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Slut på följetongen om miljösanktionsavgifterna?
I slutet av december meddelade Miljööverdomstolen tre domar där man återigen tog ställning till vad som gäller för överträdelser som var belagda med miljösanktionsavgift före 2007 och som fortfarande är det. Domstolen uttalade att de äldre bestämmelserna fortfarande är tillämpliga, om inte lindrigare regler gäller för motsvarande överträdelse idag. Denna inställning uttrycktes av Miljööverdomstolen redan i mars 2007, men den har haft svårt att få genomslag i miljödomstolarnas praxis. Dessutom meddelade Högsta domstolen en dom i juni som har tolkats till stöd för en motsatt uppfattning. När nu Miljööverdomstolen upprepade sin uppfattning, gjorde man det därför med ”högre röst”: målet avgjordes i en förstärkt sammansättning med lagmannen och de två viceordförandena.
Bakgrund
Följetongen började med 2007 års straffrättsreform och de ändrade reglerna om miljösanktionsavgifter (MSA) i 30 kap. miljöbalken. Genom reformen ville lagstiftaren renodla balkens sanktionsbestämmelser på så vis att straff reserverades för de allvarligare överträdelserna och avgifterna för de mindre. Samtidigt utökades tillämpningsområdet för miljösanktionsavgifterna något, dels genom att täcka in flera slags överträdelser, dels genom att även andra än näringsidkare skulle kunna påföras avgift. Som en motvikt till de strängare reglerna infördes emellertid ökade möjligheter att jämka avgiften på grund av omständigheter i det enskilda fallet. Nyheterna infördes genom en ändrad lydelse av 30 kap. 1 § och genom att bilagan till MSA-förordningen (1998:950) arbetades om. De nya reglerna trädde i kraft den 1 januari 2007. För att markera att de nya och strängare reglerna om miljösanktionsavgift inte skulle tillämpas retroaktivt, dvs. på sådana överträdelser som skett före 2007, infördes en övergångsregel med lydelse att ”(b)estämmelsen i 30 kap. 1 § skall endast tillämpas på överträdelser som ägt rum efter att denna lag har trätt i kraft”. Det är kring denna övergångsregel som debatten har kretsat.

Naturvårdsverket gav tidigt uttryck för uppfattningen att bestämmelsen skulle förstås som så att inga avgifter kunde tas ut för överträdelser som skett före 2007, även om överträdelsen fortfarande var belagd med avgift. Allmän amnesti skulle alltså gälla för allt som skett dessförinnan.
 Så småningom gick man också ut med en rekommendation till landets tillsynsmyndigheter att inte påföra några miljösanktionsavgifter för överträdelser som ägt rum före den 1 januari 2007.
 Mot denna tolkning argumenterade Ulla Björkman och jag i ett debattinlägg i Naturvårdsverkets tidning Miljöaktuellt.
 Underrättspraxis i början av 2007 spretade åt olika håll, men särskilt miljödomstolen i Växjö undanröjde en stor del av de ärenden som överklagades dit. Så långt var diskussionen kommen när Miljööverdomstolen gav besked i frågan i två domar som meddelades i mars.
Miljööverdomstolen menade att syftet med övergångsregeln var att de nya reglerna inte skulle tillämpas retroaktivt och att annan ledning saknades. I denna situation och mot bakgrund av avgifternas straffliknande karaktär,
 skulle därför 5 § 2 st. lagen (1964:163, BrP) om införande av brottsbalken tillämpas analogt. Lagrummet innebär att straff ska bestämmas efter den lag som gällde när gärningen företogs (första meningen). Om istället en ny lag gäller när dom meddelas, ska den lagen tillämpas om den leder till frihet från straff eller till lindrigare straff (andra meningen).
 Överfört till miljösanktionsavgifterna, menade alltså domstolen att om en överträdelse var förenad med avgift före 2007 skulle denna dömas ut, om inte de nya reglerna medförde ett lindrigare resultat för adressaten. I det ena av målen (MÖD 2007:8) var avgiften fortfarande densamma och några skäl att jämka fanns inte, varför beslutet fastställdes. I det andra (MÖD 2007:9) sänktes avgiften från 5.000 kr till 1.000 kr i enlighet med den nya bilagan till MSA-bilagan.

