2 anmäla överträdelser av bestämmelser i balken eller i föreskrifter som har meddelats med stöd av balken eller i föreskrifter som har meddelats med stöd av balken till polis- eller åklagarmyndigheten om det finns misstanke om brott. Enligt motiven är tillsynsmyndigheten skyldig att anmäla överträdelsen utan att själv göra någon bedömning av om överträdelsen kan leda till någon fällande dom. Tillsynsmyndigheten skall inte heller överväga om överträdelsen kan anses ringa utan enbart anmäla de faktiska förhållandena så snart en straffbar överträdelse kan konstateras. Även bedömningar om gärningens allvar, om vårdslöshet eller uppsåt, vem som är ansvarig för överträdelsen i straffrättslig mening och liknande bedömningar skall ske i den efterföljande brottsutredningen.

1.1
Syfte

Uppsatsen syftar till att utreda vilken syn tillsynsmyndigheterna har på skyldigheten att åtalsanmäla misstänkta miljöbrott. Om bestämmelsen tillämpas olika av myndigheter så leder det till orättvisa och ojämlikhet inför lagen. Jag har för avsikt att undersöka huruvida det finns skillnader mellan hur kommuner och länsstyrelser ser på uppgiften att göra åtalsanmälan och om det är skillnader mellan tillsynsmyndigheterna i olika län. 

1.2
Disposition, material och metod

Uppsatsen består av tre delar. Den första delen, kapitel 2-5, är teoretisk och inleds med en kort presentation av miljöbalkens tillkomst, målet med balken och de allmänna hänsynsreglerna. Därefter redogörs för tillsyn i allmänhet, tillsynsverksamhet, ansvarsfördelning och vad tillsynsmyndigheterna har för rättsliga verktyg för att genomdriva miljökrav. Det följande kapitlet handlar om åtalsanmälan och jag redogör här för tillsynsmyndigheternas skyldighet att göra åtalsanmälan före och efter miljöbalkens tillkomst, allmänt om åtalsanmälans utformning och tjänstefel. Den teoretiska delen avslutas i och med kapitel 5, i vilket jag redovisar de tidigare undersökningar som finns angående tillsynsmyndigheters skyldighet att anmäla misstänkta överträdelser. Så här långt har jag använt mig av traditionell juridisk metod. Material är hämtat ur lagstiftning, förarbeten, rapporter från Naturvårdsverket och juridisk litteratur.

Uppsatsens andra del, kap 6-7 är empirisk. Av kapitel 6 framgår problempreciseringen. I kapitel 7 redovisas undersökningen som består av; en enkätundersökning som skickats till alla kommuner och länsstyrelser i fyra län, en genomgång av samtliga anmälningar av miljöbrott som kommit in i Uppsala under 2004 och samtal med två jurister på tillsynsmyndigheterna i Uppsala, en polis samt en åklagare. 

Uppsatsens tredje och avslutande del, kapitel 8 består av en diskussion i vilken jag analyserar intressanta resultat från frågeformuläret, anmälningsstatistiken och samtalen och föreslår eventuella reformbehov.  
2
Miljöbalken 

2.1
Bakgrund

Miljöbalken antogs av riksdagen under sommaren 1998 och trädde i kraft den 1 januari 1999. Balken föregicks av ett långt lagstiftningsarbete som påbörjades år 1989 då regeringen tillsatte miljöskyddskommittén med uppgift att utarbeta ett förslag till en samordnad miljöskyddslagstiftning. Svensk miljölagstiftning ansågs svåröverskådlig genom att den var uppdelad på flera lagar, förordningar och föreskrifter med olika syften. Dessutom krävdes det en skärpt lagstiftning med ett effektivare skydd för miljön. Det ansågs även viktigt att anpassa de svenska reglerna till Sveriges internationella åtaganden.
 Kommittén utarbetade ett huvudbetänkande
 som ledde till en proposition
. Denna proposition återkallades dock och den nya regeringen tillsatte 1994 en ny utredning, miljöbalksutredningen, med uppgift att utarbeta ett nytt förslag. Miljöbalksutredningen lade fram sina betänkanden
 som ledde fram till proposition 1997/98:45 med förslag till miljöbalk.


Miljöbalken ersatte 15 miljölagar och många av reglerna i balken har hämtats ur dessa lagar. Vid tolkning av balkens regler bör det dock iakttas en viss försiktighet vid jämförande av hur reglerna tolkats tidigare. Miljöfrågorna har givits en starkare ställning i balken än tidigare och det är inte säkert att bestämmelser som har samma lydelse i balken som före balkens införande ska tolkas på samma sätt nu som innan.
  Tre av de tidigare lagarna var miljöskyddslagen
, hälsoskyddslagen
 och naturvårdslagen
. Miljöskyddslagen var tillämplig på verksamheter som kunde förorsaka föroreningar av mark, luft och vatten eller andra störningar i den yttre miljön. Syftet med den lagen var att miljöstörande verksamheter i viss utsträckning måste tolereras men för att få utöva sådan verksamhet fanns krav på att välja en lämplig plats och att vidta försiktighetsåtgärder och skyddsåtgärder. Hälsoskyddslagen var avsedd att förhindra uppkomst av sanitära olägenheter och att undanröja dessa. Lagen gällde endast skydd för människors hälsa inte naturmiljön. Naturvårdslagen till sist, syftade till att bevara vetenskapligt och kulturellt värdefulla områden för att tillgodose sociala intressen. Mark och vatten skulle hållas öppna för rekreation och friluftsliv så i naturvårdslagen fanns regler om naturreservat och strandskydd.

2.2
Miljöbalkens mål och de allmänna hänsynsreglerna

Av miljöbalkens inledande bestämmelse framgår målet som skall uppnås genom balken. Enligt MB 1:1 syftar balkens bestämmelser till att främja en hållbar utveckling som innebär att nuvarande och kommande generationer tillförsäkras en hälsosam och god miljö. I det andra stycket uttrycks hur balken skall tillämpas, människors hälsa och miljön skall skyddas mot skador och olägenheter, värdefulla natur- och kulturmiljöer skall skyddas och vårdas, den biologiska mångfalden skall bevaras, mark, vatten och fysisk miljö ska användas så god hushållning tryggas samt att återanvändning och återvinning skall främjas så ett kretslopp uppnås. 

Bestämmelsen om miljöbalkens mål kan ses som en direkt anvisning till alla, både tillsynsmyndigheter och verksamhetsutövare att varje bestämmelse skall tolkas så att balkens mål tillgodoses.
 Miljöbalkens mål kompletteras av de allmänna hänsynsreglerna i det 2 kap. Dessa regler utgör en central del av miljörätten och ska ha stor betydelse vid utfärdande av kompletterande föreskrifter och för all tillämpning av balken och dess följdföreskrifter. 

De allmänna hänsynsreglerna finns i MB 2:1-6 och består av bevisbörderegeln, kunskapskravet, skyldigheten att vidta försiktighetsmått m.m.
, lokaliseringsprincipen, hushållnings- och kretsloppsreglerna samt produktvalsregeln. I korthet innebär hänsynsreglerna att alla som bedriver eller avser att bedriva verksamhet eller vidta en åtgärd som omfattas av balken är skyldiga att verka för vad som är bäst för miljön. Såsom att skaffa sig den kunskap som behövs för att skydda människor och miljö från olägenheter och att välja att använda de produkter som ger minsta möjliga inverkan på miljön. 

Till sist finns också skälighetsregeln i MB 2:7 som föreskriver att kraven på hänsyn enligt 2-6 §§ gäller så vida det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. En avvägning får därmed göras där nyttan med skyddsåtgärderna vägs mot kostnaderna.
3
Tillsyn

3.1
Allmänt om tillsyn enligt miljöbalken

Tillsyn avser att säkerställa syftet med miljöbalken och dess föreskrifter, att främja en hållbar utveckling. Regeringen uttryckte det i förarbetena till MB. ”Att reglerna tillämpas och följs är av avgörande betydelse för möjligheten att nå balkens mål.  För att säkerställa efterlevnaden av reglerna krävs också en väl fungerande och effektiv tillsynsverksamhet.” 
 MB:s  tillsynsbestämmelser finns i dess 26 kap. samt i förordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljöbalken, TiF.

De lagar som slogs samman till miljöbalken innehöll olika tillsynsregler. Tillsyn innebar skiftande uppgifter såsom inspektioner och kontrollbesök till uppföljning och främjandeinriktade verksamheter. Det var också flera olika aktörer som stod för tillsynen. Även verksamhetsutövarens egenkontroll av verksamheten kallades för tillsyn i vissa fall. 
 Tillsynsbegreppet var alltså mycket vidsträckt. Vid införandet av miljöbalken fick vi ett definierat tillsynsbegrepp och enhetliga bestämmelser om tillsyn som gäller för hela miljöbalkens tillämpningsområde.

I MB 26:1 st. 1 stadgas att tillsynen skall säkerställa syftet med balken och föreskrifter som meddelats med stöd av den. I det andra stycket framgår att tillsynsmyndigheten för detta ändamål skall kontrollera att miljöbalken och dess följdföreskrifter följs och vidta de åtgärder som behövs för att få till stånd rättelse. Det tredje stycket stadgar att tillsynsmyndigheten dessutom skall skapa förutsättningar för att balkens ändamål skall kunna tillgodoses, genom verksamheter som rådgivning och information.

3.2
Tillsynsverksamheten och ansvarsfördelningen

Tillsynen delas in i operativ tillsynsverksamhet och tillsynsvägledning. Detta definieras i TiF 3 §. Med operativ tillsyn menas den tillsyn som utövas direkt mot en verksamhetsutövare eller den som vidtar en åtgärd.  Tillsynsvägledning skall förstås som tillsyn som består i utvärdering, uppföljning och samordning av den operativa tillsynen samt stöd och råd till de operativa tillsynsmyndigheterna.

Den operativa tillsynsverksamheten innebär kontroll av lagefterlevnad, åtgärder för rättelse och för att beivra överträdelser, information, uppföljning och administration.  De operativa tillsynsmyndigheternas uppgift är att kontrollera att miljöbalken, dess förordningar föreskrifter och beslut grundade på balken efterlevs. Det görs genom anmälda eller oanmälda inspektioner, genom möte med ansvariga för verksamheter, granskning av miljörapporter, analysrapporter, besiktningsrapporter och undersökningsresultat.

Ansvaret för tillsyn finns på central, regional och lokal nivå. Tillsynsmyndigheterna är enligt MB 26:3 Naturvårdsverket, Generalläkaren, länsstyrelsen, andra statliga myndigheter och kommunerna. Ansvarsfördelningen mellan dessa myndigheter framgår av TiF och dess bilaga. Tillsynsmyndigheterna är enligt TiF 7 § skyldiga att avsätta tillräckliga resurser för ett välordnat tillsynsarbete samt att ha kompetent personal som utför uppgifterna. I de fall specialkunskap krävs har myndigheterna möjlighet att söka sakkunniga personer utanför sin egen personal enligt MB 26:8.

3.3
Överlåtelse av tillsyn

Länsstyrelsen och de andra statliga tillsynsmyndigheterna får, enligt MB 26:3 st 3, delegera tillsynsuppgifter till kommunal nämnd om det finns föreskrifter att så kan ske. Det finns föreskrifter i TiF som tillåter överlåtelse. Dess 10 § fastställer att länsstyrelsen får överlåta åt en kommunal nämnd att utöva den operativa tillsynen inom tillsynsområde med beteckningen Ö i bilagan till förordningen. En förutsättning är att kommunfullmäktige har önskat att få överta tillsynen.  Vid bedömningen av om tillsynen skall överlåtas skall enligt TiF 11 § beaktas omfattningen av tillsynsobjektens miljöpåverkan, den kommunala nämndens resurser och kompetens, den interna ansvarsfördelningen för drift och tillsyn av kommunala verksamheter och eventuella övriga frågor som kan vara av betydelse för överlåtelse av tillsynen. Regeringen uttrycker vad gäller överföring av operativt tillsynsansvar, att en länsstyrelse bör försäkra sig om att förvaltningsorganisationen i kommunen som skall överta tillsynsansvaret är lämplig på så sätt att drift och tillsynsansvaret inte ligger på samma förvaltning.

I de fall en länsstyrelse inte vill överlåta tillsynen till en kommun som har önskat detta, måste länsstyrelsen, om kommunen begär det, lämna ärendet tillsammans med ett eget yttrande vidare till regeringen för avgörande. Detta framgår av MB 26:4 st. 2.

3.4
Myndigheternas instrument för genomdrivande av miljökrav

De operativa tillsynsmyndigheterna kontrollerar att verksamhetsutövarna följer kraven i författningar eller tillståndsvillkor. De bevakar och ingriper om det behövs mot enskilda som utövar eller avser att utöva en verksamhet. Till sin hjälp har tillsynsmyndigheterna ett antal rättsliga instrument vilka jag kommer att redogöra för nedan. 

3.4.1
Straff 

Den vanliga sanktionen vid miljöbrottsliga handlingar är straff. För att drabbas av straff måste en fysisk person ha utfört en straffbar handling. Antingen har personen handlat i strid mot förbud eller har personen underlåtit att göra något som lagen kräver. De viktigaste miljöstraffrättsliga reglerna finns i MB 29 kap. men det finns även några regler i BrB. Miljöstraffreglerna är konstruerade på olika sätt. Vissa regler ger en fullständig beskrivning av vilka kriterier som skall vara uppfyllda för en fällande dom. Några regler är så kallade blankettstraffbud, vilket innebär att kriterier i andra regler, tillstånd eller beslut måste studeras för att se vad som är straffbart.
 Tillsynsmyndigheterna är enligt MB 26:2 skyldiga att anmäla alla överträdelser när brott kan misstänkas till polis och åklagare, vilket jag kommer att beskriva ytterligare i kapitel 4.
3.4.2
Förbud och föreläggande

För att bestämmelser i balken och annat som meddelats med stöd av balken skall efterlevas får en tillsynsmyndighet enligt MB 26:9 meddela förelägganden och förbud som behövs i enskilda fall. Myndigheten måste enligt 26:9 st. 2 iaktta proportionalitetsprincipen, de får inte använda mer ingripande åtgärder än vad som behövs i det enskilda fallet. Föreläggande innebär att myndigheten kräver att verksamhetsutövaren vidtar skyddsåtgärder, begränsningar eller utför en undersökning, myndigheten förbjuder inte själva verksamheten eller åtgärden.  Bestämmelsen skall ses i ljuset av MB 26:1 som anger att tillsynen skall säkerställa syftet med balken och dess följdföreskrifter. Tillsynsmyndigheten skall för detta ändamål utöva kontroll och vidta sådana åtgärder som behövs för att åstadkomma rättelse. Det innebär att myndigheterna skall besluta om föreläggande eller förbud om det är nödvändigt för att uppnå resultat.
 

3.4.3
Vite och verkställighet

Ett föreläggande eller förbud får enligt MB 26:14  förenas med vite. Vite är ett påtryckningsmedel som innebär att en fysisk eller juridisk person hotas med att få betala en bestämd summa pengar om inte ett beslut efterföljs. Vitet anpassas efter ekonomiska förutsättningar och andra omständigheter i det enskilda fallet. 

Ett annat sätt för tillsynsmyndigheterna att kunna genomdriva krav framgår av MB 26:17 och är deras möjlighet att begära verkställighet hos kronofogdemyndigheten. Tillsynsmyndigheten kan även själv besluta om rättelse på den felandes bekostnad. Enligt MB 26:18 kan myndigheten meddela ett sådant beslut utan ett föregående föreläggande eller förbud om det finns risk för allvarliga skador eller finns särskilda skäl.

 3.4.4
 Miljösanktionsavgift

Vid miljöbalkens tillkomst infördes bestämmelser om Miljösanktionsavgift, MSA, vilket är en administrativ avgift som kompletterar straffbestämmelserna. Reglerna om MSA finns i MB 30 kap.  och förutsättningarna för MSA framgår av MB 30:1. Dels skall överträdelse orsakas av en näringsidkare, fysiska personer träffas aldrig av denna sanktion. På så vis blir MSA ett tillägg till straffreglerna eftersom dessa endast kan drabba fysiska personer. Dels skall det vara en överträdelse av föreskrifter som meddelats med stöd av balken, av tillstånds- eller anmälningsplikt eller krav i tillstånd eller tillståndsvillkor. 


Näringsidkarens ansvar är strikt. Det krävs varken att överträdelsen har orsakat en miljöeffekt eller risk för sådan eller att överträdelse skett av uppsåt eller oaktsamhet för att beslut om MSA kan fattas av tillsynsmyndigheten. Avgiften bestäms schablonmässigt för olika typer av överträdelser i en bilaga till förordning (1998:950) om miljösanktionsavgift.


