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Forord

”Hallbara Sverige” ar rubriken pa regeringens skrivelse om atgarder for en
ekologiskt hallbar utveckling (Skr. 2001/02:50). Mdlet om en héllbar sam-
hallsutveckling omfattar ekologiska, sociala och ekonomiska aspekter. Dessa
ar beroende av varandra och méste vigas samman for att malet ska uppnas.

Ett av manga bidrag for ett hallbart Sverige ar att bekampa miljobrottslig-
heten. Den fraga som stills i denna rapport ar hur miljostraffratten i praktiken
fungerar som styrmedel for att begransa olagliga miljostorningar. I rapporten
undersoks hur de kommunala tillsynsmyndigheterna, lansstyrelserna, polis
och dklagare arbetar med miljostraffragorna.

Bakgrunden till rapporten ir att Brottsforebyggande radet (BRA) har fatt
i uppgift av regeringen att verka for att forskningen om ekonomisk brottslig-
het, inklusive miljobrott, utvecklas vid universitet och hogskolor. Det ar denna
satsning som medfért att BRA, inte minst genom bidrag till universitet och
hogskolor, hittills lamnat stod till ett trettiotal projekt. Rapporten ska ocksd
ses som ett led i BRA:s allménna uppdrag att sprida forskningsresultat till andra
grupper an dem som dagligdags tar del av akademiska forskningsrapporter. Det
giller riksdag och regering, departement och myndigheter — inte minst inom
rattsvasendet — samt medierna.

Rapporten ar forfattad av doktoranden Helena du Rées vid Kriminologiska
institutionen vid Stockholms Universitet. Handledare ar docent Janne Flyghed
vid samma institution. Inledningen har skrivits av chefsaklagare Barbro Jonsson
vid Riksdklagarens miljobrottsenhet. Forfattaren svarar sjalv for slutsatser
och forslag.

Redaktor for BRA:s forskningsserie om ekonomisk brottslighet ir verks-
juristen Lars Emanuelsson Korsell.

Stockholm i juni 2002

Ann-Marie Begler )
Generaldirektor vid BRA



Sammanfattning

Straffratten har under senare decennier legat i fokus nar det giller att utveckla
samhilleliga styrmedel for sidan verksamhet som pa olika satt kan vara skad-
lig for den yttre miljon. Lagstiftningsreformer och forandringar hos ratts-
tillimpande myndigheter har genomforts for att effektivisera den straffratts-
liga styrningen. I offentliga utredningar har det framforts att forvantning-
arna pa straffrittens allmanpreventiva effekt kan stallas hogre nar det galler
kriminaliseringar i syfte att skydda miljon an nar det giller manga andra
typer av kriminaliseringar. Regeringen har ocksa angivit miljobrottsbekamp-
ningen som en av de verksamheter som ska prioriteras av polis och dklagare.

Fragan som stills i denna rapport ar hur straffriatten fungerar som styr-
medel for dessa verksambheter i praktiken. Det empiriska materialet bestar av
dels en egen enkit som omfattar de kommunala tillsynsmyndigheterna, lans-
styrelserna, polis och dklagare, dels tva enkiter som Riksdklagaren skickat
ut till tillsynsmyndigheter och dklagare samt en enkat som Rikspolisstyrelsen
skickat ut till polismyndigheterna.

Sambhillelig styrning genom kriminalisering bygger pa allmanpreventions-
tanken. Denna ar beroende av forutsittningar sisom normkunskap hos bland
andra de rattstillimpande myndigheterna, en viss sanktionssannolikhet for
begdngna brott och tillrackligt avskrackande pafoljder. Nar det giller norm-
kunskapen visar det sig att flertalet handlaggare av miljobrott hos tillsyns-
myndigheter, polis och dklagare bade har ndgon form av sirskild utbildning
for och relativt lang erfarenhet av att handlagga miljobrottsarenden. Ett for-
hallande som har betydelse for sanktionssannolikheten for begangna brott
ar upptacktsrisken for dessa. Miljobrottens karaktar av spaningsbrott kom-
binerat med en relativt 1ag frekvens av tillsynsbesok av 6vervakande myndig-
heter formodas innebira en lag uppticktsrisk. Aven myndigheternas beni-
genhet att anmala de brott de uppticker har betydelse for sanktionssanno-
likheten. Tillsynsmyndigheterna dr de som upptiacker och anmailer miljobrott.
Handldggarna pad dessa myndigheter hade bade mer utbildning och erfaren-
het inom miljoomradet ar poliser och dklagare och bedomdes dven ha den
storsta kompetensen inom omradet. Det finns emellertid brister i anmalnings-
benidgenheten hos dessa myndigheter och denna varierar dessutom mellan
olika delar av landet. Detta i kombination med att endast drygt ett av tio
anmilda miljobrott gar vidare till tal tyder pa en lag sanktionssannolikhet
for miljobrott. Mycket fa personer blir slutligen domda for brott mot miljo-
lagstiftning och pafoljden blir sillan strangare an relativt liga dagsboter. Straffen
for miljobrott uppfattas som for milda av majoriteten av handlaggarna pa de
rattstillimpande myndigheterna.

Tillsynsmyndigheternas forklaringar till varfor de inte anmaler alla miss-
tankta miljobrott kan framst harledas till egenskaper hos det rattsliga kontroll-
systemet — bland annat anser handlaggarna att en anmalan inte leder till
nagra adekvata atgarder. I nastan lika stor utstrackning anmaler inte heller



tillsynsmyndigheterna sidana lagovertriadelser som handlidggarna inte anser
bor hanteras straffrittsligt. Polis och dklagare anser att deras framsta pro-
blem vid utredning av miljobrott dr av juridisk-teknisk karaktir och/eller ett
resultat av att erforderlig kompetens saknas inom myndigheterna.

Lagstiftningen, den formella ritten, utgor utgdngspunkten for den straff-
rattsliga tillimpningen. Eftersom denna inte ar mekanisk s har dven andra
faktorer, som kan kallas utomrittsliga, betydelse for det rittsliga utfallet.
Handldggarna pa de rittstillimpande myndigheterna sjidlva uppfattar fakto-
rer som dklagares och polisers kunskap om miljolagstiftning, bendgenhet att
utreda brott och vicka atal samt tillsynsmyndigheternas personalresurser som
svaga linkar nidr det giller mojligheten att lagfora miljobrott som har be-
gatts i ndringsverksamhet. Endast bland poliserna ansig en relativt stor andel
att lagarnas utformning var en av de fyra svagaste lankarna i lagforingspro-
cessen.

Avslutningsvis ifrdgasitts om decentraliseringen av miljobrottskontrollen,
det vill siga de kommunala myndigheternas nyckelroll i den miljostraffritts-
liga processen, ir forenlig med de krav pa rattssikerhet som maste stillas vid
tillimpning av straffritt. Frigan stills ocksd om de sirskilda krav pa special-
kompetens som erfordras vid utredning av bland annat miljobrott i narings-
verksambhet inte kraver en omvind rekrytering. Denna skulle omfatta ndgon
form av vidareutbildning for personer med naturvetenskaplig och teknisk
kompetens i syfte att kunna medverka vid utredningar av misstinkta brott,
snarare an att vidareutbilda poliser till miljoutredare. Slutligen papekas att
kriminaliseringar som genomfors utan att hinsyn tas till resurserna inom
rattsvasendet kan resultera i en rittstillimpning som inte dr enhetlig. Detta
innebir ett hot mot rittssakerheten och befordrar knappast legitimiteten hos
det straffrittsliga systemet.



Inledning

av Barbro Jonsson,
chefséklagare pa Rikséklagarens miljébrottsenhet

For nagra ar sedan atalades verkstillande direktoren i ett foretag som tillverkar
mjolkprodukter for brott mot miljoskyddslagen. Brottet bestod i att foretaget
brot mot villkoren i tillstdndet for verksamheten genom att man slappte ut
for mycket material fran produktionen direkt till avloppet. Aklagaren yrka-
de ocksa pa foretagsbot eftersom utslappen hade skett vid flera tillfallen och
man inom foretaget, enligt dklagaren, dsidosatte miljohansynen till forman
for driften. VD domdes av sdvil tingsrdtt som hovritt for brott mot miljo-
skyddslagen, medan yrkandet om foretagsbot ogillades. Riksdklagaren overkla-
gade hovrittens dom i den delen och yrkade pa att foretagsbot skulle domas
ut. I sin inlaga till Hogsta domstolen hivdade bolagets advokat bland annat
foljande:

Ouvanstdende hindelser, som tidigare av dklagare kallats for olyckshdndel-
ser, dr alltsd vad dtalet avser. De produkter som dr aktuella dr alltsda mjolk
eller filmjolk vilka dr virldens kanske viktigaste livsmedel, kanske ocksd de
mest hdlsosamma, bar nu i mdlet fatt karaktdren av miljofarliga produkter.
Det dr ldtt att kdnna tvivel infor det rimliga att driva en process mot ett
foretag under dberopande av en sidan slags miljofara dven om det finns
miljorisker i en av minniskan egenhdndigt skapad avloppsbassing och inte
ndgon annanstans. Det dr svdrt att avstd fran att citera Falstaff Fakir dd
han i sin ordbok anger “vatten dr ett farligt gift som omger Visby stift”.

Varfor namner jag detta rittsfall i det hir sammanhanget? Jo, darfor att
advokatens inlaga ar ett s tydligt exempel pa hur en miljodklagares vardag
kan te sig. Miljostraffriattens roll har i princip ifrdgasatts lika linge som den
har funnits. Som aklagare i miljomal har jag mycket ofta fatt st till svars for
att jag dtalat for vad tilltalade och deras forsvarare betraktat som helt natur-
liga dtgarder for att se till att produktionen i foretaget kunnat fortsitta. Jag
har ofta fatt den fororittade frigan om jag verkligen menar att man skulle
stinga ner verksamheten tills man fatt reservdelar till reningsverket. Lika
ofta har forsvararna forsokt forma domstolen att tvinga mig att tala om hur
man i foretaget skulle ha gjort i stillet for att fortsitta driften, trots att man
brot mot villkoren for hur mycket syreférbrukande dmnen som fick slappas
ut i sjon intill fabriken. Nar jag vid ett tillfille frigade en verkstillande direk-
tor for ett foretag, som inte hade reservdelar till reningsverket i lager trots att
leveranstiden var tre mdnader, om han gjorde pd samma sitt med reservdelar
till maskiner som anviandes i produktionen, tittade han upprort pa mig och
sa med chockat tonfall att sd kunde man vil inte sdga!

A andra sidan har jag efter nistan varenda fillande dom, fran allméinhet



eller medier, fatt fragan om det rattvisa i att straffet ofta legat pd samma niva
som for ett mindre snatteri. Ska jag vara riktigt drlig sa ar det inte utan att
jag manga ganger haft full forstielse for fragan. Ar det rimligt att en person
som avverkar urskog som skyddats av behoriga myndigheter endast ska domas
till 1 200 kronor i boter, det vill siga till och med mindre dn vad han skulle
ha fatt for ett snatteri? Urskogen kan inte ersittas pa manga livstider, och
vardet av det avverkade virket var troligtvis ganska hogt.

Aklagaren har 6verklagat domen, stir det att ldsa i tidningarna, och det
ar vad vara miljodklagare fortfarande fir dgna sig at i stor utstrackning —
pedagogiska 6verklaganden for att f4 manga av vira domstolar att inse all-
varet i miljobrotten.

BOTERNA AR INTE DET VARSTA FOR DE DOMDA

En annan friga som man ofta méts av som miljodklagare dr om det dr rim-
ligt eller motiverat att ligga ner mycket arbete pa en brottsutredning och pa
att sedan sitta i domstol flera dagar, nir resultatet ”dnda bara blir boter”.
Den fragan har genom aren varit mycket lattare att besvara. Svaret har na-
tur-ligtvis blivit ja — jag och manga av mina kollegor har ju lagt ner just de
dar resurserna pa olika mal. Vi har namligen den uppfattningen att det inte
bara ar den pafoljd som domstolen slutligen bestimmer sig for i ett miljomal
som har betydelse ndar man bedomer virdet av arbetsinsatsen, utan sd mycket
mer. Malet for var verksamhet 4dr ju, om man ser bortom utgingen i det
enskilda malet, att bidra till att reglerna som skapats som ett skydd for miljon
foljs och att denna, miljon alltsa, faktiskt ocksa skyddas. I det perspektivet ar
det vil sa vasentligt att en inledd forundersokning valdigt ofta medfor for-
andrade och forbattrade rutiner, inte bara i det bolag dir den aktuella hian-
delsen intraffat utan i hela branschen. Forhallningssattet till miljoreglerna
och tillsynsmyndighetens arbete forandras ofta niar bolagen inser att det ar
”bad will” bland kunder och leverantorer att figurera i en utredning om
miljobrott. Ett ISO-certifierat foretag kan bli av med certifieringen redan nar
det blir polisanmalt. Sddana effekter syns inte i domen, men dr oftast ett
direkt resultat av att polis och dklagare har blandat sig i saken, och har enligt
var uppfattning valdigt stor betydelse nir bolagen gor sina avvigningar i
miljofragor.

Miljofragor och miljostraffritten har sdledes alltid varit foremal for ett
stort intresse, och detta intresse har nog aldrig varit storre an vad det ar i
dag. Det ar naturligtvis vardefullt for miljoarbetet att det fir uppmarksam-
het och en forankring i de bredare lagren av befolkningen. Miljoskydd ar
inte lingre bara en fraga for ndgra enstaka entusiaster som ses over axeln av
ovriga medborgare som fanatiker; det har blivit legitimt.

Samtidigt tal det att fundera 6ver om arbetet med att skydda miljon gagnas
pa basta sitt av att uppmarksamheten i sd stor utstrackning kretsar kring
miljostraffratten. Forvisso har miljostraffratten sin roll att spela i denna kamp
men dr den verkligen sa viktig som det forefaller om man laser tidningarna?
Blir det for stor koncentration pa en fraga som trots allt fir anses vara for-
héillandevis marginell i sammanhanget?



Fran denna fragestillning dr det inte ldngt till frgorna om hur vi, akla-
gare och polis, arbetar med miljobrotten. Ar vi effektiva? Far vi resultat, dr
det ritt resultat? Jobbar vi med ritt fragor? Och slutligen vad ska vi ha miljo-
straffratten till; ska vi alls ha en miljostraffritt eller finns det andra vigar att ga?

MILJORATTEN GRANSKAD UR NY VINKEL

Hittills har det inte genomforts ndgra vetenskapliga studier som direkt tagit
sikte pa miljostraffritten, hur den tillimpas i praktiken och vad resultatet
har blivit av detta. Det har inte funnits ndgot underlag att utga ifrdn i sokan-
det efter svar pa fragorna, och alltsd egentligen inte heller ndgra svar pa dem.
Helena du Rées blir med sitt arbete att undersoka miljostraffrattens mojlig-
heter att fungera som styrmedel for miljofarliga verksamheter en av de forsta
som granskar miljoratten ur den vinkeln. I denna rapport presenterar hon en
del av de resultat som hon i skrivande stund kommit fram till.

I rapporten beskriver hon omradets aktorer, verksamhetsutovarna, tillsynen,
polis och dklagare, deras normkunskap, tillsynsmyndigheternas anmalnings-
bendgenhet, polisens problem och dklagarnas problem. Beskrivningen sker
mot bakgrund av en redogorelse for miljostraffritten, allmanpreventionen
och dess betydelse i ssmmanhanget samt strategiska faktorer i rattstillimp-
ningen. Slutligen analyseras de svaga linkarna.

Rapporten ger en del svar pa de tidigare nimnda fragorna men leder ocksa
till nya fradgor. Min forhoppning dr att den ska leda till en livfull och konstruk-
tiv debatt om den framtida miljostraffratten, dess utformning och tillimpning.

Jag onskar er alla en intressant lisning. Det hade jag.

