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1 Inledning

1.1 Problembeskrivning

1.1.1 De aktuella kriminalpolitiska frigorna

De alltmer komplicerade férhdllandena i det moderna samhéllet
och statens viaxande roll har fért med sig en enorm tillvixt av den
offentligrattsliga lagstiftningen. Benédgenheten att fOrse fore-
skrifterna med straffbestimmelser har samtidigt varit mycket stor -
sd stor att man vid beskrivning av utvecklingen pa det straffrattsliga
omrdadet ibland talar om "straffrédttens inflation". Vad man an
lagger i detta uttryck &r det ett faktum att en nastan odverskadlig
strafflagstiftning uppkommit. Jimsides med lagstiftningen har,
enligt statistiska uppgifter, dven brottsligheten Okat nastan
oavbrutet under efterkrigstiden.

Utvecklingen ger upphov till en rad fragor. Det som ofta
diskuteras efter det att en fortsatt Okning av anméilda brott
redovisats ar utvecklingens sociala orsaker. Mycket viktiga men
dock inte sd ofta fokuserade (d4ven om en fordndring skett under
senare dren) ar de konsekvenser som den vixande brottsligheten
medfort. Det ror sig t. ex. om brottsoffers situation, de materiella
forlusterna i samhdllet etc. Dessutom finns det ett annat i detta
sammanhang hogst aktuellt sporsmal, namligen straffratten sjélv.

En frdga som instiller sig ndstan automatiskt nar bade
strafflagstiftning och konstaterad brottslighet okar ar foljande:
Finns det ett samband mellan de tvd foéreteelserna? Fragestall-
ningen kan utvidgas: Ar den statistiskt redovisade brottsutveck-
lingen - om vi utgdr fran att den négorlunda korrekt aterspeglar
verkligheten - ett tecken pa ett moraliskt forfall i samhiéllet eller
ar 6kningen av brott ett symptom pé att samhallet, genom att
anvanda sig av strafflagstiftningen pd det satt det gors, inadekvat
bemoter en naturlig utveckling? Annorlunda uttryckt - skall inte
den ogynnsamma brottsutvecklingen dtminstone delvis tillskrivas
vart satt att anvinda straffratt eller straffrattssystemets utformning



over huvud taget, inklusive den institutionella sidan? Om straffrat-
tens frimsta uppgift ligger i - som det brukar heta - att avskricka
samhillsmedlemmar frén att foreta vissa handlingar som anses
skadliga for samhallet och/eller den enskilde och som definieras i
straffbestdmmelserna, ger inte utvecklingen en signal om straffrat-
tens ineffektivitet? Har brottsutvecklingen i sig inte paverkat
straffrattens effektivitet genom att sitta spar i befolkningens
uppfattning om straffrittens mdojligheter? Varfoér ar hotet om
straff till synes utan verkan, atminstone utan tillricklig sddan?
Det dr exempel pé fragor som 4r svdra att undvika nir det
giller brottsutvecklingen. Det ar emellertid 4nnu mycket svérare
att besvara dem. I sjilva verket forhdller det sig pa det viset att vi
formodligen inte far entydiga svar pa frdgorna med utgangspunkt
i dagens kunskap om orsaksamband mellan sociala fenomen. Inte
desto mindre ar frdgorna oundvikliga. Ingen kriminalpolitik som
gor ansprék pd att bli betraktad som ndgorlunda rationell kan
férbigd dem. Det kan t.o.m. pastds att varje beslut om att krimina-
lisera ett visst beteende - fOrutsatt att beslutet inte &r en ren gest -
pé sitt och vis innehéller ett svar. Det faktum att ett beteende
kriminaliseras maste betyda att man utgdr frén att det 4r mojligt
att begrinsa forekomsten av beteendet genom strafflagstiftningen.’
De ovan nimnda och andra sammanhédngande fragor kan
sagas utgora det grundldggande incitamentet till detta arbete. Mot
bakgrund av den allminna debatten kan man konstatera att det
forekommer vissa storningar pd det straffrattsliga omrddet. En
pataglig indignation kan noteras hos allménheten dver att garnings-
man till vissa typer av lagdvertradelser alltfor ofta slipper oroa sig
fér ndgon som helst dtgard frdn samhillets sida. Den vixande
opinionen for "hardare tag" mot lagbrytarna som gor sig gillande
i den allménna debatten kan da betraktas som en naturlig reaktion.
Den ibland kritiserade "slappheten” gentemot brottslingarna
tycks dock inte vara ndgot Onskat, dvs. en medvetet asyftad
kriminalpolitik. Det handlar har alltsd inte om en skillnad mellan,
a ena sidan, allmanhetens spontana uppfattning om hur kriminal-
politiken bor se ut och, & andra sidan, en medveten, pd vetenska-

! Har bortses frdn att straffrittens innehdll inte paverkas enbart av strikt rationella
overvdganden, utan dven av vara virderingar, vilket innebér att rena symbolhandlingar inte
utan vidare kan diskvalificeras som oacceptabla nér kriminalpolitiken granskas.
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pliga grunder formulerade inriktning av densamma. En sddan
skillnad kan i och for sig i viss man férekomma. De i den allmdnna
debatten dterkommande rosterna fran poliskaren, domstolsvisen-
det och dklagarmyndigheterna vittnar emellertid om att laget dven
inom dessa professionella kretsar upplevs som otillfredsstédllande.

Forsok gors att ange orsaker till situationen. Domstolarnas
och dklagarnas Gverbelastning namns ofta, liksom underbemanning
i poliskdren, dvs. i princip otillrackliga resurser. Fran polisens sida
kritiseras ibland domstolarnas och &klagarnas eftergifter mot
lagbvertradare i dessa organs beslutsfattande; det havdas att man
dven inom ramen for gillande lagstiftning bedomer brottslingar for
milt.

Det som sillan tas upp i detta sammanhang - nu &r jag
tillbaka till de ovan stallda fragorna - ar straffrattens roll i den
uppkomna situationen.

Det 4r ndrmast en trivialitet att sdga att straffritten kan
uppfylla sin funktion i samhéllet endast om den tillimpas. Det ar,
4 andra sidan, 4dven obestridligt att straffritten inte for att behélla
sin trovidrdighet behdéver komma till tals i varje enskilt fall nir ett
brott begds. Ndgonstans finns det emellertid en grians som inte far
overskridas om inte straffrdttens sociala funktion skall dventyras,
en grins for hur manga brott som samhillet har rdd att inte
reagera mot utan att denna passivitet far oacceptabla sociala
konsekvenser. En sddan konsekvens &r att allmédnheten férlorar sin
tilltro till den offentliga maktens formaga att sikra lagarnas
efterlevnad, en tilltro som utgdr en av réttssakerhetens byggstenar.
Var denna grans ligger gér sjélvfallet inte att spekulera om i
matematiska termer. Vad det handlar om &r ett socialpsykologiskt
tillstdnd i samhillet som sd smdningom yppar sig i politiska
stimningar.

Att de ansvariga myndigheterna (polis, dklagarvisendet och
domstolarna) inte formar att ta hand om brott och brottslingar pa
det sitt och/eller i den omfattning allménheten férvéntar sig och
myndigheterna sjélva vill tyder pd att det finns en diskrepans
mellan strafflagstiftningen i vidare bemirkelse (inklusive de
processuella regler som ar nodvéndiga for dess tillampning) och
straffrattssystemets institutionella sida, dvs. resurssidan.

Det omrdde pé vilket de ovan nimnda problemen huvud-
sakligen aktualiseras &r behandling av bagatellbrottslighet.
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Brottsligheten har visserligen 6kat pé alla omridden men det som
kan kallas for réttsvasendets resurskris tycks huvudsakligen ha
orsakats av den enorma 6kningen av bagatellartade forseelser pa
vissa samhillsomrdden. De problem som bagatellbrottslighet
framkallar dr dock inte enbart att hanfora till resurser. Det ar ett
kdnt faktum att allminheten ser annorlunda pad bagatellartade
forseelser dan pa de "verkliga" brotten. Ekeldf karakteriserar
problemet pa ett traffande sitt nir han sager: "Ett folk, som hade
lika starka hdmningar mot polisforseelser som mot egentliga brott,
vore ett folk av pliktneurotiker."* Frdgan stills d& om det ar
motiverat att statsmakterna reagerar med samma medel - straffritt
- mot t.ex. bankrdn och otilliten inforsel av en flaska sprit, dvs. att
ansvar for de ndmnda brotten faststélls enligt samma regler.

Vad en l6sning av resursproblemet betraffar ar det uppenbart
att det abstrakt sett i princip endast star tvd mojligheter till buds.
For det forsta att 6ka resurserna till de berérda myndigheterna.
For det andra att avlasta dessa myndigheter frdn en del av de
uppgifter som de nu maste fullgéra. Detta kan ske antingen genom
avkriminalisering av vissa nu straffbelagda handlingar eller genom
forenkling av handldggningen av brott inom réttsvisendet.
Atgirderna kan naturligtvis kombineras.

Magjligheterna att skjuta till nya resurser ar begriansade. Av-
kriminalisering kan framsta som utvdg endast under vissa forut-
sattningar. Det kan med sikerhet pdstds att allmanheten reagerar
med ogillande mot att den offentliga makten later vissa beteenden
passera utan atgard inte i forsta hand darfér att beteendena i fraga
ar kriminaliserade, dvs. att det handlar om brott i formell mening,
utan darfor att beteendena uppfattas som skadliga, omoraliska,
farliga, kort sagt straffvirda. Det innebar att avkriminalisering inte
ar en framkomlig vdg just i de fall som allménheten reagerar mot.
Nir det slutligen giller forenkling av de processuella reglerna
stoter man pa andra hinder, frimst forknippade med rattssiker-
hetsgarantier.

En mera nyanserad reaktion fran samhaéllets sida mot olika i
friga om svarhetsgrad ojamforbara lagstridiga gérningar kan
uppnds enbart genom differentiering av kriminalpolitiska medel.

2 Ekelof, P. O.: Straffet, skadest&ndet och vitet. 5.49
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1.1.2 Kriminalpolitikens svar p& utvecklingen

Den situation som i korta drag karakteriseras ovan har inte
uppstatt over en natt. Brottsligheten har under efterkrigstiden
okat mer eller mindre kontinuerligt, liksom behovet av dtgarder for
att avvirja negativa konsekvenser av utvecklingen. Som det
kommer att visas mer utforligt i avhandlingens andra kapitel har
det vidtagits en rad kriminalpolitiska &tgiarder agnade att beméta
den vixande belastningen pa rittsvasendet. Vid sidan av resursfor-
starkningar, dvs. 6kning av antalet domare, &klagare och polismin,
har mdjligheterna till atalsunderldtelse utvidgats, liksom an-
viandningen av strafféreldggande och ordningsbotféreldggande;
institutet rapporteftergift har inforts resp. utvidgats.

Av sirskilt intresse, inte minst ur denna avhandlings synpunkt,
har varit inférandet av reaktioner av en ny typ pa vissa lagovertra-
delser, reaktionerna som brukar betecknas med det gemensamma
begreppet sanktionsavgifter. Det ror sig om de ménga olika
"avgifter”, "tillagg", "palagg" m.m. som skall tillimpas vid olika
lagbrott. Dessa sanktioner, som i storre omfattning borjade inféras
ungefir vid borjan av 70-talet, skiljer sig i vissa viktiga hdnseenden
fran straff och andra paféljder som kan ddomas i samband med
brott. De har emellertid en visentlig gemensam ndmnare med
straff. De ar, liksom straff, offentligrittsliga sanktioner av repressiv
karaktdr. (Narmare hdrom i det tredje kapitlet.)

De fran kriminalpolitisk synpunkt principiellt viktiga fragor
som anvandningen av de offentligrattsliga, icke straffrattsliga
sanktionerna oundvikligen medfér ar foljande: Varféor viljer
lagstiftaren ibland att kvalificera ett visst beteende som brott, dvs.
att kriminalisera beteendet, beldgga det med straff, medan man i
ett annat fall n6jer sig med att betrakta en lagstridig handling blott
som en dvertradelse som kan beivras med "avgift" e.dyl.? Finns det
nagra sjalvklara kriterier f6r denna uppdelning? Ytterligare négra
fragor kan stéllas: Vilka faktorer paverkar valet av den ena eller
andra 16sningen pé lagstiftningsniva? Ar det mojligt att spara en
fast ideologi betraffande denna fraga i den géllande lagstiftningen?
Hur skall man 6ver huvud taget karakterisera forhdllandet mellan
straffritten och detta sanktionsomrade?
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1.1.3 Innebir inférandet av sanktionsavgifter en ny gren inom
riattssystemet?

Fragestallningen i slutet av det foregdende avsnittet ar inte
originell. Den har i sjilva verket en ldngvarig tradition i en rad
linder pa den europeiska kontinenten, dvs. i den grupp av
rattssystem som det svenska rattssystemet skall rdknas till eller
atminstone stdr narmast.

I dessa lander stills i princip identiska fragor vid behandling
av det sporsmal som kallas for "forvaltningsstraffratt” resp.
"administrativ straffratt” (Verwaltungsstrafrecht, le droit admini-
stratif-pénal). Framfor allt pa det tysksprdkiga rattsomrédet -
Tyskland, Schweiz, Osterrike - har man 4dgnat problematiken stor
uppmarksamhet, men ocksd inom vissa rattssystem som hor till den
romanska réttstraditionen (Italien, Spanien) har fragestiliningen
sin givna plats. Amnet odlas 4ven i de lander som fér inte si lange
sedan riaknades till det socialistiska rattsomradet, och en fortsatt
forskning pd omradet under de nya politiska forhallandena ar med
sakerhet att forvdnta. Daremot ar fragestallningen tamligen okénd
-4tminstone i réattspraxis - inom det anglo-saxiska rattsomradet.

En intressant frdga ar varfor problematiken inte vackt storre
uppmirksamhet i Sverige (och i Norden éver huvud taget), varfor
termen "forvaltningsstraffratt” tycks lata frimmande eller t.o.m.
opassande for en svensk jurist. Att ge sig in pa att besvara fragan
utforligt skulle forutsitta en historisk forskning, ndgot som faller
utanfor avhandlingens ramar. Hér vill jag endast peka pa négra
omstdndigheter som kan ha spelat en viss roll.

Den framsta orsaken kan vara att svensk férvaltningstradition
gick en annan vag dn i 6vriga Europa. Detta i sin tur berodde
antagligen pa det annorlunda politiska klimatet i Sverige under den
tid d& den moderna férvaltningen borjades utveckla. Féregangaren
till dagens "fOrvaltningsstraffratt" torde vara "den polisidra
straffratten” (Polizeistrafrecht) som féddes under de absolutistiska
regimerna i Europa. I Sverige har emellertid den politiska
absolutismen aldrig fitt samma faste som pd kontinenten, at-
minstone inte samma utprédglade form.

Aven den fortsatta utvecklingen s&g annorlunda ut i Sverige.
Den i jamforelse med forhéllandena pa kontinenten relativ lugna
och kontinuerliga sociala utvecklingen under 1800- och 1900-talen
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har féormodligen bidragit till att mdjligheter - men framfor allt
behov - att utnyttja forvaltningsratt i rent repressivt syfte aldrig
aktualiserats som i 6vriga Europa. Dir tycktes den i mycket hogre
grad centralistiska statsmakten ofta anse sig i behov att reagera
omedelbart och effektivt mot vissa lagovertradelser, ndgot som en
omstéindlig domstolsprocess inte gjorde mgjligt. Detta forhallande
kan ha lett till utvecklingen av frdn statsmaktens synpunkt
nédvindiga rattsmedeln inom férvaltningen, ursprungligen i form
av "polisidr straffratt" som senare omvandlades till férvaltnings-
straffratt.

Oavsett varfor utvecklingen i Sverige och pé kontinenten har
gatt skilda vagar i den har frégan ar det ett faktum att man pa
kontinenten tycks uppfatta kopplingen mellan strafflagstiftningen
och den repressiva icke straffrattsliga lagstiftningen starkare 4n i
Sverige, vilket - som sagt - dterspeglas dven i terminologin.> Som
namnet pa sistnamnda lagstiftning antyder ar det inte helt klart om
man bor placera den inom straffratt, forvaltningsrétt eller kanske
betrakta den som ett sjdlvstandigt rattsomrdde. Oberoende av
svaret pa denna friga torde dock inget tvivel rdda om att det ror
sig om ett med straffritt ndra besliktat och ur kriminalpolitisk
synpunkt hogst relevant rattsomride.

1.2 Syftet med avhandlingen och dess disposition

1.2.1 Avhandlingens syfte

I och med inférandet av sanktionsavgifter i svensk rattsordning har

* Den i detta sammanhang brukade engelska termen "administrative penal law" férefaller
mig nidrmast som uppkommen med anledning av att engelska utgér mer eller mindre
allmént kommunikationssprik bland rattsvetenskapsmén. Det ar svart att urskilja ett
motsvarande rittsomréde i common-law-systemet.
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lagstiftaren skapat ett réttsligt instrument som i mycket paminner
om forvaltningsstraffratten i landerna pa kontinenten.

Det faktum att sanktionsavgifterna utgdr ett relativt nytt
fenomen dterspeglas dven i den teoretiska bearbetningen av
problematiken. Det finns i svensk doktrin i stort sett endast en
monografi som behandlar sporsmaélet, nimligen Wiweka Warnling-
Nereps Sanktionsavgifter - sdrskilt vid olovligt byggande.* Som ett
vardefullt bidrag kan vidare betraktas en uppsats i tillimpade
studier i férvaltningsratt av Marie Eriksson, Om sanktionsavgifter.’
I normgivningssammanhang granskas sanktionsavgifterna av Hakan
Stromberg i hans artikel Sanktionsavgifterna och grundlagen® och
av Goran Wahlgren i artikeln Sanktionsavgifter, sdrskilt om deras
statsrittsliga stillning.”

Vid sidan av den sparsamma litteratur som har som sitt
huvudédmne sanktionsavgifter sdsom ett réttsligt fenomen finns det
en rad artiklar och monografier som antingen behandlar enskilda
sanktionsavgifter pa olika rattsomraden (milj6ratt, skatteritt,
arbetsritt etc.) eller beror spérsmdlet i samband med behandling
av andra problem.?

Det saknas emellertid en mer ingdende analys av problemati-
ken fran straffrattsteoretisk synpunkt, liksom det saknas en
presentation av en overgripande kriminalpolitisk syn pd sanktion-
savgifterna.

Syftet med denna avhandling ar att genomfora en sddan analys
och ge en sddan presentation.

Det ar viktigt att sanktionsavgifterna undersoks i den kontext
dar de hér hemma. Enligt min uppfattning ligger sanktionsav-
gifternas storsta betydelse och utvecklingsmojligheter pa bagatell-
brottsomréadet, dvs. vid behandling av bagatellbrott. En férut-
sattning fOr att gora undersokningen av sanktionsavgifter menings-

4 Juristforlaget. Stockholm 1987

3 Juridiska fakulteten. Uppsala universitet. VT 1989,

¢ StvT 1984, s. 227 ff.

7 FT 1984, s. 352Af.

® Som exempel kan ndmnas Nelsons behandling av sanktionsavgifter i Kriminalpolitik och
ingripanden vid brott (lustus {orlag. Uppsala 1990. s. 113ff); miljoskyddsavgift behandlas av
Bjorkman, U: Miljéskyddsavgifter som sanktion vid miljébrott (I: Brottsutvecklingen 1986.
BRA-forskning 1986:4) och i Erikssons Ambitioner och flaskhalsar (BRA-rapport 1990:10,
Stockholm 1991); om skattetilldgg jfr Thornstedt, H - Eklund, E: Skattebrott och skattetilligg.
Stockholm 1986., etc.
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full fran kriminalpolitisk synpunkt dr darfér att frigan om be-
handling av bagatellbrottslighet ingdende granskas.

Syftet med avhandlingen kan alltsd preciseras pa det sittet att
avsikten ar att fa en samlad syn pd behandlingen av bagatellartade
lag6vertrdadelser och i detta sammanhang undersdka den roll som
sanktionsavgifterna spelar eller skulle kunna spela i svensk
rattsordning.

1.2.2 Disposition

I det andra kapitlet granskas den kriminalpolitiska utvecklingen i
Sverige fr.o.m. 50-talets borjan. Det som fokuseras ar huruvida en
orsak till bagatellbrottslighetens 6kning under denna period kan ha
varit ogenomtankt kriminalisering samt pa vilket satt kriminalpoliti-
ken reagerat mot de problem som bagatellbrottsligheten inneburit.
De olika atgarderna sitts in i ett bredare kriminalpolitiskt sam-
manhang. I frdga om inférandet av sanktionsavgifterna kan en
sddan undersdkning visa i vilket konkret kriminalpolitiskt lage
lagstiftaren tillgripit denna 16sning, vad det var foér problem som
foranledde 16sningen och vilka alternativ som fanns.

Meningen med framstéllningen dr inte att analysera sanktion-
savgifterna i sig, som ett isolerat réttsligt fenomen. Inte desto
mindre anser jag en sddan rattsteoretisk analys nédvandig. Som det
kommer att visas forekommer det en viss tveksamhet i friga om
hur man bor hantera sanktionsavgifterna. I vissa fall utgdr man
fran forvaltningsratt, i andra sammanhang behandlas sanktionsav-
gifterna per analogiam som béter, och det saknas inte exempel pa
att man hanterar dem som en privatrattslig sanktion. Som den
viktigaste uppgiften kan ses att faststdlla sanktionsavgifternas
stdllning i sanktionssystemet dver huvud taget samt inom denna
ram deras forhdllande dels till straffratten och andra offent-
ligrattsliga sanktioner, dels till privatrattsliga sanktioner. Dessa
frdgor kommer att undersokas i det tredje kapitlet.

Det fjarde kapitlet handlar om behandling av bagatellbrott i
komparativt perspektiv. Ambitionen dr att systematisera de i
utlandet férekommande losningarna pé ett sadant sitt att de
konsekvenser som de olika losningarna framkallar kan askad-
liggéras. Det som med hénsyn till avhandlingens huvudsporsmaél,
dvs. sanktionsavgifterna i svensk ratt, fokuseras ar de 16sningar av
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problemet bagatellbrottslighet som sker pa det materiellrittsliga
planet, sirskilt i form av forvaltningsstraffrétt.

I det femte kapitlet diskuteras, mot bakgrund av regleringar
utomlands, behandlingen av bagatellbrottslighet i svensk ratt och
frdgan om sanktionsavgifternas framtida utformning.

1.3 Killor

Framstillningen bygger i férsta hand pa svensk litteratur i &mnet.
Vad sanktionsavgifterna betraffar har denna kort angivits ovan
(1.2). Néir det ror sig om behandling av bagatellbrott utgér den
viktigaste killan de offentliga utredningar och propositioner som
legat till grund for motsvarande kriminalpolitiska atgarder. Det
maste egentligen anses ndgot forvanande att detta spérsmaél, som
pa satt och vis dominerat den praktiska kriminalpolitiken under de
senaste decennierna, inte fatt motsvarande uppmairksamhet i
doktrinen. Det finns visserligen ett antal artiklar som ror pro-
blemet men en mera systematisk bearbetning saknas.

I friga om utldndska kallor bygger framstallningen i huvudsak
pé den tysksprédkiga litteraturen. Skilen dartill ar tva.

De fragestallningar som har fokuseras i samband med
sanktionsavgifterna r i stort sett okdnda pé det anglo-amerikanska
riattsomrédet. Aven frigan om behandling av bagatellbrott i den
mening som den behandlas i denna framstallning har fatt vasentlig
mindre uppmarksamhet i anglo-amerikansk ratt an i den tyskspra-
kiga omrédet.

Det innebir inte att motsvarande problem framfor allt i
England helt forbises. I doktrinen finns emellertid f& framstall-
ningar som behandlar spérsmdlen frdn den synpunkt som anldggs
i denna avhandling.

Att tala om utlandsk litteratur pa "sanktionsavgiftsomradet" ar
mojligt endast under den forutsattningen att likhetstecken sitts
mellan problematiken kring sanktionsavgifterna i Sverige och vad
som i utlandet behandlas inom férvaltningsstraffritt, vilket alls inte
ar sjalvklart. Forst en mer djupgdende undersokning kan visa om
ett sadant synsatt dr berattigat. Med detta forbehall kan emellertid
de grundldggande verk som ar relevanta for denna avhandlings
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forskningsobjekt redovisas.

Som redan niamnts har man dgnat storst uppméarksamhet at
den héir aktuella problematiken i Tyskland, diar den dven av allt att
doma fatt sitt namn. Den som forst formulerat problemstallningen
tycks vara James Goldschmidt i arbetet Das Verwaltungsstrafrecht.
Eine Untersuchung der Grenzgebiete zwischen Strafrecht und
Verwaltungsstrafrecht auf rechtsgeschichtlicher und rechtsvergleichen-
der Grundlage.’ 1dag ir verket av framforallt historiskt intresse.

Den kanske mest fullstindiga bearbetningen av sporsmalet
utgdr Heinz Mattes verk i tva band Untersuchungen zur Lehre von
den Ordnungswidrigkeiten.'® Diar finner man dven en 6versikt 6ver
den tysksprakiga samt den franska och italienska litteratur som
behandlar forvaltningsstraffratt.

Mattes’ arbete kan utan tvekan betraktas som det grund-
liggande verket i amnet inom det tysksprakiga omradet. Bokens
forsta del behandlar mycket utforligt forvaltningsstraffrittens
historiska utveckling i Tyskland inklusive de bakomliggande
rattsfilosofiska dskddningarna. Vidare ges en ingdende och initierad
redovisning av historisk utveckling, nuvarande rittsldge och doktrin
i Frankrike, Osterrike, Schweiz och Italien. Den andra delen
innehdller rattsdogmatisk och rattspolitisk analys av den aktuella
regleringen av forvaltningsstraffratt i Tyskland.

Frén det tysksprakiga omrddet bor har ndmnas tva arbeten om
bagatellbrottslighet. Det ror sig om Justus Kriimpelmanns arbete
Die Bagatelldelikte'' och Das strafrechtliche Bagatellprinzip'* av
Karl-Ludwig Kunz.

Av mindre betydelse med hénsyn till inriktningen av det
férevarande arbetet har varit rittspraxis som den dterspeglas i
domstolsavgéranden. I den komparativa delen (kap 4) uppmark-
sammas emellertid rattskipningen av Europadomstolen for
mainskliga rattigheter.

° Berlin 1902

Y Duncker & Humblot. Berlin 1977 Bd.2/1, 1982 Bd.2/2.
" Duncker & Humblot. Berlin 1966.

2 Duncker & Humblot. Berlin 1988.

19



1.4 Metod

En bearbetning av det undersdkta materiet kraver flera olika
tillvagagéngssatt.

I det andra kapitlet géller det att placera de lagstiftningsat-
garder som riktats mot bagatellbrott och sanktionsavgifterna i ett
kriminalpolitiskt sammanhang. Denna uppgift kriaver dels en
deskriptiv skildring av olika aspekter av den foérda kriminalpoliti-
ken, dels identifiering av de problem som kriminalpolitiken
inneburit och/eller férorsakat sett utifrén réttspolitiska och 6ver
huvud taget politiska mal. Det senare kommer att genomféras
huvudsakligen med hjilp av induktiv analys grundad p3 det
empiriska material som tas fram i den beskrivande delen.

Den logiska analysen framstar som huvudmetoden dven i det
tredje kapitlet. Det som fokuseras dr sanktionsavgifter som ett
rattsligt fenomen. Med andra ord gér analysen ut pd att belysa
sanktionsavgifternas stallning i det svenska rattssystemet.

Kinnetecknande for undersokningen i det fjarde kapitlet ar
den komparativa metoden. Behandling av bagatelldelikt belyses i
internationellt perspektiv. Givetvis krdver denna uppgift dven
beskrivning av de l6sningar som férekommer i enskilda lander.
Ambitionen ar emellertid hogre dn att endast presentera de dar
forekommande l0sningarna och teorierna. En jamforelse mellan
den svenska och de utlandska regleringarna skall foretas genom-
géende i vederbdrande sammanhang.

Innehallet i det femte kapitlet kan betecknas som en syntes av
den foregdende framstallningen.

1.5 Vissa terminologiska fragor

I vardagssprdk anvander man en rad uttryck for den situation dar
ndgon bryter mot lagen. Begrepp som brott, lagbrott, lagovertridel-
se, forseelse, lagkriankning etc. uppfattas om inte direkt som
synonymer s& dtminstone som uttryck som i stort sett betecknar
ungefar samma fenomen. En felparkering kan i vardagssprak kallas
for ordningsbrott, forseelse, etc. Detta géller dven omvént, dvs.
man anvander samma uttryck for tva olika juridiska fenomen.
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Termen "brott" kan betyda bdde en handling som sanktioneras med
straff i juridisk mening och en lagstridig handling som inte ar
belagd med straff utan med en annan sanktion. En viss inkonse-
kvens kan i detta hdnseende spéras dven i facklitteratur.

Detta sprakbruk utgér inget problem sd linge man inte
behdver sarskilja mellan olika typer av lagdvertradelser. I denna
avhandling krivs det emellertid en precisering av sprikbruket
betraffande olika typer av lagkrankningar savil betriffande svensk
ratt som de utldndska rattssystem som kommer att beroras.

I fraga om svensk ratt ar saken tamligen enkel. Enligt
brottsbalken ar brott en garning for vilken i den balken eller i
annan lag eller forfattning ar stadgat straff (BrB 1:1). Om det i
denna avhandling kommer att talas om brott ar det sjélvklart att
termen anvinds i denna och inte annan betydelse.

Som beteckning pa lagovertrddelser som inte dr brott i den
nyss nimnda meningen och som samtidigt innebér kridnkning av
den offentligréttsliga lagstiftningen kommer att anvéndas termerna
administrativa lagovertridelser, administrativa forseelser eller
forvaltningsdelikt. Om det uppstar behov att skilja mellan krank-
ningar av den offentligrattsliga lagstiftningen a ena sidan och av de
privatrittsliga skyldigheterna & andra sidan kommer jag att for det
senare fallet anvanda uttrycket privatrdttsligt delikt.

Alltsd, sammanfattningsvis, termen lagovertridelse anvands i
denna avhandling som Overgripande begrepp for alla slag av
lagstridiga handlingar. Dessa kan rikta sig mot annan offent-
ligrattslig lagstiftning an straffrattslig - administrativa lagévertridel-
ser eller forseelser, forvaltningsdelikt - eller mot den del ddarav som
utgor straffritt - da anvinds begreppet brort. 1 Gvriga fall talas det
om privatrittsliga delikt.

Faststallande av en terminologi dr nédvandigt framfor allt vid
behandling av utlidndska rittssystem. Som redan ndamnts ovan
méste man vid beskrivning av dessa rattssystem kunna skilja mellan
olika typer av lagovertrddelser som alla - enligt svensk juridisk
terminologi - skulle ha fallit under begreppet brott. Med andra ord
motsvarar det enhetliga brottsbegreppet enligt svensk rétt flera
brottskategorier i utldndsk ritt, som alla har sitt namn, varvid
begreppet brott ar att betrakta som Overgripande bendmning i
forhallande till alla dessa brottskategorier.

Séledes skiljer man i tysk och osterrikisk ratt mellan Verbre-
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chen och Vergehen. Det gemensamma begreppet ar Straftat.
Tidigare fanns det en tredje brottskategori, Ubertretungen. Den
avskaffades i bada ldnderna 1975. I fransk straffritt finns det tre
brottskategorier: crimes, délits och contraventions, under det
gemensamma begreppet infractions. 1 det anglo-saxiska réattsom-
radet forekommer ett antal begrepp, som crime, offence, infraction,
felony, misdemeanour, etc. De olika engelska beteckningarna har
dock inte langre ndgon rattslig betydelse.

I denna avhandling kommer att anvandas féljande terminologi.
Begreppet brott vid beskrivning av utlandska réttssystem motsvarar
den tyska termen Straftat, engelska crime och franska infraction,
alltsd en allmén beteckning pa alla judiciellt beivrade lagovertradel-
ser. Nar det blir viktigt att skilja mellan olika brottskategorier i
utldndska réttssystem kommer jag att anvianda begreppen pé
originalsprak.

Den sorts lagovertradelser som inte faller under straffratt i de
utlindska réttssystemen kommer att Oversdttas med de ovan
niamnda termerna for lagbvertriddelser som riktar sig mot den
offentligrattsliga lagstiftningen (administrativa Overtradelser,
forseelser eller forvaltningsdelikt) eller ocksa anvands beteckningar
pé originalsprak. Det handlar i Tyskland om Ordnungswidrigkeiten,
i Osterrike om Verwaltungsiibertretungen. Termen sanktionsavgifter
vore uppenbarligen helt olamplig, redan darfor att den betecknar
en kategori av sanktioner, inte den gdrning som &r grunden for
sanktionens anvandning.

1.6 Avhandlingens kriminalpolitiska karaktar

1.6.1 Olika uppfattningar om kriminalpolitik

Skall man placera den férevarande avhandlingen nagonstans pa
den samhéllsvetenskapliga kartan dr det mojligt att konstatera, pé
grundval av det som hittills sagts, att det ror sig om en kriminalpo-
litisk framstéllning. Det finns anledning att hdr ndgot utveckla
sporsmalet vad som menas med kriminalpolitik och dairmed dven
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fran denna synvinkel belysa avhandlingens inriktning.
Anledningen skulle inte ha funnits om det hade ratt enighet
i friga om vad som egentligen faller under begreppet kriminalpoli-
tik. S& ar det emellertid inte. Det har, 4 ena sidan, férekommit
asikter som tycks identifiera kriminalpolitiska och straffrittsliga
frégor. Enligt dessa dsikter ligger skillnaden mellan kriminalpolitik
och straffrittsvetenskap endast i frdn vilken synvinkel man
betraktar forskningsobjektet, ndmligen straffratt. I en &ldre
auktoritativ tysk straffrattslig bearbetning sags det t.ex. foljande:

"Kriminalpolitik ist also keine selbstandige Wissenschaft mit eigenem Gegenstan-
de, sondern die Wissenschaft des Strafrechts selbst, soweit diese die Frage nach
der Brauchbarkeit des Vorhandenen und seiner méglichst zweckméssigen
Fortentwicklung fiir die Zukunft stellt."?

Denna sniva syn pa kriminalpolitiken tycks inte kunna anses helt
overvunnen. Det dr svért att utpeka en enskild forfattare som
uttryckligen skulle foretrdda denna asikt, men féljer man den
allmidnna debatten ir det inte svdrt att fa intrycket att med
kriminalpolitiska sporsmal férstds huvudsakligen frdgor som galler
straffratt och kriminalvérd stricto sensu.

Det géller emellertid inte generellt. I modern facklitteratur
finner man mer nyanserade &sikter, som t.ex. foljande:

"Kriminalpolitik ar som all politik inriktad pd samhdlleligt beslutsfattande.
Kriminalpolitikens foremél kan ségas vara dels hur straff- och straffprocessritten
bor utformas (under iakttagande av krav pd effektivitet och rittvisa), dels hur
samhéllet i stort bOr regleras for att férhindra brottslighet. Kriminalpolitiken
kommer ddrmed att sammanfalla med delar av t ex utbildnings-, social-, bostads-,
16ne-, arbetsmarknads-, skatte-, hdlsovards- och samhillsplaneringspolitiken.""*

De av Hippel och Jareborg formulerade stindpunkterna har valts
eftersom de kan sdgas representera tvd ytterligheter pd den
imaginara skalan varpd kriminalpolitik kan definieras. Vari
skillnaden mellan de bada stdndpunkterna ligger ar uppenbart.
Medan Hippel betraktar kriminalpolitik som tillhdrande straffratt-
svetenskap, ndrmast som en del dirav eller en speciell gren inom

* Hippel v R.: Deutsches Strafrecht I, Berlin 1925, s. 534
' Jareborg, N.: Brotten I, s. 47
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denna, definierar Jareborg kriminalpolitiken i férsta hand som en
del av den allmdnna politiken. Straff- och straffprocessréttsliga
sporsmal framstar d& som delfragor inom ramen f6r kriminalpoli-
tik, vid sidan av olika dtgiarder som féretas i brottsforebyggande
syfte pa alla mojliga samhallsomraden.

Jareborgs uppfattning av kriminalpolitiken kan & sin sida
jamforas med en annan i svensk litteratur féorekommande for-
klaring av sporsmaélet. I samband med sin beskrivning av kriminal-
politik lanserar Nelson begreppet kontrollpolitik, inom vilken
kriminalpolitiken utgér ett "begrinsat men betydelsefullt omrdde".
Uttryck for kontrollpolitiken ger de foreskrifter, "varigenom
samhdillet far kontroll dver den enskildes beteende och styrning av
hans utveckling." Diskuterar man sedan inom kontrollpolitiken
anvindning av maktmedel som ytterst innebdr att den enskilde
tillfogas lidande 4r man inne pa det kriminalpolitiska omradet."

Det ar inte helt klart vad som hiar menas med kontrollpoliti-
ken. Mot uppfattningen att ett uttryck for kontrollpolitik ar de
foreskrifter genom vilka samhillet far kontroll 6ver den enskildes
beteende och kan styra detta kan det invidndas, att alla rittsnormer
i sjalva verket ar direkt eller indirekt avsedda att styra den
enskildes beteende, dvs. att f4 kontroll éver denna. Man kan
emellertid tolka Nelsons forklaring dven pa det sittet att kontroll-
politiken endast utgér den del av réttspolitiken som siktar pa att
sdkra rattsnormernas efterlevnad. I denna mening kan kontrollpoli-
tik forstds som politiken betriffande val av typer av rittsliga
sanktioner nér en lagovertradelse sker. Inom ramen f6r den pa
detta satt uppfattade kontrollpolitiken utgér kriminalpolitiken det
omrade dir anvindning av straff (eller mer abstrakt, som Nelson
uttrycker det, anvdndning av maktmedel som ytterst innebdr att
den enskilde tillfogas lidande) ar tiankbar i det ifrdgavarande
samhdllet.

Oavsett vad som menas med termen kontrollpolitik uppfattar
Nelson begreppet kriminalpolitik till synes sndvare dn Jareborg.
Nelson tycks for kriminalpolitikens intresseomrade forbehélla den
del av kontrollpolitiken som ror straffritt i ordets vidaste mening,
dvs. inklusive straffprocessritt samt reglering av verksamheten hos

'S Nelson, ss. 15-16
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de myndigheter som sysslar med straffréttens tillimpning och
verkstillande. De brottsforebyggande atgiarder som Jareborg
nimner som tillhérande kriminalpolitiken torde inte fa plats dar
enligt Nelsons beskrivning.

Detta ar ndgra fa exempel pd de olika uppfattningar om
kriminalpolitiken som férekommer i litteraturen. Syftet med denna
avhandling ar inte att genom en vetenskaplig undersdkning forséka
sld fast vad som ar den "sanna" uppfattningen. Med héinsyn till
avhandlingens inriktning ar det emellertid angeldget att redogora
fér vad som hir forstds under termen kriminalpolitik. Till grund for
arbetets uppbyggnad ligger en viss uppfattning om vad kriminalpo-
litiken ar och i vilken kontext den skall studeras.

1.6.2 Begreppet kriminalpolitik i detta arbete

Den principiella utgdngspunkten i denna avhandling ar att
kriminalpolitik utgor ett omrade inom den allmidnna politiken,
alltsa inte i forsta hand en gren inom straffrattsvetenskap. Denna
standpunkt utesluter naturligtvis inte mojligheten att kriminalpoli-
tiska frégor anses tillhora straffréattsvetenskap. Har handlar det om
det grundldggande perspektiv som i sin tur har stor betydelse vid
definiering av det kriminalpolitiska omradet, dvs. faststillande av
dess granser. For att kunna goéra detta behovs det emellertid en
narmare forklaring av i vilken mening kriminalpolitiken utgor en
del i den allménna politiken.

Politikens kirnfrdga ar erdvrandet av statsmakten, dess
bibehallande och utnyttjande i syfte att styra samhillets utveckling
i en viss riktning (alltefter den vid makten sittande gruppens
intressen). Det ar alltsa genom kontroll dver staten (statsmakten)
som de politiska intressena kan forverkligas. I denna mening, om
vi ror oss pa det totalsamhilleliga (statliga) planet, innefattar den
politiska verksamheten styrning av samhillsmedlemmarnas
beteenden.

Sédgs det att kriminalpolitik utgér en del av den allménna
politiken innebdr det att man utgdr fran en viss klassificering av
den politiska verksamheten. Den kan delas upp i olika delar enligt
flera kriterier. Utgdr man vid klassificeringen fran inriktning av
den politiska verksamheten pd olika samhallsomrdden (sakkrite-
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rium) kan man tala om skol-, social- forsvarspolitik etc. Det ar
uppenbart att det inte 4r inom ramen f6r denna férdelning som
kriminalpolitik hér hemma. Skulle man sidoordnat kriminalpolitik
med de nyss nidmnda och ovriga ifrigakommande politiska
omradena hamnar man i oldsliga problem vid férsok att forklara
relationen mellan kriminalpolitik och de 6vriga omrddena och vad
som utgor kriminalpolitikens eget omrdde. Kriminalpolitik, som
Jareborg uttrycker det, sammanfaller med delar av skol-, social-,
forsvarspolitiken etc. Det vill sdga, kriminalpolitiken ar inte ett
politiskt omrade sidoordnat med de 6vriga omrédena, utan den
gar, bildligt talat, tvdrs igenom all politisk verksamhet klassificerad
utifrdn sakkriteriet.

Det ir fran en annan synvinkel som det dr meningsfullt att
tala om kriminalpolitik sdsom en del av den allménna politiken,
namligen om man klassificerar den politiska verksamheten utifran
det styrsdtt eller de medel som politiken anvander sig av.

En klassificering enligt detta kriterium kan utvecklas alltefter
de olika aspekter man fokuserar. Sa kan det skiljas mellan rattsliga
och icke rattsliga styrsétt, beroende av om man styr samhillsmed-
lemmarnas beteenden genom ritten eller pa ett annat satt. (Har
kan det tilldggas att en styrning som innebar maktutdvning anses
acceptabel i de moderna staterna endast genom rétten - legali-
tetsprincipen.) Fran en annan synpunkt kan man tala om repressi-
va och icke repressiva metoder av styre, som i sin tur - teoretiskt
sett - aterigen kan vara rattsliga eller icke rattsliga.

Forhdllandet mellan den allmédnna politiken definierad som
samhalleligt beslutsfattande inriktat pd uppndende av vissa mal &
ena sidan och kriminalpolitiken & andra sidan 4r alltsd i grunden
forhédllandet mellan mél och medel. Uttryckt i andra ordalag kan
kriminalpolitiken karakteriseras som en del av den allménna
politiken om denna Kklassificeras utifrdn olika sétt att styra
manniskans beteende i syfte att uppnd vissa politiska mal. Utan
ytterligare motivering torde det vara klart att kriminalpolitiken
utgér den sektorn inom det frdn denna synvinkel betraktade
politiska omrddet som handlar om anvindning av repressiva
rattsliga medel.

Bland de tinkbara repressiva rittsliga medlen ar straffratt det
viktigaste och i vissa rattssystem t.o.m. det exklusiva medlet. Detta
kan anses vara orsaken till att det straffrattsliga omradet ofta
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identifieras med det kriminalpolitiska, och det forekommer att man
vander om den logiska hierarkin mellan kriminalpolitik och
straffratt. I stéllet for att definiera straffrétt utifrdn kriminalpolitik
definieras kriminalpolitik utifrdn straffratt.

Med detta sammanhénger dven frdgan hur de kriminalpolitis-
ka malen definieras. Kriminalpolitikens uppgift anses ibland besta
i att forhindra brottslighet. 1 sjalva verket kan man med lika stor
ratt pastd att kriminalpolitiken skapar brottslighet, genom att
beslut fattas om att ett visst beteende skall regleras genom
straffratt. Det dr formodligen mer korrekt att beskriva kriminalpo-
litikens uppgift s& att den skall avhdlla méanniskor frén att handla
pé ett satt som ar skadligt for samhallet eller den enskilde och/eller
forma dem att i en viss situation handla pa ett visst satt.

Beskrivs kriminalpolitikens uppgift pa detta satt star det klart
att det inte finns ndgon skillnad mellan kriminalpolitik och allmén
politik betraffande malsattningen. De politiska mal som efter-
stravas inom kriminalpolitiken ar i sjdlva verket desamma som i
politiken over huvud taget. Skillnaden ligger, som sagt, i att
kriminalpolitiken handlar om genom vilka medel de politiska
mdlen kan nés.

Den hittills anférda férklaringen av kriminalpolitikens plats
inom den politiska verksamheten kan askddliggéras med hjélp av
foljande bild.

Uppdelning enligt sakkriterium

skolpolit. socialpolit. familjepol. sas aaes
. icke rattsliga medel \
w 4 [ hd
!
uppdelning
enfigt réttsliga icke repressiva medel
styrmedel

‘P N77 7V 77V 777
// réittsliga repressiva medel - kriminalpolitik /
P INDID VDD I IFI A
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Det inramade omrddet forestiller den politiska verksamheten i
dess helhet, alternativt skulle man kunna sédga att det representerar
mangden av samhalleliga forhallanden som ar féoremal for négot
slags reglering (vilket i och for sig ar alla). Den vertikala upp-
delningen har gjorts utifrdn sakkriterium, den horisontala upp-
delningen utifrdn de medel som politiken anvinder sig av for att
uppnd de asyftade mélen.

Som det antytts med pilarna kan den "repressiva nivén" (samt
omfattningen av de icke rittsligt reglerade férhallandena) variera,
vilket dven sker frdn ett samhille till ett annat och frén en
tidsperiod till en annan.

Bilden illustrerar tdmligen tydligt kriminalpolitikens plats och
funktion i ett samhaélle. Det som emellertid inte framgar av bilden
ar svaret pa frigan vad som skall ridknas till det omrade som utgér
kriminalpolitik.

Enligt den uppfattning som illustrerats med hjalp av Jareborgs
definition bor dven politiska dtgarder inriktade pé forebyggande av
brott rdknas till kriminalpolitiken. Enligt den stdndpunkt som
Hippels definition ger uttryck for tillhor endast de fragor kriminal-
politiken som ror straffratt. Jag har svart att acceptera ndgon av
stdndpunkterna. Om kriminalpolitik karakteriseras genom styrséttet
faller de brottsforebyggande atgarder som inte innebir anvidndning
av repressiva metoder bort. Den av Hippels representerade
stdndpunkten innefattar inte de dvriga tankbara och faktiskt fore-
kommande rattsmedlen av repressiv karaktar.

Den i detta arbete antagna standpunkten i friga om vad som
faller under begreppet kriminalpolitik star nirmast den uppfattning
som Nelson foretriader.

Det kriminalpolitiska omrédet 4r det omrdde i den allminna
politiken som handlar om anvidndning av rittsliga medel av
repressiv karaktér. Tillimpad pa det svenska rittssystemet betyder
denna begriansning att det ror sig om straffritt och sanktionsav-
gifter (mojligen vitesforeldggande) samt all problematik som kan
betraktas som nddvédndig uppfoljning av den nyss nimnda regle-
ringen. I forsta hand &r det fraga om processuella regler, organisa-
tion och innehdll av kriminalvarden, etc.
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2 Kriminalpolitiken under efterkrigstiden

2.1 Inriktning av den kriminalpolitiska analysen

Under efterkrigstiden har Sverige intagit sin plats bland de hogst
utvecklade och rikaste industrilinderna med allt som hor dartill,
dvs. vixande vilfird, alltmer komplicerade samhallsforhallanden
etc. I den man brottsligheten tidigare direkt eller indirekt for-
knippades med fattigdom eller djupa sociala klyftor éver huvud
taget - vilket var en tamligen utbredd uppfattning - hade man
férvantat sig att den vaxande vilfarden och andra férdndringar i
samhillet (t.ex. statens allt viktigare roll i samhillslivet) skulle
atfoljas av minskande kriminalitet. Detta har inte hant. Tvartom
har kriminaliteten i Sverige, i likhet med andra jimfdrbara lander,
statistiskt sett 6kat ndstan oavbrutet under efterkrigstiden. Antal
anmalda brott i slutet av dttiotalet mer dn femdubblades i jam-
forelse med ar 1950.

De namnda utvecklingstrenderna har uppméarksammats manga
ganger av bade forskare och statsmakterna och bemétts genom en
rad atgirder. Syftet med detta kapitel ar att sitta de enskilda
atgirderna i ett bredare sammanhang och diarmed fa en samlad
bild av utvecklingen. Dérefter skall utvecklingen bedomas utifrdn
de krav som stills pd kriminalpolitiken resp. jimforas med
kriminalpolitikens mal som de uppfattas - eller presenteras - i
sambhéllet.

Det ar emellertid inte kriminalpolitiken i dess helhet som
kommer att fokuseras. Analysen i detta avsnitt kommer att handla
dels om kriminalisering och avkriminalisering under den aktuella
perioden, dels om rittsviasendets anpassning till utvecklingen.
Pafoljdssystemet enligt det traditionella betraktelseséttet, dvs.
frdgor om utformning av straffskalor, regler om straffutmatning
samt problem rorande straffverkstillighet ldmnas utanfér denna
framstélining.

Konkret innebiar det att foljande sporsmél kommer att
undersokas:

* [ vilken omfattning har kriminaliseringen i samhallet 6kat eller
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minskat fr.o.m. femtiotalets borjan och hur har detta paverkat
brottsutvecklingen? (2.2)
* Hur har brottsutvecklingen paverkat rattsvasendets verksamhet?
(2.3)
* Hur har kriminalpolitiken reagerat pa utvecklingen? (2.4)

I slutet av kapitlet diskuteras utvecklingen narmare.

2.2 Kriminalisering och avkriminalisering under
perioden 1950-1989

Den forsta fradgan - huruvida kriminaliseringens omfattning okat
eller minskat - ror i sjalva verket det fenomen som brukar kallas
for "straffrittens inflation”. Asikten att en sddan utveckling dgt rum
i samhallet har uttalats manga génger i litteraturen sedan sjuttiota-
lets borjan.!

Bakom uttrycket "straffrittslig inflation" doljer sig tydligen en
viss kritik mot den forda kriminalpolitiken. Kritiken avser att
straffhotet utnyttjas i lagstiftningen alltfor ofta och/eller i situatio-
ner dir det vore lampligare att anvdnda sig av andra medel én
kriminalisering. Orsaker dartill anses vara av bade objektiv och
subjektiv karaktédr. De objektiva omstdndigheter som leder till den
omfattande kriminaliseringen har redan ndmnts. Det ror sig om
den kraftiga tillvaxten av den offentligréttsliga lagstiftningen. Till
de subjektiva orsakerna kan rdknas att man tillgriper kriminalise-
ring slentrianmaéssigt, utan att férst overviga om den kan uppfylla
sin funktion eller om det inte finns alternativa 16sningar. An-
norlunda uttryckt, straffhotet utnyttjas inte som "den sista utvagen",
utan det anvidnds mer eller mindre rutinméssigt.

Kritiken ar ofta allmédnt hallen och grundar sig sillan p& en
konkret kriminalpolitisk analys. Detta ar i och for sig forstéeligt.
Ett uttommande svar pd frdgan om de formellt kriminaliserade
handlingarna o6kat eller minskat i omfattning skulle krava djup-
gdende undersokningar. Problemet méste beddmas inte enbart med
hédnsyn till inférandet av nya brott eller upphidvande av ildre

! Jfr t ex Nytt straffsystem. Idéer och forslag. BRA 19777, 5. 147; Jarcborg, N.: Brotten I,
s. 38.; Elwin, G. m.m.: Den forsta stenen. ss. 50-51 och ménga andra.
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straffbestimmelser, utan aven utifrén lagtextens smarre justeringar
som inneburit att brottsbestimmelsernas rackvidd forandrats.

Avsikten med detta avsnitt ar att fd fram ett ndgorlunda
konkret underlag for en bedémning av hur utvecklingen verkligen
sett ut. Att hir genomféra en undersdkning i den omfattning som
det nyss antytts, dvs. att s6ka ett exakt svar pa fragan i vilken
omfattning kriminaliseringen under den aktuella perioden for-
andrats, skulle emellertid oproportionellt utvidga avsnittet.
Dessutom ar en sddan precision inte behovlig for framstéliningens
andamal. Hir ar det viktigt att faststilla de huvudtendenser som
gjort sig gallande i strafflagstiftningen fr.o.m. femtiotalets borjan.

Aven en p3 detta sitt begransad uppgift ir inte litt att
genomfora. En ndgorlunda konkret bild av utvecklingen kan man
skaffa sig i frdga om den allminna straffritten. Visserligen har
talrika fordndringar gt rum dven pé detta omrdde, men svarig-
heterna med att f6lja utvecklingen i den allménna straffratten ar
forsumbara i jamforelse med situationen inom specialstraffratten.
Redan att kartldgga specialstraffréttsliga bestdimmelser ar en ytterst
modosam uppgift och forandringar pagar i stort sett kontinuerligt.
I det foljande skall forst den allménna straffratten behandlas och
darefter specialstraffratten.

2.2.1 Utvecklingen inom den allménna straffritten

Utvecklingen pa den allmanna straffrattens omréde kan av fram-
stéllningsskal uppdelas i tre faser. Den forsta fasen (1) innefattar
perioden 1950-1964. Den andra fasen (2) ar egentligen ingen
period utan en tidpunkt, namligen inférandet av brottsbalken den
1 januari 1965. Den tredje fasen (3) utgdr utvecklingen fr.o.m.
brottsbalkens ikrafttrddande fram till idag.

(1) De forandringar inom den allmanna straffratten som tillkom
mellan aren 1950-1964 var frén i detta arbete relevant synpunkt
ytterst marginella. Sammanlagt antogs 13 lagar som berdrde
strafflagen, varav 9 lagar innebar férandringar i straffbestimmelser-
nas lydelse. Betydelse for kriminaliseringens rackvidd hade endast
upphédvandet av ansvarsbegransning vid misshandel i fall ndr den
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s.k. aganderitten foreldg. Dessutom berdrdes krigsmans ansvar.’

(2) Som den viktigaste handelsen inom den allménna straffratten
kan under den granskade perioden anses antagandet av brotts-
balken 1962 (ikrafttradande 1965). Huruvida brottsbalken utvidgat
eller tvirtom begransat det straffbelagda omrédet i jamforelse med
1864 ars strafflag ar emellertid omojligt att sdga. Thornstedt anser
att det straffbara omrddet enligt brottsbalken Okat avsevirt i
jamforelse med strafflagen, men d& avser han strafflagen i dess
ursprungliga lydelse. De reformer som utdkat strafflagens rackvidd
hade kommit fore ar 1950.*

En viss ledning for besvarandet av den stéllda frdgan skulle
man kunna soka i brottsstatistiken, genom att jimféra brott-
sutvecklingens dynamik strax fére, under och efter den relevanta
perioden, dvs. kring dren 1964-1965. De statistiska uppgifterna
visar att brottsutvecklingen (antal anmilda brott) under denna
period, frimst under dren 1964 och 1965, verkligen kannetecknas
av diskontinuitet i forhéllande till den foregdende resp. efter-
foljande utvecklingen, i den meningen att 6kningen av de anmaélda
brotten ar 1965 var ovanligt hdg jamfort med den foéregdende
perioden. Slutsatsen att detta skedde pa grund av en mer om-
fattande kriminalisering genom brottsbalken i jamforelse med
strafflagen kan emellertid inte dras. Ar 1965 skedde dven en
omldggning av de statistiska rutinerna for datainsamling och
mycket tyder pa att det ar just denna omlaggning som foranlett
den storre statistiska 6kningen av brottsligheten. Hur stor del av
6kningen av antalet anmailda brott som berodde pd de nya
statistiska rutinerna & ena sidan och pa andra faktorer, t.ex. pd en
eventuell bredare kriminalisering, & andra sidan, dr omojligt att
faststilla.*

Generellt sett tycks den slutsatsen vara berittigad att brotts-
balkens ikrafttradande haft endast marginell effekt i frdga om
omfattningen av det straffbelagda omraddet. De mest genom-
gripande fordndringarna géllde, som namnts, lagens systematik och

2 SFS 1953:769 och SFS 1957:312

? Thornstedt, H.:, Kriminalisering och avkriminalisering, s. 373.

4 Nordic Criminal Statistics 1950-1978, Nordiska utskottet for kriminalstatistik, Stockholm
1981, s. 262
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pafoljdssystemet.

(3) Under perioden 1965-1989 har brottsbalken dndrats genom
drygt 120 lagar. De mest genomgripande dndringarna har dterigen
gillt pafoljdssystemet. Andringar i brottsbeskrivningarna, inférande
av nya brott eller avskaffande av de férekommande brottsbe-
stimmelser har genomforts genom 78 lagar. En genomgéng genom
dessa lagar ger foljande resultat.

De éndringar i brottsbalken som dgt rum sedan dennas
ikrafttradande och som betytt att brottsbeskrivningarna fatt en ny
lydelse kan i princip uppdelas i fyra grupper.

Den forsta gruppen innefattar sddana fordndringar som
inneburit att sprdket moderniserats och som foranletts av lagén-
dringar utanfor straffritten.’ Dessa dndringar 4r de talrikaste och
har ingen betydelse for bestimmelsernas tillaimpningsomrade, dvs.
kretsen av de kriminaliserade handlingarna har inte dndrats.

Den andra gruppen utgdrs av lagdndringar som inneburit
tilltdppning av luckor i enskilda lagrum. Dessa dndringar har lett
till bdde mer omfattande kriminalisering och en viss begriansning
av bestimmelsernas tillimpningsomréde. Situationen kan emeller-
tid beskrivas s att dessa dndringar inneburit endast korrigering av
uttryckssattet, rattelse av bestimmelsernas felaktiga formuleringar
i forhéllande till dess asyftade effekt och, i vissa fall, anpassning till
géllande praxis.

Som exempel pd sddana korrigeringar kan nimnas den lagéndring som inneburit
att deltagande i strejk inte lingre kunde betraktas som tjinstefel enl. BrB 20:4
och 21:8 (SFS 1965:280), eller omformulering av de objektiva rnrekvisiten (SFS
1975:1395) s4 att inte bara den som stjidl medelst hot som innebir trangande fara
gor sig skyldig till brottet, utan dven den som stjal medelst hot som for den
hotade framstdr som trdngande fara (anpassning till rattspraxis).

Till denna grupp kan vidare rdknas siddana bestimmelser som
inneburit att kretsen ménniskor som kan utgdra brottssubjekt
inskrankts eller utvidgats (t. ex. vem som skall anses vara krigsman,
vem som kan gora sig skyldig till mutbrott etc.)

Det ar de tva aterstdende grupper av lagidndringar som &r av

5 T.ex. hinvisningar till vissa foreskrifter som fétt nya namn, utbyte av ordet "konungen” {or
"regeringen”, osv.
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stOrst intresse hir. Det ror sig om de atgédrder vars huvudsyfte varit
antingen avkriminalisering av vissa brott eller kriminalisering av
hittills inte straffbelagda handlingar. Ar det mojligt att spara en
klar tendens antingen i den ena eller andra riktningen under
brottsbalkens giltighetstid?

De andringar som inneburit avkriminalisering var under denna
period tamligen omfattande.® Dels var det friga om enstaka
bestimmelser som helt avskaffades eller vars rackvidd begransades,
dels om omfattande omarbetningar av ndgra brottsbalkskapitel.
Detsamma gillde emellertid de under tiden antagna lagidndringar
som gick i motsatt riktning, som alltsd inneburit att en vidare krets
av beteenden kriminaliserats. Det vore vanskligt att med ansprak
pa full precision forsoka faststilla en kvantitativ relation mellan de
tvd tendenserna. En grov jamforelse ger emellertid grund for den
slutsatsen att det formellt straffbelagda omréddet successivt
utvidgats under brottsbalkens giltighetstid. Dessutom kan en klar
tendens sparas. Medan under de f6rsta tio dren efter brottsbalkens
ikrafttradande de atgiarder som inneburit avkriminalisering
Overvigde, dndrades bilden smaningom och de flesta lagstiftnings-
atgarder som kommit efter &r 1976 har inneburit utvidgning av den
formella kriminaliseringen.

Séledes antogs de mest omfattande avkriminaliserande lagindringarna ar 1970 och
1976. 1 det forsta fallet (SFS 1970:225) var de frga om upphivande av en del
bestammelser som ansdgs begransa yttrandefrihet, i det senare fallet (SFS
1976:509) avkriminaliserades vissa handlingar riktade mot staten och allmin
ordning. Bland de mer betydelsefulla avkriminaliseringarna under denna period
bor vidare ndmnas avkriminalisering av brotten tjanstefel (SFS 1975:667) och
fylleri (SFS 1976:510). Fosterfordrivning (med undantag for vissa girningar enligt
abortlagen (10 §)) avkriminaliserades genom SFS 1974:596. Tillampningsomrédet
for vissa sexualbrott begransades (SFS 1969:162 och 1973:648). A andra sidan
utvidgades det straffréttsliga skyddet genom bestimmelsen om hets mot folkgrupp
och brottet olaga diskriminering infordes (SFS 1970:224). Vidare infordes brotten
kapning av luftfartyg (SFS 1971:188), luftfartssabotage (SFS 1973:342) och olovlig
avlyssning (SFS 1975:239). Djurplageriet blev dven culpost brott (SFS 1972:629).

¢ Qversikt 6ver kriminalpolitiska atgérder i avkriminaliserande syfte under de forsta 10 &ren
av brottsbalkens giltighetstid finns hos Lofmarck, M.: Lagtolkning och avkriminalisering. I:
Svensk rétt i omvandling. Studier tillignade Hilding Eck, Seve Ljungman och Folke
Schmidt. Stockholm 1976. s5.327 ff.
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De flesta dndringarna efter ar 1976 har gatt i riktning mot bredare
kriminalisering.

Ar 1977 kriminaliserades falsk alarm och missbruk av larmanordning (SFS
1977:492), &r 1979 barnpornografi (SFS 1979:375). Miljobrott samt vallande av
miljoforstoring infordes 1981 (SFS 1981:469), samma &r dterkriminaliserades
tagande av utlindskt understdd och tillimpningsomradet for spioneri utvidgades
(SFS 1981:1165). Genom lag (1984:399) har brottsbalkens 6 kapitel (sexualbrott)
f&tt en ny lydelse som inneburit ndgot utvidgad kriminalisering. I samma riktning
gick omarbetning av det 11 kapitlet (brott mot borgenir) genom lag (1986:43).
Utredningen om skydd for foretagshemligheter (SOU 1983:52) resulterade i
antagandet av lag (1986:123) som bl. a. betydde forstarkning av straffskyddet mot
girningar i samband med automatisk databehandling. Ar 1988 tridde lagar i kraft
som forstirkte skydd mot rasdiskriminering m.m. och brotten olaga valdskildring
och otilliten utldamning av film eller videogram inférdes (SFS 1981:835).
Straffansvar for culpdst miljobrott intrader fr.o.m. ikrafttradandet av lag
(1988:925) redan vid vanlig oaktsamhet, grov oaktsamhet krivs inte lingre. Ar
1989 &terinfordes brottet tjanstefel i samband med att ansvaret for brott i
samband med myndighetsutévning utvidgades (SFS 1989:608).

Lagédndringar som innebar begrinsning av det straffbelagda
omradet kom visserligen ocksa efter 1977 men var sillsynta.

2.2.2 Utvecklingen inom specialstraffriatten

Namns uttrycken "straffrattslig inflation” eller "6verkriminalisering”
leds tankarna i forsta hand till specialstraffratten. Det ar pa detta
omrade som strafflagstiftningen blivit helt ooverskadlig. Att skaffa
sig en bild av utvecklingen dir pd motsvarande satt som be-
traffande av den allménna straffrdtten 4r nast intill omgjligt och,
for denna framstéllnings andamal, inte heller nddvandigt. Som det
niamndes ovan ar det huvudtendenserna i kriminalpolitiken som dr
av storst intresse har. For detta &ndamal méste det ricka val med
ett mer oversiktligt faktaunderlag. En mer djupgdende under-
sokning skulle krdva en oproportionell mangd arbete i forhallande
till informationens nytta.

Det mest framkomliga sattet att f& ett underlag for en
dtminstone ytlig bedomning huruvida specialstraffréttens utveckling
under den granskade perioden fortjanar epitetet "inflationsartad”
ar att jamfora antal lagar som inneholl straffbestimmelser ar 1950

35



med samma storhet ar 1990.