En omtvistad fråga har varit förhållandet mellan MSA och straff. Utgångsläget har varit att de två sanktionerna gäller parallellt, så att MSA tas ut oavsett om åtal väcks eller inte eller om straff utdömts. Det finns en skyldighet i MB 30:1 st. 3 att myndigheterna anmäler överträdelser till åtal även om MSA tagits ut. Kritiken har gått ut på att de två systemen innebär en form av dubbelbestraffning för samma gärning.
 Det finns nu en regel i MB 29:11 st. 4 som fastställer att åtal endast i undantagsfall ska väckas om en gärning kan leda till MSA och samtidigt inte kan antas leda till en annan påföljd än böter. 

3.4.5
Företagsbot

En annan ekonomisk sanktion som kan bli aktuell är företagsbot vilket stadgats om i BrB 36:7-10 och innebär en möjlighet att straffa ett företag med upp till 10 miljoner kr i böter. Företagsbot kunde tidigare endast bli aktuell vid allvarligare brottslighet, men möjligheten att ålägga företagsbot utökades nyligen. Det tidigare kravet på att brottsligheten skall ha inneburit ett grovt åsidosättande av de särskilda skyldigheter som är förenade med verksamheten har tagits bort. För brott för vilka endast penningböter är föreskrivet skall dock inte företagsbot kunna utdömas. 

Det skall stå klart att det har begåtts brott i näringsverksamheten, men det finns inget krav på att någon gärningsman åtalas för brottet eller ens att gärningsmannen är identifierad. För utdömande av företagsbot finns ett krav på att näringsidkaren inte kan anses ha gjort tillräckligt för att förebygga brottsligheten. Företagsbot kan utöver det utdömas om brottet begåtts av en person i ledande ställning eller av en person som haft särskilt ansvar för tillsyn eller kontroll i verksamheten. 

3.5
OECD:s granskning av svensk miljöpolitik

Organisation for Economic Co-operation and Development, OECD, är ett samarbetsorgan för 30 länders regeringar. OECD granskar bland annat de olika medlemsländernas miljöpolitik med jämna mellanrum. Syftet är att förbättra den nationella och internationella miljöpolitiken samt att sprida kunskap om landets miljöpolitik till andra länder.
 År 2004 granskades svensk miljöpolitik för andra gången och Sverige fick genomgående bra betyg, men OECD påpekade samtidigt en del brister. Den svenska organisationsformen där mycket av ansvaret för miljöarbetet ligger på en regional och lokal nivå ses av OECD som problematisk. De menar att det krävs mycket stöd och resurser till kommunerna och länsstyrelserna samt att dessa myndigheter själva förbättrar sina insatser för att förändringar i lagstiftningen skall ge resultat för miljön. OECD ser en risk för att utvecklingshänsyn allt för ofta kan få företräde framför miljöhänsyn, att myndigheterna prioriterar ekonomisk utveckling och brister i sin uppföljning. De menar att det finns en fara för olika bedömningar i olika delar av landet.
 

Sveriges Miljöminister, Lena Sommestad, medgav att det svenska systemet har ”sina svaga punkter”, men ansåg att den decentraliserade modellen för tillsyn bör ses som en ”framgångsfaktor”.  Hon sa att tillsynsfrågan är central i den svenska miljölagstiftningen och att förutsättningen är att miljöbalken skall införas likadant i hela landet. Det är samtidigt meningen att tillsynsmyndigheterna ska kunna variera tillsyn och kontroll efter de lokala och regionala omständigheterna som råder.
 

4.
Åtalsanmälan
4.1
Inledning

Det är oftast tillsynsmyndigheterna som upptäcker och anmäler miljöbrott. De har en viktig roll när det gäller att beivra miljöbrott. Miljöbrott kan kallas ett offerlöst brott, ett brott som inte har något direkt offer i form av en fysisk person. Miljöbrottlighetens offer är ofta något ganska diffust beskrivet som samhället, miljön eller kanske framtida generationer. Det är svårt att visa att människor skadas av miljöbrott i vardagen på samma sätt som vid andra brott till exempel vid misshandel eller rån, även om det troligen är så att människor varje dag skadas av brott mot miljön. Miljöbrott kallas också för ett spaningsbrott eftersom det främst är aktiviteten hos de övervakande tillsynsmyndigheterna som ligger till grund för att brott anmäls. På samma sätt som för många ekonomiska brott är det genom kontroll och tillsyn från myndigheternas sida som miljöbrotten upptäcks och anmäls. Hur många miljöbrott som upptäcks beror till stor del på tillsynens omfattning. 

4.2 
Tillsynsmyndighetens skyldighet att åtalsanmäla i miljöskyddslagen

Enligt åtalsregeln i den tidigare miljöskyddslagen (ML) hade tillsynsmyndigheten en skyldighet att undersöka misstankar om överträdelser av ML och att aktivt verka för att överträdelser beivrades.
 Av förarbetena till bestämmelsen framgick att tillsynsmyndigheternas möjlighet att låta bli att göra åtalsanmälan var begränsad och endast tilläts då misstanke om brott var ogrundad eller när överträdelsen bedömdes vara så ringa att det inte den inte skulle leda till något straff.
 ML 38 § innebar, trots sin vaga formulering, en skyldighet för tillsynsmyndigheten att anmäla brott mot miljöskyddslagen. JO har uttalat att tillsynsmyndigheter är skyldiga att anmäla misstankar om brott mot de författningar de har tillsyn över, oavsett om det finns uttryckliga bestämmelser om det eller inte.
 I ett senare yttrande har JO också betonat att de olika myndigheterna bör hantera brottsmisstanke efter kompetensområde. Tillsynsmyndigheterna skall som ett led i tillsynsverksamheten verka för att lagöverträdelser beivras genom att anmäla misstänkta brott till polis eller åklagare. De straffrättsliga bedömningarna skall överlämnas till åklagare och domstol. JO ansåg att tillsynsmyndigheternas utrymme att avstå från åtalsanmälan borde minimeras.
 

4.3
Tillsynsmyndighetens skyldighet att åtalsanmäla i miljöbalken

Vid miljöbalkens tillkomst fick bestämmelsen (MB 26:2) en tydligare språklig utformning. Anmälningsskyldigheten har förtydligats i enlighet med JO:s uttalanden. Tillsynsmyndigheten skall enligt MB 26:2 anmäla överträdelser av bestämmelser i balken eller i föreskrifter som har meddelats med stöd av balken till polis- eller åklagarmyndighet om det finns misstanke om brott. Misstanke om brott skall anses föreligga när tillsynsmyndigheten finner att en straffbar överträdelse har skett och gärningen stämmer överens med någon av brottsbeskrivningarna i MB 29 kap.
 Tillsynsmyndigheten är skyldig att anmäla gärningen utan att själv göra någon bedömning av om överträdelsen kan leda till en fällande dom.  Myndigheten skall inte heller göra någon bedömning av uppsåt, oaktsamhet eller överväga om överträdelsen kan anses som ringa. De bedömningarna görs av polis och åklagare i det efterföljande utredningsarbetet.
 Tillsynsmyndigheterna bör inte lägga ner något omfattande utredningsarbete utan endast konstatera överträdelsen. Ett felaktigt utredningsarbete kan dessutom leda till att bevis förstörs.
 Sammanfattningsvis gäller alltså att om tillsynsmyndigheten lägger märke till att en överträdelse har skett och att överträdelsen är straffbelagd, så måste tillsynsmyndigheten göra en åtalsanmälan och det finns ingen möjlighet för tillsynsmyndigheten att undvika åtgärden. 

Tillsynsmyndigheter har framfört kritik mot att behöva anmäla samtliga misstänkta överträdelser, då de i vissa fall anser det uppenbart att överträdelsen inte kommer leda till åtal.
 Miljöbalkskommittén, uttrycker dock att den obligatoriska anmälningsskyldigheten skall kvarstå. Kommittén föreslog avkriminalisering av mindre allvarliga överträdelser. Därigenom kommer skyldigheten att anmäla sådana överträdelser som tillsynsmyndigheterna inte vill anmäla att försvinna. Skyldigheten att anmäla misstänkta överträdelser har gjort att fler överträdelser kommer till polisens och åklagarens kännedom.
 

4.4
Vem ska göra åtalsanmälan

Alla får göra en åtalsanmälan men tillsynsmyndigheten har skyldighet att göra det. Det kan vara viktigt att tillsynsmyndigheten åtalsanmäler även om någon annan redan har gjort det. Polisen och åklagaren kan annars ta tillsynsmyndighetens passivitet som ett tecken på att det inte skett någon allvarlig överträdelse.
  Det är ofta viktigt att åtalsanmälan görs snabbt för att åklagaren skall kunna bevisa att ett brott har begåtts. Kommunal nämnd får enligt kommunallagen 6:33-34 uppdra åt anställd att besluta på nämndens vägnar i vissa ärende. Rätten att ta beslut får inte delegeras då uppdraget omfattar myndighetsutövning, är av principiellt slag eller av annan större vikt. En åtalsanmälan är att följa en absolut bestämmelse och bör ses som en ren verkställighetsåtgärd, vilket innebär att det inte ens krävs delegering från nämnden för att en tjänsteman skall få anmäla.
 

Ren verkställighet är ett gammalt uttryck för ett faktiskt utförande i enlighet med ett fattat beslut. Det är också en beteckning för vissa osjälvständiga beslut som kan behövas för att verkställa ett egentligt beslut. Åtalsanmälan bör enligt Svenska Kommunförbundet (cirkulär 1999:16 avsnitt 2:6) ses som en ren verkställighetsåtgärd och inte som myndighetsutövning, då den inte har några direkta rättsverkningar mot den enskilde. Den enskilde tjänstemannen har således alltid rätt att göra en åtalsanmälan utan att först få det godkänt av sin nämnd. Åtalsanmälan måste dock anses ske vid myndighetsutövning
 och agerandet är underställt skadeståndsansvar enligt skadeståndslagen 3:2.  

Den enskilde tjänstemannen kan av olika skäl anse att det är otrevligt att göra en åtalsanmälan.  I en del kommuner fungerar det i praktiken så att förvaltningschefen skriver under åtalsanmälan, vilket underlättar för inspektörernas arbete och fortsatta kontakter med verksamhetsutövaren.
 

Länsstyrelsernas rutiner för arbete med åtalsanmälan och miljösanktionsavgifter är vanligtvis att beslut fattas hos enheten som sedan informerar ledningen. I de fall myndigheten väljer att inte göra en åtalsanmälan har ofta beslut fattats efter att åklagaren kontaktats.
 

4.5
Innehåll i åtalsanmälan

Det finns inget formellt krav på vad en åtalsanmälan ska innehålla eller hur den skall göras. Det viktigaste är att polis eller åklagare som tar emot den förstår vad det handlar om så att de kan påbörja sitt arbete med ärendet. Vad som bör ingå är en beskrivning av överträdelsen som skett och uppgifter på misstänkt person om myndigheten känner till någon. Det är också bra om det finns handlingar som kan bevisa överträdelsen. Tillsynsmyndighetens bedömning av vilka bestämmelser i miljöbalken eller brottsbalken som gör gärningen straffbar, myndighetens syn på om ärendet är brådskande och kort information om tillsynsmyndighetens agerande för att få till stånd rättelse är andra viktiga delar att få med i åtalsanmälan.
 Har tillsynsmyndigheten ytterligare information i ärendet än den som skickas med i åtalsanmälan bör det informeras till åklagaren som själv får bestämma vilket material som behövs i utredningen.
 

4.6
Till vem görs anmälan

Tillsynsmyndigheten ska lämna åtalsanmälan till polis- eller åklagarmyndigheten. Tillsynsmyndigheten kan alltså välja till vilken av dessa myndigheter den lämnar åtalsanmälan. Det finns ingen regel som säger till vilken av myndigheterna det är lämpligast att göra anmälan till i olika situationer. Å ena sidan är det bara åklagaren som kan ge direktiv om hur förundersökningen ska ske och kan besluta till exempel om husrannsakan och därför är det ju lämpligt att åtalsanmälan görs till åklagaren. Å andra sidan kan det vara frågan om en akut situation när det behövs snabb hjälp av polisen för att säkra bevis, då är det smidigt om åtalsanmälan görs till polisen.

4.7
Sekretess

En svår fråga i samband med åtalsanmälan är om verksamhetsutövaren skall informeras. Tillsynsmyndigheten får välja hur den skall agera beroende på situation och om det är troligt att verksamhetsutövaren genom att informeras kan skada utredningen eller inte. Det är åklagaren som ansvarar för utredningen i ärendet och det är lämpligt att tillsynsmyndigheten samråder med åklagaren i frågan. Är det troligt att verksamhetsutövaren kommer att skada utredningen är det olämpligt att informera honom. 

En åtalsanmälan är en offentlig handling genom att den upprättats inom en myndighet och överlämnas till en annan. I de fall polis och åklagares arbete kan störas av att uppgifter som finns i åtalsanmälan kommer ut, kan tillsynsmyndigheten sekretessbelägga åtalsanmälan genom att använda sig av sekretessbestämmelserna i Sekretesslagen 5:1. Ett annat alternativ är att tillsynsmyndigheten gör en förenklad eller muntlig åtalsanmälan.
 

4.8
Tjänstefel

 Den som vid myndighetsutövning uppsåtligen eller av oaktsamhet genom handling eller underlåtenhet åsidosätter vad som gäller för tillförordnad uppgift skall, enligt BrB 20:1, dömas till ansvar för tjänstefel. Gärningen är belagd med böter eller fängelse i två år i normalfallet, men om gärningen är att betraktas som grov är straffet fängelse upp till sex år. Ringa fall skall inte medföra något straff.  Straffansvar kan utkrävas av samtliga som deltagit i handläggning av ett ärende eller i beslutet, alltså både nämndledamöter och kommunala tjänstemän
 eller länsstyrelsens handläggare.  
En grundläggande förutsättning för straffbarhet är att gärningen skett vid myndighetsutövning. Myndighetsutövning utgörs av beslut eller åtgärder som ytterst grundar sig på samhällets maktbefogenheter och leder till rättsverkningar för eller emot den enskilde. Det behöver inte innebära förpliktelser för den enskilde utan kan också innebära förmåner eller rättigheter. Allmänt gäller att myndighetsutövning skall grundas på lag eller annan författning. Även åtgärder som inte självständigt kan anses innefatta myndighetsutövning kan ha betydelse för hur myndighetsutövningen till slut kommer att ske mot den enskilde.  Bestämmelsen omfattar därför inte bara handlingar som utgör ren myndighetsutövning utan i och med att det står vid myndighetsutövning omfattas även åtgärder med anknytning till myndighetsutövning.

Den straffbara gärningen måste inte betyda att något utförts utan kan lika gärna innebära just att en person inte har utfört en handling, genom handling eller underlåtenhet. En tjänsteman kan alltså inte komma undan genom att låta bli att göra något. Rekvisitet åsidosätter vad som gäller för uppgiften innebär att gärningsmannen inte handlat som han skall göra i förekommande situation enligt de lagar, författningar eller allmänna principer som gäller för hans myndighetsutövning.

Ledamot av en beslutande statlig eller kommunal församling skall inte enligt bestämmelsens tredje stycke kunna fällas till ansvar för tjänstefel för en handling han eller hon utfört egenskap av ledamot. Undantaget gäller framförallt riksdagsmän, kommunfullmäktige och landstingsmän. Det avser inte beslut av ledamöter av kommunala nämnder och styrelser.

Åtalsanmälan ses som en ren verkställighetsåtgärd och egentligen inte som myndighetsutövning, men åtalsanmälan anses dock ske vid myndighetsutövning.
 Därmed kan bestämmelsen om tjänstefel aktualiseras när tillsynsmyndigheten inte gör en åtalsanmälan, trots att myndigheten konstaterat en överträdelse som är belagd med straff. ”…antingen anmäler handläggaren verksamhetsutövaren för misstänkt brott mot miljöbalken, eller så får någon annan anmäla handläggaren för tjänstefel.”
  Här följer två intressanta rättsfall i vilka myndigheter dömts till ansvar för att de inte anmält misstänkta brott, Enköpingsfallet från 2003 och ett fall från Filipsstad från 2004. 
4.8.1
Enköpingsfallet

Svea hovrätt fann år 2003 att miljönämnden i Enköping hade åsidosatt vad som gällt för deras uppgift. Åsidosättandet bestod i att nämnden dels i sju ärenden beslutat att inte ta ut miljösanktionsavgift trots att förutsättningarna för detta funnits, dels i elva ärenden beslutat att inte anmäla överträdelser till polis eller åklagare fastän misstanke om brott förelegat.
 De överträdelser som det varit frågan om har till stor del bestått i att kontrollrapporter inte lämnats in i rätt tid enligt köldmediekungörelsen, men även vållande till miljöstörning och otillåten miljöverksamhet.