HUR DET GICK | HD-MALET?

10 HD KOM BLAND ANNAT FRAM TILL ATT:

Den brottslighet som Riksdklagaren har dberopat utgors av sex over-
utsliapp, varav ett — det klart storsta — i juni 1991 och de ovriga — varav
ndgra inte med siakerbet kan sigas ha legat sdrskilt langt ver det fore-
skrivna grinsvirdet — under en dryg mdnads tid pd varen 1992. Over-
utslippen har orsakats av att mjolkprodukter vid olika tillfillen runnit ut i
avloppet. Detta har haft varierande orsaker och hindelserna har inte visats
ha ndgot egentligt samband utan synes i huvudsak vara att tillskriva
missdden av olika slag. Brotisligheten bar sdledes inte haft systematisk
karaktdr. [X] har baft ett med miljointresset sammanfallande intresse av ait
inte de ifragavarande produkterna, som var avsedda for forsiljning, gick
till spillo, och redan hdrav kan slutas att brottsligheten inte varit uppsdtlig
eller berott pa sadan vdrdsloshet som kan sdgas grinsa till uppsat.
Oldgenheterna fran miljésynpunkt har varit begrinsade och i huvudsak
bestdtt i risker for reningsprocessen, men det saknas i denna del anledning
att ifragasditta [X] uppgift att [X] varskott reningsverket vid missoden som
foranlett storre utslipp och att ndgon konkret fara for reningsprocessen
inte uppkommit. Det har heller inte visats att 6verutslippen kunnat
undvikas genom en minskning av produktionsvolymen.

Med héinsyn till den anforda kan brotisligheten inte bedoémas ba varit av sd
allvarligt slag att [X] skall dldggas foretagsbot.
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Bakgrund

Det samhille vi i dag lever i beskrivs ibland med termen “risksamhille” (se
till exempel Beck, 1998). En ansenlig del av de risker for manniska och miljo
som finns i dagens virld skapas av manniskan sjilv, bland annat i form av
nadringsverksamheter eller offentliga verksamheter som omfattar processer
som pa olika sitt exploaterar eller forgiftar mark, vatten eller luft. Kommun-
forbundet har berdknat att det i Sverige i dag finns narmare en halv miljon
miljofarliga verksamheter som darigenom ir sa kallade kommunala tillsyns-
objekt (Svenska kommunforbundet, 2000:11).

De miljofarliga riskerna ar inte bara en frdga om manniskors hilsa, utan
kan dven betraktas som en valfardsfraga i ett bredare perspektiv. Ett exempel
ar utsldpp av koldioxid fran forbranning av fossila branslen. Dessa utslapp
betraktas i dag som den enskilt storsta miljofaran pa grund av den globala
uppvarmning som de anses medverka till och som misstinks orsaka over-
svamningar och stormar (Naturvardsverket, 2002, Worldwatch institute,
2002). Dessa naturkatastrofer har drabbat fattiga linder i hogre grad in
industrilinder. Aven nir det giller andra utslipp 4n koldioxid s 4r nirheten
till utslappskillor och riskabla anldggningar — och darmed tillgangen till en
hilsosam och siker miljo — ojamnt fordelad. Detta kan till exempel bero pa
att fattiga linder har ett samre forhandlingsldge och darmed har svarare att
stalla krav pd miljofarliga industrier an ekonomiskt utvecklade industrilinder.
Vilfardsperspektivet har dven relevans pd en nationell nivd, eftersom min-
niskor med ett simre ekonomiskt utgdngsliage har svdrare att till exempel
vilja bort hilsofarliga arbetsmiljoer. Man kan uttrycka det s, att risker —
liksom ekonomiskt vilstind — dr ojamnt fordelade. En stindigt 6kande pro-
duktion och konsumtion innebir ett allt hdrdare tryck pa den milj6 vi har att
leva i och av, och dirmed fler och storre risker. Att kontrollera och styra de
verksamheter som pd olika satt kan vara farliga for manniska och miljo ar i
dagens virld ocksd en av de viktigaste politiska fragorna. Det dr darfor en
angeldgen uppgift att utvirdera de former for kontroll och styrning som an-
vands i praktiken.

Nir det giller miljoomrddet dr malsittningen for de straffrittsliga styr-
medlen hog. I en ldgesrapport fran regeringen om den ekonomiska brottslig-
heten (skr 1999/2000:22) uttalas foljande:

Miljobrottsbekdampning skall vara en prioriterad verksambet for polis

och dklagare. Det forebyggande arbetet skall bli effektivare och risken for
upptickt skall 5ka. Begdngna brott skall utredas och lagforas betydligt
snabbare och i langt storre utstrackning dn tidigare.

En relevant friga i detta sammanhang ar i vilken mdn vi kan rdkna med
straffratten som ett effektivt styrmedel for miljofarlig verksamhet i miljoskydd-
ande syfte. Straffrittens limplighet som styrmedel av verksamheter har ifraga-



satts inom forskningen om foretagsbrottslighet (Clarke, 1990, Braithwaite,
1993, Coleman, 1998). Aven specifikt miljostraffrittens roll nir det giller
miljoskydd har diskuterats (Traskman, 2002, Hoch, 1998, Jareborg, 1994,
Triskman, 1994, Triaskman, 1992, Nuotio, 1991).

Denna rapport bygger pa en studie vars 6vergripande syfte dr att under-
soka miljostraffrittens mojligheter att fungera som styrmedel for miljofarliga
verksamheter (du Rees, 2001a).! Utgdngspunkten dr att lagstiftning ar riks-
dagens sitt att styra. Styrmedel kan analyseras pa olika sitt. Vanliga per-
spektiv ndr det galler att analysera lagregler dr att analysera regelns innehall
som sddant, eller att analysera ett system av regler utifrdn antagandet att alla
regler som ingdr i systemet skulle tillimpas enligt sitt ”innehall”. T den studie
som denna rapport bygger pa ar syftet att forsoka analysera hur och framfor
allt varfor de miljostraffrittsliga reglerna tillimpas eller inte tillimpas pa ett
visst sitt (se Westerlund, 1988:33). Den formella ratten tjanar alltsa endast
som en nodvindig utgdngspunkt medan fokus for analysen ligger pa den
praktiska tillimpningen eller praktiken.

Motiv till kriminalisering

I Sverige innebar det parlamentariska styrelseskicket att riksdagen stiftar alla
lagar inklusive strafflagar (RF 1:4). Beslut om kriminalisering, det vill siga
bestimmandet att vissa garningar ska vara brottsliga, ar alltsd politiska beslut
(Jareborg, 2001:45, Wennberg, 1996:9). Enligt en modern syn pa strafflag-
stiftning och dess andamal ska sddana handlingar kriminaliseras som ar sir-
skilt skadliga eller samhallsfarliga och som limpar sig for kriminalisering
(Wennberg, 1996:9). Uppfattningen om vilka handlingar som uppfyller dessa
kriterier varierar dock mellan olika regimer och olika tidsepoker (Wennberg,
1996:9 £, se aven SOU 1986:14:23). Det gdr inte att finna ndgon gemensam
ndmnare i materiell mening av vad som ar kriminaliserat och som foljaktli-
gen ar brottsliga handlingar. Det enda som ar gemensamt for alla brott och
som samtidigt utesluter alla andra handlingar ar att brott ar en i lag straffbe-
lagd handling (Wennberg, 1996:10). ”Brott finns inte om det inte finns en
kriminalisering” (Jareborg, 1984:30).

Den svenske lagstiftaren har tagit avstind fran de idéer som byggde pa sa
kallade absoluta straffteorier, till exempel att ge forovaren tillfalle till forso-
ning eller forbattring, eller att utsitta denne for vedergillning (SOU 1986:
14:66, Jareborg, 2001:45 f). I dag ar det i stillet allmanpreventionstanken
som dominerar vid beslut om kriminalisering (Jareborg 2001:47 f, Riksiklaga-
ren 1998:60 f, Wennberg 1996:11 f, SOU 1986:14:67). Den moderna straff-
riatten forutsatter ju kriminalisering och dr dirmed ”oupplosligt forenad med
en allmdnpreventiv motivering” (Jareborg, 1984:32). Avsikten med straffratts-
liga normer ar att de ska forebygga sddana skador av mianskligt handlande

1) Ett tack riktas till Barbro Jénsson, chefséklagare vid Riksaklagarens miljobrottsenhet samt Stefan
Karlmark, bitr. chefséklagare vid dklagarkammaren i Vasteras, for att de frikostigt delat med sig av sin
stora sakkunskap inom det miljéstraffrattsliga omradet. Barbro Jonsson har aven tillsammans med Birgit
Palensky, byrasekreterare vid Rikséklagaren, varit till ovéarderlig hjalp vid materialinsamlingen. Ett tack
riktas aven till Stefan Karlmark fér att han gett tillgang till sitt domsregister samt for vardefulla synpunkter
pa denna text.
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som samhillet inte kan acceptera (Traskman, 1994:125). Kriminalisering av
ett visst beteende syftar till att avhdlla manniskor fran detta beteende, dels
genom straffhotet, dels genom moralbildning (Jareborg, 2001:47 ff; se dven
till exempel SOU 1987:32:388 angdende miljobrott, SOU 1986:14:26, 64,
145 angéende kriminaliseringar i allmianhet). Kriminaliseringen ska alltsa
paverka manniskors handlande i onskvird riktning och darmed fungera som
styrmedel (Wennberg, 1996:9, SOU 1986:14:61, Jareborg, 1984:30 f).

Vid en diskussion om lagstiftarens syfte med straffritten bor man skilja
mellan syften och motiv till dtgdrder pa olika nivder inom det straffrittsliga
systemet. Aspekter som inte har nidgon betydelse pd lagstiftningsnivan kan
vara relevanta pa andra nivder inom det straffrittsliga systemet. Nar det
giller domstolsnivan kan det till exempel vara relevant att beakta vedergall-
ningstanken nar man diskuterar varfor en person ska ddomas en pafoljd over-
huvudtaget. P4 samma sitt dr individualprevention relevant pa verkstallighets-
nivén, det vill sdga nir man beslutar for hur en konkret straffverkstallighet
ska utformas (Jareborg, 2001:48 f. Se dven SOU 1986:14:67 ff.).

De formodade allmdnpreventiva effekterna av kriminalisering har virde-
rats forhallandevis hogt nar det giller miljobrott:

Frdagan... dr primdrt avhdngig tilltron till allmanpreventiva effekter av
straff pd forevarande omrdde. Det finns enligt utredningens mening goda
skal att har vdrdera dessa effekter forhallandevis hogt. Mdnga kriminella
beteenden dr av den arten att de inte i ndgon utprdglad grad styrs av
rationella dverviganden. I fraga om miljiobrotislighet forbdller det sig nog
pd motsatt sdtt. Har galler det i allmanbet att paverka just éverlagda
stillningstaganden. Det kan ofta gilla beslutsfattandet i organisatoriskt
vilordnade produktionsenbeter. (SOU 1987:32:440).

Straffhotet frdn miljostraffriatten riktar sig i stor utstrackning mot grupper
av manniskor som ir socialt viletablerade och formodat lojala med rittsord-
ningen i stort. Det handlar om féretradare for legala niaringsverksamheter
och ansvariga for olika offentliga verksamheter. Forutom antagandet att miljo-
brott framst handlar om rationella val, sa forestdller man sig dven att de
potentiella gdrningsminnen har ett sirskilt behov av anseende och good-will:

Det finns anledning anta, ait en straffpdfolid i manga situationer har en
god avhdllande effekt just pd miljoomrddet. De som kan tinkas begd
miljobrott dr i regel viletablerade personer som har sdrskild anledning att
frukta straffets sociala konsekvenser. (SOU 1993:27:256).

Bade en direkt (avskriackande genom straffhot) och indirekt (avskrackning
genom moralbildning) allmanpreventiv effekt formodas kunna uppnds med
miljostraffratten:

Bekdmpning och bestraffning av miljobrott har ett starkt stod i det all-
manna rattsmedvetandet. Erfarenheten bittills visar dessutom att ett



miljobrott egentligen inte begds for att skada miljon utan de flesta dver-
trddelser mot miljobestammelser begds darfor att man darigenom kan
minska kostnader, oka en vinst eller bara slippa géra en besvirlig resa for
att bli av med miljofarligt avfall. Brotten begds alltsd ofta av kalkyler ddir
kostnaderna for ett eventuellt straff vigs mot vinsten av att bryta mot
regelverket. En sddan gdrningsman dr erfarenhetsmdssigt mer kanslig for
vad opinionen tycker i allminbet och for rittsligt efterspel i synnerbet. De
straffratisliga sanktionerna har sdledes en stor roll att spela i skyddet av
var miljé. Det finns dirfor anledning att ambitiost satsa resurser och
engagemang pd en repressivt inriktad och ddarmed klassiskt motiverad
miljobrottsbekdmpning... (Riksdklagaren, 1998:7 f).

Miljostraffratten

EUROPA

Tillstandet for den yttre miljon borjade betraktas som ett sarskilt allvarligt
problem forst under 1960-talet. Da vixte intresset for miljofragor, saval i
Sverige som i ovriga Europa. I borjan av 1970-talet holls FN:s internatio-
nella miljovardskonferens i Stockholm och samma ar, 1973, antog den Euro-
peiska gemenskapen sitt forsta handlingsprogram for miljon (Mahmoudi,
1995:45). Gemenskapens intensiva engagemang under 1970- och 80-talen i
en alltmer detaljerad miljoskyddsreglering ledde till att EG-domstolen redan 1985
erkidnde skyddet av miljon som en av gemenskapens viktigaste mélsittningar
(Mahmoudi, 1995:209). Genom den europeiska enhetsakten som antogs dret
darefter, 1986, blev 4ven miljon ett omrade som omfattades av den europeiska
gemenskapens behorighet (Mahmoudi, 1995:53 f). De gemensamma miljo-
syften, som formulerades i artikel 130r (1) i EEG-fordraget, 16d sa har:

Gemenskapens dtgdrder i fraga om miljon ska ha foljande syften:

— att bevara, skydda och forbdttra miljon,

— att bidra till skyddet av manniskors hilsa,

— att sdkerstilla ett varsamt och rationellt utnyttjande av naturresurserna.

Inom ramen for EU inrdttades 1992 ett europeiskt natverk for inférande och
genomforande av miljolagstiftning, European Union Network for the Imple-
mentation and Emforcement of Environmental Law, IMPEL, (Riksaklagaren,
1998:35). Samma ar bildades inom Interpol en arbetsgrupp for fragor roran-
de miljobrott. 1998 deltog 35 linder i denna arbetsgrupp (Riksdklagaren,
1998:36). I november 1998 antog Europaradet en konvention om skyddet
for miljon med hjilp av straffratt. Sverige undertecknade samtidigt denna
konvention (Riksdklagaren, 1998:36). Skyddet av miljon ingdr numera dven
i Europeiska unionens stadga om de grundlidggande rattigheterna (2000/C
364/01):

En hég nivd i fraga om miljoskydd och forbdttring av miljons kvalitet skall

integreras i unionens politik och tryggas i enlighet med principen om
hadllbar utveckling” (artikel 37).
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SVERIGE

Utvecklingen i Sverige har skett samtidigt som i Europa i ovrigt. Ett om-
fattande regelkomplex har tillkommit i syfte att sikerstilla att miljofarliga
verksamheter inte bedrivs pa sd sitt att onodig skada, eller risk for skada,
uppkommer pa manniskor eller miljo. Miljostraffritten dr en del av denna
reglering och den som i sista hand ska tillforsdkra att de som bedriver olika
former av miljofarlig verksamhet inte bryter mot de miljoskyddande reglerna.