Efter MÖDs avgöranden ersattes Naturvårdsverkets rekommendation till tillsynsmyndigheterna från februari 2007 med en annan och öppnare skrivning.
 Alla underrätter var dock inte lika imponerade. Miljödomstolen i Växjö meddelade i maj en dom där man förklarade att det ”saknas utrymme för en sådan tolkning som Miljööverdomstolen gjort”. Därmed undanröjdes ett beslut av Jordbruksverket att påföra en grossist 20.000 kr i miljösanktionsavgift för överträdelse av reglerna om godkända retursystem i förordningen (2005:220) om dryckesförpackningar. Domen överklagades inte. Även senare har det förekommit att en miljödomstol undanröjt miljösanktionsavgifter i motsvarande situation. Då har man emellertid – såvitt jag känner till – gjort det med hänvisning till Högsta domstolens avgöranden i målen om utlänningslagen som kom den 1 juni 2007 (NJA 2007 s. 400 I och II).

HD-avgörandena gällde förhållandet mellan gamla utlänningslagen (1989:529) och nya (2005:716). Båda lagarna innehöll en bestämmelse om att det var straffbart att återvända till Sverige i strid mot ett meddelat utvisningsbeslut. Den tilltalade i målet – DBP – utvisades ur landet 2003 med förbud att återvända hit inom tio år. I strid mot förbudet återvände han dock och greps vid två tillfällen, dels i mars, dels i september. Den nya utlänningslagen trädde i kraft den 1 april 2006. Dess straffbestämmelse var emellertid utformad så att den bara träffade utvisningsförbud som meddelats med stöd av den nya lagen. Hänvisning till utvisningsförbud enligt 1989 års lag saknades och någon övergångsregel gavs inte. I korthet kan sägas att HD fann att DBP inte kunde straffas för vare sig återkomsten i mars (I) eller i september (II). Att den senare inte kunde träffas av en straffbestämmelse som inte täckte gärningen (överträdelse av utvisningsförbud enligt gamla lagen) var väl inte särskilt märkligt, eftersom lagstöd saknades. Emellertid ansåg HDs majoritet (tre justitieråd) att DBP inte heller kunde straffas för sin återvändo i mars, som ju onekligen var straffbar då enligt den gamla lagen. Man menade nämligen att straffriheten i den nya lagen – som uppenbarligen var ett förbiseende av lagstiftaren – medförde att inte heller straff kunde dömas ut för överträdelsen enligt den gamla lagen i enlighet med 5 § 2 st. BrP. HDs minoritet (två justitieråd) ansåg däremot att DBP skulle fällas till ansvar då gärningen var straffbar enligt den då gällande lagen. Bestämmelserna i de båda utlänningslagarna är dessutom lika till sitt innehåll, eftersom det även enligt den nya lagen är det straffbart att återvända i strid mot ett utvisningsförbud. Minoriteten menade därför att någon annan lag i den mening som avses i 5 § 2 st. 2 men. BrP inte kunde anses gälla.
Miljööverdomstolens avgöranden