Miljönämndens nämndemän försvarade sig med att de fått dålig utbildning och därför inte hade ordentlig kännedom om de aktuella reglerna. Enligt hovrättens mening måste det dock anses utgöra en allvarlig oaktsamhet att hålla sig okunnig om bestämmelser som reglerar viktiga delar av miljönämndens tillsynsverksamhet. Bristande kännedom om reglerna kan inte frita någon som deltagit i beslutet från ansvar. 

Hovrätten anmärker vidare på att gärningarna begåtts inom ramen för miljönämndens tillsynsverksamhet vilken medverkar till att upprätthålla laglydnaden på miljöområdet. Utan denna tillsyn riskerar reglerna att bli verkningslösa.  Tillsynsverksamheten innefattar moment som är särskilt ingripande mot enskilda och där strängare krav måste kunna ställas på berörda beslutsfattares agerande. Tillsynsverksamheter berör även andra rättssäkerhetsaspekter såsom intresset av en enhetlig rättstillämpning. Vidare framhåller hovrätten att miljönämnden inom tillsynsverksamheten har haft att tillvarata det allmännas intresse och inte att representera kommunen. Hovrätten har också beaktat att nämndens ledamöter såsom beslutsfattande haft ett självständigt inflytande över myndighetsutövningen. 

Hovrätten fann slutligen att gärningarna inte kunde anses som ringa och dömde samtliga tilltalade för tjänstefel till böter. Majoriteten i tingsrätten hade tidigare bedömt gärningarna som ringa. Tingsrätten ansåg bland annat att då det var första gången ledamöterna skulle ta sig an denna typ av ärende, att gärningarna i slutändan inte hade inneburit skada för någon enskild, samt att det beslutades att underrätta åklagaren om att de beslutat att inte anmäla ärendena till åtal skulle beaktas som förmildrande omständigheter. 

4.8.2
Filipstadsfallet

Ett liknande fall som i Enköping bedömdes i Kristinehamns tingsrätts år 2004.
 I detta fall är det åtta personer i Miljö- och byggnadsnämnden i Filipstads kommun som vid myndighetsutövning har åsidosatt vad som gäller för uppgiften. De har i ärenden där det funnits misstanke om brott underlåtit att anmäla till polis eller åklagarmyndigheten samt i dessa ärenden beslutat att inte ta ut sanktionsavgift trots att sådan avgift skulle ha tagits ut. En av ledamöterna hade reserverat sig mot beslutet och var inte tilltalad i målet. Brotten som misstänktes var att det hos flera företag funnits otillåten köldmedium i kylanläggningar samt att miljörapporter inte hade lämnats in.  Ledamöterna gav anstånd med att lämna in rapporterna och att byta ut köldmedium då de ansett att de enskilda företagarna gjort vad de kunnat för att åtgärda sina brister och att det då skulle vara oskäligt att fastställa sanktionsavgifter. Tingsrätten påpekar att det inte finns möjlighet att lämna anstånd enligt miljöbalken, vilket ledamöterna enkelt kunde ha kontrollerat. Att miljöbalken inte ens fanns tillgänglig under mötet anser tingsrätten oroväckande eftersom den skall styra nämndens arbete.

Ledamöterna motiverade sitt underlåtande att fastställa sanktionsavgifter att de enskilda näringsidkarna haft svårigheter att fullgöra sina skyldigheter och att skaderisken varit liten.  Tingsrätten fann inte några skäl till att det skulle vara oskäligt att besluta om sanktionsavgifter i dessa fall. Tingsrätten hänvisar till miljöbalkens förarbeten som ger exempel på när det är oskäligt att ta ut miljösanktionsavgifter och anser att en verksamhetsutövares problem med att få kvalificerat arbete utfört, inte omfattas av dessa undantag. Tingsrätten kommer fram till att nämnden genom att den inte beslutat om miljösanktionsavgifter utan i stället har fattat ett inte lagenligt anståndsbeslut åsidosatt vad som gällt för nämndens uppgifter.

Tingsrätten anser det vidare vara utrett att det fanns tydliga misstankar att verksamhetsutövare hade begått överträdelser av miljöbalkens regler och att dessa skulle ha anmälts till polis- eller åklagarmyndigheten. Det har förekommit diskussion om anmälan och sanktionsavgifter. Tingsrätten anser att det i utredningen framkommit tydligt att ledamöterna varit medvetna om deras skyldigheter men valt att kringgå dessa.  Nämnden hade medvetet undvikit att ta ett beslut som skulle innebära anmälan och sanktionsavgifter trots invändningar från två av mötesdeltagarna.  

Nämndens ledamöter hävdade att de inte fått tillräcklig information om vad som gäller och vissa ansåg sig vara mindre insatta i frågorna och försvarade sig med att de litat på andras uppfattning.  Tingsrätten påpekar i denna fråga att det inte finns anledning att göra åtskillnad mellan ledamöternas individuella ansvar. Den som är ledamot i en nämnd har accepterat att sätta sig in i de problemställningar som uppkommer i nämnden. Tingsrätten anser att ledamöter som håller sig okunnig om viktiga regler som dessutom skall vara styrande för arbetet i nämnden utgör allvarlig oaktsamhet. Tingsrätten dömde de tilltalade ledamöterna för tjänstefel till bötesstraff. 

5 
Tidigare utredningar

5.1
Inledning

Det har mig veterligen inte tidigare gjorts någon studie med syfte att jämföra hur olika tillsynsmyndigheter ser på åtalsanmälan. Däremot har tillsynsmyndigheternas syn på att göra åtalsanmälan undersökts i olika rapporter och jag kommer nedan att presentera intressanta resultat från dessa utredningar. Vissa av undersökningarna har gjorts innan miljöbalkens tillkomst och gäller ML 38 §, men de är enligt min mening ändå av intresse eftersom de tar upp tillsynsmyndigheternas syn på att göra åtalsanmälningar.
 
5.2
Ambitioner och flaskhalsar

BRÅ publicerade 1990, nästan tio år efter att ML 38 § hade införts, en rapport i vilken det undersöktes om denna nya bestämmelse hade påverkat myndigheternas arbete. Den empiriska undersökningen visade att det lämnades regelmässigt anstånd med att vidta åtgärder. Tillsynsmyndigheterna förhandlade sig fram med verksamhetsutövarna hur rättelse skulle ske. Från tillsynsmyndigheternas sida ansågs förhandlingsmetoden ge ett bättre resultat. Åtalsanmälan ansågs klumpig och tidsödande och gav inga direkta resultat för miljön.
 

Författaren till rapporten, Inger Eriksson, fann att det skett en förändring i tillsynsmyndigheternas praxis att göra åtalsanmälningar. År 1987 hade tillsynsmyndigheternas anmälningar av miljöbrott ökat markant. Eriksson menade att det fanns tendens att tillsynsmyndigheterna börjat gå hårdare fram och då bland annat gjorde fler åtalsanmälningar än tidigare. Undersökningen visade samtidigt att tillsynsmyndigheterna fortfarande var väldigt försiktiga att använda sanktionsmedel för överträdelser av miljöskyddslagen. Eriksson menade att det fanns brister i systemet både vad gällde sanktionssnabbhet och sanktionssäkerhet. Hon menade att det verkade vara slumpmässigt vilka överträdelser som ledde till åtalsanmälan och att det varit vanligt att ingen åtalsanmälan skedde så länge verksamhetsutövaren samarbetade med tillsynsmyndigheten.
 

5.3
Effektivare miljöbrottsbekämpning 

I denna rapport från Riksåklagaren 1998, redovisas resultatet från en enkäter utsända till polis-, åklagar- och tillsynsmyndigheterna. Kommunerna och länsstyrelserna fick svara på frågan om de alltid gjorde anmälan när brott kunde misstänkas och om de inte gjorde det varför. 178 av 259 svarande kommuner (69 %) och 19 av 21 länsstyrelser (90 %) svarade att de inte alltid gjorde en anmälan.

Orsaken till att tillsynsmyndigheterna valde att inte göra någon åtalsanmälan var enligt flera att de satsade på att avhjälpa felet eller att de prioriterade tillsynsarbete och kontakten med verksamhetsutövarna framför en strikt tillämpning. Andra orsaker uppgavs vara att tillsynsmyndigheten tog förhandskontakt med åklagaren och diskuterade fallet innan en eventuell anmälan gjordes och då det var en bagatellartad företeelse underlät de att göra anmälan. Några kommuner uppgav att de beaktat subjektiva rekvisit. En annan vanlig motivering till att inte åtalsanmälan gjordes var att anmälningarna oftast inte ledde till någon påföljd eller att det dömdes till för låga påföljder.
   

5.4
Att se till eller titta på

En undersökning om den kommunala miljötillsynen genomfördes samma år av Expertgruppen för studier i offentlig ekonomi, ESO. Syftet med studien var att jämföra tillsynsverksamheten inom arbetarskydd, kemikaliekontroll och miljövård i Sverige. Rapporten är en fördjupning av tidigare studier med fokus på tillsynen. Författarna har gått igenom och jämfört organisation, föreskriftsarbetet och inspektionsverksamheten.

I frågan om att göra åtalsanmälan framkom att tillsynsmyndigheterna skiljer sig kraftigt åt. Kemikalieinspektionen hade en princip att anmäla alla åtalbara förseelser medan övriga tillsynsmyndigheter var mer restriktiva. Författarna till rapporten ansåg att det stred mot det allmänna rättsmedvetandet och miljömedvetandet att miljöinspektörer på kommuner och länsstyrelser så ofta såg mellan fingrarna med upptäckta överträdelser.

Av undersökningen framkom att tillsynsmyndigheterna hade allmänt dåliga erfarenheter av åtalsanmälningar. De ansåg att de flesta brottsundersökningarna lades ned utan åtal och att det därför inte lönade sig att lägga ned resurser på att göra en anmälan.
 

5.5
Att granska sig själv 

ESO genomförde ytterligare en studie om den kommunala miljötillsynen år 2000.  Undersökningen hade som syfte att undersöka hur den kommunala miljötillsynen fungerar i praktiken. 

I rapporten konstateras att hur stor del av de kommunala miljöinsspektionerna som leder till någon åtgärd såsom skriftliga krav, vitesförläggande eller åtalsanmälan varierar stort mellan olika kommuner. I en del kommuner ledde en inspektion aldrig till en åtalsanmälan. ESO bedömer att skillnaderna avspeglar kommunernas sätt att hantera regelöverträdelser snarare än att andelen överträdelser varieras så pass mycket mellan kommunerna.

I rapporten framkommer också att i en tredjedel av kommunerna har politiska hänsyn påverkat tillsynen av regelefterlevnaden.
 Signalerna från politiskt håll har gått ut på att inspektörerna skall gå mjukare fram och inte vidta några ”onödiga” åtgärder. Som exempel på otillbörlig politisk påverkan ges situationen att politiker undviker att besluta om sanktionsavgifter för att politikerna känner företagsledarna, eller att de vill värna om arbetstillfällen och ett gott företagsklimat.

5.6
Förutsättningar för den operativa tillsynen enligt miljöbalken 

Denna rapport från 2002 är en del av Naturvårdsverkets arbete med uppföljning och utvärdering för att främja och utveckla den operativa tillsynen. Naturvårdsverkets underlag för utvärderingen består av resultat från Tillsyns- och föreskriftsrådets, ToFR, enkät om tillsyn, besök vid fyra länsstyrelser och ett arbetsmöte med länsstyrelser och kommuner.

I ToFR:s enkät frågades om antalet åtalsanmälningar myndigheterna har lämnat in till polis eller åklagare under år 2000. Antal åtalsanmälningar under år 2000 var i snitt 13 stycken för länsstyrelserna och 6 för de kommunala tillsynsmyndigheterna. För kommunerna varierade antalet anmälningar mellan 0 och 50 stycken. 85 kommuner hade gjort en till tre anmälningar, medan 40 kommuner inte hade gjort någon anmälan alls. Det visade sig att storstäder och större städer gjorde genomsnittligt flest anmälningar. För länsstyrelserna varierade antalet anmälningar mellan två och 41 stycken anmälningar.
 

Naturvårdsverket besökte under hösten år 2001 fyra länsstyrelser och träffade länsstyrelser och kommuner vid ett arbetsmöte vintern 2002. Utifrån dessa samtal beskriver Naturvårdsverket i rapporten länsstyrelsernas rutiner för uppgiften att utfärda åtalsanmälan och miljösanktionsuppgifter. Hos länsstyrelserna tas beslut om åtalsanmälan och miljösanktionsavgifter på enhetsnivå och länsledningen informeras. När myndigheten avstår från att göra åtalsanmälan dokumenteras det, i dessa fall har ofta kontakt med åklagare lett till beslutet att inte göra en anmälan. Det förekommer dock att straffbara överträdelser inte anmälts till polis eller åklagare. Naturvårdsverket menar att det är ledningens attityder till detta och det interna arbetsklimatet som har påverkat villigheten att vidta dessa åtgärder. Underlåtenheten att göra åtalsanmälan dokumenteras då inte heller i de fallen. Naturvårdsverket konstaterar att underlåtenheten att göra åtalsanmälan också förekommer bland kommunerna vilket ofta har uppmärksammats. Av besöken vid länsstyrelser samt kommentarer i enkätsvaren framgår det enlig Naturvårdsverket att arbetet med åtalsanmälningar och sanktionsavgifter är en ansträngande och tidskrävande uppgift för tillsynsmyndigheterna. Flera av tillsynsmyndigheterna ifrågasätter ”miljönyttan” med arbetet då de anser att det är väldigt frustrerande att så många åtal läggs ned. 
   

5.7
Miljöbrott, myndighet och marknad

 Helena du Reés har i sin avhandling utfört en ”vinjettundersökning” med syfte att undersöka om handläggarna inom och mellan myndigheterna var överens i sina bedömningar av vad som är miljöbrott och vad de skall anmäla till åtal. Undersökningen bestod av sju fallbeskrivningar, hämtade från tingsrättsdomar mellan åren 1995-1998. Handläggare på länsstyrelser, kommuner, poliser och åklagare fick svara på frågorna om de ansåg att någon lagöverträdelse skett i fallet och om de ansåg att denna skulle anmälas till åtal.
 

Sammanfattningsvis fann du Reés att handläggarna på de olika myndigheterna var väl överens i bedömningen av om lagöverträdelse skett och om denna skulle anmälas till åtal i fem av de sju fallen. I det första av de två återstående av fallen var handläggarna inte lika samstämmiga i bedömningarna, vare sig om det var en överträdelse eller om den skulle anmälas till åtal. I det andra fallet var handläggarna överens om att det var en överträdelse men tillsynsmyndigheterna var inte överens med polis och åklagare som ansåg att händelsen skulle åtalsanmälas. Undersökningen visar inte att det finns brister i myndigheternas normkunskap när det gäller miljölagstiftning. Du Reés menar att det alltså inte är myndigheternas kunskaper om det miljörättsliga regelverket som är problemet i rättstillämpningen.
 

Intressant att titta närmare på i vinjettundersökningen är det fallet där de var överens att det var en överträdelse men inte att överträdelsen skulle anmälas till åtal. Fallet rörde underlåtenhet att skicka in miljörapport i tid, vilket alltså de flest handläggarna var överens om att det var en lagöverträdelse. Många av handläggarna hos länsstyrelserna och kommunerna ansåg dock att denna överträdelse inte skulle anmälas till åtal. Alla länsstyrelser som svarat på frågan ansåg att det var en överträdelse men bara hälften ansåg att den skulle anmälas till åtal.

5.8
Sammanfattning

Samtliga ovan redovisade undersökningar påtalar allvarliga brister vid tillämpningen av miljöbalkens regler om tillsynsmyndigheternas skyldighet att åtalsanmäla misstänkta överträdelser av balken. Det är både kommuner och länsstyrelser som fått kritik även om det är kommunernas tillsyn som ifrågasatts mest. Tillsynsmyndigheterna har uppgett att de huvudsakliga skälen till åsidosättande av lagen, alltså varför de inte anmäler överträdelser till åtal består i påverkan av motstridiga politiska hänsyn, vänskapsrelationer och resursbrist. Missuppfattningar och bristande kunskaper har också hävdats. Det har även framgått att tillsynsmyndigheterna inte anser att det är meningsfullt att lägga tid på åtalsanmälan då så många anmälda ärenden läggs ned utan åtal. 

Det är dock, vilket framgått tidigare i uppsatsen, tjänstefel då tillsynsmyndigheterna vid misstanke om överträdelser underlåter att göra åtalsanmälan. Eftersom det gått några år sedan undersökningarna gjordes kan man hoppas att det ser annorlunda idag. Resultaten i undersökningarna ovan grundar sig på vad som nu är ganska gamla uppgifter, de senaste var från år 2001. Mycket kan ha hänt vad gäller både kunskap och ambitioner hos tillsynsmyndigheterna.