Miljoskyddslagen (1969:387), som tradde i kraft 1969, brukar omnam-
nas som den forsta svenska samlade lagstiftningen till skydd for den yttre
miljon (Bjallds och Rahm, 1996:9). Till grund for denna lag lag uppfatt-
ningen att skyddet av den yttre miljon — sarskilt vid miljofarlig verksamhet —
var en samhallelig angeldgenhet som inte endast skulle vara reglerad som en
civilrittslig fridga grannar emellan (Prop. 1969:28: 61). I propositionen till
miljoskyddslagen uttryckte den davarande departementschefen att ”tiden ar
mogen for en samlad rattslig reglering av miljoskyddsfardgor” samt att ” en
lagstiftning nu [bor] genomféras som ett medel att komma till ratta med de
stora problem som det moderna samhallet medfor i friga om var yttre milj6”
(Prop. 1969:28:181).

Miljoskyddslagen skulle forebygga sidana storningar i den yttre miljon
som harrorde fran fast egendom, sd ldngt som det var praktiskt och ekono-
miskt mojligt (SOU 1987:32:190 f). Lagen overtog vattenlagens regler mot
vattenfororening och innebar dven ett faststiallande av den praxis som hade
utvecklats avseende immissioner (miljoforskamning genom rok, spillvatten,
buller med mera), (Michanek, 1991:14). Miljoskyddslagen reglerade under
vilka forutsdttningar miljostorande verksamhet fick bedrivas (SOU 1987:
32:191) och innebar en skidrpning av tillstdndskontrollen av miljofarlig verk-
samhet (Michanek, 1991:14). Lagen kravde ocksd att den som drev miljofar-
lig verksamhet vidtog vissa forsiktighetsitgarder, som till exempel att rena
utslapp fran verksamheten (Michanek, 1993:123).2

Syftet med miljoskyddslagen var alltsa att d4stadkomma ett samlat straff-
rattsligt skydd mot vattenfororeningar, luftfororeningar, buller och andra stor-
ningar av den yttre miljon (Prop. 1969:28:1). I lagens 45 § stadgades straff,
boter eller fingelse for den som med uppsit eller av oaktsamhet brot mot
lagens bestaimmelser. Ett straffrittsligt ansvar ansigs kunna forebygga olov-
lig miljofarlig verksamhet dels genom straffhotet, dels genom de moraliska
krav som en kriminalisering innebar for personer ansvariga for miljofarliga
verksamheter (Eriksson 1988:11). Ar 1981 infordes ocksa sirskilda bestam-
melser om miljobrott i brottsbalken (BrB 13:8a).

1973 kom iven lagen om hilso- och miljofarliga varor och det var den
forsta lagen som syftade till en samlad kontroll av kemikalier. 1985 ersattes
denna av lagen om kemiska produkter (1985:426), som angav grunderna for
tillimpningsomraddet, kraven, tillsynen och sanktionerna. Bide miljoskydds-
lagen och lagen om kemiska produkter var tillimpliga redan vid risk for
skada pd naturmiljon som sidan (Michanek, 1993:153).

2) Utvecklingen i Sverige, fran halsoskyddslagstiftning till en specifik miljérattslig lagstiftning accessorisk
med administrativ lagstiftning, 16pte parallellt med en liknande utveckling i évriga Europa (Faure and van
der Wilt 1997:90).



Vid sidan av de centrala lagarna fanns dven ett stort antal forfattningar
som reglerade speciella fragor som till exempel fororening frin fartyg, ren-
héllning och avgasrening pd bilar. Miljoskyddslagen och lagen om kemiska
produkter hade egna straffbestimmelser. Vid sidan av dessa fanns dven reg-
lerna i 13 kapitlet brottsbalken med brottsbeniamningarna ”spridande av gift
eller smitta”, ”forgoring”, “miljobrott” respektive “vallande av miljostorning”
(BrB 13:7-9). For att ndgon skulle kunna domas for *miljobrott™ enligt brotts-
balken kriavdes att det gick att visa att fororening faktiskt hade skett samt att
denna i det enskilda fallet riskerat viss skada. Garningsmannen mdste dven
kunna beldggas med uppsét. Vid oaktsamhet kunde dock vederborande fillas
for miljostorning.

1989 fick den sd kallade Miljoskyddskommittén (dir. 1989:32) i uppgift
att gora en Oversyn av miljoskyddslagstiftningen. Kommittén skulle arbeta
fram ett forslag till samordning och skidrpning av denna. Syftet var att dstad-
komma ett 6kat hiansynstagande till miljon. I augusti 1994 fattade den da-
varande regeringen beslut om proposition om Miljobalk (1994/95:10) pa
grundval av bland annat Miljoskyddskommitténs huvudbetinkande (SOU
1993:27). Nista regering aterkallade dock propositionen genom en skrivelse
till riksdagen i oktober 1994 (1994/95:30). I november samma &r beslutade
regeringen att ge den sd kallade Miljéorganisationsutredningen (M 1993:04)
i uppdrag att ligga fram ett nytt forslag till miljobalk, som skulle vara mer
heltackande dn det tidigare framlagda forslaget. Utredningen, som antog
namnet Miljobalksutredningen, 6verlimnade i juli 1996 betankandet ”Milj6-
balken — En skarpt och samordnad miljolagstiftning for en hallbar utveck-
ling” (SOU 1996:103). En ny proposition (1997/98:45) antogs av riksdagen,
och den nya miljobalken (1998:808) tradde i kraft den 1 januari 1999.

Genom den nya lagstiftningen upphorde 135 tidigare miljolagar, bland annat
miljoskyddslagen och lagen om kemiska produkter. Dessa tva lagar var innan
miljobalken tradde i kraft de som oftast tillimpades pa miljoskyddsomradet.
Aven bestimmelserna om miljobrott respektive vallande till miljostérning i
brottsbalken (BrB 13:8a och 9) har 6verforts till den nya miljobalken. Det
overgripande mélet med miljobalken dr att frimja en hallbar utveckling (1 §
1 stycket). Miljobalken ska bland annat skydda manniskors hilsa och miljon
mot skador och andra oldgenheter (1 § 2 stycket punkt 1). Miljobalken galler
savil enskilda privatpersoner som naringsidkare.

Efter miljobalkens inforande faller sdledes i princip hela den miljostraffs-
liga regleringen inom den del av straffritten som brukar bendmnas special-
straffritt och som omfattar alla straffrittsliga bestimmelser som regleras i
lagar utanfor brottsbalken.? Skattebrott, narkotikabrott, trafikbrott och
varusmugglingsbrott dr andra exempel pa specialstraffritt. Den kvantitativt
storsta delen av alla brott, bdde nir det giller antalet brottstyper och antalet
anmilda brott, tillhor specialstraffritten (Jareborg, 2001:23). Utmarkande
for miljostraffritten dr den fokusering som denna varit foremal for nir det

3) Brotten "spridande av gift eller smitta” , "forgéring” samt "vardsléshet med gift eller smittamne” ar
fortfarande reglerade i brottsbalken (13:7-9). Utanfér miljobalken ligger fortfarande lag (1980:424) om
atgarder mot férorening fran fartyg.
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giller politiska strivanden att utveckla samhalleliga styrmedel for miljofarliga verk-
samheter. De straffrittsliga ambitionerna pd detta omrade har okat successivt
under de tre decennier som forflutit sedan miljoskyddslagen tradde i kraft.
Till exempel hojdes 1981 straffmaximum i miljoskyddslagen fran ett till tva
ars fingelse. Aven det si kallade krinkningsrekvisitet* togs bort i samband
med denna lagdndring samtidigt som ringa fall undantogs fran det straff-
sanktionerade omradet (SFS 1981:429). Samma ar blev ocksa tillsynsmyn-
digheterna skyldiga att aktivt verka for att 6vertradelser beivrades (ML 38 §
4 stycket). 1981 infordes den sirskilda miljobrottsparagrafen i brottsbalken
(BrB 13:8a ). Den infordes for att markera att brott riktade mot den yttre
miljon har ett hogt straffvirde och darfor lagtekniskt borde jamstillas med
sd kallade traditionella brott (Beckman m.fl., 1990:37). Andringen i brotts-
balken har tolkats som att lagstiftaren anser att sddan brottslighet som inne-
bar att foretag underldter att investera i reningsanldggningar och/eller folja
givna foreskrifter och villkor — och darmed undandrar sig kostnader — ska
betraktas som en allvarlig brottslighet (Jareborg, 1987:32).° Den 1 juli 1989
skarptes dter straffskalan i miljoskyddslagen. For brott som begatts med uppsat
och avsett forpliktelse av visentlig betydelse fran miljoskyddssynpunkt fick
pafoljden inte stanna vid boter, utan skulle bestimmas till fangelse i hogst
tvd ar. I den nu géllande miljobalken har utrymmet for att bedoma en gar-
ning som ringa begrinsats, och flera miljobrott har fatt ett hojt straffmaximum
(Karlmark, 1999a:96).

MILIOSTRAFFRATTENS GRUNDER

Miljoritten kan betecknas som ett relativt nytt rittsomrdde. Man kan ut-
trycka det som att vi nu befinner oss i en fas dar man forsoker anpassa miljo-
ratten — materiellt, processuellt och organisatoriskt — till nya malsittningar
(Christophersen, 1997:19). Men anpassningen har hittills skett inom ramen
for den etablerade ritten. Ett belysande exempel pa detta dr att reglerna i den
tidigare gdllande miljoskyddslagen i stort sett oforandrade har forts over till
den nya miljobalken, samtidigt som denna innehéller nya malsidttningar som
”héllbar utveckling” och *forsiktighetsprincipen”. I Sverige har det dven in-
rattats en ny dklagarorganisation for miljobrottsbekampning. De nya malen
med miljoritten och den nya organisationen ska emellertid verka inom det
”gamla”, redan etablerade, rittssystemet. Detta system har efter industrialis-
mens genombrott utvecklats i interaktion med den sedan 1840-talet domine-
rande, ekonomiska liberalismen, och har framst varit inriktat pd att virna
aganderatt och avtalsfrihet (Christophersen, 1997:83).

Den svenska lagstiftningen till skydd for den yttre miljon dr, i dag liksom
tidigare, inte ensidigt inriktad p4 att skydda miljon, utan bygger pa en avvignings-
tanke (Westerlund 1975:7 angdende miljoskyddslagen). Vad som ska vara tilliten
respektive otillaiten miljofarlig verksamhet regleras genom sarskilda tillstand for

4) Det vill saga kravet pa att en vertradelse fér att vara straffbar skulle innebéra en risk for krankning av
allman eller enskild ratt.

5) Forslaget till andringen harstammar fran BRA:s PM 1979:6, som lades fram inom ramen for en 6versyn av
lagstiftningen mot organiserad och ekonomisk brottslighet, samt ett PM fran Justitiedepartementet (Dnr
358-80). 13:8a § ar numera dverford till den nya miljobalken.



varje verksamhet. Tillstdinden med tillhorande villkor utgor den konkreta avvig-
ningen mellan miljoskyddsaspekten och vad som betraktas som ekonomiskt rim-
ligt. Ett visst matt av miljostorning och forstoring ar i dagens samhalle accepte-
rat, eftersom det ar sammankopplat med tillgodoseendet av andra samhilleliga
intressen. Foljande citat ur propositionen till miljoskyddslagen illustrerar detta
forhallande: ... en av grundtankarna i lagforslaget, namligen att miljostorande
foreteelser generellt sett inte gér att helt undvika i ett modernt samhille men att
lagen syftar till att forebygga storningar sa langt det dr praktiskt mojligt och
ekonomiskt rimligt” (Prop. 1969:28:252). I miljoskyddslagens 5 § 3 stycket
formulerades detta enligt foljande: ”Vid avviagningen mellan olika intressen skall
sarskild hansyn tagas till & ena sidan beskaffenheten av omrade som kan bli
utsatt for storning och betydelsen av storningens verkningar, 4 andra sidan nyttan
av verksamhetens samt kostnaden for skyddsatgiard och den ekonomiska ver-
kan i dvrigt av forsiktighetsmatt som kommer i friga.” Formuleringen i miljo-
balken 2:7 ger knappast en tydligare styrning: ”Kraven pa hinsyn ... giller i den
utstrackning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning
skall sirskilt beaktas nyttan av skyddsétgarder och andra forsiktighetsmatt jam-
fort med kostnaderna for sddana dtgarder.”

Utformningen av de miljoskyddande reglerna, som innebir att en avvig-
ning mellan konkurrerande intressen ska goras i varje konkret fall, ger ingen
tydlig vigledning for rittstillimpande myndigheter. Vid lagovertradelser for-
stirks problemen med tillimpningen av att tillstindsvillkoren for miljofarliga
verksamheter, som ska manifestera den konkreta avvigningen mellan miljo
och ekonomi, ofta inte utformats med tanke pd att kunna anvindas som
forutsdttning for garningens straffbarhet. Miljostraffritten ger sammantaget
en, i straffrattsliga sammanhang, relativt otydlig vigledning av vad som i det
konkreta fallet ska betraktas som en straffbar handling.

Tidigare studier om tillampning av miljdlagar

Riksrevisionsverket gjorde 1984 en granskning av miljoskyddslagens tillamp-
ning pd regional niva. Det framkom da att det fanns stora skillnader mellan
olika lin nir det gillde omfattningen av tillsynen av miljofarliga anligg-
ningar. Vissa anlaggningsgrupper, fraimst sma och/eller mindre komplexa,
var Overhuvudtaget inte foremal for ndgon tillsyn fran lansstyrelsens sida.
Dessutom kunde endast ett av de tre lin som ingick i granskningen redovisa
vilka 6verskridanden av beslutsvillkor som skett under 1984. De tillgingliga
uppgifterna tydde pa att 6verskridanden var relativt vanliga, men att endast
en mindre del av dem blev utredda och att en dnnu mindre del fordes vidare
till atal och dom. Riksrevisionsverket konstaterade att det fanns stora skill-
nader mellan 4 ena sidan uttalade ambitionsnivder i lagstiftningen och rad
fran Naturvardsverket och, 4 andra sidan, den faktiska tillimpningen.
Eriksson (1991) har undersokt huruvida myndigheternas ambitionshojning
ndr det gillde den kontroll och de sanktioner som foreskrevs i miljoskydds-
lagen hade slagit igenom i praktiken. Slutsatser i denna undersokning ar att
den praktiska tillimpningen av miljoskyddslagens straffbestimmelser — sett
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ur ett miljoriskperspektiv — var skev och att kontrollsystemet hade brister
bade nir det gillde snabbhet och sikerhet i sanktionerna.

Naturvardsverket gjorde 1996 en kvantitativ undersokning av myndig-
heternas arbete enligt miljoskyddslagen. Av denna framkom att ar 1995 en
tredjedel av alla tillstdndspliktiga verksamheter bedrevs utan tillstind, medan
over 40 procent av de anmalningspliktiga inte hade anmilt verksamheten till
kommunen. En procent av verksamheterna (av de 90 000 som omfattades av
enkiten) hade blivit anmalda for miljobrott.

Riksaklagaren genomférde 1998 en utredning om miljébrott, dar det fram-
kom att antalet anmalda miljobrott uppgick till cirka 350 per ar. Enligt ut-
redningen orsakades problem med miljobrottsbekdmpningen av svartillganglig
och svaroverskadlig lagstiftning, oklara villkor for miljofarliga verksamheter,
brister i tillsynsverksamheten, kompetensproblem hos polis, dklagare och
tillsynsmyndigheter samt samverkansproblem mellan olika myndigheter.

MILIOTILLSYN | KOMMUNAL REGI IFRAGASATT

I Finansdepartementets regi (1998) har en undersokning av den kommunala
miljotillsynen genomforts. Av studien framgar att arbetsbelastningen inom
miljoskyddsomradet har 6kat, men att tillsynsresurserna inte 6kat i samma ut-
strackning. Nastan samtliga tjdnstemin inom omradet, bide de kommunala och
handldggarna pa centrala ambetsverk, uppgav att resurserna inom miljotillsyns-
omréadet inte dr tillrackliga for att de krav som lagen stéller pa respektive myn-
dighet ska kunna uppfyllas. De lokala och regionala skillnaderna har dven varit
stora nir det géller miljotillsynens inriktning mot radgivning eller kontroll. I mer
an 40 procent av kommunerna forekommer, enligt undersokningen, att poli-
tiska hansyn paverkar kommunernas hantering av regelefterlevnaden hos miljo-
farliga verksamheter. Forfattarna ifragasitter om den nuvarande organisationen
for miljotillsyn bor ligga under kommunalt ansvar i fortsittningen.