Rittslaget den 1 januari 1990 - som gdr att fastlagga med hjilp
av rattsdatabanken - var foljande: Forutom brottsbalken fanns det
sammanlagt 407 foreskrifter som innehdll straffbestimmelser.
Betriffande &r 1950 kan inte det exakta antalet foreskrifter i frga
anges. Pa grundval av en genomgang av den d& gillande lagstift-
ningen (den 1 januari 1950)" dr det emellertid mojligt att upp-
skatta antalet till omkring 250.

Okningen av antalet foreskrifter som ar férsedda med straffbe-
stimmelser har alltsd varit pdtaglig under den granskade perioden,
vilket tyder pa att kritiken for 6verkriminalisering inte saknar
grund.

Dessutom finns det ytterligare fakta som far de i litteraturen
framforda &sikterna om straffriattens ohimmade tillvéxt att framsta
som motiverade. Av de 407 foreskrifter som innehdll straffbe-
stammelser och var i kraft den 1 januari 1990 hade 46 stiftats fore
dr 1950 och 96 direfter men fore brottsbalkens ikrafttradande
(1965). Mellan dren 1965 och 1990 stiftades alltsd drygt 300
foreskrifter forsedda med straffbestimmelser. Dartill méste raknas
ytterligare foreskrifter med kortare livslangd dn 25 ar som kom att
ersdttas genom nya straffbestimmelser. Mellan dren 1965-1989 var
detta omkring 40 foreskrifter. Under samma tidsperiod fore 1950,
dvs. fr.o.m. 1925 t.o.m. 1949, tillkom ungefar 150 foreskrifter som
inneholl straffbestimmelser, dvs. ungefdr hilften s& ménga som
under tidsperioden 1965 - 1990. Den accelererande dynamiken i
strafflagstiftningen forstarker onekligen intrycket av en inflationsar-
tad utveckling pa detta omrade.

2.2.3 Strafflagstiftningen och brottsutvecklingen

Bortsett fran idéutvecklingen pa péfoljdsomrddet och inom
kriminalvdrden 4r alltsd tvd processer karakteristiska for efter-
krigstidens samhéllsutveckling sett utifran kriminalpolitiskt

7 Lagboken 1951

® Osiikerheten beror dels pd att inte alla foreskrifter fanns med i lagboken, dels pa att éven
vid en forhdllandevis noggrann genomgang 4r det omojligt att garantera att nigra relevanta
bestaimmelser ej forbises.
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perspektiv. For det forsta sker en utdkning av det straffbelagda
omrédet i samhallslivet, dvs. kretsen av de formellt kriminaliserade
handlingarna blir allt vidare. Fér denna utveckling stir huvud-
sakligen specialstraffratten. For det andra brottas samhéllet med
en avsevird 6kning av antal begdngna brott. Med hénsyn till den
kritik som med utgdngspunkt frdn den férst nimnda processen
riktas mot kriminalpolitiken och med tanke pad de sambhilleliga
problem som &r forknippade med den tilltagande brottsligheten
(har &syftas framst de 6kande resurskraven inom réttsviasendet)
kan det vara av intresse att bilda sig en uppfattning om huruvida
den breda kriminalisering som konstateras ovan aterspeglas i
brottsutvecklingen, dvs. om och - om svaret &r jakande - i vilken
mén den utvidgade kriminaliseringen bidragit till det 6kade antalet
brott.

Med hjalp av réttsstatistiken kan emellertid endast utslaget av
nystiftade brott foljas. I de fall dar en bestimmelsens rackvidd
andrats genom justeringar i lagtexten saknas mojlighet att urskilja
en eventuell 6kning som foranletts av dndringen frdn den 6kning
som haft andra orsaker. Konsekvenser av omformuleringar av
brottsbestaimmelser skulle ha kunnat bedémas i princip endast pa
grundval av en fallstudie som inte gjorts. Med denna begrénsning
och utan att ga i detalj kan fér den allmanna straffrattens del
faststallas att de nykriminaliseringar som dgt rum under brotts-
balkens giltighetstid® péverkat den statistiskt redovisade brott-
sutvecklingen ytterst marginellt.'

Nar det ror sig om brott mot specialstrafflagarna ar svaret
nagot mer invecklat. Statistiska data om antal anmailda brott dr
intetsagande darfor att de enbart omfattar brott for vilka fangelse
ingr i straffskalan. Det ar alltsd nodvandigt att utga fran uppgifter
om antal lagférda personer.

° Det handlar om foljande brottsbalksbestimmelser: 16:9 olaga diskriminering (lag
(1970:224)); 13:5a kapning av luftfartyg (1971:188); 15:4a osann utsaga infoér nordisk
domstol (1974:753); 4:9a olovlig avlyssning (1975:239); 16:15 falsk alarm och missbruk av
larmanordning (1977:492); 16:10a spridning av barnpornografi (1979:375); 16:18 medverkan
till dobbleri i form av uppldtelse av ligenhet (1980:892); 13:8a miljobrott (1981:469); 19:13
tagande av utlidndskt understod (1981:1165); 20:1 tjanstefel (1989:608).

1 De nystiftade brotten redovisas i rattsstatistiken inte i sig, utan tillsammans med vissa
andra brott som finns i de aktuella brottskapitlen. Det totala antalet anmélda brott bland
vilka ingick dven de nystiftade brotten var ar 1988 ca 3500.
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Diagrammet 1 (nedan) ger en viss fingervisning om hur
utvecklingen pé det allmén- och specialstraffrattsliga omradet sett
ut.
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Bild 1: Antal personer lagforda for —_ S A
brott mot specialstraffritten och brotts-

balken (index 100 - &r 1950)

Killa: RSA

Det framgér av diagrammet att antalet lagféringar for brott mot
BrB sjunkit i jamforelse med boérjan av 50-talet och att antalet
lagforingar for brott mot de specialstraffrattsliga foreskrifterna mer
an fyrdubblats. Den omfattande formella nykriminaliseringen kan
alltsd tyckas ha fétt effekt dven i brottsutvecklingen. Bilden
forandras dock vidsentligt om brottsstrukturen granskas. For
Okningen péd det specialstraffrittsliga omradet star uteslutande
lagforingar for brott i eller i samband med trafik (brott mot TBL
och andra vigtrafikforeskrifter), dvs. brott mot ett mycket be-
gransat antal foreskrifter som dessutom - fransett vissa smarre
fordandringar - tillkom antingen fore eller i borjan av den granskade
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perioden. Den statistiska 6kningen av antal lagféringar for brott
mot specialstraffratt kan saledes helt forklaras genom den ut-
veckling som &gt rum pa trafikomrddet. Antal lagforingar for brott
mot de Ovriga specialstrafflagarna totalt sett har i verkligheten
nistan halverats under de fyra gdngna decennierna.'" Slutsatsen
kan inte vara annan &n att den ovan ndmnda och ofta kritiserade
tillvaxten av specialstraffratten inte kan betraktas som en av de
faktorer som bidragit till brottslighetens statistiska 6kning under
efterkrigstiden.

Diremot finns det skil till antagande att manga av de nya
specialstraffrattsliga bestimmelserna i stort sett aldrig tillampats i
praxis. Denna uppfattning finner stod i de resultat som redovisas
i en undersokning angdende tillampning av specialstraffrattsliga
bestimmelser under 80-talet.'> Enligt denna undersékning har
hilften av de specialstraffbestimmelser som tillkom under 80-talet
aldrig tillampats. Dessutom har antalet lagforingar for brott mot
specialstraffritt minskat successivt pa alla omrdden med undantag
for trafikomrédet.

2.3 Brottsutvecklingen och réttsvisendet

For att straffrdtten skall vinna trovardighet och darmed f& den
avsedda verkan, dvs. att avhilla manniskor fran att foreta de
kriminaliserade handlingarna, méste straffbestimmelserna tillimpas
nir de i lagen faststédllda rekvisiten uppfylls och brottet kommer till
de behoriga myndigheternas kdnnedom. Skapandet av forut-
sattningar for straffhotets férverkligande &r en viktig kriminalpoli-
tisk fréga och géller i huvudsak tva sporsmal som i viss man hanger
samman: De processuella reglerna for straffhotets férverkligande

"' Det genomsnittliga antalet lagforingar for brott mot TBL och andra vagtrafikfor-
fattningar under perioden 1950-54 var 90004 arligen (64% av alla lag{oringar {6r brott
mot specialstraffriatten) och 275620 ar 1989 (90%). Antalet lagforingar {6r brott mot de
ovriga specialstrafflagarna har minskat fran 50404 (&rsgenomsnittet 1950-54) till 29756 ar
1989. (RSA 1990, tab. 3.4.3.)

2 Hofer v.,H.: Modern brottslighet och specialstraffrétt i ljuset av kriminalstatistiken.
Promemoria 1990:6. Statistiska centralbyrdn. Stockholm 1990.
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samt de materiella resurser som samhillet méste tillhandahdlla i
detta syfte. Vissa processuella frdgor kommer att beréras i nasta
avsnitt (2.4). Har skall de problem som géller materiella resurser
kort behandlas.

Ett nira till hands liggande svar pé frdgan hur stora resurser
som bor riktas till de rattsvdrdande myndigheterna (polis, &klagare,
domstolar och kriminalvard) ar att resurserna maste ricka till att
dessa myndigheter uppfyller sina funktioner i samhillet, dvs. att de
uppritthéller en viss ordning pa offentliga platser, beivrar brott,
avgOr tvister, tar hand om de domda, etc. I frdga om brottsbe-
ivrandet innebdr kravet att vederbdrande myndigheter klarar upp
atminstone en del av de begdngna brotten och att dess gérnings-
méin stills till svars. Antagandet att ett 6kat antal anmilda brott
skall leda till 6kat antal lagfoéringar torde inte anses orimligt.

Statistiska data visar emellertid en annan bild. Sammanstalls
uppgifter om antal anmélda brott och antal lagféringar i ett
diagram (diag. 2) syns tydligt skillnaden i dynamik hos respektive
kategorier. Andelen lagféringar i forhédllande till antalet anmélda
brott har successivt minskat. I absoluta tal har antalet lagféringar
efter en kontinuerlig 6kning i stort sett oscillerat kring nivén fran
slutet av 50-talet.

T De anmilda brotten
’ —-—
4+

De lagforda personerna

1950 1960 1970 1980 1990

Bild 2: De anmilda brotten och antal
lagférda personer (Index 100 - &r 1950)
Kalla: RSA '
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De redovisade statistiska data madste emellertid tolkas med
forsiktighet. Uppgifterna om antal anmailda brott ar inte direkt
jamforbara med uppgifterna om antal lagféringar. Bland anmaélda
brott ingdr endast de brott mot specialstrafflagar som har fangelse
i straffskalan, medan bland antal lagféringar redovisas alla brott."
Naégra I8ngtgdende slutsatser kan alltsd inte dras av de statistiska
uppgifterna, men trenden i utvecklingen &r klar - allt fler brott
forblir osanktionerade. Detta kan anses som ytterligare ett
karakteristiskt drag hos efterkrigstidens kriminalpolitik.

Hur utvecklingen skall bedémas ar en frdga som jag ater-
kommer till senare. Hér kan det konstateras att utvecklingen till
stor del kan betraktas som en friga om de materiella resurser som
samhillet ldgger ut pa rittsvasendets verksamhet i samband med
handlaggning av brott. Det skulle vara 6nskvart att kunna komplet-
tera den nyss presenterade bilden med en motsvarande bild
betraffande de materiella resurserna. Detta dr emellertid av flera
skél omojligt. Visserligen finns det uppgifter om budgetanslag samt
personalbesittning tillgdngliga men det handlar om klumpsummor
som inte ger ett tillrickligt underlag for slutsatser utifrdn den
frégestillning som har behandlas. Alla de berdrda myndigheterna,
kanske med undantag av &klagarviasendet, fyller dven andra
uppgifter an handliaggning av drenden om begéngna brott,
myndigheternas organisation har férandrats, arbetstiden férkortats
osv. Inte desto mindre kan f6ljande uppgifter ge dtminstone en
fingervisning betrdffande utvecklingen av denna sida av kriminalpo-
litiken.

En viss "nyckelposition" bland rattsvardande organ nir det ror
sig om brottsbeivrandet intar polisen. Polisen tar emot flertalet
brottsanmalningar och kan genom egen aktivitet uppklara eller
upptécka fler eller farre brott, beroende av denna verksamhets
intensitet. I denna mening "styr" polisen &klagarnas och doms-
tolarnas arbetsborda. I jamforelse med slutet av 60-talet (1967) var
antal polismén ar 1989 ungefar 40 procent hogre. Antalet anmalda
brott under samma period férdubblades, men antalet lagféringar
minskade med 18 procent.

B Dirfor dr i borjan av 50-talet antal lagforda brott hogre dn antal anmilda brott. For det
redovisade diagrammet skulle det formodligen betyda att gapet mellan de bdda kurvorna
vore ndgot mindre @n det ar.
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Nér det galler utvecklingen i dklagar- och domstolsvasendet
kan det noteras att antalet aklagare och domare stigit med ungefar
20 procent under samma period."

Dessa uppgifter kan, som sagt, i bista fall tas som indikation
pa en viss trend. Ett faktum ar emellertid obestridligt. Hade man
bibehdllit samma ambitionsnivd som t.ex. under 60-talet be-
traffande malsattningen om hur stor andel av de begdngna (kdnda)
brotten som skall beivras, skulle behovet av resursdkningen for
rattsvisendets del ha varit mycket storre. Ambitionsnivan har alltsa
av allt att doma sédnkts i detta hdnseende. Kriminalpolitikens
upphovsmin har uppenbarligen kommit till den uppfattningen att
man kan avstd frdn ingripande med straffrittsliga medel mot dem
som begatt straffbelagda handlingar i storre utstrackning dn foérut
utan meniga konsekvenser vad tillfredsstillande ordning, trygghet
och laglydnad i samhallet betraffar."”

2.4 Kriminalpolitikens reaktion pa utvecklingen

Parallellt med den tilltagande formella kriminaliseringen, den
Okande brottsligheten och den minskande andelen lagférda brott
har ytterligare en process av kriminalpolitisk betydelse pagatt
under efterkrigstiden. Den skall &skadliggéras genom foljande
diagram.

'* Uppgifterna om antal anstillda i de nimnda myndigheterna har hamtats i budgetpro-
positionerna for de respektiva &ren. Ar 1967 togs som utgingspunkt darfor att det var fSrsta
gangen som dessa uppgifter redovisades i budgetpropositionen. Aret limpade sig emellertid
av flera skil val som grund for jamforelsen: Det var kort efter genomgripande reorganise-
ring av polisvdsendet 1965, brottsbalkens ikrafttradande och omlaggning av réttsstatistiken.
' Detta synsitt har kommit till uttryck i flera sammanhang, med sérskild tydlighet t.ex.i
1968 érs brottmalsutrednings betinkande Snatteri (SOU 1971:10) s.10, och i direktiven till
Atalsrittskommittén (SOU 1976:47, ss.61 ff.) Narmare om detta se under 2.6.3 i denna
framstéllning. I betdnkandet Snatteri lanseras en néstan kurios sikt om att "fv]id mdnga
mindre brott innebir sjdlva upptickiten av brottet en tillrickligt allvarlig reaktion for att den
avslojade personen inte skall dterfalla i brott."
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Diagrammet visar domstolarnas, aklagarnas och polisens andel i
slutbehandlingen av brottmél. Det mest sldende i denna utveckling
ar i vilken utstrickning polisen tagit 6ver brottsbeivrande pa
bekostnad av bidde domstolarna och aklagarna. Uttryckt i siffror
avslutades 1950 drygt 43 procent av alla brottmal genom dom, ar
1988 var det 19 procent. Samma ar slutbehandlades 55 procent av
alla lagféringar hos polisen. Aklagarnas andel krympte frén 57
procent 1950 till 26 procent 1988.

Meningen ar inte att hdr resonera om huruvida utvecklingen
kan virderas positivt eller negativt (harom nirmare i 2.6). Ddremot
skall det undersokas hur dagens lage uppstétt och vilka motiv som
18g bakom de relevanta dtgarderna.

De rittsinstitut som mojliggjort slutbehandlingen av brottmal
utanfér domstolarna &r strafféreldggande, atalsunderlatelse,
forelaggande av ordningsbot, rapporteftergift samt vissa andra.
Dessa institut skall nu behandlas i nimnd ordning.
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2.4.1 Strafféreldggande

Tanken att inom svenskt réittssystem skapa ett institut lampligt for
lagforing av bagatellbrott véicktes i processkommissionens be-
tankande (SOU 1926:32). Forslaget Gvertogs i ndgot modifierad
form av processlagberedningen (SOU 1938:44). Institutet straffore-
laggande (i det foljande kallat SF) introducerades i svenskt
rattssystem i och med réttegingsbalkens ikrafttradande 1948.

Enligt institutets ursprungliga utformning kunde SF utfardas
betriaffande brott som horde under allméant atal och for vilka inte
stadgades svarare straff 4n béter (ej normerade boter). Ytterligare
forutsattningar for SF:s utférande var att brottet inte fOrtjéanat
svarare straff 4n 20 dagsboter, den misstankte var 6ver 18 ar
gammal och anledning inte forekom att malsidgande fanns. Ett SF
maste omfatta den misstinktes alla brott som vid tidpunkten for
SF:s utfirdande var kidnda for vederbérande aklagare.

Redan 1951, med hinvisning till statsrevisorernas uttalande
med anledning av de ekonomiska verkningarna av 1948 drs
processreform, tillsattes den s. k. rattegdngskommittén med uppgift
att utreda bl.a. fragor rorande SF. Det visade sig namligen att
rattsvasendets kostnader stigit i f6ljd av processreformen mer dn
vad som forutsattes, och en utvidgning av SF:s tillimpningsomrade
ansags som en tdnkbar vdg att nedbringa kostnaderna.

1951 ars rattegdngskommitté foreslog en forsiktig modifiering
av SF genom att avskaffa den 18 ars dldersgrans som begransade
SF:s tillimpningsomrade. Daremot avvisades tanken att &klagarna
genom SF skulle kunna &lagga stringare straff an 20 dagsboter
(SOU 1953:26).

Propositionsforslaget till &ndringar i RB gick emellertid vidare
dn kommitténs forslag och en hdéjning till hogst 40 dagsboter
foreslogs. Genom lag (1954:432) utvidgades alltsd SF:s tillamp-
ningsomrade pd det sattet att straffgransen hdjdes och alders-
gransen avskaffades.

Detta var borjan pa en fortsatt utveckling mot allt bredare till-
ampningsomrade for SF.

Nista dndring kom i lag (1966:249), da regeln betriffande
mélsidgande modifierades sd att en malsidgandes existens i sig inte
langre uteslot SF. Dartill kravdes i fortsattningen att malsdganden
forklarat att han dmnat fora talan eller begirt att &tal skulle
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vickas.

Redan processkommissionen (SOU 1926:32) var inne pa
tanken att strafforeldggande borde tillampas dven betrédffande brott
for vilka fangelsestraff stadgades. Processlagberedningen avvisade
forslaget men frdgan &terupptogs i rattegdngskommitténs be-
tinkande SOU 1953:26. Aven d3 stillde sig utredarna avvisande.
Genombrottet kom 1968 (lag 1968:193). I samband med infor-
livandet av foreldggande av ordningsbot i RB:s 48 kap. dndrades
aven bestimmelserna om SF. Enligt ett nytt stycke i RB 48:4
kunde regeringen forordna att SF kunde utfiardas dven betriffande
brott for vilka stadgades dagsboter eller fidngelse hogst sex
ménader'®. Det straff som &klagare kunde aligga genom SF
hojdes fran 40 till 50 dagsbéter, i fall av brottskonkurrens till 60
dagsboter. Helt utan betydelse var inte heller den bestimmelse
som mdjliggjorde att SF inte ldngre behdvde godkidnnas av den
misstinkte personligen, utan det rickte med att det godkédndes av
ombud fér honom (RB 48:10).

Nista utvidgning av forutséttningarna for SF:s utfirdande
skedde genom lag (1976:1137). Utvidgningen bestod i att straffet
60 dagsboter kunde alaggas generellt, inte endast i fall av brott-
skonkurrens. Mest betydelsefull var dock den dndring som innebar
att det i fortsattningen var mojligt att tillimpa SF betraffande alla
brott for vilka fingelse hogst sex mdnader ingick i straffskalan.

Ar 1982 (SFS 1982:1123) hojdes de hdgsta straff som &klagare
kunde éldagga frén 60 till 100 dagsboter.

Det senaste steget mot allt bredare mdjlighet att tillaimpa SF
togs genom lag (1988:820). I fréga om SF betriffande misstinkta
under 18 4r hanvisar RB numera till siarskilda foreskrifter, dvs. till
lag (1964:167) med sérskilda bestimmelser om unga lagévertrada-
re. Enligt lagens 6a § far dklagaren utfarda SF om den misstankte
ar under 18 ar, utan ndgon som helst begransning nar det giller
straffskalorna om det kan antas att den underdrige, om &tal vickts,
skulle ha démts endast till boter.

Bakom institutet SF har det frdn borjan funnits processekono-
miska skal, fastan de presenterats i olika tidsperioder pa olika sétt.
I forarbetena till RB 48 kap. betonade processlagberedningen de
fordelar som SF skulle innebéra for den misstankte. Besparingar

!¢ Forordnandet skedde genom strafforeliggandekungorelse (1968:198) 18§.
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for det allmdnna ndmndes visserligen ocksd, men av sarskilt vikt
ansdgs att den misstankte slapp besvdr och kostnader for in-
stillelsen.”” Under institutets fortsatta utveckling har detta
argument tonats ned, och som en réd trdd igenom alla de foljande
SF:s dndringar gar hdnvisningar till behovet att minska antalet mal
hos domstolarna och férenkla forfarandet i bagatellmal, det vill
sdga processekonomiska skal med betoning pa kostnadslaget for
det allminna. (Ett undantag utgjorde lagandringen (1988:820), d&
utvidgningen av SF:s tillimpningsomrdde foranleddes av en
Oversyn av regler rorande unga lagévertradare.)

Saledes fanns det ett direkt samband mellan 6kade kostnader
for rattsvasendet i foljd av processreformen 1948 och tillsattningen
av 1951 rittegdngskommitté med uppgift att séka viagar hur
kostnaderna kunde nedbringas, bl.a. genom utvidgning av SF:s
rackvidd. Besparings- eller rationaliseringsskél och/eller behovet att
minska domstolarnas arbetsborda lyftes fram i proposition till lag
(1968:193) som innebar ytterligare steg i denna riktning. Detsam-
ma géillde lagdndringarna genomférda genom SFS 1976:1137 och
SFS 1982:1123."8

2.4.2 Atalsunderlitelse

Processkommissionen var i sitt betinkande inne dven pa frigan om
den absoluta &talsplikten skulle behéllas med ofériandrad innebord
eller om en uppmjukning kunde ske. Trots att ett visst behov av
diskretionsratt for dklagare ansags foreligga, avstod kommissionen
fran att foresld undantag frdn den allmanna principen om absolut
atalsplikt med motivering bl.a. att det var osdkert om &klagarna var
vuxna uppgiften, dvs. att utéva den tinkta diskretionsritten.'
Den motsatta stdndpunkten antog processlagberedningen.
Dess betdnkande inneholl forslag till inférandet av institutet
eftergift av dtal (nedan benimnd AU).*® Enligt den utformning

17 SOU 1938:44, 5. 497

18 Propositioner 1968:82, ss. 53 ff; 1975/76:148, ss. 166 ff; 1982/83:41, s. 18

¥ SOU 1926:32, ss. 35-38

® SOU 1938:44; 55.257 {f. Institutets beteckning dndrades senare till dtalsunderidtelse. 1 detta
arbete, for enkelhetens skull, kommer att anvindas beteckningen "atalsunderlételse” (event.
"underlatelse av dtal") oavsett den period som 3syftas.
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som institutet fick i rattegdngsbalken (RB 1948 20:7) kunde
allmant atal underldtas i tvd situationer, namligen om brottet
kunde anses bagatellartat och i vissa speciella dter- och konkur-
rensfall. Darutdver fanns det redan vid RB:s ikrafttradande 1948
vissa mojligheter att underldta atal enligt andra foreskrifter.?'

For den linje i kriminalpolitiken som fokuseras i denna
avhandling ar av storst intresse den férstndmnda situationen, dvs.
atalsunderlitelse i fall av bagatellbrottslighet. De 6vriga AU-fallen
uppmairksammas i fortsdttningen endast om det erfordras av
kontexten.?

Enligt stadgandets ursprungliga lydelse kunde aklagare
underlata atal om den misstinkte begdtt ett brott for vilket inte
kunde folja svarare straff an boter, detta under forutsittning att
det var uppenbart att lagfoéring inte var pakallad ur allmin
synpunkt.

Samma dr som RB tridde i kraft publicerades strafflagbe-
redningens PM med forslag till bl.a. att bestimmelserna om
atalsunderlételse skulle 6verforas till strafflagen och deras rackvidd
vasentligt utvidgas sa att den relativa &talsplikten i praktiken skulle
inforas.”

Det som i ljuset av den senare utvecklingen hir bor noteras
ar det faktum att varken process- eller strafflagberedningen
motiverade sina forslag betraffande AU med processekonomiska
skdl. I bada fallen var huvudtanken den att - kort uttryckt -
beivrande av brott i vissa fall, med hédnsyn till de konkreta
omstandigheterna i malet, kunde kollidera med straffrattskip-
ningens dndamal. Skillnaden mellan de bdda forslagen 1&g i att
strafflagberedningens férslag var mycket mer radikalt, framfér allt
i det hidnseende att mdjligheten att tillampa Au foresprakades
betriffande alla brott, oavsett deras straffskalor.?*

Strafflagberedningens betinkande SOU 1948:40 ledde aldrig
till ndgon atgard frén lagstiftarens sida. Diremot framkallade
forslaget en livlig debatt under foérarbetena till brottsbalken.

2! Lag (1944:215) om eftergift av &tal mot vissa underériga.

2 Narmare om AU:s utveckling jfr Lofmarck,M.m.fl.: Atalsunderlitetse - processekonomi
och absolut Atalsplikt. Juridiska fakulteten i Stockholm. Skriftserie nr.11. Stockholm 1986.
2 SOU 1948:40, ss.7-8, 25 ff.

% SOU 1938:44, 5.257; SOU 1948:40, s. 35 0.a.
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Debatten gick i stort sett ut pa argumentering fér och mot den
absoluta dtalsplikten.”

RB:s regler om underlatelse av atal 4ndrades visentligt forst
kort fore brottsbalkens ikrafttradande (SFS 1964:166). I samband
med att tillrdknelighet avskaffades som ett straffansvarsvillkor i
BrB utvidgades AU:s tillimpningsomrade s3 att den skulle omfatta
de fall som tidigare l6stes inom ramen for tillraknelighetslaran (RB
20:7 p 4 om underldtelse av &tal i fall att brottet begatts under
inflytande av sjdlslig abnormitet.)

Av storre intresse hir ar att forutsittningarna for AU i fall av
bagatellbrott dndrades vasentligt. I fortsdttningen skulle det vara
méjligt att tillampa AU betriffande alla brott som hade béter och
fangelse i straffskalan om det var uppenbart att boter skulle
adomts och lagforing inte ansdgs pakallad ur allmén synpunkt (RB
20:7 p 1). Annu stérre méjlighet till AU 6ppnades genom den
nystiftade regel som mgjliggjorde att fatta beslut om AU "om det
i annat fall av sdrskilda skdl var uppenbart att pdfoljd ej erfordrades
for att avhdlla den misstinkte fran vidare brottslighet eller att det med
hinsyn till omstindigheterna ej heller eljest var pdkallat att dtal
viicktes." (RB 20:7 p 3). Befogenheten att besluta om AU enligt
denna regel hade RA (det s.k. RA-fallet).

Impuls till nésta dndring av AU-bestimmelsen kom i form av
RA:s samt Kommunfdrbundets skrivelser som krivde utvidgning
av AU:s tillampningsomrade. Det intressanta med RA:s fram-
stillning var att for forsta gdngen processekonomiska skal lyftes
fram som argument till utvidgning av AU.? Den lagindring som
antogs tillgodosag RA:skrav genom mildring av forutséttningar for
AU:s tillimpning (SFS 1971:240).”

I regeringens proposition till den nyss nimnda lagdndringen
anfdrde departementschefen att utokade mojligheter till AU i friga
om mindre allvarliga brott medférde sadana processekonomiska
fordelar att det fanns starka skal att Overvdga en ordning som
skulle innebidra en betydlig friare atalsprovning &n for narvaran-

% SOU 1953:17, $5.112-120; Prop.1962:10, del C, ss.132-153.

% Prop. 1971:100, ss. 12-13

7 Formuleringen "om det dr uppenban, att i hindelse av lagforing annan pdfolid in béter
skulle komma att ddémas” byttes ut for "om det kan antagas, att i hindelse..."
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de.”® De processekonomiska aspekterna kom i fortsattningen att
framforas som huvudargument for ytterligare utvidgning av AU.

Redan fore behandlingen av prop. 1971:100 tillsattes den s.k.
atalsrattskommittén med uppgift att bl.a. 6vervdga om &tal skulle
kunna underldtas i storre utstrickning vid mindre allvarlig
brottslighet 4n som det d& var mojligt.

Atalsrittskommitténs betinkande (SOU 1976:47) inneholl
Iangtgiende forslag till utvidgad tillimpning av AU. Férslaget fick
emellertid ett mycket negativt mottagande hos remissinstanserna.
I den pd betiankandet grundade propositionen 1981/82:41 anférde
departementschefen att han "i likhet med de flesta remissinstanserna
anser ... att vidgdende maojligheter till dtalsunderldtelse innebadr klara
risker fran allmdnpreventiv synpunkt. Vidare medfor kommitténs
forslag att man i stor utstrickning gdr miste om de positiva verkningar
frdn individuell preventiv synpunkt som en lagforing infér domstol kan
ha."*

Kommitténs forslag i denna del avvisades, och utom vissa
redaktionella justeringar i lagtexten samt inférandet av RB 20:7a
(som gav mojlighet att underldta atal dven sedan &tal vickts)
foranledde betdnkandet inga storre forandringar (SFS 1981:1285).

Det tog emellertid endast fyra ar innan kommitténs forslag
gick igenom med i stort sett samma innehdll som det fick i
betidnkandet och trots samma negativa mottagande hos remissin-
stanserna (SFS 1985:13). Regeringens proposition motiverades
huvudsakligen med behovet att spara resurser for bekdmpandet av
allvarligare brottslighet.*

Enligt den nya och fortfarande géllande lydelsen av RB 20:7
far dklagare underldta atal - betraffande bagatellbrottslighet - om
det kan antas att brottet inte skulle foranleda annan paféljd an
boter (p 1) eller om péféljden skulle bli villkorlig dom och det
finns sérskilda skil for AU (p 2), i bada fall under forutsittning att
inte ndgot vasentligt allmant eller enskilt intresse dsidosattas.

I RB 20:7 2 st aterfinns det tidigare RA-fa]let, dock utan
villkor att endast RA kan underlita tal i en sidan situation. (Atal
kan underldtas om det dr uppenbart att pafoljd inte kravs for att

% Prop. 1971:100, ss. 33-34
» Prop. 1981/82:41, s.12
* Prop. 1984/85:3,5.13
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avhalla den misstdnkte frén vidare brottslighet och det med héansyn
till omstiandigheterna inte heller kravs av andra skal att atal vicks.)

2.4.3 Forelaggande av ordningsbot och parkeringsbot

Vid slutet av femtiotalet visade det sig att de tvd ovan behandlade
formerna for handlaggning av bagatellbrott, strafféreldggande och
atalsunderlatelse, i sin davarande utformning inte gav tillrackliga
mojligheter att forhindra en dversvimning i domstolsviasendet av
brottmal, framfor allt pa trafikomridet.

Det forsta steg som togs fOr att forbidttra situationen var
antagandet av lag (1960:683) om parkeringsbot. Enligt denna lag
kunde polismidn (senare &dven kommunala trafikovervakare)
overldmna till fordonets forare eller fasta pd fordonet en skriftlig
anmaning att med anledning av forseelsen betala den faststillda
boten (3§).

Med hénvisning till det anstrdngda ldget i domstolsvdsendet
tillsattes vidare en utredning (1961 trafikméalskommittén) med
uppgift att undersdka mojligheter av ytterligare reformer av
handlaggningen av bagatellbrottslighet i forenklande riktning.

I trafikmalskommitténs betdnkande (SOU 1963:27) foreslogs
inférande i svensk ratt av forelaggande av ordningsbot (nedan
benimnd FOB), vilket genomfordes genom lag (1966:266).

Enligt denna lag kunde polisman i frdga om brott, for vilka
inte stadgades svarare straff an boter omedelbart i penningar eller
normerade béter, foreldgga den misstankte till godkdnnande ett
botesstraff som bestimts i RA:s forordnande (SFS 1966:266, 1,2,4
§§). Forelaggandet kunde inte utféras om den misstankte inte
erkinde brottet, om anledning forelag till antagande att talan om
enskilt ansprak skulle foras samt i vissa andra fall (3§).

Genom lag (1968:193) inkorporerades rittsinstitutet FOB
praktiskt taget utan sakfoérandringar i RB 48 kap.

Trafikmalskommittén formulerade sina forslag huvudsakligen
med sikte pa brott begdngna i eller i samband med trafik, men
tanken var att FOB:s tillampningsomrade skulle vara vidare och
innefatta dven andra forseelser.’ Delvis har denna avsikt for-

M jfr SOU 1963:27, $5.57,60 o.a..
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verkligats. For narvarande tillimpas FOB betriffande forseelser
som faller under sammanlagt 10 foreskrifter. Huvudparten géller
emellertid férseelser i samband med biltrafik.*

2.4.4 Rapporteftergift

En annan mojlighet till att forhindra att de bagatellartade lag-
Overtradelserna belastar rittsvasendet utgdr institutet rapport-
eftergift.

Fran polisméns principiella skyldighet att rapportera eller vid-
arebefordra till &klagare alla brott som kommit till polisens
kdnnedom och som horde under allméant atal fanns redan enligt
1948 érs polisinstruktion (SFS 1948:331) vissa undantag. Polismén
kunde underldta rapport om brottet var obetydligt och klart
ursiktligt (SFS 1948:331, 8 § 2 st). I stor sett samma innehall fick
motsvarande bestaimmelse i polisforordningen (1965:686) (14 § 2
st). Rapporteftergift var mojlig oavsett straffskalan for brottet.

Trafikmdlskommittén foreslog i sitt betinkande angdende
féorundersokningen i brottmal (SOU 1967:59) att mojligheterna till
rapporteftergift skulle utvidgas. De argument som anfordes till stod
for detta forslag gick i férsta hand inte ut pd de processekonomis-
ka aspekterna, utan fragan sattes i samband med den absoluta
atalsplikten. Kommittén pdpekade att lagstiftaren med straffbud
forbjod manga handlingar som i och for sig kanske inte var virda
straff och darfor var det nédvéandigt att mjuka upp den absoluta
atalspliktens konsekvenser.™

Bestammelsen om rapporteftergift andrades genom kungorelse
1969:7. Enligt den nya lydelsen av 14 § 2 st polisinstruktionen (SFS
1965:686) avskaffades, & ena sidan, villkoret att det aktuella brottet
var klart ursaktligt. A andra sidan inférdes den begrinsningen att
rapporteftergift var mdojlig betrdffande brott for vilka inte var

%2 Det giller foljande foreskrifter: fordonskungorelse (1972:595), bilregisterkung. (1972:599),
vagtrafikkung. (1972:603), kung. om interimslicens for fordon (1973:766), trafikskadelagen
(1975:1410), korkortsforordningen (1977:722); foreskrifter utan samband med biltrafiken ar
foljande: varnpliktslagen (1941:967), varusmugglingslagen (1960:418), jarnvigstrafiklagen
(1966:202), lag (1966:413) om vapenfritjinst.

¥ S0OU 1967:59, 5.214
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stadgat svérare straff dn boter (ej heller normerade béter). Ett
undantag frdn det sistnamnda villkoret gjordes genom KM:s
cirkular till polismyndigheterna om rapporteftergift fér vissa
snatteribrott (SFS 1972:25).

I samband med antagandet av polislagen (1984:387) upptogs
aven frdgan om en utvidgning av rapporteftergiftens tillimpnings-
omrade. Med hinvisning till behovet att koncentrera réattsvasendets
resurser till bekdmpning av allvarligare brottslighet anforde
departementschefen att atgarder i den ndmnda riktningen var
onskvidrda.* 1 polislagen (9 §) bemyndigades regeringen att
meddela nirmare foreskrifter. Dessa foreskrifter finns i polisfor-
ordningen (SFS 1984:730). Enligt 5 kap. 5 § kan en polisman
lamna rapporteftergift eller 1ata bli att vidarebefordra rapport till
aklagare om det 4r uppenbart att i hindelse av lagforing annan
pafoljd an boter inte skulle komma att &démas och brottet med
héansyn till omstindigheterna i det sirskilda fallet ar obetydligt.

2.4.5 Ovriga former for handliggning av bagatellbrott

Redogorelsen for de férenklade formerna for handldggning av
bagatellartade brott som tillkommit eller utvecklats under efter-
krigstiden och som helt eller delvis féranletts av processekonomis-
ka skil kan kort kompletteras med ytterligare nagra réttsregler.
Genom lag (1982:184) har in i rattegangsbalkens 23 kap.
inforts bestaimmelsen (4a §) som mojliggdér nedldggning av
forundersékning om kostnader foér denna inte stdr i rimlig
proportion till sakens betydelse och om det kan antas att brottet
inte skulle foranleda svrare straff dn boter, eller - under forut-
sattning att nigot vasentligt allmant eller enskilt intresse inte
asidositts - om det kan antas att dtalsunderltelse enligt RB 20
kap. eller p.g.a. sérskild atalsprévning kommer att meddelas.
Forutom de allminna reglerna om AU finns det i BrB och
nagra specialstrafflagar sirskilda &talsregler betriaffande vissa

% Prop.1983/84:111, 5.42
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brott.*® Ber6rda brott fir atalas endast om det ar pdkallat ur
allmin synpunkt. Sedan BrB:s ikrafttraidande har antal sddana
regler Okat. Det skall nimnas att d4ven regler om angivelse som ett
villkor for atals vackande kan spela viktig roll frdn processekono-
misk synpunkt.*

Processekonomiska synpunkter 1&g vidare bakom adndringen i
RB 46:15 ar 1982 (SFS 1982:283). Enligt den dndrade bestimmel-
sen har domstolen fatt mojlighet att déma till pafoljd i den
tilltalades frAnvaro om saken kan utredas tillfredsstillande och,
bland annat, det inte finns anledning att déma till annan paféljd
an boter, fangelse i hogst tre ménader, villkorlig dom eller
skyddstillsyn (eller sddana paféljder i forening). (RB 46:15 2 st p
1).37

Till slut skall ndmnas att sarskilda regler géller om hand-
laggning av brott begingna av vissa speciella kategorier av
garningsmén.*

2.4.6 Sanktionsavgifterna

En fran kriminalpolitisk synpunkt mycket betydelsefull utveckling
som péborjade under 70-talet var den allt bredare satsningen pa
sanktionsavgifternaistéllet for den traditionella kriminaliseringen.
Som Warnling-Nerep pdpekar® var sanktionsavgifterna egentligen
ingen nyhet i svenskt rattssystem som det ibland gjordes gillande.
Warnling-Nerep namner ett fatal foreskrifter som redan under 60-
talet inneholl det som idag kallas for sanktionsavgifter. I sjilva

* Det ror sig om foljande BrB:s bestimmelse: bedrégligt beteende (9:2 2 st); vissa fall av
olovligt forfogande (10:4); vdrdsldshet mot borgeniren (11:8); dverkan och tagande av
olovlig véag (12:2,4); vissa fall av bestickning (17:7). Bland specialstraffbestimmelserna kan
namnas SBL 3 och 4 §§.

% Nirmare hdrom se under 4.4.1.2.

¥ Det skall i detta sammanhang pdminnas om att processlagberedningen motiverade sitt
forslag till inforandet av SF genom bla. hénvisning till att det i den ddvarande praxis
utvecklades som regel att straff {or mindre forseelser &domdes ofta i den tilltalades franvaro,
vilket ansdgs forenat med vissa oldgenheter frén rittssikerhets synpunkt. SF betraktades dd
som medel till hur olagenheterna kunde avhjilpas. (SOU 1938:44, ss. 493-494)

% Lag (1964:167) om sirskilda bestimmelser om unga lagovertradare och lag (1980:620) om
vérd av missbrukare i vissa fall, 46 §.

* Warnling-Nerep, 5.35
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verket fanns det s tidigt som 1913 samma typ av sanktioner i
svensk ratt.*

Det som under 70-talet var nytt med sanktionsavgifterna var
den betydelse de fick sdsom alternativ till kriminalisering. Vilka
motiv som 1dg bakom de enstaka ildre lagar som stadgade
sanktionsavgifter i stallet for det annars vanliga straffet 4r svart att
beddma. Fran och med 70-talets borjan kan emellertid noteras att
sanktionsavgifterna medvetet utnyttjats i framfor allt effektivise-
ringssyfte och samtidigt som ett medel att féra vissa hittills
straffbelagda handlingar ut ur det kriminaliserade omrédet.

Nar det ror sig om den fortsatta utvecklingen pé lagstiftnings-
omrade betriffande sanktionsavgifter i svensk ratt kan har hinvisas
till de redan namnda framstéllningarna i svensk litteratur, i forsta
hand Warnling-Nereps arbete samt Erikssons uppsats i tillimpade
studier. En kort Oversikt Over gillande bestimmelser som in-
nehdller denna sanktionstyp ges i denna framstallnings 3 kapitel,
som dgnas den teoretiska analysen av fenomenet sanktionsavgifter
utifrdn rattsteoretiska och kriminalpolitiska fragestallningar.

2.4.7 Kriminalpolitikens huvuddrag sedan 1950-talet - en samman-
fattning

Den kriminalpolitiska utvecklingen sedan S0-talet, i den del som
fokuseras i denna framstéllning, kan sammanfattas enligt f6ljande.

* Fran och med 50-talets borjan har kretsen av de straffbelag-
da handlingarna i samhéllet utokat avsevirt. Detta har skett genom
tillkomsten av en mingd nya straffbestimmelser i framfor allt
specialstraffratten.

* Parallellt med denna utveckling har enligt statistiska
uppgifter antalet anmélda brott 6kat fem génger, antalet personer
lagforda for brott mot specialstrafflagarna tva ganger och antalet
personer lagférda for brottsbalksbrott sjunkit.

* Det tycks inte finnas ett samband mellan den statistiskt

“ Till exempel, enligt lag ang. {6rbud mot inforseln till riket av varor med oriktig
ursprungsbeteckning av den 4 juni 1913 stadgades straffavgift motsvarande 10% av varans
virde i fall att forbudet dverskridits (§ 8). Behorig till beslut var Generaltullsstyrelsen, i
andra instans Konungen. Domstolen agerade endast om vittnesforhor kriavdes.
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redovisade brottslighetsékningen och den 6kade kriminaliseringen.
P4 det specialstraffrittsliga omrédet dar nykriminaliseringen varit
mest omfattande har den statistiskt registrerade brottsligheten 6kat
kraftigt men 6kningen kan helt forklaras genom brottslighetsék-
ningen p& trafikomrédet. Delvis har dven 6kningen pa trafikom-
radet foranletts av ett okat antal foreskrifter, men huvudsakligen
tycks utvecklingen vara en f6ljd av den under denna tidsperiod
Okade motoriseringen. Antal lagférda brott mot de dvriga special-
straffbestaimmelserna har i sjdlva verket sjunkit fastin antal
straffbestimmelser Okat. Det finns skal till pastdendet att ett stort
antal av bade de éldre och nya specialstraffbestimmelserna aldrig
tillampats.

* Den 6kande brottsligheten har inneburit att rattsvdasendets
resursbehov blivit allt storre. Utvecklingen har bemotts pa flera
satt.

Budgetanslagen till rattsvasendet har 6kat. Det dr emellertid
omdjligt att faststdlla i vilken utstrackning de nytillskjutna resurser-
na anvénts till brottsbekdmpningen eller till andra uppgifter som
myndigheterna i fraga uppfyller. Att brottsbekdmpningen direkt
eller indirekt forstarkts borde dock vara uppenbart.

Ett antal legislativa atgarder har antagits inom processratten
med syfte att rationalisera resp. effektivisera handliggning av
brottmal. Mgjligheterna att slutbehandla de uppklarade brotten
utanfor domstolarna har Okat avsevdrt genom utvidgning av
processinstituten strafforeldggande, &talsunderlatelse och rapport-
eftergift samt genom inférandet av de nya instituten foreldggande
av ordningsbot och nedliggning av férundersokning.

En del straffbelagda handlingar har avkriminaliserats genom
overforing till kretsen "administrativa lagovertradelser" med
sanktionsavgift som pafoljd.

* | foljd av de namnda processrittsliga dndringarna har
andelen lagforingar i domstolarna krympt fran drygt 43 procent ar
1950 till ca 20 procent ar 1990, medan polisen star for drygt 50
procent. Resten behandlas av aklagare.

* Alla dessa dtgarder har emellertid inte forhindrat en annan
karakteristisk process under efterkrigstiden, namligen det successivt
Okade gapet mellan antal begdngna brott & ena sidan och antal
beivrade brott (lagforingar) & andra sidan. Om de statitistiska
uppgifterna ndgorlunda korrekt aterspeglar verkligheten innebér
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det att allt flera brott forblivit ouppklarade och obeivrade.

2.5 Utgangspunkter for en bedémning av kriminal-
politiken

2.5.1 Kriterier for bedomning av den kriminalpolitiska utveck-
lingen

Vill man ta stéllning till den kriminalpolitik som férts sedan 50-
talet bestar det forsta viktiga steget i att faststilla kriterier for be-
démningen.

Generellt sett kan varje mdlinriktad verksamhet bedémas
utifrdn kriteriet huruvida de mal som verksamheten efterstrivar
uppfylls eller inte. Frdgan vilka de kriminalpolitiska mélen ir kan
emellertid besvaras pd olika nivder. Det har nimnts ovan att
kriminalpolitik 4r en del av den allmdnna politiken. Foljaktligen
kan de allméanpolitiska malen anses utgéra dven kriminalpolitikens
mal. Detta ar onekligen sant, men som kriterium fér bedémning
av kriminalpolitiken vore detta synsitt av flera skil uppenbarligen
improduktivt. Ett av skidlen 4r omdjligheten att faststalla kriminal-
politikens konkreta bidrag vare sig till uppfyllelse eller icke-
uppfyllelse av de allméanpolitiska malen. Som ett annat skil kan
namnas att de allméanpolitiska malen uppfattas olika i olika
samhallsgrupper, beroende pa gruppernas intressen och vardering-
ar. Om den pd intressen och virderingar grundade attityden till de
allméanpolitiska malen skulle ingd bland utglngspunkterna for
kriminalpolitikens beddmning - vilket vid detta synsdtt vore
oundvikligt - skulle det innebdra att beddmningen maste ske
parallellt fran flera utgdngspunkter.

Utgangspunkten for utvardering av en viss kriminalpolitik
maste i stéillet vara kriminalpolitikens specifika roll i samhallet.

Kriminalpolitikens specifika uppgift anses ofta bestd i att
férhindra eller begrdnsa handlingar som i samhéllet uppfattas som
icke Onskviérda resp. skadliga (och darfor kriminaliseras). Detta dr
otvivelaktigt riktigt, men stravan efter begransning av de icke
onskviarda handlingarna ar inte kriminalpolitikens specifikum.
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Uppgiften kan anses "specifik" for kriminalpolitiken endast i den
bemirkelsen att det 4r pa detta och inte annat sitt som kriminal-
politiken kan sagas bidra till forverkligande av de allménpolitiska
malen. 1 Ovrigt giller att forekomsten av skadliga eller icke
onskvirda beteenden begransas dven genom en rad andra atgarder
som inte kan rdknas till de kriminalpolitiska. Sa till exempel kan
alkoholpolitiken, de trafikpolitiska atgdrderna osv. avsevirt paverka
forekomsten av skadliga beteenden, men framfor allt méste den
breda skalan av rattsordningens icke repressiva sanktioner nimnas
i detta sammanhang.*

Skulle en konkret kriminalpolitik béra bedémas med ut-
géngspunkt frdn den omstandigheten huruvida kriminalpolitiken
uppfyller den nyss nimnda uppgiften, dvs. skulle man vilja "méta"
hur kriminaliseringen paverkar férekomsten av vissa beteenden,
uppstar liknande problem som om bedémningen skulle ha skett
utifrén de 6vergripande politiska mélen. Det ar i stort sett omojligt
att faststdlla huruvida fordndringarna i férekomsten av ett visst
beteende beror pa kriminalisering eller andra faktorer.

Det verkligt specifika for kriminalpolitiken ar alltsd inte det
omedelbara mél som kriminalpolitiken &syftar (dvs. att begréinsa
forekomsten av vissa beteenden i samhéllet) utan de medel som
anviands for dndamalet. Kriminalpolitikens specifikum &ar, som
faststdlls ovan, anvidndning av repressiva rattsliga medel.

Denna forflyttning i synséttet gor att bedomningen av en
konkret kriminalpolitik delvis objektiviseras. Oavsett vad man
tycker om de mél som kriminalpolitiken direkt eller indirekt (som
en del av den allminna politiken) &syftar ar det mojligt att ha
sikter i frdga om huruvida det valda medlet (hot om repression)
kan betraktas som rationellt i sammanhanget (vad hirmed avses se
nasta avsnitt). Rationaliteten hos de kriminalpolitiska atgdrderna
ar enligt min mening ett kriterium som det dr meningsfullt att
tillampa vid beddmningen av den férda kriminalpolitiken.

Kriminalpolitiken handlar som sagt om anvdndning av
repression, dvs. om hot om att under vissa forutsittningar tillfoga
manniskor lidande. Det finns i varje samhalle en grians for vilket
slags lidande som kan tillfogas i detta sammanhang och hur

“! Termen "sanktioner"” anvinds har i rittsteknisk mening, ndrmast som ckvivalent till den
tyska termen "Unrechtsfolge". Ndrmarc darom i det 3 kap.
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intensivt lidandet kan vara for att accepteras. Granserna ar olika
i olika samhéllen, beroende av samhillets kulturella bakgrund,
radande etiska vdrderingar, osv. For att en viss kriminalpolitik skall
accepteras riacker det alltsd inte med att de medel som kriminalpo-
litiken anvander sig av kan foranleda den asyftade effekten, dvs.
minska forekomsten av vissa beteenden, utan medlen maste dven
vara etiskt godtagbara. Godtagbarheten dr det andra kriteriet som
bor tillimpas vid bedémning av kriminalpolitiken.

Kravet pa etisk godtagbarhet hos de kriminalpolitiska medlen
innebar att stallningstagande med utgdngspunkt i vissa varderingar
inte heller vid det presenterade synséttet kan undvikas. Till skillnad
frén de intressen och virderingar som ar relaterade till politiska
maél, borde det dock vara mgjligt att konstatera, dtminstone i det
svenska samhdllet, en viss samstimmighet betrdffande de grund-
laggande etiska varderingar som &r relevanta vid beddmning av de
repressiva medlens godtagbarhet.

2.5.2 Konkretisering av de valda kriterierna

De valda kriterierna fér bedémning av kriminalpolitiken - rationali-
tet och godtagbarhet - kraver ndrmare forklaring och precisering.

Rationalitet. Fragan vilken kriminalpolitik som kan sagas vara
rationell kan uppfattas pa olika sitt.

Kriminalpolitiken ar, som redan namnts flera gnger, en gren
av politiken, och en tankbar syn pa kriminalpolitikens rationalitet
som darfor inte bor gldmmas bort dr den som kan betecknas som
pragmatiskt politisk. 1 en stat med demokratisk politisk regim ar
den yttersta sanktionen for varje slags politik, dvs. dven for
kriminalpolitik, att politiken mister sitt stdd i samhéllet. S& linge
som en viss politik inte moter ett sddant motstdnd att politikens
foretradare forlorar den politiska makten (eller deras maktposition
forsvagas), sa lange kan politiken sagas i viss mening vara rationell.
Fragan giller alltsd rationaliteten betraktad utifrén mélsittningen
att behdlla den politiska makten, ndgot som utgér en immanent
innebdrd av varje politisk verksamhet. Nar det ror sig om kriminal-
politiken tycks det avgérande inom ramen for detta synsatt vara
att, generellt sett, politiken ndgorlunda tillfredsstaller samhallsmed-
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lemmarnas intressen i vad dessa dr relevanta vid kriminalpolitikens
utformning: En viss grad av personlig trygghet, tillrackligt egen-
domsskydd, acceptabel ordning pé allménna platser etc.

Den rationalitet som har dsyftas ligger emellertid pa ett annat
plan. Det ror sig om rationaliteten sett utifran kriminalpolitikens
omedelbara mal, som &r begransning av de handlingar som ar
farliga resp. skadliga fér samhillet och/eller individen.*

En frdn denna synpunkt rationell kriminalpolitik b6r enligt
min mening uppfylla féljande krav.

o Andamdlsenlighet. Hirmed menas att en forutsittning for att
kriminalpolitiken kan anses vara rationell dr att utnyttjandet av
kriminalpolitiska medel (kriminalisering) kan forviantas fa det
dsyftade resultatet, dvs. en begriansning av de kriminaliserade
beteendena. I sjdlva verket dr det frdga om straffrattens preventiva
verkan, straffrittens effektivitet o.dyl. Som bekant hér bedom-
ningen av dessa aspekter till det mest spekulativa i kriminalpoliti-
ken p.g.a. obefintlig exakt kunskap pd omradet. Trots att det inte
ar mojligt att med tillfredsstallande precision faststdlla kriminalise-
ringens effekt pd féorekomsten av beteenden som kriminaliseras,
kan man utifrdn den samlade erfarenheten &tminstone utpeka
sddana kriminalpolitiska atgarder som uppenbarligen 4r onddiga
eller ineffektiva.

* Konsekvens i tillimpningen. En vasentlig forutsattning for att
straffratten skall f4 den verkan som man forvantar sig ar att den
tillimpas ndr de i straffratten faststdllda villkoren uppfylls.
Kriminalpolitiken kan alltsd inte tndjas med att kriminalisera en
viss handling, utan den maste dven skapa fOrutsattningar for att
begangna brott beivras. Detta dr en trivialitet som inte kriver
narmare motivering. Har racker det med att pépeka att det ror sig
om tva slags villkor. For det forsta skall redan vid fattandet av
beslut om att en handling skall kriminaliseras eller inte tas hdnsyn

“ Ett exempel som tydligt illustrerar skillnaden mellan den pragmatiskt politiska och den
sistndmnda rationaliteten utgdr kriminalisering av narkotikakonsumtion (SFS 1988:286).
Kriminaliseringen genomfordes trots att kriminaliseringens cffekt pd konsumtionen var
mycket oklar. Daremot var det politiskt kansligt att férsvara positionen mot kriminalise-
ringen.
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till befintliga kontrollmdéjligheter, dvs. till frdgan om det finns en
rimlig utsikt att handlingen avsl6jas nir den begds. For det andra
maste hidnsyn tas till rattsvisendets kapacitet, till den praktiska
mojligheten att, &tminstone till en viss del, beivra de begdngna
brotten i faststilld processuell ordning.

* Ekonomisk rationalitet. En viktig aspekt vid bedomning av
kriminalpolitikens rationalitet ar frigan huruvida kriminalpolitiken
kan genomféras for en rimlig kostnad. Generellt sett kan en
kriminalpolitik anses frdn denna synpunkt rationell om det finns en
viss proportion mellan de skador som brottsligheten (eller icke
kriminaliserade men oonskade beteenden) &samkar och de
kostnader som brottsbekdmpningen krdver. Det dr onddigt att
pépeka att en ekonomisk kalkyl inte kan 1ata sig gora, bl.a. av det
skélet att de skador som brottsligheten orsakar inte kan dverforas
enbart i ekonomiska termer. Daremot gar det att undersoka om
och i vilken grad de ekonomiska hénsynstagandena gor sig giallande
vid utformning av en konkret kriminalpolitik.

Godtagbarhet. De hittills nidmnda kriterierna kan anses
viardeneutrala. Godtagbarheten av en viss kriminalpolitik &ar
daremot beroende av vdrderingar, varderingar som i ett samhille
betraktas som grundlaggande, mer eller mindre allmént vedertag-
na. Dessa varderingar utgdr postulat som kriminalpolitiken i1
mojligaste mén bor efterstrava for att vinna stod hos befolkningen.

Vilka viarden ar avgoérande eller atminstone i hog grad
relevanta for kriminalpolitikens godtagbarhet 4r en frdga som kan
diskuteras. Inte desto mindre kan vissa virden, som kriminalpoliti-
ken skall folja i ett samhiélle som i Sverige, anses mer eller mindre
obestridliga. Vardena finner sitt uttryck bl.a. i lagférarbetena och
annat relevant material. Utan ansprak pa fullstandighet anser jag
det mojligt att formulera ndgra principer for en godtagbar
kriminalpolitik som grundar sig pa de allmént vedertagna vardena.

* Den forsta principen kan betecknas som principen om
minimal anvindning av repression. Principen kan forstds pa tva
olika sitt. Dels 4r det fraga om i vilken omfattning styrmedel av
repressiv karaktir bor utnyttjas, dels om repressionens intensitet.

I viss mening ar, nar en rattsordning diskuteras, frdgan om
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utnyttjande av repression som ett styrmedel relativ. Det kan péstds
att hotet om tvang frén statsmakternas sida ligger bakom hela
rattsordningen, i sjalva verket ar detta tvdngshot réttsordningens
specifika egenskap i férhallande till andra normativa system. Inom
ramen for en rattsordning intar emellertid straffratt (sdsom det
viktigaste kriminalpolitiska medlet) en sirstdllning. Sett utifran
anvandning av repression utgor straffratten det minst sofistikerade,
eller, om man vill, det mest primitiva styrmedlet. Detta férhallande
brukar ofta uttryckas sa att straffratten ar statsmakternas "ultima
ratio", den sista utviagen. Kriminalisering bor alltsa tillgripas forst
nédr ett annat alternativ inte stdr till forfogande eller visar sig
otillrackligt.

Som en logisk férldngning av denna princip kan man se kravet
pé att om de kriminalpolitiska medlen maste tillgripas skall den
minsta mdjliga intensiteten av repression tillimpas.

* Repressions intensitet, fastan i en vidare mening, asyftar
aven det andra postulat som kan lyftas fram, ndmligen att kriminal-
politiken skall vara human. Straff och andra jamforbara atgirder
innebir tillfogande av lidande. Asikterna om vilken karaktir och
intensitet det lidande skall ha som tillfogas genom straff skiftar
fran ett samhalle till annat och beror pd manga faktorer. Har skall
dessa fragor inte behandlas nirmare, bl.a. av den anledningen att
kriteriet i sig inte ar sérskilt relevant fér bedomning av de aspekter
av kriminalpolitiken som behandlas i denna avhandling. Humani-
tetsprinicipen gor sig gallande framfor allt vid faststidllande av
strafftyper samt regler om straffverkstallighet (inom kriminalvar-
den), dvs. pa de omrdden som inte dr foremal for undersokning i
denna framstéallning.

* Tillimpning av repressiva atgirder maste vara forutsebar. 1
samband med diskussion om rittsfrdgor forstds forutsebarheten
ofta s3 att den handlar om rattens formella kvalité, t.ex. entydiga
formuleringar av rattsregler etc. Till grund for krav pa forutsebar-
het ligger emellertid en viss vardeladdad uppfattning om individens
stallning i samhallet framst i forhédllande till statsmakten. I
kriminalpolitisk kontext utgoér forutsebarhet inte den enda men
dock den oumbirliga forutsattningen for rattssdkerhet i samhallet.
Mycket viktigt i detta sammanhang ar skapande av garantier f6r en
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korrekt tillimpning av rattsregler. I sjalva verket ror det sig om
tillampning av repressiva dtgarder under rattsstatliga former.

* For att kriminalpolitiken skall kunna accepteras i samhallet
méste den upplevas som rdttvis. 1 frdga om rattvisekravet kan tva
aspekter urskiljas. Den forsta aspekten utgdr kravet pa att
kriminalpolitiken inte bor strida mot principen om allas likhet infor
lagen. Ett exempel pa ett motsatt férhallande utgdr den situation
som innebdr att stravan efter att minimera repression tillsammans
med forverkligande av individualpreventiva idéer leder till det
resultatet att liknande brottshandlingar begdngna av olika individer
ger vitt skilda straffréttsliga konsekvenser. Det finns férmodligen
en grans for hur 1angt sddana olikheter kan stracka sig utan att de
uppfattas som orattvisa.

Den andra rittviseaspekten kan didremot formuleras sd att
kriminalpolitiska &tgarder (straff) skall tillimpas med hénsyn till
alla konkreta omstandigheter i maélet, dvs. inklusive gérnings-
mannens personlighet, hans levnadsvillkor, prognos etc.

Stravan efter att folja de ovan namnda krav som stélls pa
kriminalpolitiken kan resultera i delvis motstridiga praktiska
l6sningar. Flera exempel kan namnas.

Stalls frdgan hur kriminalpolitiken kan effektiviseras i den be-
mirkelsen att en hogre grad av atlydnad av straffréitten skall
uppnds, utgor inforandet av hardare sanktioner en av de ifraga-
kommande 16sningarna. Det forekommer roster i den allmidnna
debatten som vill gora gillande att de "hdrdare tag" mot brotts-
lingar som ibland efterlyses frdn allmanhetens sida inte ger ndgra
resultat i frdga om laglydnaden, dvs. brottslighetens omfattning.
Erfarenheterna pa annat héll visar emellertid ndgot annat. Det
finns exempel pd att brottsligheten (&tminstone en viss typ av
denna) kunnat pressas ned genom drakonisk kriminalpolitik
inriktad framst pa inkapacitering, vilket i sin tur (kanske) forstarkt
straffrattens avskrackande effekt. De f.d. kommunistiska regimerna
och totalitira diktaturer 6ver huvud taget utgdr sddana exempel.
Det 4r alltsd mojligt att begriansa brottsligheten genom hérdare
atgarder, men frdgan méste stillas - till vilket pris? Ar befolk-
ningen beredd att acceptera inhumana straff och straffverkstallig-
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het som kranker ménniskovirdet?** En till synes "rationell" metod
for hur straffratten kan effektiviseras (dvs. en metod som kan
betraktas som rationell utifrdn den kriminalpolitiska malséattningen
att begrinsa brottsligheten) skulle sdledes strida mot kravet p&
humanitet.

Inre motséttningar finns vidare mellan & ena sidan krav pa
forutsebarhet som bist sdkras genom entydiga regler som lamnar
det minsta mojliga utrymmet f6r godtycke och, & andra sidan, det
rattvisekrav som forutsitter att konkreta omstandigheter beaktas
i varje enskilt fall. Kravet pé forutsebarhet sétter vissa granser for
i vilken man de konkreta omstandigheterna kan beaktas.

P4 ett liknande sétt kan man se frégan om garantier for en i
mdjligaste man objektiv och korrekt beddmning av varje enskilt
fall. Allméant sett skapas de basta garantierna i detta hanseende
genom att straffritten tillimpas av oavhingiga och fér denna
uppgift hogt kvalificerade tjinstemdn (domare) och deras domar
kan omproévas i flera instanser. Att uppfylla dessa villkor i praxis
ar emellertid mycket resurskravande. Darfor véljer man i olika
rattsordningar ofta den vagen att i frdga om mindre allvarliga brott
sanker kraven pa vederbdrande tjanstemdn och/eller genomfor
vissa modifikationer nar det géller instansordningen.

En konkret kriminalpolitik ar alltsd alltid en kompromiss, ett
resultat av en avviagning mellan olika principer som kriminalpoliti-
ken skall folja. Det ar fran denna utgéngspunkt som det ar
meningsfullt att granska en konkret kriminalpolitik. Vilka var de
viarderingar eller malsattningar som prioriterades under den
gingna perioden? Vilka principer var man tvungen forsvaga?
Fanns det alternativa losningar? Det ar en rad frdgor som kan
stillas och som delvis uppmérksammas i fortsdttningen.