Inger Eriksson uttrycker i slutet av rapporten, Ambitioner och flaskhalsar, att ”…en jämförelse mellan den kommunala tillsynsverksamheten och länsstyrelsens vore intressant men får förmodligen vänta några år, åtminstone vad gäller hanteringen av miljöbrottslighet”.
 Det var då ganska nytt med kommunal hantering av tillsyn över miljön och det fanns därför inte så mycket material. Nu har det gått 15 år sedan rapporten skrevs och det bör finnas nog med material för en jämförande studie mellan kommuners och länsstyrelsers tillsynsverksamhet avseende miljöbrottslighet.  Därmed övergår jag till den empiriska delen av min uppsats.

6. 
Problemprecisering och frågeställningar

Undersökningarna som redovisats ovan gjordes för några år sedan.  Miljöbalken var då fortfarande ganska ny och även om regeln om skyldigheten för tillsynsmyndigheten att åtalsanmäla tidigare fanns i miljöskyddslagen var det ett förtydligande när miljöbalken kom. Den nya miljöbalken innebar ett ökat ansvar för miljötillsynen för kommunerna, med nya uppgifter och sanktionsmöjligheter. Det kan ha varit så att det till en början rådde en viss oklarhet om hur den nya lagstiftningen skulle tolkas. Nu har det gått ett antal år och förhoppningsvis har myndigheterna kommit in i sin nya numera mer kontrollerande roll. 

De frågor jag kommer att utreda är huruvida bestämmelsen om skyldigheten att anmäla miljöbrott för tillsynsmyndigheterna tillämpas lika av de olika tillsynsmyndigheterna. Tillämpas en bestämmelse på varierande sätt av olika myndigheter leder det till ojämlikhet inför lagen. Syftet med undersökningen är att se om det finns skillnader mellan hur kommuner och länsstyrelser ser på uppgiften att göra åtalsanmälan och om det är skillnader mellan hur tillsynsmyndigheterna i olika län uppfattar anmälningsskyldigheten.
Empirin i min uppsats består av:

· Materialet från ett frågeformulär som jag har skickat ut till miljöinspektörer på kommuner och länsstyrelser i fyra län.

· Materialet från en undersökning av anmälningar av miljöbrott i Uppsala under år 2004. 

· Samtal med aktörer på området med olika roller i bekämpningen av miljöbrott; en polis, en miljöåklagare, en jurist på kommunens miljökontor och chefsjuristen på länsstyrelsen. 

7.
Undersökningen

7.1
Enkätundersökningen

7.1.1
Inledning

Jag har skickat ut frågeformulär via e-post till kommuner och länsstyrelser i fyra län. Syftet med frågeformuläret var att se om det finns skillnader mellan hur kommuner och länsstyrelser ser på uppgiften att göra åtalsanmälan och om det är skillnader mellan tillsynsmyndigheterna i olika län. Resultaten kommer att redovisas på så vis att inga enskilda handläggare eller specifika myndigheter kan urskiljas. 

7.1.2
Metodfrågor

 När man samlar information med hjälp av frågor, genom att göra intervjuer eller enkäter, är det viktigt att tänka på graden av standardisering och graden av strukturering. Med grad av standardisering avses i vilken utsträckning frågorna och situationen är densamma för de som skall svara på en intervju eller enkätundersökning. Vid låg grad av standardisering formulerar man sig efter den intervjuades språkbruk, tar frågorna i den ordning det passar den intervjuade och följdfrågor formuleras beroende av tidigare svar. Enkäter bör ha en hög grad av standardisering för att jämförelser av svaren skall kunna göras. 
 

Ett frågeformulär har en hög grad av standardisering, de ser likadana ut med samma frågor ställda i samma ordning till varje person som skall svara och de sänds ut samtidigt till alla som skall svara. Däremot är svarssituationen för enkäter som skickas ut aldrig standardiserad i hög grad. Folk som svarar på formuläret kan vara på olika humör, befinna sig i olika situationer vid svarstillfället, lägga ner olika mycket tid på att svara, vissa svarar helt själva och andra kanske rådfrågar en kollega.
  

Graden av strukturering beror på hur stort utrymme den som skall svara på en intervju eller enkät har att svara inom. 
 Frågor i en intervju eller ett frågeformulär med fasta svarsalternativ har en hög grad av strukturering, på så sätt att respondenten har fasta gränser att svara inom. När svarsmöjligheterna är helt öppna är frågorna ostrukturerade, de har en låg grad av strukturering.
 

När man gör en undersökning är det också viktigt att ha god validitet och reliabilitet. God validitet är att veta att man undersöker det man avser att undersöka och god reliabilitet är att undersökningen genomförs på ett säkert sätt. Vid en enkätundersökning är det svårt att i förväg kontrollera att undersökningen genomförs på ett säkert sätt. Det man kan göra är att försäkra sig att de som ska besvara enkäten uppfyller de krav man ställer i sitt urval. Om enkäten skall betraktas som reliabel vet man först när den blivit besvarad, då det syns om det är frågor som många hoppat över att svara på eller om de markerat flera svarsalternativ eller liknande.
 

Jag har bearbetat svaren med ett induktivt arbetssätt med hjälp av en metod jag hittade exempel på i Patel och Davidson
. Metoden innebär att jag har läst genom svaren flera gånger och försökt se ett mönster i svaren. Detta har sedan lett till ett antal kategorier, som jag har kunnat dela in svaren i. 

7.1.3
Urval 

För att få en för arbetet lagom stor undersökning valde jag fyra olika län. Jag valde Uppsala län eftersom undersökningen görs här. Västra Götalands län valdes för att det är ett stort län med både storstadskommuner och små landsbygdskommuner. Vidare ansåg jag att det var intressant att ta med Dalarnas län med tanke på att miljöarbetet kom i gång där relativt sent. Slutligen valdes Västmanlands län som kommit väldigt långt med miljöarbetet, då de tidigt hade ett samarbete mellan polis, åklagare och tillsynsmyndigheter. 

Jag funderade på att begränsa antal kommuner till fem per län eftersom det skulle bli en jämförelse mellan kommuner och länsstyrelser. Eftersom att jag även tänkte jämföra mellan länen valde jag dock att skicka enkäten till samtliga kommuner i de fyra länen för att få ett så stort material som möjligt då jag antog att inte alla skulle svara. 

7.1.4
Bortfallsanalys

Totalt har jag skickat frågeformuläret till 82 kommuner och 4 länsstyrelser. Jag fick direkt 33 svar och efter en skriftlig påminnelse fick jag ytterligare 12 svar. 2 av länsstyrelserna och 39 av kommunerna hade efter påminnelsen inte svarat. Efter att ha skickat ytterligare en påminnelse till de två länsstyrelserna utan att få svar, ringde jag dessa och fick svar via telefon. Jag ansåg att länsstyrelsernas svar skulle betyda mycket för undersökningen medan jag hade fått tillräckligt med svar från kommuner för att kunna diskutera resultaten Svarsprocenten ligger mellan 51-100 % totalt sett. 

Det finns två slags bortfall, alltså att respondenten inte svarar. Det första är enkätbortfallet, att formuläret inte återkommer. Det andra är det interna bortfallet vilket betyder att en eller flera frågor i formuläret inte har besvarats. Ett enkätformulär som återkommer, men är helt obesvarat skall räknas in bland enkätbortfallen.
 

Tabell över svarsfrekvensen

	
	Antal utskickade formulär
	Svar direkt
	Svar efter en påminnelse
	Svar via telefon*
	Ej svar
	Svarsfrekvens

Antal (svarsprocent)

	Kommuner i Västra Götalands län 
	49
	18
	7
	
	24
	25 (51 % )

	Kommuner i Uppsala län
	7
	2
	2
	
	3
	4 (57 %)

	Kommuner i Västmanlands län
	11
	5
	1
	
	5
	6 (55 %)

	Kommuner i Dalarnas län
	15
	7
	1
	
	7
	8 (53 %)

	Länsstyrelser


	4
	1
	1
	2
	-
	4 (100 %)

	Totalt


	86
	33
	12
	
	41
	45 (52 %)


* Jag ringde endast upp två länsstyrelser då jag ansåg att deras svar skulle betyda mycket för undersökningen medan jag fått tillräckligt med svar från kommuner för att kunna diskutera resultaten. 

7.1.5
Resultatredovisning
7.1.5.1
Tillsynsmyndigheternas syn på att göra åtalsanmälan
Frågeformuläret inleddes med en allmän fråga; vilken syn har du på uppgiften att överlämna miljöärenden till åklagaren, för att få en första uppfattning av tillsynsmyndigheternas inställning till skyldigheten att göra åtalsanmälan. Inspektörerna, kan antas ha svarat efter sina egna erfarenheter av att göra åtalsanmälan.  

Bland svaren framkommer både positiva och negativa synpunkter. Flera inspektörer svarade på ett neutralt sätt att det helt enkelt är ett moment i tillsynen som mycket annat. De anser att lagtexten är tillräckligt tydlig och att det inte finns några problem med uppgiften. Det är helt enkelt en skyldighet som myndigheten har och rutinen är att alltid göra en anmälan när ett brott misstänks.
 Inspektörerna som svarar på detta neutrala vis, har enligt min mening en positiv syn på uppgiften. Att bestämmelsen ses som ett moment bland många andra tillsynsuppgifter kan vara ett tecken på att myndigheterna har en väl fungerande tillsyn och inte tvekar att vidta de åtgärder som behövs för att beivra överträdelser.

Några myndigheter gav uttryck för en mycket positiv syn på skyldigheten att lämna miljöärenden vidare till polis och åklagare.
 De anser att det är bra att bedömningen av om det är ett brott inte ligger på tillsynsmyndigheterna, då tillsynsmyndigheterna slipper att göra personliga bedömningar och ibland kan tycka det är svårt att veta vad som är brott. Vidare framkommer åsikter som att anmälningsskyldigheten är bra i det viktiga arbetet med att bekämpa miljöbrott för att få bort oseriösa verksamheter så att alla följer lagstiftningen. En inspektör som svarat menar att om allt anmäls, genererar det ett förtroende för systemet och alla som arbetar med miljöbrottsbekämpningen. 
”Det är viktigt att det görs. Viktigt att ärendet tas om hand och utreds av polis och åklagare för att inte urholka förtroendet för systemet och för att förtroendet för oss som anmäler inte skall förloras.”

Många inspektörer hade dock en negativ syn på uppgiften.
 Jag kunde urskilja tre kategorier av missnöje bland de negativa svaren. Det finns de som är missnöjda med själva lagstiftningen och menar att uppgiften många gånger utförs endast för att det finns krav på det i lagstiftningen. Det är inte alltid de anser att det som anmäls borde vara straffbelagt och att miljöbalken bör ses över på vad som egentligen skall vara åtalbart. De menar att för många ärenden åtalsanmäls nu och att vissa typer av enklare brott som inte verkar tas upp av åklagarna inte heller ska vara åtalbara. Vidare finns det inspektörer som är missnöjda med vad som händer med anmälningarna. De anser att det är ett problem att många ärenden inte leder till vare sig åtal eller polisutredning. Tillsynsmyndigheterna tycker då att det känns meningslöst att överlämna ärenden och det leder alltså till en demoralisering. Till sist finns det inspektörer som svarar att åtalsanmälan är en allt för tidskrävande uppgift för tillsynsmyndigheterna. 

Samtliga handläggare på länsstyrelserna har svarat att de rutinmässigt överlämnar alla ärenden där misstanke om brott föreligger och de anser att det är ett bra system. En av länsstyrelsernas handläggare uppgav att det är bra att bedömningen inte ligger på tillsynsmyndigheterna, men att det i fall som rör något bagatellartat kan kännas tråkigt att utsätta den man utövar tillsynen mot för det obehag en åtalsanmälan kan upplevas som.

7.1.5.2
Rutiner för åtalsanmälan

Nästa fråga i formuläret gällde rutinerna för hur åtalsanmälan görs. Har er kommun/länsstyrelse fungerande rutiner för åtalsanmälan?  
Majoriteten av alla som besvarat frågorna svarade ja på denna fråga. Av svaren från alla inspektörer som svarat ja framkommer att rutinerna skiljer sig en del åt. Vissa kommuner har utarbetat mallar tillsammans med åklagare och länsstyrelse, de har upprättat speciella listor på telefonnummer till åklagare och miljöpolis ifall de behöver kontaktas. Andra har ingen egen dokumenterad rutin utan uppger att de följer miljöbalkens regler om vad som skall göras och att det fungerar bra.  Någon har uppgett att de går efter läroboken. Många har bara svarat ja på frågan utan ytterligare kommentarer. 

Det är endast 2 inspektörer som svarat nej på frågan, en i Västmanlands län och en i Dalarnas län. De uppger att det finns rutiner i deras kommuner men att dessa inte alltid fungerar.
”Vi har någorlunda utförliga rutiner, men de tillämpas inte såsom lagen kräver.”

6 inspektörer på kommuner i Västra Götalands län
 och 3 inspektörer på kommuner i Dalarnas län
 har svarat att de inte vet om de har fungerande rutiner för åtalsanmälan.  Dels uppger de att då de inte gör åtalsanmälningar särskilt ofta och att ärendena skiljer sig mycket åt så är det ju inget rutinarbete, även om det finns särskilda blanketter. Dels vet de inte alltid om det finns rutiner eller om dessa fungerar. 
”Svaret på det är nog Nja, säkert finns det skriftliga rutiner men personalen är orutinerad…” 

Samtliga av länsstyrelserna har svarat att de har fungerande rutiner för åtalsanmälan, men en har uppgett att de ibland ändå kan fungera dåligt på grund av missförstånd eller att när handläggaren inser hur allvarlig en situation är har det varit för sent. 

7.1.5.3
Dokumentation av fall som inte åtalsanmäls

Av Naturvårdsverkets allmänna råd framgår att tillsynsmyndigheterna bör dokumentera sina överväganden när de tar ställning till att göra en åtalsanmälan. 
 Vidare finns i Naturvårdsverkets handbok för tillsynsmyndigheter från 2001, råd för när tillsynsmyndigheten väljer att inte anmäla ett ärende till åtal. Det är viktigt att tillsynsmyndighetens beslut att inte göra åtalsanmälan dokumenteras skriftligt och att uppgifter om vilka beslut som motiverar till att inte anmäla till åtal framgår.
 Alltså bör myndigheterna även dokumentera de fall då de tar beslutet att inte göra en anmälan. Det kan exempelvis vara fall där tillsynsmyndigheten konstaterar att en överträdelse har skett men att överträdelsen inte är straffbelagd. Nästa fråga i formuläret var därför; dokumenteras även de fall där man avstår från att lämna ärendet till åklagare? 

Totalt är svaren jämnt fördelade mellan ja och nej. Jag tror dock att frågan tolkats på olika sätt. Inspektörerna som svarat nej verkar ha förstått frågan som om jag ville få svar på om de underlåter att anmäla vissa brott.  De svarar att allt anmäls, det som inte anmäls är inte något brott och därför finns det inget att dokumentera. 

De som svarat ja uppger att alla ärende som gäller tillsyn dokumenteras i register i form av rapporter och beslut. 
”Vi dokumenterar allt vårt tillsynsarbete i ett ärendehanterings-system…”
 Vissa uttrycker att det dock inte står i ärendet att det inte har åtalsanmälts.  Endast några har svarat i enlighet med Naturvårdsverkets råd att myndigheten alltid bör dokumenterar de uppgifter som styrker deras beslut att inte åtalsanmäla. 
”I svåra bedömningsfall där kontakt tagits med åklagare framgår det i ärendehanteringssystemet att ärendet inte överlämnats till åtal efter kontakt med åklagare.” 

Av länsstyrelserna är det en som svarat att det inte är aktuellt att dokumentera fall där åtalsanmälan inte gjorts eftersom de överlämnar alla ärenden. De andra länsstyrelserna uppgav att dokumentation sker ibland men inte rutinmässigt, utan att det är något som de skulle behöva förbättra. 

Vid en jämförelse av de olika länen har kommunerna i Västra Götaland ungefär lika många ja som nej svar. I Västmanlands län och Upplands län svarar majoriteten nej och i Dalarnas län svarar majoriteten ja.
 

7.1.5.4
Delegation för att åtalsanmäla

Som framgått tidigare i uppsatsen krävs det ingen delegation för att en tjänsteman skall få göra en åtalsanmälan. Vem som helst får göra en åtalsanmälan. Tillsynsmyndigheten är dock skyldig att göra åtalsanmälan vid misstanke om brott. Åtalsanmälan är därför att följa en absolut bestämmelse och skall ses som en ren verkställighetsåtgärd. Den enskilde tjänstemannen har alltid rätt att göra åtalsanmälan utan delegation. Att jag ställde frågan; Har inspektören delegation för att överlämna ärendet till åklagare kan ju verka omotiverat eftersom delegation alltså inte behövs. Min tanke var dock att se vad inspektörerna vet om detta. Att den enskilde tjänstemannen på egen hand får göra anmälan gör att sådant som politiska hänsyn eller liknande inte borde påverka handläggningen med åtalsanmälningar. 

