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SAMMANFATTNING

Var granskning av Bollebygds kommuns hantering av ett anlaggningsprojekt pa fastigheterna
Buagarde 1:2 och 1:9 samt Rassa 1:11 visar pa allvarliga och systematiska brister. Bristernas
omedelbara orsak ar en inbyggd intressekonflikt i den tidigare kommunala organisationen, dar
davarande Samhallsbyggnadsnamnden fram till den 31 december 2023 hanterade tva oforenliga
roller: dels rollen som opartisk tillsynsmyndighet enligt miljobalken, dels rollen som fastighetsadgare

med ekonomiska och tekniska intressen i projektet.

Granskningen visar dock att grundorsaken till att situationen kunde fortga och eskalera ar ett
systemfel som bottnar i brister i kommunens 6vergripande styrning och organisation. Ansvaret for
att sakerstélla en andamalsenlig organisation och tillrdckliga resurser vilar enligt kommunallagen pa
den politiska nivan. Trots att det fanns dokumenterad kannedom om saval den oldmpliga
namndorganisationens intressekonflikt som den aterkommande resurs- och kompetensbristen inom
tillsynsverksamheten, har nédvandiga atgarder for att korrigera dessa systemfel uteblivit under en
flerarsperiod. Denna underlatenhet att agera pa kanda risker har majliggjort att intressekonflikten

tillatits fortga i nastan fem ar efter att problemet formellt identifierades.

Denna sammanblandning av roller, forvarrad av ett systematiskt underskott pa resurser, skapade en
ohallbar arbetssituation for de enskilda handldggarna och ledde till att granserna mellan
myndighetsutévning och kommunens civilrattsliga intressen suddades ut. Detta underminerade
tillsynens objektivitet och resulterade i en rad allvarliga fel, fran underlatenhet att agera vid
konstaterad tillstandsplikt till en passivitet i fastighetsagarrollen som férsatt kommunen i en situation

med betydande ekonomiska och rattsliga risker.

Efter en organisationsférandring den 1 januari 2024 &r dessa roller nu atskilda, dar den nyinrattade
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Bygg- och miljonamnden ansvarar for tillsynen och Kommunstyrelsen for fastighetsagarrollen.
BRISTER | NAMNDENS AGERANDE SOM TILLSYNSMYNDIGHET

Underlatenhet att agera vid konstaterad tillstandsplikt: Den davarande Samhallsbyggnadsnamnden
har, trots att bade ndmnden sjalv och Lansstyrelsen redan 2019 konstaterade att verksamheten var
tillstandspliktig, underlatit att forelagga verksamhetsutdvaren att soka tillstand. | stallet har
namnden |atit verksamheten fortgd med nya forsiktighetsmatt, vilket har lett att problemen

eskalerat.

Motstridiga och rattsosakra beslut: Namnden har fattat direkt motstridiga beslut gallande
hanteringen av lera, dar ett tidigare forbud har f6ljts av ett senare godkdannande utan att det gamla
beslutet formellt upphavts. Detta har skapat en situation av betydande rattsosakerhet fér bade

verksamhetsutévaren och for tillsynen.

Bristande uppfoljning och anvandning av sanktioner: Namnden har under langa perioder underlatit
att folja upp sina egna beslut och har inte konsekvent anvant de verkstallighetsverktyg, sdsom viten,

som miljobalken erbjuder for att sdkerstalla efterlevnad.

Sammanblandning av roller: Kommunen har agerat pa ett satt dar rollen som tillsynsmyndighet har
sammanblandats med rollen som fastighetsagare. Detta har lett till att civilrattsliga avtalsfragor har
hanterats med miljorattsliga verktyg och vice versa, vilket har underminerat tydligheten och

effektiviteten i bada processerna.

Bristande organisatoriska forutsattningar: Kommunens egna styrdokument visar en langvarig och
systematisk medvetenhet om att resurs- och kompetensbrist utgjort en risk for rattssakerheten, utan
att den politiska nivan vidtagit tillrackliga atgarder. Detta systemfel, som dven innefattar en
dokumenterad kompetensbrist inom just de omraden drendet rér, har skapat en ohallbar
arbetssituation och utgor en grundlaggande forklaring till de brister som uppstatt i hanteringen av

arendet.
BRISTER | KOMMUNENS AGERANDE SOM FASTIGHETSAGARE
Kommunens passivitet som fastighetsiagare medfor betydande risker:

En brist i kommunens agerande som fastighetsagare ar att det arrendeavtal som tecknades fran 2016
sannolikt beslutades av ett obehorigt organ. Beslutet att godkdnna avtalet fattades av davarande
Samhallsbyggnadsnamnden, trots att drendet med stor sannolikhet var av sadan "principiell
beskaffenhet eller annars av storre vikt" att det enligt kommunallagen skulle ha beslutats av
kommunfullmaktige. Detta initiala 6verskridande av namndens befogenhet utgor en allvarlig formell

brist som visar pa en bristande styrning och kontroll redan vid projektets start.
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Utover detta ar en central iakttagelse kommunens passivitet i sin roll som fastighetsagare och
avtalspart. Trots tidig och upprepad kdnnedom om att verksamhetsutdvaren brutit mot
arrendeavtalet genom att anvdanda olampliga massor — vilket skapat dokumenterade miljorisker
sasom konstaterad grundvattenpaverkan och geoteknisk instabilitet — har kommunen inte agerat

med de civilrattsliga verktyg som statt till buds.

Denna passivitet, i kombination med en sammanblandning av fastighetsagarrollen och tillsynsrollen,

har forsatt kommunen i en sarbar position.
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Inledning

Uppdragets innehall

Den 2 december 2025 beslutade kommunstyrelsen i Bollebygds kommun ("Kommunen”)
att genomfdra en oberoende extern granskning av hanteringen av den verksamhet som
bedrivits pa fastigheterna Buagarde 1:2 och 1:9 samt dven Rassa 1:11 ("Fastigheterna”).
Notera att kommunstyrelsen inte inkluderade Rassa 1:11 vid detta tillfille, se avsnitt 1.1.5
nedan. Efter genomford upphandling uppdrog Kommunstyrelsen den 3 februari 2025 at
Wesslau Advokatbyra Vast HB ("Wesslau”, ”vi” eller “vara”) att genomfora granskningen

med foljande uppdragsbeskrivning:

= Att en extern genomlysning genomfors av Buagarde 1:2 och 1:9, samt Rassa 1:11
inklusive granskning av samtliga avtal fran projektets start samt vilka kontroller som
genomforts under aren.

= Att en oberoende part genomfor en utredning for att klarldgga eventuella brister och
avvikelser kopplade till tillsynsplikt, kommunens reglementen, foéreskrifter eller
tillamplig lagstiftning inom ramen for projektet.

= Att utredningen dven ska innehalla rekommendationer for framtida hantering av
liknande projekt och avvikelser.

= Kartlaggning/redovisning av beslut fattade i drendet.

Vi har tolkat uppdraget som att granskningen ska belysa nuvarande Bygg- och
miljonamndens ("Namnden”) tidigare Samhallsbyggnadsndmnden och dess
arendehantering samt dven Javsndmndens agerande, Kommunens agerande i egenskap
av markagare, mot bakgrund av géllande miljélagstiftning, kommunallagen och annan
relevant reglering samt Kommunens styrdokument, och syftar till att bedéma om
hanteringen varit andamalsenlig och forenlig med dessa. For att skapa en tydlig ram for

granskningen har vi i huvudsak utgatt fran foljande tva fragestallningar.

(i) Har det forekommit brister i Ndmndens drendehantering av avfallsanlaggningen pa
fastigheterna Bollebygd Buagérde 1:2 och 1:9 samt Rassa 1:11? Om brister
identifieras; vilka allmdnna rekommendationer kan lamnas for framtida liknande
projekt?

(i) Har det forekommit brister i Kommunens hantering av avfallsanlaggningen i egenskap
av fastighetsdagare? Om brister identifieras; vilka allmanna rekommendationer kan

lamnas for framtida liknande projekt?

Granskningen ar begransad till de fragestallningar som angetts ovan och tar sikte pa att
beskriva och beddma Namndens drendehantering samt Kommunens agerande i egenskap

av fastighetsagare.
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Vi analyserar inte vilka rattsliga konsekvenser vara iakttagelser och bedémningar kan fa i

andra sammanhang.

Granskningen omfattar verksamheten pa fastigheterna Buagarde 1:2, 1:9 samt Rassa
1:11. Aven om fokus i den senaste tidens hdndelser legat pa Buagirde-fastigheterna, visar
en genomgang av drendets historik att Rassa 1:11 utgjort en integrerad del av
verksamheten sedan starten. Fastigheten ingick i den ursprungliga anmalan,
arrendeavtalet mellan kommunen och arrendatorn och har omfattats av tidigare centrala
tillsynsbeslut. For att ge en fullstandig och rattvisande bild av arendehanteringen ar det
darfér nodvandigt att inkludera samtliga tre fastigheter i granskningen. Notera att
kommunstyrelsen vid sitt beslut om att tillse att upphandla en extern granskare inte

inkluderat Rassa 1:11 i sin uppdragsbeskrivning.

Granskningens genomforande och underlag

Oberoende och hantering av intressekonflikt

Wesslau har genomfort denna granskning i egenskap av en oberoende extern part, i
enlighet med det uppdrag som beslutats av Bollebygds kommunstyrelse. En fundamental
forutsattning for uppdraget ar att Wesslau inte bara agerar, utan dven av utomstaende
uppfattas agera, med fullstandig saklighet och opartiskhet. | enlighet med principen om
full transparens, och i samrad med uppdragsgivaren, vill Wesslau 6ppet redovisa for en

omstandighet som ror byrans oberoende och hur den har hanterats.

| samband med att uppdraget antogs genomférdes javsprovning. Vid denna prévning
framkom inga omstandigheter som utgjorde hinder for byran att ata sig uppdraget. Det
har dock i slutfasen av granskningsarbetet uppmarksammats att en juristassistent,
anstalld vid Wesslaus kontor i Boras, ar narstaende till en person som &r ledamot i
Bollebygds kommunstyrelse sedan den 19 mars 2026 samt dven ledamot av
kommunfullmaktige sedan den 15 oktober 2022. Denne var dven kommunstyrelsens

ordférande under aren 2018-2022, en period som delvis omfattas av denna granskning.

Aven om ingen faktisk paverkan pa granskningen har skett, utgér den beskrivna
narstaenderelationen en sadan "sdrskild omsténdighet" som enligt god advokatsed kraver

att Wesslau fullt ut redovisar aktuella forhallanden.

Wesslau kan sammanfattningsvis garantera att den berérda medarbetaren inte pa nagot
satt har deltagit i eller pa annat satt haft befattning med detta granskningsuppdrag. Allt

arbete har utforts av ett sarskilt avskilt team i Goteborg.

Wesslau bedomer, med beaktande av de strikta interna avgransningar som tillampats och

den transparens som nu iakttas, att den redovisade omstandigheten inte har paverkat
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genomfdrandet av granskningen eller de iakttagelser och slutsatser som presenteras i

denna rapport.
Metod och avgransning

Granskningen avser perioden 2015 till den 2 december 2025. Arbetet har bestatt av en

systematisk och kronologisk genomgang av skriftligt underlag fran Bollebygds kommun.

Granskningen har fokuserats pa de handlingar och beslut som ar relevanta for att besvara
uppdragets fragestallningar rorande Namndens drendehantering och Kommunens
agerande som fastighetsagare. Vara iakttagelser och bedémningar grundar sig pa detta
underlag, stallt i relation till gdllande ratt samt de styrdokument och rutiner som
Kommunen har antagit. Vi har inte gjort nagon sjalvstandig granskning av fullstandigheten
eller riktigheten i den tillhandahallna dokumentationen. | den man materialet ar
ofullstandigt eller felaktigt kan vara bedémningar darfor ha paverkats. Vara slutsatser och
bedémningar &r saledes villkorade av att det underlag vi mottagit fran kommunen &r

korrekt och fullstandigt.

Denna granskning avser Bollebygds kommuns hantering av drendet rérande anlaggningen
pa fastigheterna Buagérde och Rassa, med sarskilt fokus pa kommunens roller som

tillsynsmyndighet enligt miljdbalken och som fastighetsagare.

Granskningens syfte ar inte att utgéra en ansvarsutredning av den externa
verksamhetsutévaren (Massoptimering Vast AB) eller att faststélla dess civil- eller
straffrattsliga ansvar. Sadana préovningar ankommer pa andra instanser, sasom domstol

och aklagarmyndighet.

For att kunna bedéma om kommunens tillsyn och agerande som fastighetsagare har varit
korrekt, andamalsenligt och tillrdckligt, ar det dock oundvikligt och nédvandigt att
redogora for de handlingar och handelser som legat till grund for kommunens agerande.
Verksamhetsutdvarens agerande och de brister som konstaterats i dess verksamhet
beskrivs darfor i denna rapport som faktiska omstandigheter som kommunen har haft att
forhalla sig till. Rapportens iakttagelser rérande verksamhetsutdvaren syftar saledes
uteslutande till att skapa en kontext fér att kunna vardera kommunens agerande i sina

olika roller.
Dokumentationsunderlag

Granskningen bygger pa en omfattande genomgang av skriftlig dokumentation som
tillhandahallits av Bollebygds kommun. Materialet bestar av hundratals handlingar,

inklusive beslut, anmélningar, tillsynsprotokoll, rapporter fran verksamhetsutdvaren, e-
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postkorrespondens, avtal och interna styrdokument sasom namndernas

verksamhetsplaner och kommunens behovsutredningar for tillsyn.

For att sdkerstalla sparbarhet och ge en tydlig bild av grunden for vara slutsatser har vi

identifierat ett antal nyckeldokument som varit avgorande for bedomningarna. Dessa

dokument utgor kdrnan i granskningens underlag. De mest centrala av dessa ar:

10.

11.

12.

Fraktkedjan Vast AB:s ansokan om att forvarva Fastigheterna (2015/266-7), bilaga 1.
Presentation av Fraktkedjan Vast i Bollebygd (drendenummer saknas), bilaga 2.

Samhallsbyggnadsforvaltningen, Tjansteskrivelse, Planbesked for Rassa 1:1, Buagarde
1:2 och 1:9, 2015-07-09, dnr SBN2015/266-5, bilaga 3.

Planbesked, Samhallsbyggnadsnamnden, SBN 2015/266, § 153, bilaga 4.

Ursprungliga anmalningar fran 2015 som visar att samtliga tre fastigheter (Buagarde
1:2, 1:9 och Rassa 1:11) ingick i verksamhetsomradet fran start (Miljé 2015:192:1)
(Milj6 2015:193:1), se bilaga 5 och 6.

Arrendeavtalet 2016 mellan kommunen och Fraktkedjan AB (tidigare Fraktkedjan
Vast Anlaggning AB), se bilaga 7.

Javsnamndens forbudsbeslut fran 2018 och 2019, som uttryckligen omfattade alla tre
fastigheterna (JN 2018/36, JN-2018-12) (JN2019/3 § 7), se bilaga 8 och 9.

Halvarsrapport fran 2018 som visar att "blota schaktmassor" transporterades till
Rassa (Milj6-2018-299), se bilaga 10.

Javsnamndens begédran om att 6verlamna tillsynen till Lansstyrelsen (JN-2019-41:1-2),

se bilaga 11.

Konsultrapport fran Miljokontroll i Vastra Gotaland 2019 som dokumenterar att

atervinning av massor bedrevs pa Rassa 1:11 (Milj6-2019-219), se bilaga 12.

Beslut om forsiktighetsmatt fran 2023 som tillater anvdandning av lera (Milj6-2023-
255, SBN M MilDel-2023-261), vilket star i direkt strid med tidigare forbud, se bilaga
13.

Bygg- och miljéndmndens forbudsbeslut fran november 2025, som avgransats till
endast Buagarde-fastigheterna. (Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138),
se bilaga 14.
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13. Verksamhetsutdvarens 6verklagande fran december 2025 (BMN-2025-508:48), se
bilaga 15.

14. Behovsutredning for aren 2016—2028, se bilaga 16.
15. Tillsynsplaner for aren 2016—-2027, se bilaga 17.

Vi har dven valt att i fotnoter ange diarienummer / drendenummer fran vilket uppgifterna
héarror fran. En fullstandig forteckning 6ver de nyckeldokument som har haft sarskild

betydelse for granskningen redovisas i bilagor 1-17 till denna rapport, enligt ovan.
Ovrigt om Wesslaus arbete

Den slutgiltiga rapporten kommer att stallas till Kommunstyrelsen vid Bollebygds
kommun. Wesslau ansvarar inte gentemot ndgon annan part dn Bollebygds kommun och
dess kommunstyrelse for innehéllet i rapporten eller for annan anvandning av den an vad
som foljer av uppdraget. Vara allmédnna uppdragsvillkor, som ér tillampliga for uppdraget,
finns tillgangliga pa Wesslaus hemsida

(https://wesslauadvokatbyra.se/policyer/uppdragsvillkor/).

Parterna

Namnden

Namnden utovar tillsyn éver den miljofarliga verksamheten som bedrivs pa Fastigheterna.
Bygg- och miljondmnden tillkom efter en organisationsforandring som tradde i kraft 1
januari 2024, se aven figur 1 nedan. Kommunfullmaktige beslutade 16 november 2023 att
davarande Samhallsbyggnadsnamnden och Samhallsbyggnadsforvaltningen samt
Javsnamnden skulle upphora 31 december 2023. Vidare tillskapades nuvarande bygg- och
miljondmnden med tillhérande férvaltning. Plan- och exploateringsenheten flyttades till
kommunstyrelsen.! Det innebdr att tillsynen fére 1 januari 2024 utférdes av

Samhallsbyggnadsnamnden.

| figur 1 nedan aterfinns en organisationsskiss for Bollebygds kommun fram till 31
december 2023. Skissen bifogas dven i bilaga 18. | figur 2 nedan aterfinns en
organisationsskiss for Bollebygds kommuns fran den 1 januari 2024. Skissen bifogas dven i
bilaga 19.