“ Ett entydigt svar har limnats i de samhillen som 1989 befriade sig frin kommunistisk
diktatur. S& snart befolkningen kunde pdverka kriminalpolitiken dndrades denna i en mer
human riktning, trots att det tycks ha bidragit till en markant 6kning av kriminaliteten.
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2.6 Kriminalpolitiska problem under den gangna
perioden - diskussion

2.6.1 Kriminalpolitiken och brottsutvecklingen

Det skall till att borja med konstateras att den ogynnsamma
brottsutvecklingen fr.o.m. femtiotalet, dvs. den kraftiga 6kningen
av antalet brott, inte kan betraktas som resultat av den forda
kriminalpolitiken. Allmént sett, om man alltsd r6r sig inom
ramarna for en viss repressionsnivd som accepteras i demokratiska
samhallen och bortser frén extremt repressiva regimer, beror
brottsutvecklingen enligt min mening pé sociala och individuella
orsaker som ligger utanfoér kriminalpolitikens rackvidd, och detta
giller dven utvecklingen i Sverige.* Enbart om det skulle visat sig
att den statistiskt redovisade brottslighetsdkningen foranletts av
den omfattande nykriminalisering som samtidigt 4gt rum vore det
mojligt att sitta brottsutvecklingen i direkt samband med kriminal-
politiken. Undersdkningen ovan (2.2) tyder emellertid pa att detta
under den granskade perioden inte var fallet.

Darmed ar sjdlvfallet inte sagt att kriminalpolitiken inte
paverkat brottsutvecklingen. Kriminalpolitikens huvuduppgift ar att
utforma samhaéllets reaktion mot i samhallet férekommande
skadliga och farliga beteenden (som alltsd kriminaliseras) och
darmed begrdnsa deras forekomst. En rimlig forutsattning och
dven en erfarenhetsmaéssigt vunnen kunskap ar att reaktionssattet
verkligen i viss mén paverkar den konkreta brottslighetsbilden samt
brottslighetens utveckling. Hur mycket och i vilken riktning ar
emellertid inte helt klart. Vad det handlar om ar frigor om
straffrittens allmanpreventiva verkan samt straffets (eller annan
pafoljd) individuellt preventiva effekter, dvs. frdgor som forsk-
ningen hittills inte kunnat besvara. Trots denna oklarhet torde det
vara mojligt att konstatera att kriminalpolitikens konkreta ut-
formning férvisso utgor en viktig faktor i brottsutvecklingen men
andd méste anses av sekundar betydelse jimfért med brottslig-

“ Saken kan te sig annorlunda om kriminalpolitiken anses innefatta 4ven brottspreventiva
Atgérder av skilda slag. I detta arbete har emellertid en annan st&ndpunkt intagits.(1.6.2.)
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hetens sociala och individuella orsaker.

Den ndgot skeptiska slutsatsen betraffande kriminalpolitikens
mojligheter att pd ett avgorande sitt paverka brottslighetens
omfattning och dynamik ger naturligtvis ingen anledning att
ifragasitta betydelsen av en vil genomtinkt och konsistent
kriminalpolitik. Det kan inte rdda ndgon tvekan om att effektivitet
av straffratten i dess egenskap av skyddsvall mot samhillsskadliga
beteenden kan forstarkas eller motverkas genom en mer eller
mindre ldmplig utformning av sjidlva straffrdtten och andra
kriminalpolitiska dtgirder. Dessutom méste en konkret kriminalpo-
litik sdsom ett sociopolitiskt mycket kénsligt omrade uppfylla en
del andra krav.

2.6.2 Nykriminaliseringens betydelse

En av de markanta trenderna inom kriminalpolitiken som redan
namnts flera gdnger och som ofta uppmérksammas i litteraturen
har varit den omfattande nykriminaliseringen under senare
decennier. Det har visats (2.2) att denna process dgt rum framfor
alltispecialstraffratten samt att nykriminaliseringen inte kan anses
vara orsak till att det statistiskt redovisade antalet begdngna brott
okat. En forklaring till detta - som vinner stod i den undersokning
som presenterats av Hofer” - dr att de nya (men dven manga av
de dldre) straffbestimmelserna inte tillampats alls eller endast i en
mycket begriansad omfattning. Enligt Hofers undersokning
tillampades ar 1989 175 av totalt 400 specialstraffrattsliga for-
fattningarna, varav 87 forfattningar medférde mindre 4n 10
lagforingar vardera.

Den omstandigheten att en rad straffbestimmelser inte
tillampas ger i sig inte tillrdcklig grund for en slutsats huruvida den
aktuella kriminaliseringen varit befogad eller inte. Det finns flera
mojliga forklaringar till varfor en del straffbestimmelser aldrig
tillampas. Den mest optimistiska forklaringen ar (1) att brott mot
dessa straffbestimmelser inte féorekommer, antingen darfor att
kriminaliseringen varit i det nairmaste hundraprocentigt effektiv (i

“ Hofer, v. H.: Modern brottslighet och specialstraffritt i ljuset av kriminalstatistiken. SCB
Stockholm 1990, ss. 25 ff.
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den mening att laglydnaden varit nastan absolut) eller helt enkelt
darfor att de handlingar som kriminaliserats inte skulle forekommit
daven om kriminaliseringen inte skulle blivit av. Ndrmare verklig-
heten stér formodligen de andra hypoteser som kan liaggas fram.
Det ar mojligt (2) att de kriminaliserade handlingarna férekommer
i en mycket begrinsad omfattning och/eller typiskt sett &r av si
lindrig beskaffenhet att de inte anses behova dtgardas fran de
rattsvirdande myndigheternas sida. En annan forklaring kan vara
(3) att de brott som begds mot vissa specialstrafflagar ligger helt
utanfor de ansvariga myndigheternas kontrollmdjligheter.

Endast i det forst nimnda (tdmligen osannolika) fallet kan
ingenting invdndas mot kriminaliseringen. Om kriminaliseringen &r
effektiv ar syftet natt, och det kan finnas skl att kriminalisera en
viss handling dven om handlingen inte alls eller ytterst sillan
forekommer.

I friga om de andra och tredje hypoteserna ar laget ett annat.
Oavsett om den ena eller andra hypotesen giller (event. bada i
kombination) ror det sig om en situation som inte rimligen kan
godtas utifran kravet pd konsekvent, dvs. rationell kriminalpolitik.
Om det férekommer lagstridiga handlingar som lagstiftaren ansett
sd pass allvarliga att de maste straffbeldggas och dessa handlingar
inte beivras, innebér det antingen att ndgon (samhillet eller den
enskilde) lider skada utan att staten reagerar trots att den atagit
sig denna skyldighet genom att kriminalisera handlingen, eller att
lagstiftaren har felbedomt handlingens betydelse och det inte finns
ndgon - vare sig myndigheterna eller allmdnheten - som bryr sig
om att ett lagbrott skett. [ bada fallen handlar det om uppenbara
brister i kriminalpolitiken. En kriminalisering som inte fullfdljs,
objektivt sett inte kan fullfoljas nar villkoren uppfylls eller ar
onddig forlorar sin mening. Att kriminalisera i onddan eller att
inte lagfora begdngna brott gor inte bara kriminaliseringen
meningslos utan fran en viss synpunkt skadlig. I bada fallen ar det
straffrattens trovardighet som sétts pa spel. Utan denna trovardig-
het forlorar straffritten all kraft och kan inte uppfylla sin roll i
sambhillet.

Det forhallandet att ett stort antal specialstraffréattsliga
forfattningar inte tillampas kan emellertid inte anses betyda mer
an ett tecken pa att lagstiftaren mojligen bedomt kriminaliserings-
behovet felaktigt eller att brottsbeivrandet varit inkonsekvent.
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Huruvida kriminaliseringen verkligen varit onddig eller olamplig i
den mening som ovan beskrivits kan endast spekuleras om pa det
hypotetiska planet. Relevanta uppgifter saknas i stort sett.

Det finns emellertid undersokningar som tyder pa att hypoteserna (2) och (3)
ovan inte saknar grund. S3 t.ex. uppskattar Magnusson (Fel och oegentligheter i
wdldeklarationer. BRA forskning 1987:2.) att det i samband med varuinforsel
under tiden den 1 dec 1983 - den 30 nov 1984 forekom totalt 264 000 importsidnd-
ningar dir det kunde misstinkas ett uppsit bakom felen i tulldeklarationer (dvs.
brott mot VSL). Under samma period avkunnades endast 6 domar betréiffande
den kommersiella importen. Orsaken till denna disproportion kan enl. férfattaren
ligga i att det mdste vara svért att styrka uppsét eller grov oaktsamhet i ett system
som ar sd pass komplicerat att néstan hilften av sindningarna ar behaftade med
fel (s.48). Det kan vara en rimlig férklaring, men dd méste frégan stéillas om det
under sddana omstandigheter 6ver huvud taget var befogat att kriminalisera de
aktuella handlingarna. Liknande observation presenteras betrdffande uppboérds-
brott. Enligt undersokningen Uppbdrdsbrott. Atgirder mot det likvida fusket (BRA
PM 1983:6, 5.228) kan man "...inte undgd misstanken att uppbordsbrotten ménga
glnger upplevs som ointressanta och trista att utreda. Handldggningen tenderar
darfor att bli eftersatt. Atminstone i storstadsomradena har alitfor minga drenden
preskriberats innan &talsbeslut fattats.”

2.6.3 Den minskade andelen lagféringar i den totala brottsligheten

Pa konkreta uppgifter grundar sig kunskap om en annan trend som
inte kan forbises nar kriminalpolitiken under den gdngna perioden
diskuteras. Det ror sig om den védxande klyftan mellan antalet
begdngna (anmélda) brott och antalet lagforingar. Antalet anmalda
brott har 6kat ungefar fem génger, antalet lagforingar tva ganger
(se narmare i 2.3).

Till skillnad fran situationen kring nykriminaliseringen, dir det
endast finns indirekta tecken pé att kriminaliseringen slagit fel, ar
den vdaxande klyftan mellan antalet anmdlda brott och antalet
lagforingar val belagd och méste dessutom betraktas som resultat
av en medveten kriminalpolitik. Ddrmed menas sjdlvfallet inte att
kriminalpolitiken dsyftar en minskning av andelen beivrade brott.
Problemet ligger i att alternativet - inom ramen for kriminalpoliti-
kens befintliga spelrum - 4r en sddan resursforstarkning av framfor
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allt polisen som skulle mojliggora att flera brott klaras upp och
beivras.*® Med andra ord kan den existerande disproportionen
mellan antal anmélda och lagférda brott anses vara resultatet aven
viss 16sning pd dilemmat mellan kraven pé konsekvens i kriminal-
politiken & ena sidan (vilket kraver resurser) och rimliga kostnader
for kriminalpolitiken & andra sidan. Utifrdn detta synsitt kan det
sdgas att den minskade andelen beivrade brott i den totala
brottsligheten uppenbarligen har ansetts kriminalpolitiskt accepta-
bel, och i denna mening ér det frdga om medveten kriminalpolitik.
Liknande tankegdngar har ibland kommit till klart uttryck, som
t.ex. i betinkandet Snatteri Dir sades foljande: "Enligt brotts-
mdlsutredningens mening bor de rittsvdrdande myndigheternas
aktivitet i frdga om utredning och handliggning av mindre lag-
overtrddelser begrinsas, dd inte allmdnt intresse talar for att straff bor
utdomas. Att ett beteende dr kriminaliserat behéver inte nédvindigtvis
betyda att samhdillet skall svara for beivrande av dvertridelser i varje
sdrskilt fall."V

Att allménheten hittills i stort sett tolererat denna "de facto -
avkriminalisering" kan mojligen forklaras pa flera satt. Bl.a. torde
tva faktorer vara av betydelse. For det forsta framgdr det av
réittsstatistiken*® att bland de ouppklarade och dirmed obeivrade
brotten dominerar olika slags féormdgenhetsbrott (framst stolder
och skadegdrelser). For det andra torde det, trots att rattsstatisti-
ken inte ger tillrackligt underlag for bestimda slutsatser be-
traffande de obeivrade brottens svdrighetsgrad, av brottens
karaktar att ddma mestadels vara frdga om lindrigare brott.

Dessa omsténdigheter kan vara av betydelse i tvd bemirkelser.
I frdga om formogenhetsbrott tycks toleransnivén i samhiéllet vara
tamligen hog. Orsaken ar formodligen att den enskilde numera
drabbas av dessa brott bade objektivt och subjektivt sett mindre

* Angdende resursernas betydelse {ér uppklaring av brott jir Ahlberg & Knutsson: Varfor
varierar uppklaringsprocenten? (BRA forskning. Stockholm 1987.) Forfattarnas undersokning
visade att positivt samband mellan polisresurser och uppklaringsprocent var svagt. Det fanns
emellertid faktorer (séttet att férdela polisresurserna bland olika polisdistrikt) som kunde
forklara det svaga sambandet.(s. 88-89) Utifrdn resonemanget i denna framstéllning bor
dock noteras att undersdkningen rorde sig inom de givna resursramarna. Har handlar det
om alternativet att tillskjuta s& mycket resurser som behovs for att {érbéttra uppklaringspro-
centen.

“SOU 1971:10, s.14

“ se t.ex. Brottsutvecklingen 1988. BRA 1989:3, 5.24
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hért 4n forut med hénsyn till dels den utvecklade forsdkringsverk-
samheten i landet, dels hogre materiell standard dver huvud taget.
For det andra - det som i detta arbete 4r mera intressant - skulle,
om det ar sant att bland de icke beivrade brotten de lindrigare
brotten Overvdger, en omfattande resursforstirkning avsedd att
bromsa den ogynnsamma utvecklingen gd &t till beivrande av
relativt sett obetydlig brottslighet, vilket skulle strida mot kravet pa
rationell kriminalpolitik.

Trots allt kan det slds fast att betydelsen av den ogynnsamma
statistiska utvecklingen i frdga om andel beivrade brott, resp.
betydelsen av en konsekvent kriminalpolitik dven nar frdgan 4r om
lindrigare brott, inte bér underskattas. Befolkningens rattstrygg-
hetskénsla liksom straffrattens trovirdighet grundar sig visserligen
inte pé statistiska uppgifter, utan huvudsakligen dels p& manniskor-
nas egen erfarenhet, dels pd de informationer de far frdn om-
givningen och via massmedia. Massmediernas stora betydelse ar
vilkiand. Utan att hiar gd nirmare in pé fragan kan det konstateras
att deras roll i detta sammanhang inte kan viarderas dverviagande
positivt. Den bild av brottsligheten som férmedlas genom pressen
och andra media ger inte forutsdttningar for djupare insikt hos
allménheten om det verkliga brottslaget. Det talas i detta samman-
hang till och med om utnyttjande eller skapande av kollektiv
angslan.®

Den typ av brottslighet som de flesta ménniskor kommer i
direkt kontakt med ar emellertid inte de mer spektakulédra brott
som massmedia ofta fokuserar, utan lindrigare brott i form av
skadegorelser, trafikforseelser, sméstolder etc. F&r man upp-
fattningen att dessa brott - &ven om de anméls - mycket sdllan
medfor lagforing kan straffrattens troviardighet onekligen fOrsamras
och rattstryggheten forsvagas. Kompletteras den personliga
erfarenheten med den massmediala bilden forstarks tendensen.

Det ar alltsd mycket viktigt att dven lindriga forseelser
framkallar en reaktion frdn samhillets sida. Samtidigt géller att
kriminalpolitiken inte kan fa kosta hur mycket som helst. Detta
dilemma har enligt min uppfattning praglat den svenska kriminal-
politiken sedan 50-talet och ligger till en viss del bakom den

* Dahlgren, P.: Pressens bild av brottsligheten. BRA informationer 1987:1. Stockholm. s.
27 0 a.
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statistiskt sett ogynnsamma brottsutvecklingen. I stort ror det sig
om problemet hur bagatellbrott bér hanteras.

2.6.4 Bagatellbrottslighet som kriminalpolitiskt problem

Frigor om hantering av bagatellbrott kan i sjdlva verket anses vara
ett av de dominerande sporsmaélen i svensk kriminalpolitik under
efterkrigstiden. Det framgar tydligt av den redovisning 6ver
betidnkanden och lagstiftningsatgirder som ldmnats ovan.(2.4)
Det andra sporsmdl som kan sidgas ha dominerat efter-
krigstidens kriminalpolitik har hittills berdrts enbart i forbigdende
och kommer inte att behandlas i fortsdttningen heller. Det &r
emellertid pa sin plats att nimna sporsmélet har dels for fullstin-
dighetens skull, dels darfor att det var just det andra problem som
under den gangna perioden diskuterades mest offentligt, s& att
problematiken kring bagatellbrott stilldes i skymundan. Jag tanker
pé fragor kring brottspdfoljdssystemet, regler for straffutméatning
och straffverkstéllighet. Som bekant har det rért sig om genomfor-
ande av den s.k. behandlingsideologin, den dérpa foljande kritiken
mot den ideologin och évergéngen till den s.k. nyklassicismen.
Den omsténdigheten att den offentliga debatten huvudsakligen
handlat om péfoljdsfradgor och bagatellbrottsligheten uppméarksam-
mats endast i mindre utstrackning - trots att bdda problemen maste
anses lika viktiga - beror férmodligen till en viss del pd en viktig
skillnad mellan de tvd problemen. Fragor om brottspéfoljder och
garningsmannens behandling bar en pataglig ideologisk prégel,
vilken frdgor om handldggning av bagatellbrott saknar - &tminstone
vid forsta pdseendet. Bakom forestillningar om den "riktiga"
utformningen av péafoljdssystemet, regler for straffutméitning och
straffverkstéllighet, doljer sig alltid en filosofisk dskddning i fraga
om straffberdttigande, straffsyfte, brottslighetens orsaker, in-
dividens handlingsfrihet resp. determination, samhillets ansvar etc.,
alltsd sporsmal som utgdr ett tacksamt objekt for dsiktsutbyte inom
tamligen breda kretsar av debattérer. Ddremot var de skil som lett
till att hanteringen av bagatellbrott i sé stor utstrickning aktualise-
rats i kriminalpolitiken av ytterst praktisk natur. Medan dndringar-
na i péafoljdsystemet kunde anses representera ett uttryck for
strdvan att humanisera straffratten, forebygga éterfall i brott etc.

70



och pé langt sikt minska kriminaliteten, har lagdndringarna
betraffande hantering av bagatellbrott helt enkelt tvingats fram av
domstolarnas och de andra rattsvirdande myndigheternas arbetsbe-
lastning. Utan de kriminalpolitiska atgarder som tillkommit sedan
50-talet skulle dessa myndigheter inte haft ndgon mgjlighet att
klara brottslighetsokningen utan resursforstarkningar som upp-
enbarligen skulle ha dverskridit en acceptabel grans.

2.6.5 Sittet att l6sa problemet med bagatellbrottslighet

Det utmiarkande for den i Sverige antagna 16sningen av bagatell-
brottslighetens hantering ar att den helt och héllet lagts pé det pro-
cessuella omridet, dtminstone fran borjan.”® Ngot direkt svar pa
frdgan varfor det blivit s& kan inte hittas i kéllorna. Fragan om
anvandning av administrativa atgéarder som alternativ till straff har
framhallits d& och da i litteraturen, framfér allt i samband med
kritik mot 6verkriminaliseringen, men en mer djupgdende analys
av problemet forekommer inte. En genomgang av forarbetena till
de ifrdgavarande lagstiftningsdtgarderna samt andra kallor ger
intrycket att det bakom den antagna 16sningen tycks ligga huvud-
sakligen tva orsaker.

De kriminalpolitiska atgarderna vidtagna med anledning av
bagatellbrottslighet har helt naturligt i hog grad paverkats av den
i svensk rattstradition inrotade uppfattningen om brott och straff.
Det mest betydelsefulla i detta sammanhang tycks ha varit den
omstandigheten att svensk ratt - till skillnad fran vissa andra
rattssystem - traditionellt utgdr frdn ett enhetligt brottsbegrepp,
samtidigt som straff uppfattas som det grundldggande och narmast
exklusiva sittet att sanktionera lagdvertradelser mot offentligrattsli-
ga foreskrifter. Med andra ord ryms det under begreppet brott en
bred skala av straffbelagda beteenden frdn de lindrigaste for-
seelserna till de grovsta forbrytelserna; overtradelser av alla mojliga
slag av lagbestaimmelser har straffbelagts, darfor att alternativa
sanktioner - med undantag for viten, och numera sanktionsavgifter
- inte funnits.

% Som genombrott i denna trend méste betraktas den 6kade anvindningen av sanktion-
savgifter fr.o.m. 70-talets borjan. Hiarom senare.
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For det andra tycks bagatellbrottsligheten under senare tid ha
uppfattats praktiskt taget uteslutande som ett processekonomiskt
problem. Aterblicken 6ver utvecklingen av de aktuella rittsinstitu-
ten (strafforelaggande, talsunderlatelse, forelaggande av ordning-
bot, rapporteftergift) visar att de argument, som en réd trad gar
igenom ndst intill alla betankanden och propositioner betriffande
inférandet och utvidgningen av rittsinstitutens tillimpning, enbart
handlar om besparingar, rationaliseringar, avlastning av doms-
tolarna o.dyl. I &vrigt betraktas bagatellbrottsligheten i princip
utifrdn samma utgdngspunkter som annan brottslighet.

2.6.6 Har det ndgon betydelse om problemet med bagatellbrott
loses inom processritt eller pd det materiellrattsliga planet?

Sporsmaélet huruvida differentiering mellan olika brottskategorier
enligt svarighetsgrad skall ske pa det materiellrattsliga planet eller
genom processrittsliga medel kan synes vara av lagstiftningsteknisk
natur och foljaktligen av underordnad betydelse utifrn kriminalpo-
litiska m&lsattningar. Aven om det i princip skulle vara s& finns det
skal att lagga marke till vissa forhdllanden som enligt min mening
inte ar helt utan betydelse i detta sammanhang.

Termen bagatellbrottslighet (eller "mindre brott" o0.d.) som den
vanligen anvinds innefattar i sjidlva verket tva principiellt skilda
slag av brott. Dels dr det de brott som lagstiftaren sjilv ansett
mindre allvarliga, vilket finner sitt uttryck i de straffskalor som
handlingarna forsetts med. Dels dr det friga om de brott som
typiskt sett ar allvarliga men dér i ett konkret fall brottets straff-
varde ar lagt, mycket lagre dn det typiska straffvdardet ar. Genom-
fors differentiering mellan olika brottskategorier pa det materiell-
rittsliga planet kan denna skillnad inte forbises, darfor att
differentieringen kan grunda sig uteslutande pd det typiska
straffvardet. Vid processrittsliga 16sningar kan skillnaden suddas
ut, vilket kan illustreras med den utveckling som &gt rum i Sverige.

Grunden till nuvarande handldaggning av mindre brott lades i
rattegdngsbalken 1948 genom inférandet av strafférelidggande (SF)



och atalsunderlitelse (AU).” I forarbetena till dessa rattsinstitut
gjordes en skillnad (mdgjligen inte helt konsekvent men i varje fall
klar sddan) mellan syftet med SF & ena sidan och AU & den andra.
I friga om SF anfordes att rattegdngsreglerna allmént sett var
avsedda for viktiga och invecklade mal samt att det betraffande
enkla mal skulle innebdra ett sloseri med tid, pengar och krafter
om dessa mal skulle handliggas enligt samma regler.”> De
processekonomiska aspekterna ndmndes ddremot inte alls i
samband med AU. Processlagberedningen betraktade AU som
undantag frén den s.k. legalitetsprincipen (den absoluta atalsplik-
ten), som utvig i de fall ndr ett ringa brott begétts och det foreldg
omstindigheter som kom brottet att framstd som urséktligt.”

SF var alltsd frin borjan tankt som en sparr mot att bagatel-
lartade brott skulle 6versvimma domstolarna och motiverades av
rent processekonomiska skdl. Daremot var Au uppenbarligen
agnad att avhjilpa de orimliga konsekvenser som det formella
brottsbegreppet i ett system med den absoluta dtalsplikten kunde
leda till. Som det uttrycktes pd det nyss angivna stallet i for-
arbetena var AU tillaimplig nir "ett undantagslést beivrande av fett
brott/ ej anses betingat av straffrittskipningens dndamdl".

Den enligt min mening viktiga distinktionen mellan SF och
AU har glémts bort under den senare utvecklingen. I forarbetena
till de lagandringar som stegvis utvidgat AU:s tillimpningsomrade
har besparings- och rationaliseringsskil genomgaende angivits som
huvudargument for dessa &tgirder.” Utan att hir ta stéllning till
frdgan huruvida utvidgning eller begrinsning av AU:s tilldmpnings-
omréade ir 6nskvird eller inte kan det i alla fall ifrdgasittas om ett
rttsinstitut med det syfte som AU har ir limpat som instrument
for 16sning av processekonomiska problem. Faststillande av
tillampningsvillkor och regler fér bedémningen om en person som
under vissa speciella omstdndigheter begétt en brottslig garning bor
underkastas straffansvar eller inte skall enligt min mening relateras
framst till straffansvarsgrunderna och inte till processekonomiska
dvervaganden.

1 se narmare under 2.4.1 och 2.4.2

2 SOU 1938:44, 5.495

3 SOU 1938:44,5.257

3 jfr prop. 1971:100; 1981/82:41 och 1984/85:3.
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En annan aspekt av den nuvarande processrittsliga 16sningen
av bagatellbrottslighet som ger anledning till eftertanke &r foljande.

Det ar helt i sin ordning om lagstiftaren efter en bredare
kriminalpolitisk beddmning kvalificerar vissa handlingar som maste
bemoétas med repressiva medel som typiskt sett mindre allvarliga
och darmed ldmpade att lagforas i forenklade former.

Det som har skett i verkligheten ar emellertid féljande. SF i
sin ursprungliga lydelse (SFS 1942:740, 48:1) skulle tillampas
betraffande brott som haft endast boter i straffskalan och som
fortjanat straffet hogst 20 dagsboter. Stegvis har SF:s tillampnings-
omréde utvidgats sd att SF numera far utfirdas betriffande brott
for vilka stadgas boter eller fangelse hogst sex manader om brottet
fortjanar straffet hogst 100 dagsboter.

I forarbetena till lagstiftningsatgirderna i friga motiverades
utvidgningen av SF:s tillimpningsomrade framst med besparingsbe-
hov (eller domstolarnas éverbelastning 0.d.) och framstilldes ofta
som ytterligare férenkling av handldggningsformerna betriaffande
mindre brott. I sjalva verket var det efter SF:s inférande i rattssys-
temet inte friga om "ytterligare forenklingar” av férfarandet, utan
om stegvis utvidgning av den brottskrets som skulle handldggas i
de forenklade formerna, dvs. dels en omdefiniering av vad som
skulle betraktas som mindre brott och behandlas darefter, dels
borttagandet av vissa regler som inneburit en inskrankning av
mojligheter att tillimpa institutet (aldersgransen, hinsyn till
mélsiganden).

Det ér, vill jag understryka, inte utvidgningen av SF:s till-
ampningsomrade i sig som vécker frdgetecken. Det goér diaremot
det forhdllandet att det som &r att betrakta och foljaktligen
behandla som bagatellbrott i grunden tycks bestdmmas enbart
utifrdn processekonomisk synvinkel.

I detta sammanhang kan ndmnas den kritik som i doktrinen
riktats mot inférandet av ett processrittsligt institut som nimnts
ovan (2.4.5) men inte beskrivits ndrmare eftersom det finns skél att
betrakta institutet som en variant av atalsunderldtelse. Det rér sig
om begransning resp. nedldggning av férundersdkning (RB 23:4a).
Kritiken avser de orimliga konsekvenser till vilka en ensidig
inriktning pé processekonomiska fordelar i lagstiftningssamman-
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hang kan leda, i detta fall en urholkning av likhetsprincipen i
straffprocessen.”

2.6.7 Minskande andel lagféringar infér domstolar

De lagstiftningsdtgdrder som pa det processrittsliga planet vidtagits
for att fa en mera ekonomiskt rationell handlaggning av bagatell-
brott har resulterat i att andelen brott som avgors av domstolarna
krympt frdn 43 procent ar 1950 till ca 19 procent ar 1990. Femtio
procent av lagforingar stdr numera polisen for och resten behand-
las av dklagare (se 2.4).

Utvecklingen har fatt ett blandat mottagande. Genomgaende,
framfor allt i remissyttrandena i samband med de aktuella
lagférslagen men dven i litteraturen®, kan noteras en kluven
instillning till att allt flera brott 6verforts frdn domstolshand-
laggning till &klagare och polis. A ena sidan erkinns behovet av att
domstolarna slipper sysselsdtta sig med enkla och obetydliga
forseelser, 4 andra sidan uttalas farhdgor om utvecklingens
konsekvenser for framfor allt réttssdkerheten.

Instillningen &r enligt min mening forstéelig och tveksamheten
betrdffande ldmpligheten av att 80 procent lagforingar for brott
sker utanfor domstolarna berdttigad. De argument som kan
anféras mot denna utveckling ligger dels pa det socialpsykologiska
dels pé det rittsstaliga planet.

Fran samhallelig synpunkt dr det i hogsta grad motiverat att
bagatellbrott handldggs pa ett sitt som innebar mindre kostnader
in vad det ordinarie domstolsforfarandet kraver. Det géller inte
bara kostnader for det offentliga, utan dven for den enskilde.

A andra sidan innebar kriminalisering allmint sett den
starkaste reaktion som samhallet (staten) kan utdva mot ett
beteende. Visserligen skiljer man mellan olika typer av brott, men

55 Heuman,L.: Rittshjilp och pilotfall. Lund 1982. s5.20-23

5% Betr. AU se tex. SOU 1953:17,5.112 ff; Prop.1981/82:41,5.12; Prop. 1982/83:41, s. 53;
Prop.1984/85:3, s. 14. Betr. SF Prop. 1975/76:148, 5.128; Betr. FOB Prop.1966:100,ss.33-35;
I litteraturen jfr. t. ex. Aspelin, E.: Straffrittskipning utan domstol. I: Rétt och rittskipning.
Lund 1987.
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oavsett detta och oavsett straffets stranghet kan det pastds att det
fortfarande av ménga uppfattas som nedsittande och oacceptabelt
att vara domd for brott. I sjilva verket dr en sddan attityd 6nskvard
eftersom straffrittens effektivitet och berittigande 6ver huvud
taget till stor del grundar sig just pd att den attityden ir den
absolut overviagande i samhillet. Den ingdr i vart kulturmonster
och efterstravas under uppfostran.

Sé& linge som ett beteende alltsd betraktas som brott och
ndgon skall démas for brottet kan det for vederborande vara av
storsta vikt att detta sker under sddana omstiandigheter som
garanterar en i mojligaste mén objektiv bedémning av hans fall.
Enligt allmén uppfattning, som forresten ockséd ar resultat av vér
uppfostran, garanteras detta bast om saken prévas av en domstol.

Mot denna bakgrund vore det underligt om den omfattande
overforing av handlaggning av brott frdn domstolar till dklagare
och polis som skett under de senare decennierna inte hade véckt
indignation. Utvecklingen gir ju emot de inlidrda forestéllningarna
om straffridttens betydelse och hantering, dvs. i sista hand stick i
stav mot de villkor under vilka kriminalpolitiken kan anses vara
godtagbar.

Vad utvecklingens réttsstatliga aspekter betriaffar ar det
obestridligt att den omfattande ddmandefunktion som dklagarna
och polisen steg for steg fatt kan ge anledning till beténkligheter
om utvecklingen dr kompatibel med de principer som en rattsstat
ar byggd pa.

Lagstiftaren har uppenbarligen varit vil medveten om att ut-
vecklingen dr motsdgelsefull. Néstan varje proposition med forslag
till vidgad tillimpning av SF, AU resp. inférandet av FOB har
atfoljts av uttalanden om att forslaget inte far innebdra och inte
innebir forsvagning av réttssidkerheten®’. Det dr emellertid exakt
det som i verkligheten sker. Hanvisningar till det foérhallandet att
SF eller FOB ir avsedda endast for handldggning av enkla och
obetydliga brott ar i detta sammanhang missvisande. Att ett brott
ar lindrigt betyder inte att det ar enkelt varken néar det ror sig om
den faktiska (bevismaissiga) eller rattsliga bedomningen. Brottets
svarighetsgrad ar emellertid av betydelse, i den meningen att
lagstiftaren med hansyn till brottets lindriga beskaffenhet ansett sig

57 Prop.1966:100,5.37; 1968:82,5.54; 1975/76:148, 5.166; 1982/83:41, s. 53 elc.
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kunna sdnka rattssiakerhetsgarantierna genom att overfora brottet
frdn domstolarnas till aklagarnas resp. polisens befogenhet.

Mot denna utveckling kunde egentligen ingenting invdndas om
det inte varit sd att frigan fortfarande 4r om brott. Darmed ar vi
tillbaka vid sporsmalet huruvida problemet med bagatellbrottslighet
bor 16sas pa det materiellréttsliga eller det processréttsliga planet.
Det kan inte forbises att den situation som nyss beskrivits be-
triffande minskande andel lagféringar infor domstolarna ar en
konsekvens av att utvecklingen hittills skett pa huvudsakligen
processrattsligt plan.

2.8.8 Sammanfattande synpunkter

De processrittsliga instituten avsedda att minska tillstrdomningen
av bagatellbrott till domstolarna har onekligen fyllt sitt syfte, i allt
fall delvis. Utan de mdjligheter som strafforeldggande, atals-
underlatelse, forelaggande av ordningsbot, rapporteftergift och de
andra ovan nimnda rattsinstituten skapar till reducering av antalet
brott som domstolarna har att handldgga skulle laget i rdttsvisen-
det varit ohdllbart utan avsevarda resursforstirkningar. De
kriminalpolitiska kostnaderna har alltsd kunnat hdllas pd en
acceptabel nivd (4tminstone nidr det rort sig om hantering av
bagatellbrott).

Svaret blir emellertid mindre entydigt om fragan stlls
huruvida utvecklingen kan anses tillfredsstillande utifran de krav
som kriminalpolitiken bér uppfylla (se 2.5). Undersokningen i
detta kapitel pekar pa vissa avvikelser fran den Onskvarda rikt-
ningen. En till synes onddig kriminalisering har 6kat och konse-
kvensen i brottsbekdmpningen minskat trots de vidtagna &t-
garderna.

Den minskande andelen lagféringar infér domstolarna beror
i forsta hand pé tillimpningen av strafforelaggande och fore-
laggande av ordningsbot. De farhagor som férekommer betraffan-
de rittssakerhetsgarantierna vid tillimpning av SF och FOB ér
enligt min mening beréttigade. A andra sida gar det inte att utan
vidare avfiarda dsikten att det 4r vil motiverat att inte uppritthalla
samma rattssdkerhetsgarantier vid handldggning av bagatellartade
brott som vid allvarliga brott, om den differentierade handlagg-
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ningen samtidigt innebdr andra betydande kriminalpolitiska
fordelar (t.ex. lagre kostnader bade for det offentliga och den
enskilde, snabbare ingripande osv.).

Den minskade konsekvensen i brottsbekdmpningen, dvs. det
faktum att allt flera brott inte uppklaras samtidigt som utnyttjandet
av rapporteftergift, nedliggning av forundersokning samt atals-
underldtelse far allt storre utrymme, skapar indignation hos
allmédnheten, vilket fatt eko aven pd politiskt hdll.*®* Darutdver
vacker en bred tillaimpning av dessa institut en del andra fragor.
Som Jareborg pépekar tycks utnyttjande av dtalsunderlatelse ofta
tjidna som substitut for avkriminalisering eller som utvég i situatio-
ner dar det vore nodvéndigt att lagga en storre moda pa exakta
formuleringar av brottsdefinitioner.”® Att girningsmin vid till-
ampningen av dessa institut slipper allt ansvar samtidigt som
tillampningsrekvisiten dr formulerade mycket vagt dr dgnat att
framkalla misstro mot systemets rattfardighet.

Kanske dr det dominans av det processekonomiska synsittet
som gjort att de kriminalpolitiska Idsningarna av bagatellbrottslig-
heten koncentrerats sig pa det processrattsliga omradet. Darmed
har processrittens kriminalpolitiska betydelse onekligen Okat,
samtidigt som straffratten sasom det viktigaste kriminalpolitiska
instrumentet tycks ha tappat skirpan. Oversvimmad av en mingd
bagatellartade delikt som i sjdlva verket sillan eller t.o.m. aldrig
beivras - bl.a. pd grund av den processrattsliga regleringen - tycks
straffratten ha forlorat sin funktion av en skarp linje mellan det
tillatna och det forbjudna. Hur denna utveckling paverkar de
sociala mekanismer som straffritten egentligen bygger sin effektivi-
tet pd 4r en frdga som ger anledning till eftertanke.

De problem som nidmnts i den féregdende framstillningen ar
inte alls nya eller obekanta for vetenskapsmén och praxis. Kritiken
mot Overkriminaliseringen har varit omfattande. I samband med
kritiken har det manga ganger framf6rts asikter om att man bor
Overvdga andra 16sningar. Ett bredare utnyttjande av administrativa
avgifter i stéllet for kriminalisering har foresprakats av manga

% jfr Folkpartiets program Brott och straff 1990 och Moderata samlingspartiets motioner i
Riksdag under senare ar (senast nr. 3717/Mds 1991-01-11).

% Jareborg, N.: The Role of the Prosecutor in Swedish Law. In: Essays in Criminal Law,
Uppsala 1988. s. 143,
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forfattare.

I viss utstrackning har utvecklingen gatt den vagen. Framfor
allt pa skatte-, trafik-, tull- och en rad andra omraden spelar
numera olika slags avgifter sdsom péfoljd for lagbrott en betydande
roll. En eventuell vidgad tillampning av denna typ av paféljder som
samtidigt skulle innebara en l6sning pa problemen med bagatell-
brottslighet kriaver emellertid en ndrmare undersékning av
problematiken.
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3 Sanktionsavgifterna i rattssystemet

3.1 Inledning

Den ensidigt processrattsliga I16sningen ndr det géller bagatellbrott
ar, som undersokningen i det foregdende kapitlet visat, behaftad
med en rad problem. Oavsett om dessa problem &r att betrakta
som ett nodvandigt resultat av de processréttsliga I0sningarna i sig
eller enbart som en foljd av de foérekommande I6sningarnas
avhjilpbara ofullkomligheter (sd att de fragetecken som den
nuvarande regleringen vicker skulle kunna undanréjas), finns det
anledning att underséka mdjliga alternativ till det nimnda sittet
att hantera bagatellbrott. Det som asyftas 4r en eventuell 16sning
pa det materiellrattsliga planet. Ett skidl som talar for denna
inriktning av den fortsatta undersdkningen &r att lagstiftningen
redan tycks ha accepterat en viss materiellrittslig differentiering av
lagovertradelser i olika kategorier. Detta har skett genom det
tilltagande bruket av sanktionsavgifter i de situationer dédr en
offentligrattslig sanktion erfordras.

En frdga ar dock om sanktionsavgifterna i den form de fatt
verkligen kan betraktas som borjan pd en utveckling mot en
materiellrattslig 16sning i friga om bagatellbrott och som en
lamplig utgdngspunkt for hur problemet med bagatellbrott skall
l6sas. Nagon slutsats i detta hdnseende kan inte dras utan en
nidrmare analys av sanktionsavgifterna utifrdn kriminalpolitiska
frgestéllningar. En s&dan analys ar emellertid erforderlig oavsett
om man vill betrakta sanktionsavgifterna pd detta sitt eller inte.
Det ar ett faktum att sanktionsavgifterna numera utgoér ett
fenomen i réttssystemet, ett med straffratten nira besldktat rattsligt
instrument som inte kan forbigds vid en undersdkning som denna;
inte minst darfor att de handlingar som sanktioneras med avgifter
ofta dr sddana som skulle ha betraktats som bagatellbrott inom
straffratten.

En analys av de i svensk ritt forekommande sanktionsav-
gifterna ar syftet med detta kapitel. Utgdngspunkten utgor en
kortfattad redovisning for sanktionsavgifternas framvaxt och det
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nuvarande réttslaget (3.2). Darefter skall frigan om sanktionsav-
gifternas stallning i réattssystemet behandlas (3.3). I nista avsnitt
(3.4) undersdks vissa fran kriminalpolitisk synpunkt relevanta
aspekter hos sanktionsavgifterna.

Forst kravs det ett terminologiskt klargérande. Begreppet
sanktionsavgifter anvinds béde i rittspraxis och doktrin som ett
samlingsbegrepp for olika slags sanktioner i pengar som tillkommit
i stort sett under de senaste tvd decennierna och som inte ar straff
i juridisk mening. Sétillvida ger begreppet ingen anledning till
missforstand. Atskilliga sanktioner av detta slag har emellertid
redan tidigare funnits framfor allt pd det privatrittsliga omrédet.
Aven nigra av de nystiftade sanktionerna kan betraktas som
privatréttsliga sanktioner.

Dirmed uppstdr ett terminologiskt sporsmdl huruvida
begreppet sanktionsavgifter bor anviandas for alla de sanktioner i
form av penningprestation som férekommer inom rittsordningen
och som inte ar straff resp. vite eller om begreppet skall férbe-
héllas enbart de offentligrattsliga sanktionsavgifterna. Det senare
bruket tycks ha etablerats och darfor foljs det dven i detta arbete.!

Med termen sanktionsavgifter menas alltsd i detta arbete endast
de offentligrattsliga sanktionsavgifterna. Niar de privatrittsliga
sanktionsavgifterna dsyftas anges detta uttryckligen, sdvitt det inte
framgar av kontexten.

Tillfallet &r limpligt att pdminna om en annan terminologisk
frdga, den som niamndes i avsnitt 1.5. Termen sanktionsavgifter
syftar pd en viss typ av sanktioner, men det saknas en lamplig,
klart identifierande term for att beteckna de gérningar som &r
férsedda med sanktionsavgifter. For dessa garningar anvdnds har
termerna administrativa overtradelser, administrativa forseelser eller
forvaltningsdelikt.

3.2 Sanktionsavgifternas framviixt och det nuvarande rittsliget’
Som redan nidmnts (2.4.6) var sanktionsavgifterna sdsom en
! Jfr Nelson, ss. 113 ff.; Warnling-Nerep, ss. 53, 56.

2 En utforlig redovisning for sanktionsavgifternas framvixt i svensk ratt samt ratslaget 1986
finns hos Warnling-Nerep.
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sanktionsform ej obekanta i svensk rétt nar fordndringarna pd
skatteomrddet vid 70-talets borjan dgde rum, men de var séllsynta
och véckte inget storre intresse i doktrinen.

Efterkrigstidens utveckling p& det kriminalpolitiska omradet
gjorde att denna sanktionsform sd smaningom blev mer upp-
marksammad. Vid slutet av 50-talet diskuterade en utredning, i
samband med de vixande problemen vid hantering av felparke-
ringsbrott, ett eventuellt inférande av kontrollavgift vid olovlig
parkering.’ Losningen avvisades dock av utredningen och i stillet
infoérdes felparkeringsbot, dvs. en sanktion som fortfarande var att
betrakta som brottspafoljd (SFS 1960:683). Skalen till att I6sningen
med kontrollavgift avvisades var de lagtekniska problem som
ansdgs forknippade med kontrollavgiften snarare &n kritik mot
sjilva idéen.*

Den kursindring som sanktionsavgifternas inforande pé
skatteomradet representerade® var betydelsefull i tv bemirkelser.
For det forsta fick denna sanktionsform stor praktisk betydelse
genom att den kom att utnyttjas i ett stort antal fall. For det andra
Oppnade den vigen for en fortsatt utveckling i samma riktning
dven pa andra rattsomréaden.

Det har redan niamnts att sanktioner av samma typ som
sanktionsavgifterna forekommit i rattsordningen redan vid tiden for
sanktionsavgifternas inforande pa skatteomrédet.

Till sddana, fortfarande gillande sanktioner kan riknas dubbel fOrsvarsavgift
enligt gruvlagen (1938:314) 7 kap. 56 § (numera 1974:342 6 kap 9 §), sirskild skatt
enligt lagen (1961:180) om tillverkning av sprit och vin (numera straffskatt enligt
lagen (1977:292) om tillverkning av drycker. Warnling-Nerep nidmner ytterligare
nigra sddana sanktioner.®

Frén och med inférandet av sanktionsavgifter pa skatteomradet har
sanktionsavgifternas framvéxt (inklusive ersdttningen av vissa édldre
avgifter) skett i kronologisk ordning enligt f6ljande.

o Skattetilldgg, forseningsavgift och restavgift pa skatteomradet (TL, ML, lagen om

* Prop. 1960:175, s5.22-27
* Prop. 1960:175, s.44

5 SFS 1971:71-98

¢ Warnling-Nerep, .36

83



stimpelskatt m.fl.) infordes genom SFS 1971:71-98.

* Overlastavgift enl. lag (1972:435) om &verlastavgift;

e Skattetilligg och restavgift enl. vagtrafikskatteférordning (1973:601), numera
vigtrafikskattelag (1988:327);

* Varselavgift enl. lag (1974:13) om vissa anstillningsfrimjande dtgirder;

*» Forsvarsavgift enl. gruvlag (1974:342);

* Sdrskild avgift enl. lag (1974:922); om kreditpolitiska medel;

* Trafikférsikringsavgift enl. trafikskadelag (1975:1410);

* Forseningsavgift enl. Tullag (1987:1065), inférd genom (SFS 1974:982);

* Felparkeringsavgift (SFS 1976:206);

* Sdrskild avgift samt byggnads- och tilldggsavgift enl. plan- och bygglagen
(1987:10), inford genom (SFS 1976:666);

* Overbrukningsavgift enl. ransoneringslag (1978:268);

* Dubbel hundskatt enl. lag (1923:116) om hundskatt, inférd genom (SFS
1980:516);

* Miljoskyddsavgift enl. miljoskyddslagen (1969:387), inford genom (SFS
1981:420);

* Overtidsavgift enl. arbetstidslag (1982:673);

* Sdrskild avgift vid olaga anstillning av utldnning enl. utlinningslag (1989:529),
inford genom (SFS 1982:1111);

* Straffavgift i advokatverksamhet enligt RB 8:7, inférd genom SFS (1982:1114);
* Vattenfororeningsavgift enl. lag (1980:424) om vattenférorening frén fartyg inford
genom (SFS 1983:463);

* Sdrskild avgift vid olaga in- och utforsel enl. lag (SFS 1975:85), inford genom
(SFS 1984:496);

* Lagringsavgift enl. lag (1984:1049) om beredskapslagring av olja;

* Tulltlldgg enl. tullag (1987:1065), inford genom (SFS 1985:1094),

* Sdrskild avgift vid underldten registrering av el-material enl. lag (1902:71 s.1)
innefattande vissa best. om el-anldggningar, inférd genom (SFS 1988:218).

Till sanktionsavgifterna raknas ibland ytterligare tvd sanktioner:
tillaggsavgift enligt lagen (1977:67) om tillaggsavgift i kollektiv
persontrafik och kontrollavgift vid olovlig parkering enligt lag
(1984:318). Med héansyn till den valda terminologin (3.1) samt av
skdl som kommer att utvecklas narmare i nasta avsnitt (3.3) rdknas
dessa sanktioner inte till sanktionsavgifterna, darfor att de ar att
anse som privatrattliga sanktionsavgifter.

84



3.3 Sanktionsavgifternas réttsliga natur

3.3.1 Sanktionsavgifternas avgrinsning mot andra sanktioner

Satsningen pé sanktionsavgifterna frdn och med 70-talets borjan
har vickt frigan om sanktionsavgifternas stillning i rattssystemet,
narmare bestdmt bland de 6vriga i rattsordningen férekommande
rittsliga sanktionerna. De forsok till avgransning av sanktionsav-
gifterna mot andra rittsliga sanktioner som gjorts har antingen
varit partiella eller enligt min mening inte givit en heltickande
bild.

Nelson, som inte gér ndgon narmare undersokning av sank-
tionsavgifternas forhdllande till andra sanktioner, néjer sig med
konstaterandet att sanktionsavgifternas uppgift i réttssystemet
bestdr i att de ersatter resp. kompletterar straff eller sarskild
rittsverkan av brott.” Strémberg behandlar problemet utifrdn RF:s
normgivningsregler och konstaterar att det finns goda skal att
betrakta vissa sanktionsavgifter som en rittsverkan av brott.?
Normgivningsaspekten var aktuell under behandlingen av prop.
1983/84:192 om sanktionsavgifter vid évertradelser av import- och
exportregleringar. Frdgan var om avgifterna ifrdga kunde uppfattas
som "annan rattsverkan av brott dn boter" (RF 8 kap. 7 § 2 st),
vilken stdndpunkt lagr&det i det konkreta fallet inte fann orimlig.’

Mest ingdende tycks sporsmalet ha behandlats av Warnling-
Nerep.'® Efter analys av sanktionsavgifternas férhallande dels till
skatter och avgifter, dels till andra ekonomiska sanktioner kommer
hon till foljande slutsatser. Betrdffande sanktionsavgifternas
forhallande till avgifter finner hon att sanktionsavgifterna inte kan
inordnas i RF:s avgiftsbegrepp.!! Vid sanktionsavgifternas av-
gransning i forhéllande till vite lagger Warnling-Nerep vikt vid de
respektiva sanktionernas olika satt att pdverka sanktionernas

7 Nelson, ss. 119-121

8 Stromberg, H.: Sanktionsavgifterna och grundlagen. StvT 1984. ss. 227-8

° Prop. 1983/84:192, s. 38. Frigan behandlas narmare hos Stromberg, op. cit. och Warnling-
Nerep, s5.80-91.

1 Warnling-Nerep, s5.60-79

" op.cit.,s.67
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adressater (dvs. att viteshotet verkar individuellt och sanktionsav-
gifterna generellt).”> Nir det ror sig om sanktionsavgifternas
forhallande till skadestand pekar Warnling-Nerep pé skadestadndets
reparativa funktion jamfoért med sanktionsavgifternas repressiva
karaktir. Som den egentliga skillnaden mellan dessa tva sanktion-
styper utpekar hon de olika metoderna fér deras beridkning.
Sanktionsavgifterna bestams inte i nagot avseende sd att de skall
kompensera uppkommen skada."” Mest uppmirksamhet dgnar
Warnling-Nerep &t sanktionsavgifternas avgriansning mot botes-
straff och sarskild réattsverkan av brott. Hennes slutsats ar att
"ndgon skarp avgrinsning mot straffrittsliga sanktioner, i synnerhet
sddana straffavgifter som utgor sdrskild rittsverkan av brott, har inte
kunnat dstadkommas" och sammanfattar: "En ekonomisk sanktion
som utgdr med stéd av forfattning och tillfaller det allmdnna dar en
sanktionsavgift och inte ndgot straff eller ndgon straffavgift, om den
av lagstiftaren utpekas och behandlas som en sanktionsavgift.""*

Warnling-Nereps iakttagelser 4r, sdvitt jag kan bedOma,
visserligen riktiga, men enligt min mening ger de inte en helt
klargérande bild av sanktionsavgifternas stéllning och funktion i
sanktionssystemet. Ett skil kan vara att hon behandlar sanktionsav-
gifterna som helhet. Som det kommer att visas dr emellertid
begreppet sanktionsavgifter ett samlingsbegrepp for olika sanktioner
som skiljer sig i flera hianseenden frédn varandra och som fyller
olika funktioner i sanktionssystemet.

En syn pa sanktionsavgifterna som ett enhetligt fenomen ar
naturligtvis méjlig, men endast om de betraktas fran rattspolitisk
synpunkt, dvs. som ett uttryck for en fordndrad réttspolitik. Vid
detta synsétt ar tvd frdgor av intresse. For det forsta, varfor har
forandringen gt rum? Den andra fragan ar nagot mer komplice-
rad. Ovan har vissa principer faststillts som kriminalpolitiken i ett
samhille som i1 Sverige bor folja for att anses rationell och
acceptabel.(2.5) Nir en fordandring av den karaktir som inférandet
av sanktionsavgifterna innebar agt rum instéller sig med nod-
vandighet fragan huruvida férandringen féljer de nimnda prin-

12 gp.cit.,s.68

" op.cit.,s.69. Har kan anmérkas att berdkningssittet ar i sjilva verket den reparativa resp.
repressiva funktionens innebérd.

* Warnling-Nerep, .78
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ciperna resp. i vilken man den eventuellt innebéar avvikelser. Till
bdda fragorna dterkommer jag senare. (3.4.)

For att kunna svara p& de namnda frdgorna (samt pa fragan
om inférandet av sanktionsavgifterna kan anses innebédra en ansats
till materiellrittslig differentiering av lagévertradelser) maste enligt
min mening sanktionsavgifternas stallning resp. funktion i réttssys-
temet bedomas i ett bredare perspektiv dn enbart i relation till de
sanktioner som utmarks av det med sanktionsavgifterna gemensam-
ma tecknet att de utgdr i pengar. Sanktionsavgifternas roll bor
beddmas mot bakgrund av det existerande sanktionssystemet i dess
helhet.

Ett problem i detta sammanhang utgér den omstandigheten att
det, trots att det i svensk doktrin forekommer en rad verk som
ingdende behandlar vissa rattsliga sanktioner, saknas en Over-
gripande systematisk bearbetning av sanktionssystemet som det
vore mdjligt att har falla tillbaka pa. Inom ramen for denna fram-
stillning kan enbart presenteras en forenklad skiss Over det
svenska sanktionssystemet, med tonvikt pd de offentligrattsliga
sanktionerna. Dessforinnan kravs det emellertid en kort redogorel-
se for hur sanktionsbegreppet uppfattas i detta arbete, eftersom
terminologin pd omradet ar skiftande.

3.3.2 Sanktionsbegreppet

De rattsliga sanktionerna ar rittsinstrument som frén rattsteoretisk
synpunkt utgér en underordnad kategori i forhédllande till de
rittsliga medel som i ett rdttssystem tjdnar till att garantera
rattsenlighet i samhalislivet. Dessa medel ér av vitt skilda slag, och
det skulle 6verskrida ramen for denna framstdllning att gé in pa
sporsmélet nirmare. Enbart exempelvis kan namnas att till dessa
medel kan raknas sddana réttsinstitut som upphévande av lagstridi-
ga domar eller beslut, mgjligheten att inte tillampa foreskrifter i
vissa fall (RF 11:14), réttshandlingars ogiltighet (3 kap AvtL)
etc.”

Ett av dessa medel, det som ar aktuellt i detta sammanhang,

% jfr t.ex. Zippelius,R.: Rechtsphilosophie. 2 upp. Verlag C.H.Beck. Miinchen 1989. ss.195-
196
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ar det tvdng som anvénds i syfte att sdkra réttens efterlevnad.
Tvanget utovas antingen direkt eller indirekt. Till det direkta
tvanget far rdknas olika former av direkt genomdrivande av
rattsnormer som vid exekution, genom vissa polisidra atgarder
enligt polislagen, sjalvtiakt i den mén den tilldts i rattsordningen
(BrP 14 § 1 st) etc.

For det indirekta tvénget stdr rattsliga sanktioner. Det
indirekta tvdnget utgor det i en lag fastlagda hotet om att en viss
olagenhet tillfogas ett subjekt i hdndelse att subjektet inte uppfyller
det som Aligger honom enligt lagen (sin réttsskyldighet). For
subjektet ifrdga framstar oldgenheten alltid som en ny, sekundir
skyldighet (annan &n den som han inte uppfyllt) att gora, underldta
eller tdla ndgot. Han/hon maste betala skadestind, betala en
summa pengar som inte ar skadestdnd eller tdla annat ingrepp i sin
aganderatt resp. besittning, tdla begrdnsning av sin personliga
rorelsefrihet, avstd fran sin ratt att utdva en viss verksamhet etc.
Om subjektet inte underkastar sig denna oldgenhet frivilligt kan
skyldigheten ifrdga framtvingas i sista hand genom direkt tvang.

Det framgér av det anforda att det direkta och indirekta tvdnget logiskt sett inte
ar sidoordnade begrepp, utan att det direkta tvdnget kan vara aktuellt bdde vid
direkt uppfyllelse av en norm och vid genomforandet av sanktioner. Den
visentliga skillnaden mellan dessa bdda fall bestdr emellertid déri att det direkta
tvinget i det forsta fallet &syftar den primira skyldigheten, medan det i det andra
fallet ar frga om tvdngsuppfyllelse av sanktionsskyldigheten.

I denna framstillning forstas alltsd med en rdttslig sanktion den
atgard (oldgenhet) med vilken det hotas i lagen f6r den handelsen
att en rittskyldighet inte uppfylls.'

!¢ Jfr Ekelofs definition: "Den réttsliga sanktionen 4r ... en oldgenhet, for vilken lagbrytaren
utsitts, och som genomféres medelst tvAng, endera alltid eller ock endast for den hindelse
att personen ifriga icke frivilligt underkastar sig olagenheten." (Ekeldf, P.-O.: Straffet,
skadestdndet och vitet. Uppsala Universitet. Uppsala 1942. 5.10.) En liknande uppfattning
representerar 4ven foljande frén rittsteoretisk synpunkt ndgot mer utvecklade definition:
"Der Sanktionsbegriff ist ein Relativbegriff, der weningstens in Beziehung zu folgenden
Elementen bestimmt werden muss: zu einer Normenordnung (NO), zu einer Person (x),
gegen die die Sanktion gerichtet ist, zur Verletzung einer Pflicht (P) oder einer Norm (N).
Die Sanktion S kann daher folgendermassen definicrt werden: "S ist eine Sanktion gegen
das Subjekt x nach der Ordnung NO wegen der Verletzung der Pflicht P (der Norm N)
gerade dann, wenn in der Ordnung NO die Norme gilt, dass gegen x die Massnahme S
eintreten soll, falls die Pflicht P verletz wurde". (Weinberger, O.: Rechtslogik. 2 upp., Duncker
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De ovan nimnda 3siktsskillnaderna i frdga om sanktionsbe-
greppets innehdll kan bestd diri att man inte skiljer p4 samma satt
som hir gérs mellan det direkta och indirekta tvdnget. Agge, till
exempel, hianfér till réttsliga sanktioner sddana atgiarder som
restitution enligt 191 § utsokningslag (1877:31) (dvs. ett av dverex-
ekutor genomfért omedelbart aterstillande av rubbad besittning
eller annat forhdllande), uppfyllelsetvdng som asyftar framtvingandet
av en prestation eller annan réttslig skyldighet, eller olika non-
deliktuella skyddsdtgirder enligt social lagstiftning.'” Agge tycks
alltsd uppfatta som rittsliga sanktioner dven sddana atgarder som
hir rdknas till det direkta tvinget. (En sarskild diskussion skulle ha
varit motiverad om sporsmalet huruvida de non-deliktuella
skyddsatgiarderna kan betraktas som réttsliga sanktioner.)

P& grund av det anforda kan det redan nu slds fast att
problemet med sanktionsavgifterna inte ligger i att kunna faststilla
och precisera deras specifika drag gentemot rattsforeteelser som
skatter eller avgifter i RF:s mening. Genom att konstatera att
sanktionsavgifterna ar rattsliga sanktioner avgransas sanktionsav-
gifterna mot alla de rédttsfenomen som bar ett liknande namn eller
visar andra yttre likheter (t.ex. tvdngsavgifter och andra liknande
penningprestationer) och som eventuellt utnyttjas (eller kan
utnyttjas) till att paverka manniskors beteende, men som inte ar
rattsliga sanktioner. Det finns, frdn réttsteoretisk synpunkt, en
principiell skillnad mellan styrning av médnniskors beteende genom
en viss malmedveten utformning av en materiell rattsnorm (t.ex. att
en fran statsmakternas synpunkt odnskad aktivitet betungas med
hoga skatter eller avgifter) och den styrning som bestér i tvinget
att uppfylla rattsnormerna (vilket sker bl.a. med hjalp av rattsliga
sanktioner).

3.3.3 Sanktionssystemet

En fragestillning som gar ut pa sanktionsavgifternas stéllning i

& Humblot. Berlin 1989. 5.265.)

" Valda kapitel ur Den allminna ritisldran. Efter féreldsningar av prof. Ivar Agge. Stockholms
Hogskolas Juridiska Forenings Forlag. Stockholm 1958. ss.33-39; SundbergJ.: Agges
huvudpunkter av den allmdnna rittsliran. Juristforiaget. Stockholm 1982. s5.81-85.

89



sanktionssystemet dr naturligtvis meningsfull enbart under den
forutsattningen att det verkligen existerar ndgot som kan betecknas
som ett sanktionssystem; att de réittsliga sanktioner som fore-
kommer i rdttsordningen kan klassificeras enligt vissa kriterier och
inordnas i en viss struktur.

Att de i rattsordningen forekommande sanktionerna utgér ett
sadant system tycks obestridligt. P4 ndgot sitt ligger det i sanktio-
nernas natur av ett indirekt tvdng till ett visst beteende. Ut-
nyttjandet av sanktioner sdsom ett instrument att f{érma manniskor
till rattsenligt beteende implicerar en differentiering av sanktioner.
Det ter sig naturligt att, generellt sett, ju storre intresse det
foreligger att avhalla samhallsmedlemmar fran ett visst beteende,
desto kraftigare oldgenhet hotas med for den hédndelsen att
beteendet (deliktet) sker. Samtidigt torde det gélla att ju kraftigare
olagenhet det hotas med, desto mer angeldget ar det att olagen-
heten (sanktionen) inte triffar den oskyldige eller - kort sagt -
oriattvist. Ett sanktionssystem kan alltsd i grunden tinkas som ett
slags hierarkiskt system i vilket allvarlighetsgraden av det forbjudna
handlandet betingar sanktionens stranghet, som i sin tur leder till
hogre krav pa noggrannhet (rattssakerhetsgarantier) vid sanktio-
nens paforande.

Denna beskrivning ligger vil till for straffrattens uppbyg-
gnad'®, men den motsvarar ocksd, som jag ser det, de huvud-
konturer som kan skdnjas bakom sanktionssystemet i dess helhet.
Saledes betraktas de straffréttsliga sanktionerna (som helhet)
traditionellt som den typiskt kraftigaste reaktionen fran samhillets
sida och pafors, foljdriktigt, i princip alltid av domstolarna, dvs.
under de fran rattssikerhetssynpunkt gynnsammaste formerna.
Déremot kan de forvaltningsrittsliga sanktionerna ofta utgd utan
domstolarnas medverkan, eventuellt under mindre gynnsamma
former sett ur réttssédkerhetssynpunkt. Det vore mojligt att nimna
flera exempel pd skillnader i utformning av olika sanktioner som
aterspeglar samhillets attityd till den sanktionerade handlingen

'® En eventuell invindning att rittssikerhetsgarantier vid utdémande av straff ar likadana
for alla brott kan bemétas, till exempel, med hénvisning till strafférelaggande, som typiskt
sett ger mindre garantier vid faststillande av straffansvar och straffutmitning. Att detta
accepteras kan forklaras endast genom det faktum att det straff som kan utdémas i
strafforelaggande ar relativt sett lagt.
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eller skillnader i handlaggning av olika sanktionstyper som grundar
sig pd olika attityder till olika sanktioners stringhet resp. sociala
betydelse allmént sett. Vid ndrmare granskning av en konkret
reglering finner man visserligen ofta avvikelser frdn de huvud-
konturer som kan anas bakom systemet, men detta har ofta sina
férklaringar. Den rittsliga regleringen préglas av en nddvindig
formalisering, av vaxelverkan mellan de rittsliga och etiska
normsystemen,' rent praktiska behov, tradition etc. Andra
kriterier for val av en sanktionstyp kan gora sig géllande.
Sporsmalet dr dock mycket invecklat och det finns ingen
mojlighet att hir behandla det mera ingdende. I stéllet overgdr jag
till att presentera en skiss 6ver det forevarande sanktionssystemet.

3.3.3.1 De privatrattsliga och offentligrittsliga sanktionerna

Bade teoretiskt och praktiskt mycket viktig ar uppdelningen av de
rattsliga sanktionerna i privatrittsliga och offentligrittsliga. Skillna-
derna mellan dessa tva kategorier bestar huvudsakligen i féljande.

De privatrattsliga sanktionerna ar - dtminstone inom vissa
ramar - dispositiva. De privatrittsliga subjekten kan i princip
forfoga 6ver bdde vad som kommer att utgéra en sanktion i ett
visst privatrittsligt forhdllande och huruvida sanktionen kommer
att realiseras om den sanktionsbelagda skyldigheten inte uppfylls.
(Sjélvklart ar det alltid det beréttigade subjekt som kan forfoga
over t.ex. rétten till skadestand.)

De offentligrattsliga sanktionerna &r diaremot ej férhand-
ligsbara, de genomfors i princip oberoende av de berdrda sub-
jektenas vilja®® och &r alltid reglerade i en forfattning.

Om den primaira skyldigheten i ett privatrattsligt forhallande
inte uppfylls intrdder den konkreta sanktionsskyldigheten i regel
omedelbart ex lege eller ex contractu och kan giltigt fullgéras dven
utan myndigheternas medverkan. Om domstolen (eller annat

' T.ex. kan de etiska normerna "forstirka" en rittslig sanktions verkan, om sanktionens
péfoérande i sig uppfattas som nedsattande av omgivningen. Tvdrtom kan verkan forsvagas
om rattsnormen strider mot de rddande etiska virderingarna.