Jag har fått väldigt blandade svar, några inspektörer har svarat ja, några nej och en hel del att det inte behövs. Även bland ja svaren framgår det att myndigheterna inte anser att delegation behövs men att tjänstemännen ändå har delegation, för att det skall kännas tryggt för tjänstemannen att ha nämnden bakom sig. 
”Ja. I och för sig kan var och en alltid anmäla ett ärende till polis eller åklagare, men delegationen innebär att vi gör det i nämndens namn.”  
”Ja inspektörerna har delegation. En del ärenden tas dock ändå upp i nämnden för att politikerna skall ställa sig bakom beslutet om att göra en anmälan.”

Bland dem som svarat att inspektören inte har delegation är det några som har uppgett på vilket sätt åtalsanmälan sker hos deras myndighet. På dessa myndigheter sköts åtalsanmälan av förvaltningschefen och ibland av myndighetens förvaltningsjurist. 
”Nej. Förvaltningschef och vidaredelegation till förvaltningsjurist.” 
Majoriteten av de inspektörer som har svarat nej på frågan har dock inte lämnat någon ytterligare kommentar. Antingen sköts åtalsanmälning av någon annan på deras myndighet eller så kan de avse att inspektören inte har delegation för att det inte behövs då åtalsanmälan skall ses som en ren verkställighetsåtgärd. 

Många har svarat att inspektörerna inte har delegation för att överlämna ärendet för att det inte behövs. 
”Vi betraktar Åtalsanmälan som ren verkställighet. Alltså inget problem.” 
”Hmm, vi har inte delegation på det, men vi har nog sett det som så att det inte behöver delegeras vilket mycket väl kan vara fel.” 

Vid en jämförelse mellan länen syns inga större skillnader. Det förekommer alla typer av svar i nästan samtliga län. I Västra Götaland är det 11 inspektörer som svarat ja, 4 som svarat nej och 10 som svarat att det inte behövs. I Dalarnas län har 3 inspektörer svarat ja, 1 kommun svarade nej och 4 inspektörer svarade att det inte behövs. I Uppsala län har 1 inspektör svarat ja och 2 inspektörer har svarat att det inte behövs. Vad gäller Västmanlands län svarade 1 inspektör ja, 1 inspektör nej och 4 inspektörer att det inte behövs. 


På länsstyrelserna sköts alltid den skriftliga åtalsanmälan genom beslut av enhetschefen. 

7.1.5.5
Hinder och problem vid handläggning av åtalsanmälan

Med miljöbalken förtydligades som bekant skyldigheten för tillsynsmyndigheterna att anmäla misstankar om brott till polis eller åklagare. Av tidigare undersökningar har det framgått att många tillsynsmyndigheter av olika skäl inte alltid anmält misstankar om brott. Det som hindrat från en åtalsanmälan har bland annat uppgetts vara otillbörlig politisk påverkan och rädsla att försämra relationen till den tillsynen utövas mot.  Det är intressant att se om inspektörerna fortfarande upplever att det finns problem och vad det i så fall består i. Nästa fråga till inspektörerna var; Finns det hinder eller problem med handläggningen av åtalsanmälan? 

Det är totalt 22 inspektörer som svarat att det inte finns hinder eller problem och 20 inspektörer som har svarat att det finns. De flesta som svarat att det inte finns problem med handläggningen av åtalsanmälan har inte lämnat några ytterligare kommentarer. Några inspektörer har dock uttryckt att det förut fanns problem men att allt nu fungerar bra samt att det inte finns problem men att det i en del fall ändå kan vara känsligt för handläggaren. 
”Nej. I början fanns det en viss avvaktande ställning, men nu upplever vi att alla tycker att det är rättssäkert och ett bra system att bedömningarna görs av åklagare och polis.” 
”... vissa kan dock tycka det känns tungt när det handlar om personer man har en bra kontakt med” 

Ungefär hälften av inspektörerna anser att det finns hinder och problem med handläggningen av åtalsanmälan på deras myndighet. De hinder och problem som uppgetts består i brist på motivation, försvårande av vidare tillsyn, politikerpåverkan och helt enkelt svårigheter att avgöra om en anmälan skall göras. Det vanligaste förekommande problemet verkar bestå i brist på motivation på grund av att så många åtalsanmälningar läggs ner och att det tar lång tid att göra en åtalsanmälan.

 ”Handläggningen av anmälan hos tillsynsmyndigheten kan många gånger ta lång tid, vilket sedan inte alltid leder någonstans om ärendet ändå läggs ner hos åklagaren. Tillsynsmyndighetens resurser skulle kunna utnyttjas bättre än så.” 
Flera myndigheter uppger att det kan vara ett problem för relationen till den man utöver tillsyn över. De menar att när åtalsanmälningarna läggs ner uppfattas tillsynsmyndigheten vara ”otrevligt nitisk och därtill inkompetent”. Inspektörerna anser alltså att åtalsanmälan kan förstöra goda relationer och försvåra framtida samarbete. 

Det är 3 kommuner, 1 i Västra Götalands län och 2 i Dalarnas län, som uppger att det är problem med handläggningen av åtalsanmälan på grund av otillbörliga påtryckningar och ogillande från politiker. En inspektör uppger att åtalsanmälningar då och då ifrågasätts av kommunledningen. En annan inspektör skriver att kommunledningens inställning är att miljökontorets personal i första hand skall arbeta för kommunens mål och intressen och att man inte vill att miljökontorets personal ska arbeta som en oberoende myndighet. Samma inspektör uttrycker också att kommunledningen inte heller vill att företagen i kommunen skall anmälas.   
”…man åtalsanmäler inte kollegor eller chefer/arbetsgivare inom kommunen i första taget! I synnerhet inte om det gäller formella fel eller sådant som åklagarmyndigheten ändå kan förväntas lägga ned. Inte gärna företag heller för den delen. I en liten kommun med svåra sysselsättningsproblem värnar kommunledningen hårt om företagen.”

Bland svaren från Västra Götalands län är det två kommuner som anser att det är problem att göra själva bedömningen av om åtalsanmälan skall göras eller inte. I den ena kommunen har inspektörerna fått veta att mindre allvarliga ärenden inte kommer att handläggas av åklagaren men att de ändå skall anmäla denna typ av ärende för att uppfylla sin anmälningsskyldighet. Det finns då ändå en risk att inspektören själv gör bedömning av hur allvarligt ärendet är och kanske inte alltid anmäler de mindre allvarliga fallen. Det kan leda till en heterogen nationell praxis av vilka ärende som leder till åtal och påföljd. I den andra kommunen menar inspektören att det kan vara komplicerade förhållanden som kräver en stor utredning av tillsynsmyndigheten själv och att det kan vara svårt att veta om åtalsanmälan skall göras eller inte.

Ingen av respondenterna på länsstyrelserna anser att det finns några direkta problem vid handläggningen av åtalsanmälningar. Däremot uppger två av dem att det ibland kan vara tidsbrist och att de anser att det är ett problem att åklagarna lägger ner de flesta ärendena. En länsstyrelse menar att ett problem kan vara att det kan kännas olustigt för handläggaren som skall bedriva fortsatt tillsyn mot den som blivit åtalsanmäld. Länsstyrelsens tillsynsobjekt består dock mest av större företag med en ”professionell och förstående” syn på myndighetens arbete så det är oftast inget problem. 

7.1.5.6
Samverkan med polis och åklagare

För att kunna förebygga och bekämpa miljöbrott är det viktigt att tillsynsmyndigheter samarbetar med polis och åklagare. Ett bra samarbete kan underlätta och påskynda handläggningen och på så vis leda till en mer effektiv miljöbrottsbekämpning. Av den anledningen ställdes frågan; Samverkar ni med polis och åklagare? Om så sker på vilket sätt?  I miljöbalken finns det ett krav på att samarbete skall ske. Enligt MB 26:6 skall tillsynsmyndigheterna samarbeta med varandra och med sådana statliga myndigheter och kommunala organ som skall utöva tillsyn i särskilda hänsyn eller på annat sätt fullgör uppgifter av betydelse för tillsynsverksamheten. I specialmotiveringen till bestämmelsen om samarbete betonades att tillsynsmyndigheter och polis- och åklagarmyndigheter bör samordna sina resurser och samarbeta för att åstadkomma ett så effektivt beivrande av miljöbrottsligheten som möjligt.
  Därtill skall länsstyrelse verka för samarbete mellan polismyndighet, åklagare samt de myndigheter som svarar för den operativa tillsynen enligt 15 § i Tillsynsförordningen.  
Majoriteten av inspektörerna svarade att de samverkar med polis och åklagare.  Respondenterna från de fyra länsstyrelserna har alla svarat att de samverkar med polis och åklagare. De har uppgett att de har årliga länsträffar och att handläggare diskuterar misstänkta miljöbrott med polis eller åklagare.  Samtliga inspektörer på kommunerna i Dalarnas län, Uppsala län och Västmanlands län uppgav att de samverkar med polis och åklagare. I Västra Götalands län svarade 19 inspektörer att de samarbetar med polis och åklagare, medan 6 inspektörer uppger att de inte samverkar med polis och åklagare.

Bland de inspektörer som uppger att deras myndighet samverkar med polis och åklagare märks att det dock är skillnader i vilken utsträckning samarbetet sker. Det finns några som uppger att de har en mycket god kontakt med både miljöåklagare och miljöpolisen, de har ofta kontakt och diskuterar akuta ärenden såväl som ärende där det är svårt att veta om överträdelse har skett eller inte. Inspektörerna verkar uppleva att det finns ett ömsesidigt stöd på så vis att de hjälper till med det som efterfrågas av polis och åklagare och själva får den hjälp de efterfrågar. 
”… upplever det som om det finns en öppenhet mellan yrkeskårerna om det behövs. Alla försöker göra sitt bästa för att driva ett ärende framåt och få det prövat.” 

En del inspektörer har svarat att de har kontakt med polis eller åklagare när det rör pågående utredningar. Tillsynsmyndigheterna uppger att de får handräckning av polis vid problem vid miljö- och djurskyddstillsyn och hjälper även till med bevissäkring och som sakkunnig inför förhör. En av länsstyrelserna har berättat att de tar emot åklagarpraktikanter ett par gånger per år och informerar om tillsynsmyndighetens verksamhet. 

Andra inspektörer har svarat att samarbetet mellan tillsynsmyndigheten, polis och åklagare består till största delen av länsträffar någon eller några gånger per år. Det finns även några som svarat att de endast har en begränsad samverkan med polis och åklagare. De träffas inte så ofta men polisen eller åklagaren kontaktar tillsynsmyndigheterna ibland vid utredningar av brott. En inspektör har svarat att samarbete sker på polisen eller åklagarens begäran, en annan att de anser att kontakten med polisen bör förbättras men att de har samarbete med miljöåklagaren som de träffar en gång vartannat år och har telefonkontakt med vid frågeställningar. 

7.1.5.7
Antal åtalsanmälningar

I tidigare undersökningar har antalet åtalsanmälningar varierat stort mellan olika myndigheter. Författarna till ESO-rapporten från år 2000, Att granska sig själv, menade att skillnaderna är ett tecken på tillsynsmyndigheternas sätt att hantera överträdelserna snarare än att andelen överträdelser varierar så mycket mellan kommunerna.  Benägenheten att göra åtalsanmälningar visar kanske på sätt och vis tillsynsmyndigheternas syn på skyldigheten att göra åtalsanmälningar. Jag ställde därför frågan; Hur många åtalsanmälningar gjordes av er myndighet 2004?

De olika länsstyrelserna har anmält mellan 6 och 20 ärenden var. Två länsstyrelser har anmält 6 ärenden, en länsstyrelse hade anmält 9 ärenden och en länsstyrelse svarade att de anmält mellan 10-20 ärenden. 

Från kommunerna i Västra Götalands län fick jag 24 svar på frågan. Sammanlagt gjordes det totalt 71 åtalsanmälningar av kommunerna i länet. Antalet anmälningar varierade mellan 0 och 19 stycken per kommun. 8 kommuner hade inte gjort någon anmälan alls. I snitt gjordes 3 anmälningar per kommun i Västra Götalands län.

Från kommunerna i Dalarnas län fick jag 6 svar på frågan och sammanlagt gjordes det totalt 10 stycken åtalsanmälningar av dessa kommuner. Antalet åtalsanmälningar varierade mellan 0 och 4 stycken. Det var 2 kommuner av de som svarade som inte hade gjort någon anmälan alls under 2004. I snitt gjordes 1,5 anmälningar per kommun i Dalarnas län. 

I Uppsala län svarade 3 kommuner på frågan och sammanlagt har de gjort 30 åtalsanmälningar under 2004.
 Antalet åtalsanmälningar varierade mellan 3 och 15 stycken. I snitt gjordes 10 anmälningar per kommun i Uppsala län. 

Från kommunerna i Västmanlands län fick jag 6 svar på frågan. Sammanlagt gjordes det totalt 37 anmälningar av dessa kommuner. Antalet åtalsanmälningar varierade mellan 1 och 16 stycken och i snitt gjordes 6 anmälningar per myndighet i Västmanlands län. 

En jämförelse mellan länen visar att flest anmälningar gjordes i Uppsala län med i snitt 10 anmälningar per kommun. Näst flest anmälningar gjordes i Västmanlands län med ett snitt på 6 anmälningar per kommun. I Västra Götalands län gjordes i snitt 3 anmälningar per kommun och i Dalarnas län gjordes i snitt 1,5 anmälningar per kommun. Det är dock inte en helt rättvisande bild då det är stora skillnader hur många svar som kommit in från varje län. Vid en jämförelse av Uppsala län som det har det kommit 3 svar från och Västra Götalands län där det har det kommit 24 svar på frågan. I Uppsala län varierar antalet åtalsanmälningar som gjorts mellan 3 och 15 och i Västra Götalands län varierar det mellan 0-19 st. Det är också svårt att dra några slutsatser eftersom jag endast har anmälningarna från ett år då det kan ha varit helt annorlunda ett annat år. En inspektör som svarat att myndigheten har gjort 6 åtalsanmälningar 2004  uppger att de under 2003 anmälde 23 ärenden. 

I Västmanlands län är det ganska tydligt att flest antal åtalsanmälningar gjorts i kommuner med större städer, 12 respektive 15 anmälningar har gjorts i kommuner med större städer och i övriga kommuner varierar antal anmälningar mellan 1 och 5. I Västra Götalands län är det också två kommuner med större städer som har gjort flest åtalsanmälningar, men samtidigt finns det kommuner med större städer som inte gjort en enda åtalsanmälan. I Uppsala län har kommun med en större stad gjort många anmälningar men det har även en landsortskommun gjort, så det är svårt att dra några slutsatser om att kommuner med större städer gör fler anmälningar. I Dalarnas län har det över huvud taget inte gjorts särskilt många åtalsanmälningar. 

Anmälningsfrekvens år 2004

	Antal anmälningar
	Kommuner i Västra Götaland
	Kommuner i Dalarna
	Kommuner i Uppsala län
	Kommuner i Västmanlands län
	Länsstyrelser

	0
	8
	2
	
	
	

	1
	4
	
	
	2
	

	2
	4
	2
	
	1
	

	3
	
	1
	1
	
	

	4
	3
	1
	
	
	

	5-9
	3
	
	
	1
	3

	10-14
	1
	
	1
	1
	

	15- 
	1
	
	1
	1
	1*

	Antal svarande
	24
	6
	3
	6
	4


Hur många anmälningar myndigheterna gjort under år 2004. *Länsstyrelsen svarade att de anmält mellan 10-20 ärenden. 
7.1.5.8
Fullgörs skyldigheten att åtalsanmäla

Den avslutande frågan i frågeformuläret var; Anser du att ni fullföljer skyldigheten att åtalsanmäla?  Med bakgrund av svaren på ovanstående frågor, som hur inspektörerna ser på skyldigheten att anmäla misstänkta överträdelser, vilka rutiner de anser finns för detta och vilka problem som kan uppstå, är det intressant att se om de tycker sig fullfölja sin skyldighet. 