1KS2023/92 § 126
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Figur 2 Organisationsskiss — fran januari 2024

Fastighetsagaren

Kommunen ar lagfaren dgare till Fastigheterna som upplats till Fraktkedjan genom
arrendeavtal som ingicks ar 2016, se aven figur 3 nedan. Arrendeavtalet bifogas, se bilaga
7.

Arrendatorn

Foretaget Fraktkedjan Vast Anlaggning AB org. nr: 556547—7204 arrenderar sedan ar
2016 Fastigheterna. Fraktkedjan Vast Anldaggning AB heter numera Fraktkedjan AB
("Fraktkedjan”), se aven bifogad figur 3 nedan.

Verksamhetsutovaren

Foretaget Massoptimering Vast AB ("Massoptimering" eller "Verksamhetsutovaren") har
sedan ar 2016 bedrivit verksamhet pa ett omrade som omfattar fastigheterna Buagarde

1:2, 1:9 samt Rassa 1:11. Att samtliga tre fastigheter utgér en sammanhallen verksamhet

10
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framgar konsekvent i bolagets egna anmalningar, kontrollprogram och rapporter genom
aren. Verksamheten anmaldes ar 2015 och bestar av tva delar. Den ena delen omfattar
skapandet av en verksamhetsyta pa vilken verksamheten kan bedrivas. Ytan byggs upp
med avfall. Den andra delen omfattar atervinning av avfall sdsom schaktmassor, asfalt,

betong och stubbar.

Schematisk 6versikt 6ver parterna

Bollebygds kommun Arrende Fraktkedjan AB Massoptimering Sverige AB
Agerfastigherna avtal Ager50% av Massoptimering Vést AB Ager50% av Massoptimering Vast AB

amnden

Tillsynsenhet ) ) »
Massoptimering Vast AB

Verksamhetsutévaren
2024-->
Bygg- och miljonamnden
Tillsynsenhet

Fastigheterna
Buagérde 1:2 och 1:9, Rassa 1:11 i Bollebygds kommun

Figur 3 — schematisk éversikt éver parterna

Organisatoriska forutsattningar och ansvarsfoérdelning

Organisationsforandring 2024

For att forsta ansvarsfordelningen i det granskade arendet ar det viktigt att notera den
betydande organisationsforandring som tradde i kraft i Bollebygds kommun den 1 januari
2024. Genom beslut i Kommunfullmaktige den 16 november 2023 upphdrde den
davarande Samhallsbyggnadsnamnden, som tidigare hanterat saval tillsynsfragor som

mark- och exploateringsfragor.? Ansvaret delades i stillet upp pa flera nya organ.

= Tillsynsansvaret enligt miljdbalken 6verfordes fran Samhallsbyggnadsnamnden till
den nyinrattade Bygg- och miljonamnden.
= Ansvaret for mark- och exploateringsfragor, det vill sdga kommunens

fastighetsagarroll, flyttades fran Samhallsbyggnadsnamnden till Kommunstyrelsen.

Aven om denna separation nu dr genomford, skedde den forst efter nastan fem ars
dokumenterad intressekonflikt i hanteringen av arendet Buagéarde. Jdvsnamnden

identifierade problemet redan i juni 2019 och Lansstyrelsen bekraftade det i november

2KS2023/92 § 126
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samma ar, men ingen organisatorisk atgard vidtogs forran 2024. De rekommendationer
som ldmnas i denna rapport, sarskilt under avsnitt 4 och 5 syftar darfor till att sdkerstalla
att den nya organisationen fungerar effektivt och att liknande intressekonflikter

identifieras och hanteras i ett tidigare skede i framtiden.
1.4.4 Betydelse for granskningen

1.4.5 Denna granskning avser beslut, ageranden och underlatenheter som skett fére den 1
januari 2024 och som darmed i huvudsak ar hanforliga till den davarande
Samhallsbyggnadsnamnden. De rekommendationer som lamnas i rapporten riktas dock

till de organ som idag béar det formella ansvaret for respektive omrade.

2 Bakgrund

2.1 Atervinning eller deponering

2.1.1 Anlaggandet av industrimark

2.1.2 Det granskade drendet har sin grund i ett projekt som initierades 2015 med det uttalade

malet att anldagga ny industrimark pa de kommunégda fastigheterna Buagarde och Rassa.
Metoden for att skapa den nya marken var att anvanda avfallsmassor som
fylinadsmaterial. Uppférandet av industrimark utgjorde darmed det anlaggningsandamal
som, enligt den anmalan som ldmnades in, skulle legitimera anvdandningen av avfallet som

en atervinningsatgard snarare dn deponering.?
2.13 Etablering av atervinningsverksamhet

2.1.4 Pa den mark som skulle skapas genom uppfylinaden var avsikten att darefter bedriva en
separat verksamhet for mellanlagring, sortering och atervinning av andra typer av avfall,

sdsom betong, asfalt och stubbar.*

2.15 Ovanstaende upplagg skapade en avgorande juridisk skiljelinje som kommunen haft att

hantera under hela drendets gang: gransdragningen mellan atervinning och deponering.

2.1.6 Atervinning for anlaggningsandamal dr en anmalningspliktig C-verksamhet. For att en
verksamhet ska klassas som detta kravs enligt miljobalken och rattspraxis att det finns ett
verkligt behov av anlaggningen och att avfallet kommer till nytta som ersattning for annat
material. Det maste finnas ett "sjdlvstdndigt syfte med anvidndningen som gar utéver

enbart en strdvan efter att géra sig av med det ingdende materialet".

2.1.7 Deponering ar daremot ett bortskaffande av avfall, dar syftet primart ar att bli av med det

3 Milj6-2023-255-1
4 Miljo-2023-255
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("kvittblivning"). En sadan verksamhet ar i regel tillstandspliktig och omgardas av

betydligt strangare krav.

2.1.8 En korrekt och konsekvent hantering av denna gransdragning har varit avgérande for

arendets rattssakerhet.

2.2 Kommunens intention att skapa industrimark och etableringar (2015-2016)

221 Kommunens avsikt att omvandla det aktuella markomradet till industrimark &r
valdokumenterad och stracker sig over flera ar. Processen inleddes formellt varen 2015
da Fraktkedjan Vast Anlaggning AB presenterade sina planer for kommunens politiker att

etablera verksamhet p3 fastigheterna Buagarde 1:2, 1:9 och Rassa 1:1.°

2.2.2 Det uttalade syftet enligt Fraktkedjan Vast Anlaggning AB var att "ta tillvara pa
schaktmassor i regionen och férédla rdmark till industritomter", en ambition som
bekraftas i bolagets ansékan fran april 2015° och tillhérande presentation’. Ett positivt
planbesked for samtliga tre fastigheter lamnades av Samhallsbyggnadsnamnden den 24

september 2015.2

2.2.3 Samhallsbyggnadsnamnden gav samtidigt Samhallsbyggnadsforvaltningen i uppdrag att
"ta fram en detaljplan for omradet Buagdrde" med syftet att "skapa mark fér
industriverksamheter" .

2.2.4 Denna intention bekréftas i flera efterféljande handlingar:

= Qversiktsplanen: | ett PM fr&n Rambéll till kommunen 2018 framgar det att "Omrddet
dr i kommunens éversiktsplan utpekat fér framtida anvéndning industri"®

=  Motiv for arrendeavtalet: | ett protokoll fran Javsndmnden 2019 konstateras att en
"viktig anledning till att Kommunen dr intresserad av att ingd arrendeavtalet" var just
att marken skulle kunna stéllas om till industrimark.™

= Beslut pa hogsta niva: Protokollet ndmner dven att Kommunfullméaktige hade fattat
beslut kopplade till utvecklingen av omradet: "Kommunfullmdktige har tagit beslut
om att konkurrensutsdtta anslutande entreprenad mot motorvégen och har da

bestidllt en strukturskiss j@mte underlag”.*?

2.2.5 Sammanfattningsvis visar underlaget pa en tydlig och konsekvent politisk och

5JN2019/3§7
62015/266-7

7 Presentation, bilaga 2
8 SBN2015/266 § 153

9 SBN2015/266 § 153
10N 2018/36-13
11)N2019/3 §7
12)N2019/3 §7
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administrativ vilja fran kommunens sida att, med start 2015, initiera en process for att

konvertera det aktuella omradet till industrimark.
2.2.6 Massoptimering lamnar in tva anmalningar

2.2.7 Den 20 november 2015 lamnade Massoptimering in tva anmalningsarenden till Ndmnden

som bada omfattade fastigheterna Buagérde 1:2, 1:9 och Réssa 1:11.%3.

* Anmilan om avfall for anldggningsandamal: For att pa fastigheterna Buagarde 1:2
och 1:9 samt Rassa 1:11 anldgga en recyclinganlaggning med tillfartsvag. Fastigheten
Rassa 1:11 pekades ut som plats for den nya infarten fran vdag 1757. Anldggningen
avsag en yta om cirka 7 hektar och marken behovde fyllas upp och planas ut med
cirka 120 000 m3 massor under en trearsperiod. Materialet for uppfyllnad skulle vara

schaktmassor (jord och sten), betong utan armering och tegel .

*  Anmailan om mellanlagring, sortering och bearbetning av avfall: For att pa
fastigheterna Buagarde 1:2 och 1:9 ta emot schaktmassor, betong, tegel, asfalt,
stubbar och ris for mellanlagring och bearbetning i syfte att dteranvandas.
Verksamheten skulle ta emot maximalt 70 000 ton material for bearbetning och

darefter mellanlagra max 30 000 ton schaktmassor, betong, tegel, asfalt och liknande

material.®®
2.2.8 Tidig medvetenhet om deponiklassificering
2.2.9 | Samhallsbyggnadsforvaltningens tjdnsteskrivelse, daterad 9 juli 2015, som lag till grund

for det positiva planbeskedet, beskrevs den nédvandiga provningen som "en anmdlan for
upplag och fér deponi av massor".*® Detta indikerar att kommunens férvaltning redan
fran projektets start var medveten om att verksamheten kunde utgdéra en deponi, trots

att den senare kom att hanteras som en anmalan om atervinning.

2.2.10 Aven sdkanden/verksamhetsutévaren, Massoptimering, uttryckte en medvetenhet om
att mer omfattande provning kunde kravas. Bade i den ursprungliga ansokan om att fa
forvarva delar av fastigheterna och i den tillhérande presentationen angavs att en
forutsattning for projektet var "att alla fér verksamheten nédvéindiga tillstand beviljas".
Detta indikerar att dven sdkanden var inforstadd med att processen kunde innebara en

tillstandsprovning, inte bara en anmalan.

2.2.11 Forsiktighetsmatt meddelades

13 Milj6 2015:192:1, Milj6 2015:193:1
14 Milj6 2015:192:1

% Milj6 2015:193:1

16 SBN2015/266-5
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2.2.12 Samhallsbyggnadsnamnden godkdnde anmalningarna och meddelade forsiktighetsmatt
for bada verksamheter den 30 juni 2016. Viktiga krav inkluderade att kringliggande backar
inte fick grumlas sa att 25 mg/I suspenderat material 6verskreds, att omradet skulle
bommas for att hindra olaglig deponering och att det skulle finnas mottagningskontroll av

samtliga massor.’

2.2.13 Verksamhetsutdvaren kompletterade darefter sina tidigare ingivna anmalningar med att
dven omfatta hantering och anvandningen av avvattnad borrkax i konstruktionen for
uppbyggnaden av verksamhetsytorna.’® Den 11 april 2017 godkidnde nimnden
anvandningen av borrkax i uppbyggnaden av verksamhetsytorna.'® | december 2017
inkom en revidering avseende placeringen av dammar for avvattning av borrkax, da den
ursprungliga platsen inte ansags lamplig for infiltration. Den 19 januari 2018 godkénde

Sambhillsbyggnadsndmnden den nya placeringen av dammar.?

2.3 Detaljplaneprocessen avstannar

2.3.1 Trots det positiva planbeskedet 2015 och uppdraget att ta fram en detaljplan for
omradet?!, fardigstalldes aldrig ndgon detaljplan fér konvertering av omradet till

industrimark.

2.3.2 Det positiva planbeskedet fran 2015 utgjorde ett uttryck fér kommunens avsikt att inleda
en planprocess?, men ett sddant besked ar enligt 5 kap. 5 § plan- och bygglagen inte
juridiskt bindande. Detta fortydligades dven i informationen till sdkanden, dar det
uttryckligen angavs att "Ett beslut om planbesked visar kommunens vilja fér omradet. Ett

positivt beslut dr inte en garanti for att en detaljplan kommer att antas".?

2.3.3 | juni 2018 6verlamnade konsultféretaget Ramboll en strukturskiss tillsammans med ett
PM om geoteknik till kommunen. Av detta PM framgick att det behdvdes vidare
detaljplanering av omrédet fér att kunna anvianda det som industrimark.2* Rambél|

pekade pa att foljande utredningar kravdes:

= Naturvardena behoévde beskrivas ndrmare vid framtida planldaggning
= Geoteknisk utredning kravdes — torven skulle behéva avldagsnas for att undvika
framtida sattningar

= Vattenfragorna och hojdsattningen behévde detaljstuderas

7 Milj6 2015:192:7, Milj6 2015:193:6
18 Miljo 2015-192:11-13

9 Miljo 2015-192:17

20 Milj6-2017-268:1-3

21 SBN2015/266

22 SBN2015/266

23 SBN2015/266

24N 2018/36-13
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= Enforprojektering av omradets infrastruktur rekommenderades

2.3.4 De granskade underlaget innehaller inget formellt beslut om att avbryta eller skjuta upp
detaljplanearbetet. Ar 2025 konstaterade Bygg- och miljondmnden att "det inte finns
ndgot beslutat eller pdgdende uppdrag om detaljplanearbete".?®

2.35 Avsaknaden av en beslutad detaljplan fick avgérande betydelse fér bedomningen av om
verksamheten hade ett sjalvstandigt syfte. Utan en lagakraftvunnen detaljplan som
sdkerstallde den framtida industrianvandningen, bedémde Bygg- och miljonamnden att

n26 _

det inte fanns nagot "sdkerstdllt syfte med uppbyggnaden av en ny verksamhetsyta
en beddémning med stdd i rattspraxis (MMD M 5683-24).

24 Nagot om ansvaret i avsaknad av beslutad detaljplan
2.4.1 Verksamhetsutovarens och Namndens ansvar
2.4.2 Ansvaret att ta fram underlag for en tillstandsansdkan vilar enligt miljobalken pa

verksamhetsutovaren. | juni 2019 beslutade Javsndmnden att 6verlamna tillsynen av
arendet till Lansstyrelsen. Nar Jdvsnamnden och Lansstyrelsen 2019 konstaterade att
verksamheten var tillstandspliktig eftersom den medférde "mer én ringa risk for
férorening", var det bolagets skyldighet att ansdka om tillstand.?’
Samhallsbyggnadsnamnden underlat trots denna vetskap att agera genom att férelagga

bolaget att soka tillstand eller forbjuda den otillatna verksamheten.
243 Betydelsen av utebliven detaljplan

2.4.4 En avgorande forutsattning for projektet var att anlagga industrimark. Avsaknaden av en
lagakraftvunnen detaljplan innebar dock att det saknades ett juridiskt "sdkerstdillt syfte"
med uppfylinaden.?® Detta férsvagade argumentet att det rérde sig om &tervinning och
starkte i stallet beddmningen att verksamheten utgjorde deponering, det vill séga
kvittblivning av avfall.?® Ansvaret for att driva detaljplaneprocessen lag pa kommunen

som planeringsmyndighet.
2.4.5 Konsekvenser av kommunens dubbla roller

2.4.6 Kommunens tidigare organisation, dar Samhallsbyggnadsndmnden var bade

tillsynsmyndighet och fastighetsagare, skapade en intressekonflikt som stred mot

% BMN-2025-508 § 138
26 BMN-2025-508 § 138
27 JN2019/3§7
28 BMN-2025-508 § 138
29 IN2019/3 § 7
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kommunallagen och underminerade tillsynens objektivitet (6 kap. 7 § Kommunallag).

2.5 Arrendeavtal och bolagsstruktur

2.5.1 Den 29 juni 2016 tecknades ett tioarigt arrendeavtal mellan Bollebygds kommun och
Fraktkedjan Vast Anlaggning AB (org.nr 556547-7204). Avtalet omfattade cirka 7 hektar
och skulle 16pa fran och med den 1 juli 2016 till och med den 31 juni 2026 (notera att
skrivningen i avtalet uppger den 31 juni — det ska vara den 30 juni). Enligt avtalet skulle
arrendatorn "for sin férvdrvsverksamhet pa arrendestdllet uppféra och bedriva en
recyclinganlédggning fér schaktmassor, betong, tegel, asfalt, stubbar, ris och liknande

material" .

2.5.2 Ett uttalat intresse fran kommunens sida var att marken genom genomférandet skulle
kunna stéllas om till industrimark.3! Efter arrendetidens slut skulle vigen och den anlagda

ytan tillfalla kommunen.3?

2.5.3 Den faktiska verksamheten bedrevs dock av Massoptimering Vast AB (org.nr 556974~
6828) ett separat juridiskt subjekt som &gs till lika delar av Fraktkedjan AB (tidigare

Fraktkedjan Vst Anliggning AB) och Massoptimering Sverige AB, se dven figur 4 ovan.>

2.6 Tillsyn och forbud (2018-2019)

2.6.1 September 2018 - Forsta klagomalet: Den 25 september 2018 inkom en anmalan om att
en damm pa en nérliggande fastighet hade missfargats. Det beskrevs dven av anmaélaren
att det bland annat hade byggts en depa i anslutning till anmalarens mark varpa det hade
tippats och gravts ner asfaltskakor, betong med armering kvar samt lera och sten.?* Vid
inspektion noterades att dammens vatten var helt gratt och att stora mangder flytande

lermassor deponerats pd anlaggningen.3®

2.6.2 Det framkom att CleanPipe pa uppdrag av verksamhetsutovaren hade kort 900 ton
borrslamvatten fran PEABs bygge i Olskroken till Buagirde.*® Mycket finsediment
hamnade i intilliggande skog och myrmark. Vid inspektioner den 25 och 27 september
2018 konstaterades att finmaterial hade flodat ut 6ver hela omradet och ut i naturen och

narliggande back.?’