Ulla Bjorkman (2000) har undersokt kommunernas organisation for till-
syn over miljofarlig verksamhet med avseende pa framst risken for fortroende-
konflikter. I undersokningen framkom att mindre 4n halften av landets kom-
muner hade en sirskild nimnd f6r miljofragor, medan majoriteten hade ndgon
form av sammanslagen nimnd. Denna ordning ger upphov till jivssituationer,
till exempel nir frigor om kommunens drift av olika verksamheter eller fragor
om bebyggelse, och miljoskyddsfragor ska handlaggas i samma namnd.

Enligt Kommunforbundets enkdtundersokning om miljo- och hilsoskydd
i kommunerna (1997) fanns stora variationer i kommunernas ambitions-
nivder avseende miljoskyddsarbete. En kartliggning av Kemikalieinspektionen
visar ocksa stora regionala skillnader betraffande tillsynen enligt lagen om
kemiska produkter (Kemikalieinspektionen, 1994).

I Carina Petterssons avhandling (2001) uppmarksammas brister i aterkopplingen
mellan den interna miljokontrollen inom foretaget och den externa reglering och
kontroll som utdvas av rittsliga instanser. Aven avsaknaden av en skarp grins for
det rattsliga tolkningsutrymmet i miljomal diskuteras. Slutsatsen i avhandlingen
ar att det inte i forsta hand ar gillande lagar och regler som behover dndras,
utan forutsattningarna och villkoren for den rattsliga tillimpningen.



Den empiriska undersokningen

Syfte, vetenskaplig utgangspunkt och material

Det overgripande syftet med den studie som denna rapport bygger pa ar att
undersoka miljostraffrattens mojligheter att fungera som styrmedel for miljo-
farliga verksamheter (du Rees, 2001a). Aven om miljostraffritten —eller sna-
rare dess tillimpning — ar studieobjekt sa ar det hir inte friga om en traditio-
nell juridisk undersokning, utan i forsta hand en empiriskt grundad sam-
hillsvetenskaplig studie. Analysen ar framst kvalitativ. Kvantitet anvinds dock
1 viss man som matt pa relevans, matt i termer av viss regelbundenhet hos en
omstindighet eller att denna 4r vanligt forekommande. Den kvalitativa ana-
lysen ger mojlighet att finna eventuella likheter och monster i ett material
som vid forsta anblicken bestar av siaregna fall. Den ger ocksd mojligheter att
beakta rattstillimpares forestillningar om motstdende intressens relativa vikt
och virde. En analys som avstar fran att beakta dessa riskerar att presentera
en alltfor forenklad bild av rattstillimpningen (Stréomholm, 1988:51 f).

Hittills har det saknats en empiriskt grundad samhallsvetenskaplig forsk-
ning om miljostraffratten i praktiken, det vill sdga hur miljostraffratten han-
teras av de rattstillimpande myndigheterna samt av de miljofarliga verksam-
heterna. Den samhaillsvetenskapliga ansatsen innebar hir att rattssystemet
studeras utifrdn, och att orsaks- och verkansforhillande kan studeras och
tolkas pa grundval av de faktiska regelbundenheter som gér att iaktta. Detta
gors utan att respektera skillnader mellan olika forhallandens ”normativa”
eller utomrittsliga” status. En hypotes dr att just principiellt ”irrelevanta”
omstandigheter i sjdlva verket med stor regelmassighet forefaller att paverka
det rittsliga avgorandet:

Sociologen kan pdvisa exempelvis sadana fran juristens synpunkt utom-
rdttsliga — och ddrmed i den juridiska yrkesutovningen ofta principiellt
irrelevanta — forbadllanden, som paverkar manniskors beteende vid sidan
av, i harmoni med eller i strid mot det normsystem som juristen tillimpar;
han kan dirmed bidraga till en riktig och fullstindig bild av hur ritts-
maskineriet i stort faktiskt fungerar. (Stromholm, 1988:52).

Denna rapport bygger pa den del av studien som behandlar de rittstillimpande
myndigheterna.® Inledningsvis behandlas miljostraffrittens allmanpreventiva
forutsittningar. Darefter redogors for vilka problem myndigheterna har vid
tillimpningen av miljostraffritten samt mojliga orsaker till dem. Med ratts-
tillimpande myndigheter avses hir tillsynsmyndigheterna pa miljoomradet,
det vill sdga lansstyrelser och kommunala tillsynsmyndigheter samt polis och
aklagare.

6) Hur de milj6farliga verksamheterna handskas med miljéstraffratten behandlas i en kommande studie.
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Under undersokningsperioden for denna studie gillde fortfarande miljo-
skyddslagen, vars regler numera, i stort sett oforandrade, dterfinns i miljo-
balken. Miljobalkens inforande kan betraktas som ett "nytryck” av den tidi-
gare gillande regleringen i miljoskyddslagen (Lindblom, 2001:808).”

Det empiriska materialet bestdr huvudsakligen av foljande: En enkit
skickades under viren 1999 ut till miljokontoret eller motsvarande hos en
tredjedel av alla kommuner samt den storsta kommunen i varje lin, samtliga
lansstyrelser, de poliser i samtliga ldn som vid den aktuella tidpunkten ansva-
rade for den aktuella typen av miljobrott, och till samtliga dklagarkamrar
dar det vid den aktuella tidpunkten fanns dklagare som skulle handligga
dessa miljobrott. I tabell 1 redovisas storleken pa de totala populationerna,
urval respektive de totala svarsfrekvenserna.

TABELL 1. EGEN ENKAT. TOTAL POPULATION, URVAL OCH SVARSFREKVENSER.

Myndighet Population Urval Svarsfrekvens procent (antal)
Lansstyrelser 21 21 86 (18)
Kommuner 286 116 73 (85)
Polismyndigheter

och distrikt 36 35 83 (29)
Aklagarkammare 41 25 80 (20)
Totalt 384 197 77 (152)

Aven tva enkitundersokningar fran Riksiklagaren samt en fran Rikspolis-
styrelsen har anvints.® Den ena enkéten fran Riksdklagaren omfattar samt-
liga lansstyrelser och kommunala tillsynsmyndigheter och den andra aklagar-
myndigheterna. Samtliga lansstyrelser (21 stycken) och 95 procent av kom-
munerna (272 stycken) respektive dklagare (18 stycken) fran samtliga aklagar-
myndigheter (sju stycken) besvarade Riksdklagarens enkiter. Enkiten fran
Rikspolisstyrelsen omfattar alla polismyndigheter i Sverige och besvarades
av alla (21 stycken). Riksdklagaren har gjort en kvantitativ sammanstillning
av enkdtsvaren. Inom ramen for den hir beskrivna studien har en ny bear-
betning som innebir en kvalitativ analys gjorts av dessa enkiter (du Rées,
2001a och 2001b).

Utover de ovan namnda enkiterna har material frin Naturvardsverket,
Svenska kommunforbundet samt Brottsforebyggande rddet anvints.

7) Det pagar en diskussion huruvida miljobalken i kombination med en "miljévanlig” utveckling av praxis ger
de lagtillampande myndigheterna en potential for att i stérre utstrackning havda de miljéskyddande
intressena framfér exploateringsintressena (se Lindblom, 2001).

8) Undersokningarna redovisas i en rapport av Riksaklagaren 1998.
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Beskrivning av omradets aktorer

MILIOFARLIGA VERKSAMHETER INDELADE | KLASSER ENLIGT PROVNINGSNIVAER
Verksamheter som ar att betrakta som miljofarliga enligt definitionen i den
tidigare gillande miljoskyddslagens (ML) 1 § och i den i dag gillande miljo-
balkens (MB) 9 kap. 1 § omfattas av sirskilda tillstdndsregler. De miljo-
farliga verksamheterna dr uppdelade efter olika provningsnivder och betecknas
A, B eller C, beroende pa vilket tillstindsforfarande som kravs for verksam-
heten (Se SFS 1998:899, tidigare SFS 1989:364). De mest miljostorande anlagg-
ningarna med beteckningen A skulle tidigare ha tillstdnd fran Koncessions-
namnden for miljoskydd och i dag fran de nyinrittade (forvaltningsrittsliga)
miljodomstolarna. Exempel pd A-verksamheter ar gruvdrift inom vissa kins-
liga fjdllomraden, storre anlidggningar for bearbetning av till exempel anima-
liskt avfall, karnkraftverk och storre avfallsanlaggningar. For verksamheter
med beteckningen B giller i dag liksom tidigare krav pa tillstdnd fran lans-
styrelsen eller, i vissa begrinsade fragor, frin kommunen. Aven férindringar
av tillstdndspliktig verksamhet fordrar ett nytt tillstind. Exempel pa B-verk-
samheter dr storre fiskodlingar, storre slakterier, storre sigverk, storre hamnar
och akutsjukhus. For verksamheter med beteckningen C behovs inget till-
stand, men i dag liksom tidigare maste verksamheten anmalas till den namnd
hos kommunen som ansvarar for miljofragorna. Exempel pd C-verksamheter
ar storre vaxthus, storre biltvittar, storre kemiska och biologiska laboratorier
och tvitterier. Med U-verksamheter avses sidana verksamheter som inte dr
forprovningspliktiga men som tillstindsmyndigheterna har bedomt behover
en regelbunden tillsyn med hogst tvd—tre drs intervall (Naturvardsverket,
1996:5, 36).

Tillstindsprovningen av miljofarliga verksamheter ar inriktad pa verk-
samhetens paverkan pd omgivningen och utmynnar vanligen i ett tillstdnds-
beslut som reglerar villkoren for utsldpp till mark, vatten och luft. Aven fragor
om buller och viss utrustning, som till exempel mater utslapp eller olika typer
av larmanordningar, kan omfattas av tillstindsregleringen.

Det stora flertalet miljofarliga verksamheter ligger under kommunalt
tillsynsansvar. Totala antalet tillsynsobjekt for kommunerna var 1996 cirka
500 000 och 1999 cirka 900 000. Ungefar hilften av dessa, 250 000 ar 1996
och 450 000 &r 1999, har av kommunerna klassats som miljofarliga verk-
samheter (Svenska kommunférbundet 2000:11).° T dagsldget ar endast cirka
en procent av de verksamheter som har bedomts som milj6farliga av tillsyns-
myndigheterna tillstindspliktiga och didrmed underkastade en stringare kontroll
(Svenska kommunfoérbundet, 2000:10).

TILLSYNEN SKER VANLIGEN GENOM INSPEKTIONER

Tillsynsansvaret for miljofarliga verksamheter vilar pa centrala myndigheter
(Naturvardsverket, SNV, och Kemikalieinspektionen, KEMI), linsstyrelser
och kommunala nimnder. Kommunerna har ansvaret for den operativa till-
synen pa lokal niva genom de kommunala nimnderna, ofta sarskilda miljo-

9) De 6vriga handlar om halsoskydd, livsmedel samt djurskydd.
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och hilsoskyddsnamnder. Kommunernas primara tillsynsansvar omfattar C-
och U-verksamheter. Lansstyrelsen svarar primart for den operativa tillsynen
av de mer omfattande A- och B-verksamheterna. P4 en kommuns begiran
kan dock tillsynen for A- och B-verksamheter 6verldtas pa denna. Detta har
ocksad skett i varierande omfattning i de flesta av landets kommuner.'* Lins-
styrelserna har dven ett ansvar att samordna, folja upp och utvirdera de
regionala tillsynsfragorna. Generallikaren!! svarar for tillsynen av miljofar-
lig verksamhet inom totalforsvaret. Naturvdrdsverket svarar for tillsyns-
viagledningen pa central niva, vilket innebar att samordna och utarbeta rad
for hur provning respektive tillsyn ska bedrivas. Kemikalieinspektionen har
ansvaret for bdde den centrala tillsynsvigledningen och den operativa tillsynen
inom sitt ansvarsomréde.

Utovarna av miljofarlig verksamhet har ett eget ansvar att kontrollera
denna (ML 38 a § och MB 26:19). Den som bedriver miljofarlig verksamhet
ska dven varje &r (ML 38 b § och MB 26:20) avge en sirskild miljorapport
till linsstyrelsen eller den ansvariga kommunala nimnden.

Den operativa tillsynsverksamheten nir det giller miljofarliga verksam-
heter sker genom inspektioner av de kommunala miljo- och hilsoskydds-
inspektorerna samt, i vissa fall, av linsstyrelserna. Sedan 1981 ir tillsyns-
myndigheterna skyldiga att undersoka misstankar om miljobrott och att dess-
utom verka for att lagovertradelser beivras. Anmailningsskyldigheten formu-
lerades forst i miljoskyddslagens 38 § 3 stycket: ”Det dligger tillsynsmyndig-
heterna att verka for att overtradelser av denna lag beivras.” JO uttalade foljan-
de angaende tillsynsmyndigheternas anmalningsskyldighet enligt miljoskydds-
lagen: ”Nar det foreligger en klar misstanke om att det begdtts en straffbar
overtradelse, maste en dtalsanmailan i allmdnhet anses pakallad” (JO 1988/
89 s. 382:63). I ett senare yttrande understrok JO att varje myndighet bor
hantera den fraga for vilken den har erforderlig sakkunskap. Tillsynsmyndig-
heterna ska, som ett led i tillsynsverksamheten, *verka for” att lagovertradelser
beivras, medan en straffrittslig bedomning ska overlatas till de ”i straffrattsligt
forfarande direkt involverade organen”, sdsom dklagare och domstol. JO
ansdg att “utrymmet for [tillsynsmyndigheterna] att avstd frdn en dtalsan-
malan... bor minimeras, och att varje objektivt beaktansvird overtradelse
bor understillas dklagarens bedomning” (JO, 1990/91 s. 258:68 f). T den
nya miljobalken har anmilningsskyldigheten fortydligats i linje med JO:s
uttalanden och den nuvarande lydelsen i 26 kap. 2 § dr: ”Tillsynsmyndigheterna
skall anmaila 6vertridelser av bestimmelser i balken eller i foreskrifter som
meddelats med stod av balken till polis- eller dklagarmyndigheten, om det
finns misstanke om brott.”

Miljobrottsirenden handliggs i de kommunala miljo- och hilsoskydds-
niamnderna eller motsvarande. Ibland dr den ansvariga nimnden samman-
slagen med till exempel en byggnadsnimnd. Beslut om atalsanmailan fattas

10) Sedan den 1 juli 1981 finns denna majlighet for kommunerna att Gverta tillsynsansvar fran
lansstyrelserna.

11) Forsvarsmaktens hégste foretradare for sjukvard m.m., chef for Forsvarets sjukvardsstyrelse
(Nationalencyklopedin, 1992).
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av politikerna i nimnden eller av tjinstemidnnen. Anmalningar om miljo-
brott kommer framst fran tillsynsmyndigheterna (Rikspolisstyrelsens enkit
1998).12 I enstaka fall har polis eller dklagare inlett forundersokning pa eget
initiativ och da alltid efter tips fran allmanhet eller medier.