De flesta av inspektörerna som svarat på frågan anser att deras myndighet fullföljer skyldigheten att åtalsanmäla. Samtliga länsstyrelser har svarat att de anser att de uppföljer skyldigheten att åtalsanmäla misstänkta miljöbrott. Det finns dock inspektörer från samtliga län, totalt från 11 kommuner, som är tveksamma till att deras myndighet uppfyller skyldigheten.
  Det är inspektörer som inte anser att deras myndighet alltid gör rätt bedömningar utan att fler ärende borde leda till åtalsanmälan. Stora personalomsättningar och att handläggare har olika syn på skyldigheten uppges vara orsaker till att inte fler åtalsanmälningar görs i dessa kommuner. Andra inspektörer uppger att det skulle kunna gå att göra fler anmälningar om man tolkar skyldigheten mer strikt. Som det är nu bemödar de sig inte alltid att lägga ner den tid som det tar att skicka iväg en åtalsanmälan. Dels för att en åtalsanmälan kan försvåra den fortsatta tillsynen mot den som åtalsanmälts, dels för att tillsynsmyndigheten har erfarenhet av att en viss typ av ärende inte tas upp av polis eller åklagare. En inspektör menar att man måste prioritera vad man ska lägga tid och pengar på och eftersom att åtalsanmälningar tar mycket resurser utan att ge något tillbaks så avstår tillsynsmyndigheten från att göra åtalsanmälningar. 

En intressant iakttagelse är att av de kommuner i vilka inspektörerna inte anser att de fullföljer sin skyldighet, har nästan samtliga anmält några ärenden under år 2004. Det kan jämföras med att det är många av inspektörerna i de kommuner som inte har anmält ett enda ärende som anser att de uppfyller skyldigheten att göra åtalsanmälningar. Visst kan det vara så att det inte sker några överträdelser alls där, men frågan är ändå om de har en fungerande tillsynsverksamhet. Enligt min mening verkar det som att de i kommunerna där inspektörerna inte anser att de fullgör sin skyldighet har en större medvetenhet om de brister som finns i myndighetens sätt att hantera ärenden som eventuellt ska anmälas. 

7.2
Anmälningar av miljöbrott i Uppsala län år 2004

7.2.1

Inledning

Jag har gått igenom samtliga anmälningar för år 2004 som handlar om misstänkta brott enligt miljöbalkens 29 kapitel. Avsikten med att gå igenom anmälningarna var att se vem som har gjort anmälningarna och vilka brott som har anmälts, för att se hur stor del av anmälningarna som kommer från varje myndighet. Jag ville även undersöka om det verkar som att olika myndigheter anmäler olika typer av brott och om det finns tendenser att någon myndighet anmäler mest privatpersoner och en annan mest verksamheter.  

För att få tillgång till polisens anmälningsregister krävdes tillstånd från rättsenheten på polismyndigheten. Jag fick rätt att ta ut uppgifter ur samtliga ärenden avseende MB 29 kap oberoende av att vissa uppgifter kunde vara föremål för sekretess. Detta med förbehåll att uppgifterna endast fick användas i syftet att skriva uppsats i juridik om myndigheters tillämpning av brottsanmälningar som en del av tillsynsarbetet.  De uppgifter jag fick lov att använda från anmälningarna är, vem som gjort anmälan; kommun, länsstyrelse, polisen, andra myndigheter eller någon annan samt vilket brott som misstänks och har anmälts och om det är ett företag eller privatperson som är misstänkt. 

I Uppsala län gjordes det under år 2004 totalt 116 anmälningar avseende brott mot någon av bestämmelserna i miljöbalkens 29 kapitel. Vissa anmälningar innehåller flera brottsbeskrivningar, det totala antalet brott som anmälts var 129. Vem som har gjort anmälningen framgår tydligt i anmälningarna. Vem som blir anmäld är dock inte alltid lika klart. Det blir en subjektiv bedömning av om anmälan riktar sig mot en verksamhet eller en privatperson.  

7.2.1.1
 Anmälare

Jag har delat in anmälare i fyra grupper: 

· Kommuner, alla anmälningar från kommunerna i Uppsala län ingår i denna grupp.

· Polisen, det är främst anmälningar från polismyndigheten i Uppsala län, men jag har även räknat med en anmälan från polismyndigheten i Stockholm i denna grupp.

· Länsstyrelsen, alla anmälningar från Länsstyrelsen i Uppsala län. 

· Med övriga avses alla andra anmälare, vilket varit privatpersoner, företag, kustbevakningen med flera. 

7.2.1.2
 Anmälda

Jag har även gjort en uppdelning av om det är en verksamhet och dess utövare eller en privatperson som har anmälts. Alla anmälningar som riktats mot någon typ av verksamhetsutövare har räknats till kategorin verksamhet. Anmälningar mot personer som i sitt arbete orsakat något och anmälan riktat sig mot personen har i undersökningen räknats till anmälningar mot privatpersoner. Exempelvis hade en lastbilschaufför då han körde med trasiga hydraulslangar släppt ut 100 liter hydraulolja. Den anmälan riktades mot lastbilschauffören och har i min undersökning räknats som en anmälan mot en privatperson. Fastighetsägare har räknats som privatperson om det inte framgår att det är en jordbruksfastighet eller liknande, då har det bedömts vara en verksamhet. Det finns även en kategori ”Framgår ej” för de fall där det inte går att avgöra om det är en privatperson eller ett företag och för fall i vilka det inte finns någon misstänkt.

7.2.2
Resultat

7.2.2.1
Vem som har anmält

I Uppsala län inkom det totalt 116 anmälningar mot MB 29 kap.  Av dessa gjordes 68 av länets sju kommuner. Antalet anmälningar som vardera kommun har gjort varierar mellan 1 och 26 stycken. De tre kommuner som gjort allra flest anmälningar är de med större städer. Kommuner med stora städer har normalt fler verksamheter att utöva tillsyn över, så det är därmed ganska väntat att dessa skulle ha gjort flest anmälningar och att det skulle skilja sig en del åt mellan de olika kommunerna. 


Från länsstyrelsen inkom totalt 6 anmälningar under år 2004. Det kan tyckas vara ganska få anmälningar på ett helt år. Länsstyrelsen har dock möjlighet att delegera mycket av sin tillsynsverksamhet till kommunerna och om så har skett i Uppsala län är det inte säkert att länsstyrelsen har så mycket operativt tillsynsansvar. 


Resten av anmälningarna kom dels från polisen själva som gjort 9 anmälningar, dels från vad jag kallat för övriga som gjort totalt 33 anmälningar. I gruppen övriga innefattas kustbevakningen och olika företag men främst privatpersoner. 

7.2.2.2
 Vem som blir anmäld

Nästa steg var att se om det var någon av myndigheterna som övervägande anmälde antingen verksamhetsutövare eller privatpersoner. Det vore intressant om det fanns sådana tendenser att se om det kunde ha något att göra med skillnaderna i vilka verksamheter olika myndigheter utövar tillsyn mot.  Jag kunde dock inte se någon tendens att myndigheterna hade gjort fler eller färre anmälningar mot privatpersoner respektive verksamhetsutövare. Kommunerna hade gjort 30 anmälningar mot verksamhet, 26 mot privatpersoner och i 12 anmälningar framgick det inte om det var en verksamhetsutövare eller privatperson som anmälan riktades mot. Av Länsstyrelsens anmälningar var 2 riktade mot en verksamhet och i 4 framgick det inte mot vem anmälan riktade sig. Av polisens anmälningar riktade sig 8 mot privatpersoner (kanske för att polisens anmälningar kommer till direkt i samband med att de tar en ”miljöbrottsling” på bar gärning) och i en anmälning framgick det inte vem den riktade sig mot. Övriga anmälare hade anmält 4 verksamhetsutövare, 11 privatpersoner och i 18 av dessa anmälningar framgick det inte vem som anmäldes. 

7.2.2.3
 Vilka brott som anmäls

Vid genomgången av alla anmälningar tittade jag även på varje brott för sig för att se vilka brott de olika myndigheterna anmälde mest. Det kan antas att vilka brott myndigheten anmäler på sätt och vis avspeglar mot vilka verksamheter myndigheten bedriver sin tillsyn.  Frågan var alltså om det finns tecken på att någon myndighet mest anmäler vissa typer av brott.  

Från kommunerna fanns det några anmälningar avseende samtliga brottskoder i anmälningsregistret. Det brott som anmälts mest av kommunerna, 22 av anmälningarna, var dock otillåten miljöverksamhet avseende tillstånd eller anmälningar, som stadgas i MB 29:4 st.1. Kommunerna har också gjort flera anmälningar avseende miljöbrott, MB 29:1 och om vållande till miljöstörning, MB 29:2.


Hälften av länsstyrelsens anmälningar rörde MB 29:6 p.1, brott mot naturvård och artskydd. Övriga anmälningar från länsstyrelsen gällde i ett fall MB 29:5, försvårande av miljökontroll och i två fall otillåten miljöverksamhet, MB 29:4, varav ett avsåg tillstånd eller anmälningar och det andra avsåg villkor. 


Anmälningarna från polisen avsåg i tre fall brott mot MB 29:8 om naturvård och artskydd, i två fall miljöbrott enligt MB 29:1 och i två fall vållande till miljöstörning enligt 29:2. 
Bland de övriga anmälningarna rörde 16 stycken, vilket nästan är hälften av dessa fall, nedskräpning enligt MB 29:7 och 10 av anmälningarna gällde miljöbrott enligt MB 29:1. 

7.2.2.4
Sammanfattning

Kommunerna står för de flesta åtalsanmälningarna avseende brott mot MB 29 kap som gjorts i Uppsala län under år 2004. Vid närmare granskning av anmälningarna som kommer från kommunerna går det att utläsa att kommunerna haft en hård tillsyn över otillåten miljöverksamhet och varit noggrann med att det skall finnas tillstånd och att miljöfarlig verksamhet skall vara anmäld. Kommunerna har ju även anmält några av alla olika typer av brott, vilket jag anser tyder på att de även har en stor bredd i tillsynsverksamheten och både hittar och anmäler eventuella misstankar om brott.


De brott som länsstyrelsen främst anmält rör naturvård och artskydd. Detta kan bero på att de lämnat ifrån sig den mesta av den tillsyn som rör miljöfarlig verksamhet. 


I bilaga 2 till uppsatsen finns en fullständig uppställning av vilka brott som anmälts, vem som gjort anmälningarna och om det är en privatperson eller verksamhetsutövare som anmälts.  

7.3
Samtal 
7.3.1
Inledning

För att få lite åsikter om hur tillsynsmyndigheternas arbete med åtalsanmälningar fungerar har jag pratat med aktörer verksamma på området i Uppsala. Jag har pratat med; Henrik Forsblad som är inspektör på miljöbrottsenheten på polismyndigheten i Uppsala län, miljöåklagare Katarina Mörnstad i Uppsala, Jonas Christensen som är miljöjurist på Uppsala kommun samt Krister Segerström som är chefsjurist på länsstyrelsen i Uppsala län.

Inför varje samtal hade jag förberett några frågor, men jag hade sedan ett öppet samtal med var och en och ställde de frågor som passade in i samtalet. I samtalet med Krister Segerström utgick jag från frågeformuläret som skickades till kommuner och länsstyrelser och han hade även fått ta del av dessa frågor via e-post innan vi pratade.  Eftersom att alla inte har svarat på samma frågor har jag inte några svar att jämföra, utan jag kommer att presentera deras åsikter om hur tillsynsmyndigheternas arbete med åtalsanmälningar fungerar i Uppsala.
  Samtalen skall inte ses som representativa åsikter från de olika myndigheterna. Det är en för liten undersökning för att stödja att något förhåller sig på ett visst sätt.  Tanken bakom att jag tagit med samtalen i uppsatsen är att ge lite perspektiv till de andra undersökningarna.  Genomgången av antal anmälningar av miljöbrott i Uppsala län år 2004 blir enligt min uppfattning mer intressant när det finns olika åsikter om hur tillsynsmyndigheterna sköter uppgiften att göra anmälningar. 

7.3.2
Polis

Henrik Forsblad anser att kommunerna i Uppsala län har väl fungerande rutiner för åtalsanmälan. Miljöinspektörerna är väldigt ambitiösa och kunniga, det som kan vara problem är att det finns för lite resurser så att det är färre inspektörer och de kanske inte hinner med alla uppgifter. Henrik är dock inte övertygad om att länsstyrelsen i Uppsala län alltid har följt lagstiftningen vad gäller kraven att anmäla misstänkta miljöbrott och är fundersam över hur de har tolkat bestämmelserna i ett antal fall. Han anser att det finns exempel där de gjort uppenbart fel. Henrik berättade som ett exempel om ett ärende där muddring utan tillstånd gjorts 2002 som medfört betydande skador i ett vattenområde. En utredning med en anmälning hade skrivits 2004 men materialet har inte lämnats vidare till polis eller åklagare. Polisen hämtade på eget initiativ ut materialet ur länsstyrelsens arkiv hösten 2005. Henrik uppger att detta förfarande har skett i fler fall. Henrik gissade att 60-70 % av anmälningarna kommer från kommunerna, 20 % från allmänheten, 5 % från polisen själv och 5 % från länsstyrelsen.

Henrik anser att samarbetet mellan polisen och de kommunala tillsynsmyndigheterna fungerar mycket bra. Polisen och kommunerna i Uppsala har ett samarbete en miljöbrottsjour så att inspektörerna alltid kan få tag på en polis och polisen kan vara på plats mycket snabbt. Däremot har samarbetet med länsstyrelsen varit i det närmaste obefintligt under ett stort antal år vad gäller området tillsyn, samverkan och miljöbrott. Så har det varit fram till helt nyligen. Enskilda initiativ under senaste tiden har förbättrat samarbetet, men mycket mer skulle kunna göras.  

Henrik menar att vattenverksamheten är ett problem i Uppsala län. Enligt MB 11:12 krävs anmälan och tillstånd för att bedriva vattenverksamhet om det ”inte är uppenbart att varken allmänna eller enskilda intressen skadas genom vattenverksamhetens inverkan på vattenförhållandena”.  Länsstyrelsen har ansvar för tillsynen över vattenverksamheter, men Henrik säger att han har intrycket att det inte finns någon egentlig tillsyn eller strategi för att motverka otillåten vattenverksamhet inom länet.  Han har fått höra av länsstyrelsen att det är en mycket känslig kust här och att mycket av den vattenverksamhet som sker ställer till stora och ofta oreparabla skador. Från annat håll har han samtidigt hört att det ändå utövas vattenverksamhet som varken anmälts eller getts tillstånd till. 
7.3.3 
Miljöåklagare

Katarina Mörnstad tror inte att kommunerna och länsstyrelserna har olika syn på uppgiften att överlämna miljöärende till polis och åklagare. Hon tror att alla förstår regeln men att det kanske skiljer sig åt i formalia, hur myndigheterna går till väga. På fråga om tillsynsmyndigheterna samverkar med polis och åklagare svarade Katarina att det inte förekommer så mycket formellt samarbete. Det skall hållas möte i länet med polis, åklagare, länsstyrelse och kommuner men det har inte skett på ett tag. Det förekommer dock informell samverkan mellan inspektörer och åklagare.  Jag frågade om Katarinas uppfattning är att alla misstänkta miljöbrott blir anmälda. Hon svarade nej, men tillade att det inte är säkert att tillsynsmyndigheten heller får reda på allt som kan vara ett misstänkt miljöbrott. Av de fall som anmäls är det ganska många som inte leder till åtal uppger Katarina. På ett år (november 2004- oktober 2005) anmäldes 94 ärende. Under samma tid avslutades 107 ärenden. Genomförandetiden, tiden från inkommen anmälan till ett beslut, är i genomsnitt 276 dagar. Katarina berättade att det varierar vart anmälningarna kommer ifrån. Från kommunerna kommer anmälningarna ibland från nämnden och ibland direkt från inspektörerna. Hos länsstyrelsen kommer anmälningarna oftast från enhetschefen.

7.3.4
Uppsala kommun

Jonas Christensen betonade att det primära för tillsynsmyndigheter är uppgiften att bedriva tillsyn, inte att utreda brott. Vilket kanske åklagare och polis ibland ser som det viktigaste. Jonas menar att inspektörerna inte har några problem med att göra åtalsanmälan om de misstänker brott, det han får mest frågor om är i stället när sekretess inträder. Det kan vara svårt att bedöma hur mycket man får berätta för verksamhetsutövaren när de börjar misstänka brott. Jonas berättade att det kan kännas som att polis och åklagare oftast lägger ner de fall som anmälts. Allt som är misstänkt skall dock anmälas, sen är det upp till polis och åklagare om fallet leder till utredning och åtal eller läggs ner. På miljökontoret i Uppsala skriver förvaltningschefen alltid under åtalsanmälan. Det underlättar inspektörens arbete och fortsatta kontakter med verksamhetsutövare. Vidare berättade Jonas att Uppsala kommuns inspektörer har bra utrustning, de har t.ex. alltid med en digitalkamera för att kunna dokumentera och de utför även viss provtagning. Tillsynsmyndigheten får dock inte utföra prover för att samla bevis annat än för vad de behöver för sin tillsyn. Inspektörerna måste fråga sig om de behöver bevisen för tillsynsarbetet. Jonas berättade att det i Uppsala är kommunen som bedriver den mesta tillsynen då de har tagit över mycket från länsstyrelsen. Kommunen gör ganska många polisanmälningar för miljöbrott varje år berättade Jonas och uppskattade att det rörde sig om ca 25 anmälningar per år. Han tror att det är fler åtalsanmälningar för miljöbrott än livsmedel och djurskydd eftersom det uttrycks tydlig i miljöbalken att misstänkta miljöbrott skall anmälas till skillnad från i livsmedelslagen och djurskyddslagen.