2.6.3 Ett muntligt beslut formedlades vid tillsynen den 27 september att flytande och bl6ta

30 Milj6-2015-192:22

31 JN 2019/3 § 7 Sammantradesprotokoll

32 SBN 2016/202-1, Tjansteskrivelse

33 Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
34 Miljo- 2018-296:1

35 Milj6-2018-296:9

36 Miljo-2018-296:12

37 Milj6-2018-296:9

17

#3246461



massor tills vidare inte fick deponeras pa omradet. Dartill aterkallades den del avanmalan
som avsag mojligheten att aviamna massor kvallar och néatter. Skélet var enligt
miljdinspektoren att det inte gick att ha en effektiv kontroll av eventuell grumling med
anledning av mottagandet kvillar och natter. Aven mottagningskontrollen ar svarare att
genomfdra kvillar och natter enligt inspektéren.3® Den 28 september 2018 gjordes en
atalsanmailan for misstankt miljobrott.>® Férundersokningen lades sedermera ner den 12
juni 2020.%°

2.6.4 December 2018 - Javsnamndens forsta forbud: Den 17 december 2018 beslutade
Javsnamndens presidium om omfattande forbud pa samtliga tre fastigheter (Buagarde
1:2, 1:9 och Rassa 1:11)

» Forbud mot att anvanda avfall fér anldggningsdandamal for att bygga etapp 4

*  Foérbud mot att framover anvdnda lera, kvicklera och siltjord som avfall for

anlaggningsandamal pa grund av hog risk for grumling

»  Stopp for mottagande av avfall for anlaggningsandamal fram till dess att vissa

forsiktighetsmatt utforts
=  Forbudet skulle gilla omedelbart

2.6.5 Forsiktighetsmatten inkluderade krav pa ordentlig sedimentationsdamm, beldggning av
skogsvag, borttagning av grus fran back, och att omradets stabilitet skulle berdknas

fackmannamissigt.*

2.6.6 Mars 2019 - Totalt férbud: Den 25 mars 2019 beslutade Javsnamnden att helt forbjuda
anvandning av avfall fér anlaggningsandamal pa fastigheterna Buagéarde 1:2, 1:9 samt
Rassa 1:11. Verksamheten bedémdes medféra mer an ringa risk for fororening och var
darfor tillstandspliktig. Syftet med verksamheten bedémdes dven vara oklart, varfér den

kunde utgéra en otilldten deponi.*?

2.6.7 Javsnamnden konstaterade att stora mangder ej packningsbar lera (> 60 %) deponerats
och att det fanns risk for framtida skred och sattningar som inte utretts
fackmannamadssigt. Jdvsnamnden noterade ocksa en betydande diskrepans mellan

Massoptimerings uppgift om 61 035 m?3 tillférda massor och Rambélls inméatning som

38 Milj6-2018-296:9

39 Milj6-2018-296:6

40 Milj6-2018-296:15
41JN-2018-12, JN 2018/36
42JN2019/3§7
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visade cirka 135 000 m3.43

2.7 Begadran om ett 6verlamnande av tillsynen till Linsstyrelsen

2.7.1 | juni 2019 beslutade Jadvsndmnden att 6verlamna tillsynen av drendet till Lansstyrelsen.
Som skél angavs arendets komplexitet, javsituationen (da kommunen ar markagare) och
att kommunen saknade jamforbara tillsynsobjekt. Lansstyrelsen avslog dock begaran i
november 2019 med motiveringen att det inte forelag sarskilda skal for ett 6vertagande
och att tillsynen av en otillaten verksamhet aligger kommunen. | Lansstyrelsens beslut
framgar att genom utékning av verksamheten bedrivs en olaglig miljéfarlig verksamhet
och kommunen har som tillsynsmyndighet ansvar att forbjuda den tillstandspliktiga delen

av verksamheten samt gora en atalsanmalan.*

2.8 Uppbyggnad av etapp 1 och 3 och aterstart (2020-2023)

2.8.1 | oktober 2019 framgar att vid inspektion uppges att det ”"ser mycket bdttre ut pa
anldggningen nu”. Pa anlaggningen noterades ett par hal i omradet. Massoptimering
framforde den 31 oktober 2019 att de 6nskade fa en dialog med kommunen for att
fardigstalla etapp 1 och 3. Skélet fér detta var att det 6vre omradet inte var fardifyllt utan
det omradet behover fyllas ut for att fa en fardig och fast yta som binder ihop det 6vre

omradet samt far mojlighet att nyttja den ytan fullt ut.*®

2.8.2 Februari 2020 - Tillatelse att fylla klart: Den 25 februari 2020 beslutade Javsnamnden att
Massoptimering fick fylla ut kvarvarande yta inom etapp 1 och 3 med jungfrulig
friktionsjord frdn naromrédet med féroreningshalter under mindre &n ringa risk (MARR)
Det handlade om 4 700 m3 pa 6vre plan och 1 700 m3 pa nedre plan. | beslutet framgick

att ingen lera fick tas emot.*®

2.8.3 Mars 2020 - Uppdaterade forsiktighetsmatt for recycling: Den 31 mars 2020 meddelade
Samhallsbyggnadsnamnden nya forsiktighetsmatt for recyclingverksamheten. Viktigt var
kravet att Massoptimering skulle kunna visa att mottaget material omsatts och inte lagras

for lange inom anldggningen.?

2.8.4 2020-2023 - Lopande tillsyn: Under denna period genomfordes regelbunden tillsyn med
inspektioner.*® Den 22 februari 2023 meddelade féretaget att uppbyggnaden var fardig.*

43JN2019/3§7

44 JN-2019-41:1-2

45 JN2020/2§1

46 JN2020/2§1

47 Milj6-2020-160, SBN M MilDel-2020-75

48 Milj6-2021-282:1, Miljo-2023-334:2

4 Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
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2.9 Ny anmalan om etapp 4, godkdannande och nya klagomal (2023-2025)

2.9.1 Maj 2023 - Anmalan om "Vastra ytan": Den 4 maj 2023 inkom Massoptimering med en
ny anmalan avseende fastigheterna Buagarde 1:2 och 1:9 om att bygga ut den sista delen,
kallad "Vastra ytan" pa cirka 1,3 hektar. Materialet som skulle anvandas var jord, sten,
lera, betong och tegel samt asfalt i ytskiktet. Totalt skulle cirka 85 000 ton (49 400 m3)

massor tillforas.>

2.9.2 Oktober 2023 - Godkdnnande av anmalan: Den 31 oktober 2023 godkande
Samhallsbyggnadsnamnden anmalan och meddelade forsiktighetsmatt. | punkt 3 i
beslutet angavs uttryckligen: "Som mest far totalt 85 000 ton schaktmassor, bestdende av

jord, sten, lera, tegel, betong och asfalt anvéindas" !

2.9.3 2024/2025 - Nya klagomal och oanmald inspektion: Under 2024 och 2025 inkom en rad

nya klagomal.>?
2.9.4 Granskning av tillsynen (2025)

2.9.5 Den 6 mars 2025 uppmarksammade en politiker i Bollebygds kommun férvaltningen pa
att "brdte" tippats pa fastigheten och att vattendrag kunde ha grumlats. En politiker
stallde dven fragan till forvaltningen om provtagning skett och dokumentation [dmnats in
i enlighet med beslutet fér den anmaélda verksamheten. Férvaltningen har i e-
postmeddelande av den 7 mars redogjort for sin tillsynsverksamhet som bedrivs och

skickat dver de handlingar som efterfragats.>?

2.9.6 Den 1 juli 2025 inkom ett nytt klagomal om att férorenade massor regelbundet kordes till
omrade.>* Den 29 juli 2025 genomférde tillsynsmyndigheten en inspektion p&d omradet
for att folja upp klagomalet och den 12 augusti 2025 genomférdes en uppfoljande

inspektion.>

2.9.7 Vid en oanmald inspektion den 8 september 2025 konstaterades att "mycket bl6ta
lermassor" kordes in och tippades direkt fran lastbilar ner i slanten. Leran var mycket blot

och i vissa fall ndstan rinnande.>®

2.9.8 November 2025 - Nytt forbud: Den 10 november 2025 beslutade Bygg- och
miljondmnden att aterigen forbjuda anvandning av avfall for anlaggningsandamal.

Namnden bedémde att atervinningsverksamheten varit vilande under 2024 och att

50 Miljé 2023/255:1

51 Milj6-2023-255, SBN M MilDel-2023-261
52 BMN-2024-1281

53 BMN-2025-215

> BMN-2025-508:1

55 BMN-2025-508:5

56 BMN-2025-508
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arrendeavtalet |6per ut 2026, varfor ett sjalvstandigt syfte saknades. Verksamheten

bedémdes utgdra en otilldten deponi.’’
2.9.9 Darutover angavs foljande skal:

a) Otillatna och olampliga massor: Anvandningen av bl6ta lermassor brét mot tidigare
forbud och ansags tekniskt olampligt for andamalet.

b) Miljorisker och bristande egenkontroll: Oaktsam hantering av asfalt och bristfallig
kontroll avinkommande massor visade pa allvarliga brister i egenkontrollen och

utgjorde en risk fér miljén.5®

2.9.10 Massoptimering 6verklagade beslutet den 11 december 2025 och uppgav att kommunen

hade sagt upp arrendeavtalet.®

2.10 En inkonsekvent avgransning av verksamhetsomradet i senare tillsyn

2.10.1 En iakttagelse i drendet ar att namndens senare tillsynsbeslut har avgransats pa ett annat
satt an de ursprungliga. Som namnts ovan omfattade de forbud som Javsnamnden
meddelade 2018 och 2019 uttryckligen samtliga tre fastigheter Buagarde 1:2, 1:9 samt
Réssa 1:11.%° Aven bolagets egna rapporter och kontrollprogram har konsekvent

behandlat de tre fastigheterna som en enhet.

2.10.2 | kontrast till detta omfattar det forbud som Bygg- och miljondmnden meddelade i
november 2025 endast fastigheterna Buagérde 1:2 och 1:9.%! Fastigheten Rassa 1:11, som
utgor infart och bevisligen har anvants for mottagning av massor, inklusive "bléta

schaktmassor", betong och ris undantas fran férbudet.?

2.10.3 Denna snévare avgransning forefaller ha sin grund i att forbudet var en direkt féljd av en
ny anmalan fran 2023 som endast avsdg en yta pd Buagirde-fastigheterna.®®* Ndmnden
har ddarmed i sin handlaggning fran 2023 och framat avgransat sin tillsyn till de fastigheter
som bolaget sjalvt angav i sin anmalan. Detta skapar ett potentiellt kryphal och strider
mot principen om att en verksamhet med tekniskt och geografiskt samband bér provas
och regleras som en enhet fér att undvika en oénskad uppdelning av tillsynen (jfr MOD
2002:70 och MOD M 1375-19).

3 Rattslig ram och styrning

57 Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
58 BMN-2025-508:41

59 BMN-2025-508:48

0 JN 2018/36, JN-2018-12, JN2019/3 § 7

61 Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
62 Milj6-2018-299, Milj6-2019-635

63 Milj6-2023-255, SBN M MilDel-2023-261
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Lagar, forordningar och kommunala styrdokument

| detta kapitel ges en 6versiktlig redogorelse for de lagar, forordningar och kommunala
styrdokument som utgor den rattsliga ramen for granskningen. Kapitlet syftar till att
beskriva det regelverk inom vilket namndens tillsyn och kommunens agerande som

fastighetsdgare ska bedémas.

Kommunens dubbla roller

En central aspekt i detta drende ar Bollebygds kommuns dubbla roller: dels som offentlig
myndighetsutdvare med ansvar for miljotillsyn, dels som civilrattslig part i egenskap av
fastighetsdgare och arrendegivare. Dessa roller styrs av olika regelverk och har olika

syften, vilket skapar en potentiell intressekonflikt som kommunen maste hantera.

1. Som tillsynsmyndighet styrs Namndens agerande av miljobalken och tillh6rande
forordningar. Malet ar att skydda manniskors hélsa och miljon. Agerandet ska praglas

av objektivitet och saklighet enligt forvaltningslagen.

2. Som fastighetsagare agerar kommunen som part i ett civilrattsligt arrendeavtal.
Agerandet styrs da av avtalsrattsliga principer, men dven som avtalspart maste
kommunen félja de grundlaggande kraven i kommunallagen och forvaltningslagen,

sasom saklighetskravet.

Denna dubbla roll har i drendet lett till situationer dar gransen mellan
myndighetsutévning och fastighetsagarintressen blivit otydlig, vilket bland annat framgar

av intern kommunikation och motiveringar i beslut.
Namnden i rollen som tillsynsmyndighet
Tillsynsansvar enligt miljobalken

Enligt 26 kap. 3 § miljobalken (”MB”) utovar varje kommun, genom den ndmnd som
fullmaktige bestammer, tillsyn dver miljo- och halsoskyddet enligt 9 kap. MB. Detta galler
for verksamheter som inte kraver tillstand, sdsom anmalningspliktiga C-verksamheter.

Verksamheten pa Buagarde har hanterats som en sadan anmalningspliktig verksamhet.

Tillsynens syfte ar att sdkerstélla att miljobalkens mal uppnas. Detta innefattar att pa eget
initiativ eller efter anmalan kontrollera att lagstiftningen f6ljs och att vidta nédvandiga

atgarder for att astadkomma rattelse.
Planering och resurser for tillsyn

Enligt miljotillsynsférordningen (2011:13) ska tillsynsmyndigheten systematiskt planera

22



3.3.6

3.3.7

3.3.8

3.3.9

3.3.10

3311

och félja upp sin verksamhet. Detta ska ske genom:

1. En behovsutredning som goér en samlad bedémning av tillsynsbehovet
2. Ettregister over tillsynsobjekt som kraver aterkommande tillsyn.

3. En arlig tillsynsplan som grundas pa behovsutredningen och registret.

(1) Sarskilt om behovsutredningarna

Samhallsbyggnadsforvaltningen har, vad avser denna granskning, under aktuell period
(2016 — 2025) I6pande upprattat behovsutredningar och tillsynsplaner. Av
behovsutredningarna framgar att resursbrist dr en aterkommande fraga som lyfts under
aren 2016 — 2025.

Behovsutredningar visar pa en betydande och aterkommande diskrepans mellan det

beddmda tillsynsbehovet och de faktiskt allokerade resurserna.

1. | Behovsutredning 2016—2018 framgar en stor differens mellan planerad tid och
bedémt behov inom flera omraden, sarskilt for enskilda aviopp (2072 timmar) och
miljofarlig verksamhet (287 timmar). Har kan sarskilt noteras att bygg- och
miljoenheten tvingades prioritera mellan arbetsuppgifter och ha begransad tid for att

sakerstalla kvalitén i arbetet, se Behovsutredning och tillsynsplan fér 2017-2019.

2. Verksamhetsplanen for 2025 konstaterar att "det finns en tillsynsskuld som dr svar

n 64

att hantera pa kort sikt utan resursférstdrkning" °* och att de personella resurserna

paverkar namndens mojlighet att klara tillsynsuppdraget.

Av behovsutredning for perioden 2026 — 2028 framgar att inom omradet férorenade

omraden behover kompetensen starkas framat.

Av den dokumenterade resursbrist som redogérs for ovan utgor denna en kritisk

forutsattning for att forsta de brister i hanteringen som granskningen belyser.

(2) Sarskilt om register

Kommunen har ett register 6ver objekt med aterkommande tillsynsatgarder i vilket

Massoptimerings verksamhet ingar.

(3) Sarskilt om tillsynsplan

Namnden har arligen upprattat en tillsynsplan och for vissa ar har dessa ingatt i

64 Verksamhetsplan 2025, Bygg och Miljondmnden

#3246461

23



3.3.12

3.3.13

3.4

3.4.1

3.4.2

kommunens behovsutredningar.
Tillsynsmyndighetens befogenheter

For att uppratthalla miljobalkens bestimmelser har namnden flera verktyg till sitt

forfogande enligt 26 kap. MB:

Forelagganden och forbud: Namnden far besluta om de foreldgganden och férbud
som behovs for att regelverket ska foljas (26 kap. 9 § MB). Sadana beslut har fattats
vid flera tillfallen i arendet, exempelvis férbud mot att anvanda lera och hantera bl6ta

massor. Besluten far inte vara mer ingripande an nédvandigt.

Vite: Forelagganden och forbud kan foérenas med vite for att skapa incitament for
efterlevnad (26 kap. 14 § MB).

Omedelbar verkan: Namnden kan besluta att ett forelaggande eller férbud ska gélla

omedelbart, dven om det 6verklagas (26 kap. 26 § MB).

Verkstillighet: Enligt 26 kap. 17 § MB far kronofogdemyndigheten efter ansékan

verkstalla beslut som inte blir atlytt.

Tilltrdde: En myndighet har enligt 28 kap. 1 § MB ratt att fa tilltrade till fastigheter
och dar utféra undersékningar och andra atgarder for att fullgéra uppgifter enligt
miljobalken. Atgarder enligt 28 kap. 1-5 §§ ska enligt 28 kap. 6 § utforas sa att minsta

skada och intrang orsakas.

Anmalan om brott: Vid misstanke om miljobrott ar namnden skyldig att anmala detta
till polis eller aklagare (26 kap. 2 § MB). En sadan anmalan gjordes i drendet 2018

efter att borrslam dumpats pd omradet. ® En anmailan gjordes dven &r 2025.%¢

Verksamhetsutovarens ansvar

Allmanna hansynsregler

Ansvaret for att félja miljolagstiftningen vilar pa verksamhetsutévaren. Detta ansvar

grundas i de allmédnna hansynsreglerna i 2 kap. MB, som bland annat innefattar:

Kunskapskravet (2 kap. 2 §): Verksamhetsutdvaren ska skaffa den kunskap som

behdvs for att skydda hélsa och miljo.