% Undantag forekommer, i straffritt framfor allt brott som faller under privat 4tal eller som
kan &talas endast efter anmalan.
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behorigt subjekt, t.ex. skiljeman) har att ta stallning till frdgan
huruvida en sanktionsskyldighet foéreligger eller inte har doms-
tolens avgodrande i princip karaktar av ett auktoritativt faststéllande
av att det sanktionsskyldiga subjektet ratteligen skall fullgéra ndgot
visst (t.ex. betala skadestdnd; ar skadestdndsbeloppet omtvistat
faststalls dven det).

Tillampningen av en offentligréttslig sanktion i ett konkret fall
forutsitter diremot alltid beslut av en behdrig myndighet. Forst av
beslutet framgar det (i princip) vad som utgdr sanktionsskyldig-
heten i det konkreta fallet. Beslutet ifréga 4r i denna mening
konstitutivt.

Ett kdnnetecknande (men inte nodvédndigt) drag hos de
privatrittsliga sanktionerna dr vidare att de till skillnad frén de
offentligrattsliga sanktionerna ofta har reparativ funktion.

Bland de i svensk rétt forekommande privatrittsliga sanktio-
nerna kan i forsta hand ndmnas skadestand, olika penningpresta-
tioner som drojsmalranta och - vilket dr viktigt i detta arbete -
dven kontrollavgift vid olovlig parkering och tillaggsavgift i
kollektiv persontrafik (se under 3.3.4). Vidare ir det fraga om
diverse sanktionsdtgirder som parterna kan avtala om sinsemellan
(t.ex. privatréttsligt vite). Till privatréttsliga sanktioner kan raknas
dven t.ex. hdvning av avtal enligt koplagen. Ytterligare en grupp
bland de privatrattsliga sanktionerna utgor disciplinira pafoljder
inom privatréttsliga sammanslutningar.

De offentligrédttsliga sanktionerna behandlas mera utforligt
strax nedan, 4n sa linge utan beaktande av sanktionsavgifterna.

3.3.3.2 De offentligristsliga sanktionerna i svensk ritt

De straffrittsliga sanktionerna. Bland de offentligrattsliga
sanktionerna gér den frdn rattssystematisk synpunkt viktigaste
skiljelinjen mellan straff (fingelse, béter) och annan brottspéfoljd
(villkorlig dom, skyddstillsyn, 6verldmnande till sirskild vrd) & ena
sidan och de Ovriga offentligrattsliga sanktionerna & andra sidan.

Vad som ér straff faststills taxativt i lagen (BrB 1:3). (Straff
kan ersattas genom annan brottspafoljd.) Straffbeldggande i sin tur
utstakar brott sdsom en kategori av delikt, oavsett deliktens
karaktér utifrdn andra ifrdgakommande kriterier. En jimforelse

92



mellan olika sanktioner som gér ut pd om en rittslig sanktion kan
betraktas som straff eller inte ar alltsd i juridisk mening menings-
16s, darfor att det som gor att en sanktion ar straff 4r sanktionens
namn (boter eller fangelse) och inte sanktionens egenskaper.
Mutatis mutandis géller detsamma om jamférelser mellan olika
lagovertradelser och brott. Sédana jamforelser dr emellertid alltid
mojliga de lege ferenda med utgdngspunkt fran straffens eller
brottens egenskaper materiellt sett.

Forutom straff (och andra brottspéfoljder) raknas vidare till de
straffrattsliga sanktionerna sdrskild rittsverkan av brott. Liksom
straff dr de sanktioner som faller under begreppet sarskild
rattsverkan att anse som sanktioner for brott, men med den
vasentliga skillnaden att de inte kan utgora sjélvstindig sanktion,
utan de kan i princip endast komplettera straff resp. annan
brottspafoljd.

Som sérskild rattsverkan av brott betecknas i brottsbalken for-
verkande och foretagsbot. Till skillnad frdn vad som sagts om straff
och brott innebér detta inte en legal definition av sdrskild rattsver-
kan, utan endast en generisk beteckning, dvs. en term for sanktio-
ner av detta slag. Som sirskild réttsverkan ar alltsd att anse
rattsliga sanktioner som kan alaggas for brott vid sidan av straff
eller annan brottspafoljd.

Forutom forverkande och féretagsbot faller under denna
definition av sédrskild rédttsverkan en rad andra sanktioner som inte
regleras inom ramen fOr den straffrattsliga regleringen stricto
sensu. Det ror sig om vissa fall av dterkallelse av korkort (korkort-
lag (1977:477) 16 § p 1-2), vissa fall av niringsférbud (lag (1986:
436) om naringsforbud 1 § p 1), utvisning (utldnningslag (1989:529)
4 kap 7 §) etc.

Foretagsbotens rittsliga karaktar skulle ha fortjanat en nirmare analys. Det dr att
notera att foretagsboten - oavsett dess placering i BrB 36 kap. - strangt taget inte
ar en sanktion for brott. Begdende av ett brott ir visserligen en forutsittning for
att foretagsboten kan 4liaggas, men vid nirmare piseende méste den slutsatsen
dras att sanktionen rimligen inte kan rikta sig mot den som begdtt brottet. Den
som "straffas" ar niringsidkare i vars verksamhet ett brott begitts, och han
"straffas" darfor att han tilldtit brottets begende. Om foretagsboten skulle lagts
den niringsidkare som sjilv begétt brottet, skulle det innebira - med hinsyn till
hur foretagsbotsrekvisiten ar formulerade - att den som straffas for ett brott
liggs ytterligare en sanktion (foretagsboten) for att han inte forebyggt sin egen
brottslighet, vilket uppenbarligen ér orimligt (BrB 36:7 p 2; de rekvisit som anges
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under p 1 och 2 maiste utifrdn lagens lydelse tolkas som kumulativa). Be-
stimmelserna om foretagsboten stadgar i sjdlva verket om en "girning” som kan
begés av den naringsidkare i vars verksamhet ett brott begdtts. Garningens rekvisit
kan sigas utgora néringsidkarens (fOretagets) underldtenhet att vidta digirder som
skiligen kunnat krivas for att forebygga ett brott som begétts i utdvningen av
niringsverksamhet samt att brottet inneburit grovt dsidosattande av de sarskilda
skyldigheter som ar forenade med verksamheten eller annars varit av allvarlig art.
Ansvaret ir strikt och kan 84démas dven juridiska personer.

De enskilda fallen av sérskild rattsverkan har endast det gemen-
samma att det ror sig om sanktioner som kan &liggas som
kompletterande sanktioner for brott. I Ovrigt, utifrdn andra
kriterier som ibland &r relevanta vid klassificering av rattsliga
sanktioner, visar de en rad skillnader inbordes. S till exempel kan
domstolen fatta beslut om vissa sanktioner (utvisning, férverkande)
pé egen initiativ, i andra fall (féretagsbot, naringsforbud) endast pa
grund av 3klagarens yrkande. Aterkallelse av korkort avgors av en
annan myndighet (lansratten) dn den som behandlar sjilva brottet,
frdgan om naringsforbud p.g.a. brott tycks kunna avgdras av en
annan domstol d4n den som behandlat brottmélet, talan om
foretagsbot kan foras i en annan rattegdng men, av allt att doma,
infér samma domstol som avgjort ansvarsfrdgan i brottmal ifraga,
etc.

De forvaltningsrittsliga sanktionerna. De forvaltningsrittsliga
sanktionerna kan lampligen uppdelas i flera grupper.

* En grupp utgodr de réttsliga sanktioner som kan beskrivas
som den negativa sidan av forvaltningsmyndigheternas tillstands-
verksamhet. Aterkallelse av ett tillstind till en viss verksamhet kan
generellt sett knytas an olika fakta. I vissa fall utgor aterkallelsen
en sanktion for ett visst handlande frdn den berittigades sida.
Atg'airden kan betraktas som sérskild rattsverkan av brott om den
betingas av att den berattigade begatt ett visst brott (t.ex. vissa fall
av aterkallelse av korkort). I andra fall utgér dtgarden en sjilv-
standig sanktion. Flera exempel kan ndmnas. Férutom den redan
omtalade dterkallelsen av korkort ror det sig om &terkallelse av
serveringstillstdnd enligt lag (1977:293) om handel med drycker (64
§), avforande ur register av ett utlandsk foretag med tillstdnd att
idka néring i Sverige enligt lag (1968:555) rérande samma frégor
(24 § 1 st p 4), etc.

Det kan goras gillande att ocksd niringsforbud ar en atgird
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av samma natur, trots att det i vanliga fall inte kravs tillstand till
naringsverksamhet. Man tycks emellertid implicit forvinta sig att
den som idkar néring uppfyller vissa forutsdttningar. Om for-
véantningarna inte infrias kan niringsférbud meddelas.

Det finns flera frdgor som skulle kunna diskuteras i samband
med denna grupp av sanktioner, men en mera detaljerad analys av
detta sporsmal ar inte syftet med denna framstéllning.

* Den andra gruppen bland de forvaltningsrittsliga sanktioner-
na bildar de i svensk ritt ofta brukade offentligrittsliga viten.*”!
Fore tillkomsten av sanktionsavgifterna tycks offentligrattsligt vite
ha utgjort den enda typen bland de férvaltningsréttsliga sanktioner-
na som varit forenad med betalningsskyldighet (férutom de fa
sanktionsavgifter som féorekommit i réttsordningen redan foére 70-
talet). Sanktionens sarstillning kan motiveras dels genom det nyss
namnda foérhallandet, dels genom den for vitet typiska konstruktio-
nen jamfort med andra sanktioner. Det specifika bestdr i att vite
utdoms forst om den vitesskyldige inte uppfyller en skyldighet som
en behorig myndighet f6r hans del specificerat. Vitets konstruktion
gor att sanktionen lampar sig for vissa speciella forhallanden och
till speciella syften.

* Den sista gruppen bland de forvaltningsréttsliga sanktioner-
na ar offentligrittsliga disciplinpdféljder (inom offentlig anstillning
och forsvarsmakten, inom hilso- och sjukvdrd m.fl.) De offent-
ligrattsliga disciplinpaféljderna skiljer sig fran de Gvriga offent-
ligrattsliga sanktionerna framfor allt i det hanseendet att de kan
intrada inte enbart p.g.a. dvertradelser av rattsnormer, utan dven
som foljd av brott mot normer som inte ar att betrakta som
rattsliga. S& t.ex. kan disciplinpfoljd &laggas for tjansteforseelse
enligt lag (1976:600) om offentlig anstallning (10 kap 1 §), erinran
eller varning enligt lag (1980:11) om tillsyn Gver hélso- och
sjukvardspersonalen m.fl. kan intridda p.g.a. brott mot medicin-
vetenskapens leges artis, disciplinpafoljder i advokatverksamhet
for ovetriddelser av Sveriges advokatsamfunds vagledande regler om
god advokatsed etc. Frdn en annan synvinkel kan foérhéllandet
beskrivas pa det sattet att disciplinpéfoljderna ofta ar sanktioner
for 6vertradelser av normer som ar bindande endast inom en viss

2! Har 3syftas det s.k. materiella vitet (jfr SOU 1982:21 Ett effektivare vite. 5.25)
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organisationsenhet.

Processrittsliga sanktioner. Som en sirskild grupp inom
sanktionssystemet 4r att anse de processrittsliga sanktionerna (som
maéste héllas isdr frdn processrattsliga tvdngsatgarder som inte har
karaktar av sanktioner). Dessa sanktioner utmérker sig framfor allt
genom det specifika syfte som de uppfyller (dvs. genomférande av
ett rattsforfarande).

Sammanfattningsvis kan det offentligrattsliga sanktionssystemet
framstéllas enligt foljande:
* De straffrittsliga sanktionerna
o Straff (fingelse, bdter) och andra brottspafoljder
(villkorlig dom, skyddstillsyn, 6verlamnande till sarskild vérd).
o Sarskild rattsverkan av brott (férverkande, utvisning
p.g-a. brott, vissa fall av dterkallelse av korkort samt naringsférbud,
foretagsbot etc.).
* De forvaltningsrittsliga sanktionerna
o Sanktionerna foérknippade med forvaltningsmyndig-
heternas tillstdndsverksamhet (vissa fall av aterkallelse av korkort,
aterkallelse av serveringstillstdnd, naringsforbud, etc.).
o Det offentligrattsliga vitet (resp. vitesforeldggande).
o De offentligrattsliga disciplinpafoljderna
* De processrittsliga sanktionerna

En viktig frdga i samband med klassificering av de offent-
ligrattsliga sanktionerna dr vem som ar behorig att péfora en
sanktion, eller annorlunda uttryckt, nir utdémande av en viss
sanktion - formellt sett - 4r foremal for rattskipning och nar det
kan sdgas rora sig om fOrvaltningsutdvning. I samband med
tillimpning av de rattsliga sanktionerna dr sporsmélet relevant
framfor allt utifran rattssakerhetsproblematiken. Generellt sett ger
rattskipningen battre forutsattningar for mélets allsidiga bedémning
och darmed for ett materiellréttsligt korrekt avgérande. I enlighet
med detta synsatt skulle man kunna férvénta sig att de sanktioner
som innebidr mera djupgdende intrdng i den enskildes (fysisk eller
juridisk person) rattssfar eller vars utdomande krdver en mer
komplicerad rattslig bedomning ar foremal for rattskipning. I viss
man bekriftar den genomforda systematiseringen denna princip.
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Utgér man fran den allmant vedertagna forestdllningen om att
kriminalisering representerar samhillets kraftigaste reaktion mot
oOnskade beteenden och féljaktligen bor sanktioneras genom de
mest kdnnbara sanktionerna ar det s.a.s. i sin ordning att - med
undantag av aterkallelse av korkort - alla de till brott knutna
sanktionerna faller under domstolarnas behorighet. Daremot ar det
svart att finna ett klart kriterium bakom faststillande av olika
myndigheters behorighet nar det ror sig om paférande av de
férvaltningsrattsliga sanktionerna (férutom disciplinpafoljderna).
Saval domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas behorighet
faststalls utan att ett monster kan spdras i behorighetens for-
delning.

3.3.4 Vissa sanktionsavgifters rittsliga natur

Innan sanktionsavgifterna undersoks utifrdn det ovan skisserade
sanktionssystemet behdvs en ndrmare avgransning av kretsen av de
offentligrattsliga sanktionsavgifterna.

Det rdder allmin enighet om att kontrollavgift vid olovlig
parkering enligt lag (1984:318) &r en sanktion av privatrattslig
karaktar. Olika asikter forekommer diremot i friga om den
réttsliga naturen av tillaggsavgift enligt lag (1977:67) om tillaggsav-
gift i kollektiv persontrafik, trafikforsdkringsavgift enligt trafikska-
delag (1975:1410) och straffavgift i advokatverksamhet enligt RB
8:7.

Nelson, till exempel, tycks inte rdkna de tre sistndmnda
sanktionerna till sanktionsavgifterna, uppenbarligen av den
anledningen att han betraktar dem som sanktioner av privatrattslig
karaktir.”* Av samma &sikt dr Strémberg, som dock inte tar upp
frigan om straffavgift i advokatverksamhet.”® Diremot menar
Warnling-Nerep att dessa avgifter ar att anse som offentligrattsliga
sanktionsavgifter. Som skl for sin stindpunkt anger hon att det
faktum att den paforda avgiften tillfaller ett privatrattsligt subjekt
inte utesluter att avgiften kan betraktas som offentligrittslig
sanktion samt att trafikutdvare och trafikférsakringsféreningen kan

2 Nelson, ss.114-115;
B Stromberg, StvT 1984 s. 227
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sagas ha uppdragits att utdva forvaltningsuppgifter i RF:s mening
(RF 11:6 st 3). Avgorande vikt tillmater hon den omstidndigheten
att avgifterna utgér ekonomisk sanktion som utgér med stod av for-
fattning: "Om ett enskilt subjekt dger utkriva en ekonomisk sanktion
med stod av forfattning, bor penningprestationen ifrdga uppfattas som
en sanktionsavgift."** Samma skil gor sig enligt Warnling-Nerep
gillande dven betriaffande straffavgift i advokatverksamhet.”

Sporsmélet har en viss betydelse inte enbart som ett rent
teoretiskt sporsmal eller for avgransning av de réttsfenomen som
ar foremal for undersokning i detta avsnitt, utan framfor allt i de
situationer nar bade de straffrittsliga och de nyss nimnda sanktio-
nerna ar tillimpliga samt i normgivningsfragor.

Utifrdn de ovan namnda kriterierna for gransdragning mellan
privatrattsliga och offentligrittsliga sanktioner (3.3.1) tycks det
finnas skal till att tilliggsavgift i kollektiv persontrafik raknas till de
privatrittsliga snarare an offentligrattsliga sanktionerna. For-
hallandet mellan trafikbolag och trafikanter &r tveklost ett
privatrattsligt forhéllande, ej ett forhdllande mellan den enskilde
och det offentliga.*® Tilldggsavgiften skiljer sig visserligen fran
andra privatréttsliga sanktioner i flera hinseenden, vilket enligt
min mening beror péd att den ar anpassad till de speciella for-
héllandena i denna verksamhet. Det avgorande torde dock vara att
avgiften utkravs i ett privatrattsligt forhdllande av den skadade part
som aven kan forfoga 6ver sitt ansprak. Att en viss offentligrattslig
kontroll i form av bestimmande om avgiftens storlek forekommer
andrar inte avgiftens rattsliga karaktir. P4 samma sitt bestams i
lagen t.ex. storlek pé drojsmalrinta (jfr rantelag (1975:363) 6§) och
indirekt dven kontrollavgift enligt lag (1984:318) om kontrollavgift
vid olovlig parkering (4 §), som Warnling-Nerep sjalv betraktar
som privatrittslig sanktion. De ndmnda lagarna ar dessutom
exempel pd ekonomiska sanktioner som allmint betraktas som
privatréttsliga trots att de kan utkrdvas med stdd av forfattningar
(vilket for o6vrigt ofta galler dven skadesténd).

Warnling-Nereps stdndpunkt att trafikforsikringsavgift enligt

* Warnling-Nerep, s.57

5 op.cit., 5.123

% Jag tror inte, till skillnad fr&n Warnling-Nerep, att trafikutévare i detta fall kan anses
utfora forvaltningsuppgifter.
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trafikskadelag (1975:1410) ar en offentligrittslig sanktion kan
ddremot anses vialmotiverad savitt hon grundar sin uppfattning pa
det forhallandet att forsidkringsanstalterna - genom trafikfor-
sakringsféreningen - i detta fall utévar forvaltningsuppgifter
forenade med viss myndighetsutévning.”” Forsdkringsanstalterna
ar i och fOr sig privatréttsliga subjekt och trafikforsdkringsavgift ar
en sanktion knuten till férsidkringsavtal. Fran denna synpunkt finns
det inga hinder mot att klassificera trafikforsakringsavgift som en
privatrittslig sanktion. A andra sidan kan det inte forbises att, for
det forsta, trafikforsakringen ifrdga ar obligatorisk enligt offent-
ligrattsliga regler och, for det andra, att de forsdkringsanstalterna
som ar berdttigade till att meddela trafikfOrsdkringen &ven ar
skyldiga att gora det. Det ror sig alltsd inte om privatréttsligt
avtalsforhdllande av samma karaktir som i kollektiv persontrafik,
utan det tycks vara uppenbart att trafikskadeférsdkringen ar en
offentligrattslig angeldgenhet som ombesdrjs av privatrittsliga
subjekt. Dessutom kan det papekas att det inte dr avtalsparten som
kan utkrdva sanktionen, utan ett sdrskilt subjekt - trafikférsakrings-
foreningen. Trafikforsakringsforeningens delvis offentligrattsliga
karaktdr understryks av att regeringen faststdller stadgar for
foreningens verksamhet (trafikskadelag (1975:1410) 30 §). De
nimnda momenten gor att trafikforsakringsavgiften trots allt hir
betraktas som en offentligrattslig sanktion.

Betriffande straffavgift i advokatverksamhet enligt RB 8:7 3
st kan foljande anforas. Advokatverksamhet dr otvivelaktigt en
privat kommersiell angelagenhet och advokatsamfundet en
privatrattslig sammanslutning. Med hidnsyn till advokatverksam-
hetens samhailleliga betydelse dr den emellertid delvis underkastad
offentligrattslig kontroll, i princip p&d samma sétt som t.ex. vissa
kategorier av hilso- och sjukvdrdspersonal oavsett om de ar i
offentlig eller privat anstillning.?® P4 hilso- och sjukvérdsomrédet
dr vissa statliga myndigheter verksamma med uppgift att utéva den
offentligréttsliga kontrollen, bl.a. hilso- och sjukvardens an-
svarsnimnd. En uppgift liknande den som ansvarsnamnden
uppfyller pd hilso- och sjukvirdsomrédet har anfértrotts - bland
andra uppgifter réorande advokatverksamheten - advokatsamfundets

7 Warnling-Nerep, .57
3 jfr lag (1980:11) om tillsyn Gver hilso- och sjukvardspersonalen m.fl.
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styrelse. I denna mening kan advokatsamfundets styrelse sigas
uppfylla vissa férvaltningsuppgifter férenade med myndighetsutov-
ning, ndmligen uppgifter rérande den offentliga kontrollen 6ver
advokatverksamhet. Det dr detta moment som jag menar viger
tyngst vid en bedomning av straffavgiftens rattsliga karaktér, inte
det blotta faktum att avgiften utgdr med stod i lag.”® Straffav-
giften enligt RB 8:7 (liksom de 6vriga dar faststillda disciplinira
pafoljderna) bor foljaktligen betraktas som en offentligrattslig
sanktion, narmare bestdmt en offentligrattslig disciplinpafoljd.

Sammanfattningsvis kan alltsd konstateras att av de under 70-
och 80-talet inforda sanktionsavgifterna ar tvd avgifter, dvs.
kontrollavgift vid olovlig parkering samt tilldggsavgift i kollektiv
persontrafik, av privatrittslig karaktdr och faller darfér utanfor
denna framstillnings ram. I 6vriga fall - med en viss tvekan i friga
om trafikforsidkringsavgift - torde det rora sig om offentligrattsliga
sanktionsavgifter.

3.3.5 Sanktionsavgifternas grundliggande klassificering

En lamplig utgéngspunkt for bedomning av sanktionsavgifternas
plats i det ovan presenterade sanktionssystemet ar huruvida en viss
sanktionsavgift 4r den enda ifrégakommande sanktionen for ett
visst beteende (ett lagbrott) eller om sanktionsavgiften kan paforas
vid sidan av eller i stillet foér en annan sanktion som - betraffande
samma garning - kan intrdda enligt straffritten. Utifran detta
kriterium kan sanktionsavgifterna uppdelas enligt foljande.

3.3.5.1 Sanktionsavgifter som utgor den enda pdféljden

* Varselavgift. Enligt lag (1974:13) om vissa anstallnings-
frimjande Aatgdrder (17§) péfors varselavgift arbetsgivare som
uppsatligen eller av grov oaktsamhet underldter att varsla om
driftinskrankningar i vissa fall. Garningen har ingen motsvarighet
inom straffratten. Daremot ar det ett brott (19§) att i varsel (och

¥ jfr Warnling-Nerep, s.123
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i vissa andra fall) 1amna oriktig uppgift vilken ej saknar betydel-
se.” Avgiften pafors av allmin domstol pa talan av AMS.

* Dubbel forsvarsavgift enligt gruvlag (1974:342) (6 kap 8,9 §8).
En gruvinnehavare som inte betalar forsvarsavgift inom foreskriven
tid skall inom hogst tre manader betala belopp motsvarande av
dubbla beloppet av vad som inte betalats. Avgiften pafors av
bergmaistaren. (Om bergmaéstarens foreldggande ej efterkommes
forklarar han rétten till utmadlet forverkad.)

* Sarskild avgift enligt lag (1974:922) om kreditpolitiska medel
(298). Genom avgiften sanktioneras brott mot foreskrifter som
riksbanken meddelar med stod av denna lag. Avgiften dlagger
riksbanken.

* Trafikforsikringsavgift enligt 31 § trafikskadelag (1975:1410)
péfors den forsdkringspliktige som underldtit fullgéra sin for-
sdkringsplikt betrdffande motorfordon som é&r registrerat i bil-
register och ej dr avstillt.’ Om det saknas forsakring for ett
motorfordon som ej ar registrerat eller som ar avstillt och som
brukas i trafik begdr den forsdkringringspliktige brott (33 §).
Avgiften 8lagger trafikforsakringsforeningen.

* Felparkeringsavgift enligt lag (1976:206) om felparkeringsav-
gift. Generellt sett kan en felaktig parkering utgdra antingen brott
(VTK 164 § p 5) eller Gvertradelse enligt lagen om felparkerings-
avgift. Vilka gdrningar som utgdr administrativa lagdvertradelser
resp. brott faststalls i forordning (1976:1128) om felparkeringsavgift
(1§) och i VTK 164 § p 5. I hdandelsen att en girning for vilken
felparkeringsavgift paforts senare talas dterbetalas felparkeringsav-
giften (14,15 §§). Felparkeringsavgift pafors av polis eller trafik-
Overvakare.

o Sdrskild avgift samt byggnads- och tilldggsavgift enligt 10 kap.
plan- och bygglag (1987:10). De girningar som sanktioneras med
avgifter har inte ndgon motsvarighet i straffrétt. Sarskild avgift och
byggnadsavgift dlagger byggnadsndmnden, tillaggsavgift utdoms av
allmin domstol pa talan av aklagare.

* Lagringsavgift enligt lag (1984:1049) om beredskapslagring av

¥ Det é&r att notera att den handling som typiskt sett tycks vara allvarligare sanktioneras
med avgift medan den mindre allvarliga handlingen utgdr brott. Saken tas upp i nésta
avsnitt (3.4).

3 | denna situation kan dven vitesforelaggande meddelas (32§)
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olja (27§). Den sanktionerade handlingen (att inte halla faststallt
beredskapslager) kan inte utgdra brott, men den kan ge anledning
till vitesforeldggande (33 § 1 st p 1). Lagringsavgift alagger
overstyrelsen for ekonomiskt forsvar.

* Sdrskild avgift vid underlaten registrering av el-material enlig
lag (1902:71) innefattande vissa bestimmelser om elektriska
anldggningar (188§). Avgiften péfors om de som yrkesmaissigt
overlater eller hyr ut vissa el-anordningar bryter mot kravet pa
registrering enligt 17§. Enligt samma lag (27§ p 3) &r det brott om
ndgon bryter mot bl.a. samma bestimmelse (17§), som, vid sidan
av dem som Overldter eller hyr ut elartiklar, dven géller for
elartiklarnas tillverkare och importdrer. Av lagtexten att doma
torde alltsd bade straff och avgift kunna komma i frdga som
sanktion for den avgiftsbelagda handlingen. Enligt departement-
chefens uttalande® skall emellertid den som yrkesmissigt 6ver-
later eller hyr ut elartiklar utan att kravet pa registrering har
iakttagits inte domas till straff, utan enbart sanktionsavgiften skall
utgd. Avgiften &ldgger statens energiverk.

* Till denna grupp skall slutligen rdknas vissa sanktionsavgifter
enligt diverse skattelagar och tullagen. Att inte ldamna deklaration
inom foreskriven tid kan foéranleda forseningsavgift enligt taxerings-
lagen (1990:324) 5 kap. 5 §. I Ovrigt ar en sddan handling inte
straffbar. (Underldtenhet att avge deklaration ar brott enligt SBL
2§ 2 st enbart om det sker med avsikt att skatt eller avgift skall
péforas med for 1dgt belopp.) Pé ett liknande satt finns det ingen
motsvarighet i straffrédtten till handlingar som kan medféra att
restavgift enligt andra skattelagar pdfors. Detsamma giller dven
betriffande forseningsavgift enligt TullLL 86 §.

Avgifterna aliaggs av skattemyndigheterna. En annan typ av
sanktionsavgifter enligt skattelagar behandlas inom nésta grupp.

3.3.5.2 Den sanktionsavgiftsbelagda girningen dr dven straffbelagd

Dessa sanktionsavgifter (och motsvarande garningar) bor lampligen
uppdelas i flera grupper allt efter féorhéllandet mellan avgift och

% Prop. 1987/88:82, s5.51-52
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straff.

* Forutom de sanktionsavgifter inom skatte- och tullagstift-
ningen som nimndes ovan férekommer det pé dessa omréden dven
sanktionsavgifter som utifran den frdgestallning som har dr aktuell
visar en annan karaktar. Det ror sig om skattetilligg enligt vissa
skattelagar®, avgiftstilligg® samt tulltilligg™ och sdrskild avgift
vid olaga in- och utforsel™.

Skattetillagg, avgiftstilligg och tulltillagg utgdr om den skatte-,
avgift- resp. tullskyldige lamnar oriktiga uppgifter i motsvarande
deklarationer. Dessa garningar ar dven brott enligt SBL (2,7 §§)
och VSL (5 §). Samtidigt med infoérandet av de ndmnda sanktion-
savgifterna inférdes sarskilda atalsregler bade i SBL (13§) och VSL
(23a§). Innebodrden av dessa regler ar att de naimnda brotten, om
de 4r ringa, dtalas enbart om det dr pédkallat av sdrskilda skal. I
VSL 23a§ ndmns uttryckligen att regeln hidnger samman med
mdjligheten att pafora tulltillagg resp. sarskild avgift enligt lagen
om olaga in- eller utférsel. Att motsvarande &r fallet dven enligt
SBL framgdr av foérarbetena.”

Dirav kan foljande slutsatser dras. De aktuella sanktionsav-
gifterna (skatte-, avgift- och tulltilligg samt sédrskild avgift) &r
péfoljder for handlingar som ar brott enligt SBL 2,788 och VSB 5§.
Stringt taget innebar alltsd inférandet av sanktionsavgifterna ifrdga
inte avkriminalisering av de aktuella garningarna som det ofta goérs
géllande, utan gérningarna ar fortfarande att betrakta som brott i
juridisk mening. Depenaliseringen har uppnétts genom sarskilda
atalsregler. Ar brotten ifriga ringa &talas de enbart om sirskilda
skal foreligger. Oavsett om brotten ar ringa eller allvarligare, och
oavsett om de atalas eller inte, pafors sanktionsavgifterna, detta
bade mot fysiska och juridiska personer.

Annorlunda ter sig den rittsliga regleringen i frdga om brottet

3 T.ex. taxeringslag (1990:324), 5 kap. 5§; lag (1968:430) om mervirdeskatt 64a§; lag
(1984:151) om punktskatter och prisregleringsavgifter, 7 kap. 1§; vigtrafikskattelag
(1988:327) 83 §; m.fl.

* lag (1984:668) om uppbdrd av socialavgifter frén arbetsgivare, 38§

* Tullag (1987:1065) 83§

% lag (1975:85) med bemyndigande att meddela foreskrifter om in- och utforsel av varor,
38

3 Prop. 1971:10, 5.262
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Annorlunda ter sig den réttsliga regleringen i frdga om brottet
vdrdslis skatteuppgift enl. 5 § SBL, dvs. den culptsa formen av
brott enl. 2 § SBL. Bland brottets objektiva rekvisit ingdr att
garningen ror "betydande belopp" (den undantagna skatten eller
avgiften). En giarning som inte uppfyller detta rekvisit ar alltsd
inget brott och darmed ar skattetillagg den enda ifrégakommande
sanktionen i en sddan situation. Uppfylls rekvisitet "betydande
belopp" far skattetilldgget karaktir av en kompletterande sanktion.

* Till den andra undergruppen kan ldmpligen f6ljande
sanktionsavgifter hanforas: Straffskatt enl lag (1977:293) om handel
med drycker (37§); Overlastavgift enl. lag (1972:435) om 6verlastav-
gift; Miljoskyddsavgift enl. 52§ miljéskyddslag (1969:387); Overtids-
avgift enl. 26§ arbetstidslag (1982:673); Sdrskild avgift vid olaga an-
stillning av utlanning enl. 10 kap. 7§ utldnningslag (1989:529);
Vattenfororeningsavgift enl. 8 kap. 1§ lag (1980:424) om vattenforo-
rening frén fartyg.

Alla dessa sanktionsavgifter har det gemensamma att de kan
utgd for garningar som samtidigt ar straffbelagda. Jimfort med
sanktionsavgifterna pa skatte- och tullomrddet ligger skillnaden
déri att paforande av en sanktionsavgift inte ger ndgon anledning
till en annorlunda beddémning av atalsfrdgan. I varje fall framgar
detta inte av lagtexten.

* Till sist skall tvd udda sanktionsavgifter namnas. Det ror sig
om overbrukningsavgift enl. 38§ ransoneringslag (1978:268) och
dubbel hundskatt enl. lag (1923:116) om hundskatt.

Overbrukningsavgiften utmirks av det sirdraget att, trots att
samma handling kan utgéra brott (44 § 1p ransoneringslagen),
enligt 44 § 2 st galler att om avgiften utgdr skall straff ej utdomas.

Mycket sdrpréiglad dr konstruktionen av dubbel hundskatt. Den
som uppsdtligen eller av oaktsamhet underldter fullgéra sin
anmalningsplikt betrdaffande hund kan démas for brott till béter.
Medger emellertid den hundskatteskyldige underldtelsen far han
"rabatt" i form av att atal inte vicks, men han skall i stillet betala
dubbel hundskatt.
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3.3.5.3 Sammanfattning samt andra kriterier for klassificering av
sanktionsavgifterna

Enligt det valda kriteriet, dvs. tilldimpligheten av andra sanktioner
vid sidan av sanktionsavgifterna for en viss girning, kan de fore-
kommande sanktionsavgifterna uppdelas i féljande grupper:

I. De sanktionsavgifter som utgdr den exklusiva sanktionen fér
en viss garning (varselavgift, sarskild avgift enligt lag om kredit-
politiska medel, trafikforsakringsavgift, felparkeringsavgift, sarskild
avgift samt byggnads- och tillaggsavgift enligt PBL, lagringsavgift,
sarskild avgift vid underldten registrering av el-material samt
forseningsavgift och restavgift enligt skattelagar).

II. De sanktionsavgifter som sanktionerar girningar som
dessutom ar kriminaliserade. En sanktionsavgift kan d& péforas i
stdllet for eller vid sidan av de straffréttsliga sanktionerna.

Foljande situationer kan uppsta:

a) Sanktionsavgiften utgor alternativ till straff i den meningen
att antingen utgdr sanktionsavgiften eller utdéms straff, samman-
traffande ar uteslutet (6verbrukningsavgift, dubbel hundskatt).

b) Utdomande av straffansvar dr delvis beroende av om en
sanktionsavgift - som samtidigt ar tillimplig - har paférts. Detta
géller enligt 13 § SBL och 23a § VSL vissa ringa brott enligt de
nimnda lagarna om skatte-, avgift- eller tulltilldgg utgdr.

c) Straffansvar kan utddémas och sanktionsavgift péaforas i
princip oberoende av varandra (straffskatt, dverlastavgift, miljos-
kyddsavgift, dvertidsavgift, sdrskild avgift vid olaga anstéllning av
utldnning, vattenfOroreningsavgift).

Bilden kompliceras ytterligare om vissa andra moment beaktas:

* Majoriteten av sanktionsavgifterna alaggs av olika for-
valtningsmyndigheter. Badde inom grupp I och II férekommer
emellertid sddana avgifter som faller under domstolarnas behorig-
het. I den forsta gruppen ar det frdga om varselavgift samt
tillaggsavgift enligt PBL, i den andra gruppen oOvertidsavgift,
sarskild avgift vid olaga anstdllning av utlinning samt straffskatt.

* De flesta avgifter kan utifrdn lagens lydelse tillimpas bade
mot fysiska och juridiska personer, med undantag av straffskatt och
dubbel hundskatt som kan aldggas enbart fysiska personer. Sérskild
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avgift enligt lagen om kreditpolitiska medel kan p.g.a. avgiftens
tillimpningsomrdde paforas enbart juridiska personer.

* De flesta sanktionsavgifterna kan utgd utan att uppsat eller
oaktsamhet vid girningens tillkomst behovs pavisas. Undantaget
utgdr varselavgift som kréaver uppsat eller oaktsamhet.

Det sistnimnda forhéllandet presenteras i litteraturen ofta pa det sittet att for
sanktionsavgifterna strikt (objektivt) ansvar &r typiskt.® I viss m&n beror
uppfattningen darom pé hur strikt ansvar definieras. Antingen kan man gora det
utifrdn de materiellrittsliga réttsreglerna, dvs. frigan stills om lagen mojliggdr
beaktande av subjektiva moment vid ansvarsbedomningen, eller utifrdn regler om
bevisbordan, vilket tycks vara det vanliga inom anglo-amerikansk ritt. (Strict
liability anses foreligga om klagare inte behover styrka mens rea™)

Alla sanktionsavgifter i svensk ratt atfoljs av mer eller mindre
allmint hallna jamkningsregler. I den méan jimnkningsreglerna
baseras pa subjektiva element vore det egentligen mdjligt att tala
om omvind bevisborda i stillet for strikt ansvar.*

3.3.6 Sanktionsavgifternas stillning i sanktionssystemet

Den hittills genomfdérda analysen av sanktionsavgifternas rattsliga
natur visar tydligt att fenomenet sanktionsavgifter som helhet
omgjligen kan placeras i det sanktionssystem som kan skonjas i
svensk ratt (3.3.3) eller - vilket &r den andra sidan av samma mynt
- jamforas med andra i rdttsordningen férekommande sanktionsty-
per. Under begreppet sanktionsavgifter forekommer i sjalva verket
frAn rattssystematisk synpunkt mycket olikartade sanktioner.
Sanktionsavgifternas klassificering kraver alltsa ett mera nyanserat
tillvagagdngssatt.

Det har redan faststéllts, till att borja med, att straffavgift i
advokatverksamhet bor hédnforas till de offentligrattsliga dis-
ciplinpafoljderna (3.3.4).

Daremot ar de 6vriga tvd ovan bildade grupperna av sanktion-
savgifter inte mojliga att inbegripa under ndgon av de sanktionsty-

3 jfr t.ex. Warnling-Nerep, .92, Eriksson, ss.20-22
% ifr Leigh,L.H.: Strict and Vicarious Liability. Sweet & Maxwell. London 1982, ss.11-12.
“ jfr Nelson, s. 120.

106



per som tidigare funnits i sanktionssystemet.

De sanktionsavgifter som utgér den enda ifrdgakommande
pafoljden for en viss garning (I) &r tveklost att betrakta som "rent”
forvaltningsrattsliga sanktioner som utgdr en ny - fjarde - grupp
bland de ovan ndmnda férvaltningsrattsliga sanktionerna.

Avgréansning av dessa sanktionsavgifter mot offentligtrattsliga
viten och offentligrattsliga disciplinpafoljder innebér inga svarig-
heter (hér kan hanvisas till framstallningen ovan - 3.3.3.2). Ett par
ord kravs daremot om grénsdragningen mellan dessa sanktionsav-
gifter och de forvaltningsrattsliga sanktioner som karakteriserats
som den negativa sidan av forvaltningsmyndigheternas tillstdnds-
verksamhet. Den sistnimnda gruppen av sanktioner kannetecknas -
eller snarare domineras - av ett starkt specialpreventivt inslag.
Sanktionerna gar ut pd att forhindra att oldmpliga personer utovar
en viss verksamhet i vilken de pd ett eller annat sétt kan skada
omgivningen eller 4stadkomma annat missforhéllande. Dessutom
utgdr dessa sanktioner aldrig i penningar. Betraffande syftet med
sanktionsavgifterna kan daremot konstateras att det inte pa ngot
satt skiljer sig fran syftet med straff. De allmén- och individualpre-
ventiva aspekterna ar helt dominerande.

Dessa sanktionsavgifter fyller alltsd den roll som i svensk
rattssystem traditionellt fyllts av enbart straff. I denna mening
kunde det goras gillande att sanktionsavgifterna av detta slag
representerade (bortsett frén de fa ildre sanktionsavgifterna av
samma typ) en verklig nyhet nir de inférdes i borjan av 70-talet.
Fran denna synvinkel bér man dven bedéma dessa sanktionsav-
gifters forhallande till straff, nairmare bestamt boter. Ur réttssocio-
logisk synpunkt, dvs. med beaktande av sanktionsavgifternas och
boternas funktion i rattsordningen, sattet att pdverka méanniskornas
beteende etc., finns det inga skillnader mellan dessa tvé sanktioner.
Frén rattssystematisk synpunkt ligger forsts den stora skillnaden
i att de tillhdr olika kategorier av rattsforeteelser, vilket har
langtgdende konsekvenser i det hinseendet att den sanktionsbelag-
da garningen inte ar brott i juridisk mening. Detta i sin tur innebér
att de principer som géller vid straffriattens tilldimpning inte ar
relevanta vid paforande av avgifter. (Darom mera i nista avsnitt.)

De pa detta satt sanktionsbelagda garningarna kan lampligen
betecknas som administrativa forseelser eller forvaltningsdelikt.
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Analogiskt till den i svensk ritt fdrekommande brottsdefinitionen
kan de administrativa forseelserna forslagsvis definieras pa det
sdttet att det ror sig om lagstridiga garningar som sanktioneras
genom en icke straffrittslig sanktion i administrativ ordning.

Niamnda definition passar emellertid inte pd de o&vriga
sanktionsbelagda garningarna, dvs. de girningar som férutom att
de ar sanktionsavgiftsbelagda dven &ar kriminaliserade (II).

Det faktum att dessa gérningar dven ar kriminaliserade kan &
sin sida motivera en jimforelse mellan sanktionsavgifterna och
sarskilda rattsverkningar av brott. Det finns emellertid en vasentlig
skillnad mellan dessa tva rattsforeteelser. De dtgarder som riknas
till sirskilda réttsverkningar av brott dr pd ett eller annat sitt
knutna till ansvar for brott, i den meningen att dtgarderna i de
flesta fall intrader (med vissa i lagen faststallda undantag - jfr t.ex.
BrB 36:11-14) nér straffansvar utddéms. Detta i sin tur innebér att
dessa sanktioner kan dldggas enbart for en uppsatlig eller culpds
garning. Ddremot &r att notera att det i den man sanktionsav-
gifternas paférande och utddmande av straffansvar i lagen gors
beroende av varandra (grupper Ila och IIb) &r detta med motsatt
effekt. Om avgiften utgar kan det vara ett hinder for att straffan-
svar utdoms (6verbrukningsavgift, dubbel hundskatt) eller en
anledning till att straffansvar inte utdoms (skattetilligg och
tulltillagg under vissa omstindigheter).

I de fall ddr frdgan om sammantriffande av straffansvar och
sanktionsavgift inte regleras i lagen kan avgiften fd antingen
karaktdr av sarskild rattsverkan av brott (detta i de fall nar det
bade utdoms straffansvar och avgiften utgdr) eller av en sjilv-
standig sanktion (om enbart avgiften utgér).

Med hiénsyn till dessa specifika drag hos sanktionsavgifter av
den nu behandlade sorten tycks det vara uppenbart att de inte kan
jamstdllas med de i réttsordningen férekommande sarskilda
rattsverkningarna av brott. Inte heller kan denna typ av sanktion-
savgifter rdknas till en annan sanktionsgrupp i sanktionssystemet.

Slutsatsen ar alltsa att det ror sig om en sarpréglad sanktion-
styp som kan innebéra antingen en komplettering - dvs. skarpning -
av den straffréittsliga sanktionen som samtidigt utdéms for samma
garning, eller ett alternativ till den ifrégakommande straffrattsliga
sanktionen.
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Svaret pa fragan vad som skiljer dessa sanktionsavgifter fran
straff i form av boter dr detsamma som ovan betraffande de rent
administrativa sanktionsavgifterna. Materiellt sett finns det inga
principiella skillnader mellan de tva sanktionsformerna.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de enskilda
typerna av sanktionsavgifter férhaller sig till det ovan skisserade
sanktionssystemet i svensk ratt pd foljande vis:

* De sanktionsavgifter som utgor den enda ifrdgakommande
sanktionen for en viss garning bildar en separat grupp bland de
férvaltningsrattsliga sanktionerna. P& samma sétt som straffbe-
laggande av vissa garningar utstakar kretsen av brott 4r det mojligt
att sdga att avgiftsbeldggande utstakar kretsen av administrativa
(forvaltningsréttsliga) forseelser som beivras i administrativ ordning
(med vissa undantag).

* De sanktionsavgifter som utgor sanktioner for garningar som
dessutom 4r kriminaliserade mdste anses bilda en sjélvstindig
grupp av sanktioner som fran rattssystematisk synpunkt inte kan
inordnas under ndgon annan i réttsordningen férekommande typ
av sanktion. Beroende av omstdndigheterna vid tillimpningen kan
dessa sanktioner fi karaktir antingen av sérskild rattsverkan av
brott eller en sjalvstandig administrativ sanktion.

* Straffavgift i advokatverksamhet &r en offentligrattslig
disciplinpéfoljd.

3.4 Beddmning av sanktionsavgifternas inforande
fran kriminalpolitiska synpunkter

Fragestéllningen i borjan av detta kapitel gick ut pd huruvida
sanktionsavgifterna kunde betraktas som en ansats till en materiell-
réttslig differentiering av lagstridiga gérningar, dvs. av de garningar
som fore sanktionsavgifternas tillkomst sanktionerats eller skulle
ha sanktionerats huvudsakligen inom straffriatten. Den hittills
genomférda analysen visar att frigan inte kan besvaras generellt
betrdffande alla de i rattsordningen forekommande sanktionsav-
gifterna. Vid en nirmare analys visar det sig att det enda som
sanktionsavgifterna egentligen har gemensamt &r att det ror sig om
sanktioner som bestdr i betalningsskyldighet. I dvrigt utmérks de
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enskilda sanktionsavgifterna (deras grupper) genom viktiga
skillnader och foljaktligen genom olika relationer bade inbordes
och till andra sanktioner inom rittssystemet.

Utifrdn den stillda frdgan dr den mest intressanta gruppen de
sanktionsavgifter som utgdr den exklusiva sanktionen for en viss
garning. Dessa sanktioner ligger helt utanfor straffratten och kan
sdgas utstaka en sarskild kategori av lagovertradelser. Den andra
gruppen av sanktionsavgifterna visar en svardefinierbar anknytning
till brott.

Sett ur réttspolitiska och kriminalpolitiska synvinklar vacker
regleringen av de bagge grupperna en rad viktiga frgor.

3.4.1 Sanktionsavgifternas rittspolitiska bakgrund

Den naturliga frdgan ar vilka skil som lett till den omfattande
framvixten av sanktionsavgifter i svensk ratt. Sporsmalet behandlas
ingdende av Warnling-Nerep*' som pa basis av en genomgéng av
forarbetena slar fast att bakom utvecklingen kan ses huvudsakligen
foljande motiv.

For det forsta har det varit frdga om en striavan av lagstiftaren
att sdkra en battre efterlevnad av olika foreskrifter d4n den som
kunnat uppnas genom straffhotet. Det ror sig alltsd om effektivise-
ring av den rittsliga regleringen. Att sanktionsavgifterna kan ha
denna verkan forklarar Warnling-Nerep darigenom att de i sjdlva
verket ofta &r striangare dn det straff som skulle ha kunnat 4d6mas
for garningar ifrdga om de "enbart" ha kriminaliserats. Darutéver
behdver man inte vid sanktionsavgifternas tillimpning beakta de
regler som gor sig géllande vid utdémande av straffréttsligt ansvar.
Det rér sig bAde om de materiellrittsliga straffansvarsvillkoren och
om de processuella garantierna.*

Ett annat motiv som fétt lagstiftaren att beldgga vissa gar-
ningar med sanktionsavgifter i stéllet for straff har varit pro-
cessekonomiskt. Tillimpning av sanktionsavgifter sker i de allra
flesta fall utanfor rattsviasendet, vilket generellt sett &r mindre
kostnadskravande dn det ordinarie domstolsférfarandet, samtidigt

4 Warnling-Nerep, ss.37-47
“ op.cit., 55.37-42
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som rittsvisendet avlastas.*

Ytterligare en orsak till sanktionsavgifternas framvéxt har varit
lagstiftarens behov av en sanktion som kan tréaffa dven juridiska
personer.*

Mot Warnling-Nereps slutsatser betrdffande rattspolitiska
motiv bakom lagstiftningen ifrdga kan ingenting invandas. En fraga
aterstdr emellertid att besvara, namligen varfér denna utveckling
agt rum just under 70- och 80-talet? Stravan efter att effektivisera
lagstiftningen och rittsvasendet kan ju inte betraktas som ndgot
speciellt for denna period.

Det kan, till exempel, ndmnas att det vid inforandet av szraffavgift enligt lagen d.
4 juni 1913 angdende forbud mot inforsel av varor med oriktig ursprungsbe-
teckning &beropades "vinnande av storre skyndsamhet i proceduren och jimvil mera
enhetlighet vid mdlens bedémande" som skil till att avgoranden i dessa mél helt
overflyttades frdn domstolarna till generaltullsstyrelsen, trots att, som det hette,
"vissa invdndningar av mera juridisk art kunna framstillas mot den foreslagna
anordningen”. Forslaget mottes hos remissinstanserna "med ndstan allmdnt
gillande". '

Det kunde inte rdda nigra tvivel om att samma fordelar skulle
kunnat nds om liknande &tgiarder som straffavgift enligt den
nimnda lagen skulle ha inforts dven pd andra omraden. Trots detta
innebar inférandet av straffavgiften 1913 ingen startsignal till en
utveckling som skulle pdminna om utvecklingen under 70- och 80-
talet, utan straffavgiften forblev en tdmligen enstaka foreteelse.

Frédgan ar alltsd om det finns en forklaring till att sanktionsav-
gifterna vunnit faste i svensk rdttssystem fr.o.m. 70-talets borjan
men inte tidigare. Med andra ord gér fragestallningen ut pd vilka
objektiva skil som ligger bakom utvecklingen pa lagstiftningsom-
radet.

Warnling-Nerep ser orsaken i specialstraffrattens expansion
som givit upphov till problem med "massbrottslighet”, vilket i sin
tur lett till Sverbelastning av réttsvisendet.*® De uppgifter som
redovisas i denna framstillning (2.2.3) tyder emellertid pé att de
nytillkomna specialstrafflagarna paverkat brottsutvecklingen endast

“ op.cit., $5.42-43

“ op.cit., s.44

4 NJA II 1914, 5.135

* Warnling-Nerep, ss. 44-47
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i mindre grad.

Diremot torde det vara riktigt att skélet (eller rittare sagt ett
av skilen) till det breda utnyttjandet av sanktionsavgifterna varit
problem med massbrottsligheten. Massbrottsligheten i sig har dock
inte varit "sjalvforvallad", dvs. en konsekvens av en oldmplig
lagstiftning, utan den mdste betraktas som ett - férmodligen
oundvikligt - resultat av samhéllsutvecklingen. Gemensamt for de
omraden dir massbrottsligheten blivit ett problem (férmogenhets-
brott, tullbrott, brott mot lagstiftningen pa trafik- och skatteom-
radet) har varit en mycket dynamisk utveckling efter andra
varldskriget (omfattande motorisering, stor konsumtionsdkning och
nya forséljningsformer, 6kat resande och varuutbyte med utlandet
samt hogre ekonomisk aktivitet bland befolkningen).

En korrekt identifiering av orsakerna bakom massbrottslig-
heten ar viktig om samhallet p& ndgot sitt skall beméta fenomenet.
Uppfattningen att massbrottsligheten orsakats av en ogenomtankt
lagstiftning skulle motivera en annan typ av atgérder &n insikten
att fenomenet ar en f6ljd av en viss utveckling i samhéllet som inte
kan lagstiftas bort.

Samtidigt ar det, enligt min mening, riktigt att strafflagstift-
ningens utformning spelat en viss roll i samband med sanktionsav-
gifternas tillkomst, dock i en annan mening &n Warnling-Nerep
namner. Generellt kan goras gillande att strafflagstiftningen under
50- och 60-talet blivit otidsenlig, huvudsakligen i féljande han-
seenden.

Det som kan sdgas vara massbrottslighetens karakteristiska
drag sdsom ett sociologiskt fenomen ar att dessa brott vart och ett
ofta dr lindriga men att deras skadeverkningar sammantaget ar
eller kan vara tamligen allvarliga frdn samhillelig synpunkt, just
darfor att de forekommer i masstal. Det finns alltsd ett starkt
behov att begrinsa forekomsten av dessa forseelser, vilket i sin tur
kriaver att de ndgorlunda konsekvent beivras. Ar de aktuella
materiell- och processrittsliga reglerna i stort sett utformade utan
hinsyn till massforseelsernas forekomst och karaktar (vilket i
princip var fallet under 50- och 60-talet) skulle ett konsekvent
beivrande av de bagatellartade massforseelserna erfordra for-
starkningar av réttsvisendets resurser i en omfattning som méste
anses oacceptabel.

En annan viktig faktor i detta sammanhang utgér kravet pé
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proportionalitet mellan garningens straffvarde och straff. Skall en
viss proportionalitet vid straffrittens tillimpning uppritthéllas,
innebir det att det for de lindrigaste forseelserna maste utdémas
straff i storleksordning som inte kan forvdntas vacka storre
bekymmer hos potentionella géarningsmén och darmed inte fa den
efterstrdvade avhdllande effekten.

Dessa forhdllanden gjorde att femtio- och sextiotalens
straffrattsliga och straffprocessuella lagstiftning, som i sjdlva verket
i basta fall formades under 40-talet, allt tydligare framstod som ett
tdmligen inadekvat instrument for massbrottslighetens bekdmpning.
De mest aktuella problemen, framfor allt rdttsvdsendets dverbe-
lastning, 16stes kontinuerligt p& det processrattsliga planet (jfr kap
2). Trots detta uppstod pd vissa omrdden en stor diskrepans mellan
antalet begangna respektive beivrade brott.*’

Aven i andra sammanhang visade sig den straffrattsliga
regleringen ineffektiv, dock av en annan anledning. Efterkrigsti-
dens i och for sig onskvidrda utveckling mot avdramatisering och
humanisering av straffritten, f6ljd av en fordndrad attityd mot
brottslingar och dirmed minskade sociala konsekvenser (bl. a. i
form av social prestige) for dem som domts for brott, tycks ha
resulterat i att ett eventuellt straff framstdtt som ett timligen
acceptabelt pris i situationer nar brottsligheten kunde innebéra
storre ekonomiska vinster.*® Problemet kan enkelt beskrivas s3 att
man i de individualpreventivt inriktade idéstromningarna glémt
bort de réttsliga sanktionernas egentliga funktion, namligen att
avhalla samhillsmedlemmarna frén vissa beteenden.

Detta problem har gjort sig gillande framfor allt i de situatio-
ner dar brottsligheten framstétt som brott av juridiska personer i
nédringsverksamhet. I betankandet rorande foretagsbot konstateras
féljande:

"Kommissionen anser ... att det mdste upplevas som en brist i sanktionssystemet
att straff som 8d6ms enskilda befattningshavare i foretag ménga génger inte star
i rimlig proportion till de ekonomiska intressen som berérs eller de skador som

47 jfr t. ex. prop. 1971:10, ss. 194 ff.

% 1 foretagsbotsbetinkandet anges foljande: ".. de straff som wtmiits for funktiondrer som
begdr brott i ett foretags verksamhet mdnga gdnger framstdr som otillrickliga inte minst ur
preventiv synvinkel. Funktiondren kan rikna med en vilvillig instillning frdn foretagets sida.
Adémda straff kanske till och med betalas av foretaget.” (Ds Ju 1984:5, 5.61)
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en brottslig handling kan dstadkomma. Till en del kan férhallandet forklaras med
att det vid foretagsansvar ofta inger betidnkligheter att doma en pd formella
grunder ansvarig befattningshavare till frihetsstraff, allrahelst om det kan antas att
det bakom ¢vertrddelsen ligger en paverkan frin dverordnade beslutsfattare."*

Problemet var alltsa att straffriatten med sin traditionella inriktning
pé fysiska personer och dartill anpassade begreppsapparat inte
lampade sig for faststdllande av korporativt ansvar, samtidigt som
sanktioner som kunde &domas de eventuellt ansvariga fysiska
personerna ofta verkade tandldsa.

Av det foregdende framgér att lagstiftaren genom inférandet
av sanktionsavgifterna i sjdlva verket sokt 16sa tvd vasentligt olika
problem. Dels har det varit frdga om att bekdmpa vissa massfor-
seelser, dels om att komma tillratta med straffrittens ineffektivitet
framst i férhallande till brott i ekonomisk verksamhet.

Det kan inte rdda ndgot tvivel om att lagstiftningsatgirder med
de ndmnda syftena varit réattspolitiskt vilmotiverade. En annan sak
ar huruvida lagstiftaren lyckats med att overfora de rattspolitiska
malséttningarna i en acceptabel rittslig form.

3.4.2 Ar ett kriminalpolitiskt synsitt relevant vid bedomning av
sanktionsavgifterna?

De slutsatser som hittills presenterats betrdffande sanktionsav-
gifternas stallning i rattssystemet samt deras réttspolitiska bakgrund
kan dven formuleras pd féljande sitt.

Inférandet av sanktionsavgifter har inneburit dels att det har
bildats en ny grupp av delikt som inte ar brott av den anledningen
att den sanktion som foljer nar delikten begds inte ar straff i
juridisk mening, dels att det for vissa handlingar som i och for sig
ar straffbelagda infoérts en ny typ av sanktion som kan aldggas
oavsett om straffrittsligt ansvar for handlingen faststallts eller inte,
resp. om det kan faststéllas.

I bada dessa fall ror det sig om sddana avvikelser frdn den
traditionella kriminalpolitiken att det ar pd sin plats att stilla
frdgan om de kriterier fér upplaggning och bedémning av kriminal-

“ Ds Ju 1984:5, 5.61
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politiken som formulerats i denna framstéllning (2.5) kan anses
relevanta dven vid stiallningstagande angdende sanktionsavgifterna,
eller om bedémningen bor goras frén andra utgdngspunkter.

Svaret ar enligt min mening entydigt. De kriterier som
faststéllts for kriminalpolitikens bedomning, for dess godtagbarhet,
vilar pd vissa grundliaggande, mer eller mindre allmént vedertagna
virderingar i friga om forhdllandet mellan den enskilde och det
offentliga. Det ar virderingar som &r kidnnetecknande for en
demokratisk rittsstat och som ror spérsmalet under vilka villkor
statsmakterna kan gora intrdng i den enskildes privatsfar genom att
utsdtta denne for det obehag som de rittsliga sanktionerna
innebdr.

Utifrdn detta synsétt kan det inte vara den formella be-
teckningen pé en sanktion som skulle kunna motivera en annan
beddmning, utan enbart sanktionens karaktdr materiellt sett. Ovan
har det visats att forutom de formella skillnaderna mellan sank-
tionsavgifterna & ena sidan och straff (boter) & andra sidan ror det
sig i de bada fallen om ingrepp som ur den enskildes perspektiv
upplevs som i allt visentligt identiska.”® Det finns ingen anledning
att for bedomning av regler rérande paférande av sanktionsavgifter
tillampa andra kriterier 4n de som faststallts for beddmning av
kriminalpolitiken.®!

3.4.3 Sanktionsavgifterna i ljuset av kriminalpolitiska kriterier

De grundlidggande kriterierna for uppldggning och bedémning av
kriminalpolitiken som formulerats i denna framstéllning &r
rationalitet och godtagbarhet.

Frigan om sanktionsavgifternas rationalitet kan ses fran tva
olika synvinklar.

Det forsta betraktelsesittet gar ut pa i vilken mén en sank-
tionsavgift kan anses utgdra ett rationellt medel for att avhilla

% Som Warnling-Nerep uttrycker det "...sanktionsavgifierna dr inte bétesstraff, i vart fall inte
enligt ett formellt juridiskt kriterium, dven om de kan uppfattas som straff.” (s.75). Liknande
jamforelser ar talrika i doktrinen.

5! Ndrmare om detta se 4.5.4.3.
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ménniskor frdn odnskade handlingar. Vad det handlar om ir
frdgan huruvida en &tgérd av repressiv karaktir lampar sig till att
uppfylla det nimnda syftet. Fragestéllningen &r i stort sett identisk
med spOrsmalet om straffets berittigande och effektivitet, dvs. en
problematik som inte dr foremal f6r undersokning i denna
framstéllning.

Déremot ar det av intresse huruvida sanktionsavgifterna kan
betraktas som en rationell l16sning pd sanktionssystemets in-
effektivitet i dess egenskap av en principiell avvikelse fradn det
traditionella och allmant accepterade sittet att sanktionera de
oonskade girningarna, dvs. att féorse dem med straff. Med andra
ord stills frdgan vari ratio for dessa avvikelser ligger, varfor det var
nddvandigt resp. motiverat att vélja den nya otraditionella 16sning
som sanktionsavgifterna representerar i svensk ratt i stédllet for det
traditionella straffbeldggandet.

Svaret pa denna fraga kan i stort sett hamtas i framstéllningen
betriffande sanktionsavgifternas rattspolitiska bakgrund som
lamnats i foregdende avsnitt (3.4.1). Med fokusering pa de rent
réttsliga aspekterna kan sanktionsavgifternas ratio sammanfattas
enligt foljande. Sanktionsavgifternas inférande har méjliggjort
sanktionering av juridiska personer, vilket ansetts omgjligt inom
ramen for straffritten med hénsyn till skuldprincipens orubblighet
i straffrattsligt sammanhang. Betraffande fysiska personer har vissa
sanktionsavgifter mojliggjort en sanktionsskarpning som inte skulle
ha varit genomf6rbar inom ramen for straffritten utan att man
tvingats bryta mot vissa for straffratten grundldggande principer. *
Slutligen kan ndmnas att sanktionsavgifterna kan alaggas enligt en
ijamforelse med domstolsforfarandet mindre omsténdlig procedur,
vilket i sin tur, generellt sett, kan 6ka effektiviteten av lagstift-
ningen i fraga. Darutdver innebar det sistnimnda férhéllandet att
rattssviasendets resurser inte behover tas i ansprak.

Denna beskrivning &syftar sanktionsavgifterna i dess helhet.
Vid granskningen av den konkreta regleringen i frdga om de
enskilda sanktionsavgifterna dr syftet med denna inte alltid helt
uppenbart, eller ockséd kan regleringen vicka vissa fragetecken.

52 T.ex. att straff ldggs med hinsyn till girningsmannens skuld, personliga forhailanden,
betalningsformaga och att straff skall std i viss proportion till garningens straffvirde.
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Ett exempel &r varselavgift.”® Varselavgiften utgdr om en
arbetsgivare uppsétligen eller av grov oaktsamhet underldter varsla
om driftinskranknigar i vissa fall. Att en sanktionsavgift valts som
sanktion i stéllet for straff motiveras i forarbetena med att det
skulle kunnat uppfattas som stotande att infora en straffpafoljd pa
ett omrdde som sedan ldnge varit foremal for avtalsreglering
mellan parterna.®* Enligt 19 § samma lag dr det emellertid brott
att i varsel lamna oriktig uppgift. Hur denna bestimmelse gér ihop
med den nyss ndmnda motiveringen till varselavgifts inférande ar
svart att se. Dessutom ar att notera att en handling som typiskt sett
ar att betrakta som mindre allvarlig (en oriktig uppgift) ar brott
under det att den allvarligare handlingen sanktioneras med en
sanktionsavgift.

Ett annat markligt moment vad varselavgiften angar ar den
omstdndigheten att, trots att avgiften dr tdnkt som sanktion dven
mot juridiska personer, bestimmelsen bygger pa skuldprincipen.”
Ett av huvudskilen till inférandet av vissa sanktionsavgifter har
emellertid varit skuldprincipens inkompabilitet med ansvar for
juridiska personer. Varselavgiften gér sdledes mot denna princip
och mojligheten att juridiska personers ansvar grundas péa skuld-
principen tycks ha accepterats i rédttspraxis.

I NJA 1985 5.3 vickte AMS talan mot Skanska AB med yrkande att bolaget skulle
Alaggas varselavgift. Betraffande varselavgiftens subjektiva rekvisit anvdnde TR:n
i domskal foljande forsiktig formulering: "Genom att vidtaga varseldtgirder utan
att forst ha satt sig ordentligt in i géllande bestimmelser har avdelningscheferna
&dragit bolaget ansvar for oaktsamhet, vilken med hénsyn till samtliga omsténdig-
heter fir anses grov." Ddremot uttalade HovR:n: "Eftersom ... bolagets tolkning
av lagen visat sig felaktig maste bolagets medvetna risktagande bedomas som en
grov oaktsamhet." HD ogillade visserligen AMS’ talan men enbart d4rfor att, som
det framgick av motiveringen, Skanskas felaktiga tillimpning av varselreglerna inte
ansdgs ha skett av grov oaktsamhet.