FLER POLISER OCH AKLAGARE SPECIALISERADE PA MILIGBROTT

I Sverige finns for ndrvarande 21 polismyndigheter. Organisationen for ut-
redning av miljobrott skiljer sig 4t mellan dem. Under tiden for den hir pre-
senterade undersokningen tillimpade tre fjairdedelar av polismyndigheterna
nagon form av specialisering for de poliser som handlade miljobrott. Vanli-
gast var att de flesta fall av miljobrott som begatts i olika verksamheter hand-
lades av en eller flera poliser pa en sirskild ekobrottsenhet eller pa linskrimi-
nalen. Antalet miljoutbildade poliser har dkat i samband med inférandet av
den nya miljobalken 1999. Enligt polishogskolan fanns det vid utgédngen av
ar 2001 52 poliser som genomgétt basutbildningen i miljoratt samt 77 poliser
som fatt vidareutbildning i miljoratt. Enligt Rikskriminalpolisen arbetar i
dag uppskattningsvis 60 poliser pd heltid huvudsakligen med utredning av
miljobrott (Polisens drsredovisning, 2001). Enligt forre miljooverdklagaren
anvinds emellertid de miljoutbildade poliserna till annat 4dn att utreda miljo-
brott (Polistidningen, 10/2001).

Under tiden for undersokningen handlades miljobrott vid 25 av landets
dklagarkamrar.!® De flesta kamrar tillimpade en form av specialisering pa sd
sdtt, att de lottade alla miljomal pa en eller ett fital dklagare. I samband med
inforandet av den nya miljobalken inrittades en egen dklagarorganisation
for handldggning av miljobrott. Denna bestédr av en central enhet hos Riks-
dklagaren, med en Overdklagare och en chefsiklagare, samt 19 specialist-
dklagare vid landets dklagarmyndigheter.

Allméanprevention

Det ar alltsa framst en formodad allmanpreventiv effekt, och dirmed anta-
gandet att straffratten kan fungera som styrmedel for manskligt handlande,
som ligger till grund for den moderna straffratten och dagens kriminalise-
ringar. Allmdnprevention — tanken att forebygga icke 6nskvirda handlingar
i allmdnhet — dr beroende av vissa forutsittningar (Traskman, 1992:10):

— Normkunskap hos berorda aktorer; bade de verksamheter lagen avser att
styra och de rittstillimpande myndigheterna méaste kinna till vad som ar
kriminaliserat.

—  Sanktionssannolikbeten for begangna brott maste vara tillrackligt hog
for att uppfattas som avskrackande.

12) 10 av 21 polismyndigheter angav att anmélan alltid kommer fran tillsynsmyndigheterna och 11
myndigheter svarade att den oftast gér det. | dvrigt kunde anmalan komma fran allménheten. Se aven
Karlmark 2001:719.

13) Miljébrott handlades vid en kammare i respektive storstadsregion (Stockholm, Géteborg och Malmé) och
vid samtliga kamrar i évriga landet med undantag for aklagarkammaren i Sundsvall (som samarbetade
med Ostersund) och &klagarkammaren i Umea (som samarbetade med Luled).
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— Sanktionsstrangheten maste vara tillrackligt hog for att avskriacka poten-
tiella garningsman.

De nimnda forutsittningarna, som ar beroende av varandra, anviands har
for att operationalisera begreppet allmianprevention. For att ha en allmin-
preventiv effekt mdste de straffrittsliga normerna siledes vara kidnda av dem
som har att ritta sig efter dem samt naturligtvis dven av tillsynsmyndigheter,
polis och dklagare. Normkunskapen ir avhiangig av reglernas klarhet och att
de inte 4r motstridiga. Sannolikheten for att begangna brott uppticks och att
lagforing och straff foljer pa dessa maste vara tillrackligt hog for att uppfattas
som ett reellt hot av potentiella lagovertradare. Sanktionssannolikheten dr
beroende av de 6vervakande myndigheternas kontrollnivd, men dven av norm-
kunskapen hos dessa. Handldggarna maste kdnna till vilka regler som galler
och hur de ska tillimpas for att eventuella 6vertradelser ska vara mojliga att
“uppticka”. Sannolikheten for sanktioner dr ocksd beroende av att de 6ver-
vakande myndigheterna faktiskt anmaler upptickta overtradelser, att utred-
ande myndigheter utreder dessa, att dklagarna vicker atal samt att dom-
stolarna domer till ansvar for begdngna brott. De straff eller andra pafoljder
som foljer pa brottet maste slutligen vara sd avskrickande att risken for att
utsittas for dessa avstyr de potentiella garningsmannen fran att begd den
kriminaliserade handlingen.

DE FLESTA MILJOHANDLAGGARE HAR MILIOUTBILDNING

En ofta uttalad mening ar att det miljorattsliga regelverket ar svartillimpat,
bland annat pa grund av sin omfattning, och att handlidggare pa tillsyns-
myndigheter, poliser och dklagare inte har tillrackliga kunskaper och erfaren-
het av det. Redan innan miljobalksreformen 1999 hade emellertid de flesta
berorda handlaggare bade sdrskild utbildning och framfor allt en relativt
lang erfarenhet av att arbeta med drenden som roér miljoskydd/miljoskyddslag-
stiftning. Av tabell 2 framgar att nastan alla som besvarat enkaten pa lans-
styrelserna — av vilka de flesta titulerade sig miljoskyddsdirektor — hade ge-
nomgatt en sirskild miljoutbildning. Av svaren framkommer dven att denna
utbildning for majoriteten inkluderade ndgon form av specifikt miljorattslig
utbildning. De flesta kommunala handlaggare som besvarade enkiten upp-
gav att de var miljo- och hilsoskyddsinspektorer. Majoriteten av dem hade
mer 4n ett ars miljoutbildning och narmare hilften hade genomgatt en sir-
skild hogskoleutbildning for miljo- och hilsoskydd. Den andra hilften hade
annan utbildning som inkluderade miljoratt. Narmare tva tredjedelar av polis-
erna hade mellan en och tre manaders miljorattslig utbildning, medan en
fjardedel inte hade ndgon miljoutbildning alls. Flertalet dklagare hade &t-
minstone en veckas miljorattslig utbildning. En tredjedel svarade emellertid
att de inte hade ndgon miljoutbildning alls.™

14) Detta forhallande har dock férmodligen vasentligen férandrats med de utbildningsinsatser for poliser och
aklagare som anordnats i samband med den nya organisationen for bekdmpning av miljobrott som foljt
med den nya miljobalken som tradde i kraft 1 januari 1999.
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TABELL 2. MILJOUTBILDNINGENS LANGD FOR MILIOHANDLAGGARE VID OLIKA
MYNDIGHETER. ANDELAR | PROCENT (ANTAL INOM PARENTES).
VANLIGASTE ALTERNATIVET FOR RESPEKTIVE MYNDIGHET HAR MARKERATS.

Utbildning | Myndighet

Linsstyrelse | Kommun Polis Aklagare Samtliga
Nej 6 (1) 5 (4) 24 (7) 35 (7) 13 (19)
Ja, hogst
1 vecka 32 (5) 9 (7) 7 2) 20 (4) 13 (18)
Ja, 1 vecka
— 1 ménad 12 (2) 4 (3) 3 (1) 30 (6) 8 (12)
Ja, 1-3
manader 6 (1) 4 (3) | 63 (18 10 (2) 17 (24)
Ja, 3 mana-
der — 1 ar 19 (3) 15 (12) 0 5 (1) 11 (16)
Ja, lingre
4n 1 ar 25 (4) 63 (49) 3 (1) 0 38 (54)
Totalt 100 (16) | 100 (78) |100 (29) | 100 (20) 100 (143)

Lisanvisning: Av tabellen kan bland annat. utlisas att en tredjedel av
handliggarna pa lansstyrelsen hade hégst en veckas miljoutbildning medan
en fjardedel hade mer dn ett drs miljoutbildning.

Normkunskap inhimtas dven genom erfarenhet. I enkiten stilldes darfor
ocksa fragan hur ldng erfarenhet den som svarade hade av att arbeta med
drenden som ror miljoskydd och miljolagstiftning. Nastan alla handlaggare
pa linsstyrelserna hade arbetat i minst sex 4r med miljoskyddsirenden. Aven
de flesta handldggare pd de kommunala tillsynsmyndigheterna hade lang sa-
dan erfarenhet. Majoriteten av poliserna och dklagarna hade ocksa erfaren-
het av att handlagga drenden inom det miljorattsliga omradet, aven om deras
erfarenhet inte var lika lang som tillsynshandliaggarnas. Det bor emellertid
noteras att arbete med miljobrott endast r en liten del av arbetsuppgiften
for de tillfragande tillsynsmyndigheterna. Aven det stora flertalet poliser och
aklagare agnade vid tiden for undersokningen storre delen av sin arbetstid at
drenden inom helt andra brottsomraden.
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TABELL 3. ERFARENHET AV MILJOSKYDDSARENDEN MATT I TID FOR HANDLAGGARE

VID OLIKA MYNDIGHETER. ANDELAR | PROCENT (ANTAL INOM PARENTES).
DET VANLIGASTE SVARET INOM RESPEKTIVE MYNDIGHET HAR MARKERATS.

Erfarenhet | Myndighet

Lansstyrelse | Kommun Polis Aklagare Samtliga
Ingen 0 0 0 S5 (1) 1 (1)
Ja, mindre
dn 1 ar 0 4 (3 7 2 15 (3) 5 (8)
Ja, 1-5 &r 6 (1) 21 (18) | 59 (17) 60 (12) 32 (48)
Ja,6-10ar | 33 (6) 26 (22) | 34 (10) 10 (2) 26 (40)
Ja, mer
an 10 ar 61 (11) 49 (42) 0 10 (2) 36 (59)
Totalt 100 (18) 100 (85) | 100 (29) 100 (20) 100 (152)

Lasanvisning: Av tabellen kan bland annat. utlisas att ingen av

miljiohandliggarna pd linsstyrelsen hade mindre dn ett drs erfarenhet av
miljoskyddsdrenden medan en majoritet hade mer dn tio drs erfarenbet.

I syfte att undersoka om handldggarna inom och mellan myndigheterna var
overens om hur normerna ska tillimpas fick de dven bedoma sju vanliga miljo-
brottsfall efter huruvida dessa omfattade en lagovertradelse och om denna i
forekommande fall skulle anmalas till atal. Samtliga fallbeskrivningar utom
en var autentiska och himtade fran tingsrattsdomar under perioden 1995-
1998. De valdes ut som typfall efter bedomningen att de faller inom det om-
rade dir det forekommit flest anmélningar och domar nir det giller miljo-
brott i naringsverksamhet. Handldggarna pa de olika myndigheterna ar pa-
tagligt overens om hur dessa ska bedéomas (du Rées, 2001a). Man ar ocksa
overens mellan myndigheterna om att det dr tillsynsmyndigheterna som har

den hogsta kompetensen av de lagtillimpande myndigheterna, se tabell 4.
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TABELL 4. MYNDIGHETERNAS BEDOMNING AV DEN EGNA OCH AV ANDRA MYNDIGHETERS
KOMPETENS AVSEENDE MILIOLAGSTIFTNING PA EN SKALA 1-5, DAR 1 AR LAG
KOMPETENS OCH 5 HOG. MEDELVARDE (SVARSFREKVENSER INOM PARENTES)."s

Faktor Svarande myndighet

Linsstyrelse | Kommun Polis Aklagare Samtliga

Lans-
styrelsens
kompetens | 4,7 (17) | 4,2 (74) | 4,0 (19) 3,9 (18) 42 (128)

Kommunala
tillsynsmyn-
dighetens

kompetens | 3,8 (16) | 3,6 (74) | 3,9 (19) 3,4 (15) 3,6 (124)

Polisens
kompetens | 2,5 (17) | 2,1 (65) | 2,8 (21) 2,5 (20) 2,3 (123)

Aklagar-
myndighetens
kompetens 3,1 (16) 2,8 (78) | 3,3 (29) 2,8 (19) 3,0 (138)

Domstolar-
nas kompe-
tens 1,8 (13) 2,5 (47) 2,2 (15) 2,8 (16) 2,4 (91)

I tabellen kan man utldsa att handliggare pa olika myndigheter bedomer
kompetensen hos de lagtillimpande myndigheterna lika, om man ser till rang-
ordningen avseende vilken myndighet som anses ha den hogsta kompeten-
sen, nist hogsta etc. Samtliga myndigheter dr 6verens om att lansstyrelserna
har den relativt sett hogsta kompetensen, darefter kommer de kommunala
tillsynsmyndigheterna. Aklagarmyndigheternas kompetens kommer p4 tredje
plats, medan polisen och domstolarna anses ha den relativt sett simsta kompe-
tensen. Ett undantag utgors av att dklagarna viarderar domstolarnas kompe-
tens lika hogt (eller lagt) som den egna kompetensen. Det ir intressant att
notera att myndigheternas bedomning av sin egen kompetens i forhdllande
till de andra myndigheternas stimmer overens med de andra myndigheter-
nas bedomning.

RELATIVT LAG SANKTIONSSANNOLIKHET FOR BEGANGNA MILIOBROTT

Beteckningen offerlosa brott” brukar inom kriminologin anviandas for den
typ av brott som inte genererar nigot direkt offer i form av en fysisk person
(som till exempel vid misshandel), eller en verksamhet som foretrads av
fysiska personer (som till exempel vid bedrigerier mot forsakringsbolag),

15) Det interna bortfallet varierar. Hogst &r bortfallet i bedémningen av domstolarnas kompetens,
sammanlagt 61 personer, lagst i bedémningen av &klagarnas kompetens, sammanlagt 14 personer.
Bortfallet bestar av "vet ej svar” samt otydliga svar.
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som kan anmila brottet. Miljobrott dr ett exempel pa ett sd kallat offerlost
brott. En annan beskrivande beteckning pd offerlosa brott dr ”spaningsbrott”.
Detta betyder att det dr aktiviteten hos de 6vervakande myndigheterna som
ar bestimmande for hur hog (den anmalda) brottsnivan blir. Hur manga
miljobrott som uppticks beror till exempel pd omfattningen av tillsynen.
Den operativa tillsynsverksamheten av miljofarliga verksamheter bestdr av
inspektioner som utfors av de kommunala tillsynsmyndigheterna och lans-
styrelserna.

FA OANMALDA TILLSYNSBESOK GER LAG UPPTACKTSRISK

Av Naturvardsverkets oversyn av tillsynsmyndigheternas arbete enligt miljo-
skyddslagen under 1995 framgér att antalet handliaggare pa lansstyrelser och
de kommunala tillsynsmyndigheterna som det aktuella aret arbetade med
miljoskydd uppgick till sammanlagt drygt 550 personer (Naturvardsverket,
1996:24). De har inte blivit fler under senare delen av 1990-talet (se Kommun-
forbundet, 1997:10 och 2000:13). Manga miljofarliga verksamheter ar inte
foremal for ndgon tillsynsverksamhet 6ver huvudtaget, medan antalet tillsyns-
besok — sdrskilt oanmalda sddana — hos de ovriga dr 1dg (Naturvardsverket,
1996:24, jimfor med Kommunforbundet, 2000:13). Enligt Naturvardsverkets
undersokning fick de mest omfattande miljostorande verksamheterna, A-
verksamheterna, i genomsnitt besok tva ganger under dret och B-verksamheterna
knappt en gang. Knappt varannan C-verksamhet fick ett besok under aret
och endast knappt var fjarde U-verksamhet (Naturvardsverket, 1996:25).1¢
Totalt var mer 4n tre fjardedelar av tillsynsbesoken foranmalda, det vill siga
att tillsynsmyndigheten pa forhand hade informerat ansvariga for verksam-
heterna om de planerade inspektionerna. Fler dn nio av tio tillsynsbesok var
aviserade hos de mest omfattande miljostorande anliggningarna (de med
beteckningen A)."”