Miljööverdomstolen avgjorde alltså tre mål samtidigt (2007-12-27) som alla gällde situationen då en överträdelse var förenad med miljösanktionsavgift såväl enligt den gamla MSA-bilagan som den nya. För att markera frågans vikt valde domstolen att – i enlighet med en ordning som tillämpats enbart vid ett fåtal tillfällen tidigare – avgöra målen i en förstärkt sits med lagmannen och de två viceordförandena. Samtliga mål gällde överklagade domar från miljödomstolen i Växjö där besluten om miljösanktionsavgift hade undanröjts.
Miljööverdomstolen inleder med att redogöra för grunddragen i den senaste reformen av miljöbalkens sanktionssystem, i vilket miljösanktionsavgifterna utgör en del. Man redogör även för Lagrådets uttalanden om 5 § 2 st. BrP i lagstiftningsärendet och sin egen praxis som innebär att de nya bestämmelserna om avgift blir tillämpliga om de leder till lindrigare resultat. Domstolen menar emellertid att det av förarbetena klart framgår att övergångsregeln enbart syftar till att förhindra retroaktiv tillämpning av de nya och strängare reglerna. Ingenting talar för att avsikten varit att de överträdelser som var förenade med avgift före 2007 inte skulle omfattas av systemet, i den mån som avgift fortfarande kan beslutas med stöd av de nya reglerna. Beträffande sådana överträdelser är ändringarna i 30 kap. 1 § MB enbart redaktionella, varför det har saknats behov av en övergångsregel. Domstolen framhåller också att kravet på lagstöd uppfylls av att MSA-bilagan anger uttryckligen nu som tidigare vilka överträdelser som ska medföra avgift. Avgörande blir därför 5 § BrP, vilket innebär som huvudregel att bestämmelserna vid överträdelsen ska tillämpas med det ovan angivna undantaget för ”lindrigare resultat”.
I sak fastställdes två av de beslutade miljösanktionsavgifterna, båda gällde överträdelser av reglerna om godkända retursystem i förordningen om dryckesförpackningar (MÖD 2007:40 och M 2526-07). Motsvarande överträdelse är förenad med miljösanktionsavgift även enligt den nya förordningen (om än med en ny numrering) och skäl för jämkning saknades. Det sista målet (M 4910-07) gällde två överträdelser av kunskapskravet vid hantering av växtskyddsmedel enligt förordningen (2006:1010) om växtskyddsmedel. Överträdelserna är alltjämt listade, men beloppen lägre. De beslutade avgifterna sänktes därför från 25.000 kr till 15.000 kr. Detta mål är även intressant därför att beslutet om avgift var taget under 2007.
Kommentar 
Jag tycker egentligen att allt redan är sagt i debatten om miljösanktionsavgifterna och övergångsreglerna till 2007 års reform. Miljööverdomstolens senaste avgöranden är dessutom tydligt formulerade och talar för sig själva. Att lagstiftarens mening med övergångsregeln skulle vara att meddela allmän amnesti för allt som skett före 2007 godtas inte. Tvärtom menar domstolen att avsikten enbart var att förhindra att bestämmelsens utvidgade tillämpningsområde, dvs. möjligheten att påföra sanktionsavgift för andra än näringsidkare, skulle få retroaktiv verkan. Möjligen kan man fundera över varför domstolen inte nämner de senaste HD-avgörandena (NJA 2007 s. 400 I och II). Situationen i det första av dessa liknar ju vår diskussion på så vis att det är fråga om en överträdelse som var förenad med straff/avgift när den begicks. Åtminstone en miljödomstol har dessutom ansett att parallellen är giltig.
Det finns emellertid en avgörande skillnad mellan HD-avgörandet och situationen med miljösanktionsavgifterna. I det förra fallet var det fråga om en gärningsbeskrivning som upphörde att gälla vid inträdet av den nya utlänningslagen. I NJA 2007 s. 400 I ansåg HDs majoritet att den nya gärningsbeskrivningen inte täckte den gamla överträdelsen, eftersom den enbart var knuten till återvändandeförbud enligt 2005 års lag. Att utöka den nya lagens straffbara område genom analogi accepterades inte.
 När det gäller miljösanktionsavgifterna var själva gärningen – t.ex. att försälja dryckesförpackningar i strid mot förordningen (2005:220) – avgiftsbelagd såväl före som efter inträdet av 2007. Det är alltså inte fråga om att gärningen blivit straffri. Om en övergångsregel hade saknats, råder knappast någon tvekan om att 5 § 2 st. BrP hade inneburit att överträdelsen blivit bedömd enligt de gamla reglerna, om inte de nya givit ett för adressaten lindrigare resultat. Diskussionen gäller följaktligen tolkningen av själva övergångsregeln. Den ena tolkningen går ut på att regeln är klar i det att den medför straffrihet för allt som hänt före 2007. MÖD ansåg däremot att bestämmelsen bör ses i sitt sammanhang och tolkas utifrån den bakomliggande avsikten, vilken ansågs ha varit att förhindra en retroaktiv tillämpning av de skärpningar som genomfördes 2007. I den delen håller jag med domstolen. Att lagstiftarens avsikt uppenbarligen var just denna menar jag är tydligt genom att regeringen gick till Lagrådet utan övergångsregel. Det var aldrig någon diskussion om något annat än att reglerna skulle tillämpas som de var, både före och efter 2007. Övergångsregeln var en reaktion på Lagrådets farhågor, inget annat.
Därmed kokar diskussionen ned till att gälla om det är tillåtet att tolka en övergångsregel på detta vis, eller om varje tveksamhet om dess rätta innebörd måste förstås i lindrande riktning. Med det senare synsättet skulle legalitetsprincipen innebära att man tvingas acceptera ett orimligt resultat, trots att de materiella reglerna är klara och tillämpningen av dem egentligen inte är problematisk i förhållande till den enskilda. Det tror jag inte på. De intressen som ska skyddas genom kravet på lagstöd och förbudet mot retroaktiv lagstiftning äventyras inte i en situation då någon ska lagföras för en överträdelse som var straffbar när den begicks och som fortfarande är det. Legalitetsprincipen – som ju inte utgör något hinder mot att ge en straffbestämmelse en rimlig förståelse genom vedertagen tolkning (jfr NJA 1994 s. 480) – hindrar knappast att man ser en övergångsregel i sitt sammanhang. Vad jag vill säga med detta är att principen – även i straffrättsliga sammanhang – har gränser och att försiktighet bör iakttas då en ensidig tillämpning av den leder till orimliga resultat. En sådan tillämpning riskerar nämligen att skada rättssystemets legitimitet, ett nog så skyddsvärt intresse i dessa sammanhang.
En sista synpunkt gäller systemets förutsebarhet. Systemet med överprövning av förvaltningsbeslut i miljödomstol bygger på att underrätterna följer den praxis som utarbetats av MÖD. Jag håller med om att HD-avgörandena i juni kunde ge upphov till tveksamhet angående förståelsen av de straffrättsliga grundsatserna. Att däremot undanröja en miljösanktionsavgift i perioden mellan MÖDs första domar i mars och HDs avgöranden, enbart med hänvisning till att man inte delar MÖDs uppfattning i frågan, tycker jag är anmärkningsvärt. Det tillför inget annat än tveksamhet och olikheter i rättstillämpningen. Att sedan Jordbruksverket, som ju är en aktör med nationellt ansvar på detta område, valde att inte överklaga domen är dessutom olyckligt. Därutöver tycker jag att man kan diskutera Naturvårdsverkets agerande att istället för att invänta domstolspraxis, gå ut på ett tidigt stadium med en kontroversiell tolkning som hade stora konsekvenser för regeltillämpningen. Till lycka för rättsutvecklingen valde några tillsynsmyndigheter att följa sitt eget huvud. Som ett slutord kan väl sägas att frågor som dessa – praxisskapandet, förutsebarhet och likhet i rättstillämpningen och det ensidiga beroende av miljömyndigheterna för genomförandet av miljöreglerna – är centrala för miljöprövningssystemet. Vi kommer att få många tillfällen att diskutera dessa framöver, inte minst i samband med Miljöprocessutredningens liggande (SOU 2007:111) och kommande förslag. 
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� Förslag 2006-12-16 till reviderat allmänt råd till 30 kap. miljöbalken och till förordningen (1998:950) om miljösanktionsavgifter (publicerad på hemsidan: www.naturvardsverket.se).