7.3.5
Länsstyrelsen Uppsala län

Krister Segerström svarade att han inte har någon annan syn än lagstiftarens på uppgiften att anmäla överträdelser. Han anser att det är bra med en tydlig bestämmelse. Mot bakgrund av hur det var före MB då det trots att det fanns regler och JO uttalande enligt vilka misstänkta brott måste anmälas, många myndigheter inte ville göra anmälningar har det enligt Krister blivit mycket bättre. Innan MB, drog många handläggare en slags felaktig slutsats, att när länsstyrelsen hade anmält ett ärende men det lades ner av polis eller åklagare, så var det fel av dem att ha anmält ärendet över huvudtaget. Krister vill försöka förtydliga för handläggarna att de gör rätt som anmäler det som är misstänkta brott och att polisen och åklagare sedan står för den rättsliga bedömningen. Rutinen på länsstyrelsen är att den enskilde handläggaren som upptäcker överträdelsen överlämnar ärendet till enhetschefen, ev. rådfrågas juristen och sen fattar enhetschefen beslut om åtalsanmälan skall göras. 

Krister berättade att det förekommer samarbete med polis, åklagare och kommuner bland annat genom miljöbrottsamråd och länsträffar. Han uppgav även att de har kontakt via telefon för att diskutera ärenden.

Krister uppger att det kan vara problem att tillsynshandläggarna inte förstått de olika rollerna som myndigheterna har. De utför tillsynsarbete och har inget med brottsutredning att göra. En annan sak är tidsaspekten, det kan ibland vara viktigt att få ut polis snabbt till platsen för säkring av bevis. Handläggarna bör då kontakta polisen genast, åtalsanmälan kan göras i efterhand av enhetschefen. Krister berättade att han har försökt att avdramatisera uppgiften att göra åtalsanmälan då det endast är en tillsynsuppgift, påföljande brottsutredning är en uppgift som utförs av de andra myndigheterna - polis och åklagare.

Krister svarade att han anser att länsstyrelsen uppfyller skyldigheten att åtalsanmäla misstänkta överträdelser mot MB. Jag berättade att länsstyrelsen under år 2004 hade gjort 6 åtalsanmälningar (eftersom att jag har gått igenom alla anmälningar för Uppsala län år 2004 visste jag det). Han ansåg att det verkade rimligt med tanke på hur stor del av tillsynen som delegerats till kommunerna i länet.  

7.3.6
Sammanfattning

Under samtalen har det framkommit olika åsikter om hur tillsynsmyndigheternas skyldighet att anmäla miljöbrott fungerar i praktiken i Uppsala. Henrik Forsblads åsikter är att kommunen och länsstyrelsen hanterar uppgiften på olika sätt och att länsstyrelsen kanske inte alltid har uppfyllt sin skyldighet. Katarina Mörnstad ansåg att de olika tillsynsmyndigheterna nog har samma syn på uppgiften och vet vad lagen säger men att de kanske har lite olika rutiner för att göra åtalsanmälan. Både kommunens och länsstyrelsens talesmän uppgav att de anser deras myndighet inte har några problem med att anmäla misstänkta överträdelser till polis eller åklagare.

Avslutningsvis vill jag betona att detta är personliga åsikter som kommit fram under samtal med aktörer som alla är verksamma på olika sätt i miljöbrottsbekämpningen och har olika syn på uppgiften. 

8
Diskussion

8.1
Inledning

Tillsynsmyndigheterna är enligt MB 26:2 skyldiga att anmäla straffbara överträdelser om det finns misstanke om brott. På miljöområdet är det kommuner och länsstyrelser som har ansvar för den operativa tillsynen. Syftet med min studie var att undersöka hur olika tillsynsmyndigheter ser på bestämmelsen att anmäla straffbara överträdelser.  Undersökningen genomfördes med ett frågeformulär som skickades ut till kommuner och länsstyrelser i fyra län. Svar erhölls från alla fyra länsstyrelser och drygt hälften av kommunerna.  Jag har även gått igenom samtliga anmälda miljöbrott i Uppsala län under ett år för att se hur många anmälningar de olika myndigheterna har gjort, samt pratat med tillsynsmyndigheterna, polis och åklagare som är verksamma på området i Uppsala.   Några långtgående slutsatser kanske inte kan dras av dessa begränsade undersökningar, men resultatet kan ändå leda till frågor om nödvändiga reformbehov. Jag kommer nedan att analysera vad jag kommit fram till i de olika undersökningarna och avslutar med vad som skulle kunna förändras. 

8.2
Tillsynsmyndigheterna syn på skyldigheten att åtalsanmäla

8.2.1
 Antal åtalsanmälningar

Målet med tillsynsarbete är att skapa en bättre miljö, inte att kunna visa upp statistik över antal åtalsanmälningar. Hur många åtalsanmälningar en myndighet har gjort är i sig inget tecken på hur väl fungerande tillsyn som bedrivs av myndigheten. Att beskriva tillsynens effektivitet med kvantitativa mått är kanske inte heller så meningsfyllt. I en rapport från Naturvårdsverket uttrycks att det kan ge en del av bilden, men uttrycker inte särskilt mycket om kvaliteten i tillsynsverksamheten. Det är dessutom väldigt svårt att uppge vad som är många respektive få anmälningar eftersom tillsynen också är förebyggande i sin karaktär.
  Målet måste vara att inga åtalsanmälningar skall behövas göras, utan att tillsynsmyndigheterna med hjälp av förebyggande åtgärder, som rådgivning och information till verksamhetsutövarna får alla att följa de miljökrav som finns. 

Författarna till rapporten ”Att granska sig själv” ansåg dock att skillnader mellan hur stor del av inspektionerna i olika kommuner som ledde till en åtgärd såsom åtalsanmälan, visar de olika tillsynsmyndigheternas sätt att hantera överträdelserna, snarare än att andelen överträdelser varierar så mycket mellan kommunerna.
 Det kanske ligger något i detta resonemang. Till viss del bör sannolikt benägenheten att göra åtalsanmälningar återge tillsynsmyndigheternas syn på skyldigheten att göra åtalsanmälningar.
Om man således kan dra den slutsatsen att få anmälningar är ett tecken på att myndigheter hanterar överträdelser på ett annat sätt än att anmäla dessa, visar min undersökning att myndigheternas syn på att göra åtalsanmälningar skiljer sig väldigt mycket åt. Antal åtalsanmälningar varierar stort mellan myndigheterna. Vid en jämförelse av regionerna kan man se att det i Dalarnas län inte gjorts särskilt många anmälningar av kommunerna. Inom de andra länen är skillnaderna mellan kommunerna stora vad gäller antal gjorda anmälningar. Det är några kommuner i Västra Götalands län, Uppsala län och Västmanlands län som hade gjort över 15 anmälningar, vilket får räknas som många. Samtidigt finns i dessa län kommuner som inte gjort några anmälningar eller bara några få. I några av länen är det tydligt att det är kommuner med större städer som har gjort flest anmälningar, vilket framstår som naturligt eftersom det så klart finns fler tillsynskrävande verksamheter i städer. Samtidigt finns det kommuner med större städer som inte gjort någon anmälan alls och det är därför svårt att dra slutsatsen att skillnaderna mellan kommunerna beror på om det finns en stor stad i kommunen. 

Vad sedan gäller jämförelsen mellan kommuner och länsstyrelser är det också svårt att säga att antal åtalsanmälningar tyder på skillnader mellan dessa myndigheters syn på att göra åtalsanmälningar. I mitt tycke kan 6 anmälningar på ett år låta väldigt lite för att komma från en länsstyrelse som har tillsyn över ett helt län. Många av länsstyrelserna delegerar dock ut sina tillsynsuppgifter till kommunerna i länet. Länsstyrelsens tillsynsverksamhet kan alltså vara väldigt begränsad och därmed behöver inte 6 anmälningar vara så få. 

Att spekulera i hur myndigheterna tillämpar och ser på bestämmelsen om skyldigheten att åtalsanmäla genom att jämföra antal åtalsanmälningar är svårt och känns lite osäkert. För en mer kvalitativ analys är det mer intressant att se på antal åtalsanmälningar som myndigheterna har gjort med utgångspunkt i de andra svaren på frågorna i frågeformuläret. Jag återkommer alltså till antal åtalsanmälningar längre ner. 

8.2.2
Tillsynsmyndigheternas syn på att göra åtalsanmälan

I intervjuerna med några av dem som arbetar med åtalsanmälan av miljöbrott i Uppsala uppgavs från både länsstyrelsen och kommunens jurister att deras inspektörer inte har några problem med att anmäla misstänkta överträdelser till polis eller åklagare. Hälften av inspektörerna som svarade på frågeformuläret var dock på något sätt missnöjda med uppgiften att överlämna ärenden till åklagare. Ogillandet grundar sig på själva lagstiftningen av vad som är åtalbart, att många ärenden ändå läggs ner samt att det är en tidskrävande uppgift för myndigheterna. Flera av de myndigheterna som har uppgett att de är missnöjda med uppgiften att göra åtalsanmälningar ändå har gjort många anmälningar. Det tyder på att de uppfyller sin skyldighet i alla fall.

Det var samtidigt en hel del av inspektörerna som uppgav att deras myndighet inte anmäler allt. Efter några år med miljöbalken uppges att det har det framkommit en viss praxis som lett till att myndigheterna anmäler färre överträdelser nu än för några år sedan. Kommuner har fått information av miljöåklagare att vissa ärenden inte prioriteras. Tillsynsmyndigheterna uppmanas samtidigt att fortsätta uppfylla sin skyldighet att anmäla även ärende som inte är av så allvarlig karaktär. Det finns dock risk att inspektörerna gör en egen bedömning av om ärendet är tillräckligt allvarligt för att åklagare skall inleda en förundersökning och övriga ärenden anmäls då inte. Sådana tysta informella överenskommelser är inte i linje med miljöbalkens syften.  Det skulle dessutom kunna leda till en oenhetlig praxis i landet av vilka förseelser som leder till åtal och påföljd beroende på arbetsbelastningen hos regionala miljöåklagare. 

De problem som uppgavs finnas vid tillsynsmyndighetens handläggning av åtalsanmälningar var framförallt brist på motivation. Dels för att så många anmälda ärenden läggs ner utan att ens en förundersökning inleds, dels för att det tar mycket tid att göra en åtalsanmälan. Ett annat problem uppgavs vara att relationen mellan inspektören och personen som tillsynen utövas mot blir negativt påverkad. En åtalsanmälan kan kännas väldigt allvarligt för den som blir anmäld. För inspektören kan det kännas tråkigt att utsätta någon för ett sådant obehag när det rör något bagatellartat. Det kan kännas olustigt för handläggaren att utöva fortsatt tillsyn mot den verksamhet som tidigare anmälts. En av de svarande på en av länsstyrelserna menade att det nog var ett vanligare problem bland inspektörerna på kommunerna eftersom länsstyrelserna oftast utövar tillsyn mot mest större objekt där det hos företagsledaren finns en mer förstående inställning till tillsynsmyndigheternas arbete. Det finns hos en del av tillsynsmyndigheterna alltså en laddad inställning till uppgiften att göra åtalsanmälningar. 

Vidare var det tre inspektörer som uppgav att de tvekade att åtalsanmäla överträdelser på grund av politisk påverkan. Det är mycket olyckligt om politikerna motverkar en effektiv tillsyn av ekonomiska eller andra hänsyn. Vid en jämförelse med tidigare undersökningar där politisk påverkan har uppgetts vara ett problem vid inspektörernas handläggning av åtalsanmälan, tyder min undersökning dock på att det skett en förändring. I ESO-rapporten ”Att granska sig själv” konstaterades att en tredjedel av kommunernas inspektörer påverkats av politiska hänsyn i sin tillsyn av regelefterlevnad.
  Denna positiva utveckling kan eventuellt vara ett utslag av en skärpning av kommunallagen 6:25 p.3 som trädde i kraft i september 2003. Enligt bestämmelsen är en förtroendevald eller anställd jävig i alla ärenden som han själv är verksam i. En förvaltningssituation är inte tillåten där samma verksamhetschef har ansvar för både drift och tillsyn. I en av kommunerna har inspektören uppgett att kommunchefen samtidigt är förvaltningschef för miljökontoret. Det verkar inte vara i enlighet med kommunallagens regler och det är lätt att förstå att det kan vara problematiskt för inspektörerna att i den situationen vidta åtgärder som skulle strida mot kommunens mål. 

8.2.3
Rutiner vid åtalsanmälan

Att myndigheterna har bra rutiner för sitt tillsynsarbete är en viktig del i att nå miljöbalkens mål. Resultaten från min begränsade undersökningen antyder dock att de flesta myndigheterna inte har särskilt väl fungerande rutiner för handläggningen av åtalsanmälan. De allra flesta inspektörerna har svarat att de anser sig ha bra rutiner som fungerar väl, samtidigt är det väldigt få som har som rutin att dokumentera fall som inte leder till anmälan. Enligt Naturvårdsverkets råd är det viktigt att fall som inte åtalsanmäls dokumenteras och det bör alltså vara en rutin för de fall som inte åtalsanmäls. 

Det är svårt att dra några direkta slutsatser av svaren på frågan, om tillsynsmyndigheterna även dokumenterade fall som inte leder till åtalsanmälan. Det verkar som att inspektörerna har uppfattat den på olika sätt. En hel del har förstått frågan som om jag undrat om de väljer att inte anmäla alla överträdelser, då de har svarat att allt som är misstänkt anmäls och att det alltså inte finns något annat att dokumentera. I och med att så många inspektörer uppgett att de inte dokumenterar de fall som inte leder till åtalsanmälan anser jag att många myndigheter inte har väl fungerande rutiner. Det är också några av myndigheterna som själva har uppgett att de ibland dokumenterar det som inte anmäls, men att det inte är något som görs rutinmässigt och att det är något de själva anser att de behöver förbättra. 

8.2.4
Samverkan med polis och åklagare

Att samarbetet mellan myndigheter fungerar väl har stor betydelse för miljöarbetet och att kunna nå miljöbalkens mål. Tillsynsmyndigheternas samarbete med polis och åklagare är viktigt för att kunna förebygga och bekämpa miljöbrott. För en effektiv miljöbrottsbekämpning krävs ett väl fungerande samarbete eftersom det både underlättar och påskyndar handläggningen. 

En av inspektörerna som svarade på frågeformuläret uppgav att tillsynsmyndigheten hade ett mycket gott samarbete med polis och åklagare. Han upplever att det ”…finns en öppenhet mellan yrkeskårerna…”och att ”…alla försöker göra sitt bästa för att driva ett ärende framåt och få det prövat.”  Det är så här det borde fungera i hela landet för att ett effektivt beivrande av miljöbrottsligheten skall uppnås. Troligen är det också lagstiftarens avsikt med regeln om att tillsynsmyndigheterna skall samarbeta med varandra och med andra statliga myndigheter och kommunala organ för att kunna utföra betydelsefulla uppgifter som finns i MB 26:6  att det skall fungera just så som inspektören uttryckt sig. 

Det var sex inspektörer som svarade att deras myndighet inte samarbetar alls med vare sig polis eller åklagare. Det är intressant att dessa myndigheter som enligt inspektörerna inte har någon samverkan inte heller verkar göra åtalsanmälningar. Av de sex myndigheterna är det två som har gjort en anmälan vardera under år 2004, övriga fyra hade inte gjort någon anmälan. Samtliga inspektörer i dessa kommuner uppger samtidigt att de anser att de fullföljer skyldigheten att åtalsanmäla. Det kanske är så att det inte sker så många eller ens någon överträdelse i deras tillsynsområde. I så fall är det förståligt att det inte behövs någon samverkan med polis och åklagare. En hypotes är dock att dessa myndigheter inte har en särskilt väl fungerande tillsyn överhuvudtaget. Jag har svårt att föreställa mig att det i dessa områden inte begås några överträdelser av balkens regler. Det är inte säkert att tillsynsmyndigheterna upptäcker alla överträdelser som sker, det kan saknas kunskap eller vara frågan om resursbrist. Ett samarbete mellan tillsynsmyndigheterna, polis och åklagare underlättar emellertid tillsynsarbetet. Jag tror till och med att ett samarbete är helt nödvändigt för en effektiv tillsyn. I de fall där myndigheterna har ett nära samarbete, borde det vara lättare för tillsynsmyndigheterna att se till att miljöbalkens regler följs. Förhoppningsvis leder tillsynsarbetet till att inga överträdelser begås, så att tillsynsmyndigheterna inte behöver göra några åtalsanmälningar. Jag har dock svårt att tro att det redan är så. 