Trots att HD:s motivering entydigt gick ut pd att Skanskas
oaktsamhet inte var grov utan ringa, gav HD:s slutlokution inte
tillrackligt stod for pastdendet att ett foretag som sddant kan

% lag (1974:13) om vissa anstéllningsfrimjande &garder, 17 §

5% Prop. 1973:129, 5.100

% Det andra skilet till att en varselavgift inforts i stéllet {1 straff har varit att sanktionen
kan riktas dven mot juridiska personer. (Prop. 1973:129 s 305.)
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handla oaktsamt resp. uppsétligen. Inte desto mindre tycktes
tanken att detta var mojligt inte pa nagot satt stora domstolarnas
resonemang.

Ett annat uttalande som &r av ett visst intresse vid bedém-
ningen av sanktionsavgifternas reglering kan hittas i forarbetena till
overlastavgift.’® Dir dvervigdes om inférandet av dverlastavgiften
inte borde féranleda avkriminalisering av fordonsagarnas ansvar for
den handling som skulle avgiftbeldaggas (brott enligt VTK 164 § 1
st 6, 8 p). Det ansdgs emellertid viktigt att handlingen 4ven i
fortsdttningen skulle utgdra brott, darfér att avkriminaliseringen
annars skulle kunnat uppfattas som en legalisering av 6verlast-
ning.”’ Uttalandet ar intressant, darfor att det antyder att lagstif-
taren inte var helt pd det klara med vad han &syftat genom
avgiftsbelaggande av detta slag. En rattslig sanktion for en viss
handling faststalls ju for att avhallia frin handlingen. En tilldten
handling belagd med en rittslig sanktion ar contradictio in adjecto.

I de flesta fall 4r emellertid syftet med att lagstiftaren véljer
sanktionsavgift som sanktion for en viss garning i stéllet for straff
klart identifierbart och frdn den nu aktuella synpunkten, dvs. fran
rationalitetssynpunkten, tdmligen odiskutabelt.

En annan sak dr om 16sningen med sanktionsavgifterna dven
ar godtagbar utifrdn de ovan faststéllda kriterierna (2.5). Det som
asyftas har ar inte utnyttjandet i sig av den sanktionsform som
sanktionsavgifterna representerar, utan den forekommande
regleringen i svensk rétt.

Generellt kan det sdgas att den kritik som riktats mot
sanktionsavgifterna tydligt dterspeglar diskrepansen mellan
sanktionsavgifternas formella stéllning i réttssystemet och deras
materiella karaktdr. Uttryckt i andra ordalag kan det péstés att
kritiken bekraftar den ovan nimnda slutsatsen att for sanktionsav-
gifternas godtagbarhet kan inte tillaimpas andra kriterier dan for
godtagbarheten av kriminalpolitiska atgérder stricto sensu, dvs. fér
straffbeldggande samt handlaggning av brott.

De enskilda sanktionsavgifternas skilda praktiska betydelse
gjorde emellertid att inte alla de férekommande sanktionsav-

% Lag (1972:435) om overlastavgift
57 Prop. 1972:81, 5.70
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gifterna uppméarksammades i samma utstrdckning. Den mest
omfattande kritiken grundad pa praktiska erfarenheter av sank-
tionsavgifternas tillimpning rorde sanktionsavgifterna pa skatteom-
rédet (framst skattetillagg). Kritiken gick huvudsakligen ut pé att
skattetillagg enligt TL ofta var oproportionellt hdrdare 4n straff for
jamforbara formoégenhetsbrott. Trots detta pafordes tillagget
schablonmdssigt, utan nigot som helst beaktande av de principer
som gillde for straffutmétningen. Den onyanserade tillampningen
av skattetillagget ledde ofta till resultat som var uppenbart obilliga
for de skatteskyldiga. Brist pd rattssdkerhetsgarantier vid sanktio-
nens paférande nimndes ocksd.*®

Forutom skattetilldgget har det varit sanktionsavgifter enligt
PBL (byggnadsavgift, sarskild avgift och tillaggsavgift) som
underkastats en grundlig granskning.® Den utifr&n kriminalpoli-
tisk synpunkt relevanta kritik som Warnling-Nerep riktar mot dessa
sanktionsavgifter ror i princip samma moment som ndmnts ovan i
samband med sanktionsavgifterna pd skatteomradet.®

De 6vriga sanktionsavgifterna har inte diskuterats i samma ut-
strackning som sanktionsavgifterna pé skatteomradet och enligt
PBL. Synpunkter pd de fridgor som ar aktuella vid bedomning av
sanktionsavgifternas godtagbarhet saknas emellertid inte. Framfor
allt under remissbehandlingen har olika remissinstanser uttalat
farhagor betriffande sanktionsavgifternas olika aspekter. Generellt
kan sédgas att flertalet av de kritiska anmarkningarna med an-
ledning av forslag till inférande av nya sanktionsavgifter rort
rattssakerhetsgarantier i samband med sanktionsavgifternas
paférande. Orsaken till kritiken ar ofta den omstandigheten att
behorighet att péafora avgifter i de flesta fall anfortrotts for-

¥ SOU 1977:6, ss.131-141. Kritiken resulterade i en lagandring som innebar att skattetilligg
mildrades och jamkningsklausulen preciserades (SFS 1978:196). Det ar att notera i detta
sammanhang att en annan sanktionsavgift av stor praktisk betydelse (sett utifrdn dess
frekvens), nimligen felparkeringsavgift, inte alls har f&tt kritik av samma principiella
karaktédr och i samma omfattning, trots att de invidndningar som riktat sig mot skattetillagg
i sjalva verket ar aktuella aven i friga om felkparkeringsavgift (schablonmaissigt paforande,
strikt ansvar, i stort sett inga jamkningsmdjligheter). En rimlig forklaring ar att det ar
sanktionens stridnghet som spelar en avgorande roll ndr det ror sig om instéllningen till
sanktionen.

% Warnling-Nerep, op.cit.

% Warnling-Nerep, ss.150-3,184-5,246,280,359-364
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valtningsmyndigheterna.

En aspekt som sillan tas upp men som i detta sammanhang
fortjanar uppmirksamhet ar férhallandet mellan det straffrattsliga
och det administrativa ansvaret. Frdgan &r aktuell i de fall dar
sanktionsavgifter kan &laggas for en kriminaliserad garning, dvs.
nar bade sanktionsavgift och straff kan paféras. I ett uttalande fran
justitiedepartementet sags foljande:

"I ett system ddr en och samma 6vertridelse kan medfora sdvil straffansvar som
skyldighet att betala avgift gdr det inte att undvika att en intriffad Svertridelse
kan fa allvarligare konsekvenser for en enskild niringsidkare én for en juridisk
person. Han drabbas ju sjilv av bade straff och avgift. I den juridiska personen,
diremot, blir det en anstalld - ofta den verkstillande direktoren eller motsvarande
- som fér bara det straffréttsliga ansvaret, medan avgiften liggs pa foretaget. Det
torde emellertid inte vara mojligt att utforma avgiftsreglerna pd olika sitt
beroende pd om det ar en enskild niringsidkare eller en juridisk person som skall
betala avgiften. De praktiska verkningarna for den enskilde av denna ordning kan
naturligtvis lindras genom att man vid straffmétningen tar hénsyn till att den
4talade drabbas av betungande avgiftsskyldighet."*

Uttalandet ror huvudsakligen sanktionsavgifter i niaringsverksamhet
men frdgan &4r aktuell - med vissa modifikationer - dven be-
traffande fysiska personer utanfoér detta omréde.

Oavsett vilket omrdde som det ar frdga om kan det i ut-
talandet presenterade synsittet svarligen godtas. Det som dar sags
innebdr med andra ord att man bdr ndja sig med en sddan
reglering som inte faststdller fasta villkor for paférande av
repressiva atgiarder mot enskilda medborgare utan 6verlimnar &t
de tillaimpande myndigheternas hdnsynstagande huruvida resp. pa
vilket sdtt en sanktionsavgift eller ett straff skall paforas.

Enligt min mening maste en sddan reglering anses frin
rattssakerhetssynpunkt otillfredsstallande. Fragan géller tillimpning
av repressiva atgarder och det kan kréavas att det av lagen entydigt
framgar under vilka villkor straffansvar kan intrdda och nir
sanktionsavgifter kan paforas.”

* DsJu 1981:3, 55.95-96

61 ett annat sammanhang har den 3sikten framforts att pAfrande av en sanktionsavgift bor
inte pdverka straffutméatningen. I samband med behandling av frigan om férhdllandet
mellan straffsystemet och skattetillagg i fall av ringa brott ségs det {oljande: "Ddremot saknas
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Dirutover mdste sporsmalet om sammantriaffande av det
straffrittsliga och administrativa ansvaret bedémas utifran prin-
cipen ne bis in idem som har sin fasta stillning i svensk rattsord-
ning.®® Principens rittspolitiska bakgrund 4r densamma som hos
andra processrattsliga garantier, dvs. skapande resp. forstarkning
av rittssidkerheten. Har ror det sig om, bland annat, att inte ndgon
vars garning underkastats en offentligréttslig provning behdver
frukta att garningen pé nytt tas upp till prévning. Nar domen ifraga
vinner lagakraft ar saken definitivt avslutad.®

Principen ror visserligen garningar som &ar brott eller som
atalats sdsom brott. Darfor kan det konstateras att det nuvarande
system som asyftas i uttalandet ovan formellt i och for sig lever
upp till de krav som framgér av ne bis in idem-principen. Beaktas
emellertid att sanktionsavgifterna ar repressiva sanktioner som
allmint och av forstdeliga skal upplevs som straff maste den
slutsatsen dras att systemet klart strider mot principens anda.
Atminstone kan krivas att sporsmalet regleras i lagen.

Dessa konsekvenser anses alltsd "oundvikliga" i det system som
numera finns pd omradet. Det som hir foranleder kritik ar att
systemet framstalls nirmast som ett objektivt faktum. Konsekven-
serna ar i och for sig inte helt acceptabla, sdgs det, men man
hanvisar till att det dr systemet som orsakar problem. Det ar
emellertid pa det sattet att systemet inte dr givet, utan det ar ett
resultat av lagstiftningsverksamhet. Praktiskt taget har det varit
regeringen som infOort systemet genom att ligga fram alla de
lagstiftningforslag som senare lett till lagstiftningen i frdga. Det gar
alltsd inte att rattfardiga problematiska konsekvenser genom
hanvisning till systemet. Leder systemet till konsekvenser som &r
obilliga ar det skalet till att ifrdgasatta och eventuellt dndra
systemet. Dessutom, om lagstiftaren verkligen vill forega eventuella
obilliga resultat av vissa rattsreglers tillaimpning - i detta fall
sammantriffande av administrativt och straffrattsligt ansvar - maste
det vara mojligt att gbra det, t.ex. pd det sittet att kumulativ

i princip anledning att ta hdnsyn till storleken av ett domt skattetilligg vid straffmdtningen.
Denna skall std i relation till svdrighetsgraden av brottet i det speciella fallet." (Prop. 1971:10,
5.241)

% RB 30:9 1 st.: "Sedan tid for talan mot dom utgdtt, m4 ej friga om ansvar 3 den tilltalade
for garning som genom domen provats &nyo upptagas”.

® Hir bortses fran sirskilda rittsmedel enligt RB 58 kap.
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tillampning av de tva ansvarsformerna antingen generellt eller i
vissa situationer uteslots, som i fall av Overbrukningsavgift,
skattetillagg eller tulltilligg under vissa omstandigheter (se 3.3.6).

Till frdgan om sanktionsavgifternas godtagbarhet fran kriminal-
politiska synpunkter hor slutligen den aspekt som Warnling-Nerep
skarpt kritiserar, nimligen avsaknad av fasta regler for sanktionsav-
gifternas utformning.** Som Warnling-Nerep nimner kan denna
omstindighet te sig tilltalande for politikerna som "lockas av
mdjligheten att "skraddarsy” sanktionsavgifter for ett visst omrade".
Fran rattssikerhetssynpunkt, i sd matto som rattssdkerheten
fraimjas av klara och Oversiktliga rattsregler, maste emellertid
sanktionsavgifternas nuvarande reglering anses utgdra ett av-
skrickande exempel.

% Warnling-Nerep, 5.357-9; jfr dven Nelson, s. 117.
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4 Behandling av bagatellbrott i interna-
tionellt perspektiv

4.1 Inledning

De problem som samhaéllsutvecklingen framkallat pa det kriminal-
politiska omraddet &r ingalunda unika for Sverige. Foljande
lagesbeskrivning kan lasas, till exempel, i Europaréddets skrivelse:

"All countries in Western Europe have experienced a rising rate of crime in
general following on from increases on population, in industrialisation and in
consumerism. Besides, member states have increasingly made use of criminal
sanctions to serve the goals of social welfare, health, safety, consumer and
environmental protection. Many offences against these types of legislation are
dealt with in the same way as traditional crime. This has placed an excessive
burden on the traditional procedural system which is not designed to deal with
such cases."!

P& samma sitt som i Sverige gors i alla dessa lander forsok att
hitta utvagar ut ur den uppkomna situationen. Spérsmalet upptas
ofta under rubriken "behandling av bagatellbrottslighet". Det kan
bero pa att huvuddelen av de forseelser som orsakar problemen &r
av lindrig beskaffenhet. I sjilva verket dr det inte ovanligt att
likhetstecken sdtts mellan "massforseelser”" och "bagatellbrottslig-
het"? Ambitionen 4r i varje fall att hitta ett smidigare och i
forhéllande till dessa brotts svarighetsgrad mera adekvat sitt att
hantera denna typ av brottslighet dn det som det traditionella
rattsforfarandet erbjuder.

Syftet med detta kapitel ar att fore en utforligare diskussion av
motsvarande problem i svensk ritt skaffa en éverblick 6ver de pa
andra hall féorekommande l6sningarna samt vinna insyn i de

! The Simplification of Criminal Justice. Recommendation No.R (87) 18 adopted by the
Committee of Ministers of the Council of Europe on 17 September 1987. Strasbourg 1988.
s.18

2 Kaiser, till exempel, dberopar en undersokning som visar ett i och for sig plausibelt
statistiskt samband mellan brotts svarighetsgrad och frekvens. Han anser darfor identifiering
av bagatell- och massbrottslighet som forklarlig, men, & andra sidan, felaktig.(Mdglichkeiten
der Bekdmpfung von Bagatellkriminalitit in der BRD ZStW 90 (1978) 5.878)
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problem som i detta sammanhang debatteras. I centrum for
intresset befinner sig de regleringar som kan anses std niarmast
sanktionsavgifterna i svensk ratt, dvs. den s.k. administrativa
straffriatten (forvaltningsstraffratt) och dess roll vid behandling av
de bagatellartade delikten.

Déremot ldmnas i stort sett utanfér denna framstéllning det
andra viktiga problem som kan sidgas ligga bakom sanktionsav-
gifternas framvixt i svensk ritt, nimligen en effektiv sanktionering
av brott som begds i niringslivet savitt I0sningen beror pa hur
ansvar for juridiska personer regleras. Det ror sig visentligen om
ett annat problem &n det som hir ar foremal for behandling.

Framstillningen i detta kapitel inleds genom att frdgan om be-
handling av bagatellbrottslighet belyses i ett bredare kriminalpoli-
tiskt resp. straffrattsteoretiskt perspektiv (4.2). Dirpd foljer en
overblick 6ver de handliggningsformer som i frdga om behandling
av bagatellbrott forekommer i utlindska réttsordningar (4.3). I
avsnitt 4.4 och 4.5 undersoks olika satt att begrénsa straffrattens
riackvidd resp. tillimpningsomrade. De forekommande 16sningarna
delas upp i processrittsliga och materiellrattsliga. De process-
rattsliga l6sningarna uppmairksammas i 4.4.1 och de materiell-
rattsliga 16sningarna i 4.4.2. Den materiellrittsliga 16sning som
behandlas mest ingdende - forvaltningsstraffratt - tas upp i avsnitt
4.5.

4.2 Vissa allminna fragor

4.2.1 Begreppet "bagatellbrottslighet”

En utredning av bagatellbrottslighetens hantering i olika réttssys-
tem kunde lampligen inledas med en ndrmare forklaring av vad
som menas med bagatellbrottsligheten. Vérdet av en eventuell
begreppsbestimning vore emellertid i detta fall tvivelaktigt. Skalet
dartill ar begreppets relativa karaktdr. Vad som dr att betrakta som
bagatellbrott kan faststillas enbart i forhallande till brottslighets-
bilden i Gvrigt, vilket innebar att man under begreppet kommer att
forstd olika brott i olika rattssystem. Det enda kriterium for
bagatellbrottslighetens beskrivning som kan anges ar att det ror sig
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om brott som i frdga om svarighetsgrad befinner sig pé den lagsta
nivdn i ett konkret straffrattssystem. Detta kriterium ar emellertid
inget annat dn en forklaring av vad det ursprungligt franska ordet
"bagatelle" i detta sammanhang innebidr. Det som vore mera
intressant att veta, namligen var griansen mellan den "bagatella"
och "normala" brottsligheten gar, om detta siger kriteriet ingenting
och kan inte heller géra det. Beddmningen utfaller olika i olika
rattssystem. Som det kommer att framgd 4r emellertid brann-
punkten inte gransen mellan den "bagatella" och den "normala"
brottsligheten, utan bagatellbrottslighetens s.a.s. nedre grans, dvs.
gransen mellan det straffbara och icke straffbara omréadet.?

En viktig distinktion vid behandling av sporsmél om bagatell-
brottslighet géller den redan berérda skillnaden (2.6.6) mellan de
abstrakt resp. typiskt sett bagatellartade brotten, dvs. de brott som
anses lindriga av lagstiftaren sjilv och darfor forses med relativt
sett lindriga sanktioner, och de in concreto mindre brotten, dvs. de
brott som typiskt sett inte ar att anse som bagatellartade men som
i ett konkret fall utmarker sig av en vésentligt mindre svarighets-
grad (straffvdrde) dn i normalfallen. Att det vid hantering av dessa
tvd slag av bagatellbrott krdvs olika tillvagagéngssatt torde vara
klart utan en nirmare motivering.* Det kan tilliggas att man
under termen bagatellbrott vanligen forstar de typiskt sett bagatel-
lartade brotten.

Vid en jamforelse av bagatellbrottslighetens hantering i olika

3 Betriffande forsok att definiera bagatellbrottslighet kan namnas t.ex. Driend! som i en
komparativ studie rérande behandling av bagatellbrottslighet talar om "indicier" pé att vissa
brott dr att betrakta som bagatellbrott. Vid sidan av den ringa svirighetsgraden ("der
materielle Geringfiigigkeitsaspekt") anger han "die prozessuale Seite eines summarischen
Verfahren und der kriminalpolitische Gesichtspunkt eines Sanktionsverzichts mit oder ohne
Bedingungen oder jedenfalls eine zuriickhaltenden Sanktionierung." (DriendlJ.: Wege zur
Behandlung der Bagatellkriminalitiit in Osterreich und der Schweiz. ZStW 90 (1978) 5.1022).
En sammanfattning av olika definitioner av bagatellbrottslighet som férekommer i den nyare
tyska litteraturen finns t. ex . hos Weigend,E.-Zolla,A.: Die Bekimpfung der Bagatellkrimina-
litdt in Polen. ZStW 95(1983), s5.749-774.

* Kriimpelmann anviinder i detta sammanhang termerna "selbstindige och unselbstindige
Bagatelldelikte" (s.37). Sévitt kan 6verblickas har denna terminologi inte fitt vidare spridning
och kommer inte att anvindas i denna framstéllning heller. (F6r 6vrigt forefaller den inte
sarskilt triffande.) I Europarddets rekommendation The Simplification of Criminal Justice
anvands formuleringar "inherently minor offences" och "offences which are minor due to
circumstances”.
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rattssystem ar det dock vésentligt att vara medveten om vad som
konkret doljs under begreppet i de system som jamfors. Sett ur
svensk synvinkel omfattar det i de kontinentala rittssystemen
forekommande rattsomradet "administrativ straffritt" en storre
eller mindre del av de rittsstridiga handlingar som i Sverige faller
under straffritt i traditionell mening. Beroende av hur den
administrativa straffratten i ett land dr uppbyggd faller alltsd ett
antal réttsstridiga handlingar, som i Sverige betraktas som brott, i
det ifrdgavarande landet utanfor straffratten. Detta méste innebéra
att som bagatellbrott i de utldndska réttssystemen kommer att
betraktas andra typer av brott (begreppet far ett annat innehall),
och att andra typer av atgirder tillimpas 4n vid s.k. bagatell-
brottslighet i Sverige. Fragan kommer att berdras utforligare langre
fram. For att illustrera det sagda kan dock som exempel nimnas
att det svenska processinstitutet "féreliggande av ordningsbot" i
princip dr obekant - med vissa undantag - i straffrdttsligt samman-
hang i de kontinentala rittssystem som accepterat forvaltnings-
straffratt. Liknande forfarande forekommer visserligen, men
utanfor straffritten i egentlig mening, nirmare bestimt inom
administrativ straffratt.

4.2.2 Mindre brott i ljuset av vissa grundliggande rittspolitiska
principer

Behovet av att hitta nya végar i friga om handliggning av mindre
brott har ovan satts i samband med den samhiélleliga utvecklingen
i efterkrigstiden. Det som hédnt under denna period ar att pro-
blemet blivit patrangande pd grund av de praktiska (i huvudsak
processekonomiska) svarigheter som den i masstal férekommande
bagatellbrottsligheten framkallat. Sporsmalet hade emellertid
uppméarksammats ldngt innan utvecklingen fétt nuvarande dimen-
sioner. De bagatellartade brotten har véllat problem inom
straffrattsvetenskap av mer s.a.s. principiella skal. I sjilva verket
betecknas frdgan om hantering av de lindriga brotten ibland som
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en av straffrittens viktigaste frdgor.’ Skilet dartill 4r, vid sidan av
de praktiska aspekterna, att frégan, som ovan antytts, egentligen
handlar om straffrattens granser. En kort belysning av de réttspoli-
tiska frdgor som aktualiseras i detta sammanhang kan utgora en
lamplig inledning till en ndrmare presentation av problematiken.

Ett konsekvent genomférande av rattsstatsidéen kréaver faststél-
lande av bestdmda villkor under vilka statsmakterna kan ingripa
mot den enskilde. Detta géller naturligtvis i forsta hand de for den
enskilde typiskt sett mest kdnnbara atgarderna, dvs. utdomande av
straff. Inom straffratten har kravet pa bestimdhet och entydighet
motts dels genom att det som dr brott faststillts med hjalp av
uteslutande formella kriterier®, dels genom i mojligaste man
konkreta definitioner av de straffbelagda handlingarna, dvs. genom
konkreta brottsrekvisit.

En gérning ar att anse som brott i juridisk mening om den kan
subsumeras under definition av en i lagen straffbelagd garning. Ar
subsumtionen mdjlig innebér det att den subsumerade gérningen
ar formellt rattsstridig, eftersom den ar belagd med en rittslig
sanktion (straff). Eftersom det vid en sddan bedomning i princip
ar likgiltigt om den konkreta gérningen skadar det genom den
ifrdgavarande straffbestimmelsen skyddade intresset minimalt eller
i hogre grad, kan foérhéllandet uttryckas pad det sittet, att gér-
ningens formella réttsstridighet ar det avgérande momentet vid
faststallande av om gérningen &r brott eller inte.

En gérnings formella réttsstridighet ar alltsd inte avhingig av
hur allvarlig gérningen ér. I denna mening kan det ségas att den
formella rattsstridigheten i sig inte har kvantitativ dimension.
Giérningen kan antingen vara rattsstridig eller rittsenlig. En
gradskillnad i frdga om en girnings allvarlighet kan alltsd inte -
savitt denna gradskillnad inte utgdr ett brottsrekvisit - foranleda att
garningen vinner eller forlorar sin rattsstridighet, dvs. har kvalitet

5 Kriimpelmann, s.16; Som Hiinerfeld uttrycker det, "Die ... Ldsung des Problems der
Bagatellkriminalitdt darf nicht mit der Lésung eines Bagatellproblems verwechselt werden".
(Kleinkriminalitdt und Strafverfahren. ZStW 90 (1978). 5.910).

¢ BrB 1:1: "Brott dr girning, for vilken i denna balk eller i annan lag eller forfattning ar
stadgat straff som nedan sags."
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av brott.”

Rittsstatsdoktrinen innefattar vidare krav péd rittsenlighet
(legalitet, Gesetzligkeit) som anses utgora en viktig garanti for den
i ett demokratiskt samhélle oumbdérliga rattspolitiska maximen allas
likhet infor lagen. Av kravet pd rittsenlighet foljer inte bara att
statsmakterna far ingripa mot den enskilde enbart om rittsliga
forutsattningar dartill foreligger, utan de behoriga rattsvérdande
statsorganen ar i princip aven skyldiga att ingripa for att dterstilla
rittslaget om ett lagbbrott mot offentligrattsliga normer foreligger.
I processratten finner maximen sitt uttryck i den processrittsliga
legalitetsprincipen (den absoluta dtalsplikten).®

Ett konsekvent genomférande av de krav som framgdr av
rittsstatsdoktrinen, har alltsd inférandet av det formella brottsbe-
greppet i kombination med den absoluta atalsplikten, resulterar i
att dven de lindrigaste handlingar som faller under en brotts-
definition ar brott och i princip bor behandlas pd samma sitt som
de 6vriga brotten.

Ett sddant resultat skulle emellertid st i strid mot en annan
réttspolitisk maxim som kan anses viktig i ett humant demokratiskt
samhille, namligen uppfattningen att straffratt sdsom styrmedel
bor tillgripas som den sista utvdgen. Darav foljer dven att straffho-
tet bor riktas enbart mot sddana oonskade beteenden som visar en
viss allvarlighetsgrad, ej mot varje slags lagbrott. Postulatet uttrycks
ibland som principen minima non curat praetor. Léngt innan
bagatellartade massforseelser orsakat rattsviasendets kris varnade
t.ex. Binding att principens icke-beaktande kan 'des Staates
Ansehen schidigen, die Strafe diskreditieren und das Volk erbittern".’
I modern litteratur talar man om att straffrittens allmanpreventiva
verkan dventyras om straffrattslig reglering uttnyttjas till sanktione-
ring av struntsaker.

I samband med handldggning av bagatellbrott rdkar sdledes en

7 Naturligtvis kan en viss svirighetsgrad som gérningen méste uppfylla for att den skulle
kunna anses vara brott uttryckas genom ett formellt brottsrekvisit. Som stold kan t.ex.
definieras olovligt tagande av en sak vars virde dverstiger 1000 kr. Utifrdn det har
presenterade synsittet skulle en sddan reglering innebira enbart att frigan flyttas i ett annat
lige men problemets visen forblir oférdndrat. En principiellt annorlunda 16sning
representerar daremot det materiella brottsbegreppet som kommer att beroras liangre fram.
# Ndrmare om legalitets- och opportunitetsprincipen se 4.4.1.1

° Binding,K.: Abhandlungen. Bd.2. Miinchen-Leipzig 1915, s.185.
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konsekvent uppfyllelse av de med rittsstatsidéen forknippade
kraven péd det straffrattsliga omrddet i kollision med ett annat
viktigt rattspolitisk postulat, enligt vilken straffratten utgor statens
"ultima ratio". I grova drag kan det goras gillande att instillningen
till de berdrda réttspolitiska principerna, dvs. vilken vikt som laggs
vid de krav som framgdr av den ena eller andra principen i ett
rattssystem, pdverkar sittet att 16sa de problem som den lavinarta-
de 6kningen av smaférseelser har inneburit.

Sporsmalets avhdngighet av uppfattningen av réttsstatsdoktri-
nen tycks indirekt bekriftas av den omstindigheten att fragor om
handliggning av bagatellbrott stélls helt pd annat sétt i det anglo-
amerikanska rattsomradet, dar principen the rule of law, dvs.
rattsstatsdoktrinens motsvarighet i den anglo-amerikanska rattss-
firen, utgdr frdn andra rittsfilosofiska utgdngspunkter.' Visserli-
gen orsakar massforseelser dven dér praktiska problem av liknande
slag som i de kontinentala ldnderna, men ett dilemma motsvarande
det som véllar problem pd kontinenten, dvs. om man skall f6lja
legalitetsprincipen eller om det &r lampligare att undvika be-
straffning av smdsaker for priset av legalitetsprincipens upp-
luckring, drabbar inte den anglo-amerikanska straffréttsteorin.
Opportunitetsprincipen, dvs. den absoluta dtalspliktens motsats,
betraktas som en sjdlvklarhet.

4.2.3 De grundliggande siitten for behandling av bagatellartade
brott

Sporsmalet om behandling av bagatellbrott som det vanligen
presenteras i litteraturen inkluderar i sjalva verket tva vasentligt
skilda problem, det ena av materiellrittslig och det andra av

Y Den i detta sammanhang relevanta skillnaden mellan rattsstatsidéen & ena sidan och
principen the rule of law & andra sidan kan kort och forenklat karakteriseras pa det sattet,
att réttsstatsdoktrinen i princip utgdr frin tanken att ratten harstammar frén staten, som
allts3 4r bunden genom sina egna regler. The rule of law-doktrinen bygger i grunden pd den
forestallningen att staten ar bunden genom rétten som finnas resp. skapas av domstolarna.
En annan viktig aspekt ér att det inom common law - systemet (i England) traditionellt gallt
i frdga om Atalsritten den s.k. acrio populi, daremot pd den europeiska kontinenten var
talsritten sedan lange i princip forbehdllen statliga organ. Aualsplikten ar i princip
inkompatibel med actio populi.
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processrattslig karaktar.

Det forsta problemet kan beskrivas som en konkretisering av
principen minima non curat praetor. Fragan gar ut pa vilka formellit
straffbelagda forseelser som fortfarande skall beivras och vilka som
skall (kan) lamnas utan straffréttslig reaktion samt - kanske
framfor allt - hur, enligt vilka kriterier, den sistnimnda gruppen
skall avgriansas. Nagot tillspetsat kan hdvdas att det i detta fall inte
ror sig om behandling av bagatellbrott i ordets ritta betydelse, utan
om utmonstrande av en madngd formellt straffbelagda handlingar
ur det straffbelagda omradet, om begransning av ingripande mot
brott, dvs. om grinsdragning mellan det straffbara och icke
straffbara omradet.

Det ér, striangt taget, enbart den andra frdgan som hér hemma
under rubriken "behandling av bagatellbrott". Fradgan ror problemet
hur de smd forseelser bor handlidggas som enligt den rddande
uppfattningen inte kan ldmnas utan straffrattslig reaktion men for
vilka det ordinarie férfarandet av olika skil inte anses adekvat."

Gemensam behandling av de tvd namnda problemen under en
rubrik ar forstdelig och berittigad, eftersom det finns ett starkt
inre samband mellan dem. En viss 10sning av det forst namnda
problemet kan sagas avgora vilka slags bagatellbrott som kommer
att bli foremal for handlaggning inom straffprocess, vilket i sin tur
rimligen bor paverka fragans rittsliga reglering.'* Presenteras
problemet som behandling av bagatelldelikt i stillet for bagatell-
brottslighet (vilket ibland gors) ter sig spérsmdlet annorlunda.
Fragan om "behandling av bagatelldelikt" innefattar tydligen
forseelser bdde inom och - om sddana féreseelser forekommer i ett
rattssystem - utanfor det straffbelagda omradet.

Vid en teoretisk analys ar det likval viktigt att halla de tva

1 Utifrén en annan synvinkel formulerar Hirsch problemet enligt foljande: "Es besteht
zwischen den wegen Geringfiigigkeit gar nicht ahndungsbediirftigen Bereich und dem
Bereich des Kriminalstrafrechts ein umfangreiches Gebiet von Fillen geringen Unrechts-
gehalts, das auch weiterhin pdnaler Sanktion oder reaktion Bedarf. ... Dieses Gebiet ist
wegen der geringen Schwere des VerstoBes von der diskriminierenden Wirkung eines
Kriminalstrafverfahrens und einer Kriminalstrafe freizuhalten.” (Bagatellkriminalitit in der
Bundesrepublik Deutschland. ZStW 92 (1980) s.253).

' Det ovan nimnda exemplet med foreliggande av ordningsbot enligt svensk ratt ir
anviandbart &ven hdr. Hade trafikforseelser enligt svensk rdtt inte fallit inom det
straffbelagda omrddet ar det svdrt att tanka sig att institutet foreldggande av ordningsbot 6ver
huvud taget skulle ha inforts som ett handldggningssatt i straffrattsligt sammanhang.
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ovan namnda problemkretsarna isédr, darfor att det inte kan bortses
fran att det forsta problemet, dvs. faststallande av det straffbelagda
omradet, som sagt i grunden ar ett materiellrattsligt problem,
medan det andra problemet &r en ren processrittslig fraga.

Det finns alltsd anledning att strukturera den foljande fram-
stallningen i enlighet med det presenterade synsattet, dvs. efter de
férekommande l6sningarnas tillhorighet till den férsta eller andra
gruppen. Med hénsyn till att framstdllningen framéver huvud-
sakligen knyter an den forstndmnda problemkretsen behandlas den
motsvarande gruppen, dvs. de l0sningar som innebdr avgransning
av det straffbelagda omradet, utforligare. Bagatellbrottslighetens
handlaggning inom straffprocess berdrs mer eller mindre 6versikt-
ligt i foljande avsnitt.

4.3 Handléggning av mindre brott inom straffprocess

4.3.1 Olika sitt att behandla mindre brott i straffprocess

I detta avsnitt undersdks vilka handlaggningsformer som finns till
férfogande i olika ldnder i de fall att férfarandet antingen maste
inledas ex officio (i de system som utgdr frdn den absoluta
atalsplikten) eller att bedomningen av atalsfragan resp. frégan om
inledande av férundersdkning utfaller positivt (i de system som
bygger pé opportunitetsprincipen), samtidigt som brottet ar sddant
att tagande i ansprdk av rittsvdsendets resurser i den omfattning
som det ordinarie forfarandet kraver ter sig inadekvat. Har ar det
alltsa i princip irrelevant om den processrittsliga legalitets- eller
opportunitetsprincipen galler i réttssystemet, eftersom det som
fokuseras dr det stadium som f6ljer, bildligt talat, efter det att de
regler som ger uttryck fér den ena eller andra principen hade till-
ampats.

En god Oversikt 6ver de olika handlaggningsformer rérande
bagatellartade (mass)forseelser som anses snabbare resp. mera
adekvata till forseelsernas betydelse dn det ordinarie forfarandet
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ger Europarddets rekommendation The simplification of criminal
justice.® Rekommendationen bygger p& generalisering och
systematisering av de handlaggningsformer som forekommer i
Europarddets medlemsldnder och utgér darmed en lamplig
utgéngspunkt for en framstallning av problemet ifrdga.'

I Europaradets rekommendation utpekas ett antal 16sningar
som kan sigas tdcka alla eller 4tminstone de typiska regleringar
som pé det hiar behandlade omrédet férekommer i medlemsstater-
na. Det ror sig om summariskt forfarande, utomjudiciell upp-
gorelse, forenklat forfarande samt férenklingar av det ordinarie
forfarandet. Vad som konkret forstds under dessa rubriker belyses
samt kommenteras kort i det foljande.

* Som summariskt betecknas ett forfarande av den typ som i
svensk ritt representeras av foreliggande av ordningsbot," dvs. ett
forfarande som bestdr i att ett brott konstateras samt straff for
brottet faststills pd platsen (vanligen av en polisman). Om
garningsmannen accepterar polismannens beslut bdde vad skuld
och straff betraffar ar saken avslutat, i annat fall foljer ett vanligt
resp. forenklat forfarande. Enligt Europarddets rekommendation
bor detta handlaggningssatt utnyttjas i frdga om de typiskt sett
bagatellartade brotten ("offences which are inherently minor") pa
t.ex. tull-, skatte- och trafikomradet.'

Forfarandet forekommer i de flesta, om an inte i alla, Europa-
rddets medlemsldnder. Fran kriminalpolitisk synpunkt kan denna
handlaggningsform betraktas som en forfarandetyp. Sett fran
rattsdogmatisk synpunkt utmérks emellertid regleringar av detta

Bse fn 1

4 Europarddets rekommendation utgor ett exempel pid den ovan nimnda samman-
blandningen av materiella och processuella {rgor under den forevarande rubriken. Den
forsta rekommendationen gér ut p& infoérande resp. utvidgning av opportunitetsprincipen
i de lander dér det inte strider mot rattstradition, eventuellt inférande av &tgirder som fyller
samma andamél som opportunitetsprincipen (privatital, dtal pd anmalan) (ss. 8-9, 20-26).
Séledes handlar denna rekommendation inte om {6renkling av straffjustis, utan om dess
inskrdnkning genom utménstrande av en del handlingar ut ur det straffbelagda omrédet.
Dessa frdgor behandlas narmare i avsnitt 4.4. [ avsnitt om summariskt férfarande har man
infogat avkriminalisering genom &verforing in i administrativ straffratt, dvs. ett sporsmél som
utgdr en av huvudfrigor framéver i denna framstillning.

Y se24.3

'S The simplification of criminal justice., $5.10,28
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slag genom betydande skillnader i olika linder. Den vésentliga
skillnaden bestar diri att handlaggningsformen i vissa lander (t.ex.
Tyskland, Osterrike, Italien) inte forekommer i straffréttsligt
sammanhang, medan man i andra ldnder (t.ex. Sverige, Ned-
erlanderna, Norge, England) utnyttjar den vid handldggning av
brott i juridisk mening. Skiljelinjen tycks g mellan & ena sidan de
riattssystem i vilka administrativ straffratt forekommer och, & andra
sidan, de rattssystem i vilka detta rattsomrade inte inforts. I den
forstnamnda gruppen begransas det summariska forfarandet av det
nu behandlade slaget enbart till de administrativa forseelserna.

* Den utomjudiciella uppgorelsen ("out-of-court-settlements")
bestar i att beslut om en sanktion (event. en atgird som inte ar att
betrakta som rattslig sanktion) fattas och saken ddrmed avslutas
innan madlet nar det judiciella stadiet. Det ar i denna del som
Europarddets synsitt méste anses ndgot problematiskt.

Som exempel pd de utomjudiciella uppgérelserna anges i
Europaradets rekommendation foljande fall:

"i. the payment of a sum of money to the state or to an institution of a public or
charitable nature;

ii. the restitution of goods or advantages obtained by the commission of the
offence;

iii. that appropriate compensation be granted to the victim of the offence either
n1?

in advance of the settlement or as a part of it.".
Strangt taget vore det mojligt att under denna grupp av 16sningar
inordna dven det nyss behandlade summariska forfarandet. Sett ur
svenskt perspektiv ror det sig om foéreldggande av ordningsbot och
aven om strafférelaggande (svensk reglering ndmns forresten
uttryckligen som ett exempel pd den nu aktuella I6sningen). I bdda
fallen ar det ju frdga om "the payment of a sum of money to the
state" innan rattegdngen borjar.

Varfor man skiljer mellan det summariska forfarandet och den
utomjudiciella uppgorelsen pé det sitt man gor framgar i en viss
mén av kommentaren till rekommendationen ifrdga. Den utom-
judiciella uppgorelsen karakteriseras pa foljande sétt:

7 op.cit., s.11
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"An out-of-court settlement usually takes the form of agreement between the
prosecuting authority or another competent authority and the alleged offender
whereby the authority undertakes not to prosecute subject to specified conditions
being met, such as the payment of a fine, forfeiture or property or compensation
to a victim."®

Betalning av boter i fall av summariskt forfarande tycks alltsd
betraktas annorlunda &n betalning av ett belopp inom ramen for
den utomjudiciella uppgorelsen. I det sistnAmnda sammanhanget
presenteras betalningen ndrmast som en frivillig akt. Synsittet
beror uppenbarligen pé vilken rattslig karaktar som tillskrivs de
atgarder som vidtas i samband med beslut att inte fullfélja
forfarande. Till denna fraga dterkommer jag i nista avsnitt (4.3.2).

For svensk del ar det i alla fall inte létt att kdnna igen straff- eller ordningsbots-
foreldggande bakom den ovan citerade beskrivningen. Det som fOrvirrar ar att
dlaggandet karakteriseras som "Gverenskommelse" mellan dklagare och gérnings-
mannen. En sddan beskrivning, §tminstone vad svensk ritt betriffar, méste anses
fordunkla rattsinstitutens visen. Straff- och ordningsbotsférelaggande ar svd sdtt
att dldgga straff, icke 8klagarens eller polismannens offerter till "avtal" mellan
dessa myndigheter och girningsmannen.

Europarddets rekommendation i denna del tycks ha péverkats av
vissa trender som under senare tid gjort sig géllande i straff- och
straffprocessréttslig doktrin och praxis.

Den forsta trend, som kulminerat vid slutet av 70-talet, har
blivit kind under namnet diversion resp. diversion from criminal
justice.'” Med diversion menas avvikelse frn det ordinarie straf-
forfarandet med resultat att forfarandet avslutas innan domen
avkunnas. Man skiljer mellan simple diversion, vilket dr inget annat
an den klassiska opportunitetsprincipen (den relativa atalsplikten),
och diversion with intervention, vilket innebiar nedliaggning av
forfarande som beslutas under forutsittning att gdrningsmannen
underkastar sig ndgon slags icke straffréttsligt program resp.
atgard. Ett mojligt icke straffrattsligt program som tilldragit sig
tamligen stor uppmarksamhet i litteraturen &ar férlikning (media-

8 op.cit.,s.29
' ifr Dejudiciarison (Diversion) et Mediation. Actes du Colloque International tenu 4 Tokyo
Mers 14-16 1983, Revue International de Droit Penal. Vol.54, No.3-4.
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tion) mellan brottsoffer och girningsman.?

Det har debatterats vilka skél som lett till "diversion-ideologins” uppkomst. Enligt
vissa forfattare ar det i princip réttsvasendets resurskris som har initierat denna
strdm inom kriminalpolitik.* Andra forfattare menar att huvudskilet till
utvecklingen varit striavan efter att "pedagogisera” den sociala kontrollen.”? (Det
kan pdpekas att skdlen inte utesluter varandra.)

Som den andra utvecklingstrenden som tycks ha forstiarkt benigen-
heten att diskutera de utomjudiciella 16sningarna sdsom erséttning
av straff i vissa fall kan anses den tilltagande exponering av
brottsoffers situation som &gt rum under de senaste decennierna.
Brottsoffrets stillning i straffprocessen har utsatts for hard kritik.
Kritiken har anvints som argument av anhdngare av forlikning
mellan brottsoffer och gérningsman i den mening att férlikningen
presenterats som ett battre sitt att tillfredsstilla brottsoffrets behov
av skadeersattning, utan att brottsoffret skulle behdva delta i den
betungande straffprocess i vilken hans/hennes stéllning var
otillfredsstallande.”

Huruvida denna strdmning inom kriminalpolitiken kommer att sld igenom ar
oklart. I olika linder, bl.a. i Norden, har det i varje fall pigétt flera projekt som
inspirerats av de framfoérda idéerna.”* Sporsmailets utforligare behandling faller
emellertid utanfor denna framstéllnings ramar.

* Med det forenklade forfarandet ("simplified procedure") menas i

® Jfr Brottsoffer. BRA Forskning 1988:1, ss. 109-145.

2 T.ex. Blau,K.: Diversion unter national und international Perspekiiv. 1: Kury,H.: Krimino-
logische Forschung in der Diskussion. Carl Heymans Verlag. Koln 1985. s. 314.

2 jfr Ludwig, W.: Diversion: Strafe im neuen Gewand. De Gruyter. Berlin-New York 1989.
ss. 14 ff.

B Eut viktigt inldgg som orienterat debatten i denna riktning var Christies artikel Conflict
as Property (British Journal of Criminology 1977, ss.1-15). En livlig debatt p&gar fortfarande.
Det som diskuteras ar frigan huruvida gottgorelse over huvud taget - oavsett brottsoffrets
intresse - kan ersdtta straff i vissa situationer. J{r Eser,A. m.l.(utg.): Neue Wege der
Wiedergutmachung im Strafrecht. Max-Planck-Institut fiir ausldndisches und internationales
Strafrecht. Band S 18. Freiburg i.Br. 1990.

* jfr tex. Prosjekt konfliktr8d: Majorstua/Frogner. Ersmelding 1985; Gronfors, M.:
Community Arbitration: The Politics of Informal Conflict Handling. Archiwum Kriminologii.
T XVIII, 1985; Nergird,T.B.-Halvorsen,S.: Slik har det gdtt med konflikisrddene. En
evaluering av forsoket med konfliktrdd i norske kommuner. Forskningsrapport nr.31.
Diakonhjemmets hogskolecenter 1990; etc.
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Europarddets rekommendation strafforeliggande (penal order).”
Skilet till att det svenska strafforeldggandet (samt andra landers
eventuella liknande 16sningar) placerats bland de utomjudiciella
uppgorelserna ar, som det framgdr av kommentaren till denna
rekommendation, uppenbarligen den omstidndigheten att det i
Sverige ror sig om beslut som fattas av en annan myndighet dn
domstol. Till den nu aktuella gruppen riaknas i rekommendationen
diremot de strafforeldgganden som meddelas av domstolar pa
dklagarens framstillning.*

Det dr i och for sig mojligt att diskutera vilka drag som skall tjana som kriterium
for klassificering av de olika typer av forfaranden som har behandias. Frigan om
vilka myndigheter som vidtar vissa &tgirder dr onekligen av vikt. Om det
emellertid ror sig om presentation av olika forfarande utifrdn det sétt pd vilket de
mindre brotten handlidggs torde det vara mera korrekt att strafforeliggande enligt
svensk rétt, som i allt det visentliga - forutom de subjekt som fattar beslutet -
liknar strafforeldggande i de andra europeiska ldnder i vilka institutet fore-
kommer, raknas till den nu behandlade gruppen. Frgan ar emellertid av mindre
betydelse.

Strafféreldggande anses i rekommendationen ldmpat for be-
handling av brott som ar att betrakta som bagatellartade pa grund
av konkreta omstiandigheter i malet, dvs. vars straffviarde ar lagt
jamfoért med normallfallen.

* Den sista metoden for handldggning av mindre brott som
rekommenderas ir forenklingar av det ordinarie forfarandet i
brottmal ("simplification of ordinary judicial procedures").

Det ror sig om sddana frdgor som rittens sammansattning vid
olika brott sett utifrdn brottens svarhetsgrad, olika regler for
bevisforing (som ett exempel namns det engelska réttsinsitutet
"guilty plea") etc. Det finns ingen anledning att hiar gd nidrmare pa
dessa ldsningar som ofta ar specifika for det individuella rattssyste-
met.

Inte heller denna typ av forenklingar &r obekant i svensk ratt.
Som exempel kan ndmnas de regler om réttens sammanséattning i

B The simplification of criminal justice. $5.12,31-32; Betraffande strafforeliggande i svensk
rétt se 2.4.1 ovan.

% SAdant strafforeliggande forekommer i Tyskland, Osterrike, Italien, Frankrike, Schweiz,
Tjeckoslovakien och andra linder.
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brottmal enligt vilka i enklare fall tingsritten dr domfér utan
niamndemin (RB 1:3b 2st) eller frdgor om personundersokning i
brottmal.”’

I Europarddets rekommendation berdrs inte ett tillvigagangssatt for sdarbehandling
av bagatellbrott som forekommer i vissa lander. Det ror sig om en doms-
tolsorganisation som skapas med hénsynstagandet till bl.a. brottens svarighetsgrad.
I England kan Magistrates Courts réknas till denna kategori, i Frankrike tribunals
de police. Fram till RB:s ikrafttridande 1948 fanns det dven i vissa domkretsar i
Sverige sirskilda polisdomstolar som tillskapades genom kungliga instruktioner
for varje enskild polisdomstol.

4.3.2 Vissa problem férknippade med siirskilda regler for hand-
ldggning av mindre brott

Frén en viss synvinkel kan alla de ovan beskrivna processreglerna
avsedda for handlaggning av mindre brott karakteriseras som mer
eller mindre ldngtgdende avvikelser frdn det ordinarie férfarandet
i brottmal i riktning mot férenkling. Formuleras frégan pd detta
satt framgdr det tydligt vilket problem som i forsta hand gor sig
gallande i samband med sarskild reglering av bagatellbrotts
handldggning.

Det som gor att den ordinarie rattegdngen i brottmal kan te
sig omstandlig och - inte minst - dyr dr behovet av en rad garantier
till den atalades skydd. Andra skil for de ofta ritt komplicerade
processreglerna kan svarligen hittas. Utgdr man frn den f6rut-
sattningen att den straffprocess som i ett samhélle betraktas som
ordinarie utformats med syftet att skapa de i mojligaste man basta
garantierna méste inférandet av de sirskilda reglerna fér hand-
laggning av bagatellartade forseelser alltid innebéra att ndgra av de
processrittsliga rattssdkerhetsgarantierna luckras upp. Den
kriminalpolitiska karnfrdgan i samband med sirskild reglering av

*" lag (1964:542) om pesonundersokning i brottmal, 2§. Ett sokande efter nya I6sningar ar
att forvinta. I borjan av 1992 har domstolsutredningen lagt fram ett forslag som gir ut pd
att inskranka ritten att overklaga domar i sidana fall d& enbart botesstraff utdéms i
tingsritten. Vad forundersékningen betriffar tillsattes ar 1990 &klagarutredningen med
uppgift att undersoka bl.a. mojliga férenklingar och rationaliseringar av forundersdkningen.
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bagatellbrotts handldggning inom straffprocessen ar vilka rattssa-
kerhetsgarantier som kan forsvagas och hur 1dngt denna for-
svagning kan ga.

Det andra problem som fortjanar att fokuseras har redan
berorts i samband med de utomjudiciella Idsningarna. Fragan stills
hur de 4lagganden som meddelas den misstankte i samband med
beslut att inte vicka atal (resp. ligga ned eller inte inleda for-
undersokning) skall betraktas.

Som ovan namnts presenteras dessa aldgganden i Europaradets
rekommendation ndrmast som resultat av Overenskommelse
("agreement") mellan en myndighet och den missténkte. Det bor
niamnas att i kommentaren till rekommendationen ifrdga beskrivs
som exempel den nederldndska regleringen, vilket inte tycks vara
en tillfallighet i detta sammanhang. Pé liknande satt (som "frivillig
betalning") beskriver Tak® forfarandet i friga och dven en annan
nederlandsk forfattare, Hulsman, anvinder samma sprékbruk.
Betriffande polisens och dklagarens befogenheter skriver Hulsman
féljande:

"Aufgrund der Verordnung iiber die polizeiliche Transaktion (Besluit transactie
in handen der politie) ist der Polizei in der Hauptsache bei den "overtredingen”
des Verkehrsrechts die Befugnis eingerdumt, dem von ihr iiberfiihrten Tater die
Erledigung der Sache anzubieten, indem sie ihm die Moglichkeit gewéhrt, einen
bestimmten Geldbetrag zu bezahlen".

Samma mojlighet stdr till dklagarens forfogande dven i vissa
brottméal.”

Vad det i Nederldnderna tycks handla om dr en utveckling som
i sjalva verket i mycket liknar utvecklingen i Sverige. Overbe-
lastning av rattsvasendet har motts genom Overforing av en del
beslutsbefogenheter fran domstolarna till dklagarmyndigheterna
och polisen. En skillnad som emellertid kan noteras ar att i Sverige
dklagaren genom strafféreldaggande och polisen genom ordnings-

® Enligt Tak samma typ av forfarande, "a transaction procedure”, "...consists in voluntary
payment of a certain sum of money to the public prosecution service, or another organ or
judicial administration, in order to settle a case and avoid a trial." (Tak, P.J.P.: The Scope of
Non-Prosecution in Europe. HEUNI. Helsinki 1986. 5.47)

® Hulsman,L.H.C.: Die Behandlung der Bagatellkriminalitit in den Niederlanden. ZStW 92
(1980), 5.570,574.
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botsférelaggande &ldgger straff i juridisk mening, medan de
atgiarder som motsvarande organ i Nederlinderna kan dlagga inte
tycks betraktas som straff i samma mening.

Ar det alltsa friga om en "frivillig betalning” eller uppfyllelse
av avtal mellan myndigheten och girningsmannen? P4 ett annat
stille betecknar Hulsman de 3ldgganden som kan meddelas vid
denna typ av handlaggning ("transaktion") som "formelle ausserge-
richtliche Sanktionen", vilket, enligt min mening, battre tycks
uttrycka &atgiardens viasen samt kastar ljuset pad frdgan i vilken
mening den misstankte "frivilligt" accepterar polisens eller dklaga-
rens "erbjudande". "Frivilligheten" bestdr, pd samma sitt som i
samband med strafférelaggande enligt svensk ratt eller nar
strafférelaggande utfardas av en domstol i andra réttsordningar, i
att gdrningsmannen, om han erkédnner sin skuld, accepterar straffet
(sanktionen) vad sanktionens art och storlek betréffar. Hans frihet
i frdga om att betala eller inte betala dr emellertid illusorisk, darfor
att han vet att om han inte betalar det som 3dklagaren "erbjuder”
honom att betala kommer han med stor sdkerhet att betala ungefar
samma belopp pa grund av domstolens beslut. Att under sddana
omstandigheter tala om frivillighet méste anses som en eufemism.
Det skall emellertid tilldggas att till skillnad frdn svensk reglering
tycks garningsmannen i Nederldnderna, om han accepterar
"erbjudandet”, f& "rabatt" i form av att den sanktion som han
underkastar sig inte betraktas som straff. Detta behdver inte vara
utan betydelse.

Syftet ar emellertid inte att har analysera den nederldndska
regleringen, utan att demonstrera ett fenomen som uppenbarligen
forekommer i flera ldnder i samband med det besvirliga liget i
rattsvasendet som beskrivits ovan. De atgarder som vidtas for att
bemota utvecklingen kan vara kriminalpolitiskt motiverade men
kan ibland svarligen inordnas inom de traditionella réittsideologiska
ramarna, resp. under de statsrittsliga former som anses acceptabla
i en rattsstat. I Sverige ar det sanktionsavgifter som vallar svarig-
heter, i Nederldnderna tycks anvdndas en beskrivning for &klaga-

* op.cit.,s.575. P4 ett annat stille ndmner forfattaren att det belopp som lagbrytaren s.a.s.
erbjods att betala faststélls av Riksdklagaren och giller i hela landet. "Der Betrag héngt
sowohl von der Kategorie der Verkehrsteilnehmer ab, ... als auch von der Art der Ubertretung."
(s.570)
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rens och polisens bestraffande funktion som enligt min uppfattning
ar missvisande.

I Tyskland utgdr bestaimmelsen § 153a StPO ett liknande fall. Enligt denna
bestaimmelse far dklagare (med domstols medgivande) besluta om nedliggning av
brottmdl betriffande Vergehen om han samtidigt meddelar &liggande for den
misstidnkte antingen att gottgdra skada som orsakats p.g.a. brott, betala ett belopp
till en allménnyttig institution eller i statskassan, prestera en annan allménnyttig
uppfyllelse eller forbinda sig till underhdlisskyldighet i ett visst belopp. Be-
stimmelsen har i tysk doktrin utsitts for hard kritik. Regleringen betraktas dels
som ett oacceptabelt brott mot legalitetsprincipen, dels hivdas att de 8ligganden
som &klagare kan meddela i sjilva verket méste betraktas som sanktioner for brott
som kan regleras enbart i strafflagen. Konsekvensen &r alltsd att §klagaren fatt
domande funktion, vilket dr inkompatibelt med hans funktion i straffprocessen
(nfgot som séledes accepteras i Sverige).”

Det tredje problem som kan anses av visst intresse frdn svensk
synpunkt ror fragan pa vilket sitt man bestimmer kretsen av de
brott som skall handlaggas enligt de sirskilda reglerna fér hand-
laggning av bagatellbrott. Frigan kan tyckas vara av rent lagstift-
ningsteknisk karaktdr, men den har vissa aspekter viarda att ta upp.

Som namnts i avhandlingens inledande kapitel (1.5) skiljer sig
den svenska lagstiftningen fran flertal kontinentala straffrattssystem
bl.a. dirigenom att svensk straffritt bygger pd ett enhetligt
brottsbegrepp medan det i de flesta europeiska rattssystem
forekommer ett differentierat brottsbegrepp. Det differentierade
brottsbegreppet innebir att de straffbelagda garningarna vanligen
uppdelas i tva eller tre grupper som har olika beteckningar (se
1.5). Uppdelningen sker utifrdn brottens abstrakta (typiska)
svarhetsgrad, dvs. i stort sett enligt straffskalorna. Till olika
brottskategorier hanfor sig sedan olika regler som t.ex. straffbarhet
av forberedelse till brott, preskriptionsreglerna etc.

Sin betydelse har den materiellrittsliga differentieringen av
detta slag dven nér det ror sig om vilka slags brott som kommer att
behandlas enligt de eventuella sdrskilda reglerna f6r handlaggning
av bagatellbrott.

3 jfr t.ex. Jescheck, H.-H.: Kriminalpolitik der deutschen Strafrechtsreformgesetze, s.46;
Hirsch, op.cit. i fn 11, Hanack, E.W.:Das Legalitatsprinzip und die Strafrechtsreform ss. 344
ff; Kausch, E.: Der Staatsanwalt. Ein Richter vor dem Richter? Berlin 1980 ss. 221 ff.
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Sdledes dr den ovan berdrda "transaktio - proceduren" enligt nederldndsk ratt
mojlig pé polisnivd nir brottet 4r en overtradelse (overtredingen). Ursprungligen
kunde #ven &klagare utnyttja "transaktio-proceduren” endast i friga om
overtridelser, men numera kan proceduren innefatta dven den svérare brottskate-
gorin, dvs. misdrijven. Enligt tysk ritt, till exempel, kan Strafbefeh! utfirdas nar
brottmél galler Vergehen, etc.

I de linder som i den franska postrevolutionira lagstiftningens spar
infért det differentierade brottsbegreppet tjanar alltsd denna
differentiering som lagstiftningstekniskt instrument i olika samman-
hang, bl.a. vid differentiering av rattsférfarande angdende brott
som faller under olika brottskategorier.

Samma resultat som nds med hjilp av det differentierade
brottsbegreppet kan visserligen dstadkommas enbart processvédgen.
I stillet for att stadga att, t.ex., strafférelaggande far utfirdas
betriffande "6vertradelser” (om de hade funnits som en brottskate-
gori), stadgas:

"Strafforeldggande fir utfirdas betriffande brott, for vilket ej stadgas svirare
straff 4n boter, dock ej normerade boter, och for brott, for vilket stadgas
dagsboter eller fingelse i hogst sex manader..."*

Bortsett frdn det mer ekonomiska uttryckssattet i det férst nimnda
exemplet jamfort med det andra (vilket i och for sig inte behover
vara helt utan betydelse i olika sammanhang) ar det svért att
utpeka ndgra klara praktiska fordelar eller nackdelar med den ena
eller andra l6sningen. Satter man emellertid viarde pa rittens
logiska uppbyggnad, systematisering och 6verskadlighet tycks det
differentierade brottsbegreppet (dven med hénsyn till dess funktion
pad andra in hir behandlade omrdden) ge lagstiftaren battre
mojligheter att leva upp de namnda kraven.

Det differentierade brottsbegreppet resp. den motsvarande
processrittsliga regleringen som nyss behandlats ror kretsen av de
abstrakt sett bagatellartade brotten. Det forekommer emellertid,
inte minst i den svenska rittsordningen, att de brott som skall
handldggas enligt sédrskilda regler bestims inte enbart med
utgdngspunkt i brottens typiska straffvirde, utan dven med
utgdngspunkt i brottets konkreta straffvirde, dvs. p.g.a. omstandig-

2 RB 48:4
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heter i det konkreta fallet, eller ocksd i en kombination av bada
kriterierna.”

Anses det viktigt att ett beslut, huruvida ett ordinarie for-
farande skall inledas eller strafféreldggande utfiardas, fattas utan
inflytande av straffrattsligt irrelevanta faktorer, méiste det konstate-
ras att den reglering som utgdr fran brottets konkreta straffvirde
onekligen staller hoga krav pa det beslutande subjektet, framfor
allt i gransfallen. Det kan inte bortses frén att en enskild dklagare,
samtidigt som han fatt ett tamligen stort utrymme vid sitt besluts-
fattande, genom samma beslut kan péverka, till exempel, sin egen
arbetssituation. Den omstandigheten att ett straffrattsligt irrelevant
inflytande utifrdn pa beslutsfattande ifraga inte kan uteslutas gor
att det ifrdgavarande regleringssittet, dvs. det satt som utgér fran
det konkreta straffvardet, maste anses ge mindre rattssiker-
hetsgarantier dn den forst behandlade regleringen, dvs. den
reglering som utgdr fran brottens typiska (abstrakta) straffvirde.

4.4 Begriansning av straffrdttens rackvidd

Till skillnad frdn den rent processrittsliga problematiken som
handlar om olika sitt att behandla mindre brott, ror det sig vid
undantagandet av vissa delikt frén straffrattens tillimpningsomrade
om en griansdragning mellan straffbara och icke straffbara gir-
ningar, dvs. om ett materiellrattsligt sporsmal. Det finns anledning
att har pAminna om detta, eftersom problemet trots sin natur 16ses
foretradesvis processvagen. Det géller i stort sett alla vastlander
och, som framstédllningen i det andra kapitlet visat, inte minst
Sverige. De materiellréttsliga I6sningarna férekommer emellertid
ocksé. Frdgan pa vilka rattsliga grunder de behoriga myndigheterna
i olika rattssystem kan avstd fran beivrande av bagatelldelikt, sett
fran synpunkten om det ror sig om processrattsliga eller materiell-
réttsliga 16sningar, utgdér darmed en naturlig utgdngspunkt for
strukturering av den f6ljande framstéllningen.

3 Den ovan citerade bestaimmelsen RB 48:4 fortsatter: "Om dagsboter skall anviandas som
pafoljd for brottet, far dock strafforeldggande utfirdas endast nér brottet ... forskyller hogst
etthundra dagsboter.” Jfr dven villkor for rapporteftergift enligt polisférordning (1984:387)
5:5 eller for atalsunderlételse enligt RB 20:7 1 st p 1.

142



4.4.1 De processrittsliga Idsningarna

4.4.1.1. Den absoluta och den relativa dtalsplikten (legalitets- och
opportunitetsprincipen)

For de processrattsliga 16sningarna ér det dtminstone fran teoretisk
synpunkt avgérande momentet for séttet att utmonstra bagatellde-
likt ur det straffbelagda omrddet huruvida den processrattsliga
legalitetsprincipen (den absoluta atalsplikten, obligatoriskt atal)
eller opportunitetsprincipen (den relativa talsplikten, fakultativt
atal) antagits i réttssystemet ifréga.

Bygger ett rittssystem pa legalitetsprincipen innebér det att de
myndigheter som ar behériga att beivra begdngna brott aven ar
skyldiga att inleda férfarandet i varje fall dd de far anledning att
anta att ett brott begitts samt viacka &tal om det finns foérut-
sdttningar fOr att en viss person kan domas till ansvar for brottet.
Har ddremot opportunitetsprincipen accepterats forses de ifrdgava-
rande myndigheterna med diskretionsratt i frdga om huruvida ett
konkret brott kommer att lagféras eller om det limnas utan
straffrattslig reaktion.