Miljobrottens karaktir av spaningsbrott i kombination med f3 tillsyns-
besok, sarskilt oanmilda sidana, innebar att uppticktsrisken for miljobrott
kan formodas vara lag. Dartill har fa av de anmalda miljobrotten gatt vidare
till atal. Under dren 1990-1998 anmildes per ar i genomsnitt knappt 400
brott mot miljoskyddslagen, som innan miljobalken tradde i kraft var den
centrala lagen pa omradet. Under samma period var andelen dtal (inklusive
strafforeldgganden) per ar jamfort med antal anmailda brott i genomsnitt
tolv procent'® (BRA:s brottsstatistik 2000, tabell 10 och 420). Efter det att
miljobalken triadde i kraft har antalet anmilningar flerdubblats. Ar 2000 an-
maldes 1253 brott och 4r 2001 1 441 brott mot de lagrum i miljobalken som

16) Se sidan 23 fér en forklaring av beteckningarna AB,C- och U-verksamheter.

17) Naturvardsverkets 6versyn omfattade totalt narmare 90 000 miljsfarliga anlaggningar. Enligt
kommunférbundet fanns det dock ar 1996, det vill sdga aret efter Naturvardsverkets kartldggning,
250 000 miljéfarliga anlaggningar under kommunernas tillsynsansvar (Kommunférbundet 1997:10,
se aven Kommunférbundet 2000:13). Det &r knappast troligt att antalet miljofarliga verksamheter nastan
tredubblats under ett ar. Eftersom kommunférbundets berékningar bygger pa uppgifter fran nastan
samtliga kommuner ar det rimligt att anta att dessa ar tillforlitliga. Under forutsattning att de &ar det skulle
det innebéra att de flesta miljofarliga verksamheter inte var féremal fér nagon tillsynsverksamhet under
1996.

18) Inklusive beslut om strafférelaggande.
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motsvarar den tidigare miljoskyddslagen (MB 29:4-6; 29:8 1 stycket 12-13)"
(BRA:s brottsstatistik, 2002, tabell 100 och tabell P3). Andelen &tal (inklu-
sive strafforeligganden) jamfort med antalet anmailda brott var atta procent
ar 2000 och 18 procent ar 2001, vilket ger ett genomsnitt for dessa bada ar
pa 13 procent, det vill siga ungefir som under tidigare lagstiftning (RA:s
statistik 2002 angdende lagforingsbeslut).?’ Antalet dtal ar dirmed nidstan
fyra ganger fler dn under tidigare lagstiftning.

INTE FLER DOMDA FOR MILIOBROTT TROTS MANGA FLER ANMALNINGAR

Antalet personer som till slut blir domda for miljobrott ar ocksa relativt sett
mycket fa per ar. Under dren 1990 till och med 1994 lagfordes (domda inklu-
sive strafforeligganden) mellan 24 och 34 personer per ar for brott mot
miljoskyddslagen samt under aren 1995 till och med 1998 mellan 14 och 19
personer per ar. 29 personer lagfordes ar 2000 for motsvarande lagrum i
miljobalken. Antalet lagforda personer ar inte fler an tidigare och har alltsa
inte okat i motsvarande grad som antalet anmilda och atalade brott.

For samtliga anmalda brott i Sverige dr den genomsnittliga andelen som
gar vidare till dtal for narvarande 6ver 50 procent. For spaningsbrott ar an-
delen vanligen hogre. Exempelvis var andelen anmailda brott mot narkotika-
strafflagen som gick vidare till atal ar 2000 cirka 70 procent. Vid brott mot
trafikbrottslagen var andelen brott som gick till atal cirka 80 procent (se
Riksdklagaren, 2001, Brottsforebyggande radet, 2001). Den formodat liga
upptacktsrisken i kombination med en ldg lagforingsrisk for anmalda brott
indikerar att sanktionssannolikheten for miljobrott ar relativt 13g.

Sannolikheten att sanktioneras for miljobrott varierar ocksa mellan olika
delar av landet. Riksaklagaren (1998) har i en undersokning visat att det dr
stora skillnader mellan olika lan och kommuner nir det giller antalet anmal-
ningar av miljobrott.?! Antalet anmilningar fran olika ldnsstyrelser i landet
varierade under den undersokta perioden mellan 1 och 14. Antalet anmal-
ningar fran olika kommuner varierade mellan 0 och 20. Hilften av kommu-
nerna hade inte gjort ndgon anmalan om miljobrott under den undersokta
perioden. Fordelningen av anmalningsfrekvensen framgar av tabell 5.

19) | statistiken angaende miljobalken gar det inte att urskilja 29 kap. 8 § 12-13 punkterna separat, utan
29 kap. 8 § 6, 7, 1215 punkterna redovisas sammantaget, vilket gor att siffrorna avseende miljébalken i
jamférelsen omfattar ett nagot bredare omrade.

20) Huruvida skillnaderna i antalet atal under &r 2000 och 2001 beror pa en 8kning eller endast ar en effekt

av en efterslapning pga. nya regler och ny éklagarorganisation gar inte att dra nagra slutsatser om i

dagslaget.

De av lansstyrelserna och kommunerna angivna anmalda brotten (499 stycken) &r enligt Riksaklagaren

en underskattning, bland annat ingick inte kemikalieinspektionens anmélningar som kan antas vara i

genomsnitt sex per ar under 1996 och 1997. Riksaklagarens kartldggning omfattade anmalningar mot

miljéskyddslagen, lagen om kemiska produkter, vattenlagen, brottsbalken, naturvéardslagen,
renhallningslagen samt hélsoskyddslagen. Knappt 70 procent av de uppgivna anmalningarna géllde brott

mot miljéskyddslagen och lagen om kemiska produkter (Riksaklagaren, 1998:22 f).
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TABELL 5. ANMALNINGSFREKVENS AV MILIOBROTT AV LANSSTYRELSER OCH KOMMUNER
1 JANUARI 1996 - 31 DECEMBER 1997.

Antal anmilningar® | Myndighet
Lansstyrelser Kommuner Totalt
0 0 132 132
1 3 67 70
2 1 27 28
3 3 15 18
4 2 10 12
5-9 9 6 15
10- 3 4 7
Totalt 21 261 282

* Avseende miljéskyddslagen, vattenlagen, brottsbalken, lagen om kemiska produkter, naturvardslagen,
renhaliningslagen samt halsoskyddslagen. Kalla: Rikséklagaren 1998.

BOTER VANLIGASTE PAFOLIDEN
Straffskalorna for olika miljobrott 16per mellan boter och fangelse, dar det
allvarligaste brottet, grovt miljobrott (nuvarande MB 29:1 2 stycket, tidigare
BrB 13:8a §), kan ge fingelse upp till sex ar. For de vanligaste miljobrotten
(nuvarande MB 29:4-6, 29:8 1 stycket 12-13 punkterna, tidigare ML 45 §)
l6per straffskalan mellan boter och fangelse i tva r (otilldten miljoverksamhet,
forsvarande av miljokontroll, brott mot foreskrifter eller beslut om forbud
mot utsldpp av avloppsvatten med mera, samt foreskrifter om forsiktighets-
matt vid miljofarlig verksamhet) respektive mellan boter och fangelse i ett ar
(forbud mot bristfallig miljéinformation). Vallande till miljostorning (nuvarande
MB 29:2, tidigare BrB 13:9) kan ge boter eller fingelse i tva ar.
Handlaggare pa de lagtillimpande myndigheterna har inte ndgot att in-
vinda mot straffskalorna. Daremot anser en klar majoritet att de i praktiken
utmadtta straffen dr for lindriga (du Rées, 2001a). Den helt dominerande pa-
foljden for lagforda miljobrott dr boter, vilka till och med 1998 lag pa mellan
30 och 50 dagsboter. Fangelsedomar dr mycket sillsynta. Under perioden
1982-1998 har endast tvd personer domts till fingelse for brott mot miljo-
skyddslagen. Sju personer fick under samma period villkorlig dom. De
utdomda straffen for miljobrott har inte blivit strangare i och med att miljo-
balkens tridde i kraft (Schenell, 2002:44). Man kan alltsd konstatera att det
konkreta straffvirdet for miljobrott hittills har varit relativt lagt. Detta blir
sarskilt tydligt om man jimfor storleken pa boterna med de uteblivna kost-
naderna for verksamheten, eller med okade intikter, som man vid studiet av
miljobrottsdomar ofta kan se hanger ihop med lagovertradelsen i fraga.
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FIGUR 1. ANTAL PERSONER LAGFORDA FOR BROTT MOT MILIOSKYDDSLAGEN
SOM HUVUDBROTT 1992-1998.
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Lésanvisning: Av figur 1 framgdr att béter dominerar som pafolid
for miljobrott. 1983 blev tvd personer domda till fangelse.
De forsta strafforeliggandena domdes ut 1995.

| praktiken

TILLSYNSMYNDIGHETERNA ANGER MANGA SKAL TILL ATT INTE ANMALA MILIGBROTT
Som framgatt pa sidan 25 dr det i forsta hand tillsynsmyndigheterna som
upptiacker och anmaler miljobrott. I Riksdklagarens enkit tillfragades
tillsynsmyndigheterna om de anmailde alla misstinkta brott som kom till
myndighetens kdnnedom. De flesta (16 av 21 lansstyrelser och 172 av 274
kommuner) uppgav att de inte gjorde det. Tillsynsmyndigheterna ombads
aven att tala om varfor de i forekommande fall inte anmalde alla miljobrott,
det vill siga varfor de inte anmaler sidant som de uppenbarligen sjdlva har
bedomt som misstinkta brott och i enlighet med tillsynsmyndigheternas
anmailningsskyldighet (se sidan 24) bor anmala. Tre grupper av teman fram-
trader bland svaren: Forklaringar som hanfor sig till egenskaper hos brottet,
hos forovaren samt hos kontrollsystemet. Antal svar under varje tema res-
pektive i varje grupp framgdr av tabell 6.2

29) 49 enkéatbesvarare har gett flera forklaringar till varfor de inte anmaler alla misstankta brott. Detta
innebar att 44 svarande aterfinns under tva teman, fyra stycken under tre teman samt en under fyra
teman. 17 stycken har givit andra férklaringar som inte faller in under nagot av temana och fem har inte
angivit nagon forklaring till varfor de inte anmaler alla misstankta miljébrott.
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TABELL 6. TILLSYNSMYNDIGHETERNAS FORKLARINGAR
TILL VARFOR DE INTE ANMALER MILIOBROTT INDELADE | GRUPPER OCH TEMAN
(ANTAL SVAR UNDER OLIKA TEMAN INOM PARENTES).

Grupp

Egenskaper hos Egenskaper hos brottet Egenskaper hos
kontrollsystemet forovaren
Tillsynsmyndigheten anser Brottet ar ringa eller Brottet dr ej medvetet/
att det 4r meningslost att  bagatellartat (63) beror pa okunskap
gora en anmalan (51) hos forovaren (7)

Tillsynsmyndigheten anser Brottet dr svart att bevisa  Brottet beror pa en
att det ar battre att (16) olyckshandelse (1)
prioritera samarbete och

forsoka atgirda problemet

(32)

Tillsynsmyndigheten anser ~ Brottet bor inte

att det ar politiskt karaktidriseras som brott
kontroversiellt att gora (10)

en anmilan (17)

Tillsynsmyndighetens Brottet har inte medfort
beslut att inte anmila har skada eller offer (6)
tagits efter kontakt med

aklagare eller polis (10)

Tillsynsmyndigheten
prioriterar andra
arbetsuppgifter (3)

Tillsynsmyndigheten anser
att det dr mer effektivt med
administrativa styrmedel (3)

Totalt 116 95 8

De flesta argument som tillsynsmyndigheterna dberopat som skal till att inte
anmaila alla misstinkta miljobrott kan hanforas till olika egenskaper hos
kontrollsystemet. Framfor allt anser man att det 4r meningslost att gora en
anmilan, eftersom denna dnda inte leder till ndgon relevant sanktion. Méanga
forklaringar handlar ocksa om att tillsynsmyndigheterna hellre samarbetar
med de misstinkta verksamheterna. Anmarkningsvart manga har angivit
politiska skal till att inte anméla misstankta miljobrott. Nastan lika manga
forklaringar till att inte anmala misstinkta brott som aterfinns i gruppen
”egenskaper hos kontrollsystemet” kan hanforas till gruppen ”egenskaper
hos brottet”. Det vanligaste temat i denna grupp ar att tillsynsmyndigheterna
inte anmaler sidana lagovertradelser som de betraktar som ringa eller baga-
tellartade. Fa forklaringar till att inte anmala miljobrott kan hanforas till
gruppen “egenskaper hos forovaren” (se dven du Rées, 2001b).
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Mainga tillsynsmyndigheter gor alltsa gillande att de inte anmaler vad de
uppfattar som misstinkta miljobrott pa grund av egenskaper hos sjilva brottet.
Framfor allt dd de uppfattar brott som ringa eller bagatellartade, men dven
for att de anser att vissa brott inte bor karaktiriseras som brott, eller for att
de inte anses ha medfort ndgon skada eller ndgot offer. Med beaktande av
tillsynsmyndigheternas anmalningsskyldighet kan detta tolkas som att de ofta
inte dr Overens med lagstiftaren om vilken typ av handlingar som ska omfattas
av straffratten. Det stora antalet svar som kan hinforas till egenskaper hos
kontrollsystemet — sidrskilt att man anser att det dr meningslost att anméla
brott samt att man anser att det ar bittre att prioritera samarbete och att
forsoka atgarda problemet — antyder att manga tillsynsmyndigheter inte hyser
fortroende for rattssystemets formdaga att pa ett adekvat sitt hantera drendena.

POLISENS PROBLEM HANDLAR TILL STOR DEL OM BEHOV AV SPECIALKUNSKAPER

I Rikspolisstyrelsens enkit till polismyndigheterna ombads dessa uppge vilka
problem som uppfattades som de mest framtradande nir det géller att utreda
miljobrott. Fyra grupper av teman blev synliga i svaren.?

TABELL 7. PROBLEM HOS POLISEN VID UTREDNING AV MILIOBROTT,
INDELADE | GRUPPER OCH TEMAN (ANTAL SVAR UNDER VARJE TEMA INOM PARENTES).

Grupp

Juridisk-tekniska ~ Kompetensproblem Organisations- Tekniska

problem problem problem

Svart att utreda Kompetensproblem Problem med Osikra/kompli-

ansvar (6) avseende egna organisa- cerade mit- och
lagstiftningen (7) tionen (2) analysmetoder (4)

Svart att bevisa Behov av special- Samarbetsproblem

miljobrott (5) kompetens (5) med andra

myndigheter (2)

Oklara tillstainds- Kompetensproblem
villkor (4) hos andra
myndigheter (5)

Kort preskriptions- Andra kompetens-
tid (2) problem (2)

Brist pa praxis (1)

Lagt straffvarde (1)

Totalt 19 19 4 4

23) Samtliga 21 polisdistrikt svarade pa fragan och de flesta uppgav problem under flera teman. Sju
polisdistrikt uppgav problem under ett tema, atta under tva teman, tre under tre teman, tva under fyra
teman samt ett under sex teman.
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Problem som klassificerats som juridisk-tekniska problem respektive kompe-
tensproblem dominerar i polismyndigheternas svar pd frigan vad som upp-
fattades som de mest framtridande problemen vid miljobrottsutredningar.
De bédda kategorierna ar formodligen delvis 6verlappande. Till exempel kan
brist pa specialkompetens medfora svarigheter att forstd olika tekniska och
naturvetenskapliga samband, och dirmed bidra till svarigheter med att be-
visa att ett brott begdtts. Svaren under temat “kompetensproblem avseende
lagstiftningen” gédr ut pd att man har problem med lagstiftningen, eftersom
den dr komplicerad, och/eller att fi handlagda drenden inom polisomradet
leder till 1dg kompetensnivd. Merparten av de problem som ryms i de bada
dominerande grupperna antyder att en stor del av de svarigheter polisen har
vid miljobrottsutredningar orsakas av omradets speciella karaktar. Detta pekar
pd ett behov av specialkunskaper hos utredande personal.