8.3
Reformbehov 

Det är viktigt för hela miljöbrottsbekämpningen att tillsynsmyndigheterna utför sin uppgift och anmäler överträdelser till polis och åklagare.  Fullgör inte tillsynsmyndigheterna sin skyldighet att göra åtalsanmälningar blir hela miljöbrottsbekämpningen lidande. När myndigheterna låter överträdelser passera utan att ingripa med de rättsliga sanktioner som finns sänder de ut oklara signaler om vad lagen tillåter och respekten för lagen skadas på så sätt.  Bedrivs tillsynen med varierande kvalitet och kvantitet mellan olika kommuner och länsstyrelser i olika delar av landet leder det dessutom till stor orättvisa och ojämlikhet inför lagen. Konkurrensen mellan olika typer av verksamhetsutövare och mellan verksamhetsutövare från olika delar av landet påverkas negativt om olika myndigheter handskas på olika sätt med överträdelser. Har kommunerna en annan syn på att göra åtalsanmälan än länsstyrelserna kan det komma att bero på vilken typ av verksamhet det är som utövas om en överträdelse anmäls eller inte, eftersom länsstyrelser och kommuner bedriver tillsyn mot lite olika typer av verksamheter. Det samma gäller om tillsynsmyndigheter i olika delar av landet har olika syn på att åtalsanmäla överträdelser, då det blir mer förmånligt för de verksamheter som bedrivs i de delar av landet där överträdelser sällan anmäls. Att synen på att göra åtalsanmälningar skiljer sig åt mellan myndigheter leder till en ojämlikhet inför lagen. 


I sin kommentar efter OECD:s kritik mot den svenska tillsynsorganisationen uttryckte miljöminister Lena Sommestad att det är meningen att tillsynsmyndigheterna ska kunna variera sin tillsyn och kontroll efter de lokala och regionala omständigheterna som råder.
 Att tillsynen som bedrivs får variera är klart. Variationer av vilka överträdelser som skall anmälas till åtal får dock inte ske. Tillsynsmyndigheterna måste anmäla allt de misstänker vara en straffbelagd överträdelse. När det gäller ingripande åtgärder mot personer, vilket en åtalsanmälan är måste rättstillämpningen vara enhetlig över landet. 


Det framgår tydligt enligt ovan att det förekommer skillnader mellan olika myndigheters syn på uppgiften att anmäla överträdelser till polis och åklagare. Jag har dock inte funnit att det finns någon uppenbar skillnad varken mellan kommuner och länsstyrelser eller mellan de olika länen. Vad som har framkommit är att många myndigheter är missnöjda med uppgiften att anmäla överträdelser av olika anledningar och att många tillsynsmyndigheter inte heller alltid anmäler överträdelser där det finns misstanke om brott. Jag kommer nedan att gå igenom förslag på förändringar. 

8.3.1
Hårdare kontroll 

Det är kommuner och länsstyrelser som står för den operativa tillsynen och bland annat har skyldighet att anmäla överträdelser som misstänks vara straffbelagda till polis eller åklagare. De operativa tillsynsmyndigheterna kan få hjälp och stöd av de överordnade myndigheterna som står för tillsynsvägledning. Länsstyrelserna har här en dubbel roll då de själva är en operativ tillsynsmyndighet samtidigt som de utövar tillsynsvägledning gentemot kommunerna. Tillsynsvägledande myndighet skall stödja de utövande tillsynsmyndigheterna och att ingripa när tillsynen inte sköts.
 När operativa tillsynsmyndigheter avstår från att anmäla misstänkta brott fullgör de inte sin uppgift och detta borde uppmärksammas av de överordnade myndigheterna. 

Kontrollen på tillsynsmyndigheterna att sköta sina uppgifter bör vara hårda så att det t.ex. inte går att sätta i system att inte göra åtalsanmälningar. Om myndigheten underlåter att anmäla överträdelser till åtal begår de tjänstefel och bör i de fallen själva anmälas. Granskningen skulle kunna bestå i att de operativa myndigheterna var skyldiga att redovisa all sin tillsyn och vilka åtgärder de vidtagit. Samtidigt är det en svår uppgift att granska att en annan granskande myndighet sköter sin uppgift. Det skulle kanske leda till att verksamheter kontrollerades flera gånger. Det skulle krävas ytterligare resurser och kanske inte leder till någon direkt miljönytta. 

8.3.2
Reformera vad som ska vara åtalbart

Tillsynsmyndigheterna skall anmäla överträdelser av bestämmelser när det finns misstanke om brott, utan att göra någon bedömning av hur allvarligt brottet är.  Som framgått tidigare underlåter myndigheter emellanåt dock att anmäla vissa ärenden. Det förekommer att inspektörerna har fått veta att mindre allvarliga ärenden inte kommer att handläggas av åklagaren. Det finns då en risk att myndigheterna själva gör bedömningar av hur allvarligt ärendet är och kanske inte alltid anmäler de mindre allvarliga fallen. Det kan leda till en heterogen nationell praxis av vilka ärende som leder till åtal och påföljd. Om lagen är utformad på ett sätt som får inspektörerna att rucka på den, bör miljöbalken ses över på vad som egentligen skall vara åtalbart. Ärenden bör utredas snabbt och likartat över hela landet. 

Ett alternativ är tillsynsmyndigheterna skulle få förtroendet att avgöra när en överträdelse är ringa. Jag är dock tveksam till detta och anser inte att tillsynsmyndigheten skall behöva göra någon som helst rättslig bedömning. Tillsynsmyndigheten skall inte vara tvungen argumentera för att göra en åtalsanmälan, vilket skulle kunna bli en följd av att myndigheten själv skulle sålla vart gränsen för när en åtalsanmälan har överträtts eller inte. Det är bättre att tillsynsmyndigheterna alltid anmäler allt som misstänks vara brottsligt. 

Är det så att vissa typer av enklare brott inte tas upp av åklagarna, då ska dessa ej heller vara åtalbara. Bagatellartade administrativa förseelser som inte påverkar miljön på något sätt, står troligen för en stor del av de överträdelser som begås. Genom att ta bort åtalstvång på dessa skulle vi kunna få en snabbare genomströmning av ärenden även hos polis och åklagare. Förhoppningsvis skulle man komma till rätta med de allvarligaste miljöbrotten. Det skulle även bli färre nedlagda ärenden. Jag anser därför att lagstiftaren bör se över reglerna. Det går att minska antalet anmälnings- och tillståndsskyldiga objekt, rensa ur detaljregleringarna i förordningarna och tydliggöra definitioner och gränsdragningar. Med tydliga regler kan inspektörerna jobba effektivare.
Regeringen lade den 16 mars 2006 fram en ny proposition gällande miljöbalkens sanktionssystem
.  I propositionen föreslås förändringar av sanktionssystemet med syfte att det tydligare skall framgå vad som är straffbart och att straffreglerna skall bli mer effektiva. Regeringen uttrycker att miljöbalkens sanktionssystem bör ”renodlas” så att de allvarligaste överträdelserna leder till straffsanktioner medan mindre allvarliga överträdelser skall leda till andra typer av sanktioner såsom miljösanktionsavgift. 
 

Regeringen anser inte att det bör förekomma dubbla sanktioner för samma gärning. Vid miljöbalkens införande kunde miljösanktionsavgift dömas ut parallellt med straffsanktion. Miljösanktionsavgift avsågs kunna utgå även för mycket allvarliga överträdelser. År 2003 infördes en åtalsprövningsregel som innebär att en gärning som kan leda till miljösanktionsavgift och inte kan antas leda till strängare straff än böter skall inte leda till en åtalsanmälan. Nu uppges att en renodling av sanktionssystemet leder till en förstärkning av miljöstraffrätten. Miljösanktionsavgift är en sanktion som bör användas för mindre allvarliga överträdelser och straffsanktionen skall reserveras för allvarligare överträdelser.
 Regeringen anser vidare att det är mycket viktigt för miljöskyddet att miljöfarliga verksamheter föregås av ett tillstånd eller anmälan eftersom det är på så sätt samhället kan ha kontroll över miljöpåverkande aktiviteter. För brott mot tillstånds- och anmälningsplikt bör därför sanktionen vara straff och inte en administrativ avgift.
 

Av propositionen framgår att det även fortsättningsvis bör vara tillsynsmyndigheterna som beslutar om miljösanktionsavgifter. Det är tillsynsmyndigheterna som har största möjligheterna att kontrollera, upptäcka och reagera vid överträdelser och det är på så vis systemet med miljösanktionsavgifter kan bli effektivt. Begränsningen att endast näringsidkare kan drabbas av miljösanktionsavgift skall enligt propositionen dessutom tas bort. 
 

Gärningsbeskrivningarna har också gjorts lättare att tillämpa. Ett exempel på en sådan förändring är att bestämmelsen om miljöbrott i MB 29:1 kommer ändras så att ett brott skall anses fullbordat redan när ett utsläpp har skett.
 Motsvarande har tidigare i bestämmelsen uttryckts förorenar genom utsläpp.  Regeln uttrycker på så sätt tydligare än innan att det räcker med att det har varit fara för skada. 
Jag tror att förändringarna som förslagits av regeringen kommer leda till att tillsynsmyndigheterna kan arbeta effektivare.  Med tydligare regler blir det lättare för tillsynsmyndigheterna att övervaka att regler följs och att avgöra om det är en överträdelse som skall leda till åtalsanmälan.  
8.3.3
Avdramatisera uppgiften att åtalsanmäla

En åtalsanmälan uppfattas av många som något väldigt obehagligt.  Flera inspektörer svarade i frågeformuläret att det kan kännas tråkigt att utsätta den man utövar tillsynen mot för det obehag en åtalsanmälan kan upplevas som och att det även kan kännas olustigt att utöva fortsatt tillsyn mot den verksamhet som blivit anmäld. En ganska enkel men kanske betydelsefull åtgärd är att försöka avdramatisera uppgiften att göra åtalsanmälan. Tillsynsmyndigheten utövar tillsyn. Brott utreds av polis och åklagare. När tillsynsmyndigheten upptäcker en överträdelse som skall åtalsanmälas, bör tillsynsmyndigheten uppfatta detta som ett tecken att det är en annan myndighet som skall ta över ärendet. 

En inspektör uppgav i samband med svaret på frågeformuläret att deras myndighet kanske lagt om arbetet lite i och med att kravet på åtalsanmälan kom. De informerar mer nu inför att de t.ex. går ut på branschvis tillsyn. På så vis slipper de att göra en del åtalsanmälningar och de som görs känns mer rättvisa eftersom lagkraven varit kända av verksamhetsutövaren. Jag tycker att det verkar vara ett mycket effektivt sätt att arbeta på. Tillsynsmyndigheternas huvudsakliga uppgift är att utöva tillsyn, inte att anmäla brott. På det här viset slipper de att göra en del onödiga åtalsanmälningar eftersom verksamhetsutövaren troligen åtgärdar de brister han kan inför tillsynsbesöket. Tillsynsmyndigheterna får mer tid och kan lägga större resurser på de grövre överträdelserna.  
Bilaga 1

Författarens enkät till tillsynsmyndigheter hösten 2005

Hej! 


Denna förfrågan riktar sig till dig som arbetat med operativ tillsyn enligt
miljöbalken.

Jag heter Anna Lidman och skriver för närvarande examensuppsats i miljörätt vid
Uppsala universitet. Uppsatsen behandlar skyldigheten för tillsynsmyndigheter
att göra åtalsanmälan vid misstanke om miljöbrott. Jag är därför intresserad av
att erhålla vissa uppgifter för att kunna jämföra hur olika myndigheter ser på
åtalsskyldigheten. Min undersökning är begränsad till fyra länsstyrelser samt
kommunerna i dessa län. Det skulle vara till stor hjälp om ni har möjlighet att
uppskattningsvis besvara mina frågor i det bifogade dokumentet i Word. 

Eftersom jag arbetar inom begränsade tidsramar är jag tacksam för svar så snart
som möjligt, dock senast den 20 december. Jag hoppas att min förfrågan inte
innebär en extra arbetsbelastning. Jag tar gärna emot svar via e-post. 

Jag ser fram mot dina svar. Hör gärna av er om ni har frågor eller andra
synpunkter.

Tack på förhand! 

Med vänliga hälsningar 

Anna Lidman
 

FRÅGEFORMULÄR

Tillsynsmyndigheten skall enligt MB 26:2 anmäla överträdelser av bestämmelser i balken eller i föreskrifter som har meddelats med stöd av balken till polis- eller åklagarmyndighet om det finns misstanke om brott.

Fråga 1.
Vilken syn har du på uppgiften att överlämna miljöärenden till åklagaren?

Fråga 2. 
Har er kommun/länsstyrelse fungerande rutiner för åtalsanmälan? 

Fråga 3. Dokumenteras även de fall där man avstår från att lämna ärendet till åklagare?
Fråga 4.
Har inspektören delegation för att överlämna ärendet till åklagare? 
Fråga 5. 
Finns det hinder eller problem med handläggning av åtalsanmälan?
Fråga 6. 
Samverkar ni med polis och åklagare? Om så sker på vilket sätt?

Fråga 7.
Hur många åtalsanmälningar gjordes av er myndighet under år 2004?

Fråga 8. 
Anser du att ni fullföljer skyldigheten att åtalsanmäla? 

Bilaga 2

Anmälda miljöbrott i Uppsala län år 2004

Genomgång av samtliga anmälningar av miljöbrott till polisen i Uppsala län 2004. Vem som har gjort anmälan, vem som har anmälts och vilka brott som har anmälts.

	Anmält Brott
	anmäld
	ANMÄLARE



	
	
	Kommuner
	Polisen
	Länsstyrelsen
	Övriga

	Samtliga brottskoder

Alla brott enligt miljöbalken (MB) 29 kapitel. 
	Totalt:
	68
	9
	6
	33

	
	Verksamhet
	30
	
	2
	4

	
	Privatperson
	26
	8
	
	11

	
	Framgår ej
	12
	1
	4
	18

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8001, MB 29:1

”Miljöbrott, grovt miljöbrott” 
	Verksamhet
	5
	
	
	3

	
	Privatperson
	6
	2
	
	5

	
	Framgår ej
	3
	
	
	2

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8002, MB 29:2

”Vållande till miljöstörning” 
	Verksamhet
	1
	
	
	

	
	Privatperson
	5
	2
	
	1

	
	Framgår ej
	2
	
	
	2

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8003, MB 29:3

”Miljöfarlig kemikaliehantering” 
	Verksamhet
	1
	
	
	

	
	Privatperson
	
	
	
	

	
	Framgår ej
	1
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8004, MB 29:4 st. 1

”Otillåten miljöverksamhet” (tillstånd, anmälning) 
	Verksamhet
	13
	
	
	1

	
	Privatperson
	8 + (1)*
	
	
	

	
	Framgår ej
	1 + (1)*
	1
	1
	

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8005, MB29:4 st. 2

”Otillåten miljöverksamhet” (villkor)
	Verksamhet
	2
	
	1
	

	
	Privatperson
	1
	
	
	

	
	Framgår ej
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8006, MB 29:6 p 1

”Försvårande av miljökontroll”
	Verksamhet
	3
	
	1
	

	
	Privatperson
	(1)*
	
	
	

	
	Framgår ej
	1
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8007, MB 29:6 p.2

”Bristfällig miljöinformation”
	Verksamhet
	2
	
	
	

	
	Privatperson
	
	
	
	

	
	Framgår ej
	
	
	
	

	

	
	
	
	
	

	Brottskod 8008, MB 29:7

”Nedskräpning”
	Verksamhet
	
	
	
	

	
	Privatperson
	3 +(1)*
	1 + (2)*
	
	3 + (1)*

	
	Framgår ej
	2 + (3)*
	(1)*
	
	13

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8009, MB 29:8

”Brott mot MB, naturvård och artskydd”
	Verksamhet
	
	
	
	

	
	Privatperson
	1
	3
	
	2

	
	Framgår ej
	1
	
	3
	1

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8010, MB 29:8

”Brott mot MB, miljöskydd och vattenverksamhet” 
	Verksamhet
	
	
	
	

	
	Privatperson
	
	
	
	

	
	Framgår ej
	1
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8011, MB 29:8

Brott mot MB, kemikaliehantering etc.”
	Verksamhet
	
	
	
	

	
	Privatperson
	
	
	
	

	
	Framgår ej
	(1)*
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Brottskod 8012, MB 29:9

”Förbud mot djurhållning mm” 
	Verksamhet
	3
	
	
	

	
	Privatperson
	2
	
	
	

	
	Framgår ej
	
	
	
	


*Siffror inom parantes ingår inte i det totala då de anmälningarna har innehållit flera brottskoder och redan har räknats.
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