Enligt Taks uppgifter giller i de flesta europeiska linderna - ungefir i tvd
tredjedelar - legalitetsprincipen. Opportunitetsprincipen tillimpas i Belgien,
Cypern, Danmark, Frankrike, Storbritannien, Island, Luxemburg, Nederldnderna,
Norge och vissa kantoner i Schweiz.*

Inférandet av den ena eller andra principen kan anses vara ett
uttryck for den grundlaggande instéllningen i frdga om de brottsbe-
ivrande myndigheternas behdrighet resp. skyldighet och géller,
generellt sett, alla begdngna brott. Praktisk betydelse far emellertid
valet mellan de tvd principerna framfor allt vid 16sning av frdgor
om bagatellbrottslighetens beivrande eller icke-beivrande. Det ar
pa detta omréde de behoriga myndigheterna ofta stills infor det
faktum att ett rattsligt férfarande och ett eventuellt utdémande av
straff ter sig som en Overreaktion med hinsyn till garningens

3 Tak, The Scope of Non-Prosecution in Europe, s.33.
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karaktar.”

Principernas innebord som de ovan formulerats dr emellertid
en teoretisk abstraktion. Det finns formodligen inget rattssystem
i vilket den ena eller andra principen genomfors helt konsekvent.
De rittsordningar som utgdr frén legalitetsprincipen innehdller i
regel olika bestimmelser som forser de behdriga myndigheterna
med en mer eller mindre l&ngtgdende diskretionsritt, bortsett fran
att legalitetsprincipen dven i sin "rena" form, sett frdn praktisk
synpunkt, kan tyckas limna ett betydande utrymme fér bedémning
huruvida férundersdkning i ett konkret drende bor inledas eller
atal vickas.*® Opportunitetsprincipen, 4 andra sidan, innebdr inte
att de enskilda dklagarna eller annan behorig myndighet fattar
beslut om att inte beivra vissa brott enligt sitt fria skon. Dis-
kretionsratten utdvas vanligen inom sndvare eller bredare ramar
resp. enligt vissa kriterier som faststélls i lagen eller utarbetas i
rattspraxis. En viktig roll spelar interna instruktioner som faststills
med sikte pa enhetlig rattstillampning inom det i regel hierarkiskt
uppbyggda &klagarvisendet.”’

Séledes torde det vara mojligt att hivda att betydelsen av att
den ena eller andra principen accepterats i ett system mahinda
inte i forsta hand ligger pé det praktiska planet, om frdgan ses ur
perspektivet vilka slags bagatellbrott som lagférs och vilka som
tilldts passera utan straffrattslig reaktion. I detta hanseende torde
de pd olika principer grundade rittssystemen inte skilja sig at
sarskilt mycket. Daremot paverkar antagandet av legalitets- resp.
opportunitetsprincipen sittet pé vilket utménstrandet av bagatell-
brott (bagatelldelikt) ur rattsvasendets kompetensomrade regleras.

I ett hypotetiskt rattssystem med fri diskretionsrétt betriffande
beivrande av begdngna brott behdvs egentligen inga ytterligare be-
stimmelser for att reglera frdgan. Utmonstrande av de brott som

% En annan situation uppstdr om plea bargaining tillits. Opportunitetsprincipens principiella
giltighet for alla slags brott kan i s& fall f praktisk betydelse.

% Bedomningen ror dels frdgan huruvida brottsrekvisiten uppfyllts i ett konkret fall, dels
bevisfrigor. Det skall emellertid pipekas att de nimnda frigorna, dvs. subsumptions-
problematik och bevisfrigor, inte hor hemma inom den nu behandlade frigestallningen.
Fran teoretisk synpunkt aktualiseras legalitetsprincipen resp. opportunitetsprincipen forst
i det 6gonblick nar det ar klart att ett brott begétts och att det finns skal att vicka dtal mot
€n viss person.

3 jfr Tak, The Scope of Non-Prosecution in Europe, ss.73 ff
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enligt en behorig myndighets 3sikt inte kraver straffrattslig reaktion
kan ske processviagen antingen genom myndighetens beslut eller
helt enkelt genom att myndigheten forblir passiv. Daremot maste
den processrattsliga viagen i princip anses stingd i ett rattssystem
med en extremt strang legalitetsprincip. I ett sddant system kan
teoretiskt sett enbart l6sningar pd det materiellrattsliga planet
komma i fréga.

Pa vilket sétt diskretionsratten regleras resp. begrénsas i de
system som utgdr frdn opportunitetsprincipen dr utifrdn det i
denna avhandling behandlade sporsmélet av mindre intresse.”®
Diaremot kommer de rattsliga l16sningar att fokuseras som i olika
pé legalitetsprincipen grundade réttssystem antagits med syfte att
fora undan vissa straffbelagda handlingar frén straffprocessuell
behandling.

4.4.1.2 Begrdnsning av brottsbeivrande i rittssystem med legalitetsprin-
cipen

Som namnts forekommer det férmodligen inga réttsordningar som
genomfort den processrittsliga legalitetsprincipen fullt ut. Av
praktiska men &dven kriminalpolitiskt principiella skal (jfr 4.2.2)
anses det nodvandigt att skapa mojligheter att limna vissa
garningar, trots att de formellt 4r brott, utan straffréttslig reaktion.

En sédan problemformulering dr emellertid utmérkande enbart
for de straffrittssystem som utgdr frdn det formella brottsbe-
greppet. Som visas nedan (4.4.2) stills frdgan pd ett annat sétt i de
réattssystem som antagit det materiella brottsbegreppet, men dven
i dessa system behOvs regler som i vissa situationer mojliggor for
de behoriga myndigheterna att underléta att beivra géarningar som
ir brott dven med utgdngspunkt frdn det materiella brottsbe-
greppet (t.ex. i vissa fall av brottskonkurrens).

Det ar mojligt att urskilja flera lagstiftningstekniska metoder
att undanta vissa brott frdn de brottsbeivrande myndigheternas
principiella skyldighet att inleda férundersokning resp. vdcka atal.

¥ Angende denna friga kan hir hinvisas till Taks framstilining (fn 37), framfor allt kap.
VI (Guidelines for the Waiver of Prosecution), ss.73-83.
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* Det enklaste och i praktiken vanligaste sattet ar tillskapande
av regler som utrustar de brottsbeivrande myndigheterna med en
mer eller mindre omfattande diskretionsratt i friga om beivrande
av vissa brott. Dessa regler utgér sdledes undantag fran legali-
tetsprincipen.

I svensk ritt ror det sig om atalsunderldtelse, rapporteftergift och nedliggning av
férundersokning (resp. férundersokningsbegransning) (jfr. 2.4.2, 2.4.4 och 2.4.5
ovan). Exempel i utlandsk rétt utgor § 153 tStPO som ger &klagaren mojlighet att
- med domstols medgivande - ligga ned eller inte inleda forundersdkning
betriffande Vergehen om girningsmannens skuld 4r ringa samt offentligt intresse
att beivra brottet saknas. (I fall av ringa formdgenhetsbrott fordras inte domstols
medgivande.) Sdvitt kan overblickas forekommer i alla eller i de flesta europeiska
rattsordningarna mojlighet att inte beivra brott som framstdr som obetydliga
jamfort med ett annat brott for vilket garningsmannen redan démts till ett straff
som kan anses adekvat for bdda girningarna (olika konkurrens- och terfallsfall).

Diskretionsratten kan formuleras generellt eller betréffande vissa
brott.

Exempel pé generella bestimmelser utgér RB 20:7 (&talsunderlatelse), i utlindsk
ratt § 153 tStPO. I friga om den sérskilda regleringen rér det sig i svensk ritt om
de sirskilda dtalsreglerna som t.ex. BrB 9:12 st 2, 10:10 st 2, SBL 13 §, etc. Trots
att dessa regler placerats i den materiella straffritten dr de att anse som
processuella regler.

Avgorande for de behdriga myndigheternas beslut att inte inleda
forundersokning eller vacka atal® ar i regel om lagforingen i ett
konkret fall 4r i allmént intresse eller inte. Vid sidan av detta
moment anges ofta en eller flera andra omstandigheter som villkor
for beslutet. Det ror sig vanligen om omstdndigheter som &r
relevanta vid faststdllande av gérningens straffvirde.*

* En annan regleringsmetod som resulterar i att ett antal
begdngna brott tas undan 8klagarnas atalsplikt ar att det stadgas

¥ Respektive, enligt svensk ritt, lagga ned férundersokning enl. RB 23:4a 1 st p 2

“ Saledes kan t.ex. 8klagare enligt tysk ritt fatta beslut om att avstd fran lagforing om "die
Schuld des Titers als gering anzusehen wire und kein éffentliches Interesse an der Verfolgung
besteht". (§ 153/1 StPO). En dversikt éver motsvarande regleringar i andra europeiska lander
finns i Taks komparativa undersokning (se fn 37), kap 4 (Grounds for Waiver of Prosecution)
ss. 50-66.
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att vissa brott far &talas enbart pd angivelse, férordnande eller
efter annans medgivande.

Bestimmelser om vilka brott som kan beivras enbart efter
angivelse, forordnande eller medgivande &terfinns i regel i
materiell rdtt, men dessa institut 4r niara besldktade med opportu-
nitetsprincipen. Det som sker nar beivrande av ett begénget brott
betingas genom angivelse, férordnande eller medgivande &r att
bedomningen huruvida brottet skall beivras overfors frdn de
brottsbeivrande myndigheterna till ett annat subjekt. Det kan vara
maélsdgande eller en férvaltningsmyndighet i vilkens verksam-
hetsomrade brottet forovats, i fraga om férordnande regeringen.
Syftet med regleringen ar uppenbarligen att undvika resp. under-
latta en 16sning av svéra intressekollisioner ndr brottet begdtts
inom familj eller mellan néarstdende, brottet ror rikets forhallande
till frimmande makt, eller man utgar fran att de myndigheter som
ar verksamma pd omradet ifrdga har bittre forutséittningar dn
dklagarmyndigheterna att bedéma nédvindigheten resp. limplig-
heten av ett straffrattsligt ingripande.

Regleringen ir vanligt forekommande i utlindska réttssystem (jfr t.ex. i Tyskland
StGB §§ 77-77¢, i Osterrike 6StGB §§ 117, 196, 316-7 etc.). I svensk ritt utgor
BrB 8:13, 9:12 (brott mellan nérstdende), BrB 19:16 (regeringens férordnande
krivs med hénsyn till rikets utlindska intressen) och 17 § marknadsforingslagen
(1975:1418) exempel pd denna reglering. (Brott enligt MFL kan 4talas endast
efter medgivande av konsumentombudsmannen).

Regler av den nu behandlade arten har uppenbarligen inte
tillkommit med anledning av bagatellbrottslighetens hantering, utan
av andra skél. De kan i sjdlva verket rora dven mycket allvarliga
brott. Framfor allt nér frdgan ar om brott som kan &talas enbart pd
malsdgandens angivelse, spelar regleringen dock en viss roll dven
vid behandling av bagatellbrott.

* Till sist kan kort ndmnas att ytterligare ett sitt att undanta
vissa brott dklagarens atalsplikt ar att stédlla brotten under enskilt
atal. Det ar emellertid att notera att denna brottskategori inte bara
i Sverige utan dven i andra jamforbara lander dr utan ndmnvard
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praktisk betydelse.*" Utifrdn mélséttningen att begrénsa ingripan-
de vid brott maste for 6vrigt ett bredare inforande av brott som
forutsatter enskilt atal anses som en tamligen tvivelaktig 10sning.
Foljden darav kan bli att antalet bagatellartade forseelser i
domstolarna i stallet okar.*

4.4.2 De materiellrittsliga losningarna

Under denna rubrik kan inordnas tvéd visentligt olika situationer.
Det ror sig, & ena sidan, om behandling av bagatelldelikt i
rattssystem som infort det materiella brottsbegreppet och, & andra
sidan, om bildande av en sérskild deliktskategori - administrativa
forseelser resp. forvaltningsdelikt - vid sidan av brott.

1 béda fallen dr det egentligen inkorrekt eller &tminstone inte
helt rattvisande att presentera de respektive tillvagagangssatten
som l6sningar av problem med bagatellartade forseelser. Varken
det materiella brottsbegreppet eller den administrativa straffritten
har i forsta hand tillkommit som svar pa frdgan hur problem med
bagatellbrottslighet bér 16sas.” Det ar emellertid ett faktum att
tillimpningen av det materiella brottsbegreppet i ett rattssystem far
sin storsta praktiska betydelse just pd detta omrade och att den
administrativa straffritten numera ofta nimns (som det berdrs
langre fram i denna framstallning) eller t.o.m. rekommenderas som
en mojlig vig till begransning av straffrittens omfattning.

Med en daterblick pd den foregdende framstillningen kan
tillaggas, att de bdda materiellrattsliga 16sningarna ar priméra i fér-
hallande till valet av den processrittsliga legalitets- eller opportuni-
tetsprincipen i ett rattssystem. Forhallandet kan emellertid inte
beskrivas pé det sittet att antagande av det formella resp. materiel-
la brottsbegreppet eller forhandenvaro resp. avsaknad av en annan
deliktskategori &n brott i ett riattssystem skulle direkt betinga resp.
utesluta antagande av en av de ovan behandlade processrattsliga
16sningarna. Sambandet ligger i att inférandet av det materiella

“ jfr Nowakovski, F.: Die Behandlung der Bagateilkriminalitit in Osterreich. ZStW 92
(1980), 5.267

“2 jfr Weigend, Anklagepflicht und Ermessen, ss.85-88

“ jfr dock under 4.4.2.2.
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brottsbegreppet, som nedan visas, gor opportunitetsprincipen
onddig. I sjilva verket kan det materiella brottsbegreppet frén en
viss synpunkt uppfattas som ett alternativ till den 16sning som
inférandet av opportunitetsprincipen representerar. I de system
som utgdr fran det formella brottsbegreppet men som vid sidan av
straffratt innehdller dven andra deliktskategorier minskar det
faktiska behovet av diskretionsratt.

4.4.2.1 Bagatelldelikt i system med det materiella brottsbegreppet

Enligt den materiella brottsdefinitionen ar brott en samhallsfarlig
(samhallsskadlig) straffbelagd gérning.

Den materiella brottsdefinitionen skiljer sig frdn den formella
brottsdefinitionen frimst genom att samhaillsfarligheten utgor
brottets begreppsmaéssiga element. En garning som faller under en
brottsbeskrivning - och ddrmed dr att betrakta som brott enligt den
formella brottsdefinitionen* - dr inte brott enligt den materiella
brottslaran om gérningen i ett konkret fall inte visar en viss grad
av samhallelig skadlighet resp. farlighet.

Det materiella brottsbegreppet blev kinnetecknande for alla de f.d. socialistiska
rattsordningarna. Skilen till begreppets inforande i dessa réttssystem (forst i
Ryssland i 1920-talet) var frimst ideologiska men - vid tiden for dess inférande
i Ryssland - dven ytterst praktiska. Frin ideologisk synpunkt sammanhinger
inférandet av det materiella brottsbegreppet i de kommunistiska linderna med
Marx’ teser om rittens klassviasen. Enligt dessa teser regleras de samhilleliga
forhdllandena i varje samhille pd ett sitt som i forsta hand tillfredsstiller den
hirskande klassens intressen. Det géller naturligtvis dven straffritt, dar det
framtrader sirskilt tydligt med hénsyn till straffrittens uppgift att ge skydd at bl.a.
den rddande samhillsordningen. Genom att definiera brott som samhallsfarlig
straffbelagd girning ansdg sig den kommunistiska straffréittsliran mera adekvat
uttrycka brottens samhiilleliga natur 4n den "borgerliga” formella brottslira som
samtidigt kritiserades darfor att den foérdolde straffriattens klassvisen.

Vad de praktiska skilen betriffade berodde de pa den omstdndigheten att
det i Ryssland under viss tid efter den ryska revolutionen 1917 inte fanns ndgon
straffrétt i vanlig mening (den fér-revolutionéra straffritten hade upphévts i sin
helhet) och det som var brott dels stadgades fragmentariskt i olika dekret av den

“ Har tas inte hinsyn till problematiken om ansvarsfrihetsgrunder och liran om social
adekvans.
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kommunistiska makten, dels avgjordes utifrdn, som det hette, proletariatets
klassmedvetande i varje konkret fall. Brott var de girningar som var farliga fér
den kommunistiska samhéllsordningen. S& 16d dven essensen av den brotts-
definition som stadgades i den forsta postrevolutionéra ryska strafflagen av 1922.
Under Sovjets senare utveckling fyllde samhallsfarlighetsrekvisiten en viktig roll
som medel fér utvidgning av repression, vilket rattsdogmatiskt sett var mojligt
p.g.a. att den sovjetiska strafflagen (resp. strafflagarna) samtidigt tillit analogi till
den Atalades nackdel. I de kommunistiska straffrittssystem som inte tillitit
analogisk tillimpning inom straffrétt, dvs. i de 6vriga europeiska kommunistiska
landerna och fr.o.m. 1958 dven i Sovjet, har det materiella brottsbegreppet i friga
om straffriattens rickvidd fatt praktisk betydelse enbart vid begrinsning av det
straffbelagda omridet.

I verensstimmelse med den ovan nimnda brottsdefinitionen har
strafflagarna i de réttssystem som antagit det materiella brottsbe-
greppet innehdllit (eller innehdller fortfarande) bestimmelser
enligt vilka en straffbelagd giarning som i ett konkret fall inte ar
samhallsfarlig eller vars samhéllsfarlighet ar obefintlig inte utgoér
brott.

Séledes stadgades i den forna DDR:s strafflag 1968 (§ 3 st 1) foljande: "Eine
Straftat liegt nicht vor, wenn die Handlung zwar den Wortlaut eines gesetzlichen
Tatbestandes entspricht, jedoch die Auswirkungen der Tat auf die Rechte und
Interessen der Biirger oder der Gesellschaft und die Schuld des Tdters unbedeutend
sind." Den tjeckoslovakiska strafflagen av ar 1961 innehéller vad inneborden
betriffar en identisk bestimmelse (§ 3 st 2); ndgot utforligare anges enligt vilka
kriterier girningens samhaillsfarlighetsgrad bestams. (Det ror sig om betydelsen
av det genom gérningen skadade intresset, sittet p4 vilket giarningen fordvats och
gdrningens konsekvenser, gidrningsmannens personlighet, hans motiv och graden
av skuld.) Vidare kan ndmnas art. 26 § 1 i den polska strafflagen av &r 1970, som
dock inte innehller kriterier for samhiélisfarlighetsgradens bedémning.*

Dessa bestammelser innebdr att de behoériga myndigheterna
(framst &klagare), nar det dr uppenbart att den garning som ar
foremdl for provning enligt dklagarens mening inte nér den
svarhetsgrad som krivs for brott, inte enbart dr berittigade utan
dven skyldiga att inte inleda férundersdkning resp. att ldgga ned
den om den redan inletts. Kommer de relevanta omstandigheterna
fram under huvudférhandlingen maste en friande dom motiveras
med att den 3talade girningen inte 4r brott. Det materiella

“ Betriffande den polska regleringen kan hér hénvisas till Anna af Trampes avhandling
"Girningens samhallsfarlighet”, Uppsala 1990.
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brottsbegreppet utgor séledes ett filter som mojliggér att bagatell-
delikt silas bort frén rattsvasendet utan behov av ytterligare - dvs.
processréttsliga - foreskrifter.

Den materiella brottsuppfattningen géaller generellt alla brott,
dvs. oavsett om det rdr sig om de typiskt sett bagatellartade
brotten eller brott som é&r lindriga pd grund av de konkreta
omstindigheterna. Denna distinktion ar for 6vrigt i sammanhanget
irrelevant, darfor att beslut alltid fattas med utgdngspunkt fran
garningens svarhetsgrad in concreto.

Problemet med bagatellbrottslighet stills alltsd i de ifragava-
rande rattssystemen delvis pd annat sétt 4n i de system som utgdr
frdn det formella brottsbegreppet. Gemensamt f6r de bada
systemen dr problemet hur de lindriga brott som fortfarande ar
straffvarda men for vilka det ordinarie férfarandet ter sig inadekvat
bor handlédggs (se 4.3). Helt olika 16ses daremot problemet med
utmonstrande av de delikt som inte kréaver straffréttslig reaktion.
Inférande av opportunitetsprincipen resp. forsvagning av legali-
tetsprincipen dr onddiga i system med det materiella brottsbe-
greppet eftersom problemet 16ses pé det materiellrattsliga planet:
bagatelldelikt ar inte brott.

Den ideologiska mantel som det i de kommunistiska ldnderna
odlade brottsbegreppet var kladd i samt dessa linders frén
rattsstatlig synpunkt motbjudande réttspraxis har gjort att [dsningen
sdllan uppmérksammats i de vésterlandska demokratierna. Man
tycks snarast ha uppfattat laget i dessa lander som en bekréftelse
pé den redan fore tillkomsten av det kommunistiska herravildet
utbredda uppfattningen att en materiell I0sning av det slag som det
materiella brottsbegreppet representerar inte kan uppfylla de krav
som stélls pé straffritt i en rattsstat.** En livlig diskussion har

% jfr Jescheck, H.-H.: Lehrbuch des Strafrechts. 4 upp. Berlin 1988. ss. 209-211. Det skall
emellertid ndmnas att diskussionen om den materiella l6sningens godtagbarhet frin
rattsstatlig synpunkt inte hanférde sig till det materiella brottsbegreppet i den form det fatt
i de kommunistiska landerna, utan den rorde en nira besldktad och vad praktiska
konsekvenser betraffar likvdrdig lara om materiell rattsstridighet. Begreppet materiell
rausstridighet tycks ha inforts av Liszt vid sekelskiftet (jfr Heinitz,v. E.: Zur Entwicklung der
Lehre von der materiellen Rechtswidrigkeit. I: Festschrift fir Eb. Schmidt, s.266; Moos,R:
Die mangelnde Strafwiirdigkeit nach § 42 6StGB, ZStW 95 (1983), ss.157-158.)

Apropé den materiella rattsstridigheten sager Jescheck pa det ovan angivna stallet foljande:
"Freilich ist zuzugeben, daf} die Bildung und Abgrenzung der Rechtfertigungsgriinde nach
materiellen Erwdgungen die Rechissicherheit gefdhrden kann. Reine Generalklausulen wie:
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diaremot borjat nér en variant av den materiellrittsliga 16sningen
fr.o.m. &r 1975 inforts i den Osterrikiska strafflagen.

4.4.2.2 Den materiellrittsliga l6sningen av Osterrikisk modell

Enligt 42 § 6StGB ar en gérning som kan féranleda boter eller
frihetsstraff upp till tre &r inte straffbar om géarningen ar av lindrig
beskaffenhet.

Bestammelsen lyder (efter lagdndring 1988):

Mangelnde Strafwiirdigkeit der Tat

§ 42. Ist die von Amts wegen zu verfolgende Tat nur mit Geldstrafe, mit nicht
mehr als drei Jahren Freiheitsstrafe oder mit einer solchen Freiheitsstrafe und
Geldstrafe bedroht, so ist die Tat nicht strafbar, wenn

1. die Schuld des Téters gering ist,

2. die Tat keine oder nur unbedeutende Folgen nach sich gezogen hat, oder,
sofern sich der Téter zumindenst ernstlich darum bemiiht hat, die Folgen der Tat
im wesentlichen beseitigt, gutgemacht oder sonst ausgeglichen worden und
iberdies

3. eine Bestrafung nicht geboten ist, um den Téter von strafbaren Hand-
lungen abzuhalten oder der Begehung strafbarer Handlungen durch andere
entgegenzuwirken."

Enligt den ursprungliga avfattningen (1974) rorde bestimmelsen gérningar for
vilka stadgades frihetsstraff hogst ett dr. Under punkt 2 nidmndes enbart
garningens obetydliga konsekvenser, och - vilket 4r viktigt for forstielse av den
strax nedan redovisade domen av Europeiska domstolen - beslutet fattades enligt
ett numera upphéavt andra stycket av domare.

Bestaimmelsens karaktir sett utifrdn straffrittsliran har varit
mycket omstridd i Osterrikisk doktrin*’ och I18sningen har vickt

rechtmdfig ist eine Handlung dann, wenn sie rechtes Mittel zum rechten Zweck’ ist, oder
rechtswidrige ist ein Verhalten, ‘das nach seiner Tendenz dem Staat und seinen Gliderm mehr
schadet als niitztz’, so sollten deshalb niemals umittelbar zur Léosung des Einzelfalls verwendet
verden...".

4 Utforligt om detta Moos, op.cit i fn 46, ss. 164 ff. For att illustrera vilken forvirring
bestimmelsen orsakat i doktrinen kan ett kort avsnitt dterges: "So meinen manche, daB es
bei den von dieser Vorschrift erfassten Delikten schon am Tatbestand fehle. Andere sind
der Ansicht, daB es sich um einen neuen Rechisfertigungsgrund handle. Auch die In-
terpretation als neuartiger Entschuldigungsgrund wird gelten gemacht, wihrend die meinsten
den Standpunkt vertreten, § 42 sei ein Strafausschliefungsgrund; vereinzelt wird auch der
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uppmarksamhet dven utanfér Osterrike, framfor allt i Tyskland och
Schweiz.*

I detta sammanhang kan pdminnas om att det dven i Sverige lagts fram ett férslag
som innehllit vissa element av den 16sning som har behandlas. Formogenhets-
brottsutredningen (SOU 1983:50) har praktiskt taget varit inne p& samma linje nér
den betriffande regleringen av vissa brott foreslagit regeln att "i ringa fall skall
inte démas till ansvar". (I utredningens forslag (ss.13-21) ror det sig om brott
enligt 9:5, 9:7, 12:2, 12:4-5.). Det kan visserligen diskuteras huruvida formulering-
en "ir inte straffbara” skiljer sig frin formuleringen "inte déma till ansvar”, men
det praktiska resultatet 4r samma i bdda fall Forslaget har inte lett till lagstift-
ning.

Fran praktisk synpunkt innebar stadgandet att dklagare (fr.o.m.
1988 utan domstols medgivande) kan i ett tidigt skede besluta att
avstd fran brottsutredning under de i bestimmelsen ndmnda
forutsittningarna. Det praktiska resultatet ar alltsd detsamma som
i fall nar dklagaren i enlighet med opportunitetsprincipen utnyttjar
sin diskretionsratt. Att man i Osterrike valt den materiella
losningen i stillet for att stadga om undantag frén legalitetsprin-
cipen forklarar Zipf enligt foljande:

"Waihrend man in der Bundesrepublik Deutschland einen stdndigen Riickzug des
Legalititsprinzips zu Gunsten von Opportunititserwigungen verzeichnen muBte,
hat Osterreich im Grundsatz streng am Legalitatsprinzip festgehalten. Dieses

Strafaufhebungsgrund in Spiel gebracht. Die Anhédger des StrafausschlieBungsgrundes teilen
sich in die Lager sachlicher oder personlicher StrafausschlieBungsgrund. SchlieBlich wird
gelten gemacht, § 42 sei eine materiellrechtliche Rechtsfigur sui generis, die eine
Strafbemessung enthalte, und dann wird noch behauptet, § 42 sei lediglich, wie das Absehen
von Strafe in den friheren Entwirfen, eine besondere Strafbemessungsregel fiir einen
richterlichen Strafverzicht, der gar nicht in das materiell Recht im eingentlichen Sinne
eingeordnet werden konne."

“ Av de talrika skrifterna som behandlar eller beror I6sningen kan hir namnas Zipf, H.: Die
mangelnde Strafwiirdigkeit der Tat (§ 42 StGB). Salzburger Universitdtsreden. Heft 58,
Salzburg 1975; Nowakovski, F.. Die Behandlung der Bagatellkriminalitit in Osterreich.
ZStW 92 (1980), ss. 255-294; Triffterer, O.: Sind § 42 und seine Ausformung im
Prozessrecht mit Art 6 EMRK vereinbar?, OJZ 1982, s5.638. Efter reformen 1987: Zipf, H.:
Kriminalpolitische Schwerpunkte der Strafrechtsreform 1987. OJZ 1987. ss.439 ff;
Schweighofer, K.: Ausgewihlte Fragen zum Strafrechtsdnderungsgesetz 1987. Kritiskt
Hirsch, H.J.: Zur Behandlung der Bagatellkriminalitdt in der Bundesrepublik Deutschland.
ZStW 92 (1980). ss. 236-239. Driendl, J.: Wege zur Behandlung der Bagatellkriminalitét in
Osterreich und der Schweiz. ZStW 90 (1978). ss. 1017-1082; Hiinerfeld, P.: Kleinkriminalitat
und Strafverfahren. ZStW 90 (1978). s5.905-926.
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Bestreben erklirt auch zu einem GroBteil die konkrete Ausgestaltung des § 42.
Im Gegensatz zur Regelung der §§ 153 ff. dStPO ist fiir § 42 6StGB ja kennzeich-
nend, daB diese Vorschrift des neuen Strafrechts weder Tatbestands- noch ein
Rechtsfolgeermessen kennt."*

Den Osterrikiska 16sningen kan otvivelaktigt betraktas som en
ansats till inférande av det materiella brottsbegreppet. En garning
som uppfyller brottsrekvisiten ar enligt 42 § inte straffbar - dvs. €j
brott - om den ar av lindrig beskaffenhet p.g.a. minimal skuld eller
obetydliga konsekvenser. Dessa villkor ar generella. Det innebar
att det vid faststdllande av om en straffbar girning - ett brott -
enligt den Osterrikiska strafflagen foreligger, med hénsyn till 42 §
inte kan ricka med att konstatera att brottsrekvisiten for ett visst
brott (samt inga negativa rekvisit) har uppfylits. Tillimpnings-
proceduren skall i varje konkret fall (ndr det ror sig om brott
forsedda med de i bestimmelsen 42 § ndmnda sanktionerna)
inkludera ett stallningstagande i frigan om girningen visar en
hogre svarhetsgrad 4n den som utesluter straffbarhet. Detta
tillampningssitt dr karakteristiskt for de system som utgar frén det
materiella brottsbegreppet.

A andra sidan skiljer sig den osterrikiska l6sningen fran det
"rena" materiella brottsbegreppet - bortsett den ideologiska
bakgrunden - pa tvd visentliga punkter. Den ena, namligen det
begransade tillimpningsomradet, har redan namnts. Denna skillnad
ma vara teoretiskt intressant (frdgan kan stillas om det dr mgjligt
att inféra materiellt brottsbegrepp enbart delvis, betraffande vissa
brott), men praktiskt sett ar den i samband med bagatellbrottsliget
av mindre betydelse. Viktigare dr de under 42 § punkt 3 stadgade
villkoren under vilka en girning kan anses ej straffbar: "Eine
Bestrafung nicht erforderlich ist, um den Titer von strafbaren
Handlungen abzuhalten oder der Begehung strafbarer Handlungen
durch andere entgegenzuwirken." Det har tydligen varit denna regel,
som alltsd inf6ér individual- och allmidnpreventiva aspekter vid
bestammelsens tillimpning, som foranlett Hirsch till anmarkningen
att det bakom bestdmmelsen egentligen doljer sig en illa formule-
rad opportunitetsprincip och att stadgandet "verwischt Unterschied
von Deliktvoraussetzungen und blossen Strafzumessungskriterien, in

* Zipf, Die mangelnde Strawiirdigkeit der Tat, ss. 14-15
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Gefolge davon den der beiden Verfolgungsprincipen.
Hirschs &sikt dr befogad. Man kan t.o.m. frdga sig om det inte
huvudsakligen varit den nyss citerade regeln som orsakat den
nastan totala oenigheten i den Osterrikiska doktrinen betraffande
§ 42-bestammelsens karaktédr. Det finns inte anledning att hir g
in pa en detaljerad analys av detta problem. Enbart i korthet kan
papekas att det under punkt 3 stadgade villkoret uppenbarligen
tvingar domare (resp. dklagare) att resonera enligt féljande: En
garning ar inte straffbar om det inte foreligger ett individual- eller
allmédnpreventivt betingat behov att beivra garningen. Individual-
och allménpreventiva aspekter skulle sdledes ingd i brottsbe-
greppets definition.”® Mera logiskt forefaller det att domare eller
dklagare forst sldr fast att ett brott begétts och diarpé - om svaret
ar jakande - dévervager om man med hénsyn till individual- resp.
allmanpreventiva aspekter kan avsta fran lagforing.

P& detta sitt resonerade tydligen domaren i Adolf-fallet som
fatt sitt efterspel infor Europeiska domstolen fér ménskliga
rattigheter i Strasbourg.’? I Osterrike foljdes Adolf-fallet med stor
uppmarksamhet darfor att den mycket omstridda bestimmelsen 42
§ dédr var féremél for provning. Nigra av de i Osterrike omdis-
kuterade aspekterna berdrdes under férfarandet, men det som en
del av osterrikisk doktrin hoppats pa, namligen en prévning av
bestimmelsen utifrdn Europakonventionen om ménskliga rittig-
heter, dgde inte rum.

Stridsfrigan rérde ett annat problem, namligen hur ett beslut genom vilket ett
forfarande i brottmal avslutas innan domen avkunnas skall formuleras for att
beslutet inte skall strida mot Art. 6 st 2 Europakonventionen, dvs. mot presump-
tion av oskuld. (Frén svensk synpunkt kan fallet vara intressant i friga om beslut
om Atalsunderldtelse och nedliggning av forundersdkning.)

Ett forfarande mot G.Adolf med anledning av en garning som misstianktes
vara misshandel avslutades genom tingsrittens beslut enligt 42 §, dvs. darfor att
gérningen inte var straffbar. I beslutets motivering nimndes att Adolf férovat
girningen men att villkoren enligt 42 § kunde anses uppfyllda. I sitt klagomal till
Europeiska kommissionen fér ménskliga rattigheter pdstod Adolf att beslutet brot
mot Art. 6 st. 2 Europakonventionen, eftersom i beslutet hans skuld faststilldes

0 Hirsch, R.: op.cit. i fn 48, 5.238

31 jfr Moos, op.cit. i fn 46, 5.184

32 Adolf Case, 26 March 1982, Publ. Court A Vol. 49 (En utférlig redogorelse for rattsfallet
frdn oOsterrikisk stndpunkt finns hos Triffterer, op.cit. i fn 48.).
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utan tillborlig process. Den Osterrikiska regeringen gjorde gillande att Adolfs
besvir var uppenbarligen obefogat eftersom girningen i 42 §-bestimmelsens
mening inte avser brott och det dirmed inte rorde sig om "charge with criminal
offence" i Europakonventionens mening (Art. 6 st 2). Frigan om oskuldspresump-
tion var alltsé irrelevant.

Det var i detta ssmmanhang, dvs. vid bedémningen av klagomalets relevans,
resp. Art. 6 tillimplighet i det ifrigavarande fallet, som 42 §-bestimmelsens
karaktir berordes. Enligt Europeiska domstolens uttalande i denna friga skall
uttrycket charged with criminal offence tolkas autonomt inom Europakonventionen,
ej utifrdn nationella rittsordningar (nirmare darom under 4.5.4.3).

(For fullstindighetens skull kan ndmnas att milet under tiden fullfoljdes
(genom sirskilda rittsmedel) till den Osterrikiska Hogsta domstolen som
bekriftade tingsrittens beslut och angav att oavsett det oskickliga ordval som den
ldgre instansen anvént sig av kunde beslut enligt 42 § under inga omsténdigheter
betraktas som faststillande av skuld utan avgérande enligt denna bestdmmelse
sker enbart p.g.a. misstankar. Europeiska kommissionen som tog stéllning till
Adolfs klagomél efter Hogsta domstolens avgérande, slog fast att tingsriittens
beslut brot mot Art. 6 st.2 Europakonventionen, darfor att det inte framgick med
tillracklig klarhet frin beslutet - oavsett Hogsta domstolens senare interpretation -

att beslutet grundade sig enbart pd misstankar. Diremot fann Europeiska
domstolen att tingsréttens beslut maste lisas tillsammans med Hogsta domstolens
avgorande och ddrmed kunde konstateras att brott mot Art 6 st 2 inte foreldg.)

4.5 Den administrativa straffriatten (fOrvaltnings-
straffratt)

Den andra ifrdgakommande materiellrdttsliga losningen av
problem med bagatelldelikt bestdr i bildande av en sérskild
deliktskategori vid sidan av brott. Internationellt behandlas
problematiken under rubriken administrativ straffritt resp. for-
valtningsstraffritt.®* Terminologin pd omrddet ir emellertid
oenhetlig och méste forklaras.

4.5.1 Begreppet "forvaltningsstraffratt”

Det forekommer tva principiellt skilda uppfattningar om vad som
ar forvaltningsstraffratt.
Den ena uppfattningen utgdr frdn (forvaltnings)straffrittens

%3 Begreppen "administrativ straffratt" och "forvaltningsstraffratt” ar att betrakta som
synonymer.
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skyddsobjekt. Som forvaltningsstraffriatt betraktas, kort och
forenklat uttryckt, den del av straffritten i egentlig mening som
inkluderar brott mot forvaltningslagstiftning.

Som ett exempel pé detta betraktelsesitt kan nimnas den dsikt som kommer fram
iden nederlindska nationalrapporten pd AIDP-kollokvium 1987 om forvaltnings-
straffratt. Dar anges foljande: "..in The Netherlands, there has never been an
attempt to use a different classification for violations of administrativ laws as far as
those violations constitute criminal offences. This is the so-called administrative penal
law."** Samma uppfattning forekommer i England (om termen "administrativ
straffratt" 6ver huvud taget ndmns i engelsk doktrin.) Leigh sager foljande: "This
essay has stressed the place of strict and vicarious liability in relation to public welfare
offences: to what might be tought of as administrative criminal law."*® En frin
straffratt avskild forvaltningsstraffratt forekommer inte heller i Frankrike. Den
deliktskategori som torde std forvaltningsstraffritten materiellt sett ndrmast
(contraventions de police resp. de simple police) definieras som straffbara girningar
som i lagen forses med polisstraff (de peines de police) och beivras i judiciell
ordning.*

Enligt den andra uppfattningen utgor forvaltningsstraffratt en frdn
straffritt i egentlig mening formellt avskild rattsgren. Det ar i
denna mening som begreppet forvaltningsstraffritt anvands i denna
framstéllning om inte annat anges.

Inom den andra gruppen kan i sin tur urskiljas flera olika upp-
fattningar om begreppet forvaltningsstraffratt, beroende av vilket
kriterium som anses avgdrande for grinsdragningen mellan
straffriatt och forvaltningsstraffritt.

En uppfattning grundar sig pd kompetensférdelning mellan
domstolar och férvaltningsmyndigheter vid lagforing av olika
lagovertradelser. Som forvaltningsstraffrétt i formell mening anses
dé de med straff forsedda foreskrifter som tillimpas av forvalt-
ningsmyndigheter. De dvertridelser som faller under férvaltnings-
myndigheternas kompetens betraktas emellertid inte som brott i
juridisk mening, utan som forvaltningsdelikt.

* Tek, P.J.P. m. fl.: The Legal and Practical Problems etc. Revue International de Droit
Penal 1988. Vol 1-2. ss. 311-312.

% Leigh, L.H.: Strict and Vicarious Liability. London 1982. s.101

% Mattes I, ss. 290 ff.
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Som typisk representant for denna uppfattning kan nimnas rittssystemet i
Osterrike dar "the difference between the two systems of sanctioning is primarily seen
under the formal aspect of competence: criminal law is applied by the criminal courts
(in respect of persons charged by the public prosecutor), administrative penal law is
applied by administrative authorities, most frequently by police authorities."”

Det skall emellertid tillaggas att kompetensfordelningen i sig
baseras pé den abstrakta svarhetsgraden hos de gérningar som skall
beivras domstols- resp. forvaltningsvagen, sd att denna uppfattning
dven frdn en viss synpunkt kan betecknas som grundad pd
lagovertradelsernas abstrakta svdrhetsgrad. Avgorande for slutsat-
sen om ett lagbrott faller under straffratt eller forvaltningsstraffratt
ar dock inte lagbrottets abstrakta svarhetsgrad (uttryckt t.ex.
genom straffskalan), utan vilken myndighet som ar behorig vid
garningens beivrande.

I de flesta lander som erkdnner forvaltningsstraffratt som ett
frén straffritt i egentlig mening avskilt rattsomrade tycks 6verviga
den uppfattningen att forvaltningsmyndigheternas behorighet vid
beivrande av lagovertradelser ar forvaltningsstraffrattens begrepp-
missiga eller &tminstone kannetecknande drag. Sdlunda anmérker
Weigend i sin rapport fran AIDP-kongressen i Wien 1989 att den
terminologi som anvints pd kongressen betraffande forvaltnings-
straffratt fran tysk synpunkt dr missvisande dari att man med
"forvaltningsstraffratt" menar "der gesamte Bereich von Norm-
verstofien ..., fiir die eine Ahndung durch Verwaltungsorgane aufer-
halb der reguliren Strafverfahren (zumindenst: de lege ferenda) im
Betracht kommt."®

Weigends anmérkning ar att férstd mot bakgrund av vissa for
Tyskland specifika moment. Utvecklingen i Tyskland har starkt
paverkats av Goldschmidts lira om "Verwaltungsstrafrecht" (se
nésta avsnitt). Med denna péverkan avses bl.a. det faktum att den
tyska doktrinen delats i tva lager i fragan om skillnaden mellan
straffratt och forvaltningsstraffratt skall definieras utifran kvalitati-
va eller kvantitativa kriterier.

57 Miklan, R.: The Legal and Practical Problems etc. Revue International de Droit Penal,
1988, Vol. 1-2, s. 109; jfr dven Mattes I, ss. 218-219.

8 Weigend, T.: Die juristische und praktische Probleme der Unterscheidung von Strafrecht und
Verwaltungsstrafrecht. ZStW 102 (1990) s.664; jfr aven Tiedemann, K.: Wirtschafisstrafrecht
und Wirtschaftskriminalitdt. Band 1. Miinchen 1976. s.115.
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Aven detta sporsmal berors lingre fram (4.5.4.1). Har ricker
det med att ndmna att de som tror att det finns en kvalitativ
skillnad mellan brott och forvaltningsdelikt (resp. mellan straffratt
och forvaltningsstraffratt) i princip utgdr - i likhet med upp-
fattningen att forvaltningsstraffratt ar den del av straffratten i
egentlig mening som sanktionerar brott mot férvaltningslagstiftning
- frdn rattsnormernas skyddsobjekt. Forvaltningsstraffratt skyddar
"forvaltningsviarden" (Verwaltungsgiiter), den kriminala straffratten
"rattsvarden" (Rechtsgiiter). Skillnaden gentemot det ndmnda
betraktelsesittet bestdr emellertid i att man inom ramen for den
nu aktuella uppfattningen anser att det faktum att skyddsobjektet
"bara" utgor forvaltningsforeskrifter (réattare sagt, Verwaltungsgiiter
i stillet for Rechtsgiiter) gor att brott mot dessa regler inte ar att
anse som kriminella handlingar utan skall forses med en icke
straffrattslig sanktion och beivras utanfor straffritten, dvs. som
forvaltningsdelikt. Annorlunda uttryckt utgdr uppfattningen fran
(straff)normernas skyddsobjekt, samtidigt som skyddsobjektets
karaktar motiverar utmonstrande av ifrdgavarande normer ur
straffritten i egentlig mening.

Mot denna uppfattning stdr i den tyska doktrinen &sikten att
forvaltningsdelikt skiljer sig frdn brott - materiellt sett - enbart
genom den lagre abstrakta svdrhetsgraden, vilket motiverar (eller
tilldter) att dessa delikt férses med en annan sanktion an straff och
dirmed kan beivras i administrativ ordning utanfor réittsvisendet.

Att forvaltningsdelikt inom ramen for denna uppfattning inte
sanktioneras med straff utan med en - i och for sig repressiv -
sanktion som inte dr straff i juridisk mening utgér den vésentliga
skillnaden mellan denna uppfattning om forvaltningsstraffratt och
den som utgdr enbart frdn kompetensfordelningen. Diar tycks
sanktionens karaktér inte spela ndgon roll. Det skall emellertid
papekas att dven for foretradare av den &sikten att det finns
kvalitativa skillnader mellan brott och férvaitningsdelikt sanktio-
nens karaktiar sdsom ej straffrattslig dtgard ar ett utmarkande
tecken i forhdllande till den enbart pad kompetensfordelning
grundade uppfattningen.

Den enbart pd kompetensférdelning grundade uppfattningen
(i Osterrike) & ena sidan och de i Tyskland férekommande
asikterna d andra sida leder till (resp. grundas pa) olika definitio-
ner av forvaltningsdelikt. I Osterrike definieras férvaltningsdelikt
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(Verwaltungsiibertretungen) som "die von den im Abs. 1 bezeichneten
Behorden zu ahndenden Ubertretungen™® 1 doktrinen definieras
férvaltningsdelikt som (bl.a.) straffbelagda gérningar.® I Tyskland
diaremot dr den legala definitionen av Ordnungswidrigkeiten en ren
formell definition, analogisk till den &ven i Sverige kédnda formella
brottsdefinitionen. Sdledes definieras Ordnungswidrigkeit som
"...eine rechtswidrige und vorwerfbare Handlung, die den Tatbestand
eines Gesetzes verwirklicht, das die Ahndung mit eine Geldbufe
zuldsst." (§ 1 st 1 OWiG). Det visentliga momentet i denna
definition ar att sanktionen dr Geldbufe, dvs. ej straff i juridisk
mening. Vilka myndigheter som &r behoriga vid férvaltnings-
deliktens lagféring spelar ingen roll vid begreppsbestamningen.

Det kan framhéllas i detta sammanhang att om man sétter likhetstecken mellan
Geldbufle enligt tysk rétt och de svenska sanktionsavgifterna, for vilket det mot
bakgrund av den i kap 3 genomforda analysen finns mycket goda skil, faller vissa
avde med sanktionsavgifter belagda handlingarna abstrakt sett otvivelaktigt under
den tyska legala definitionen av Ordnungswidrigkeiten.

Slutligen kan for fullstdndighetens skull ndimnas den definition av
forvaltningsdelikt som forekommer i de rattssystem som bygger pa
det materiella brottsbegreppet. Dér definieras dessa delikt som
genom lag (resp. genom andra foreskrifter) sanktionsbelagda
(forbjudna) gérningar vars samhallsfarlighet ar lagre dn samhalls-
farlighet av brott.”!

® Art.VL.Abs.3 Einfiihrungsgesetz zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen BGBL. Nr.
172/1950. Avsnitt 1 hénvisar i sin tur till art.Il av samma lag, dar det uppriknas ett antal
forvaltningsmyndigheter som &r behoriga till beivrande av Verwaltungsiibertretungen, varvid
dessa myndigheter uppdelas i fyra grupper enligt omfattning av deras behérighet.

“ jfr Walter,R.-Mayer,H.: Grundrif3 des osterreichischen Verwaltungsverfahrensrechts. 4 upp.
Wien 1987. 5.260-261

¢ jfr de polska och tjeckoslovakiska nationalrapporterna i Revue International de Droit
Pénal, 1988, vol.1-2, ss. 331-346 resp. 419-428. Det materiella rekvisitet (samhaillsfarlighet)
i detta sammanhang spelade en vésentligt mindre roll dn vid brottsdefinitionen. Som det
utvecklas i den polska rapporten och som mig ar bekant betriffande den tjeckoslovakiska
rittsordningen faststéllts gransen mellan forvaltningsdelikt och brott i sjalva verket formellt.
Det avgorande kriteriet for sarskiljande av brott och fdrvaltningsdelikt dr i Polen
straffskalorna, i Tjeckoslovakien den sanktionstyp som gérningen forsetts med. En annan
sak dr, dtminstone i Tjeckoslovakien, att det finns vissa brotts- och forvaltningsdelikisbe-
skrivningar som haft identiska rekvisit, och girningens samhillsfarlighet skulle da ha tjanat
som kriterium for faststillande av om gérningen ar brott eller {érvaltningsdelikt.
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I denna framstillning forstds med forvaltningsdelikt de med
straff eller straffliknande sanktioner forsedda delikt som &t-
minstone i fOrsta instans beivras av forvaltningsmyndigheterna
enligt andra processuella regler dn brott. Med forvaltningsstraffréitt
menas det rattsomrade som reglerar dessa delikt. Dessa begrepps-
bestimningar 4r inte att forstd som stéillningstagande i frdga om
vad forvaltningsstraffratt ar eller hur den bor definieras. Har géller
att termen anvands i en sddan mening att den tacker forvaltnings-
straffritt av bdde den osterrikiska och tyska typen, dvs. i de flesta
om inte alla rattsordningar dédr grenen forekommer, samt att den
utesluter den uppfattning enligt vilken forvaltningsstraffrétt ar en
del av straffratten i egentlig mening.

4.5.2 Forvaltningsstraffrittens historiska bakgrund
4.5.2.1 Allmdnt

Frdgan om begreppsbildningen samt ndgra andra viktiga fragor for-
knippade med existens och utformning av dagens forvaltnings-
straffratt i olika lander &r ibland svarbegripliga utan en viss insikt
i forvaltningsstraffrattens historiska bakgrund. Det ar emellertid
omgjligt att inom ramen for denna framstéllning presentera den
historiska utvecklingen i en sddan omfattning som skulle ge en
rattvisande bild &t forvaltningsstraffrattens historiska betingande;
en bild som till exempel skulle forklara skillnader mellan for-
valtningsstraffratt i olika linder och ge svar pd fragan varfor
forvaltningsstraffratt anses vara en sjalvklarhet i ett land och i
princip ar obekant i grannlandet, trots att de bada landerna riknas
till samma réttsfamilj och dven i Ovrigt visar flera likheter dn
skillnader sinsemellan. Framstéllningen i detta avsnitt begransas till
ndgra frdgor som kan anses belysande men som i vart fall enbart
utgdr ett fragment av problematiken.®

Forvaltningsstraffrattens historiska foregdngare var "polisstraf-
fratt" ("Polizeistrafrecht") som utvecklats under perioden av politisk

© En utforlig beskrivning av forvaltningsstraffréttens historiska utveckling och doktrin
framfor allt i Tyskland men éven i Osterrike, Frankrike, Italien och Schweiz finns hos
Mattes 1.
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absolutism i Europa. I grunden rérde det sig om straffbefogenheter
av forvaltningsmyndigheter inklusive polis.®® Skillnaden mellan
den "egentliga" straffratt som tillimpats av domstolar och den
polisiara straffrétten fick sd smaningom olika i princip naturrittsli-
ga forklaringar.®

Den polisidra straffritten hade utvecklats i de absolutistiska
staterna pa den europeiska kontinenten i ungefir samma riktning
till dess att utvecklingen i Frankrike brots till foljd av Franska
revolutionen. Ett av revolutionens krav, dvs. principen nulla poena
sine iustitio, genomfordes, sd att forvaltningsorgans (polisens)
straffbefogenheter avskaffades och alla brott (enligt systematiken
av Code Pénal 1810 crimes, délits et contraventions) i framtiden
skulle beivras i judiciell ordning.

Forekomst resp. franvaro av forvaltningsstraffritt i olika
europeiska lidnder i dag tycks dtminstone delvis resp. indirekt std
i samband med i vilken takt och med vilken konsekvens 1800-
talets liberala idéer kunnat drivas igenom i dessa lander, eller, sett
frén ett annat hdll, hur stark tradition av "polisstraffratt" som
utvecklats i olika lander och hur denna tradition Overlevde
hogliberalismens period i senare delen av 1800-talet, dd den
moderna straffratten gjort sitt intdg i en rad europeiska rattsord-
ningar genom 1800-talets kodifikationer.”® Som tvd typiska
representanter for de lander dar forvaltningsstraffratt fatt resp.
aldrig férlorat fiste kan namnas Tyskland och Osterrike.

% Termen polis resp. politi anvindes ursprungligen i en mycket bredare betydelse 4n det
numera gors och motsvarade narmast férvaltning i dagens mening, inklusive polisvasendet.
# Mattes I, ss.110 ff; Mattes citerar Feuerbach som skiljer mellan "Verbrechen in engeren
Sinne" och "an sich nicht rechtswidrige Handlungen", dvs. "Polizeiiibertretungen". Enligt Mattes
"Feuerbach hat woh! als erster den angenommenen Unterschied zwischen Polizeivergehen und
eingentlichen (kriminellen) Verbrechen ... klar und nachhaliig formuliert. ... Daher setzten auch
die Versuche zur begrifflichen Erfassung des Polizeivergehens als eines von dem Kriminalverbre-
chen wesensverschiedenen Unrechts nicht frither ein, als bis gegen Ende des 18. Jahrhunderts die
anfangs dargestellte individualistisch-subjektivistische Naturrechtslehre in die in die Strafrechts-
wissenschaft eindrang." (s.113). I svensk litteratur jfr Thornstedt, Foretagaransvar, ss. 38-48.
% T.ex. Tyskland 1871, Italien 1889, Holland 1886, Osterrike 1852, Sverige 1864, Finland
1889, etc.
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4.5.2.2 Tyskland

Innan StGB 1871 moderniserat och unifierat straffratten i det
forenade Tyska riket tillkom en rad kodifikationer av "polisstraf-
fratt" i flera tyska stater (Wiirttemberg 1839, Baden 1863, Bayern
1861, Hessen 1855%). Den tyska doktrinen sysselsatte sig i stort
sett under hela &rhundradet med frdgan om skillnader mellan
straffritt i egentlig mening och Polizeiiibertretungen.”” StGB 1871
fréntog visserligen dessa diskussioner direkt praktisk betydelse
genom att sammanfora alla straffbara handlingar (dvs. Verbrechen,
Vergehen och Ubertretungen) i en lag®, men marken var redan vl
forberedd for Goldschmidt och hans "férvaltningsstraffrittslira”.”
J.Goldschmidt ndmns ofta som forvaltningsstraffréttslarans
grundare. Hans ldra vilar pd den &sikten att rdttsordning & ena
sidan och forvaltning & andra sidan - som Goldschmidt uppfattar
dessa begrepp - fyller olika syften i samhillet, vilket sammanhanger
med ménniskans "dubbelegenskap” av individ och samhéllsmedlem.
Mot bakgrund av denna atskillnad anser sig Goldschmidt kunna
faststilla vasentliga skillnader mellan "réttsstridighet" och "forvalt-
ningsstridighet", dvs. mellan réttsstridiga och forvaltningsstridiga
garningar. De respektive garningarna skulle sdledes sanktioneras
genom olika slags sanktioner och beivras av olika myndigheter. De
rattsstridiga handlingarna f6ll enligt Goldschmidt under Justitz-
strafrecht och skulle beivras i judiciell ordning, de forvaltnings-
stridiga handlingarna skulle sanktioneras inom Verwaltungsstrafrecht
som kunde tillimpas av forvaltningsmyndigheterna.”
Goldschmidts ldra, som fran en viss synpunkt inte kan anses
utgdra annat dn dterupptagandet av de tidigare diskussionerna om

% Mattes I, 5.93

“” Mattes I, s5.109-140; jfr dven 4.5.4.1.

% Tiedemann karaktiriserar hindelsen enligt foljande: "fifjn Deutschland bezog der
Reichsstrafgesetsgeber vom 1871 nach dem Vorbild des Preussischen StGB 1851 das Polizei- und
Ordnungsunrecht grundsiizlich in das StGB ein und verwarf damit das siiddeutsche System
besonderer Polizeistrafgesetzbiicher." (Tiedemann,K.: Wirtschaftsrecht und Wirtschaftskrimina-
litet 1. Miinchen 1976. s.117.)

® Goldschmidt utvecklade sin ldra i flera verk. Som grundldggande ansigs hans arbete Das
Verwaltungsstrafrecht. Eine Untersuchung der Grenzgebiete zwischen Strafrecht und Ver-
waltungsstrafrecht auf rechtsgeschichtlicher und rechitsvergleichender Grundlage. (Berlin 1902).
0 jfr Mattes 1, ss.141 ff; i svensk litteratur till Goldschmidts lara jfr Thornstedt, H.: Om
foretagaransvar. Stockholm 1948. ss. 44 ff.
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straffratt och polisstraffratt, dock pa rattspositivistiska grunder och
reflekterande statsférvaltningens snabba utveckling och nya
uppgifter, har framkallat ett omfattande meningsutbyte i tysk
doktrin.”" Praktisk betydelse har liran fatt foérst efter andra
varldskriget, dd den spelat en viktig roll vid tillkomsten av
Ordnungswidrigkeitsrecht (forvaltningsstraffritt) i Tyskland.” Detta
har skett genom inférandet av Wirtschaftsstrafgesetz (WiStG) 1949,
som 4tf6ljs av Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten (OWiG) 1952.™

Vad huvudinnehéllet av dessa tvA lagar betraffar kan kort ndmnas féljande. WiStG
innehéller beskrivningar av dels vissa ekonomiska brott, dels Ordnungswidrigkeiten
p& samma omréde samt ndgra gemensamma bestimmelser. OWiG innehéller i
huvudsak Ordnungswidrigkeit-rittens allmianna del och processuella foreskrifter om
forfarande i ifrdgavarande mal. Sedan 1975 inkluderar denna lag dven ett antal
Ordnungswidrigkeit-bestimmelser (lagens tredje del), men i Gvrigt 4r Ordnungs-
widrigkeiten utspridda i ett antal lagar.

4.5.2.3 Osterrike

I Osterrike gick utvecklingen en annan vig. Polisens resp. for-
valtningsmyndigheternas straffbefogenheter som de utvecklats
under absolutismen har aldrig upphort att existera. Forvaltnings-
myndigheterna var under lang tid behoriga vid lagforing inte
enbart enligt straffbestimmelser utanfor strafflagen, utan aven for
enrad dvertradelser som reglerades i 6StGB 1803 resp. 1852. Forst
efter inférandet av 6StPO 1873 begransades férvaltningsmyndig-
heternas straffbefogenheter till (férvaltnings)straffbestimmelser
utanfor 6StGB.

Ett skil till denna utveckling var den i jimforelse med andra europeiska liander

™ En utforlig redogorelse for de &sikter som framférts i denna debatt finns hos Mattes I,
ss. 149-162.

™ se Mattes I, ss. 174-179. Enligt Mattes hade avgorande inflytande p& utformningen av
WiStG 1949 Eb. Schmidt som, som Mattes uttryckte det, “..fusst ganz auf der Lehre
Goldschmidts. Wie dieser will er zwischen Justiz- und Verwaltungsdelikien trennen und nimmt
er an, dass beide sich nach der Natur der Sache wesensmiissig (qualitativ) unterschieden."
(s.175)

™ En ny Wirtschaftsstrafgesetz antogs 1954 och en ny Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten r
1968. Béda de lagarna har flera ginger noveliserats. Betydande {orandringar i Wirtschafts-
strafgesetz 1954 och Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten 1968 dgde rum framfor allt &r 1975 i
samband med avskaffande av Ubertretungen i StGB. WiStG noveliserades vidare 1986.
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timligen reaktiondra regimen i den Habsburgska monarkin. Illustrerande var
utvecklingen kring 1848. Skakade av det revolutiondra &ret deklarerade
statsmakterna i Wien bl.a. avskiljandet av forvaltningen och rittsvdsendet samt
domstolarnas oavhangighet. (Reichsverfassung von 4. Mirz 1949). "dber", som
Mattes uttryckte det, "schon bald fiel sie der politischen Reaktion zum Opfer und
wurde durch die StPO vom 29. Juli 1853 ersetzt. Die Polizeigewalt sollte wieder ihren
alten Umfang erhalten, womit die Verwaltungbehdrden erneut grossere Strafbefugnisse
bekamen."™

Ar 1925 antogs i Osterrike Verwaltungsstrafgesetz (VStG) som
nypublicerades 1950.

Innehdllet i VStG ir delvis annorlunda jamfort med den tyska OWiG. A ena
sidan innehéller VStG pd samma sitt som OWiG allmédnna bestimmelser for alla
forvaltningsovertrddelser, dvs. den utgdr forvaltningsstraffrittens allminna del,
men i den Osterrikiska lagen finns inga beskrivningar av de enskilda forvaltnings-
overtriadelserna. Ett fital sddana bestimmelser kan hittas i Einfiihrungsgesetz zu
den VS§tG av 1950, Art. VIII och IX; i ovrigt &r férvaltningsdelikten utspridda i
en mingd lagar. Vad de processuella reglerna betriffar handlaggs mal om
forvaltningsovertradelser i huvudsak enligt forvaltningsprocesslagen 1950. VStG
innehdller enbart ett fital processuella regler.

Goldschmidts lara om fOrvaltningsstraffratt har aldrig haft
namnvirt inflytande i Osterrike. Foérvaltningsstraffrittens gestalt-
ning har tydligen styrts av pragmatiska snarare an teoretiska
Overvigningar, vilket bl.a. dterspeglas i den visentligt mindre
uppmirksamhet som den Osterrikiska doktrinen adgnat fragor om
forvaltningsstraffratt jamfort med doktrinen i Tyskland. Det var
tydligen en jamférelse mellan den tyska teoretiskt genomdis-
kuterade och den Osterrikiska pragmatiskt praglade utvecklingen
pé detta omrade som formédde Mattes till féljande karakteristik
av den Osterrikiska forvaltningsstraffratten:

"So ist das heutige Verwaltungsstrafrecht Osterreichs weder organisch gewachsen
noch das Ergebnis bewusster gesetzgeberischer Gestaltung nach forgefasten
Zielen, sondern Uberrest der nur teilweise liquidierten unvollendeten Reformen
des absoluten Polizeistaates, also der gesetzgeberischen Bemiihungen einer
versunkenen Epoche.””

Utvecklingen i Tyskland 4 ena sidan och i Osterrike 4 andra sidan
™ Mattes I, 5.210
™ Mattes I, 5.212
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har resulterat i tvd olika system av forvaltningsstraffratt. Den
oOsterrikiska regleringen har ldmnat sina spar i de linder dir
Osterrikisk ratt historiskt spelat betydande roll, som i Tjeckoslova-
kien, Polen och delvis i Jugoslavien. Den tyska modellen ar,
uppenbarligen p.g.a. Goldschmidts inflytande vid forvaltnings-
straffrittens tillkomst, mera sdrpriglad. Utanfér Tyskland har
Goldschmidts lira fatt viasentligt mindre betydelse dtminstone vad
lagstiftningen betréffar. Mojligen kan en viss padverkan av den tyska
forvaltningsstraffriatten (dock ej Goldschmidts ldra) noteras i
Schweiz’ och Italien”. I bdda linderna har férvaltningsstraffritt
i den bemirkelse som hir behandlas formats forst under de tvé
senaste decennierna.

I en rad ldnder har forvaltningsstraffritt sdsom en rattsgren
inte vunnit terrdng. Som exempel kan ndmnas Frankrike, Ned-
erlinderna,” Belgien och sjilvfallet Storbritannien med sin
specifika rattstradition. Det géller i varje fall i frdgan om doktrinart
erkdnnande av forvaltningsstraffrittens existens. Det faktiska laget
kan te sig annorlunda, som sanktionsavgifterna i Sverige visar.
Laget i Norden berors kort i avsnitt 4.5.3.

4.5.2.4 Om pena pecuniaria i Italien

Syftet med att forvaltningsstraffratt har uppmarksammas i den ut-
strackning som det gors ar att foremal for undersékningen ar bl.a.
de svenska sanktionsavgifterna, vilka mdste betraktas - som det
allt tydligare framgér av denna framstéllning - som en variant av
forvaltningsstraffratt. Frdn denna synpunkt r det inte utan intresse
att lagga marke till ett fenomen - pena pecuniaria - som dok upp
pa végen till konstituerande av forvaltningsstraffratt i Italien.
Goldschmidt betecknade i sitt arbete Italien ndrmast som for-

™ jfr Beckmann,W.: Das Bagatelldelikt und seine Bchandlung im Straffgesetzbuch der
Schweiz. Baden-Baden 1982, s5.86-89.

" se nista avsnitt (4.5.2.4).

'8 Betriffande den senaste utvecklingen i Nederldnderna kan nimnas att etablering av
forvaltningsstraffratt tycka vara pd viagen. Ett nytt sanktionssystem av "Ordnungswidrig-
keiten-modell” inférdes 1991 forsoksvis péd trafikomradet i en region (s.k. lex Mulder).
Fr.o.m. 1992 torde sanktionssystemet gélla i hela landet.
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valtningsstraffrittens klassiska land.” Delvis var det systematiken
i den italienska strafflagen 1889 som foranledde honom till
uttalandet. Lagen byggde pd tvadelning av brott (delitti och
contravenzzioni), men det som tilldragit sig Goldschmidts upp-
mirksamhet var lagstiftarens stravan efter att uppdela dessa tva
brottskategorier konsekvent enligt kvalitativa kriterier.*’ A andra
sidan betraktades bade i lagen och doktrinen de bagge deliktskate-
gorierna som brott i juridisk mening och beivrades i judiciell
ordning, sd ndgon forvaltningsstraffratt var det enligt den i Italien
hirskande meningen inte frdga om.*

Ar 1929 infordes pé skatteomridet en sanktion vid sidan av
boter - pena pecuniaria - som enligt lagen hade civilrattslig
karaktir.®? Enligt italiensk doktrin var denna karakteristik att
forstd som "ej tillhorande straffritt”, dvs. i formell mening,
eftersom det i ovrigt var frdga om en repressiv sanktion av -
materiellt sett - samma natur som straff. Pena pecuniaria alades i
férvaltningsforfarande och till skillnad frén straffrittsliga sanktio-
ner kunde den péféras dven juridiska personer. Fér samma garning
kunde f6lja bade pena pecuniaria och straff, och de respektive
sanktionerna utmaittes oavhidngigt av olika myndigheter (domstol
resp. skattemyndighet).**

Likheterna mellan pena pecuniaria och vissa svenska sanktion-
savgifter ar sliende. Aven bemétandet av de bida sanktionerna i
de respektive doktrinerna var likartade. I den italienska doktrinen
betecknades pena pecuniaria som forvaltningsstraff, eller man
pépekade att pena pecuniaria materiellt sett var att betrakta som
straff och borde behandlas darefter, vilket for 6vrigt i den ovan
niamnda lagen understréks genom hénvisning till subsidiar till-
ampning av strafflagens allminna regler.®

Pena pecuniaria forblev begriansad till skatte- och finansom-

" Goldschmidt, 5.116

% Mattes (I, 5.346) citerar ur forarbetena till denna lag foljande: "Die Verstofe gegen Normen,
die vom Gesetz zum unmittelbaren Schutz des Rechtes bestimmit sind, stellen Verbrechen dar.
Ubertretungen sind hingegen die Zuwiderhandlungen gegen gesetzliche Normen, die nur dem
mittelbaren Schutz des Rechtes dienen."