Forsiktighetsprincipen (2 kap. 3 §): Skyddsatgéarder och forsiktighetsmatt ska vidtas

& Milj6-2018-296:6
€ BMN-2025-508:14
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sa snart det finns skal att anta att en verksamhet kan medfora skada eller olagenhet.

3. Rimlighetsavvigning (2 kap. 7 §): Kraven pa atgarder galler i den utstréckning det

inte kan anses orimligt att uppfylla dem, dar nyttan av atgarderna vags mot

kostnaderna.
343 Egenkontroll
3.4.4 En central del av ansvaret ar att bedriva egenkontroll. Verksamhetsutovaren ska

fortlopande planera och kontrollera verksamheten for att forebygga negativ paverkan (26
kap. 19 § MB). For anmalningspliktiga C-verksamheter preciseras kraven i forordningen
(1998:901) om verksamhetsutovares egenkontroll. Detta innefattar bland annat att det
ska finnas en faststélld ansvarsférdelning samt rutiner for kontroll och underhall. Brister i

egenkontrollen har varit en &terkommande anmarkning i tillsynen av verksamheten.®’
3.4.5 Prévning av miljofarlig verksamhet

3.4.6 Miljéprovningsforordningen (2013:251) klassificerar verksamheter baserat pa deras
miljopaverkan. Gransdragningen mellan anmaélnings- och tillstandsplikt har varit en

central fraga i drendet:

1. Anmalningsplikt (C-verksamhet): Galler fér atervinning av icke-farligt avfall fér
anlaggningsandamal dar fororeningsrisken bedéms som ringa (verksamhetskod
90.141)

2. Tillstandsplikt (B-verksamhet): Galler om fororeningsrisken bedéms vara mer dn
ringa (verksamhetskod 90.131). Det géller dven for deponering av icke-farligt avfall
(verksamhetskod 90.310).

3.5 Ansvar for otillaten deponering och fororenad mark
3.5.1 Gransdragningen mellan atervinning och deponering
3.5.2 En central fraga i drenden som rér anvandning av avfallsmassor for att anlagga mark ar

gransdragningen mellan atervinning och deponering. For att en atgard ska klassas som
atervinning for anlaggningsandamal kravs enligt praxis att det finns ett verkligt behov av
anlaggningen och att avfallet ersatter ett annat material som annars skulle ha anvénts (se
exempelvis MOD M 11887-19). Om syftet primért dr att bli av med avfallet (s.k.
"kvittblivning"), eller om avfallet ar olampligt, betraktas atgdarden som bortskaffande

(deponering) (MOD M 36-19). Deponering &r i sin tur en tillstdndspliktig verksamhet med

67 Milj6-2018-66:11, BMN-2025-311:1
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betydligt strangare krav (29 kap. 34 § Miljéproévningsférordning).

3.5.3 Om en verksamhetsutdvare uttrycker att en anlaggning inte skulle fardigstallas, dvs. den
skulle inte etablerats 6verhuvudtaget utan tillgang till avfallsmassor, talar det starkt for

att det saknas ett sjalvstandigt syfte och att det darmed rér sig om deponering®.

354 Ovanstaende resonemang bygger pa den rattspraxis som utvecklats for att skilja verklig
atervinning fran bortskaffande av avfall, s.k. "kvittblivning". Om en anldggning endast
uppfors for att det finns tillgédng till avfallsmassor, anses det primara malet vara att bli av
med avfallet. FOr att en atgard ska klassas som atervinning kravs i stallet att det finns ett
verkligt behov av anldggningen som ar sa starkt att den skulle ha byggts dven med andra,
icke-avfallsbaserade material®. Denna princip dr avgérande for att uppratthalla
avfallshierarkin, dar atervinning ar hogt prioriterat medan bortskaffande (deponering) ska
undvikas (15 kap. 10 § MB).

3.5.5 Ansvar for avhjilpande

3.5.6 Om en otillaten deponering leder till en fororeningsskada regleras ansvaret for
avhjdlpande i 10 kap. miljoébalken. Huvudregeln ar att den som bedrivit verksamheten
(verksamhetsutovaren) ar primért ansvarig (10 kap. 2 § MB). | andra hand, om ingen
verksamhetsutovare kan bara kostnaden, kan ansvaret 6verga till den som forvarvat

fastigheten med kdnnedom (eller borde haft kannedom) om féroreningen (10 kap. 3 §

MB).
3.5.7 Fastighetsagarens ansvar som verksamhetsutdvare och "forvaringsfallet”
3.5.8 Forvaring av avfall pa ett satt som kan medfora fororening av mark eller vatten kan

utgora ett miljobrott enligt 29 kap. 1 § miljobalken. En fastighetsédgares straffrattsliga
ansvar kan i detta sammanhang uppsta genom underlatenhet att agera. Genom sin
radighet 6ver fastigheten kan dgaren anses ha en sarskild stallning som medfor en
skyldighet att forhindra eller avbryta en pagaende miljofarlig férvaring pa sin

mark/fastighet, en sa kallad garantstallning.

3.5.9 Detta ansvar grundar sig i att fastighetsagaren bedriver eller later bedriva den
skadegbrande verksamheten. Enligt foérarbetena till miljdbalken omfattar begreppet
"anvéndning av mark" dven sadana fall dar nagon férvarar avfall pa sin fastighet, dven om

det &r nagon annan som har genererat avfallet och placerat det dar.

3.6 Hantering av jav och intressekonflikter

8 BMN-2025-508
6 BMN-2025-508
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3.6.1

3.6.2

3.7

3.7.1

3.7.2

3.7.3

3.7.4

3.75

Enligt 6 kap. 28 § kommunallagen far en fértroendevald inte handlagga drenden som ror
honom eller henne sjalv eller narstaende, eller dar det finns omsténdigheter som kan
rubba fortroendet for opartiskheten. Nar kommunen &r bade fastighetsagare och

samtidigt tillsynsmyndighet uppstar en javsliknande situation.

| det aktuella fallet sa férsokte kommunen dverlamna arendet till Lansstyrelsen med
hénvisning till javssituationen, men Lansstyrelsen aterlamnade drendet med motiveringen
att det inte foreldg sarskilda skal for ett 6vertagande och att ansvaret for tillsyn 6ver en
otilldten verksamhet kvarstod hos kommunen.” | ett fértydligande till
verksamhetsutdvaren har det dven pdpekats att ett beslut fran tillsynsmyndigheten inte

ar ett stillningstagande fran kommunen som markégare.”

Rattsliga ramar for kommunal styrning och ansvar

Kommunens verksamhet styrs genom framfér allt kommunallagen och av ett flertal
grundlaggande principer och bestimmelser som tillsammans utgér ramverket for det
politiska ansvaret. Detta inkluderar ansvaret for organisationens utformning,

resurstilldelning och interna kontroll.
Grundl3dggande principer for offentlig maktutovning

Regeringsformen fastslar att forvaltningsmyndigheter, vilket inkluderar kommunala
namnder, i sin verksamhet ska iaktta saklighet och opartiskhet. Dessa grundprinciper ar
fundamentala for att uppratthalla medborgarnas fortroende for den offentliga

forvaltningen.
Kommunfullmaktiges 6vergripande ansvar

Kommunfullméaktige ar kommunens hogsta beslutande organ och har det yttersta
ansvaret for kommunens organisation och verksamhet. Detta ansvar innefattar bland

annat att:

*= Besluta om organisation och verksamhetsformer: Fullmaktige beslutar om
namndernas organisation, vilket inkluderar att se till att den dr andamalsenlig och

inte skapar olampliga intressekonflikter.

*= Besluta om budget och resurser: Fullmaktige faststaller budgeten och har darmed
ansvaret for att tilldela ndmnderna tillrackliga resurser for att de ska kunna fullgéra

sina lagstadgade uppgifter.

70JN-2019-41:1-2

"1 JN-2020-7:6
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Namndernas ansvar for verksamhet och kontroll

Varje namnd har ett eget ansvar for sitt verksamhetsomrade. Enligt kommunallagen ska
namnderna sdkerstalla att verksamheten bedrivs i enlighet med géllande lagar och de mal
som fullmaktige har bestamt. | detta ansvar ingar en uttrycklig skyldighet att se till att den
interna kontrollen &r tillrdcklig (Prop. 1998/99:66, s. 58, 97). Detta ansvar for intern
kontroll &r inte revisorernas, utan vilar pa namnden sjalv. Syftet med den interna
kontrollen &r att sakra en effektiv forvaltning och undvika att allvarliga fel begas i

verksamheten.
Forbud mot sammanblandning av roller (jav)

For att garantera objektivitet och opartiskhet finns strikta regler mot jav. En central
bestammelse, som ar direkt relevant for denna granskning, ar forbudet mot att en
fortroendevald eller anstalld deltar i handlaggningen av ett drende som ror tillsyn éver
sadan kommunal verksamhet som han eller hon sjilv dr knuten till (Prop. 2002/03:54, s.
10, 27). Denna regel inférdes for att tydliggora det olampliga i att samma person hanterar
bade drift- och tillsynsfragor (Prop. 2002/03:54, s. 17). Utover detta personliga jav finns
dven ett organisatoriskt forbud som sager att en namnd inte far utova tillsyn 6ver

verksamhet som namnden sjalv bedriver (Prop. 2002/03:54, s. 13).
Revisionen som kontrollinstrument

Den kommunala revisionen ar fullmaktiges oberoende kontrollorgan. Revisorerna ska
arligen granska all verksamhet och prova om den skots pa ett andamalsenligt och
ekonomiskt tillfredsstallande satt, om rakenskaperna ar rattvisande och om den interna
kontrollen inom ndmnderna ar tillracklig (12 kap. 1 § Kommunallag). Genom
revisionsberattelsen, dar revisorerna kan rikta anmarkningar och av- eller tillstyrka
ansvarsfrihet, far fullmaktige ett underlag for att utkrdva ansvar av de fértroendevalda
(HFD 2016 ref. 72) (RA 1999 ref. 5).

Iakttagelser rorande verksamheten - underlag for kommunens
tillsyn

Analys av verksamhetsutovarens agerande och ansvar

Enligt miljobalkens grundlaggande principer vilar det priméara ansvaret for att folja
lagstiftningen, ha nédvandig kunskap och vidta férsiktighetsmatt pa
verksamhetsutdvaren. Aven om kommunens tillsyn kan ha brustit, befriar det inte
verksamhetsut6varen fran ett sddant ansvar. Granskningen avser inte att utreda

verksamhetsutdvarens agerande.
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5 Analys av Nimndens drendehantering
5.1 Inledande hantering av anmadlningarna (2015-2016)

5.1.1 Nar vi namner Namnden avses: Samhillsbyggnadsnamnden, Javsndmnden, samt dven

Bygg- och miljonamnden.

5.1.2 Samhallsbyggnadsnamnden godkdnde bada anmalningarna och meddelade
forsiktighetsmatt.”? Vid bedémningen beaktades att anldggningen skulle byggas under
relativt kort tid (tre ar) och att det fanns ett framtida syfte med anlaggningen

(omstallning till industrimark).”

5.1.3 Av anmalan framgick att materialet skulle vara jord och sten, betong, tegel, det vill sdga
stabila material. Marken i det aktuella omradet utgors av berg med ett tunt lager av

moran.”*

5.1.4 Identifierade brister: Den inledande handlaggningen utgick fran att verksamheten skulle
bedrivas enligt anmalan, men det saknades tillrackliga mekanismer for att sakerstalla att
detta faktiskt skedde. Samhallsbyggnadsnamnden har sannolikt underskattat
komplexiteten i att bedriva bade anlaggningsarbete och recyclingverksamhet samtidigt.
Risken for att anmalningspliktig verksamhet skulle 6verga till tillstandspliktig verksamhet

bedémdes inte tillrackligt ingaende.

5.1.5 Rekommendation for framtida hantering: Vid anmalningar om anvandning av avfall for

anldggningsandamal bor namnden/tillsynsmyndigheten:
» Kréva detaljerad specifikation av vilka materialtyper som far anvdndas
» Tydligt ange att anvandning av andra materialtyper dn angivna kraver ny anmalan

* Vid bedomningen évervaga om verksamheten riskerar att dverga fran en

anmalningspliktig- till en tillstandspliktig verksamhet

= Sadkerstalla en aktiv uppfoljning av den I6pande rapporteringen. Nar rapporter visar
pa aterkommande eller allvarliga brister i en verksamhets egenkontroll, bor
tillsynsmyndigheten skyndsamt vidta kraftfullare atgarder dn att enbart fortsatta

begdra in rapporter

5.2 Reaktion pa klagomal och utslapp (2018)

722015:192:7, 2015:193:6
3IN201/3§7
74 Milj6 2015:192:1, Milj6 2015:193:1
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5.21

5.2.2

5.2.3

5.2.4

5.3

5.3.1

Tillsynsmyndigheten, dvs. davarande Samhallsbyggnadsnamnden agerade snabbt néar
klagomalet inkom i september 2018. Tillsynsmyndigheten genomférde omedelbar
inspektion samma dag, provtog vatten, och meddelade ett muntligt beslut om att stoppa

deponering av flytande massor. Den 28 september 2018 gjordes dven en atalsanmélan.”

Trots det muntliga beslutet fortsatte flytande massor att deponeras. Vid inspektion den 4
december 2018 noterades att dikena runtom omradet var fulla med grumligt vatten och

att det lackte ut grumligt vatten frdn omradet.”®

Identifierade brister:

= Forelagganden forenades inte med vite trots upprepade 6vertradelser
* Ingen verkstallighetsansokan gjordes nar beslut inte foljdes

» Tillsynsmyndigheten vidtog inte egna atgarder enligt 28 kap. MB trots pagaende

miljépaverkan

= Material som skulle ha avlagsnats fran back fanns kvar trots uppgifter fran

verksamhetsutévaren om att dtgarden var vidtagen.”’
Rekommendationer for framtida hantering:

= Nar verksamhetsutovare inte foljer forelagganden bor tillsynsmyndigheten

systematiskt anvanda vitesforeldggande enligt 26 kap. 14 § MB
» Vid fortsatt bristande efterlevnad bor verkstéllighet sokas enligt 26 kap. 17 § MB

» Vid akut miljopaverkan, sarskilt nar det berér vattendrag med hoga naturvarden, bor
tillsynsmyndigheten 6vervaga att sjalv vidta atgarder enligt 28 kap. 1 § MB och 28
kap. 3 § MB, samt vid behov begéra polishjalp for tilltrade enligt 28 kap. 8 § MB och
28 kap. 10 § MB

Hantering av javsituationen

Nar konflikten mellan kommunens roller blev uppenbar hanterades drendet av
Jévsnéimnden fran december 2018.78 Skilet var att Samhéllsbyggnadsnamnden
hanterade tillsynen for verksamheten saval som fastighetsrelaterade fragor kopplade

direkt till kommunens dgande av de tre fastigheterna.

5> Milj6- 2018-296
6 JN 2018:36, JN-2018-12
77JN 2018:36, JN-2018-12
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5.3.2

5.3.3

5.3.4

5.3.5

5.3.6

Med anledning av den intressekonflikt som radde beslutade Javsndmnden att den 28 juni
2019 6verlamna adrendet till Lansstyrelsen med hanvisning till att kommunen inte tagit
over B-tillsynen, hade inga jamforbara objekt, och att javssituationen var delikat da
tjdansteman som handlagger drendet arbetar pa samma forvaltning som de som ansvarar

for fastigheten.”

Lansstyrelsen aterlamnade dock drendet den 21 november 2019 med bedémningen att
tillsynsansvaret for en otillditen verksamhet kvarstod hos kommunen. Av Lansstyrelsens
beslut framgar féljande hanvisning under rubriken ”information”: ” For att undvika jév och
otillbérlig paverkan pad tjidnstemdn kan ni ta hjélp av en annan kommun. Enligt
kommunallagen 9 kap 37 § finns det méjlighet till avtalssamverkan med andra
kommuner.”. Dartill framgar av kommunicering mellan kommunen och Lansstyrelsen att
Lansstyrelsen framforde en rad fragestallningar som kommunen kunde ha som
utgangspunkt fér den fortsatta handlaggningen. Bland annat stallde Lansstyrelsen en
fraga som kan tolkas som en implicit rekommendation: "Behéver foreldggandet kopplas

ihop med ett vite?".°

Att Lansstyrelsen avvisade 6verlamnandet innebar att kommunen var "fast" med
tillsynsansvaret och ddrmed hade ett annu storre ansvar att hantera intressekonflikten

internt pa ett korrekt satt, vilket inte skedde i tillracklig utstrackning.
Identifierade brister:

= Kommunen var medveten om den problematiska intressekonflikten redan 2019,

inklusive risken att behova forelagga sig sjalv om kostsamma atgarder

* Organisatoriska atgarder for att separera rollerna inom férvaltningen vidtogs inte

forrdn 1 januari 2024

» Lansstyrelsens implicita rekommendation om vite ignorerades - trots att en
overordnad myndighet signalerade att starkare verkstéllighetsverktyg behévdes,
fortsatte davarande Javsnamnden och darefter Samhiéllsbyggnadsnamnden att

meddela foreldgganden utan vite under bade 2019, 2020 och i senare drenden
Rekommendationer for framtida hantering:

*  Bygg- och miljondamnden rekommenderas att inféra en rutin for att proaktivt
identifiera och dokumentera potentiella intressekonflikter i ett tidigt skede av ett

arende, sarskilt nar kommunen har dubbla roller som i detta fall.