AVEN AKLAGARNA HAR PROBLEM MED BRISTANDE SPECIALKOMPETENS

Aven i Riksiklagarens enkit till klagarmyndigheterna stilldes fragan vilka pro-
blem de uppfattade som mest patagliga nar det giller att utreda miljobrott.>* Sam-
ma problemkategorier som i svaren fran poliserna ovan framtrader dven hir.

TABELL 8. PROBLEM HOS AKLAGARNA VID UTREDNING AV MILIOBROTT, INDELADE
| GRUPPER OCH TEMAN (ANTAL SVAR UNDER VARJE TEMA INOM PARENTES).>

Grupp

Kompetens- Juridisk-tekniska Organisations- Tekniska
problem problem problem problem
Kompetensproblem Svart att utreda Samarbetsproblem Osikra/kompli-
hos andra ansvar (7) med andra cerade mit- och

myndigheter (7)

myndigheter (6)

analysmetoder (5)

Behov av special-
kompetens (6)

Oklara tillstdnds-
villkor (4)

Problem med egna
organisationen (2)

Kompetensproblem Brist pa praxis (3)
avseende lagstift-
ningen (6)
Kort preskriptions-
tid (2)
Lagt straffvirde (2)
Totalt 19 18 8 5

24) Organisationen nar det géllde ansvaret fér miljobrott skiljde sig at mellan &klagardistrikten vid tidpunkten
for enkéten. bland annat vad géllde antalet aklagare som miljobrottsutredningar lottades pa. Samtliga sju
aklagarmyndigheter svarade pa fragan. Fyra av dessa besvarade fragan genom en skrivelse fran
myndigheten. De 6évriga myndigheterna skickade in individuella svar fran samtliga kamrar som handlade
miljobrott inom myndigheten. En myndighet [amnade svar fran sju kamrar, en fran fem kamrar samt en
fran tva kamrar. Sammanlagt 18 svar kom fran &klagarmyndigheterna.

De flesta svar upptar problem under flera olika teman. Tre svar tar upp problem under ett tema, fyra svar
fran tva teman, sex svar fran tre teman, ett svar fran sex teman samt ett svar fran sju teman.
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Liksom i svaren frdn polismyndigheterna dominerar svar som kategoriserats
som juridisk-tekniska problem och kompetensproblem. I likhet med polisens
problem tyder dven dklagarnas svar pd att en stor del av svarigheterna kan
hanforas till omradets speciella karaktir och ett behov av specialkompetens
hos de aklagare som handliagger miljobrott.

STRATEGISKA FAKTORER SOM PAVERKAR RATTSTILLAMPNINGEN

I teorin framstalls ofta straffprocessen som en rent formell historia. I prakti-
ken paverkas emellertid tillimpningen av straffriatten — precis som i alla an-
dra sammanhang dar manskliga bedomningar ingar — av olika icke-juridiska,
eller utomrattsliga, faktorer. For en bredare forstdelse ar det darfor viktigt
att dven lyfta fram sddana forhdllanden som i praktiken — och utéver de
formella reglerna, paverkar rattstillimpningen — exempelvis olika organisa-
toriska och psykologiska aspekter. Tolv faktorer som kan antas vara strate-
giska nar det galler att lagfora overtradelser mot miljolagstiftning, har valts
ut med detta perspektiv. I den enkit som skickades ut till de rattstillimpande
myndigheterna pd miljobrottsomradet ombads handliggarna att rangordna
dessa faktorer. Den svarande kunde dven ange en egen faktor, vilket sam-
manlagt gav tretton mojliga faktorer — varav en alltsd var 6ppen.

En av faktorerna var ”lagarnas utformning”, medan alla de 6vriga hian-
for sig till olika “utomrittsliga forhdllanden”. De som besvarade enkiten
ombads att rangordna fyra av de angivna faktorerna efter vilken de ansag
vara den svagaste linken nar det giller att lagfora miljobrott som begdtts
inom ramen for naringsverksamhet. Endast ett alternativ fick anges for varje
rang, dar 1 stod for den faktor som uppfattades som den svagaste linken, 2 den
ndst svagaste och sa vidare. Faktorerna som skulle rangordnas var:

- lagarnas utformning

— tillsynen av miljofarliga verksamheter

— tillsynsmyndigheternas kunskap om miljolagstiftning
— tillsynsmyndigheternas anmalningsbenagenhet vid misstankta miljobrott
— tillsynsmyndigheternas personalresurser

— polisens kunskap om miljolagstiftning

— polisens bendgenhet att utreda miljobrott

— polisens personalresurser

— aklagarnas kunskap om miljolagstiftning

— dklagarnas benigenhet att viacka atal

— dklagarnas personalresurser

— domstolarnas kunskap om miljolagstiftning.?®

Se tabell 9 for vilka faktorer de olika myndigheterna uppgivit som de sva-
gaste lankarna.

26) Sammanlagt tio av dem som besvarade enkaten utnyttjade méjligheten att ange en egen faktor som en
av de fyra svagaste lankarna nér det galler mojligheten att lagféra miljobrott, tva lansstyrelser, fyra
kommuner samt fyra poliser. Tva av dessa rorde samma tema: Tva kommuner hade uppgivit politikerna i
den kommunala ndmnden som den svagaste lanken.
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TABELL 9. FAKTORER RANGORDNADE SOM DE FYRA SVAGASTE LANKARNA AV
RESPEKTIVE MYNDIGHET? NAR DET GALLER MOJLIGHETEN ATT LAGFORA MILIOBROTT
SOM BEGATTS INOM RAMEN FOR NARINGSVERKSAMHET.

Faktor Myndighet
Lansstyrelser | Kommuner |Poliser Aklagare
N=18 N=81 N=21 N=20
Lagarna X
Tillsynen X

Tillsynsmyndigheternas
kunskap

Tillsynsmyndigheternas
anmalningsbendgenhet

Tillsynsmyndigheternas

personalresurser X X

Polisens kunskap X
Polisens benigenhet att utreda X X X
Polisens personalresurser X
Aklagarnas kunskap X

Aklagarnas bensgenhet att atala X

Aklagarnas personalresurser

XX X X

Domstolarnas kunskap

Sammantaget tyckte flesta som besvarade enkaten att dklagarnas bendgen-
het att vacka atal for misstinkta miljobrott och dklagarnas kunskap om miljo-
lagstiftning respektive polisens bendagenhet att utreda miljobrott och polisens
kunskap om miljobrott var de fyra svagaste lankarna.

Analys av de svaga lankarna

Lagarnas utformning kan avse olika lagtekniska aspekter av miljostraffratten.
Svarigheter i tillimpningen kan uppkomma om lagbestimmelser ar otydliga,
till exempel skapade ringa-rekvisitet i 45 § miljoskyddslagen oklarhet om var
gransen gick for att ett lagbrott skulle anses foreligga (Karlmark, 1996:121).
De miljostraffrattsliga bestimmelsernas speciella konstruktion, som innebir

27) Den sammanlagda rangordningen baseras pa medelvardet av enkatbesvararnas rangordning, dar 1 har
varde 1, 2 varde 2, 3 varde 3, 4 varde 4 och O véarde 5. Endast de faktorer som minst 25 procent av
personerna fran respektive myndighet har uppgivit som en svag lank har redovisats.
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en hidnvisning till andra normer nir det galler sjilva brottsbeskrivningarna,
skapar sirskilda problem. De forvaltningsrittsligt beslutade tillstinden och
villkoren for de enskilda miljofarliga verksamheterna blir brottsrekvisit i en
straffrittslig process. De har dock inte utformats i detta syfte, vilket kan inne-
bara att de inte alls limpar sig for detta andamal. (Traskman, 2002:8, Eriksson,
1988:15, Eriksson, 1990:51). Att lagstiftningen pd miljoomradet ar omfangs-
rik kan i sig utgora ett problem for rattstillimparen.

Tillsynen av miljofarliga verksamheter syftar pa den operativa tillsyns-
verksamheten nir det géller miljobrott. Denna dr en uppgift framst for kom-
munala tillsynsverksamheter (se sidan 23f). Hur denna verksamhet dr orga-
niserad skiftar emellertid mellan olika kommuner. Aven i vilken man tillsyns-
verksamheten prioriteras samt dennas oberoende gentemot andra intressen
varierar i olika kommuner. Det politiska inflytandet 6ver tillsynen kan vara
storre eller mindre. Tillsynsverksamheten kan ocksa vara olika organiserad
nar det galler kommunernas egna verksamheter, sisom kommunala renings-
verk, avfallshantering etc. I vissa kommuner ligger ansvaret for bade drift
och tillsyn av ifrdgavarande verksamheter pd samma nimnd (Naturvetar-
forbundet, 2001, Bjérkman, 2000).

Tillsynsmyndigheternas personalresurser varierar ocksd mellan olika kom-
muner. Kommunerna satsar olika stora resurser pad hur ménga inspektorer
som ska arbeta med tillsyn av miljofarlig verksamhet och hur stor del av
arbetstiden dessa dgnar &t tillsynsfragor. Naturligtvis ar behovet olika, bero-
ende pd kommunens storlek och typ etc., men dven likartade kommuner kan
gora skilda bedomningar av personalbehovet. Olika politiska majoriteter kan
ocksd gora skiljaktiga bedomningar av behovet av tillsynsresurser i samma
kommun (se till exempel S6dermanlands nyheter, 2001-09-20).

Polisens kunskap om miljolagstiftning kan ocksé skilja sig a4t mellan olika
polisdistrikt, till exempel pd grund av att dessa inte har likvirdiga resurser vad
giller personal med utbildning i miljolagstiftning. Skilda typer av miljobrott
kan ocksd handldggas inom olika delar av organisationen. Inom vissa myndig-
heter handlaggs vissa miljobrott centralt pa en sdrskild ekobrottsenhet eller pa
en linskriminalavdelning, medan andra myndigheter liter alla miljobrott
handldggas lokalt av respektive distrikt inom den regionala myndigheten.

MER PRIORITERAD BROTTSBEKAMPNING KAN SKIUTA MILIOBROTTEN | BAKGRUNDEN
Polisens bendgenhet att utreda miljobrott kan variera mellan skilda polis-
distrikt av olika anledningar och vid olika tidpunkter. Om det anmails manga
brott av en mer prioriterad brottslighet, till exempel valdsbrottslighet, kanske
merparten av utredningsresurserna forst och framst tas i ansprak for dessa.
Synen pa hur mycket utredningsarbete som bor laggas ned pa att till exempel
forsoka spara misstinkta garningsman vid miljobrott kan ocksa variera mel-
lan olika regioner.

Polisens personalresurser i allmdnhet och for miljobrott i synnerhet ar
naturligtvis i sig en vasentlig faktor for hur effektivt anmilningar om miljo-
brott kan hanteras. Med for sma personalresurser ”fastnar” drendena hos
polisen eftersom man inte hinner utreda brott i den takt de anmals (Karl-
mark, 2000).
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Aklagarnas kunskap om milj6lagstiftning och milj6straffrittslig praxis
samt erfarenhet av att handligga drenden om miljobrott paverkar deras
mojlighet att pa ett effektivt sdtt kunna leda utredningar av dessa brott. Vilken
kunskap och erfarenhet dklagarna har inom omradet paverkar dven deras
formaga att presentera atal for miljobrott i domstol.

AKLAGARE BEDOMER SAMMA FALL PA OLIKA SATT
Aklagarnas benigenhet att vicka 4tal varierar. Enligt huvudregeln har dkla-
gare en formell skyldighet att dtala brottsmisstinkta personer om det finns
tillracklig bevisning. Man brukar saga att det foreligger en absolut dtalsplikt
(Wennberg, 1996:15). Likvdl kan olika dklagare gora skilda bedomningar
av om det finns tillracklig bevisning i det konkreta fallet. Som ett exempel
kan nimnas Riksdklagarens granskning ar 2000 av miljodklagarnas beslut.
Riksdklagaren 6verlimnade tio drenden, diar dklagaren beslutat att ligga ned
forundersokningen, till en annan av landets dklagarmyndigheter for fortsatt
handlaggning. Detta ledde till att forundersékningen i fyra av de nedlagda
fallen aterupptogs (Beslut 2000-06-29, Dnr ADA 65-00). Tva av de aterupp-
tagna fallen ledde sedermera till fillande dom (arende C 18-2987-99, fillande
dom 010212 for brott mot ML samt drende C 18-488-00, fillande dom
010307 for brott mot LKP). De skilda bedomningarna av de olika dklagarna
nar det gillde samma fall — som alltsd i det ena fallet inte ledde till atal och i
det andra ledde till bade dtal och fillande dom - ar ett exempel pa vad som
skulle kunna vara en effekt av olika dklagares benigenhet att vacka atal.
Nar det géller dklagares bendgenhet att fora misstankta brott till atal, sa
har det genom kontakter med dklagare framkommit en kritik som gar ut pa
att en karridr inom dklagarviasendet befordras av en effektivitet som bestar i
att avverka sd manga drenden som mojligt pa s kort tid som mojligt. Detta
skulle kunna medfora ett incitament for aklagare att hellre avskriva drenden
an att vacka atal for dessa, eftersom avskrivning dr mindre tidskravande dn
att dra drendena infor domstol. Det skulle alltsa finnas en risk for att akla-
gare skulle soka avskriva s manga drenden som mojligt, i syfte att hinna
med sd manga drenden som mojligt och diarmed vara effektiva. En sidan
arbetsrationalitet kan vara mojlig, eftersom den ovan namnda huvudregeln
om en absolut dtalsplikt ar behiaftad med sd manga undantag att det i prak-
tiken endast foreligger en relativ atalsplikt (Wennberg, 1996:16). Som exem-
pel kan nimnas reglerna om atalsunderltelse i rittegdngsbalken 20:7. Akla-
gare far besluta att underldta dtal for brott under forutsattning att inget vasent-
ligt allmidnt eller enskilt intresse asidosatts. Reglerna kan anviandas endast
om det dr klarlagt att den misstankte begdtt brottet, det vill sdga i praktiken
att denne erkdnt brottet (Wennberg, 1996:83). Ett exempel pa ett nyligen upp-
marksammat fall av den naimnda regeln om dtalsunderltelse ar det dar chefs-
aklagaren, som ville frigora sin miljodklagare for “tyngre” miljobrott, tog
saken i egna hinder och lade ned forundersokningarna som gaillde 65 miss-
tankta miljobrott under loppet av tre veckor (Aklagarkammaren i Nykoping,
beslut daterade 2002-01-28 till och med 2002-02-202%; se aven Katrineholms-
kuriren, 2002-02-12). I samtliga dessa fall lade dklagaren ned forunder-
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sokningen (enligt RB 23:4a) med en motivering enligt regeln om &tals-
underlatelse (RB 20:7 1 stycket punkt 1): ”Det kan antas att atal for brotts-
ligheten inte skulle komma att ske da brottsligheten inte skulle féranleda
annan pafoljd dn boter. Ndgot visentligt allmint eller enskilt intresse dsido-
sdtts inte.” De nedlagda drendena gillde bland annat otilldten miljoverksambhet,
miljofarlig kemikaliehantering, bristfallig miljoinformation samt forsvdrande
av miljokontroll. Med utgdngspunkt frin de aktuella besluten, varav det i
merparten inte ens namngivits ndgon misstankt person, verkar det osanno-
likt att det skulle vara klarlagt i samtliga 65 fall vem eller vilka som begatt de
misstinkta brotten.

RISK ATT UNDANTAG BLIR REGEL

Denna tillimpning av reglerna om atalsunderlatelse och nedlaggning av for-
undersokning, det vill siga att — i princip — sitta en undantagsregel i system,
skulle kunna innebdra en avkriminalisering av stora delar av miljobrotts-
omradet. Enligt hittillsvarande praxis kan en dklagare nastan aldrig forvanta
sig ndgon annan pafoljd dn dagsboter for miljobrott. Denna typ av summa-
riskt beslutsfattande kan tyda pd att rittstillimpningen vid miljobrott paver-
kas av vad som hir kallas dklagarens benidgenhet, vilken i sin tur kan vara en
konsekvens av till exempel arbetsbelastning och/eller prioriteringar av an-
svariga dklagare inom olika dklagarkammare.