81 Mattes 1, $5.349-350, 366.

® lag om finansdelikt av den 7 januari 1929

# Mattes I, s.336

8 Mattes I, 5.369
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radet. Men, som Mattes uttryckte det, "Erst als man sich Jahrzehnte
spdter, bedingt vor allem durch die starke Vermehrung der Strassen-
verkehrsdelikte, einer Uberhdufung der Gerichte mit der Aburteilung
leichter Verstosse ... gegeniibersah, erinnerte man sich ihrer [pena
pecunaria] als Wegweiser for einen mdglichen Ausweg aus den
aufgetretenen Schwierigkeiten."”

Foérvaltningsréttsliga sanktioner av liknande natur som pena
pecunaria infordes i Italien 4r 1967 inom ramen f6r avkriminalise-
ring av ett antal trafikbrott. Nésta steg i samma riktning represen-
terade straffrattsreformen 1981, som innebar bl.a. avkriminalisering
av i stort sett alla med enbart penningsstraff forsedda brott genom
att dessa brott omvandlades till forvaltningsdelikt. Samtidigt
inféordes den allminna delen betridffande forvaltningsdelikt och
sdrskilda processuella regler for forvaltningsdeliktens behand-
ling.® Konstitueringen av forvaltningsstraffritt har alltsd full-
bordats.”’

4.5.3 Forvaltningsstraffrittens internationella utbredning och
situationen i Norden

Det aktuella laget ndr det giller forvaltningsstraffréattens férekomst
sdsom ett fran straffratt i egentlig mening avskilt rattsomréde
framgar delvis av beskrivningen av rattsgrenens historiska bakgrund
i foregdende avsnitt. Har skall bilden kort sammanfattas och
kompletteras.®

Forutom Tyskland, Osterrike och Italien, vars reglering -
inklusive de relevanta rittskéllorna - presenteras ovan, forekommer
forvaltningsstraffrétt sdsom ett sjélvstandigt rattsomréde i féljande
lander: Bulgarien, Grekland, Jugoslavien, Polen, Ruminien,
Schweiz, vissa linder i Oberoende staters samvilde, Spanien,
Tjeckoslovakien och Ungern. Om laget i vissa ldnder saknar jag

8 Mattes I, 5.370

% Lag Modifiche al sistema penale nr. 689 av d 24 november 1981.

8 jfr de italienska rapporterna i Revue International de Droit Pénal, Vol. 1-2/1988, 5.485-515;
Strafrechtsentwicklung in Europa. Band 1. 1982-1984. Freiburg 1985. 5.442; Bosch, J.: Neues
Strafrecht in Italien. JZ 1985, s5.476-7.

8 Enbart de europeiska réttsordningarna 3syftas.
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kdnnedom.

Det finns inte anledning att hiar g& narmare in pd regleringen
i dessa lander. I Schweiz ar rattsldget komplicerat p.g.a. skillnader
mellan & ena sidan den federala och kantonala ritten samt, &
andra sidan, de enskilda kantonerna emellan.*® Angdende Spanien
och Grekland kan noteras att forvaltningsstraffratt sedan linge
utgjort en fast del av dessa réttssystem. Négra nya infallsvinklar
vad forvaltningsstraffrattens roll och stdllning betraffar tycks
emellertid de spanska och grekiska riattsordningarna, jaimfort med
huvudsakligen det tysksprdkiga rattsomrddet, inte erbjuda;
informationer om dessa system ar svartillgangliga.”® De 6vriga
landerna i vilka forvaltningsstraffratt erkdnns ar de f.d. socialistiska
lander som for narvarande gar infér en total ombyggnad av sina
rattsordningar och laget ar oklart. (Néagra sardrag av forvaltnings-
straffritt i dessa lander berors i olika sammanhang.)

Utvecklingen i frdga om de icke straffrittsliga repressiva
sanktionerna i de nordiska ldnderna visar en rad likheter. Detta
kan forklaras dels genom det likartade réttslaget vid den tid nar
mass- och/eller bagatellbrottslighet blivit ett rattspolitiskt problem
i den i denna framstéllning aktuella meningen, dels genom det
relativt sett intensiva samarbete resp. meningsutbyte som pagar
dessa lander emellan.

Vad som &syftas med det likartade utgdngsliget ar den om-
stindigheten att straffrdtten i de nordiska rattsordningarna
traditionellt representerat det exklusiva sanktionssystemet av
repressiv karaktar. Forvaltningsstraffratt i den form som ovan
beskrivits har varit ett okdnt fenomen i dessa linder. Tydligen
samma skdl som i Sverige (jfr 3.4.1) har emellertid tvingat fram
inforande av repressiva sanktioner utanfor straffriatten aven i
Danmark, Finland och Norge. De skillnader i utvecklingen som i
dagens lage kan noteras giller huvudsakligen fragan hur 1dngt man
i det ena eller andra landet fortskridit vid inférandet av de icke
traditionella sanktionsformerna. I &vrigt, ndr det ror sig om t.ex.

 Vad forvaltningsstraffratt i Schweiz betriffar kan har hanvisas till Beckmanns arbete som
namns i fn 76, vidare till Driendl (fn 48) och Mattes I, ss. 241-290. I 4.5.3.4 tas upp ett
rittsfall frdn Schweiz.

% Betriffande laget i Grekland se den grekiska nationella rapporten i Revue International
de Droit Pénal 1988, Vol.1-2. ss. 217-226. Informationer om spansk reglering har vunnits
vid konsultation med Antonio Doval Pais frdn Valencia universitit.
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utformning av dessa sanktioner och pa vilka omréden de tillimpas,
ar den omsesidiga paverkan inom Norden mirkbar.”

Séledes kan konstateras, utan att gé i detalj, att det i alla de
ndmnda linderna férekommer ett fatal icke straffréttsliga repressi-
va paféljder pa trafik- och skatteomradet (motsvarande felparke-
ringsavgift, dverlastavgift resp. vissa sanktionsavgifter pa skatteom-
rade enligt svensk rétt) som dven - med vissa undantag® - kiinne-
tecknas av en liknande konstruktion som de motsvarande sanktion-
savgifterna i Sverige.”

Den storsta skillnaden i utvecklingen pa detta omrdde mellan
Sverige och de o6vriga nordiska ldnderna ligger, som sagt, i den
omfattning i vilken sanktionsavgifterna utnyttjas i de respektive
rittsordningarna. Jamfort med ldget i Sverige, ddr sanktionsav-
gifterna redan representerar ett betydande fenomen i rittsord-
ningen, tycks utnyttjande av de icke traditionella repressiva
sanktionerna i Danmark, Finland och Norge snarare ligga pa
undantagsniva.

Hur den framtida utvecklingen kommer att se ut dterstar att
se. Det forekommer uttalanden i den nordiska doktrinen for ett
bredare utnyttjande av de icke straffréittsliga repressiva sanktioner-
na. I Danmark, t.ex., har Greve uttalat sig for ersittning av mindre

' P3 nordisk nivd har problematiken behandlats (som sirskilt Zmnc) p& det nordiska
kriminalistforeningarnas arsméte 1961 under rubriken Andra sanktioner dn straff vid
vertriidelse av forvalmingslagstifining (NKA 1961, $5.83 ff) och pi det tjugosjitte nordiska
juristmotet i Helsingfors (1972) under rubriken Sanktionssystemet vid mindre lagovertridelser
(Forhandlingarna vid det tjugosjitte nordiska juristmétet i Helsingfors den 24-26 augusti
1972. Helsinki 1972. s5.493 ff.)

2 1 Danmark tycks béter enligt skattelagar egentligen vara straff i juridisk mening som dock
pafores av forvaltningsmyndigheter enligt vissa speciella regler (jfr Betenkning om
straffebestemmelser i skatte-, afgifts- og tilskudslovningen nr.932, 1981. ss. 15-16). Hade man
velat betrakta denna lagstiftning som borjan till utveckling mot skapande av forvaltnings-
straffritt vore det alltsd frdga om den Osterrikiska végen (jfr 4.5.2.3).

% jfr betr. Danmark MoeM.: Erstatning, afgifter og andre ikke-pgnale retsfolger som
alternativer til bgdestraf. NTfK 1974. ss. 224 ff.; Betenkning om straffebestemmelser i
skatte-, afgifts- og tilskudslovningen nr.932, 1981. ss. 15-16.; Rattsldget i Norge redovisas i
norsk nationell rapport av Even Fredriksen i: Revue International de Droit Penal 1988,
Vol.1-2, ss. 299-309; Betr. Finland jfr Traskman, P.-O.: The Procedure for Punishing and
Processing Missdemeanors. I: Hungarian - Finnish Penal Law Seminary on Petty Offences.
Budapest 1984; Koskinen, P. - Utriainen, T. i Finlands nationella rapport i Revue
International de Droit Penal 1988, Vol. 1-2, ss. 173-188.

170



béter for trafikforseelser genom avgifter.”

En mycket intressant debatt dven i lagstiftningssammanhang
har pagatt i Finland.”® A ena sidan kan man betraffande inforan-
det av nya sanktionsavgifter, liksom i Norge och Danmark, notera
en viss aterhdllsamhet. A andra sidan har Straffrittskommittén i sin
betinkande kommit med ett I&ngtgdende forslag som gatt ut pa att
"straffen for sddana skadliga girningar, vilkas forkastlighet dr ringa,
systematiskt ersdtts med avgiftspdfoljder". Dessa avgiftspafoljder
skulle dldggas enligt en sdrskild lag.*

P& samma linje har Forseelsebotarbetsgruppen och Férseelseav-
giftarbetsgruppen varit, som foreslagit inférande av forseelseavgift
som péféljd (ej straff) for vissa mindre brott.”” Vad ett eventuellt
genomférande av de ndmnda forslagen skulle innebdra vore
uppenbarligen inférande av forvaltningsstraffratt i finsk rattsord-
ning.”

Rorande utvecklingen i Norge betecknar Fredriksen grund-
lagens bestimmelse 96 § som "probably main reason why ... most
sanctions in our extensive administrative legislation and regulations
still are imposed under the criminal penal system, or not at all."”

4.5.4. Vissa forvaltningsstraffrittsliga problem

I det foljande tas upp vissa generella frdgor om férvaltnings-
straffrdtt som kan anses vésentliga i det perspektiv under vilket
rattsomradet huvudsakligen behandlas i denna framstillning, dvs.
som en eventuell vdg till 16sning av problem med bagatellbrottslig-

™ Greve,V.: Studier i ferdselsstrafferet. Juristforbundets forlag. K¢benhavn 1979. 5.384.
(Skeptiskt ddremot Moe, op.cit. i fn 93, 5.235.)

% I doktrinen har t.ex. Koskinen uttalat sig for inforande av ett system liknande den tyska
Ordnungswidrigkeitsrecht. (Revue International de Droit Penal 1988. Vol. 1-2. 5. 177). jfr
aven Koskinen, P.: Skuldprincipen och paféljderna for ringa lagovertradelser. I: Skuld och
ansvar. Straffréttsliga studier tillignade Alvar Nelson. Uppsala 1985.

% Straffrattskommitténs betdnkande (1976:72). Band 1. Helsingfors 1978. s.74.

%" se darom Traskman, P.-O.: Finsk kronika. NTfK 1977. ss. 186-187.; NTfK 1979-80, 5.286;
% Forslaget har resulterat i inférandet av ordningsbot, dvs. en rent straffréttslig paféljd, som
faststdlls i ett sérskilt forfarande (ordningsbotsforfarande). jfr Traskman, P.-O.: Finsk
kronika. NTfK 1982. s. 258; NTfK 1984. ss. 474-475.

¥ Fredriksen, op.cit. i fn 93, s. 299. Grundlagsbestimmelsen som Fredriksen dberopar lyder
"No one may be sentenced unless by law, nor be punished unless by sentence."
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het. Det ror sig om gransdragning mellan straffritt och for-
valtningsstraffratt, om forvaltningsstraffratts lamplighet sdsom
metod att 16sa problem med bagatellbrottslighet och om f{or-
valtningsstraffrattens karaktar i ljuset av Europakonventionen om
manskliga réttigheter 1950.

4.5.4.1 Gransdragning mellan straffritt och férvaltningsstraffritt

Frégan om gransdragning mellan f6rvaltningsstraffratt och
straffritt i egentlig mening resp. mellan forvaltningsdelikt och brott
tycks vara det mest omdiskuterade sporsmadlet i samband med
forvaltningsstraffratt. Diskussionen har i stort sett pagdtt sedan
borjan av 1800-talet da fragan gillde skillnaden mellan polisfor-
seelser (forvaltningsdelikt) och brott (se 4.5.2). Det har framf6r allt
varit den tyska doktrinen som sysselsatt sig med spOrsmalet.
Litteraturen som behandlar problemet ir odverskadlig!'®. I detta
avsnitt ber6rs enbart essensen av problematiken. (Sporsmaélet har
omnamnts dven i 4.5.1.)

I grunden formuleras fragan att gidlla om det finns en kvalitativ
eller kvantitativ skillnad mellan forvaltningsdelikt (Verwaltungsiibe-
tretung, Ordnungswidrigkeit) och brott i egentlig mening (Straftat).
Diarmed menas om forvaltningsdelikt kan betraktas som ndgot
enligt sin natur annat 4n brott, eller om det i bdda fallen ror sig
om enligt sin vdsen samma fenomen som skiljer sig at enbart
genom svérhetsgrad resp. straffvarde.

Fragestallningen har praktisk betydelse enbart de lege ferenda.
I sa fall giller den enligt vilka kriterier lagstiftaren bor fatta beslut
om vilka gdrningar som skall kriminaliseras och vilka som skall
sanktioneras utanfor straffrétt, dvs. inom forvaltningsstraffratt. De
lege lata ar svaret pé frdgan - frén rittslig synpunkt - givet. Den
rattsligt relevanta kvalitativa skillnaden ar ju att det inom straffratt
ror sig om brott och inom forvaltningsstraffrétt (i den mening som
termen anvinds i denna framstéllning) om e/ brottsliga garningar.

Foretradarna for 3sikten att det finns kvalitativa skillnader

19 Utforlig dversikt 6ver ifrgavarande tysk litteratur samt de dér yttrade Asikterna finns hos
Mattes I, ss.8-49. I Sverige dgnar Thornstedt uppmirksamhet &t dessa frigor i Fore-
tagaransvar. Stockholm 1948, ss. 36-48.
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mellan brott och forvaltningsdelikt har utpekat en ldng rad
aspekter som de anser relevanta i sammanhanget och som enligt
deras uppfattning gor att forvaltningsdelikt och brott (resp.
forvaltningsstraffrétt och straffrétt) ar att betrakta som kvalitativt
olika fenomen. Det finns inte anledning att g& ndrmare in pa
dessa asikter hir, bl.a. darfor att de numera kan anses 6vervunna.
Mycket forenklat kan sidgas att de mestadels grundat sig pa
forestallningen att forvaltningsdelikt och brott skiljer sig 4t genom
sin (social)etiska relevans, dvs. att brott ar moraliskt forkastliga
medan forvaltningsdelikt 4r vardeneutrala. Denna forestéllning
gors antingen direkt till kriterium f6r avgriansning av de tva
deliktskategorierna, eller ocksd kan f6érestéllningen skdnjas bakom
olika konstruktioner som skenbart inte beaktar den etiska aspekten
men som i verkligheten, enligt min mening, pé ett eller annat satt
gor det.!™ Med andra ord utgdr tesen att brott till skillnad fran
forvaltningsdelikt ar moraliskt forkastligt antingen en slutsats eller
en implicit utgdngspunkt for eller en visentlig faktor bakom andra
motiveringar av den pastddda kvalitativa skillnaden.

Vad Sverige betriffar kan det noteras att en av de historiskt forekommande
forklaringarna av olika dvertridelsers olika karaktiar ndmndes i forarbetena till SL
1864. DA rorde det sig om avgrinsning mellan den "allmanna kriminallagen" och
"polis- och ekonomilagarna", dvs. mellan den allménna straffritten och special-
straffritten. Frgan gillde vilka girningar som inte borde finnas i den allminna
kriminallagen. Enligt Lagkommitténs uttalande (1832) borde till specialstraffratt
hénvisas "(0)vertradelser av de lagar och foreskrifter, varigenom gérningar, som
ej omedelbart krinka andras ratt, forbjudas, emedan de medelbart kunde orsaka
skada, dvs. bliva krinkande for andras, vare sig statens eller enskildes ritt, eller
ock girningar pébjudas, i avsikt att forekomma faran av réttskrankningar, som

U ESr Goldschmidt, t.ex., ir brott ett angrepp mot forfattningsrittsliga regler som faststaller
individens rattssfir, medan forvaltningsdelikt ar angrepp mot forvaltningsrattsliga regler som
&syftar "enbart” vilfird i samhallet. Om Goldschmidt sedan drar den slutsatsen att det finns
en viasentlig skillnad mellan dessa tvd slags lagbrott, och forvaltningsdelikt déarfor bor
sanktioneras med frdn straff skilda sanktioner, dr hans stdndpunkt forklarlig enbart utifrin
en viss axiologisk position. Ty - under forutséttning att Goldschmidts iakttagelser hade varit
korrekta - av vilka skl tillskriver han lagbrott mot "férvaltningssfar" mindre betydelse én
lagbrott mot "rattssfar"? Uppenbarligen darfor att han uppfattar skyddsobjekten i de olika
omridena pé det sittet att de har olika vdrde. Mutatis mutandis kan detsamma sdgas om
andra teorier som vill forklara den kvalitativa skillnaden mellan de bida deliktskategorierna
genom att gora gallande t.ex. att forvaltningsdelikt kranker de skyddade intressena enbart
medelbart medan brott innebér en direkt krankning (jfr Mattes II, ss. 9 ff), etc.
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kunde bliva en medelbar f6ljd av deras underidtenhet".'?

Kritiken mot uppfattningen att det existerar kvalitativa skillnader
mellan férvaltningsdelikt och brott ar i princip av tva slag.

Dels avvisar man sddana péstdenden med motiveringen att
dessa grundar sig p& ohdllbara rattsfilosofiska premisser. Jescheck
anfor till exempel:

"Die Lehre von dem qualitativen Unterschied zwischen Rechtsgiitern und Ver-
waltungsgiitern beruht auf der extrem liberalen, in der Naturrechtstheorie des 18.
Jahrhunderts begriindete Auffassung, daB die Rechtsordnung im eigentlichen
Sinne nur dem Schutz der Rechtsstellung des Individuums zu dienen habe,
wihrend die Pflichten des Einzelnen gegeniiber der Gemeinschaft gar keine
echten Rechtspflichten sind."'”

Jescheck dr av den &sikten att

"In Wirklichkeit handelt es sich bei den Ordnungswidrigkeiten nur darum, daB aus
dem Gesamtbereich der fiir die Gemeinschaft unertriglichen Rechtsverletzungen
diejenigen durch eine positive Ermessensentscheidung des Gesetzgebers
ausgesondert werden, die wegen den geringenen Bedeutung des Rechtsguts und
ihrer lediglich abstrakten Geféhrlichkeit weniger strafwiirdig erscheinen, aber

doch nicht einfach dem Zivilrecht iiberlassen bleiben kénnen".'**

Jeschecks asikt kan anses representativ for den uppfattning enligt

vilken skillnaden mellan brott och férvaltningsdelikt ar enbart
"kvantitativ".

Som ett sarfall av den "kvantitativa” uppfattningen om skillnader mellan brott och
forvaltningsdelikt kan nimnas den inom ramen for ett materieilt brottsbegrepp
forekommande avgrinsning som grundar sig pd girningens abstrakta samhills-
farlighetsgrad. Lagstiftaren betecknar som f6rvaitningsdelikt de lagbrott som
typiskt sett utmérks av liten samhaéllsfarlighet.

For det andra gér kritiken mot den kvalitativa avgriansningen ut pd
att foresprdkarna fér denna uppfattning aldrig lyckats med att
presentera sddana kriterier for avgransning av de tvé deliktskatego-

%2 Citerade efter Herlitz, N: Om lagstiftning. Stockholm 1926, 5.502; jfr #ven Thornstedt,
Om foéretagaransvar, ss.31 ff.

1 Jescheck, H.-H.: Das deutsche Wirtschaftsstrafrecht. JZ 1959. 5.461

104 ibid.
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rierna som skulle duga i praktisk lagstiftningsverksamhet. Darmed
kan laran anses frdn praktisk synpunkt oanvindbar.'®

Asikterna att det existerar kvalitativa skillnader mellan for-
valtningsdelikt och brott vilar alltsd uppenbarligen pa den fore-
stallningen att det finns vissa objektivt igenkénnliga egenskaper hos
olika lagstridiga girningar som bor vara bindande eller &tminstone
viagledande for lagstiftaren nir han fattar beslut om en gérning
skall straffbeldggas eller férses med administrativ sanktion.'® De
som avvisar existens av kvalitativa skillnader relaterar daremot
lagstiftarens beslut om en gérnings kategorisering som brott eller
forvaltningsdelikt till garningens abstrakta samhallsskadlighet resp.
straffvirde.'” Sddana beslut ar alltsd ett uttryck for de virdering-
ar som i givet 6gonblick dverviger i den lagstiftande forsamlingen,
vilket de som stravar efter att finna kvalitativa kriterier tycks ogilla
och vilja motverka.

Asikterna om att skillnaden mellan brott och frvaltningsdelikt
(materiellt sett) ar en skillnad i motsvarande garningars svérhets-
grad, dvs. att det ror sig om "kvantitativ" skillnad, tycks numera
overviga i tysk doktrin.'® I Osterrike har anhingare till upp-
fattningen om kvalitativa skillnader aldrig fatt nimnvért inflytande.

Aven lagstiftningsutvecklingen i b&da linderna tycks ha
bidragit till att girningens abstrakta svdrhetsgrad numera anses
vara det viktigaste momentet vid gdrningens placering i den ena
eller andra deliktsgruppen. Bide i Osterrike och dévarande
Visttyskland hade t.o.m. 1974 existerat Verwaltungsiibertretungen
resp. Ordnungswidrigkeiten sida vid sida med Ubertretungen sdsom

195 Jfr t.ex. Weigend, t: The Legal and Practical Problems etc. Revue International de Droit
Pénal. 1988. Del 1-2. ss. 88-89.

1% Tanken har fatt ett klart uttryck t.ex. hos Eser. Han siger foljande: ".. schon aus Griinden
der Rechtsstaatlichkeit wire es unertriglich, wenn der sozialschidlich Handelnde der Willkiir des
ohne verbindlichen Masstab qualifizierenden Gesetzgeberes ausgeliefert wire oder dem
Gesetzgeber trozt ehrlichen Bemiihens um Gerechtigkeit mangels eines Massprinzips nur
Zufalltreffer gelingen kénnten. ... Diesen rechtsstaatlichen Ubeln kan der Gesetzgeber nur
entgehen, wenn er einen Masstab in die Hand bekommt, nach dem er das Gesamt strafer-
heblichen Handeln einteilt." (Die Abgrenzung von Straftaten und Ordnungswidrigkeiten.
Akademisk avhandling. Julius-Maxmilians-Universitdt. Wiirzburg 1961. s.5)

197 Hir ror det sig om huvudkriteriet. Andra kritericr relevanta t.ex. frdn lagstiftningsteknisk
synpunkt kan naturligtvis gora sig gillande.

19 jfr t.ex. Weigend, op. cit. i fn 105, s. 89; Schroth,H.-J.: Europiische Menschensrechtskon-
vention und Ordnungswidrigkeitenrecht. EuGRZ 1985, s5.559,560.
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den lagsta kategorin av brott (Straftaten) enligt bdda linders
strafflagar. I ett sddant lige stélls det naturligtvis nistan auto-
matiskt frdgan varfor en viss handling dr férvaltningsdelikt och en
annan brott ndr handlingarna uppenbarligen utmirks av ett
jamforbart "straffvarde".!”® B&de i Osterrike och Tyskland har
man emellertid fr.o.m. 1975 avskaffat kategorin Ubertretungen i
strafflagarna och motsvarande garningar har omvandlats huvud-
sakligen till Verwaltungsiibertretungen resp. Ordnungswidrigkeiten.
Diarmed framstér det tydligare én forut att forvaltningsdelikt utgor
en utanfor och - sett utifrdn svérhetsgraden - "under" straffrétten
forekommande deliktsgrupp.

4.5.4.2 Forvaltningsstraffrdtt sisom ldsning av problem med bagatell-
brottslighet?

Om majoriteten av doktrinens foretridare i de linder dér fragan
ar aktuell numera delar uppfattningen att skillnaden mellan
straffrétt och forvaltningsstraffratt materiellt sett inte dr "kvalitativ"
utan att det ror sig om gradskillnad i den abstrakta svarheten av
forvaltningsdelikt & ena sidan och brott & andra sidan, och om
lagstiftningen tydligen foljer samma linje (jfr utvecklingen i
Tyskland, Osterrike, Italien), ligger det nira till hands att stalla
frdgan om fOrvaltningsstraffratt i si fall kan betraktas som en
lamplig 16sning av problem med bagatellartade lagévertradelser.
BoOr den kategori av brott som i enskilda rédttsordningar anses
tillhora bagatellbrottslighet utmonstras ur straffritten och i stallet
sanktioneras genom administrativa sanktioner?

En rad uttalanden och rekommendationer som har framforts
pd internationell niva tycks peka at det hallet. Sdledes slds det fast
i resolution fran den XIV internationella kongressen AIDP (Wien
1989) att en "international trend towards removing violations of
minor social importance from the traditional criminal law has led
legislatures to redefine such violations as administrative penal
infractions" och utvecklingen vilkomnas, med vissa forbeh3ll.'*°

' P§ samma satt kan frigan stillas nir det rér sig om de med sanktionsavgifter belagda
garningar i férhéllande till brott enligt svensk ritt.
9 Det nimnda forbehdllet ror en eventuell inflation av den administrativa straffritten.
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I den ovan nimnda skriften av Europarddet The simplification of
criminal justice'"' sigs att "Legal systems which make a distinction
between administrative offences and criminal offences should take
steps to decriminalise offences, particularly massoffences in the field
of road traffic, tax and customs law, under the condition that they are
inherently minor.""* 1 rekommendationen &beropas en annan
skrift av Europarddet, Report on decriminalisation, som innehéller
rekommendationer av samma innebérd.'?

De ndmnda exemplen kan vdcka det intrycket att enigheten
betriaffande forvaltningsstraffrattens lamplighet sdésom en hand-
laggningsform for bagatellbrottsligheten ar tdmligen stor. A andra
sidan tycks, som det kommer att visas, l0sningen vara omstridd
t.o.m. i de lander i vilka férvaltningsstraffratt redan har sin givna
plats.

Det 4r emellertid viktigt att i detta sammanhang pdminna om
bagatellbrottsbegreppets olika innehdll i olika rattsordningar (jfr
4.2.1). Mer eller mindre generellt formuleras frigan om ett
eventuellt Overforande av bagatellbrott till forvaltningsdelikt
huvudsakligen pé det internationella planet. Liknande formulering-
ar aterfinns dven i de lander i vilka forvaltningsstraffratt inte
forekommer."* 1 &vrigt, dvs. framst i de riattssystem i vilka
rattsgrenen erkidnns, ses dock frdgan i ett annat perspektiv. Att
forvaltningsstraffratt i Tyskland, Osterrike och andra linder
omfattar lindriga Overtradelser pd de omrédden som exempelvis
namns i Europarddets rekommendation, dvs. trafik-, tull- och
skattelagstiftningen, betraktas i dessa ldnder som mer eller mindre

" The simplification of criminal justice, s.9

"2 1 kommentaren till reckommendationen anges foljande: "One of the biggest problems which
faces criminal justice systems in member states is the disposal of mass offences, ... these offences
raise questions of principle for legal systems which make a distinction between administrative
offences and criminal law offences. In order to avoid the denaturing of criminal law and an
overburdening of the courts, it is especially desirable to remove these types of offences from the
criminal justice system and have the case dealt with in an administrative procedure". (The
simplification of criminal justice, 5.26)

'3 Report on decriminalisation. European Committee on Crime Problems. Strasbourg 1980.
ss. 149 ff, 169 ff.

U4 vad Sverige betriffar jfr t.ex. Nyt straffrittssystem ss.340-350 (till den svenska debatten
dterkommer jag i det 5 kapitlet).
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sjilvklart.'”® Om alltsd frdgan om en ytterligare avkriminalisering

genom bagatellbrotts omvandling till forvaltningsdelikt tas upp i
dessa lander ror det sig ofta uttryckligen eller underforstétt enbart
om vissa brottskategorier, framfor allt om de brott som traditio-
nellt anses tillhdra den "egentliga” straffrétten, t.ex. bagatellartade
formogenhetsbrott som snatteri, snyltning etc.!’® De argument
som anforts for eller mot avkriminalisering av detta slag har da
visserligen delvis generell giltighet, men de madste dven ses i ljuset
av de nyss ndmnda omstindigheterna.

I Tyskland kom fOrslag om att vissa bagatellbrott borde
overforas till Ordnungswidrigkeiten relativt kort efter det att OWiG
tratt i kraft &r 1952. Sddana uttalanden férekommer t.ex. hos
Peters, Baumann och Mayer'”. Debatten kom ater i gdng efter
det att ett forslag om avskaffande av Ubertretungen i tStGB lagts
fram 1969.''

15 Frin denna synpunkt kan Europarddets rekommendation i den hir delen, dvs. nar det
ror sig om avkriminalisering genom Overforande av massovertradelser till administrativ
straffratt, ifrdgasattas, pd grund av att rekommendationen vénder sig till de lander som
"make a distinction between administrative offences and criminal offences”. Men om
forvaltningsstraffratt i ett land redan erkédnns utgdr de i rekommendationen uppraknade
omrédena vanligen forvaltningsrattens "kdrna", sd att rckommendationen hir verkar vara
négot ologisk.

!¢ Det kan i detta sammanhang ndmnas att det i viss utstrickning redan {6rekommer att
forvaltningsstraffratt omfattar de garningar som kan riaknas till "kéarnstraffratt”. Utvecklingen
i denna riktning har fétt starkare impulser nir Ubertretungen i Tyskland och Osterrike sedan
1975 avskaffats och delvis 6verforts till forvaltningsstraffritt. Sdledes ér det enligt tysk ratt
en Ordnungswidrigkeit att ange falskt namn till vissa myndigheter (§ 111 OWiG), att genom
otillbérligt handlande utsétta allménheten i fara (§ 118 OWIG) etc. Liknande Ubertretungen
forekommer i Osterrike (jft EGVG 1950. Art. VIII och 1X.). I de f.d. socialistiska linderna
dir uppdelningen mellan straffritt och forvaltningsstraffratt skett utifrdn gédrningarnas
sambhallsfarlighet har forvaltningsstraffrétt alltid omfattat bagatellformer av "klassiska" brott
som snatteri, lindriga forfalskningsbrott, bedragligt beteende, lindrigare fall av misshandel
eller vallande till kroppsskada etc. (I Tjeckoslovakien ar det t.ex. enligt réattspraxis en
forvaltningsdelikt "misshandel" om kroppsskada inte foranleder (eller skulle ha foranlett)
langre sjukfrdnvaro an sju dagar.)

7 Peters,K.: Beschrinkung der Tatbestinde in Besonderen Teil. ZStW 77 (1965). s5.501-502;
Baumann, J.: Gegenentwurf zu einen AT cines StGB. Recht und Staat. Heft 274/275. 1963.
5.43; Baumann 3terkommer med liknande forslag flera gdnger t.ex. i Bekdmpfung oder
Verwaltung der Kleinkriminalitit? (1: Gedachtnisschrift fir Horst Schrdder. ss. 526-527) dar
han &beropar sina tidigare forslag; Mayer,H.: Strafrechisreform fiir heute und morgen. Berlin
1962. s5.65-66. Mayer uttrycker sig mycket pregnant: "Der Begriff der Ordnungswidrigkeiten
muf} also alle Bagatellfille einschliefen, deren Unrechisgehall so gering ist, daf sie nicht mehr
als Vergehen betrachtet werden sollten.”

'8 Naucke, Gutachten, s. D 86
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De argument for 6verférande av bagatellbrott till Ordnungs-
widrigkeit-ratt som framforts i tysk doktrin sammanfattar Naucke
enligt foljande:

e Overférandet skulle innebira en omfattande avkriminalise-
ring, vilket har sitt eget virde eftersom det innebar forstarkning av
humanitet och réttvisan.

* Avkriminaliseringen innebir att trycket pd réttsvdasendet
minskar, vilket mojliggor ett battre resursutnyttjande (beivrandet
av den allvarligare kriminaliteten kan intensifieras).'”

* Bagatellbrottens karaktér stimmer vél 6verens med karakta-
ren hos Ordnungswidrigkeiten som obetydligt samhéllsskadliga
girningar.

* Det fjarde argumentet dr, som det formuleras, relevant
enbart i kontext av géllande tysk ratt. Enligt tysk rétt inkluderar
Ordnungswidrigkeiten aven vissa fall av vallande till kroppsskada i
samband med brott mot trafikféreskrifter. Om bagatellartade
formogenhetsbrott under sddana omstindigheter limnas kvar inom
straffritten i egentlig mening skulle det enligt vissa forfattare'
innebira en prioritering av formdgenhetsskydd i forhéllande till
andra vdrden. Tanken bakom detta argument kan emellertid
omformuleras i mera allmédnna ordalag. Det kan géras gillande att
overforande av bagatellartade brott till Ordnungswidrigkeiten kan
vara erforderligt for att bibehdlla en rimlig proportion betraffande
skydd av olika varden resp. intressen i en réattsordning.

De tvd forstndmnda argumenten, dvs. avkriminalisering och
rationellt utnyttjande av resurser i rdttsvasendet, har generell
giltighet och kan betecknas som huvudargument for 6verférande
av bagatellbrottslighet till administrativ straffrétt. Det dr dessa tva
argument som huvudsakligen &beropas pd internationell niva."'
De tva sistndamnda argumenten har relevans enbart i de system i
vilka forvaltningsstraffritt redan forekommer. De gér i princip ut
pa rattsordningens inre foljdriktighet.

Mot utnyttjandet av forvaltningsstraffratt sdsom en vag vid av-

119 Det skall nimnas att Naucke (op. cit. i féreg. fn) betecknar denna {ordel som "bieffekt”,
dvs. ej som mdlet i sig. Ddremot anges avlastningen av réttsvasendet ofta som huvudsyfte
med denna typ av avkriminalisering. (Jr t.ex. Report on Decriminalisation, 5.168, dar
problemet dock beskrivs i mycket abstrakta termer.)

120 4 ex. Baumann, Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 1972, 5.274.

12 Jfr de ovan namnda internationella dokumenten.
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kriminalisering av bagatellbrott har man, huvudsakligen i den tyska
och Osterrikiska doktrinen, framfort foljande invindningar.

* Det anges, uppenbarligen med sikte pa bagatellartade
féormogenhetsbrott, att de brott som ar att rdkna till "karnstraffratt”
mdste stanna inom straffrétten i egentlig mening.'”* Detta moti-
veras bl.a med den traditionella uppfattningen om dessa brott i
samhillet.”® Den traditionella uppfattningen har den betydelsen
att ett eventuellt utmonstrande av dessa brott ur straffratten skulle
kunna férsvaga fortroendet for normen ifrga.'*

* Det namns vidare att GverfGrandet av bagatellbrott till
forvaltningsstraffratt (Ordnungswidrigkeiten) inte - materiellt sett -
innebér en avkriminalisering, utan att sanktionen ofta t.o.m. blir
hdrdare 4n inom straffritt.'® Hirsch uttalar sig i andra ordalag
men delvis utifrdin samma stdndpunkt nir han séger att 6verforan-
de av ytterligare brott fran straffratt till forvaltningsstraffriatt bor
undvikas darfor att detta enbart gynnar den penaliseringsinflation
som har blivit kdnnetecknande for detta rattsomrade, dvs. for-

122 ifr t.ex. Vogler,T.: Moglichkeiten und Wege einer Entkriminalisierung. ZStW 90 (1978),
§5.155-156; Kunz,K.-L.: Das Strafrechtliche Bagatellprinzip. ss. 166 ff.; Hinerfeld,P.:
Kleinkriminalitat und Strafverfahren. ZStW 90 (1978), s.911.

12 “Betrug, Diebstah! und Unterschlagung gelten in unserer Kulturtradition als Sinnbilder
stigmatisierten Tuns schlechthin und werden kategorial ... als strafwiirdig klassifiziert." (Vogler,
op.citi fn 122, 5.167)

124 Vogler (op. cit. s.155) formulerar tanken enligt (6ljande: "... nicht nur Kernbereich-
svorbehalt ... setzt der Umwandlung in Ordnungswidrigkeiten enge Grenzen, auch und
gerade die Strafzwecklehre verbietet ein solches Vergehen. Hat der Gesetzgeber einmal
"plakathafte Grundsatzverbote”, "Werttafeln" aufgerichtet, dann darf er sich mit seinem
eigenem Tun nicht in Wiederspruch setzen, wenn er nicht Gefahr laufen will das Vetrauen
in die Richtigkeit einer Norm aufs Spiel zu setzen." Vad den namnda "Kernbereich-
svorbehalt” betriffar kan har kort ndmnas att forfattaren syftar pa ett uttalande av den tyska
forfattningsdomstolen av 1967 (BVerfG 22, s.49 ff), enligt vilket brott som hdér till
"karnstraffratt” skall inte undantas domstolarnas kontroll. Uttalandet &beropas ibland av
motstdndare till omvandling av bagatellbrott till Ordnungswidrigkeiten. Naucke (s.D 88)
betecknar detta argument som svagt med hansyn till uttalandets obestimdhet och
tidsoenlighet.

% Naucke (s.D 92) siger foljande: "In diesem Gebiet [dvs. Ordnungswidrigkeitenrecht]
vermutet man zu Unrecht eine Idylle, in der sich Entkriminalisierung voll mildernd und
humanisierend auswirken konnte. .. Der Vorschlag, Bagatellstraftaten in Ordnungs-
widrigkeiten zu iberfithren, tbersieht, da@ das Ordnungswidrigkeitenrecht kein Sammel-
becken fiir Unwichtigkeiten geblieben ist, sondern sich zu einem schlagkriftigen, weil
rechtlich nicht aufwendigen Mittel auch gegen wichtige MassenverstoBe entwickelt hat.” jfr
aven Driendl betraffande Osterrikisk ratt, ZStW 90 (1978) ss. 1056-1059.
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valtningsstraffritten.'?

¢ Nista argument som framférs mot 6verférande av vissa
brottskategorier till forvaltningsstraffratt ror bristande réttssiaker-
hetsgarantier vid beivrande av forvaltningsdelikt jaimfort med
forfarandet i brottm4l.'”” (Delvis anser man dessa brister bero pa
att forvaltningsdelikt handlaggs av forvaltningsmyndigheterna.)

Forutom dessa mer eller mindre generella invindningar mot
avkriminalisering av den ifrdgavarande typen, invdndningar som
tydligen innehdller dven en del kritik mot fenomenet "forvaltnings-
straffratt" som sddant, forekommer dven andra mera specifika
argument i doktrinen som ror t.ex. mojligheterna till en konkret
gransdragning mellan forvaltningsdelikt och brott i fall dar det
sarskiljande rekvisitet géller graden av samma handling (t.ex.
rattonykterhet och rattfylleri) etc.

4.5.4.3 Forvaltningsstraffritt i ljuset av Europakonventionen om
minskliga rittigheter'®

Bland de argument som i samband med frdgan om 6verfoérande av
bagatellbrott till forvaltningsstraffratt framforts i doktrinen vacker
ett argument rorande Osterrikisk rétt intresse. Nowakovski ndmner
att man i Osterrike under férarbetena till straffrittsreformen 1974
Overvagt avkriminalisering av ett antal mindre brott genom att
overfora dessa till forvaltningsstraffratt men att vigen antritts
enbart undantagsvis bl.a. av det skilet att man tvekat om l6sningen
vore foérenlig med Art. 6 Europakonventionen.'?

126 Hirsch, Zur Behandlung der Bagatellkriminalitit in der BRD och Diskussionbericht.
ZStW 92 (1980), ss.243 resp. 604 .

127 jfr t.ex. Nowakovski,F.: Die Behandlung der Bagatelikriminalitat in Osterreich. ZStW 92
(1980) 5.293; Hirsch, H.J.: Zur Behandlung der Bagatellkriminalitdt in der BRD. ZStW 92
(1980) s.243. Naucke, s.D 93

12 Europeiska konventionen den 4 november 1950 angdende skydd for de minskliga
rittigheterna och grundliggande friheterna. (1 denna framstalining Europakonventionen.)

139 Nowakovski,F.: Die Behandlung der Bagatellkriminalitit in Osterreich. ZStW 92 (1980),
ss. 291-292. Dessa tvivel kan tyckas vara svart forstieliga med hénsyn till den i Osterrike
redan forekommande forvaltningsstraffriatten. Vad det mera exakt handlat om &r foljande.
Vid sitt tilltrade till Europakonventionen r 1958 har Osterrike reserverat sig mot Art.6 med
syfte att kunna behlla den i Osterrike traditionella forvaltningsstraffratten. De tvivel som
uppkommit under forarbetena har gillt frigan om reservationen ticker enbart de
forvaltningsdelikt som stadgats innan reservationen &gt rum eller dven eventuella nystadgade
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Det kan ifragaséttas om skilet till denna dterh@llsamhet skulle
gora sig gillande med samma styrka aven efter det att Europarddet
publicerat de ovan nimnda rekommendationerna rérande av-
kriminalisering. I vart fall illustrerar det Osterrikiska dilemmat ett
sporsmél som ar aktuellt i alla ldnder som undertecknat Europa-
konventionen och i vilka férvaltningsstraffratt forekommer. Det ror
sig om Europakonventionens relevans i frdga om forvaltnings-
straffratt, resp. om skyldigheten att hélla forvaltningsstraffratten
forenlig med Konventionen. Som framgar av féljande framstélining
ar frdgan i full utstrackning relevant - i avseende pa sanktionsav-
gifterna - dven for Sveriges del.

Vad fragestillningen konkret handlar om &r féljande. Syftet
med inférandet av férvaltningsstraffrdtt har, som framgér av
framstéllningen ovan, varit att skapa ett lampligt instrument for
beivrande av mindre svdra (eventuellt frin en annan synpunkt
olikartade), ofta i masstal forekommande lagovertriadelser och pé
detta sitt (resp. till detta &ndamaél) skilja dessa lagovertrddelser
frdn straffratt i egentlig mening, vilket i sin tur dels avlastar
rittsviasendet, dels mojliggdr mera effektivt och ekonomiskt
beivrande av lagovertradelserna ifrdga. Den sistnimnda férdelen
ar mojlig p.g.a. att man med hénsyn till dvertrddelsernas typiskt
sett lindriga karaktér, relativt lindriga paféljder och icke stigmatise-
rande effekt (det ror sig inte om brott) ansett sig kunna sanka
rattssdkerhetsgarantierna jamfort med forfarandet i brottmadl. Detta
i tvd hdnseenden: dels har beivrandet av de ifrdgavarande lag-
overtrddelserna anfortrotts forvaltningsmyndigheterna i stéllet for
domstolarna, dels dr de processuella garantierna mindre om-
fattande resp. genomarbetade dn i en vanlig straffprocess.

Art.6 st.1 Europakonventionen foreskriver att "in the determina-
tion of his civil rights and obligations or of any criminal charge
against him, everyone is entitled to a fair public hearing ... by an
independent and impartial tribunal established by law." 1 det andra
stycket faststélls en presumtion av oskuld och i det tredje stycket
uppriknas ett antal processuella rittigheter som anses utgdra
minimistandard for "everyone charged with a criminal offence".

Fragan stdlls alltsd om Europakonventionen ir tillimplig

forvaltningsdelikt.
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enbart i forhdllande till straffratt och straffprocess i egentlig
mening eller om forvaltningsstraffratten i medlemsldanderna ocksa
skall leva upp till Europakonventionens krav. Svaret beror
uppenbarligen pé hur foljande fréga besvaras: kan anklagelse mot
en person for en forvaltningsdelikt anses utgdra criminal charge i
Europakonventionens mening? Den andra i samband med
forvaltningsstraffratt visentliga frdgan dr om resp. under vilka
omstédndigheter till beivrande av férvaltningsdelikt behorig for-
valtningsmyndighet kan anses uppfylla konventionens krav pé an
independent and impartial tribunal '*

De bada frdgorna har blivit féremdl for provning infor
Europeiska domstolen for ménskliga rattigheter.

Till den forsta fragan, dvs. tolkning av Europakonventionens
uttryck criminal charge i Art 6 st 1 (resp. charged with criminal
offence - Art. 6 st 2,3), har Europeiska domstolen tagit stédllning
flera ginger.'™ Tv& rittsfall - Oztiirkfallet'** och Lutzfallet - ror
direkt forvaltningsstraffratt (Ordnungswidrigkeiten) och &r darfor av
storst intresse. Vad den hidr behandlade frédgan betraffar ar
Lutzfallet i 13nga stycken nastan identiskt med Oztiirkfallet. Darfor
racker det med att hidr redovisa Europeiska domstolens stillnings-
tagande i Oztiirkfallet.

I Oztiirkfallet fick turkiske medborgaren Oztiirk betala kostnader for tolkning i
samband med forfarande infor tyska myndigheter angdende en trafikvertradelse
som enligt tysk rétt kvalificeras som Ordnungswidrigkeit. 1 sitt besvar till
Europakommissionen for ménskliga rittigheter pastod Oztiirk att beslutet ifriga
var att betrakta som brott mot Art.6 st 3 mom e Europakonventionen. Enligt
denna bestammelse har "Everybody charged with a criminal offence" riitt "to have
the free assistance of an interpreter if he cannot understand or speak the language

¥ Den sistnimnda frigan 4r naturligtvis aktuell inte enbart i samband med forvaltnings-
straffritt, utan dven nir det ror sig om beivrande av brott i juridisk mening. Det kan t.ex.
hinvisas till denna framstillnings 2 kap dir det anges att &klagare och polisen i Sverige
tillsammans stdr f6r drygt 80 procent av alla lagforingar. I bada fall rér det sig utan tvivel
om exempel pd forvaltningsmyndigheternas domande funktion. Frigan berors i det 5 kap.
1 T.ex, Engel Case, 8 June 1976, Publ.Court A Vol.22, pp.33-34, par. 80-82; Deweer Case,
27 February 1980, Publ.Court A Vol.35, p.23, par. 42-44; Adolf Case, 26 March 1982,
Publ.Court A Vol.49, p.14, par. 29-34; Oztiirk Case, 21 February 1984, Publ.Court A Vol.80,
pp.17-21, par. 49-54; Case of Campbell and Fell, 28 June 1984, Publ.Court A Vol.80, par. 67-
69, pp.34-35. Lutz Case, 25 August 1987, Publ.Court A Vol.123, par. 52-57, pp.50-57.

132 Betraffande Oztiirkfallet jfr dven Schroth, H.-J.: Européische Menschenrechtskonvention
und Ordnungswidrigkeitenrecht. EuGRZ 1985, s5.557 ff.
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used in court".

Fragan uppstod om Art. 6 var tillimplig i fallet. Den tyska
regeringen gjorde gillande att Art.6 inte var tillimpligt p.g.a. att
Ordnungswidrigkeiten inte betraktades som criminal offences, utan
det rorde sig om en fran straffratt skild deliktskategori. Darmed
kunde Oztiirk inte anses vara charged with criminal offence.

I sitt stallningstagande sldr Europeiska domstolen férst fast -
i enighet med sin foregdende praxis (se fn 131) - att termen
"criminal charge" inte skall tolkas utifrdn nationella rattsordningar,
dvs. med utgdngspunkt i gdrningens beteckning och placering inom
den nationella rittsordningen, utan autonomt inom Europakon-
ventionen. Den frdga som skall besvaras ar alltsd om Ordnungs-
widrigkeit ifrdga ar att betrakta som criminal offence i konventio-
nens mening. Bedomningen skall ske enligt tidigare antagna
kriterier,”* som foljer.

"The first matter to be ascertained is whether or not the text
defining the offence in issue belongs, according to the legal system of
the respondent State, to criminal law" (Oztiirkfallet, par.50). Detta
kriterium anses dock av enbart relativt virde (ibid., par.52). Som
viktigare (of greater weight) ar enligt Europeiska domstolen "the very
nature of the offence". Det tredje kriteriet utgdr sanktionens
hérdhet.

Rorande det forst namnda kriteriet kan anmarkas att i det fall
att den lagtext som definierar ett visst delikt hor till straffratten ar
det tamligen svart att forestalla sig en invdndning som gér ut p att
deliktet inte utgor criminal offence i Europakonventionens mening.
Kriteriet vacker fragetecken.

Av visentlig vikt, inte minst fran svensk synpunkt med tanke
pa sanktionsavgifterna, ar pd vilka grunder som Europeiska
domstolen bedémer deliktens natur, dvs. vilka moment i deliktens
karaktdr som avgér om Europakonventionen éar tillamplig eller
inte. Europeiska domstolens resonemang i denna del aterges in
extenso.

"... the Court would firstly note that, according to the ordinary meaning of the
terms, there generally come within the ambit of the criminal law offences that

133 Engelfallet, par.82
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make their perpetrator liable to penaities intended, inter alia, to be deterrent and
usually consisting of fines and of measures depriving the person of his liberty.

In addition, misconduct of the kind committed by Mr.Oztiirk continues to
be classified as part of criminal law in tha vast majority of the Contracting States,
as it was in the Federal Republic of Germany until the entry into force of the
1968/1975 legislation; [OWiG 1968 och straffréttsreformen 1975 - J.Z] in those
other States, such misconduct, being regarded as illegal and reprehensible, is
punishable by criminal penalties.

Moreover, the changes resulting from the 1968/1975 legislation relate
essentially to procedural matters and to the range of sanctions, henceforth limited
to Geldbussen. Whilst the latter penalty appears less burdensome in some respects
than Geldstrafen, it has nonetheless retained a punitive character, which is the
customary distinguishing feature of criminal penalties. ... the general character of
the rule [som Oztiirk brutit mot - J.Z.] and the purpose of the penalty, being both
deterrent and punitive, suffice to show that the offence in question was, in terms
of Article 6 of the Convention, criminal in nature." (Oztiirkfallet, par. 53).

Europeiska domstolen godtog alltsd inte den tyska regeringens
invindning utan konstaterade att Oztiirk maste anses "charged with
criminal offence” och ddrmed var Art.6 tillamplig. (Brott mot Art.6
st 3e senare faststilldes.)

Den andra i samband med forvaltningsstraffréatt hogst aktuella
fragan, dvs. godtagbarheten av forvaltningsmyndigheternas roll vid
lagforing av forvaltningsdelikt sett i ljuset av konventionens krav
p& "an independent and impartial tribunal", var foremél for provning
i Belilosfallet***

Schweiziskan Belilos deltog i en icke anméld demonstration i Lausanne. P4 grund
dirav padfordes hon genom forelaggande av en férvaltningsmyndighet, Polizeikom-
mission, ordningsboter 200 SFr.. Eftersom Belilos inte accepterade straffet dgde
en muntlig férhandling infor Polizeikommission rum, vilket resulterade i att
sanktionen sidnktes till 120 Sfr jamte fOrfarandekostnader 22 Sfr. Belilos
overklagade (resultatlost) beslutet till Waadlinder Kantonsgericht med motivering
att Polizeikommission inte var kompetent till beslutet med hénsyn till Art.6
Europakonventionen. (I andra hand krivde hon mélets fornyade prévning i sak.)
Mot kantonsdomstolens dom ldmnade Belilos revisionsanskan (staatsrechtliche
Beschwerde) till Bundesgericht med samma motivering. Bundesgericht fann
Belilos’ ansokan ogrundad bl.a. av den anledningen att det enligt Bundesgerichts
sikt dven enligt Europeiska domstolens praxis var tillrickligt om ett eventuellt
beslut av en forvaltningsmyndighet i ansvarsfrgan betriaffande brott kan omprévas
av en oavhingig domstol. (Belilosfallet, par. 15)

134 Belilos Case, 29 April 1986, Publ.Court A Vol.132, s5.28-32.

185



Bundesgerichts ndamnda stdndpunkt har under senare forfarande
infor Europeiska kommissionen och Europeiska domstolen utgjort
Schweiz’ huvudinvindning i sak.'”

Europeiska domstolen sldr forst fast - med &beropande av
Oztiirkfallet - att den 6vertradelse som Belilos anklagats for ar av
"straffrattslig natur" (vilket for Ovrigt inte var omstritt). Dérpa
konstaterar Europeiska domstolen att Polizeikommission inte kunde
betraktas som "an independent and impartial tribunal" i konventio-
nens mening (Belilosfallet, par. 67). Slutligen stills frdgan om
denna brist (sett frdn Art.6 st 1 synpunkt) kan anses botad genom
att Polizeikommissions beslut underkastats domstolsprovning. Efter
granskning av Waadlinder Kantonsgerichts och Bundesgerichts
provningsmdjligheter kommer Europeiska domstolen till den
slutsatsen att dessa domstolars prévningsmdjligheter dr begransade
i den meningen att de inte kan genomféra en prévning i sak i full
omfattning och ddrmed korrigera eventuella brister i Polizeikom-
missions avgbérande. Brott mot Art.6 st 1 konstaterades. (Belilos-
fallet, par. 73).

Europeiska domstolens réttspraxis rorande frdgor som ar av
vasentlig vikt vid férvaltningsstraffrattens utformning kréver en
kort kommentar.

Det kan slas fast att Europeiska domstolen otvetydigt antagit
den instillningen att rattigheter férsiakrade genom Europakon-
ventionen om ménskliga réttigheter, hir alltsa de réttigheter som
faststills i Art.6, giller med samma styrka for alla slags lag-
overtrddelser som kan anses vara av "brottslig natur”. En an-
norlunda bedémning av bagatellbrott'* eller de Overtridelser
som formellt utmonstrats ur straffritten gors inte. I viss mening

%5 Den mest omstridda frigan var emellertid Schweiz’ invindning som gick ut pd att
Schweiz vid tilltrade till Konventionen reserverade sig just i friga om forvaltnings-
myndigheternas kompetens vid beivrande av forvaltningsdelikt (resp. brottmal). Europeiska
domstolen slog fast att Schweiz’ forklaring vid tilltrdde till konventionen kunde inte
betraktas som reservation i konventionens Art.64 mening och dérfér var Europeiska
domstolen inte forhindrad att ta upp Belilos’ besvar till provning. (Belilosfallet, par. 60).
136 1 Qztiirkfallet siger Europeiska domstolen foljande: "The fact it was admittedly a minor
offence hardly likely to harm the reputation of the offender does not take it outside the
ambit of Article 6. There is in fact nothing to suggest that the criminal offence referred to
in the Convention necessarily implies a certain degree of seriousness." (par.53).
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kan denna standpunkt vara motiverad. Som Europeiska domstolen
sager, "...it would be contrary to the object and purpose of Article 6,
which guarantees to ’everyone charged with criminal offence’ the right
to a court and to a fair trial, if the State were allowed to remove from
the scope of this Article a whole category of offences merely on the
ground of regarding them as petty.""

Men Europeiska domstolens stillningstagande méste ocksa
bedomas mot bakgrund av det allmédnna ropandet efter avkrimina-
lisering, sdvitt det ror sig om det avkriminaliseringssatt som bestar
i overférande av vissa deliktskategorier frén straffratt till admini-
strativa overtridelser (jfr de ovan nimnda internationella materia-
len - 4.5.4.2.). Visserligen siger Europeiska domstolen att "The
Convention is not opposed to the moves towards "decriminalisation"
which is taking place - in extremely varied forms - in the Member
States of the Council of Europe" men tilldgger: "Nevertheless, if the
Contracting States were able at their discretion, by classifying an
offence as "regulatory" instead of criminal, to exclude the operation of
the fundamental clauses of Articles 6 and 7, the application of these
provisions would be subordinated of their soverreing will.""*®

"Avkriminalisering”" av det namnda slaget ar emellertid
meningsfull enbart om den innebar att forfarandet forenklas, vilket
i sin tur forutsitter att vissa garantier, kanske t.o.m. de rattigheter
som garanteras i konventionen, forsvagas.

Det uppstér alltsa en tydlig diskrepans mellan de rekommenda-
tioner som harstammar fran Europarddets organ (Recommenda-
tion No.R (87) 18 av d 17 September 1987, Report on decriminali-
sation 1980) och de krav som genom Europeiska domstolens
judikatur framgar av Europarddets grundlaggande dokument, dvs.
Europakonventionen om maénskliga réttigheter.

Ett skél till denna diskrepans kan anses ligga i att konventio-
nen formulerats under en tid dd bagatellbrottslighet och massfor-
seelser inte utgjort problem av samma omfattning som de numera
gor. Dessa problem kunde inte reflekteras i konventionen.'”

137 Oztiirkfallet, par. 53

138 Oztiirkfallet, par.49

1% Det kan ndmnas att i det 7 tilldggsprotokollet av 1984, Art.2, redan gors skillnad mellan
"offences of a minor character" och dvriga brott, detta i samband med ritt till rattsmedel.
I fall av mindre brott kan denna ratt forsvagas.
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I vart fall kan konstateras att, generellt sett, Europeiska
domstolens rittspraxis betriffande det ifrdgavarande spérsmaélet
kan betraktas som det internationella samfundets nutida svar pa
fragan hur ldngt férsvagningen av rattssiakerhetsgarantierna vid de
i processekonomiska intressen vidtagna dtgarderna pé straffratt-
somradet kan ga.

Om relevansen av hir redovisad réttspraxis for de svenska
sanktionsavgifterna se nista kapitel.'*

" De svenska sanktionsavgifterna har inte varit féremdl for provning infér Europeiska
domstolen i Strasbourg. Ett klagomél mot péforande av skautetillagg har inlimnats till
Europeiska Kommissionen (Max von Sydow, besvir nr. 11464/85), men tvistet avslutades
genom forlikning. (Ndrmare om detta se Sundberg, J.: Om ritt, rittskdllor och ratstilldmp-
ning. Addendum: Europakonventionen och straffprocessen i Sverige. Juristforlaget. Stockholm
1991.) Det ér i vart fall intressant att notera att regeringen i sitt svaromdl var inne pa
samma linje som den tyska regeringen i Oztiirkfallet (se ovan), genom att inviinda att
Europakonventionens Art. 6 inte var tillimplig eftersom skattetilligg inte utgdr en
straffrattslig sanktion. (EuGRZ 1988, s. 329).
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5 Sanktionsavgifterna: en villovdg eller
en utvag?

5.1 Den svenska regleringen av bagatellbrottslighet
i internationellt perspektiv

Det har niamnts upprepade ganger, for att dterkomma till den
svenska problematiken, att bdde vidtagandet av de i kap 2
behandlade processrittsliga dtgarderna och satsningen pa sanktion-
savgifter varit rattspolitiskt valmotiverade. I béda fallen har det
rort sig om en reaktion pd konsekvenser av samhillsutvecklingen
i form av en 6verbelastning av rattsvasendet genom bagatellartade
massforseelser och straffrattens ineffektivitet vid bekdmpning av
dels bagatellbrott, dels brottslighet i naringslivet av det slag som
ndrmast ter sig som brott av juridiska personer.

Det har sdledes inte funnits ndgon anledning att ifrdgasétta de
processrattsliga atgardernas eller sanktionsavgifternas tillkomst i
sig. Det 4r den konkreta utformningen av ndgra av de vidtagna
atgiarderna som givit anledning till betidnkligheter. Utifran behovet
av en principfast kriminalpolitik kan invindningar resas badde mot
en rad processrittsliga lagstiftningsatgarder och mot sanktionsav-
gifterna (se narmare i 2.6 och 3.4).

I detta hanseende tycks den svenska verkligheten inte skilja sig
frdn liaget i de rattssystem som berorts i foregdende kapitel. Den
utblick som presenterats over de i utlandet valda ldsningarna
rérande bagatellbrottslighetens handlaggning och den debatt som
l6sningarna framkallat visar, att det uppenbarligen inte fore-
kommer négon 16sning som skulle kunna betraktas som problem-
resp. invandningsfri.

Detta ar i och for sig en sjilvklarhet. Handlaggning av
bagatelldelinkvens inom en réttsordning vilar i sista hand, liksom
straffratt och réttsordning 6ver huvud taget, pd vissa varderingar
som i sin tur baseras pa samhillets samlade erfarenheter i ordets
vidaste betydelse. Aven i de samhillen som utmirks av hdg grad
av samstammighet betrdffande de grundldggande virderingarna
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skulle avsaknad av motstridiga asikter pé s kénsligt omrade som
kriminalpolitiken férvdna snarare dn vara att férvénta.

De antagna lOsningarna ger uttryck for de Overviagande
och/eller harskande varderingarna. Sdledes laggs, som det visats, i
lander som Tyskland, Osterrike, Italien m.fl. stor vikt vid den
processrittsliga legalitetsprincipen, samtidigt som i Holland,
Frankrike, England etc. opportunitetsprincipen accepteras som
sjdlvklar. Ndgon annan forklaring till denna skillnad &n att man av
olika skal i de sistndmnda ldnderna tydligen inte ldgger samma vikt
vid de argument som talar for legalitetsprincipen som i den
forstnamnda gruppen &r svér att finna.'! Det dr samtidigt onodigt
att papeka att det vore ytterst tvivelaktigt att forsoka "rangordna”
dessa system pé skalan "bittre - simre". P4 basis av var kunskap
om de som exempel nimnda samhéllena skulle det naturligtvis te
sig som nonsens att pastd att de férstnamnda ldnderna ar rattssa-
kerhetens forlovade land medan man i de sistndmnda ldnderna
lider under myndigheternas godtycke - p.g.a. att de olika prin-
ciperna accepterats.

Det som jag vill framhdlla 4r att det vore meningslost att
forsoka jamfora vissa svenska réttsinstitut avsedda for hantering av
bagatelldelikt med utldndska sddana med syftet att faststilla vilken
16sning som ar bést. Med andra ord har syftet med den komparati-
va undersdkningen inte varit att sdka efter en universell 16sning, en
forebild som skulle kunna Overtas fran utlandet. (Didrmed iar
naturligtvis inte sagt att man pa olika hdll inte kan hiamta in-
spiration till 16sningar av egna uppgifter.)

Det som en jaimforande framstillning daremot torde kunna

! Hur valet av den ena eller andra principen péverkas genom virderingar som baseras pa
samhiillets konkreta s.a.s. historiska erfarenheter belyser Weigend genom sin beskrivning
av utvecklingen i Tyskland: "... wihrend man dem Staatsanwalt zunichst [dvs. i 1800-talets
borjan - J.Z.] erst zégernd nach und nach die Inquisitionsfunktion des Untersuchungsrich-
ters tbertrug und sich dabei zugleich eng an das franzosische Vorbild des unter dem
Opportunitatsprinzip arbeitenden ministére public klammerte, gelangte wihrend der
stirmischen Jahre 1948/49 immer mehr das politische Potential der neugeschaffenen
Behorde zum Vorschein. Nun wurde es als untragbar empfunden, daB die Regierung mit
Hilfe ihres Weisungsrecht gegeniiber der Staatsanwaltschaft massiv in die Strafrechtspflege
eingreifen konnte, was zu dem immer lauter werdenden Ruf nach der Begrenzung
staatsanwaltlicher Macht mit Hilfe des Legalitatsprizips fithrte." (Weigend, Anklagepflicht
und Ermessen, s.28). Stillningstagande for legalitetsprincipen har vidare onekligen pdverkats
av erfarenheter med 1930-talets totalitéra regim (jfr Weigend, op.cit. 33 ff), vilket rimligen
bor galla aven for Osterrikes och Italiens del.
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formedla ar ett bredare perspektiv pa det behandlade spérsmaélet,
vilket i sin tur bor skapa bittre forutsittningar for forstdelse av
olika aspekter och viktiga sammanhang 4n en betraktelse enbart
inom en rittsordning. Frén denna synpunkt, sett alltsa fran svensk
synvinkel, kan de i féregdende kapitel presenterade utlindska
satten att behandla bagatelldelikt anses mest intressanta, enligt min
mening, i férhallande till sanktionsavgifterna i svensk ratt. Det
finns anledning att préva huruvida de frigestéllningar som gor sig
géllande i samband med forvaltningsstraffratt utomlands dven ar
aktuella betriaffande sanktionsavgifter enligt svensk rétt och vad
som eventuellt - mot bakgrund av framstéllningen i kap 2 och 3 -
foljer av detta.