79JN-2019-41:1

80JN-2019-41:1-2
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= Nar en intressekonflikt identifieras, ska namnden tydligt separera handldaggningen av
tillsynsfragor fran fastighetsagarfragor, helst genom att olika handlaggare och chefer
ansvarar for respektive roll. Detta ar i linje med den bedémning Javsnamnden sjalv

gjort.®

= Om en tydlig organisatorisk separation inte ar maéjlig, bér namnden 6vervaga att
anlita extern juridisk expertis for att sakerstalla en objektiv hantering, i enlighet med

Lansstyrelsens vigledning.®2

5.4 Underlatenhet att agera mot konstaterad tillstandspliktig verksamhet

5.4.1 En av bristerna i Javsndmndens tillsyn ar underlatenheten att agera efter att

Javsnamnden sjalva, och Lansstyrelsen, konstaterat att verksamheten var tillstandspliktig.

5.4.2 Redan i mars 2019 bedémde Javsnamnden att verksamheten medférde "mer dn ringa risk
fér férorening" och darmed var tillstdndspliktig.®®> Denna bedémning férstérktes av
Lansstyrelsen i november 2019, som i sitt beslut att aterlamna drendet uttryckligen
papekade att kommunen som tillsynsmyndighet har ansvar att "férbjuda den

tillstdndspliktiga delen av verksamheten samt géra en Gtalsanmdlan" 8

5.4.3 Trots denna tydliga interna bedomning och extern vagledning underlat den davarande
Samhallsbyggnadsnamnden (och dessférinnan Javsndmnden) att foreldgga
verksamhetsutdvaren att soka tillstand for sin verksamhet. | stéllet har Jdvsnamnden,
efter att ha forbjudit verksamheten, senare gjort ett avsteg fran forbudet och tillatit att
kvarvarande ytor fylls ut med "jungfrulig friktionsjord" . Detta agerande har i praktiken
|atit en otillaten verksamhet fortsdtta under modifierade former, i stallet for att kréva den
tillstandsprocess som lagen foreskriver. Skyldigheten att atalsanmala den pagaende
otillatna miljoverksamheten har inte heller fullgjorts pa ett konsekvent satt efter

Lansstyrelsens besked.
5.4.4 Identifierade brister

» Javsnamnden har underlatit att félja upp sin egen och Lansstyrelsens bedémning att
verksamheten var tillstandspliktig med ett féreldaggande om att soka tillstand eller

upphora med den tillstandspliktiga delen.

= Javsnamnden har inte agerat i enlighet med Lansstyrelsens vagledning om att

81JN-2019-41:1
82 JN-2019-41:1
83JN2019/3§7
84 JN-2019-41:2

85JN-2020/2 § 1
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atalsanmaéla den pagaende otillatna miljoverksamheten.
5.4.5 Rekommendationer

= Nar en verksamhet bedoms vara tillstandspliktig maste néamnden agera konsekvent
med de verktyg lagen ger. Det primara ar att forelagga verksamhetsutdvaren att soka

tillstand vid vite, och vid fortsatt underlatenhet, meddela férbud.

* Namndens skyldighet att atalsanmala misstankta brott, sdsom att bedriva
tillstandspliktig verksamhet utan tillstand, maste efterlevas utan dréjsmal och i

enlighet med vagledning fran éverordnad myndighet.

5.5 Motstridiga beslut gallande lera
5.5.1 En allvarlig brist i tillsynen &r Ndamndens motstridiga besluten om lera:
5.5.2 2018-2019 - Uttryckligt forbud:

= December 2018: Javsnamnden forbjod uttryckligen anvandning av lera, kvicklera och

siltjord for anlaggningsandamal pa grund av hog risk fér grumling &
* Mars 2019: Férbudet kvarstod.?’
5.5.3 2023 - Tillatelse:

* | beslutet fran oktober 2023 angavs uttryckligen att totalt 85 000 ton schaktmassor

"bestdende av jord, sten, lera, tegel, betong och asfalt" fick anvindas.®
5.5.4 2025 - Ater férbud:

*  Bygg- och miljonamnden konstaterade i november 2025 att det tidigare forbudet fran

2018 aldrig upphévts och darmed var fortsatt gillande.®

5.5.5 Massoptimering anforde att de foljt det senaste, specifika beslutet fran 2023 och att det
var "orimligt att verksamheten samtidigt ska kunna anses vara bunden av tvd motstridiga
beslut frén samma myndighet utan att némnden sjélv klargjort vilket som géller".*°

5.5.6 Ovanstaende situation utgor en allvarlig brist i tillsynen och skapar betydande

rattsosakerhet, dvs. nar Samhallsbyggnadsnamnden i oktober 2023 godkdnde anvandning

8 JN 2018:36, JN-2018-12

8 JN 2019/3 § 7 Sammantradesprotokoll

88 Milj6-2023-255, SBN M MilDel-2023-261

8 Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
%0 BMIN-2025-508-48
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av lera i punkt 3 i beslutet.

5.5.7 Identifierade brister: Denna situation utgor den mest allvarliga bristen i

arendehanteringen och skapar betydande rattsosakerhet:

Ett dldre forbud mot lera (2018) upphéavdes aldrig formellt

= Ett nytt beslut (2023) tillat uttryckligen lera utan att ndmna eller upphava det aldre
forbudet

= Nar ndamnden 2025 ater forbjod lera hdvdade namnden att det aldre forbudet alltid

gallt
= Verksamhetsutdvaren hade f6ljt det senaste, specifika beslutet i god tro

5.5.8 Rekommendationer for framtida hantering: Namnden rekommenderas att infora rutiner
eller checklistor for att sakerstalla att beslut ar konsekventa 6ver tid och baseras pa en

enhetlig tolkning av gallande regelverk och tidigare stallningstaganden.

* Namnden rekommenderas att infora en obligatorisk rutin dar handlaggare, fére varje
nytt beslut i ett pagaende drende, maste granska samtliga tidigare beslut for att

sakerstéalla konsekvens.

*  Om ett nytt beslut, som tillatelsen att anvanda lera 2023, avviker fran eller upphéaver
ett tidigare, som férbudet fran 2019, ska detta uttryckligen anges och motiveras i det

nya beslutet for att undvika den rattsosdkerhet som uppstatt.

» Vid upptackt av motstridiga gallande beslut, ska ndmnden skyndsamt agera for att

klargora vilket beslut som géller/som har féretrade.

5.6 Uppfoljning av forelagganden och forbud

5.6.1 Bristande uppfdljning av forsiktighetsmatt fran december 2018: Javsnamndens beslut av
den 17 december 2018 férelade verksamheten att vidta specifika atgarder senast den 15
februari 2019.! Massoptimering inkom den 7 februari 2019 med en geoteknisk
stabilitetsutredning.®? Den 19 februari 2019 meddelade Massoptimering att alla dtgarder

var atgardade.*

5.6.2 Vid inspektionen den 1 mars 2019 konstaterades att material som skulle ha avldgsnats

fran backen fortfarande fanns kvar.®* Verksamhetsutévaren hade genom e-post meddelat

91JN 2018/36-2, JN 2018/12
92N 2018/36-5-7

% JN 2018/36-12
9JN2019/3§7
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att dtgirden var vidtagen, vilket inte stimde.% Trots detta underlit Jdvsndmnden att

meddela ett vitesforeldggande for att sakerstélla att materialet avldgsnades fran backen.

5.6.3 Identifierade brister:

Bristande uppféljning av att forelagda atgarder faktiskt genomférdes

Ingen reaktion nar det visade sig att verksamhetsutovaren lamnat felaktig

information

Inga vitesféreldagganden meddelades trots upprepade 6vertradelser

Ndamnden har inte agerat pa den implicita rekommendation som Ldnsstyrelsen gav i

november 2019 om att Overvaga vitesforeldgganden

Ingen verkstallighetsansdkan gjordes i syfte att undvika att skada for miljon uppkom

5.6.4 Rekommendationer for framtida hantering:

Namnden rekommenderas att systematiskt och konsekvent anvanda de

verkstallighetsverktyg som miljobalken erbjuder for att sdkerstalla att beslut efterlevs

En tydlig process for uppfoljning bor inforas: efter att en tidsfrist for ett féreldaggande
har 16pt ut ska en kontroll ske. Vid bristande efterlevnad bor forelaggande forenat
med vite 6vervagas som ett standardforfarande, i linje med den vagledning

Lansstyrelsen tidigare gett

5.6.5 Kommentar: Vid akut miljépaverkan, sarskilt nar det beror vattendrag med hoga

naturvarden var det befogat for Samhallsbyggnadsnamnden att sjalv vidta skyndsamma

atgarder snarare an att enbart forlita sig pa foreldgganden som inte féljdes.

5.6.6 Forstarkt inspektionsverksamhet vid riskverksamheter

Vid verksamheter med tidigare overtradelser: 6kad inspektionsfrekvens
Regelbundna oanmalda inspektioner vid verksamheter med historik av problem

Systematisk uppfoljning av miljéindikatorer (grundvatten, ytvatten) med tydliga

gransvarden for nar fordjupad utredning ska ske

5.6.7 Dokumentation och drendehantering

% JN 2018/36-12
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= Alla forelagganden med tidsfrist ska registreras i uppfoljningssystem
»  Fysisk kontroll av att atgarder genomforts ska dokumenteras

* Vid upptéackt av felaktig information fran verksamhetsutovare, dokumentera och

agera omedelbart

= Rutiner for att identifiera alla tidigare beslut i samma drende innan nya beslut

meddelas
5.7 Kontinuitet i tillsynen (2019-2025)
5.7.1 Under perioden 2020-2023 bedrevs regelbunden tillsyn med inspektioner.
5.7.2 Under perioden 2020-2025 Iamnade verksamheten kontinuerligt in arsrapporter och

massbalansrapporter som tillsynen granskade. Vid granskning av arsrapporten fér 2019
stillde handlaggaren kritiska frdgor om utgdende material och mottagningskontroll®®,

vilket visar pa aktiv tillsyn.

5.7.3 Under denna period fanns farre klagomal, dven om grumling noterades i februari 2023,

vilket ledde till att en sedimentationsficka anlades.®’

5.7.4 Trots att samma typ av brister i egenkontroll noterades bade 2018 (bristande
mottagningskontroll, personal saknas kvéllar/nitter)®® och 2025 (bristande kontroll innan
massor anvandes, odnskat material i utfylinad)® vidtogs inga eskalerande &tgarder mellan
dessa tidpunkter. Regelbundna rapporter gav tillsynen information om att problemen

kvarstod, men rapporteringen i sig var inte tillrdcklig for att astadkomma férandring.

5.7.5 2025 - Fornyad problematik: Efter klagomal i juli 2025 uppdagades omfattande brister vid
inspektion den 8 september 2025:

Blota lermassor tippades direkt i slanten

» Bristande dokumentation, sarskilt fran Sortera Materials (11 060 ton utan uppgifter

om ursprung)
» Qonskat material (stubbar, grenar, plast, betong, tegel) dumpats ner i utfylinaden

» Kloridhalter i grundvattenror B hade 6kat kontinuerligt fran 9,8 mg/I (2019) till 54-55

% Milj6-2020-56
97 Milj6-2023-55
% Milj6-2018-66
% BMN-2025-508
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5.7.6

5.7.7

mg/l (2024-2025).1%°
Identifierade brister:

* Trots tidigare kdnda problem med just lera och ett aldrig upphavt forbud fran 2018,

genomfordes inte tillrackligt tata inspektioner under uppbyggnaden av etapp 4
*» QOanmalda inspektioner genomfordes forst efter nytt klagomal, trots historiken

» Nar overtradelser konstaterades i september 2025 dréjde forbudsbeslut till

november (tva manaders fordréjning)
* |nga omedelbara atgarder vidtogs for att stoppa pagaende miljopaverkan
Rekommendationer for framtida hantering:

* Vid verksamheter med tidigare kdnda problem samt nar rapporter visar pa
adterkommande brister i egenkontrollen ska tillsynsmyndigheten eskalera atgarderna

progressivt (paminnelse - vitesforeldggande - verkstallighet)

*» QOanmalda inspektioner bor genomforas mer regelbundet vid verksamheter med

historik av overtradelser

» Na&r overtradelser konstateras vid inspektion bor omedelbara atgarder vidtas,

exempelvis:

a) Foreldggande vid vite att omedelbart upphora med den férbjudna verksamheten

b) Vid akut miljopaverkan, 6vervdga egen atgard enligt 28 kap. MB for att stoppa

pagaende skada, sdsom exempelvis:

i.  Anlagga tillfalliga barridrer for att férhindra avrinning fran de blota

lermassorna

ii.  Sakra omradet mot fortsatt tillforsel genom fysisk blockering av vagar
(med stéd av 28 kap. 8 § polishjalp om nédvandigt (28 kap. 10 § MB)

iii.  Tacka bléta massor for att forhindra spridning vid nederbérd

iv. Bygga forstarkta sedimentationsdammar

100 BMIN-2025-508
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5.7.8

5.8

5.8.1

5.8.2

5.8.3

5.8.4

5.8.5

V. Lopande uppfoljning tills dvertradelsen ar atgardad

= Systematisk uppfdljning av miljéindikatorer (som kloridhalter i grundvatten) bor ske

med tydliga rutiner fér vad som utloser férdjupad utredning

Kommentar: Att vanta till november 2025 med férbudsbeslut innebar att miljopaverkan
tillats fortsatta i tva manader efter att 6vertradelserna konstaterats. Detta ar
anmarkningsvart eftersom kommunen sedan 2018 hade erfarenhet av att forelagganden

inte foljdes - vilket borde ha lett till mer resoluta atgarder.

Bedomning av verksamhetens syfte

Tillsynsmyndigheten gjorde vid tva tillfallen (2019 och 2025) bedémningen att

verksamheten saknade ett verkligt dtervinningssyfte och utgjorde en deponi.t®*

2019: Javsnamnden beddmde att syftet inte var tillrackligt tydligt och att de hojder som

byggts upp var éverdimensionerade for att enbart syfta till recyclingverksamhet.1%?

2025: Grunden for Namndens beslut att forbjuda verksamheten var att
atervinningsverksamheten varit vilande under 2024 och att arrendeavtalet snart skulle
I6pa ut 2026.13

Massoptimering bestred detta och uppgav att material hade korts in och ut under 2024,
samt att under férsta halvaret 2025 koérdes in 4 120 ton och ut 2 478 ton.1%*

Identifierade brister: Bedémningen av om verksamheten utgér atervinning eller deponi

ar central. Dock ar bedémningsgrunden 2025 problematisk av flera skal:

= Ett centralt argument for Bygg- och miljonamndens beslut ar att
verksamhetsutévaren ska ha uttryckt — vid platsbesok i augusti 2025 - att ytan inte
kommer fardigstallas utan avfall. | sitt 6verklagande av beslutet bestrider dock
verksamhetsutdvaren detta och menar att pastaendet ar "helt utan grund.”. Att en
central del av Bygg- och miljonamndens motivering vilar pa ett muntligt pastaende

som motparten uttryckligen fornekar, blottlagger en svaghet i beslutsunderlaget.

* Bed6mningen 2025 byggde delvis pa att arrendeavtalet skulle 16pa ut, men
kommunen hade sjalv (enligt Massoptimering) sagt upp avtalet - ett cirkulart

resonemang.

101 JN 2019/3 §7, Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
102 JN 2019/3 §7
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5.8.6

5.9

5.9.1

5.9.2

=  Aktivitetsnivan under 2024 verifierades inte noggrant mot verksamhetens

dokumentation innan slutsatser drogs

» Beddmningsgrunden fokuserade pa framtida syfte snarare an pa teknisk lamplighet

och miljorisker
Rekommendationer for framtida hantering:
» Beddmning av om verksamhet utgor atervinning eller deponi bor primart grundas pa:

a) Teknisk lamplighet av materialen for angivet andamal, dvs. den tekniska

oldmpligheten av de valda massorna (blét lera med férvantade sattningar) 1%
b) Faktisk dokumentation av massfloden (in och ut)

c) Sambandet mellan uppbyggnad och verksamhet: Det 4r normalt att uppbyggnad

av verksamhetsytor sker fore eller parallellt med full drift
d) Miljorisker och faktisk miljopaverkan
e) Efterlevnad av forsiktighetsmatt och egenkontroll

» Undvik cirkuldra resonemang dar kommunens egna handlingar (som den
omstandigheten att avtalet |I0per ut i juni 2026 vilket enligt kommunens bedémning

innebar att verksamheten inte kan fortsatta att bedrivas) som grund for tillsynsbeslut

» Verifiera uppgifter fran bada parter (verksamhetsutovare och klagande) innan

slutsatser dras om verksamhetsniva

Dialog och kommunikation med verksamhetsutovaren

Trots de identifierade bristerna i tillsynen visar e-postkorrespondensen mellan Namnden

och Massoptimering att kommunikationen i flera avseenden varit aktiv och professionell.

Aktiv granskning av rapporter: E-postvaxlingen visar att handlaggare noggrant granskat
inkomna rapporter och stéllt relevanta, kritiska fragor néar brister upptackts. | mars 2020
stallde handlaggaren tre specifika fragor efter granskning av arsrapporten for 2019,
géllande hur mycket avfall som gar ut fran anldaggningen, varfor torv tagits emot trots att
det inte ingick i anmélan, och varfér grundvattenréren blivit forstdrda.*®® Aven i

september 2025 paminde namnden om utebliven massbalansrapport.1%’

105 Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
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5.9.3

594

5.9.5

5.9.6

5.9.7

5.9.8

Regelbunden rapportering fran verksamhetsutovaren: Massoptimering Vast AB har
under hela perioden kontinuerligt lamnat in halvarsrapporter, arsrapporter,
vattenprovtagningar och annan dokumentation enligt beslutade forsiktighetsmatt. Detta
visar att bolaget systematiskt férsokt uppfylla sina rapporteringsskyldigheter enligt

forordningen (1998:901) om verksamhetsutévares egenkontroll.

Bedémning: Att verksamhetsutdvaren regelbundet [amnat in rapporter ar positivt. Det
faktum att samma brister i egenkontroll och mottagningskontroll som konstaterades

2018 upprepades 2025 1% trots regelbunden rapportering, visar att:
= Rapporteringen i sig inte var tillracklig for att sakerstalla korrekt drift

» Tillsynen behovde agera kraftfullare nar samma brister syntes i rapporterna ar efter

°

ar

Regelbunden rapportering ar en forutsattning for god egenkontroll, men
tillsynsmyndigheten maste ocksa reagera mer resolut nar rapporterna visar pa

aterkommande brister.