� Nya bestämmelser om miljösanktionsavgifter; nu särskilt fråga om hur de nya bestämmelserna förhåller sig till gamla överträdelser. NV:s skrivelse 2007-02-05  (publicerad på hemsidan). Även rådmannen Anders Bengtsson gav tidigt uttryck för samma tolkning i ett par artiklar i detta medium: Några miljörättsliga julkarameller (JPMiljönet 2006-12-20) och Miljösanktionsavgifterna och övergångsbestämmelser (JPMiljönet 2007-01-18).


� Allmän amnesti för avgift och straff? Miljöaktuellt 2007-03-07.


� Denna grundsats har uttalats av MÖD i flera mål om miljösanktionsavgifter, se t.ex. MÖD 2003:20, 2004:52, 2004:61 och 2006:1.


� Jfr NJA 2004 s. 472.


� Två andra avgöranden där avgiften undanröjts med hänvisning till att överträdelsen inte längre ingår i bilagan till MSA-förordningen är MÖD 2007-02-16 (M 2786-06) och MÖD 2007-12-18 (M 965-07).


� Miljösanktionsavgifter: Nya bestämmelser och hur de förhåller sig till äldre överträdelser. Publicerad på Naturvårdsverkets hemsida 2007-04-03.


� Om dessa skrev Anders Bengtsson i Miljösanktionsavgifter och övergångsbestämmelser – än en gång (JPMiljönet 2007-06-15).


� Minoriteten var nog snarare av uppfattningen att innehåll (dvs. återvändandeförbudet) går före form (lagrumshänvisningen).