At denna frdga agnas resten av denna framstillning. Forst
finns det emellertid anledning att uppehélla sig vid tvd andra
sporsmal som enligt min mening ar av intresse mot bakgrund av
den jimforande framstillningen.

Valet mellan olika principer, vilket det ovan naimnda exemplet
velat illustrera, behéver inte vara viktigt sett utifrdn mojligheten att
nd ett visst 6vergripande mal, i detta fall att skapa en koncis och
fran kriminalpolitisk synpunkt godtagbar 16sning av problem med
bagatellbrottslighet. Daremot ar det enligt min mening viktigt att,
om en viss princip viljs sdsom utgangspunkt for en viss reglering,
de foljande beslut som fattas rérande det ifrdgavarande spérsmalet
ar s.a.s. systemenliga.

I samband med bagatellbrottslighetens hantering i ett riattssys-
tem torde det grundlaggande valet utgdra det mellan legalitets- och
opportunitetsprincipen. Viljs legalitetsprincipen som utgangspunkt
for reglering av det ifrdgavarande sporsmélet, och finns det
ambition att bevara den sd ouppluckrad som mojligt, maste
lagstiftaren forr eller senare (med tanke pa den utveckling som
allméant konstateras dga rum i de industriella landerna) upptécka,
att det trots olika forenklingar av forfarandet inte langre ar mojligt
att lagfora lagbrott i erforderlig omfattning utan orimliga kostnader
for rattsvasendets uppbyggnad. Atgérder pa det materiellrittsliga
planet ter sig da som en naturlig 16sning: antingen inférande av
nya sadana atgirder eller reformer av redan férekommande
16sningar. Géller ddremot opportunitetsprincipen tycks det finnas
ett visst utrymme fOr att bemoéta vixande bagatellbrottslighet
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genom generdsare tillampning av denna princip, dvs. genom att
man Gverlater 4t de med diskretionsratt utrustade myndigheterna
att hantera saken.?

Dessa funderingar kan stddjas pd en iakttagelse som visserligen inte utan en
djupare undersékning kan anviindas som vetenskapligt argument men i vart fall
ar vard att notera. Det som avses ar forekomsten av forvaltningsstraffratt. (jfr
4.5.3) Det kan inte vara en tillfillighet att det bland de linder som enligt Tak
antagit opportunitetsprincipen (Belgien, Cypern, Danmark, Frankrike, Storbritan-
nien, Island, Luxemburg, Holland) inte finns ndgot land (med foérbehdll for
Cypern och Luxemburg som jag saknar kdnnedom om) som erkédnner for-
valtningsstraffréatt i den mening som i denna framstéllning definieras, dvs. som en
materiellrittslig 16sning av bagatellbrottens hantering. Diremot forekommer
denna rittsgren i den ena eller andra formen i - bortsett frdn Sverige - 13 av 18
linder som bygger pé legalitetsprincipen. I ett land (Finland) forekommer den
inte (dtminstone i ndgon storre utstrickning) och betriffande de dvriga linderna
ar mig rattslaget oként. (Tak, The Legal Scope of Non-Prosecution, s.33).

Mot bakgrund av dessa iakttagelser kan sigas att utvecklingen i
Sverige sett frdn det internationella perspektivet varit atypisk i det
att - trots den principiella anslutningen till legalitetsprincipen -
16sningen av problemet bagatellbrottslighet helt och héllet lagts pé
det processrittsliga planet, &tminstone innan sanktionsavgifterna
gjort sitt intdg in i rattsordningen. En konsekvens av denna
utveckling eller - beroende pa hur man ser pé saken - ett sitt att
gd den har vigen var en omfattande uppluckring av legalitetsprin-
cipen genom atalsunderldtelse, rapporteftergift, nedldggning av
férundersdkning osv. (se narmare kap 2).

Det finns i och for sig ingen anledning att kritisera denna
utveckling. Som ovan namnts (4.4.1) maste alla straffrittssystem
som utgdr fran det formella brottsbegreppet acceptera diskretions-
ratt i storre eller mindre utstrdckning som ett sitt att undvika
absurda konsekvenser vid straffrattens tillimpning. Mattet pé
opportunitetsprincipens utbredning ir d& en rattspolitisk fraga.
Avgorande torde vara hur allmdnheten reagerar mot att en del
manniskor som Overskrider ett genom straff sanktionerat formellt

2 Aven i ett sadant fall tycks dock finnas vissa granser. Niar Blau, t.ex., beskriver "diversion-
trend" i USA, som han sitter i sammanhang med att rattsvdsendet i landet hamnat i kris,
anmirker han att man kunnat 16sa problemet genom generdsare tillampning av opportuni-
tetsprincipen men att det skulle inneburit att avstd frdn reaktion i en utstrickning som
ansdgs oacceptabel. (Blau, Diversion..., s. 315).
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forbud slipper béra ansvar for detta. I 6vrigt kan betraffande denna
fréga hanvisas till framstallningen i kap 2, dér dven fragans andra
aspekter tas upp.

Godkiannandet av opportunitetsprincipen genom process-
rattsliga l10sningar av problemet bagatellbrott utgér en sida av
saken. Att utrusta de ansvariga myndigheterna med diskretionsritt
ar dock en anviandbar 16sning enbart betrdffande de formellt
lagstridiga handlingar som saknar straffviarde eller vars straffvirde
ar mycket ldgt och som inte kan foras ut ur straffrattens rackvidd
med hjalp av straffrittens egna instrument, som t.ex. liran om
social adekvans eller girningsculpa.

Den andra aspekten giller hur de bagatelldelikt som enligt
den allminna uppfattningen kréver resp. fortjanar en reaktion fran
samhillets sida skall behandlas.

Diverse typer av forenklade férfaranden som tjinar detta syfte
ber6rdes ovan (4.3). Bortsett frdn de olika fran teorin om "diver-
sion" hiarstammade 16sningarna rér det sig huvudsakligen om de
typer av forfarande som i svensk rétt representeras av strafférelag-
gande och foreldggande av ordningsbot (se narmare 2.4).

Det behover inte understrykas att ur processekonomisk
synvinkel sddana I6sningar méste betraktas som sarskilt vardefulla
som mojliggdr att handldaggning av dessa brott liggs utanfor
domstolarna.

I de system som bygger péd legalitetsprincipen kan detta
innebéra ett problem. Som ovan namnts baseras valet av legali-
tetsprincipen pd en viss installning till frdgan vilka organ i ett
samhille som bor bara ansvar pa det kriminalpolitiska omradet.
Det dr uppenbart att dklagarmyndigheternas roll i system med
legalitetsprincipen relativt sett minskar i betydelse i forhédllande till
motsvarande organs stéllning i system med opportunitetsprincipen.
Ar man inte benigen att at dklagarmyndigheterna (eller polis)
overlata beslutsfattande i friga om nodvandigheten att lagfora vissa
brott kan det a fortiori forvintas att det finns dannu mindre
benigenhet att lita de nimnda myndigheterna utéva domande
funktion i brottmél. Den materiellrattsliga l6sningen i form av
forvaltningsstraffratt ter sig alltsd tydligen i de ifrdgavarande
systemen dven som en géngbar vag att avlasta domstolarna. De
overtradelser som domstolarna skall befrias fran fors forst ut ur
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straffratten i formell mening, och sedan anfortros deras hand-
laggning at andra organ ir domstolar, dvs. antingen polis eller
andra forvaltningsmyndigheter.

Mot bakgrund av det anférda kan konstateras att det andra
sardrag som utmarker den svenska regleringen i forhéllande till
andra rattssystem som utgar fran legalitetsprincipen ar att den
svenska lagstiftaren processvdgen uppndtt bade forenkling av
forfarandet i bagatellbrottmal och avlastning av domstolarna. Inom
de forenklade forfarandena &laggs straff i juridisk mening samtidigt
som straffets dlaggande anfortrotts dklagare och polis.

Den svenska regleringen svarar alltsd inte mot den instéllning
som skulle kunna forvidntas med hénsyn till legalitetsprincipens
giltighet. Dédremot kan den anses overensstimma med den
installning till legalitetsprincipen som yppat sig i form av den
ldngtgdende urholkningen av principen.

Medan en i stort sett ambivalent installning har intagits i frdga
om undantag fran legalitetsprincipen, foranleder &klagarnas och
polisens ddomande funktion i den form och den omfattning den fatt
i svensk ratt vissa invdndningar. (2.6).

5.2 Sanktionsavgifterna nu och i framtiden

5.2.1 Sanktionsavgifterna - en variant av forvaltningsstraffratt

Under undersokningens géng har det funnits ett flertal tillfdllen att
uppmaérksamma paralleller mellan den férvaltningsstraffratt som
forekommer i vissa lander pa den europeiska kontinenten och
“sanktionsavgiftsratt" enligt svensk rétt. Det kan till exempel erinras
om, att definitionen av vad som ar Ordnungswidrigkeit enligt tysk
ratt (1 § OWIG), overford till det svenska spraket, lampar sig
utméarkt som beskrivning av de handlingar som sanktioneras med
sanktionsavgifter och som i denna framstillning betecknas som
administrativa forseelser resp. forvaltningsdelikt. Det géller i vart
fall de med sanktionsavgifter belagda garningar for vilka sanktion-
savgiften utgdr den enda ifrigakommande sanktionen (se 3.3.5.1).
Som nagot tveksamt kan daremot anses hur de gérningar som béde
avgift- och straffbeldggs bor beskrivas i detta sammanhang. Det rér
sig ju om brott i egentlig mening som dock utmirks av att en
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sanktionsavgift kan utgd i stillet for eller vid sidan av straff.’ Det
finns i lagtexten inga eller ytterst vaga kriterier (t.ex. SBL 13 §,
VSL 23a §) for under vilka omstiandigheter vilken av de tvd
sanktionstyperna skall tillampas. En kumulativ tillampning av bdda
de sanktionstyperna accepteras eller t.o.m. férutses.

Mot bakgrund av den analys som genomforts i kap 3 och
presentationen av forvaltningsstraffratten i kap 4 kan det slés fast -
med ett visst forbehall for de "dubbelsanktionerade" garningarna -
att det rattsomrade som i svensk rétt utstakats genom sanktionsav-
gifternas anviandning & ena sidan och det omrdde som pa det
internationella planet betecknas som forvaltningsstraffratt a andra
sidan i princip &r identiska rattsfenomen. I bada fallen ror det sig
om ett vid sidan av straffritten existerande sanktionssystem med
rent repressiv funktion. Vill man fér Sveriges del konkretisera
detta konstaterande kan det tilldggas, att den svenska forvaltnings-
straffratten frdn en viss synpunkt str nirmare den tyska 4n den
Osterrikiska typen av fOrvaltningsstraffréitt. 1 Sverige liksom i
Tyskland ror det sig om sanktionsbeldggande av en gérning (som
skall forbjudas) med en sanktion som inte dr straff i juridisk
mening. Sanktionens formella rattsliga karaktdr utgor saledes
kriterium for gransdragning mellan straffratt och forvaltnings-
straffratt. T Osterrike dlagger daremot, som ovan namnts, for-
valtningsmyndigheterna straff i juridisk mening &ven for de
garningar som definieras som forvaltningsdelikt. Avgérande roll vid
gransdragningen spelar dd kompetensfordelningen mellan doms-

* En girning som i lagen var straffbelagd och samtidigt belagd med en annan offent-
ligratslig sanktion var i och {or sig ett ej obckant fenomen adven i den tyska forvaltnings-
straffratten. I WiStG 1949 fanns det tidigare de s.k. "blandade" bestammelser som inneholl
definition av en gérning for vilken var det méjligt att antingen utdéma straff eller pé&féra
Geldbufle, dvs. en icke straffrattslig sanktion. I vilka fall den ena eller andra sanktionen
skulle paforas, dvs. nar handlingen var Straftat och nir den var Ordnungswidrigkeit avgjordes
enligt kriterier som stadgades i § 6 WiStG 1949. Bestdimmelsen, som i tysk réttshistoria
ingick under namnet "Schmidtsche Formel", gick i princip ut pd beddmning av den konkreta
garningens svarhetsgrad, dvs. en materiell bedéomning. Dessa "blandade bestdimmelser” har
stegvis avskaffats p.g.a. deras obestimdhet. (Numera loscs konkurrens mellan StGB och
OWIiG i OWIG, 218.) (jfr t.ex. Mattes I, ss.179 ff; Mattes 11, ss.88 ff, 170 ff.). Det kan
tilldggas att forfarandesittet var brukligt i vissa socialistiska rdttsordningar som byggde pa
det materiella brottsbegreppet. Forvaltningsdelikt och brott hade ofta helt identiska
gérningsbeskrivningar, och avgransningen mellan dessa bdda kategorierna skedde utifrdn
kriterier for girningens samhillsfarlighet.
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tolar och forvaltningsmyndigheter.* Jimforelsen kan kompletteras
genom péstdendet att ett sirdrag hos den svenska regleringen &r
att de administrativa sanktionerna i vissa fall kan aldggas dven for
brott i juridisk mening.

Asikten att de svenska administrativa 6vertridelserna 4r att
betrakta som ett med straffritt narbesliktat rattsomrade, alltsd som
"straffrattsligt" omrdde i materiell mening men formellt avskilt fr&n
straffratt i egentlig mening, &r inte sallsynt i svensk litteratur. S3
talar t.ex. Viktor i svensk nationell rapport till AIDP-kollokviet
1987 - nar frdgan dr om sanktionsavgifterna - konsekvent om
administrative penalties* De rdster som betonar sanktionsav-
gifternas slaktskap med straff 4r ménga.

Uppfattningen ar emellertid inte allmint rddande. Det fore-
kommer dsikter som tonar ned eller férbiser sanktionsavgifternas
repressiva vasen. Saledes sager Cosmo, nir han presenterar vissa
sanktionsavgifter, att "Die meisten Parkverstdfle sind seit einigen
Jahren nicht mehr strafbar, was jedoch nich zu Folge gehabt, daf} die
Parkverstéfe in das Verwaltungsstrafrecht iibergefiihrt wurden. Statt
dessen werden diese Fragen auf Gemeindeebene geregelt, d.h. das
Verfahren entspricht im grofien und ganzen dem anderer Gemeindesa-
chen wie z.B. bei der Abgabe fiir Elektrizitit und Wasser'.® Ett annat
exempel utgdr det ovan kommenterade uttalandet i forarbetena till
lagstiftningen om Overlastavgift (3.4.3), enligt vilket kriminalisering

‘I detta sammanhang kan nidmnas en intressant synpunkt som framforts av B. Wieslander
(Ndgra reflexioner i grainsomrddet mellan straffprocess och férvaltning i anslutning till en ny
utkommen bok. FT 1968, ss. 136 ff). Wieslander staller frdgan om inférandet av foreldggande
av ordningsbot inte skall betraktas som forsta led i utvecklingen mot att fora trafik- och
event. andra forseelser till forvaltningsritt. Vad han 3syftar 4r den omstandigheten att det
ar polis, dvs. en forvaltningsmyndighet, som i detta fall dlidgger straff. Som ovan visats ar
detta den normala situationen i forvaltningsstraffratt av Osterrikisk typ. (For Ovrigt
behandlas amnet "forvaltningsstraffratt” i Osterrike inom forvaltningsratt, ej i straffratt. jfr
4.52.3)

? jfr Viktor, D.: The Legal and Practical Problemx etc. Revue International de Droit Pénal
1988, Vol. 1-2, ss. 388-298. A andra sidan lamnar han oppen en rad frigor som utgjort
underlag for de nationella rapporterna och som skulle ha kastat klarare ljus pé sanktionsav-
gifterna i internationell jamforelse.

¢ Cosmo, C.-J.: Zur Behandlung der Bagatellkriminalitdt in Schweden. ZStW 92 (1980). s.
565. Bade vad betraffar felparkeringsavgift och de andra sanktionsavgifter som Cosmo
namner (trafikforsakringsavgift och sanktionsavgifter p& skattcomrddet) tycks han grunda
sin uppfattning om avgifternas karaktar pd i vilket slags forfarande avgifterna pafors. Darom
strax nedan.
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fér samma garning borde bibehallas for att allménheten inte skall
uppfatta handlandet som tilldtet, eller departementschefens
uttalande i samband med inférandet av vattenfororeningsavgift att
"kriminaliseringen bor bibehdllas inte minst som ett uttryck for
samhillets moraliska fordémande av dessa handlingar."’

De som betraktar sanktionsavgifterna pd det nyss nimnda
sattet uppfattar ej till fullo sanktionsavgifternas egenskap av
offentligréttsliga repressiva sanktioner, vilket méste anses av-
gorande vid sanktionsavgifternas rdttssystematiska beadmning. Att
forsoka dra en gréanslinje mellan bagatellartade forseelser som
sanktioneras med sanktionsavgifter och, som det brukar heta, de
"verkliga" brotten, ar en sak. Sddana forsok bor emellertid inte leda
till fornekande av den principiella likheten mellan straff sdsom
sanktion for brott och de annorlunda bendmnda sanktioner som
foreskrivs for de bagatellartade forseelserna.

Med hénvisning till framstéllningen i 4.5.4.3 kan det pastas, att
skilen till denna instdllning inte dr enbart teoretiska utan ytterst
praktiska i ett land som &r medlem av Europarddet. Det stdr utom
allt tvivel att det subjekt mot vilket &tgirder vidtagits med
anledning av att en sanktionsavgift enligt svensk ratt skall paforas,
oavsett avgiftens benidmning maste - pd samma sitt som det ar
fallet med forvaltningsdelikt enligt forvaltningsstraffratt pa
kontinenten - betraktas som "charged with criminal offence" enligt
Art. 6 Europakonventionen, som uttrycket tolkas i Europeiska
domstolens rattskipning. Den grundliaggande likheten mellan
forvaltningsstraffratt och "sanktionsavgiftsratt" & ena sidan och
mellan dessa tvd omrdden och den "verkliga" straffratten & andra
sidan framtrader i detta sammanhang med all tydlighet.

Utifrdn det presenterade synsidttet pa sanktionsavgifterna
sdsom rittsligt fenomen kan dessas introduktion i det svenska
rittssystemet beskrivas som inférande av ett nytt kriminalpolitiskt
instrument vid sidan av straffrdtt i traditionell mening.

Syftet med sanktionsavgifternas inférande samt vissa problem
som detta framkallat behandlas i kap 3 av denna framstéillning. I
det féljande kommer ndgra frdgor som ar forknippade med
sanktionsavgifterna och som kan anses vara av principiell betydelse

7 Prop. 1982/83:87, s.14.
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att tas upp. Framstdllningen baseras pa den foéregdende under-
sokningen.

5.2.2 Behovs sanktionsavgifterna?

Den grundldggande frdgan i samband med sanktionsavgifterna var
forstas om det 6ver huvud taget fanns behov av att infora ytterliga-
re ett kriminalpolitiskt instrument vid sidan av straffratt. Fragan
har som jag ser det tvd aspekter, en kriminalpolitisk och en
statsrattslig. Till den statsréttsliga aspekten aterkommer jag i
avsnitt 5.2.4.

Ovan har namnts att sanktionsavgifternas inférande varit vil
motiverat, men darmed &r inte sagt att det funnits behov att infora
just denna sanktionsform. Det som vid tiden fér sanktionsav-
gifternas inférande behévdes - sett fran statsmakternas synpunkt -
var ett satt att effektivisera trycket pd medborgarna i friga om
efterlevnad av en viss lagstiftning (i borjan pa skatteomrédet). De
straffbestimmelser i den ddvarande skattestrafflagen som borde ha
fyllt denna uppgift var ineffektiva, kanske inte i sig, utan pa grund
av rattsviasendets otillrdckliga kapacitet att effektuera de sanktioner
som lagstiftaren i skattestrafflagen hotat med. I skattetilldgget och
de andra da inférda sanktionsavgifterna fann lagstiftaren ett medel
som skulle visa sig i stort sett motsvara férvdntningarna.

Andra ifragakommande l6sningar hade kunnat komma i frga
for att rdda bot pd det lage som fran statsmakternas sida ansigs
otillfredsstdllande, men dessa ldsningar uppmérksammades inte.
Stalls alltsd frdgan om det var nddvindigt att inféra sanktionsav-
gifterna i svensk rattsordning kan den, i den mening som nyss
nimnts, besvaras nekande. A andra sidan representerar sanktion-
savgifterna en l6sning som i allméanna ordalag efterlyses i doktrin
och ofta dven i rdttspraxis.

Flera exempel kan ndmnas. Ett forslag till en bredare anvindning av admini-
strativa avgifter i stillet for straff finns i Ny# straffsystem (BRA Rapport 1977:7,
ss. 341-350); Jareborg uttrycker foljande 3&sikt: "Det finns skdl att tro, att
kriminaliseringens effektivitet skulle 6ka om mdngden av kriminaliserade beteenden
reduceras kraftigt och man utnyttjar andra former for social kontroll for beteenden
som inte dr pdtagligt skadliga eller forkastliga... Aven om kriminalisering pd dtskilliga
omrdden mdste bibehdllas, finns det dndd stort utrymme for att i stillet utnytija t.ex.
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vitesforeldggande eller administrativa straffavgifter" (Brotten I, ss. 37-38). I "Nio
kriminalpolitiska teser" (Hofer H.v. -Tham, H., Stockholm 1990) konstateras:
"Idag finns omkring 450 specialstraffritisliga forfattningar. ... Det finns uppenbarligen
en omfattande éverkriminalisering. Specialstraffritten bor dérfor ses éver och i ldnga
stycken avkriminaliseras. Nodvindig kontroll bor i stillet utévas av respektive
férvalingsmyndighet, som ocksd besitter bdttre sakkunskap dn rittsvdsendet.
Overtriidelser kan sanktioneras med avgifter, viten o dyl..." Asikten om att en
differentiering av samhaillets reaktion mot olika slags lagbrott under vissa
férutsittningar vore pakallad ér inte ny, som till exempel Ekelofs uttalande visar:
"Det dr ... oklokt att férséka hos allméinheten frammana en reaktion av samma art
mot ordningsforseelser som emot rena forbrytelser. Tillskrivs denna synpunkt
avgorande betydelse bdra de bdda slagen av ritsstridigt handlingssdtt icke blott
systematiskt sdrskiljas, utan skillnaden dememellan bor framtrdda dven avseende pd
sanktionens art och lagfringens natur." (Straffet, skadestdndet och vitet. Uppsala
1942. 55.49-50).

Oavsett om ett objektivt behov av sanktionsavgifterna forelegat
eller inte dr det mot bakgrund av de som exempel ndmnda
uttalandena mdjligt att dra den slutsatsen, att de administrativa
sanktionerna sdsom en ny sanktionsform inte har fallit pa s.a.s.
fientlig mark. Det visar dven den omstdndigheten att forslag till
inférande av sanktionsavgifterna, trots vissa negativa reaktioner,
fatt ett Overlag positivt bemétande under remissbehandling i
lagstiftningssammanhang. Till det positiva mottagandet har
sdkerligen bidragit att sanktionsavgifternas inférande framstéllts -
frdn en viss synpunkt onekligen med rétta - som avkriminalisering
av en del lindriga brott.

5.2.3 Sanktionsavgifter som kriminalpolitiskt instrument: Tva
grundliggande problem

Det ar sdledes mojligt att notera dels en i grunden positiv in-
stallning till de administrativa straffsanktionerna, atminstone hos
en del av den svenska doktrinen och réttspraxis, dels en ej
obetydlig kritik mot det sitt pa vilket inférandet skett resp. mot
den form som sanktionsavgifterna fatt.

Huvudorsaken till denna diskrepans torde vara det inte
alldeles lyckade resultatet nir det ror sig om sanktionsavgifternas
positivrattsliga utformning. Rérande vissa kritiska synpunkter kan
hanvisas till framstallningen i kap 3. Har vill jag ta upp nagra mer
generella fragor.
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Det som framkommer tydligt vid undersokning av sanktionsav-
gifter 4r den konceptldshet som préglat sanktionsavgifternas
framvaxt i svensk ritt. I allmdnna ordalag har detta konstaterats i
doktrinen redan tidigare.® Det dr emellertid svarare att hitta svar
pa frdgan vari denna konceptloshet ligger.

Goda skil till en s&dan slutsats kan tyckas framgd av for-
arbetena till de enskilda sanktionsavgifterna. S& till exempel
framhaller Warnling-Nerep vid flera tillfallen, pd basis av en
grundlig granskning av férarbetena, att lagstiftaren vid inférande
av de enskilda avgifterna huvudsakligen inriktat sig pé effektivitets
och processekonomiska aspekter’. Dessa iakttagelser &r riktiga.
Emellertid ar forarbetena till enstaka kriminaliseringar ocksa i
regel inriktade pd ett fatal frdgor utan principiella diskussioner.
Man kan namligen dar stoda sig pa en fast grund: Straffréttens
"allmédnna del" och det straffprocessuella regelsystemet.

Uttalandet att depenalisering (dvs. inférande av sanktionsav-
gifter i stillet for straff) inte foljt ndgra enhetliga linjer &terfinns
vidare i Nytt straffsystem. Inte heller dir specificeras péstdendet.
Déremot formulerar man vissa allmanna principer for depenalise-
ring, dvs. for inforande av administrativa straffavgifter. Det torde
inte vara en orimlig féormodan att dessa principers efterlevnad
enligt forfattarnas dsikt borde avhjilpa de konstaterade bristerna
i sanktionsavgifternas ddvarande gestaltning, dvs. avsaknaden av en
ideologi bakom sanktionsavgifternas tillkomst.'” Har vill jag
enbart ndmna att om de i rattsordningen férekommande sanktion-
savgifterna granskas utifrdn de principer som formuleras i Nyt
straffsystem ar det huvudsakligen en princip som inte helt foljs. Det
ror sig om den princip enligt vilken beldggande med straffavgifter
bor ske i fall av 1agt straffvarde. lakttagelsen antyder vari ett av
huvudproblemen med de nutida sanktionsavgifterna ligger.

Enligt min mening ligger det grundliggande problemet med

8 jfr Nytt straffsystem, 5.347, Warnling-Nerep, ss. 357-9

? Warnling-Nerep, t.ex. s5.37,42,357

1 Kort rdr det sig om foljande principer: 1) Depenalisering skall vara andamdlsenlig frn
kriminalpolitisk synpunkt, vilket borde faststillas pd basis av straffvirde; 2) Avgiften bor
knytas an till ett enkelt och latt konstaterbart faktum samt grundas p& objektivt ansvar; 3)
Individualisering av paf6ljden skall i princip uteslutas; 4) Avgiften skall berdknas enligt vissa
schabloner; 5) Det méiste finnas mgjlighet att 6verprova avgiftens pdforande av hogre
instans (domstol eller hogre myndighet). (Nytt straffsystem, ss. 349-350).
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sanktionsavgifterna, om de betraktas som kriminalpolitiskt
instrument, i att man - generellt uttryckt - inte definierat sanktion-
savgifterna pa ett satt som skulle mojliggéra en entydig och
foljdriktig anvdindning av detta instrument i lagstiftningsverksam-
het. Vad jag konkret menar ar foljande.

Syftet med straffritt dr att ge skydd at vissa intressen resp.
varden genom att med straff beldgga de handlingssétt som anses
skada eller hota de skyddade intressena. Vill man definiera syftet
med "sanktionsavgiftsritt" maste man komma till samma definition
med den skillnaden att i stillet for "straff" star "sanktionsavgift".
Har instiller sig frdgan: Varfor har lagstiftaren infort ytterligare ett
medel med exakt samma syfte i rattsordningen?

Ett av huvudproblemen med sanktionavgifterna ar, som jag ser
det, att det finns tvd svar pd denna fréga, svar som dessutom
befinner sig i inre motsatsforhdllande. Vid bedémning av sanktion-
savgifterna som réttsligt fenomen torde det metodologiskt korrekta
tillvigagdngssittet vara att konstatera att det ror sig om ett i
forhdllande till straff speciellt instrument som avskilts frén
straffratten for att mojliggora att pd ett mera adekvat sétt (i ordets
vida bemarkelse, dvs. inklusive kostnadsfrdgan) beméta en viss typ
av lagovertradelser. Mot bakgrund till undersékningen i kap 3 kan
emellertid slds fast att sanktionsavgifterna inforts dels med
avkriminaliserings- resp. depenaliseringssyfte (felparkeringsavgift,
straffavgifter enligt PBL, under vissa omstdndigheter straffavgifter
pé skatteomradet och tulltillidgg, etc.) dels med syftet att forstirka
kriminaliseringens verkan (miljoskyddsavgift, delvis straffavgifter pa
skatteomradet, generellt i fall nar en juridisk person skall triffas).
Frdgan ar hur man d& kan uppfylla kraven pd en konsistent
utformning av sanktionsavgifter efter en enhetlig linje.

I samband med sanktionsavgiftsbeldggande med avkriminalise-
ringssyfte Oppnar sig det andra problem som jag anser vara av
principiell vikt i detta sammanhang.

Generellt sett ar det s att, om avkriminalisering inte innebar
att ett sanktionerat handlingssatt blir tilltet utan - vilket ar fallet
med sanktionsavgifterna - det rér sig om den s.k. skenavkriminali-
sering som sker genom utbyte av straff mot en annan repressiv
sanktion, 4r huvudpodngen med avkriminaliseringen att man vill
vinna vissa fordelar, vanligen processekonomiska sddana. En
avkriminalisering som skulle ha bestdtt i att sanktionen dndrar
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namnet, t.ex. fran boter till avgifter, och i 6vrigt allt forblir vid det
gamla, vore uppenbarligen inte motiverad. En annan sanktionsform
vid sidan av straff, dvs. en som ersitter straff, kan alltsd anses
motiverad enbart om den har andra réttsliga konsekvenser dn straff
eller, vilket ar sarskilt aktuellt i bagatelldeliktssammanhang, pafors
enligt andra regler dn den ursprungliga sanktionen. Frdn denna
synpunkt kan dven hédvdas att den nya sanktionsformen kan anses
utgoéra ett fullkomligt kriminalpolitiskt instrument enbart under
den forutséttningen att det finns fastlagda regler for sanktionens
péforande, regler som skiljer sig frdn dem som géller vid paférande
av straff. Under sddana omstandigheter kan lagstiftaren, nir han
Overviger behovet att avhilla manniskor fran ett visst handlande
och en offentligrattslig reaktion dr pakallad resp. ofrdnkomlig, valja
mellan tvd instrument som han kan 6verblicka i alla hinseenden,
dvs. inklusive t.ex. processrittsliga konsekvenser. Vilket instrument
(vilken sanktionsform) som viljs beror d& pé vilka kriterier som
tillimpas betriffande avgransning mellan brott & ena sidan och den
andra deliktsformen & andra sidan.

Vad sanktionsavgifternas inférande i rattsordningen betraffar
maéste det enligt min mening anses som nackdel att forfara pd det
sitt som foérarbetena till sanktionsavgifterna visar, ndmligen att
man forst faststaller om avgift eller straff skall stadgas och darpa
overvager - i fall avgiftsbeldggande beslutats - vilken myndighet
som kommer att anfortros avgiftens dlaggande och pa vilket sitt
detta kommer att ske. Utfaller beslutet pa det sittet som t.ex.
galler tillaggsavgift enligt PBL eller varselavgift, dvs. avgiftsdlaggan-
de faller under domstolarnas kompetens och dairmed under ratte-
gdngsbalkens regler, maste man ifragasitta vad som egentligen var
meningen med denna avkriminalisering.

Det som hér betecknas som nackdel kan i och for sig betraktas
som fordel fran lagstiftarens sida, eftersom det 6ppnar mojlighet
att "skraddarsy" de enskilda sanktionsavgifterna.'" Frdgan ir
emellertid om denna fordel kan anses uppviaga de konsekvenser
som det av stark pragmatism och kasuistik praglade tillvigagangs-
séttet leder till, nimligen tillkomsten av en o6verskddlig mangd
foreskrifter och darav foljande obestamdhet i fraga om ett sd
viktigt kriminalpolitiskt instrument som avgiftsbeldggande onekli-

' jfr t.ex. Warnling-Nerep, .79 o a.
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gen representerar eller kan representera. Man kan inte undvika
tanken hur det skulle sett ut om foér varje brott i brottsbalken
skulle ha stadgats sirskilda handlaggningsregler.

Det finns skdl att tro att de ovan beskrivna drag som karakte-
riserar den nuvarande anvdndningen av sanktionsavgifterna i
svensk ratt (och som skiljer den svenska varianten av férvaltnings-
straffritt frdn motsvarande regleringar utomlands) himmar ett
rationellt utnyttjande av detta kriminalpolitiska medel. Med
"rationellt utnyttjande" avses i detta sammanhang ett utnyttjande
som utmdrks av att en sanktionsform som finns till férfogande i en
rattsordning utnyttjas for alla de handlingssétt som enligt de vid
valet av sanktionsformerna relevanta kriterierna kan héanforas till
en och samma grupp. Varfor, kan man frdga, bibehdller man
beliggande med straff for t.ex. ett antal olika trafikf6rseelser (som
darutover beivras av en forvaltningsmyndighet - polisen) och pé
ménga andra omréden, samtidigt som andra jimférbara hand-
lingssétt beldaggs med en sanktionsavgift? I dagens lige maéste
sanktionsavgifterna fran lagstiftarens synpunkt betraktas som ett
"halvfardigt" instrument. Det finns inget klart definierat omrade for
sanktionsavgifternas anviandning och - vilket sammanhinger
darmed - inga fasta regler for sanktionsavgifternas paférande.
Anvéndning av denna sanktionsform i lagstiftningsverksamhet
krdver att man tar stdllning till ett antal frdgor som bor vara
besvarade redan genom valet av en viss typ av sanktion.

5.2.4 Ja eller nej till sanktionsavgifter, dvs. férvaltningsstraffratt?

Oavsett att frigan om inforande eller icke inférande av sanktion-
savgifter dr avgjord av lagstiftaren finns det anledning att mot
bakgrund av undersokningen i denna framstéllning redogora for
mitt personliga principiella stallningstagande roérande detta
sporsmal.

Det har slagits fast att tillkomsten av den nya sanktionsform
som sanktionsavgifterna representerar tvingats fram av den
samhilleliga utvecklingen (se kap 3). Léget har inte varit an-
norlunda i andra jamforbara lander (kap 4). Av presentationen av
de utldndska losningarna framgar att flera vagar for hantering av
den uppkomna situationen kommer i frdga. Visentliga skillnader
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vad sittet att l0sa problemet betrédffar forekommer framfor allt
mellan de rittssystem som bygger pa legalitetsprincipen och de
som accepterat opportunitetsprincipen.

Varken i det ena eller andra systemet har man emellertid
kunnat undvika - pd grund av den utveckling som lett till Gverbe-
lastning av réttsviasendet - att handlaggning av vissa kategorier av
lagovertradelser frintagits domstolarna och p3 ett eller annat sétt
overforts till icke judiciella organ. I sddana fall har antingen en
grupp av Overtradelser separerats fran brott i egentlig mening och
bildat en sdrskild deliktskategori som handldggs av utomjudiciella
organ (forvaltningsstraffratt), eller ocksd handlagger de utom-
judiciella organen brott i juridisk mening (olika processrittsliga
16sningar). Till de processrattsliga 16sningarna kan vidare riknas
bildande av specialdomstolar foér handliaggning av de mindre
brotten.

For Sveriges del har det konstaterats att domstolarnas andel i det totala antalet
lagforingar for brott numera utgér ca 20 procent, polisen stdr for drygt 50 procent
och dklagarna handligger resten. Hade sanktionsavgifterna inte funnits i
rittsordningen skulle domstolarnas andel vara énnu lagre, under den f6rut-
sittningen alltsé att lagforingen av de Gvertridelser som numera sanktioneras med
avgifter skulle héllas pd samma nivd och att motsvarande brott i enlighet med
nuvarande praxis skulle beivras utanfér domstolarna.

Det finns inga tecken pé att ndgot av de namnda tillvigagdngs-
sdtten att mota utvecklingen skulle vara att féoredra om bedém-
ningen gors utifrén effektivitetssynpunkt, dvs. hur framgéngsrikt ett
eller annat sétt varit i att pressa ner bagatellbrottslighet eller spara
resurser. Det som i s3 fall bor avgdra vilken vig som skall viljas &r
den vikt som laggs vid att vissa principer som kan anses relevanta
fran réttsstatlig snarare dn sndvt pragmatisk synpunkt upprit-
thélls.'?

Den allmént vedertagna satsen i alla de lander som hér asyftas
- naturligtvis inklusive Sverige - ar att straff for brott skall dlaggas
av oavhingiga domstolar under vissa réttssdkerhetsgarantier. En
omfattande lagféring av brott utanfér domstolarna strider klart
mot denna princip. Anses emellertid lagforingen infér andra dn

2 Som ovan visats ror det sig hiar emellertid om aspekter som gor sig gallande vid
beddmning av kriminalpolitikens godtagbarhet (jfr 2.5)
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judiciella organ av praktiska skl ofrdnkomlig, och vill man inte ga
med t.ex. pa fiktionen om "frivillig betalning till statskassan" som
presenterats bland de processrittsliga 16sningarna,'® kan bildandet
av en sarskild deliktskategori, omfattande just de delikt som anses
kunna resp. av praktiska skal behova lagforas utanfér domstolarna,
innebira en viktig markering att samhallet ser annorlunda pé vissa
delikt 4n pa brott i egentlig mening. Diarmed kan skapas forut-
sdttningar for att allmanheten skall godtaga att delikten i friga
lagférs av andra organ dn domstolar. For att tillvigagdngssattet
skall accepteras maste emellertid en rad andra forutsittningar
uppfyllas. De kommer att berdras strax nedan.

I den ovan ndmnda meningen anser jag att inférandet av for-
valtningsstraffratt i rattssystemet ar vilmotiverat. Det innebir en
differentiering av de kriminalpolitiska instrumenten vilket i sin tur
kanske inte garanterar, men dock skapar forutsattningar for mera
nyanserad och rationell kriminalpolitik.

5.2.5 En funktionsduglig forvaltningsstraffritt

Som ndmnts kan forvaltningsstraffratt fylla en positiv uppgift i
rittssystemet om vissa fOrutsattningar uppfylls. Vilka foérutsitt-
ningar det ror sig om framgéar delvis av den kritik som ovan riktats
mot vissa drag av den nuvarande "sanktionsavgiftsritten". I det
foéljande framstélls sporsmalet pd ett mera systematiskt sétt, och
andra enligt min mening viktiga aspekter tas upp.

* Den grundlaggande utgangspunkten for utformningen av
férvaltningsstraffratt maste vara faststillande av syftet med det
ifrdgavarande sanktionssystemet, vilket utgoér grunden for grians-
dragningen mellan brott och férvaltningsdelikt.

Ovan har visats (4.5.3.2) att flera tillvigagdngsatt i princip ar
mojliga (jfr de olika "kvalitativa" och "kvantitativa" grinsdrag-
ningarna mellan straffriatt och forvaltningsstraffratt), men att det
numera overvdgande betraktelsesdttet internationellt sett ar att
forvaltningsstraffratt utgor ett sanktionssystem lampat till sanktio-
nering av mindre allvarliga lagovertradelser dn brott.

3 se om "transactio” - forfarande (4.3.2)
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Att forvaltningsstraffratt bor komma till anviandning i for-
héllande till typiskt sett mindre straffvarda delikt torde vara den
absolut 6vervigande asikten dven i svensk doktrin.

Det forekommer emellertid roster huvudsakligen i lagstift-
ningssammanhang som vittnar om att synen pd vad som skiljer
brott & ena sidan och andra lagévertradelser & andra sidan &r mera
invecklad. Som exempel kan nidmnas det ovan nimnda uttalande
som gjorts i samband med inforandet av vattenfororeningsavgift
(jfr fn 7 ovan). Dir anses bibehéllande av kriminalisering - trots
inférande av sanktionsavgifter - behovligt for att uttrycka sam-
hallets "moraliska férdomande". Ett annat exempel utgdr foljande
uttalande i propositionen till SBL: "Straffet mdste normalt sett ses
som en sdrskild sanktionsform, avsedd att uttrycka sambhillets
forkastande av vissa forfaranden sdsom brottsliga. Andra pdfoljds-
former har andra syften.""

Dessa uttalanden visar att en avgransning av férvaltningsdelikt
frdn brott enbart pa grundval av straffvirde formodligen skulle
framkalla invindningar. Det som de ndimnda uttalandena represen-
terar 4r namligen det synsétt som skulle leda till en uppdelning pé
grundval av de s.k. kvalitativa kriterierna.

Ett annat synsatt framgdr av de principer for depenalisering
som formuleras i Nyt straffsystem.” Vid sidan av girningens
mindre straffvirde som formodligen dr att anse som huvud-
kriterium namns vissa andra kriterier'® som hanfor sig till sittet
att pafora avgifter.

Betraffande de olika asikterna i fraga om vilka gérningar som
skall kriminaliseras och vilka som kan sanktioneras pa ett annat
sdtt kan generellt anforas foljande. Faststédllandet av syftet med ett
vid sidan av straffratt forekommande sanktionssystem &r av
vésentlig vikt vid den konkreta utformningen av sanktionssystemet
i frdga. Med utgdngspunkt i det faststillda syftet 16ses frdgor om
rattssakerhetsgarantier, resurser etc. A andra sidan kan det valda

4 Prop. 1971:10, 5.241

¥ se fn 10 ovan

' Avgiften bor knytas an till ett enkelt och latt konstaterbart faktum samt grundas pa
objektivt ansvar; individualisering av pafoljden skall i princip uteslutas; avgiften skall
berdknas enligt vissa schabloner. jfr &ven DsJu 1981:3 (Ekonomiska sanktioner vid brott i
néringsverksambhet) ss.90 ff. De kriterier som dir namns &syftar emellertid sanktionsavgifter
i samband med brott i niringslivet.
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huvudkriteriet inte utgdra ett hinder mot att vid konkret besluts-
fattande i friga om huruvida en gérning skall kriminaliseras eller
beldggas med en annan sanktion dven tillimpas andra kriterier, i
den man de kan beaktas utan att sanktionssystemets konsistens
aventyras.

I detta sammanhang kan det med tanke pd de nutida sank-
tionsavgifterna anmarkas att det som kravs for full klarhet i fraga
om syftet med administrativa straffavgifter ar att problematiken om
bagatelldelinkvens avskiljs frdn problemet om bestraffning av
juridiska personer. Ddrmed &r inte sagt att administrativa sanktion-
savgifter inte kan eller bor anvéndas till beivrande av brott som ter
sig som begdngna av juridiska personer eller till sanktionering av
juridiska personer 6ver huvud taget. Tviartom kan denna sanktions-
form utgora ett lampligt instrument i detta hinseende. Det far
emellertid inte forbises att handlaggning av bagatelldelikt och
sanktionering av juridiska personer utgor tva helt olika problem
som inte kan behandlas frdn samma utgdngspunkter, ndgot som i
viss man skett i lagstiftningssammanhang, som framstéllningen
ovan visat. Hur bestraffning av juridiska personer skall 16sas ar
dock en frga som inte ar foremal for undersdkning i detta arbete.

* [ fraga om forvaltningsstraffrattens réttsliga reglering 4r det
noédvandigt att halla i dtanke att det principiellt ror sig om
sanktionssystem av samma karaktar som straffritt. Den omsténdig-
heten att forvaltningsstraffratt &syftar bagatellartade delikt kan,
som nedan visas, motivera en annorlunda reglering av vissa
grundldggande frdgor resp. vissa avsteg frdn de rattssidkerhets-
garantier som géller vid utddmande av straffansvar, men i Gvrigt
maéste krévas att regleringen av férvaltningsstraffratt lever upp till
de krav som ar kdnnetecknande for en réttsstat.

Vad det i forsta hand innebér kan kort sammanfattas enligt
foljande.

I lagen bor faststéllas vad som ar ett férvaltningsdelikt (eller
hur det kommer att heta) och vilka de grundlidggande ansvarsvillko-
ren dr. Enligt min mening dr det huvudsakligen avsaknad av
reglering av dessa frdgor och didrmed ad hoc-karaktiren hos den
nuvarande regleringen som ligger bakom kritiken mot sanktionsav-
gifternas konceptloshet.

Vad definitionen av forvaltningsdelikt betraffar ligger det nédra
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till hands att det bér rora sig om samma typ av definition som
brottsdefinitionen representerar, dvs. forvaltningsdelikt kan
definieras som en med "sanktionsavgift" belagd garning. Hér
aktualiseras emellertid problemet att det rdder oklarhet om vilka
sanktioner som kan anses utgdra sanktionsavgifter i betydelsen
offentligrattslig repressiv sanktion (jfr 3.3.4).

Hur ansvarsvillkoren formuleras ar en rittspolitisk fradga som
kan besvaras pa olika sitt. I detta sammanhang kan gora sig
gillande t.ex. de i Nyt straffsystem framforda &sikterna om att det
i friga om ansvar for forvaltningsdelikt bor gilla objektivt ansvar
etc.

Far forvaltningsdelikt en fast rattslig reglering som har antytts
framgdr det klart att forhallandet mellan straffansvar och ansvar fér
forvaltningsdelikt maste 10sas i lag.

Det krivs i forsta hand med tanke pé den situation som i och
for sig inte ar dnskvird men som i vissa fall férmodligen inte kan
undvikas, niamligen att en géirning faller under beskrivningen for
bdde brott och forvaltningsdelikt.

En annan frdga som i detta sammanhang kraver rattslig
reglering, men som endast kan antydas har ar ne bis in idem-
problematiken i detta sammanhang.

* En viktig forutséattning for en funktionsduglig férvaltnings-
straffratt ar slutligen en koncis reglering av forfarandet vid
paférande av de administrativa straffavgifterna.

Det har nimnts flera génger att bildande av ett fran straffratt
avskilt sanktionssystem av det slag som fOrvaltningsstraffritt
representerar kan forsvaras huvudsakligen med héanvisning till
behovet av en mera effektiv och resurssparande lagforing av
bagatellartade och ofta i masstal forekommande forseelser. Att
detta atminstone till en del varit fallet med inférande av sanktion-
savgifter i svensk ratt stdr utom allt tvivel. Ur denna synvinkel vore
det motsdgelsefullt om forvaltningsdelikt skulle lagféras enligt
rattegdngsbalksregler, vilket & sin sida tycks vara nddvandigt om
dlaggande av sanktioner for forvaltningsdelikt anfortros doms-
tolarna.

Ar det férvaltningsmyndigheter som skall handligga for-
valtningsdelikt instdller sig frdgan om ansvar foér forvaltnings-
delikten i s fall inte kan alaggas enligt forvaltningsprocessrattsliga
regler. Principiellt r detta naturligtvis acceptabelt, men problemet
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med forvaltningslagen i nuvarande utformning ar att lagen inte ar
anpassad till det slags drenden som forvaltningsdelikt utgor.

Anser man att den numera tillimpade 16sning av problemet
som bestdr i att forfaranderegler faststélls ad hoc vid de enskilda
forvaltningsdelikten (sanktionsavgifterna) inte ar tillfredsstéllande
av skil som nidmnts ovan &terstdr att vilja den vdg som &r bruklig
utomlands, dvs. att det faststills ett sarskilt forfarande i fraga om
férvaltningsdelikt.

Forutom att denna l6sning forenklar den nuvarande reglering-
en kan den aven bittre tillgodose alla de réttssdkerhetskrav som
foljer Europakonventionen och som &r bindande for Sverige.
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Zusammenfassung

Die Sanktionsabgaben' stellen seit Anfang der siebziger
Jahre ein wichtiges Phanomen im schwedischen Recht dar. Das
Ziel dieser Arbeit ist eine Untersuchung der Sanktionsabgaben aus
kriminalpolitisches Sicht im Zusammenhang mit der Problematik
der Bagatellkriminalitét.

Im zweiten Kapitel werden gewisse Aspekte der Kriminali-
tatsentwicklung und Kriminalpolitik in Schweden ab 1950 unter-
sucht. Im Blickfeld stehen die Fragen der Kriminalisierung und
Entkriminalisierung, die Probleme, die aus den Anstieg der
Bagatellkriminalitat entstehen, und die kriminalpolitische Reaktion
auf diese Probleme. Die Untersuchung kommt zu folgenden
Ergebnissen:

Seit Anfang der fiinfziger bis Ende der achtziger Jahre ist
die Gesamtheit der kriminalisierten Handlungen immer gréBer
geworden. Gleichzeitig sind die statistischen Zahlen liber die
angezeigten Straftaten fiinfmal gestiegen. Die Anzahl der nach
dem Nebenstrafrecht verfolgenen Taten hat sich verdoppelt,
wihrend die Anzahl der nach dem Strafgesetzbuch (Brottsbalken)
verfolgten Straftaten gesunken ist.

Es gibt keine Anzeichen fiir einen Zusammenhang
zwischen dem statistisch registrierten Anstieg der Kriminalitit und
der immer weiter gehenden Kriminalisierung. Im Bereich des
Nebenstrafrechts ist es moglich, den statistischen Anstieg der
Kriminalitidt in vollem Umfang auf die Zunahme der StraB3en-
verkehrsdelikte zuriickzufiihren. Die Anzahl der nach den iibrigen
nebenstrafrechtlichen Vorschriften verfolgten Straftaten hat sich
verringert, obwohl der Umfang des Nebenstrafrechts wesentlich
groer geworden ist. Die statistischen Daten deuten darauf hin,
daB3 die Mehrheit sowohl der &lteren als auch der neueren
nebestrafrechtlichen Vorschriften nie angewandt worden ist.

Auf den infolge der steigenden Kriminalitdt zunehmenden
Ressourcenbedarf des Rechtswesens hat man teils durch Zuschuf3

! "Sanktionsabgabe" (auf schwedisch "sanktionsavgift") ist ein gemeinsamer Begriff fiir
verschiedene Rechtfolgen z.B. im Steuerrecht, Verkehrsrecht, Zollrecht usw., die in einer
finanziellen Leistung bestehen.
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neuer Mittel, teils durch auf eine bessere Effektivitit des Straf-
verfahrens gezielte Gesetzesdnderungen reagiert. Die Moglich-
keiten, eine Strafsache auBergerichtlich zu erledigen, sich erheblich
erweitern. Die Rechtsinstitute, die diese Entwicklung ermdglicht
haben, sind der Strafbefehl und das Absehen von Anklage (diese
zwei Institute fallen unter die Zustandigkeit der Staatsanwalt-
schaft), sowie der BuB3geldbescheid und die polizeiliche Verfah-
renseinstellung (in der Zustdndigkeit der Polizei).

Die erwdhnten ProzeBrechtsinderungen haben dazu
gefiihrt, daB der Anteil der Gerichte auf der gesamten Straf-
verfolgung der Straftaten von 43 Prozent im Jahre 1950 auf ca 20
Prozent im Jahre 1990 gesunken ist. Die Polizei entscheidet in
mehr als 50 Prozent aller Strafsachen, die Staatsanwilte in den
ibrigen Fillen.

Eine Anzahl von Straftaten ist dadurch entkriminalisiert
worden, daf3 die entschprechenden Handlungen mit einer Sank-
tionsabgabe statt mit Strafe bedroht sind.

Trotz all dieser MaBnahmen ist die Differenz zwischen der
Anzahl der angezeigten und der verfolgten Straftaten immer
groBer geworden.

Es ist festzustellen, daB3 die Behandlung der Bagatellkrimi-
nalitdt eines der dominanten Probleme der praktischen Kriminal-
politik seit 1950 bildet. Mit Ausnahme der Einfilhrung der
Sanktionsabgaben sind die Reaktionen auf diese Entwicklung
ausschlieBlich im Bereich des ProzeBrechts konzentriert und dort
hauptsichlich auf die proze6konomischen Aspekte gerichtet. Die
getroffenen MaBBnahmen haben zwar ihr Ziel erfiillt, d.h. sie haben
zu einer Entlastung der Gerichte beigetragen und die Behandlung
der Bagatellkriminalitédt in verschidenen Bereichen beschleunigt.
Andererseit tauchen aber Bedenken auf, ob die getroffenen
Maflnahmen aus der Sicht einer rationalen und akzeptablen
Kriminalpolitik vorbehaltlos gebilligt werden kénnen. Es erscheint
nicht ohne weiteres akzeptabel, da3 Rechtsinstitute wie das
Absehen von Anklage, der Strafbefehl und die polizeiliche
Verfahrenseinstellung ausschlieBlich aus proze3ékonomischen
Gesichtspunkten gestaltet worden sind. Jedenfalls gibt es Griinde
dafiir, auch andere Losungsansétze fir das Problem der Bagatell-
kriminalitdt zu untersuchen. In diesem Zusammenhang ist es u.a.
die Rolle der Sanktionsabgaben, die unsere Aufmerksamkeit
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verdient.

Im dritten Kapitel werden die Sanktionsabgaben im
schwedischen Recht analysiert. Gegenstand der Untersuchung sind
nur die 6ffentlich-rechtlichen Sanktionsabgaben.

Die rechtliche Natur der Sanktionsabgaben wird vor dem
Hintegrund des schwedischen Sanktionensytems beurteilt. Dieses
System - ohne die Sanktionsabgaben zu beriicksichtigen - kann
folgendermaBen dargestellt werden.

* Die strafrechtlichen Sanktionen:

- Die Strafe (Gefiangnis, Geldstrafe) und die
anderen Tatfolgen (bedingte Verurteilung, Schutzaufsicht,
Uberweisung in besondere Fiirsorge).

- Die Nebenfolgen der Straftat (Konfiskation,
Ausweisung aufgrund einer Straftat, Entziehung der Fahrerlaubnis,
Gewerbeverbot, usw.)

* Die verwaltungsrechtlichen Sanktionen:

- Die Sanktionen, die mit dem Entzug einer
behordlich erteilten Erlaubnis, Genehmigung usw. verbunden sind
(gewisse Fille der Entziehung der Fahrerlaubnis, gewisse Fille des
Gewerbeverbots, usw.).

- Das offentlich-rechtliche Zwangsgeld.

- Die offentlich-rechtlichen Disziplinarmaf3nahmen.

* Die prozeBrechtlichen Sanktionen.

Die Analyse der Sanktionsabgaben im schwedischen Recht
hat zu der folgenden Klassifikation gefiihrt:

I. Die Sanktionsabgaben, die als einzige Sanktion fiir eine
bestimmte rechtswidrige Handlung in Frage kommen.

I1. Die Sanktionsabgaben fiir rechtswidrige Handlungen,
die zugleich kriminalisiert sind. Eine Sanktionsabgabe kann dann
statt bzw. neben den strafrechtlichen Sanktionen festgesetzt werden.

Damit kdnnen folgende Situationen entstehen:

a) Die Sanktionsabgabe stellt eine Alternative zur Strafe in
dem Sinne dar, da entweder Sanktionsabgabe oder Strafe
festgesetzt werden kann.

b) Die strafrechtliche Verurteilung héngt teilweise davon
ab, ob eine gleichzeitig anwendbare Sanktionsabgabe festgesetzt
worden ist oder nicht.
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¢) Die strafrechtliche Verurteilung und die Festsetzung
einer Sanktionsabgabe konnen grundsitzlich voneinander unabhin-
gig erfolgen.

Aufgrund der Analyse des schwedischen Sanktionensystems
und der Sanktionsabgaben kann man feststellen, da8 Sanktionsab-
gaben folgende Stellung im Sanktionensystem einnehmen.

* Die Sanktionsabgaben, die die einzige Sanktion fiir eine
bestimmte Handlung darstellen, bilden eine separate Gruppe unter
den verwaltungsrechtlichen Sanktionen.

* Die Sanktionsabgaben, die als Tatfolge fiir eine schon
kriminalisierte Handlung in Betracht kommen, miissen als eine
eigenstindige Sanktionsgruppe angesehen werden, die sich unter
rechssystematischem Gesichtspunkt nicht in das gegebene Sanktio-
nensystem eingliedern lassen. Je nach den Umstdnden bei ihrer
Anwendung konnen diese Sanktionen entweder den Charakter
einer strafrechtlichen Nebenfolge oder den Charakter einer
eigenstindigen Verwaltungssanktion erhalten.

* Eine Sanktionsabgabe ist als eine offentlich-rechtliche
DisziplinarmaBnahme zu betrachten.

Die rechtspolitischen Griinde fiir eine erweiterte An-
wendung der Sanktionsabgaben im schwedischen Recht sind das
Streben nach effektiverer der Ahndung von bestimmten Massende-
likten, die Absicht, auch juristischen Personen zu treffen, und
prozef36konomische Griinde.

Mit Riicksicht auf die punitive Natur der Sanktionsabgaben
ist ihre rechtliche Normierung aus derselben Sicht zu beurteilen,
wie das Strafrecht, d.h. von dem Standpunkt der kriminalpoliti-
schen Grundsétze aus. So gesehen, ruft die geltende Regelung
gewisse Bedenken hervor. Im Hinblick auf die mit der Einfiihrung
der Sanktionabgaben verfolgten Ziele scheint die Regelung - mit
gewissen Ausnahmen - rationell zu sein. Andererseits kann die
Regelung vom Standpunkt der herrschenden kriminalpolitischen
Grundsétze nicht vorbehaltlos als akzeptabel betrachtet werden.
Die Einfiihrung der Sanktionsabgaben hat dem Gesetzgeber eine
im materiellen Sinne "strafrechtliche" Ahndung der betroffenen
Handlungen ermoglicht, ohne daB er die Bedingungen der
strafrechtlichen Verantwortlichkeit und die prozessuellen Garanti-
en der Rechtssicherheit zu beriicksichtigen brauchte. Fiir den Fall
eines Zusammentreffens von strafrechtliche Verantwortlichkeit und
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Festsetzung einer Sanktionsabgabe fehlt eine gesetzliche Regelung.
Insgesamt ist die Regelung der Sanktionsabgaben von einer
auffallenden Konzeptlosigkeit gepragt.

Im vierten Kapitel wird eine rechtsvergleichende Untersu-
chung der Behandlung der Bagatellkriminalitit mit besonderem
Blick auf die Rolle des Verwaltungsstrafrechts unternommen.

Unter der Bezeichnung "Behandlung der Bagatellkriminali-
tat" werden zwei im ihrem Wesen verschiedene Probleme darges-
tellt.

Einerseits handelt es sich um die Ahndung von kleineren
Straftaten, die allgemeiner Meinung nach eine strafrechtliche
Reaktion verdienen. Mit Riicksichtsnahme auf die Geringfiigigkeit
der Straftaten wiirde allerdings ein ordentliches Strafverfahren
unangemessene Anspriiche an die Ressourcen bedeuten. Die
Losung dieses Problems féllt vollig in den Bereich des StrafprozeB-
rechts.

Gegenstand des Interesses dieser Arbeit ist hauptsachlich
das zweite Problem, die Ausgrenzung bagatellartiger Verstof3e
gegen strafrechtliche Normen aus dem Bereich des Strafrechts. Es
handelt sich um eine materiellrechtliche Frage, die jedoch oft auf
der prozefrechtlichen Ebene behandelt wird. Eine grundlegende
Stellungnahme zu dieser Frage liegt in der Entscheidung zwischen
Legalitats- und Opportunitéatsprinzip. Die Annahme des Opportu-
nitdtsprinzips deutet darauf hin, daf die prozeBrechtlichen
Losungen vorgezogen werden. Das Legalitatsprinzip setzt materi-
ellrechtliche Losungen voraus. Trotzdem wurden die prozefrecht-
lichen Losungen oft auch in Systeme mit Legalitdtsprinzip
aufgenommen, was eine Durchbrechung des Legalititsprinzips
bedeutet.

Es gibt im Prinzip drei verschiedene materiellrechtliche
Losungen. Eine Losung besteht in der Annahme des materiellen
Verbrechensbegriffs. Diese Losung war charakteristisch fiir die
ehemals sozialistischen Lander. Eine zweite Losung, die allerdings
als Ansatz zur Annahme des materiellen Verbrechensbegriffs
betrachtet werden kann, stellt § 42 6StGB dar. Die dritte Losung
besteht in der Bildung einer von Straftaten getrennten Deliktskate-
gorie durch Einfithrung des Verwaltungsstrafrechts.

Die zwei grundlegenden Modelle des Verwaltungsstra-
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frechts in Europa stellen das deutsche und das oOsterreichische
Verwaltungsstrafrecht dar. Wiahrend das Osterreichische Ver-
waltungsstrafrecht durch die Zusténdigkeit der Verwaltungsorgane
definiert wird, ist fiir die Abgrenzung des Verwaltungsstrafrechts
vom Kriminalstrafrecht in Deutschland die formelle Art der
Unrechtsfolge (der Sanktion) entscheidend.

Am Ende dieses Kapitels werden drei wichtige Fragen des
Verwaltungsstrafrechts behandelt: die Frage des Unterschieds
zwischen dem Verwaltungs- und Kriminalstrafrecht (die quantitati-
ven und qualitativen Kriterien); die Moglichkeiten, das Ver-
waltungsstrafrecht als Instrument fiir die Losung des Problems der
Bagatelldelikte zu nutzen; die Stellungnahmen des Europiischen
Gerichtshofs fiir Menschenrechte zum Problem des Verwaltungs-
strafrechts.

Das fiinfte Kapitel enthélt die Synthese der vorhergehen-
den Untersuchungen.

Es wird festgestellt, da} die schwedische Rechtsregelung,
obwohl sie vom Legalitdtsprinzip ausgeht, sich von den anderen,
ebenso vom Legalitdtsprinzip ausgehenden Rechtsystemen dadurch
unterscheidet, da3 Losungen fiir die Bagatellkriminalitat aussch-
lieBlich im Bereich des ProzeBrechts gesucht werden. Das hat
weitgehende Ausnahmen vom Legalitatsprinzip erforderlich
gemacht. Fiir bedenklich kdnnen die umfassenden Befugnisse der
Polizei und der Staatsanwaltschaft gehalten werden, iiber Strafta-
ten auBlergerichtlich zu entscheiden.

Vor dem Hintergrund der Untersuchungen im dritten und
vierten Kapitel kann festgestellt werden, daf3 die Einfithrung der
Sanktionsabgaben ins schwedische Recht als ein entscheidender
Schritt auf dem Weg zum Verwaltungsstrafrecht betrachtet werden
muB. In seiner rechtlichen Natur steht das schwedische Ver-
waltungsstrafrecht dem deutschen Recht néher als dem 6sterreichi-
schen.

Die Einfiihrung der Sanktionsabgaben (des Verwaltungs-
strafrechts) in das schwedische Rechtssystem war wohlbegriindet.
Die gegenwartige Regelung der Sanktionsabgaben wird jedoch
durch pragmatische ad hoc Ldsungen geprigt. Die einzelnen
Sanktionsabgaben werden fiir die betroffenen Bereiche "maf3gesch-
neidert". Das fiihrte dazu, daf3 die Regelung uniibersichtlich und
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inkonsequent geworden ist. Die Konzeptlosigkeit beruht u.a.
darauf, da die Sanktionsabgaben teils zum Zwecke der Ent-
kriminalisierung, teils zur Verschiarfung von Repressionen (auch
gegen juristische Personen) in das Rechtssystem eingefiihrt worden
sind.

Im allgemeinen besteht das Hauptproblem der gegen-
wirtigen Regelung der Sanktionsabgaben darin, daf3 ihre Defini-
tion als kriminalpolitisches Instrument mit einem bestimmten
Zweck fehlt. AuBerdem ist es notig, Delikte, die mit einer
Sanktionsabgabe bedroht sind, zu definieren und die grund-
legenden gemeinsamen Bedingungen der Verantwortlichkeit fiir
diese Delikte festzustellen. Das Verhiltnis zwischen der Straf-
verantwortlichkeit und Verantwortlichkeit fiir ein Verwaltungs-
delikt sollte gesetzlich geregelt werden.

Im Interesse der Rechtssicherheit ist es erforderlich,
gemeinsame und angemessene ProzeBregeln fiir die Sanktionsab-
gaben festzusetzen.
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