Konstruktiv och professionell ton: Vid flera tillfallen visar e-postvaxlingen pa en
professionell och serviceinriktad ton. Efter en inspektion i november 2021 skrev
handlaggaren: "Tack fér senast, det var trevligt att fGd komma ut och triffa er [...]. Hdr
kommer rapporten fran beséket. Lt mig fa veta om det dr ndgot jag uppfattat fel".
Bolagets representant svarade enligt foljande: "Hej [...] och tack for ett trevligt méte! Tack

fér inspektionsrapporten".**°

| januari 2020 gav handlaggaren hjdlpsam vagledning infor ett drende i Jdvsnamnden: "Da
det finns en risk fér avslag (med tanke pa att Jdvsndmnden tidigare lagt férbud) dr det bra
om ni i skrift tydligt motiverar varfér dtgérden behévs".** Detta kan ses som ett

serviceinriktat agerande for att ge bolaget basta majliga forutsattningar.

Hansyn till rattssdkerhet: Ett bra exempel visar hur Namnden agerat for att sdkerstalla en
rattssaker process. Den 13 oktober 2025, efter att Massoptimering inkommit med
synpunkter pa ett forslag till férbud, meddelade handlaggaren: "Planeringen var att
drendet skulle lyftas till ndmnd idag, men for att pa ett réttssékert séitt kunna ta era

n 112

synpunkter i beaktande har vi valt att skjuta pa drendet tills némnden i november".

Detta agerande visar prov pa god forvaltningssed.

108 Milj6-2018-66
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111 Milj6-2019-635

112 BMIN-2025-508:37

#3246461

40



5.9.9

5.9.10

5.9.11

5.10

5.10.1

5.10.2

5.10.3

Regelbunden uppfdljning: Korrespondensen visar ocksa pa systematisk uppfoljning av
rapporteringskrav, med paminnelser nar rapporter inte inkommit och konstruktiv

hantering av kompletteringar.

Identifierade styrkor i kommunikationen:

= Aktiv granskning och ifragasadttande vid brister

»  Professionell och serviceinriktad ton

»= Hansyn till rattssdkerhet och god férvaltningssed
= Systematisk uppfoljning av rapporteringskrav

Bedomning: Kommunikationen har i manga avseenden varit god och levt upp till de krav
som stélls pa en tillsynsmyndighet. Detta férmildrar den 6vergripande kritiken, dven om

de allvarliga bristerna (sarskilt de motstridiga besluten om lera) kvarstar.

Tekniska krav och framtida markanvandning

Rambolls geotekniska PM (juni 2018): | samband med kommunens strukturskiss for
framtida industrimark 1t kommunen Rambéll ta fram en geoteknisk utredning.!*3Av

denna framgick flera viktiga tekniska krav bland annat:

= Markens naturliga férhallanden: Marken bestar huvudsakligen av urberg, sandig
mordn och torv. De geotekniska férutsattningarna bedémdes vara goda dar marken
utgors av urberg/sandig moran, men samre dar marken utgors av torv. Det fanns risk
for differentialsattningar i 6vergangszoner.'*

GeoVerkstans stabilitetsutredning (februari 2019): Massoptimering It ta fram en

stabilitetsutredning som visade att anlaggningen uppfyllde Boverkets krav pa

slantstabilitet. Dock visar utredningen att sattningar i fyllnadsmaterial beraknades till

0,25-1 meter.!?®

Kommunens tekniska bedémning: En kommunal tjansteman noterade i mars 2019:
"framtida sattningar mellan 0,25 - 1 m kan ju upplevas problematiskt ur ett tekniskt
perspektiv for fastighetsdgaren". Kommunens tekniker konstaterade att
stabilitetsutredningen endast visat att vallen som haller lermassorna &r stabil, men inte

att det ar lampligt att bygga pd massorna i framtiden.!1®

13 JN 2019/38§7

114 JN2018-36

115 JN-2018-36-6
116 Milj6 2019-219

#3246461
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5.104

5.10.5

5.10.6

E-postvaxling oktober 2018: Av Namndens interna kommunicering framgar att Ndmnden
avsag att skriva foljande till Verksamhetsutévaren: "Ett omrdde med sGdana massor
[stabila material] skulle kunna bli en bra bebyggelsebar mark fér kommunen i framtiden.
Med de stora médngder lera som deponerats pa omradet nu riskerar kommunen dédremot
att fa ett stérre omrdde som - antingen behéver Gterstéllas pa er bekostnad eller aldrig
kan bebyggas".1Y’

Vidare konstaterades i ndmndens e-postkommunicering med Massoptimering: "Pa
industrimark som det i detta fall handlar om utgérs sGdana traditionella

anléggningsmaterial av grus, jord och krossmaterial".'*®
Identifierade brister:

» Tekniska krav och fastighetsagarintresset blandades samman med miljérattsliga

bedomningar

* Tillsynsmyndigheten argumenterade med fastighetsdgarens tekniska kvalitetskrav i

tillsynskontext
= Miljorattsliga och civilrattsliga fragor separerades inte tydligt i kommunikationen
» Fastighetsagarintresset paverkade sannolikt tillsynsbeslut om lera:

a) Tillsynsmyndigheten borde ha gjort en miljérattslig bedomning av om lera
utgjorde en fororeningsrisk, separat fran fastighetsagarens civilrdttsliga intresse

av en viss markkvalitet.

b) Om tillsynsmyndigheten bedémde att lera utgjorde hog risk for grumling (vilket
man gjorde 2018), borde detta forbud ha uppréatthallits konsekvent - oavsett

fastighetsagarintresse.

c) Om lera var tekniskt olampligt men inte miljéfarligt: Detta &r en civilrattslig fraga
mellan fastighetsdgare och arrendator/verksamhetsutévare. Kommunen som

fastighetsédgare borde da ha:

i.  Stallt tydliga tekniska krav i arrendeavtalet om vilka material som fick

anvandas
ii. Kravt sdkerhet for eventuell aterstallning

iii.  Anvant civilrattsliga paféljder (skadestand, hdvning av avtalet) vid

117 Milj6-2018-66:16
118 Milj6-2018-66:17

#3246461
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5.10.7

6.1

6.1.1

6.1.2

#3246461

avtalsbrott
Rekommendationer for framtida hantering:
» Tillsynsmyndigheten ska gora renodlat miljorattsliga bedémningar:
a) Fororeningsrisk for mark, vatten och luft
b) Risk fér grumling av vattendrag
c) Efterlevnad av forsiktighetsmatt

» Tekniska kvalitetskrav pa mark (barighet, sattningar, lamplighet for framtida

bebyggelse) ar civilrattsliga fragor mellan fastighetsagare och verksamhetsutévare
* Kommunikation med verksamhetsutovare ska tydligt skilja pa:

a) Vadsom ar miljorattsliga krav fran tillsynsmyndigheten

b) Vad som ar fastighetsagarens civilrattsliga dnskemal/krav

c) Vidintressekonflikt, dokumentera tydligt att beslut grundas pa miljérattsliga

grunder, inte fastighetsagarintressen

Analys av Kommunens agerande som fastighetsigare

Arrendeavtalets parter och problematik

Ett fundamentalt problem &r att arrendeavtalet tecknades av Samhallsbyggnadsnamnden

med Fraktkedjan Vast Anlaggning AB (org.nr 556547-7204), medan verksamheten
bedrivs av Massoptimering Vast AB (org.nr 556974—-6828), tva separata juridiska

personer trots dgarsamband.
Identifierade brister:

* Kommunen lat verksamhet bedrivas av annat bolag dn arrendatorn utan att
formalisera detta. Arrendeavtalet ger endast Fraktkedjan Vast Anldaggning
AB/Fraktkedjan AB ratt att bedriva verksamhet pa fastigheten. Att Massoptimering
Vast AB bedriver verksamheten utan att sjalv vara part i arrendeavtalet ar

problematiskt, aven om det finns dgarsamband mellan bolagen.

» Partsforhallandet klargjordes aldrig formellt genom &ndring av arrendeavtal eller

annat avtal. | denna del borde kommunen ha 6vervagt att:

a) Kravt en formell 4ndring av arrendeavtalet sa att Massoptimering Vast AB blev
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part, eller
b) Kravt att Fraktkedjan AB formellt 6vertog verksamheten, eller
c) Sagt upp arrendeavtalet pa grund av avtalsbrott
» QOklarheten forsvarade ansvarsutkravande nar problem uppstod

a) Om miljéskador uppstar kan kommunen som fastighetsagare vara ansvarig enligt
miljobalken, sarskilt om de tillatit fel part att bedriva verksamheten utan att

formalisera detta.

b) Oklarheten i partsforhallandet forsvarade ansvarsutkravande. Om skador uppstar
- vem ar ansvarig? Arrendatorn enligt avtalet (Fraktkedjan) eller den faktiska

verksamhetsutévaren (Massoptimering)?
» Situationen kvarstod fran 2016 till 2025 utan att atgardas

6.1.3 Rekommendationer for framtida hantering: Kommunen rekommenderas att vid framtida
avtal sdkerstalla att avtalsparten ar ratt juridisk person och med tillracklig finansiell

barkraft och att detta tydligt framgar av avtalshandlingarna.

=  Kommunen rekommenderas att vid framtida avtalsslut sakerstalla att avtalet tecknas
direkt med den juridiska person som faktiskt ska bedriva verksamheten, for att
undvika den oklarhet som uppstod nar avtalet tecknades med Fraktkedjan Vast

Anlaggning AB medan verksamheten drevs av Massoptimering Vast AB.

*=  En rutin bor inforas for att kontrollera den tilltankta avtalspartens
organisationsnummer och finansiella stallning for att sakerstalla att det ar en solvent

och korrekt part som ingar avtalet.

6.2 Dubbla roller och intressekonflikt

6.2.1 Kommunen/Samhallsbyggnadsndamnden har agerat bade som part i ett civilrattsligt avtal
(arrendator) och som myndighetsutévare (tillsynsmyndighet). Intressekonflikten ar tydlig i

flera situationer:

6.2.2 E-postkonversation oktober 2018: | korrespondens mellan kommunen och namnden
framgar foljande kommunikation: "Ja det blir bra. Vill inte in och peta i
myndighetsutévningen, men tycker att det dr klokt (precis som du gjort) att vi stGmmer av

utifrdn en helhetssyn".''® Detta visar en medvetenhet om intressekonflikten och att

119 Milj6-2018-66:16
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6.2.3

6.2.4

6.2.5

6.3

6.3.1

#3246461

"helhetssyn" innebar att beakta fastighetsagarintresset.

Intressekonflikten ar uppenbar och har sannolikt paverkat bade tillsynsbeslut och

arrendeforhallandet.
Identifierade brister:

= Samma forvaltning/Samhillsbyggnadsnamnden hanterade bade fastighets- och

tillsynsfragor
» Fastighetsadgarintresset av stabil mark paverkade sannolikt tillsynsbeslut om lera

= Uppsagning av arrendeavtal anvandes sedan som argument for att verksamheten

saknar syfte i tillsynsbeslut
* Ingen tydlig organisatorisk separation av rollerna fore arsskiftet 2023/24

Rekommendationer for framtida hantering (organisatorisk separation ar genomférd

sedan den 1 januari 2024):
= Nar kommun ar bade fastighetsdgare och tillsynsmyndighet:

a) Organisatoriskt separera fastighetshantering fran miljotillsyn inom

forvaltningen (har genomforts genom organisatorisk separation)
b) Olika handlaggare och chefer for de tva rollerna
c) Tydliga rutiner for hur intressekonflikter dokumenteras och hanteras
* | beslut och kommunikation, tydligt ange vilken roll kommunen agerar i
=  Miljorattsliga beslut ska grundas uteslutande pa miljorattsliga overvaganden

» Fastighetsdgarintressen ska drivas genom civilrattsliga medel (avtalsdndringar,

skadestandskrav, uppsagning)

* Vid vasentlig intressekonflikt, 6vervag extern handlaggning eller oberoende juridisk
radgivning
Tekniska krav, samt framtida markanvandning

En stor del av informationen i detta avsnitt (6.3) forekommer dven under avsnitt 5.10.
Skillnaden ar dock att detta avsnitt fokusera pa kommunens roll som fastighetsagare i

forsta hand och inte som tillsynsmyndighet.
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6.3.2

6.3.3

6.3.4

6.3.5

6.3.6

6.3.7

6.3.8

Kommunens langsiktiga plan: Baserat pa Rambolls strukturskiss 2018 skulle omradet
anvandas som industrimark. Det konstaterades att omradet till stora delar fyllts med ej

packningsbar lera, medan konsulten rekommenderade friktionsmassor.1?°

Kommunfullmaktige hade tagit beslut om att konkurrensutsatta anslutande entreprenad

mot motorvigen,'? vilket visar att det fanns konkreta planer pa framtida utveckling.

Tekniska konsekvenser av lerfyllnaden: Enligt Massoptimerings egen geotekniska
utredning (GeoVerkstan) kunde sattningar pa 0,25—-1 meter uppsta under en tioarsperiod.
Detta innebar att det inte var sdkerstallt att fastighetsdgarens framtida markanvandning

som industrimark kunde uppfyllas.'??

N&r Massoptimering i februari 2019 lamnade in en geoteknisk utredning fran
GeoVerkstan'® for att visa att stabilitetskraven var uppfyllda, uppstod en intern

diskussion inom kommunen som tydligt belyser intressekonflikten.

Diskussioner kring massornas tekniska egenskaper

Miljéinspektoren bedémde att rapporten holl "ddlig kvalitet och kédndes vdldigt tunn" och
bad darfor en kollega med teknisk kompetens att granska den. Kollegan bekraftade
misstankarna och klargjorde en avgdrande teknisk distinktion: utredningen visade endast
att vallen som holl massorna pa plats var stabil, men den sa ingenting om markens
lamplighet for framtida bebyggelse. Kollegan konstaterade vidare att de férvantade

sattningarna pd 0,25—1 meter gjorde det oldmpligt att bygga p& massorna.'?

Miljdinspektéren kommunicerade sedan detta till verksamhetsutévaren och papekade att

sattningarna kunde vara "problematiskt ur ett tekniskt perspektiv fér fastighetsédgaren"'®

Identifierade brister: Detta ar ett av de tydligaste exemplen pa hur kommunens dubbla
roller kolliderade. Tillsynsmyndigheten (miljdinspektéren) anvande argument som hor
hemma i fastighetsagarrollen ("problematiskt ur ett tekniskt perspektiv fér
fastighetsdgaren") for att ifragasadtta de massor som anvandes. Den tekniska

beddmningen var i sig korrekt, men argumentationen blandades samman.

* Arrendeavtalet fran 2016 innehdll inte tekniska specifikationer for vilka material som

fick anvandas i uppfyllnaden

120 )N 2019/3 § 7
121N 2019/3§7
122N 2019/3§7
123 )N-2018-36-6
124 Milj6-2019-219
125 Milj6-2019-219
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6.3.9

6.3.10

6.4

6.4.1

* Inga krav pa barighet, packningsegenskaper eller sdttningsegenskaper specificerades

» Nar lerfylinaden uppdagades 2018-2019 vidtogs inga civilrattsliga atgarder

(skadestandskrav, uppsagning)

» Fastighetsdgarintresset drevs genom miljétillsynen i stdllet for genom civilrattsliga

atgarder

= Uppsadgning av arrendeavtal genomfordes forst 2025 och anvandes sedan som

argument i tillsynsbeslut
Rekommendationer for framtida hantering:

» Na&r kommunen arrenderar ut mark med ett specifikt framtida syfte (till exempel
industrimark), rekommenderas att arrendeavtalet fran borjan innehaller tydliga och
matbara tekniska specifikationer for markens beskaffenhet vid arrendets slut. Detta
ar avgorande for att undvika en situation som den med lerfylinaden, dar markens

lamplighet for framtida bebyggelse inte kunde sakerstéllas.

» Vid konstaterat avtalsbrott fran arrendatorns sida, sdsom anvandning av felaktigt
material, rekommenderas kommunen att agera i sin roll som fastighetsagare och
anvanda civilrattsliga medel (till exempel krav pa aterstallning eller skadestand).
Tillsynsmyndigheten ska inte anvdndas for att driva fastighetsdgarens avtalsrattsliga
intressen, vilket skedde nar miljdinspektoren argumenterade utifran ett

fastighetsagarperspektiv.'?®

Kommentar: Kommunen borde ha tydligt separerat sitt agerande som fastighetsdgare
fran sitt agerande som tillsynsmyndighet. Tekniska kvalitetskrav ar en civilrattslig fraga
mellan fastighetsdgare och arrendator/verksamhetsutévare, inte en fraga for miljotillsyn.
Nar lerfylinaden konstaterades 2018-2019 borde civilrattsliga atgarder (skadestand,
uppsagning, krav pa aterstallning) ha anvants - inte enbart miljotillsynsatgarder som

motiverades med fastighetsagarintresset.

Ansvar for fororenad mark

| detta arende har Bollebygds kommun agerat i dubbla roller: dels som tillsynsmyndighet
genom davarande Samhallsbyggnadsnamnden (och under en period Javsndmnden), dels
som fastighetsdgare som genom arrendeavtal upplatit marken till Massoptimering Vast

AB. Denna situation skapar en intressekonflikt, vilket ocksa konstaterats i &rendet.!?’

126 Milj6-2018-66

127 N-2019-41

#3246461
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6.4.2

6.4.3

6.4.4

6.4.5

6.4.6

6.4.7

6.4.8

Genom att inga ett arrendeavtal har kommunen som fastighetsdgare aktivt maojliggjort
den verksamhet som bedrivits. Da kommunen haft kinnedom om verksamhetens art och
de problem som uppstatt, bland annat anvandningen av olampliga massor och risken for
férorening!?® kan kommunen eventuellt ha ett ansvar som verksamhetsutévare vid sidan
av arrendatorn. Enligt praxis ar den som har faktisk och rattslig mojlighet att ingripa att
anse som verksamhetsutdvare. Som fastighetsdgare och avtalspart har kommunen haft

sadana mojligheter.