Aklagarnas personalresurser paverkar naturligtvis i vilken min man hinner
utreda miljobrott inom dklagarvasendet. Det ar rimligt att anta att relationen
mellan antalet anmilda miljobrott och antalet dklagare som handliagger dessa
har betydelse for om anmilda miljobrott hanteras pa ett tillfredsstillande
satt. Men det beror ocksa pd hur stor del av arbetstiden som dklagarna fak-
tiskt anviander for detta andamal. Arbetsforhallandena for miljodklagarna
skiljer sig at mellan olika kamrar.

Domstolarnas kunskap om miljolagstiftning ar ocksd en faktor i ritts-
tillimpningen. Miljobrott behandlas som vanliga brottmal vid de allmdnna
tingsratterna. Miljobrottmalen har dock inte varit sirskilt frekventa, vilket
innebir att en stor del av domarkéren har liten eller obefintlig erfarenhet av
provning i domstol av sddana mal. Domstolarna har inte, som polis och akla-
gare, fatt ndgon resursforstiarkning for hantering och provning av miljobrott.
Det finns inte heller ndgon mojlighet att vid sarskilt kravande miljobrottmal
forstarka rdttens ordinarie sammansittning med en sirskild ledamot med
expertkunskaper pd miljoomradet, sd som kan goras vid ekonomisk brotts-
lighet och skattebrott. Brist pd overrattspraxis och doktrin pa hela miljo-
brottsomrddet uppfattas som ett problem for den domande verksamheten
(Hult, 2002).

28) Arendenummer 202-50-01, 202-52-01, 202-405-02, 202-246-02, 202-610-01, 202-835-00, 202-
1064-01, 202-1426-01-202-1427-01, 202-1451-01, 202-1486-01-202-1487-01, 202-1490-00,
202-1494-01, 202-1499-01, 202-15637-01, 202-1564-00, 202-1591-01-202-1592-01, 202-1824-
00, 202-1837-00, 202-1482-00, 202-1886-01 - 202-1887-01, 202-1972-00, 202-2003-01, 202-
2019-01, 202-2088-01, 202-2093-01, 202-2129-01, 202-2236-01-202-2239-01, 202-2337-00,
202-2460-01-202-2462-01, 202-25685-01-202-2686-01, 202-2607-01, 202-2651-01-202-2662-
01, 202-2794-00, 202-2804-01, 202-2898-01-202-2899-01, 202-2926-01-202-2928-01, 202-
3015-01, 202-3018-01-202-3019-01.
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Diskussion

Behovet av att skydda den yttre miljon fran 6verexploatering och forstoring
har vaxt i takt med utvecklingen av ett samhalle som blivit alltmer resurskra-
vande. Fokuseringen och forvintningarna pa straffritten i detta samman-
hang har ocksd 6kat. Den moderna straffritten i allmidnhet och miljostraff-
ritten i synnerhet bygger pd en allmidnpreventiv motivering. Frdgan om
straffrittens lamplighet som styrmedel for miljofarliga verksamheter ar alltsd
avhingig en allmianpreventiv effekt. Nar det géller miljostraffritten tyder
tillgangliga data pé att sdvil sanktionssannolikhet som sanktionsstranghet
ar relativt 1ag, vilket torde inverka negativt pa en allmidnpreventiv effekt.
Fragan ir i vilken mén dessa forhéllanden kan forklaras av utformningen av
de formella reglerna eller av andra forhallanden.

MILIGSTRAFFRATTEN UPPFATTAS SOM FORHANDLINGSBAR

I lagtext, domstolspraxis och forarbeten finns de formella reglerna for hur
straffratten ska tillimpas och som dr utgdngspunkten for vad som ar juri-
diskt mojligt. Nar det galler att tillimpa straffritt bor man emellertid inte
bortse fran att aven andra faktorer dn de formella reglerna har betydelse for
utfallet. Tillgangliga resurser ar en faktor, hur den kontrollerande verksam-
heten respektive straffprocessen dr organiserad ar en annan. Man ir enig
bland de undersokta myndigheterna om att det ar tillsynsmyndigheterna som
besitter den storsta kunskapen inom miljobrottsomradet. Det visade sig emeller-
tid att dessa, trots anmalningsskyldighet, av olika skal inte anmaler allt som
de bedomer som misstinkt miljobrottsligt. Detta skulle kunna tolkas som att
de uppfattar miljostraffriatten som dispositiv — forhandlingsbar — vilket stri-
der mot allminna straffrittsliga principer. Tillsynsmyndigheterna ar ratts-
kedjans forsta link vid miljobrott och har dirmed en nyckelroll i straff-
processen. Dessa myndigheters tillimpning ar darmed mycket viktig for
utfallet av miljostraffratten. Ur ett rattsstatligt perspektiv ar det naturligtvis
aven viktigt att alla myndigheter som har att utdva straffritt ar inforstadda
med, och har férmdga att tillimpa, de grundldggande principerna for denna.?
En principiell friga i detta sammanhang ar om straffratt 6verhuvudtaget ska
tillimpas av kommunerna och pa vilket sdtt detta kan frimja en enhetlig
rattstillimpning. Nar det giller merparten av all annan brottslighet ar den
forsta lanken i straffprocessen en statlig myndighet.

29) Efter miljobalkens inférande har ett antal fall uppmarksammats dar politiker i miljsnamnder blivit atalade
for tjanstefel eftersom de underlatit att anméala miljobrott. Exempelvis ddmdes en ordférande i en
miljonamnd till 50 dagsboter for uppsatligt tjanstefel for underlatenhet att anméala miljobrott (dom i
Skelleftea tingsratt den 22 juni 2000, mal nr B 250-00, laga kraft den14 juli 2000). Ett annat exempel
ar ett mycket uppmarksammat fall, dar samtliga sju politiker i en miljondmnd &talats for tjanstefel for att
ha underlatit att anmala miljébrott. De politiskt tillsatta tjanstemannen friades av en oenig tingsratt som
anség att politikerna visserligen handlat fel men inte kunde anses ha handlat uppsatligt eftersom det
handlat om en ny lagstiftning som det varit svart for fritidspolitiker att tolka korrekt (dom i Enképings
tingsratt den 7 februari 2002, mal nr B 853-00). Aklagaren har éverklagat domen.
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BRIST PA SPECIALKOMPETENS AR EN SVAG LANK

Av vad som framkommit i denna rapport hade de flesta som handlade
miljobrottsirenden inom de undersokta myndigheterna sarskild utbildning
pa omradet. Denna har dessutom formodligen blivit mer omfattande med
anledning av de utbildningsinsatser for poliser och dklagare som genomforts
i samband med att den nya miljobalken tridde i kraft. Nir det giller polis
och dklagare har det likvil framkommit att behovet av specialkompetens
formodligen ar upphov till en stor del av problemen vid den praktiska till-
lampningen av miljostraffritten. Bristen pa specialkompetens kan handla om
naturvetenskaplig kompetens sdvil som kunskaper inom foretagsekonomi
och aktiebolagsritt. Olika samhallsomraden blir alltmer komplicerade. Straff-
ratten spanner over alla omraden, dels traditionella brottsomraden som stold
och misshandel, dels alla ?moderna” omraden som informationsteknologi,
skatter, medicin och teknik. Liksom inom sjukvarden ter det sig orimligt att
samma personer inom rittstillimpningen ska kunna uppritthdlla en god
kompetens inom alla omraden inklusive varje omrddes rattsliga reglering.
Fragan dr i vilken man det ar andamaélsenligt att genom vidareutbildning av
till exempel poliser erhélla den nodviandiga kompetensen. Inom ekobrotts-
omradet har det skett en viss rekrytering av personer med utbildning inom
ekonomi, som i stillet fatt vidareutbilda sig till utredare. Med tanke pa den
typ av kunskaper som kravs for att pa ett tillfredstillande sitt kunna sitta
sig in i och utreda en stor del av miljobrotten (men dven nir det giller exem-
pelvis IT-brott) borde kanske denna form av ”omvind” polisutbildning prakti-
seras i avsevirt hogre grad 4n i dag.

Endast bland poliserna ansdg en ansenlig andel att sjalva lagstiftningen ar
den svaga linken i lagforingsprocessen. Linsstyrelser, kommunala tillsyns-
myndigheter och dklagare rangordnar utomrattsliga faktorer, som kunskap
hos rattstillimpande myndigheter, bendgenhet att utreda och viacka atal samt
personalresurser, som storre problem. Att olika resurser och prioriteringar
medger en oenhetlig rattstillimpning inom skilda regioner kan inte anses
ligga i linje med de sarskilda krav pa rattssikerhet som straffritten kraver.
Har finns ett ansvar hos lagstiftaren. Kriminaliseringar bor inte genomforas
om inte rittssystemet kan tillforas resurser som motsvarar behovet nir det
giller att utreda de anmalda brotten.

ANDELEN ATAL JAMFORT MED ANTALET ANMALNINGAR HAR INTE OKAT

SEDAN MILIOGBALKEN TRADDE | KRAFT

I Sverige har merparten av lagstiftningen pa miljoomradet forts samman i
den miljobalk som tradde i kraft den 1 januari 1999. En ny dklagarorga-
nisation for bekdmpning av miljobrott har dven inrittats. Den nya balken
har emellertid inte inneburit nigra egentliga forandringar i straffreglerna,
det vill siga for det omrdde som legat till grund for den ovan presenterade
undersokningen. Miljobalkreformen har inneburit att ansvaret for tillsynen
forskjutits nedat i hogre grad dn tidigare. Ansvaret for att upptiacka och an-
maila miljobrott ligger fortfarande pa de kommunala tillsynsmyndigheterna.
En foriandring att observera dr emellertid att tillsynsmyndigheternas
anmilningsskyldighet har fortydligats i miljobalken. Anmalningsfrekvensen
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har mangdubblats men tycks fortfarande variera kraftigt mellan olika kom-
muner (se till exempel Ostgéta Correspondenten, 2002-02-28). Andelen 4tal
jamfort med antalet anmilningar verkar fortfarande ligga kvar pd samma
relativt laga nivd som tidigare. Mer anmiarkningsvirt ar emellertid att antalet
lagforda personer, trots den stora 6kningen i antalet anmilningar, enligt till-
gangliga data inte har blivit fler dn tidigare. Nagra slutsatser angdende huru-
vida detta beror pd en efterslipning av drenden inom rattssystemet eller nidgot
annat kan likval inte dras i dagsliaget. Fragan far kvarsta till dess att statstik
over ytterligare nagra ars tillimpning av miljobalken kan fis och analyseras.
De problem som de rittstillimpande myndigheterna fortfarande har med
miljostraffritten har lett till nya krav pa forandringar. Dessa utreds for nir-
varande i Miljobalkskommittén, som ska komma med ett betinkande den 1 juli
2002 (Dir. 1999:109 Miljodepartementet). Nya forandringar i den svenska
miljostraffriatten kan darfor forvintas inom en snar framtid.
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Forkortningar

BrB
BRA
JO
LKP
MB
ML
RB
RF
RA
SFS
SOU
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Brottsbalken
Brottsforebyggande radet
Justiticombudsmannen
Lagen om kemiska produkter
Miljobalken
Miljoskyddslagen
Rittegdngsbalken
Regeringsformen
Riksdklagaren

Svensk forfattningssamling
Statens offentliga utredningar
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Over recent decades, criminal law has become the centre of attention in rela-
tion to developing methods by which society can influence activities that
may cause harm to the environment. Legislative reforms and changes in the
way the legislation is applied in practice have been introduced with the
objective of increasing the effectiveness of environmental control by means
of the criminal law. Public inquiries have suggested that the use of criminal
law may be expected to have a greater general preventive effect when activities
are criminalised in order to protect the environment than when criminalisa-
tions are introduced for other reasons. In addition, the Government has
designated environmental crime among the areas to be prioritised by police
and prosecutors.

This report examines the question of how the criminal law works in
practice as a means of controlling potentially harmful activities. The empirical
data are in part comprised of a questionnaire survey of local authority
supervisory agencies, county administrative boards, police and prosecutors,
and in part on two further questionnaires, the first distributed by the Office
of the Prosecutor General to supervisory agencies and prosecutors, and the
other distributed to the country’s police authorities by the National Police
Board.
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Societal control by means of criminalisation builds on the notion of gene-
ral prevention. This is dependent on such conditions as the existence of legal
and regulatory acumen at the agencies responsible for applying the law, a
certain likelihood that breaches of the law will lead to a sanction, and sanctions
that are stiff enough to serve as a deterrent. As regards the issue of regulatory
acumen, the majority of officials working with environmental offences at
supervisory agencies, or in the police or prosecution services, do appear to
have some form of special training in, and relatively long experience of dealing
with cases involving environmental crimes. The likelihood that offences will
lead to a sanction is dependent to a considerable extent on the likelihood
that such offences will be discovered. The fact that environmental crimes
depend on the efforts of control agencies for their discovery, in combination
with the relatively low frequency of inspections, is likely to mean that the
risk of discovery is rather low. The agencies’ propensity to report the offences
they discover is also of significance for the likelihood that an offence will
result in a sanction. The supervisory agencies are the bodies that discover
and report environmental crimes. The study showed that officials at these
agencies were both better trained and had more experience in the area of
environmental work than police and prosecutors, and that they were also
judged to have the highest levels of competence in relation to this work.
Their propensity to report offences is not always as good as it might be,
however, and the propensity to report environmental crimes also varies
between different parts of the country. In combination with the fact that only
just over one in ten of the reported environmental offences leads to an
indictment, this indicates that the likelihood of offences resulting in a sanction
is low. Very few individuals end up being convicted of crimes against environ-
mental legislation and sanctions are rarely more serious than relatively mild
day-fines. The majority of officials working in the agencies applying the
legislation consider the sanctioning of environmental offences to be too lenient.

The supervisory agencies’ explanations for why they choose not to report all
suspected environmental offences relate for the most part to various characteris-
tics of the judicial control system—amongst other things, the officials feel
that offence reports do not lead to adequate countermeasures. In almost as
many cases, breaches of the legislation are not reported because the officials
consider them to be of a nature that should not be dealt with by means of the
criminal law. In relation to the investigation of environmental crimes, the
elements deemed most problematic by police and prosecutors are factors of a
legal-technical nature and/or the consequences of a lack of the necessary
competence at relevant agencies.

The legislation, or formalised justice, constitutes the foundation for the
application of a criminal justice approach. Since this is not a mechanical
process, other factors, which may be referred to as extra-legal, also play a
role in judicial outcomes. Officials working at the agencies applying the
legislation themselves regard factors such as the knowledgeability of police
and prosecutors in relation to environmental legislation, as well as their
propensity to investigate and indict offences and staffing resources at the
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supervisory agencies as weak points in relation to attempts to convict those
committing environmental offences in the course of commercial activity. It
was only among the police that a relatively large proportion considered the
formulation of the legislation to constitute one of the four weakest links in
this context.

Finally, the report questions whether the decentralisation of environmental
crime control, i.e. the key role played by local authority agencies in the control
of environmental crime, is compatible with the requirement of equality before
the law that must be fulfilled when the criminal law is employed in this way.
The report also raises the question of whether the special need for expert
personnel to investigate environmental offending in the context of commercial
activity, for example, would be better served by means of an inverted form of
recruitment. This would take the form of providing additional training for
persons with scientific and technical competence in order to enable them to
participate in the investigation of suspected offences, rather than providing
additional training for police and environmental investigative personnel. In
conclusion, the point is made that when criminalisations are introduced
without consideration for the level of resources available within the justice
system, this may result in a situation where the law is then applied in a non-
uniform fashion. This in turn involves a threat to the basic principles of the
rule of law and does little to promote the legitimacy of the criminal justice
system.
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