Javsnamnden har vid flera tillfallen, bland annat i beslut fran mars 2019, bedémt att
verksamheten utgor en otillaten deponi, eftersom ett verkligt syfte med anldggningen har
ifrdgasatts och oldmpliga massor har anvints.!?® Detta innebér att det féreligger en risk
for en fororeningsskada. Medan det primara ansvaret for avhjalpande aligger
Massoptimering som verksamhetsutovare (10 kap. 2 § MB), kan kommunen som
fastighetsdgare och medansvarig verksamhetsutdvare bli solidariskt ansvarig for

utredning och sanering.

Genom att medvetet upplata mark for en verksamhet som inneburit férvaring av avfall pa
ett satt som riskerar fororening, kan kommunen som fastighetsagare ha intagit en
garantstallning. Underldtenhet att vidta tillrackliga atgarder for att avbryta den

miljofarliga férvaringen skulle kunna medféra ett ansvar for miljébrott.
Identifierade brister

Otillrackligt agerande som fastighetsdgare: Nar det blev uppenbart att
verksamhetsutévaren anvande olampliga massor som inte uppfyllde de tekniska kraven
for framtida industrimark, forlitade sig kommunen i sin fastighetsagarroll nastan
uteslutande pa miljotillsynen. Civilrattsliga atgarder, sdsom att havda avtalsbrott, krdvda

aterstéllning eller sdga upp arrendet, synes inte ha vidtagits.

Passivitet infor kanda risker: Trots upprepad kdnnedom om brister i verksamheten —
sasom otillaten hantering av lera, bristfallig mottagningskontroll och risk for fororening —
har kommunen som fastighetsagare latit verksamheten fortga. Denna passivitet skapar en
risk for att kommunen dels kan ses som medansvarig verksamhetsutovare for

saneringskostnader, dels kan adra sig ett straffrattsligt ansvar fér underlatenhet att agera.
Rekommendationer

= Strikta atskillnader mellan roller: Kommunen maste sakerstélla en tydlig

organisatorisk och praktisk atskillnad mellan sin myndighetsroll (tillsyn enligt

128 IN-2018-36-17
129 N-2018-36, BMN-2025-508
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7.1

7.1.1

7.2

7.2.1

7.2.2

miljobalken) och sin civilrattsliga roll som fastighetsagare. Beslut och kommunikation
fran tillsynsmyndigheten far inte baseras pa eller blanda in kommunens ekonomiska

eller tekniska intressen som markéagare.

= Aktivt och parallellt agerande: | liknande framtida situationer maste kommunen
agera parallellt i sina bada roller. Bygg- och miljonamnden ska driva tillsynen enligt
miljobalken, medan den férvaltning som hanterar kommunens fastigheter och avtal
skyndsamt ska anvdnda de civilrattsliga verktyg som star till buds (till exempel krav,

vite enligt avtal, uppsagning) for att hantera avtalsbrott.

Politiskt och organisatoriskt systemansvar
Inledning

Granskningens tidigare kapitel har redogjort for de operativa brister som identifierats i
kommunens roller som tillsynsmyndighet och fastighetsagare. For att ge en fullstédndig
bild av handelseférloppet ar det dock nédvandigt att analysera de bakomliggande
orsakerna till dessa brister. Denna analys visar att de operativa felen inte kan ses som
isolerade hdndelser, utan som en konsekvens av djupgaende och langvariga systemfel i
kommunens organisation, styrning och resurstilldelning. Ansvaret fér dessa systemfel

vilar ytterst pa den politiska ledningen i kommunen.

Den organisatoriska intressekonflikten

Grundorsaken till manga av de brister som uppstatt ar den olampliga ndmndorganisation
som géllde fram till den 1 januari 2024, dar davarande Samhallsbyggnadsnamnden
hanterade tva oférenliga roller: dels som opartisk tillsynsmyndighet, dels som foretradare
for kommunen som fastighetsdagare. Denna sammanblandning av roller underminerade

tillsynens objektivitet och effektivitet.

En central iakttagelse i granskningen ar den tidsmassiga diskrepansen mellan den
tidpunkt da den politiska ledningen fick kinnedom om problematiken och nar atgarder

vidtogs:

* Juni 2019: Den politiskt tillsatta Javsnamnden identifierade sjalv problemet och
konstaterade i ett beslut att "Jdvssituationen blir delikat om kommunen som

fastighetsédgare mdste dldggas omfattande och kostsamma Gterstdllningsdtgérder'°

* November 2019: Lansstyrelsen bekraftade problematiken i sitt beslut att aterlamna

drendet. Lansstyrelsen papekade att om markfragorna lag under

130 JN-2019-41:2.
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Samhallsbyggnadsnamnden kunde det vara javigt, och gav en tydlig rekommendation
om hur kommunen kunde hantera intressekonflikten genom att anlita en annan

kommun for tillsynen.3!

* Underldtenhet att agera 2019-2023: Trots denna tidiga och tydliga kinnedom, bade
internt och fran en 6verordnad myndighet, tillats den oldampliga organisationen fortga
i nastan fem ar. En organisatorisk separation av rollerna genomfordes forst den 1
januari 2024.

7.2.3 Att en organisatorisk modell, som av bade den egna Jdvsnamnden och Lansstyrelsen
beddmdes sta i strid med kommunallagens krav pa objektivitet, tillats fortgd under nastan
fem &r utgor ett allvarligt systemfel.’32 Ansvaret for att korrigera en saddan grundliggande

organisatorisk brist avilar ytterst den politiska nivan.

7.3 Den systematiska resurs- och kompetensbristen

7.3.1 De operativa bristerna kan inte heller ses isolerade fran den langvariga och
valdokumenterade resurs- och kompetensbrist som praglat tillsynsverksamheten. Enligt
kommunallagen vilar ansvaret for att sakerstalla att en namnd har tillrackliga resurser for
att fullgora sitt lagstadgade uppdrag pa den politiska nivan, genom bland annat
budgetprocessen (6 kap. 6 § Kommunallag). Granskningen visar, genom kommunens egna

politiskt antagna styrdokument, en systematisk medvetenhet om att sa inte varit fallet:
7.3.2 Langvarig och dokumenterad resursbrist:

* | behovsutredningar och verksamhetsplaner har det sedan 2010 konstaterats en
betydande och aterkommande diskrepans mellan det bedomda tillsynsbehovet och

de faktiskt allokerade resurserna.'*?

= Dokumenten varnar aterkommande for konsekvenserna, sasom att "rdttssdkerheten
och kvalitén vid handldggning av drenden kan bli lidande" och att en "tillsynsskuld"

byggs upp som &r svar att hantera.’®*

* Den senaste behovsutredningen (2026—2028) bekraftar att problemet kvarstar, med
ett uppskattat behov pa ca 8,5 arsarbetare samtidigt som budgeten endast medger 6

miljdinspektorer.®

131 JN-2019-41:1-2.

132 N-2019-41

133 Tillsynsplan och kontrollplan 2019, Samhillsbyggnadsférvaltningen Bygg- och miljoenheten
134 Verksamhetsplan och budget 2021 fér samhallsbyggnadsnamnden

135 Tillsynsplan inom miljébalkens och livsmedelslagens omraden 2025-2027
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7.3.3

7.4

7.4.1

7.4.2

7.4.3

7.4.4

8.1

#3246461

Kand kompetensbrist inom relevant omrade:

» Enférsvarande omstandighet &r att behovsutredningen for 2018—2020, mitt under
arendets mest kritiska skede, slog fast att enheten behévde starka sin kompetens

inom just "férorenade omrdden och avfall fér anléggningsdndamal.

= Attt samma kompetensbrist inom "férorenade omraden" fortfarande lyfts som ett
behov i behovsutredningen for 2026—-2028 visar pa en underlatenhet att agera pa en

kand och specifik riskfaktor under nastan ett decennium.

Slutsats — ett politiskt systemansvar

Sammantaget visar granskningen att de operativa bristerna i hanteringen av drendet
Buagarde inte primart kan harledas till enskilda tjansteman. Grundorsaken ar i stallet ett
systemfel som bestar av tva samverkande delar: dels en olamplig namndorganisation som
skapade en institutionaliserad intressekonflikt, dels en systematisk och langvarig

diskrepans mellan lagstadgade tillsynsbehov och tilldelade resurser.

Det som gor underlatenheten att agera sarskilt allvarlig ar att dessa systemfel varit
valdokumenterade och kdnda pa politisk niva under en lang foljd av ar. Kommunens egna
behovsutredningar, verksamhetsplaner och namndbeslut visar en medvetenhet om
problemen sedan atminstone 2019 gallande intressekonflikten och dnnu langre tillbaka
géllande resursbristen. Trots denna dokumenterade kdinnedom har nédvandiga beslut for

att korrigera organisationen och anpassa resurserna till det utredda behovet uteblivit.

Detta systematiska underskott pa resurser och den utdragna hanteringen av
intressekonflikten har, som kommunens egna utredningar varnat for, skapat en ohallbar
arbetssituation for enskilda handlaggare. Detta har medfort en forhojd risk for misstag
och bristande uppféljning. Aven om detta inte befriar enskilda fran deras
tjdnstemannaansvar, utgor det en fundamental férutsattning for att forsta de brister som

uppstatt.

Ansvaret for kommunens organisation och for att tilldela namnderna tillrackliga resurser
for att de ska kunna fullgdra sina lagstadgade uppgifter vilar enligt kommunallagen ytterst
pa kommunfullmaktige (6 kap. 2 och 6 §§ Kommunallag). Den underlatenhet att agera pa
kdnda och allvarliga systemfel som granskningen pavisar, utgdér darmed en brist i det

politiska systemansvaret.

Sammanfattande slutsatser

Namndens agerande som tillsynsmyndighet — huvudsakliga brister
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Huvudsakliga brister:

Underlatenhet att agera vid konstaterad tillstandsplikt: En central brist i tillsynen ar
att davarande Javsnamnden, trots att ndmnden redan 2019 bedémde verksamheten
som tillstandspliktig och fick stod for detta av Lansstyrelsen, inte agerade darefter. |
stallet for att foreldagga om tillstandsansokan eller forbjuda verksamheten i sin helhet,
valde namnden att meddela nya, mindre ingripande forsiktighetsmatt. Detta
agerande strider mot tillsynsansvaret och har majliggjort att den i grunden otillatna

verksamheten kunnat fortsatta i flera ar.

Motstridiga beslut om lera: Att davarande Samhallsbyggnadsnamnden uttryckligen
tillat lera i beslut 2023 utan att upphava forbudet fran 2018, for att sedan 2025 havda

att forbudet aldrig upphavts, skapar en oacceptabel rattsosdkerhet.

Bristande anvandning av verkstallighetsverktyg: Nar foreldgganden upprepade
ganger inte foljdes underlat bade Javsnamnden och Samhallsbyggnadsnamnden att
anvanda vite enligt 26 kap. 14 § MB och verkstallighetsanstkan enligt 26 kap. 17 §
MB.

Passivitet vid akut miljopaverkan: Davarande Samhallsbyggnadsnamnden vidtog inte
egna atgarder enligt 28 kap. 1 § MB och 28 kap. 3 § MB nar verksamhetsutévaren inte

atgardade pagaende grumling och utslapp.

Blandning av tillsyns- och fastighetsagarintressen: Fastighetsdgarens tekniska
kvalitetskrav pa marken paverkade och framférdes genom

Samhallsbyggnadsnamndens tillsynsbeslut i stallet for genom civilrattsliga atgarder.

Kommunens agerande som fastighetsagare - huvudsakliga brister

Granskningen visar att kommunen har brustit i sin roll som fastighetsdgare och avtalspart.
En av bristerna ar den passivitet som praglat agerandet, trots upprepad och tidig
kdnnedom om att verksamhetsutdvaren inte foljt arrendeavtalet och att verksamheten

inneburit betydande tekniska och miljomassiga risker.

Bristerna i fastighetsagarrollen kan sammanfattas enligt féljande:

Underlatenhet att agera pa avtalsbrott: Kommunen har haft kinnedom om att
tekniskt oldampliga massor (lera) anvants i strid med syftet att skapa barkraftig

industrimark.13® Trots detta har kommunen inte med tillricklig kraft anvint de

136 JN-2018-36-17, JN-2018-36
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civilrattsliga verktyg som statt till buds, sasom exempelvis att krava aterstallning eller

héva avtalet pa grund av ett eventuellt vasentligt avtalsbrott.

Sammanblandning av roller: Kommunen har Iatit sin roll som tillsynsmyndighet
overskugga ansvaret som fastighetsagare. | stallet for att agera som en avtalspart har
man forlitat sig pa att miljotillsynen skulle 16sa de civilrattsliga problemen. Detta har
skapat en otydlig och ineffektiv hantering dar ingen av rollerna har kunnat utévas fullt

ut.

Accepterande av miljofarlig verksamhet: Genom sin passivitet har kommunen som
fastighetsagare i praktiken accepterat att en verksamhet, som av den egna
tillsynsmyndigheten vid flera tillfdllen bedomts vara en potentiellt otillaten deponi
har kunnat fortsatta pd kommunens mark.'¥ Detta har lett till att kommunen nu star

infor betydande juridiska och ekonomiska risker.

Ovriga brister rérande kommunens agerande som fastighetsigare

Oklart partsférhallande: Arrendeavtalet tecknades med Fraktkedjan Vast Anlaggning
AB, men verksamheten bedrevs av Massoptimering Vast AB, detta klargjordes aldrig

formellt.

Bristande tekniska krav i arrendeavtal: Avtalet fran 2016 specificerade inte vilka

material som fick anvdndas eller tekniska krav pa markens kvalitet efter uppfylinad.

Utebliven civilrattslig hantering: Nar lerfyllnaden uppdagades 2018-2019 (med
forvantade sattningar pa 0,25—-1 meter) vidtogs inga civilrattsliga atgarder sdsom

skadestandskrav eller uppsagning.

Cirkulart resonemang: Uppsagning av arrendeavtal anvandes som argument for att
verksamheten saknar syfte i tillsynsbeslut 2025, trots att kommunen sjalv genomfort

uppsagningen.t3®

Formella brister vid ingaendet av arrendeavtalet

Utover de brister som identifierats i hanteringen av fastighetsagarrollen under
avtalstiden, visar granskningen dven pa en formell brist i samband med att arrendeavtalet
ingicks 2016.

137 JN-2018-36-17, BMN-2025-508
138 Sammantradesprotokoll, BMN, 2025-11-10, § 138
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8.4.2 Samhallsbyggnadsnamndens bristande befogenhet

8.4.3 Beslutet att godkanna arrendeavtalet fattades av davarande
Sambhillsbyggnadsndmnden.® Enligt kommunallagen far dock drenden av principiell
beskaffenhet eller annars av storre vikt inte delegeras av kommunfullmaktige till en
namnd (HFD 2019 ref. 32) (HFD 3889—14). Rattspraxis har slagit fast att beslut om
upplatelse av kommunal egendom utan ersattning, eller avtal som innebar langsiktiga och
ekonomiskt betydande ataganden, typiskt sett ar av sddan karaktar att de ska beslutas av
kommunfullmaktige (jfr RA 1993 ref. 47 och HFD 2016 ref. 28).

8.4.4 Arrendeavtalet i detta fall:
* Loperpa 10 ar
»  Avser ett stort markomrade for en miljofarlig verksamhet.
= Ardirekt kopplat till ett strategiskt mal om att skapa ny industrimark*°

8.4.5 Sammantaget ar avtalets karaktar och strategiska betydelse sadan att beslutet att inga
det med stor sannolikhet var av "principiell beskaffenhet eller annars av stérre vikt".
Beslutet borde darmed ha fattats av kommunfullmaktige. Genom att fatta beslutet har

Samhallsbyggnadsnamnden overskridit sin befogenhet, vilket utgor en allvarlig formell

brist.
8.4.6 Konsekvenser av den bristande befogenheten
8.4.7 Att beslutet fattades av ett obehdrigt organ innebar inte att kommunen som juridisk

person kan undandra sig sitt ansvar som part i avtalet eller som fastighetsagare.
Kommunen ar civilrattsligt bunden av avtalet, sarskilt som man agerat som om avtalet

vore giltigt och uppburit arrendeavgifter under flera ar (jfr NJA 1998 s. 610).

8.4.8 Den formella bristen ar dock i sig en allvarlig iakttagelse. Den visar pa en bristande
styrning och kontroll inom kommunen och att den interna beslutsordningen inte har foljts
i ett drende av stor strategisk och ekonomisk betydelse. Detta initiala fel i hanteringen har

bidragit till den otydlighet och de problem som darefter praglat hela drendet.

9 Overgripande och systeminriktade rekommendationer
9.1 Specifika brister
9.1.1 Granskningen har identifierat ett antal specifika brister i bade ndmndens drendehantering

139 SBN 2016/202-1
140 JN2019/3 § 7
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9.2.2

9.2.3

9.24

9.3

9.3.1

9.3.2
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och kommunens agerande som fastighetsagare. Utover de rekommendationer som
lamnas i direkt anslutning till dessa brister i kapitel 5 och 6, finns det anledning att lyfta
fram foljande 6vergripande rekommendationer. Dessa syftar till att starka kommunens
organisation, processer och kompetens for att forhindra att liknande situationer uppstar i

framtiden.
Sdkerstall organisatoriska forutsattningar och resurser

Ett grundlaggande forutsattning for en effektiv och rattssaker tillsyn ar att
tillsynsmyndigheten har tillrackliga och stabila resurser. | kommunens egna styrdokument
framgar en tydlig medvetenhet om resursbrist och dess konsekvenser. |
verksamhetsplanen for 2022 konstateras att vakanser kan leda till att "rédttssdkerheten

och kvalitén vid handldggning av drenden kan bli lidande".

Problematiken upprepas i flera dokument, dar det framgar att det finns en "tillsynsskuld

som dr svar att hantera pd kort sikt utan resursférstdrkning".

Aven om resursbrist inte ursiktar bristande tillsyn, visar dokumentationen att
organisationen varit medveten om risken. | ett komplext och langvarigt drende som detta,
dar kommunen dessutom hade dubbla roller, var det sarskilt angeldget att tillsynen hade

tillrackliga resurser for att kunna agera med nédvandig kraft och uthallighet.
Rekommendationer for framtida hantering:

»  Kommunen maste sdkerstalla att tillsynsverksamheten har en tillrdcklig och stabil
grundbemanning for att kunna hantera sitt lagstadgade uppdrag enligt faststalld

tillsynsplan.

»= Vid komplexa drenden, sarskilt de med potentiella intressekonflikter, bér en process
finnas for att vid behov kunna avsatta extra resurser for exempelvis juridisk

radgivning och fordjupad utredning.

* En uppbyggd "tillsynsskuld" ska hanteras skyndsamt, och prioriteringar maste goras

sa att den lagstadgade tillsynen inte eftersatts.
Forstark tillsyns- och darendehanteringsprocesser

Granskningen visar pa ett monster av brister i de interna processerna for tillsyn och
drendehantering. For att sdkerstalla en konsekvent, rattssdker och effektiv handlaggning i

framtiden behover de grundlaggande rutinerna starkas.

Rekommendationer:
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» Forstark inspektionsverksamheten: Infér en mer riskbaserad och proaktiv tillsyn.
Detta bor inkludera en hogre inspektionsfrekvens och oanmalda inspektioner vid
verksamheter med en historik av évertradelser eller dar risken for miljopaverkan

beddms som hog.

= Sakerstall systematisk uppfoljning: Alla forelagganden med tidsfrister ska registreras
i ett uppfoljningssystem for att sakerstalla att atgarder foljs upp och att
verkstallighetsatgarder (till exempel vite) dvervags nar tidsfrister lI6per ut. Fysisk

kontroll av att en atgard ar genomford bér som huvudregel ske och dokumenteras.

» Stark dokumentationsrutinerna: Infor en fast rutin for att alltid identifiera och
granska samtliga tidigare beslut i ett drende innan ett nytt beslut fattas, for att
undvika motstridigheter. All vasentlig kommunikation och alla handlaggningssteg i ett

arende ska dokumenteras I6pande.

* Infor tydliga rutiner for hantering av tillstandsplikt: Kommunen bor uppréatta en
tvingande rutin for hur ndmnden ska agera nar en verksamhet bedéms vara, eller
misstanks ha 6vergatt till att bli, tillstandspliktig. En sadan rutin bor sdkerstalla att
forelaggande om att s6ka tillstand och/eller dtalsanmaélan sker utan dréjsmal och i

enlighet med gallande ratt.
Kontinuerlig kompetensutveckling for Bygg- och miljonamnden

Komplexa drenden som detta staller hoga krav pa handlaggarnas kompetens.
Kommunens egna styrdokument lyfter behovet av kompetensutveckling for att starka

kvaliteten i tillsynsarbetet, bland annat inom kommunikation och metodik for tillsyn.

Rekommendationer:

»  Genomfor fortbildning for berérda handlaggare och chefer, med sarskilt fokus pa:
a) Hantering av komplexa drenden dar kommunen har dubbla roller

b) Skillnaden mellan miljérattsliga och civilrattsliga fragor och vilka verktyg som hor

till respektive omrade
c) Praktisk tillampning av miljébalkens sanktions- och verkstallighetsverktyg
Stark den interna kontrollen och kvalitetssakringen

For att sdkerstalla efterlevnad av lagar och interna rutiner samt for att dra lardom av

genomforda arenden, krdvs en starkt intern kontroll.
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Rekommendationer:

» Infor en rutin for regelbunden intern granskning eller "kollegial granskning" av

komplexa drenden, sarskilt de med potentiella intressekonflikter

=  Genomfor en arlig 6versyn av hur rutiner for tillsyn och darendehantering efterlevs och

uppdatera dessa baserat pa nya erfarenheter och eventuella brister som identifierats.

Rekommendationer med anledning av kommunens tillsyns- och
fastighetsdagaransvar

Kommunens overgripande ansvar for tillsynen

Ansvaret for att sdkerstalla en fungerande tillsyn &r inte enbart en fraga for den enskilde
handlaggaren, utan ett systemansvar som ytterst dligger den ansvariga namnden och

kommunfullmaktige.

Enligt 26 kap. 3 § miljobalken ar det kommunen, genom den namnd som fullmaktige
bestammer, som ska utdva tillsynen (26 kap. 3 § MB). Detta ansvar preciseras i
miljotillsynsférordningen, som staller uttryckliga krav pa att tillsynsmyndigheten
systematiskt ska planera och félja upp sin verksamhet. Detta ska ske genom en arlig
behovsutredning och en darpa baserad tillsynsplan. Syftet med dessa styrdokument ar att

sakerstalla att tillsynen ar tillrackligt resurssatt for att mota de lagstadgade kraven.

Enligt kommunallagen ar det ndmnden som ska se till att verksamheten bedrivs i enlighet
med lag och de mal som fullmaktige har bestdmt, samt att den interna kontrollen ar
tillracklig. Detta innefattar ett ansvar att tillse att forvaltningen har de resurser som kravs

for att fullgora sitt uppdrag.

Som denna granskning har visat, framgar det av kommunens egna styrdokument dver en
Iang foljd av ar, att det funnits en medvetenhet om en betydande diskrepans mellan det
utredda tillsynsbehovet och de faktiskt allokerade resurserna. | flera behovsutredningar
och verksamhetsplaner konstateras att det finns en "tillsynsskuld som dr svdr att hantera"
och att de personella resurserna paverkar namndens mojlighet att klara
tillsynsuppdraget. Denna diskrepans mellan behov och resurser ar inte en enskild
handelse, utan ett aterkommande tema i kommunens egna behovsutredningar och

verksamhetsplaner under den granskade perioden.

Detta systematiska underskott pa resurser, som den politiska nivan varit medveten om,
skapar en situation dar enskilda handlaggare och beslutsfattare tvingas arbeta under en
pressad arbetssituation med en férhdjd risk fér misstag och bristande uppféljning. Aven

om detta inte befriar enskilda fran deras tjanstemannaansvar, utgér det en fundamental
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forutsattning for att forsta de brister som uppstatt i hanteringen av drendet Buagéarde.
Ansvaret for att ha tillatit denna situation att fortga vilar dairmed pa kommunen som

organisation.

Kommunens egna identifierade brister och bristande atgarder: En central iakttagelse i
denna granskning ar att de flesta av de brister som identifierats inte ar okdnda for
kommunen. Tvartom har kommunen sjdlv, genom sina behovsutredningar och

verksamhetsplaner, systematiskt dokumenterat:

=  Resursbrist och tillsynsskuld: Sedan 2016 har varje behovsutredning konstaterat en
betydande diskrepans mellan identifierat tillsynsbehov och tilldelade resurser. Den
senaste behovsutredningen (2026—2028), beslutad i januari 2026, bekraftar att
problemet kvarstar och att behovet uppskattas till 8,5 drsarbetare.*! Nio &r av
dokumenterad resursbrist utan politiskt atgdrdande utgér en grundlaggande

systembrist.

=  Kompetensbrist inom férorenade omraden: Behovsutredningen for 2026-2028
konstaterar uttryckligen att kompetensen inom detta omrade behover stérkas trots
att drendet Buagérde har pagatt sedan 2015 och trots att denna behovsutredning
beslutades under pagaende granskning av just detta drende. Detta visar att

kommunen dr medveten om sin kompetensbrist men inte har vidtagit atgarder.

= |ntressekonflikt: Javsnamnden identifierade intressekonflikten mellan tillsyns- och
fastighetsagarrollen redan i juni 2019, och Lansstyrelsen bekraftade detta i november
samma ar.*2 Organisatorisk separation vidtogs dock férst i januari 2024, vilket
innebar att kommunen medvetet tillat intressekonflikten att fortga i ndstan fem ar

efter att problemet formellt identifierats.

Trots denna langvariga dokumentation och medvetenhet om bristerna har den politiska
nivan inte tilldelat de resurser eller vidtagit de atgarder som kravts. Detta utgor ett
systemansvar som, dven om det inte befriar enskilda fran deras tjanstemannaansvar, inte
primart kan harledas till enskilda handlaggare. Ansvaret for att ha tillatit denna situation
att fortga vilar pa kommunen som organisation, och ytterst pa kommunfullmaktige som
ansvarar for att tilldela tillrackliga resurser for att namnden ska kunna fullgéra sina

lagstadgade uppgifter.

Kompetensbrist inom fororenade omraden och avfall for anldggningsindamal: Redan i

behovsutredningen for 2018-2020 identifierade kommunen att enheten behdvde starka

141 Tillsynsplan inom miljébalkens och livsmedelslagens omraden 2025-2027

142 IN-2019-41
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kompetensen inom "miljéjuridik, strandskydd, férorenade omrdden och avfall fér
anldggningsdindamdl".**® Detta konstaterades alltsd under pdgdende hantering av
drendet Buagarde, som géllde anvandning av avfall for anlaggningsandamal. Trots denna
tydliga insikt om en kompetensbrist inom exakt det omrade som drendet handlade om
vidtogs inga atgarder. Sju ar senare, i behovsutredningen for 2026—-2028 (beslutad i
januari 2026, mitt under denna pagaende granskning), bekréftas att samma
kompetensbrist kvarstar och att inom omradet férorenade omraden behéver
kompetensen stirkas framat.** Detta visar att kommunen under nistan ett decennium
har varit medveten om sin bristande kompetens inom det omrade dar drendet Buagarde

bedrivits, men inte har vidtagit atgarder.
Rekommendationer till Kommunstyrelsen (i dess fastighetsagarroll)

Kommunstyrelsen, som ansvarig fér kommunens mark- och exploateringsfragor,
rekommenderas att uppratta en rutin for att sdkerstalla att samtliga avtal av principiell
beskaffenhet eller storre vikt, sdésom langsiktiga arrendeavtal for miljofarlig verksamhet,

understalls Kommunfullmaktige for beslut.

Kommunstyrelsen rekommenderas att sakerstalla en tydlig organisatorisk och funktionell
atskillnad mellan den forvaltning som utévar miljotillsyn (Bygg- och miljéforvaltningen)
och den foérvaltning som hanterar kommunens fastighetsagarintressen
(Kommunstyrelseforvaltningen). Detta har redan genomforts genom den
organisationsforandrings som genomférdes 2023/24 i syftet for att undvika framtida

sammanblandning av roller och intressekonflikter.

De brister som identifierats i kommunens fastighetsagarroll har lett till en komplex
situation med en svardverskadlig riskbild. For att skapa ett stabilt beslutsunderlag och

mojliggdra en proaktiv hantering av situationen rekommenderas féljande:

Initiera en oberoende risk- och ansvarsanalys: Kommunstyrelsen rekommenderas att
initiera en extern juridisk och ekonomisk analys for att kartlagga kommunens fulla

riskexponering.

Ett sddant underlag ar en nédvandig forutsattning for att kunna fatta valgrundade beslut
och agera pa ett sdtt som minimerar framtida ekonomisk och rattslig skada for

kommunen.

Ansvarsfragan och férmildrande omstandigheter

143 Tillsynsplan och kontrollplan 2018, Samhillsbyggnadsférvaltningen, Bygg- och miljdenheten
144 Behovsutredning bygg-och miljdenheten 2024-2026
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Aven om det inte dr denna gransknings uppgift att slutgiltigt avgéra den straffrattsliga
ansvarsfragan, ar det relevant att i enlighet med god granskningssed belysa de faktorer
som kan paverka en sddan bedémning. Granskningens huvudslutsats &r att de operativa
bristerna primart ar en konsekvens av grundldggande och langvariga systemfel som den
politiska nivan ansvarar for. Denna slutsats ar av central betydelse vid en eventuell

provning av det straffrattsliga ansvaret for enskilda befattningshavare.

For att ett tjdnstefel enligt 20 kap. 1 § brottsbalken ska leda till ansvar kravs att garningen
inte ar att anse som ringa. Om garningen bedéms som ringa ska inte domas till ansvar (20
kap. 1 § BrB). Vid denna helhetsbedomning ska samtliga omstandigheter beaktas.
Granskningen har identifierat flera omstandigheter som starkt talar for att de fel som

begatts, sedda i sin kontext, bor bedémas som ringa.

= Systemfel som grund fér en ohallbar arbetssituation: Den mest framtrddande
faktorn ar den ohallbara arbetssituation som skapats av de politiskt beslutade
systemfelen. Kommunens egna styrdokument visar en systematisk medvetenhet om
att den langvariga resurs- och kompetensbristen utgjorde en risk for rattssakerheten
och skapade en "tillsynsskuld som dr svdr att hantera”. Nar den politiska nivan
underlater att tillfora nodvandiga resurser trots upprepade varningar, och samtidigt
uppratthaller en organisation med en inbyggd intressekonflikt, urholkas systematiskt
forutsattningarna for enskilda tjansteman att fullgéra sina uppgifter korrekt. |
rattspraxis har just en "pressad arbetssituation" och det faktum att ett fel berott pa
ett "rent forbiseende" snarare an likgiltighet ansetts vara omstandigheter som talar

for att en garning ska bedémas som ringa (jfr NJA 1996 s. 307).

= Oklara processer och drendets komplexitet: De motstridiga besluten om lera ar en av
de allvarligaste bristerna. Samtidigt skedde detta i en komplex process dar
verksamhetsut6varen sjalv lamnade in en ny anmalan 2023 som inkluderade lera. Att
namnden da fattade ett nytt beslut utan att formellt upph&va det gamla kan ses som
ett allvarligt handlaggningsfel, men ett fel som uppstod i en rorig och svarhanterlig
situation, forvarrad av den inbyggda intressekonflikten. Praxis visar att misstag som &r
"forklarliga" pa grund av oklara rutiner eller komplexa forhallanden kan tala fér en
mildare bedémning (jfr NJA 1992 s. 812).

*= Avsaknad av uppsat eller personlig vinning: Ingenting i det granskade materialet
tyder pa att de felaktiga handlingarna eller underlatenheterna fran namndens sida
har skett med uppsat eller i syfte att uppna personlig vinning. Bristerna forefaller
darmed inte vara ett utslag av likgiltighet eller medvetet risktagande, utan snarare en
forutsagbar konsekvens av oaktsamhet under de orimliga forutsattningar som

systemfelen skapat.

60



9.6.19 Sammantaget, dven om detta inte befriar enskilda fran deras tjanstemannaansvar, utgor

de dokumenterade systemfelen en fundamental férklaring till de brister som uppstatt.

Ansvaret for att ha skapat och vidmakthallit dessa forutsattningar vilar, som rapporten

visar, pa en hogre organisatorisk och politisk niva. En straffrattslig prévning som isolerar

tjdansteméannens agerande fran denna kontext skulle ge en missvisande bild av den

egentliga ansvarsfordelningen.

9.6.20 Forsvarande omstindigheter i sin kontext

9.6.21 For en fullstandig och balanserad bedomning ar det dock nédvandigt att dven vaga in de

omstandigheter som typiskt sett talar for ett strangare ansvar.

#3246461

Garningens betydelse och risk for skada: De regler som asidosatts, sarskilt de som ror
tilldtna material och uppféljning av foreldagganden, ar centrala for att skydda miljon.
Agerandet har inneburit en pataglig risk for skada, vilket i praxis ar en faktor som talar

mot att en garning ska bedémas som ringa (jfr NJA 2017 s. 491).

Sjalvstandiga befogenheter: Namnden och dess tjansteman har haft sjalvstandiga
befogenheter att fatta beslut och utdva tillsyn, vilket normalt skarper ansvaret vid
felaktig myndighetsutdvning (jfr NJA 2017 s. 491).

Dessa forsvarande omstandigheter kan dock inte ses isolerade fran den kontext som

granskningen har blottlagt.

Aven om namnden formellt hade sjilvstindiga befogenheter, visar granskningen att
utdvandet av dessa befogenheter var gravt underminerat. Den institutionaliserade
intressekonflikten, dar namnden agerade bade som tillsynsmyndighet och
fastighetsagare, skapade en situation dar det var nastintill omajligt att agera med den

objektivitet och stringens som rollen kraver.

Pa samma satt maste risken for skada bedémas i ljuset av den systematiska resurs-
och kompetensbristen. Nar den politiska nivan underlater att forse
tillsynsverksamheten med nodvandiga verktyg och den expertis som efterfragats
inom just férorenade omraden, blir férmagan att identifiera, bedéma och hantera

miljorisker kraftigt begransad.

Sammantaget innebar detta att dven de forsvarande omstéandigheterna i stor
utstrackning kan harledas tillbaka till de grundlaggande systemfelen. Ansvaret for att
ha skapat en situation dar risker tillats uppsta och dar befogenheter inte kan utévas
korrekt vilar darmed tyngre pa den organisatoriska och politiska nivan dn pa de

enskilda befattningshavarna.
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9.6.22

9.6.23

9.6.24

9.6.25

#3246461

Sakerstall en strikt atskillnad mellan roller:

For att undvika framtida intressekonflikter maste kommunen inféra tydliga och robusta
rutiner som sakerstaller "vattentdta skott" mellan myndighetsutévning och kommunens
civilrattsliga roller som fastighetsdgare, exploator eller avtalspart. Samma férvaltning bor

inte hantera bada sidor av ett drende dar kommunen har dubbla roller
Agera skyndsamt i fastighetsagarrollen:

Kommunen maste ta fram en handlingsplan for hur kommunen som fastighetségare ska
agera i det nuvarande drendet. Detta innefattar att aktivt anvanda de civilrattsliga verktyg
som finns for att stélla krav pa verksamhetsutdvaren och foérbereda for att hantera

fastigheten nar arrendeavtalet |6per ut i juni 2026.
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