Konstitutionsutskottets yttrande
1983/84:4 y

om sanktionsavgifter pa tullomradet (prop. 1983/84:192 jimte mo-
tioner)

Till skatteutskottet

Skattcutskottet har hemstallt om konstitutionsutskottets yttrande Over
proposition 1983/84:192 om sanktionsavgifter vid 6vertriadelser av import-
och exportregleringar samt de med anledning av propositionen vickta
féljdmotionerna. I motionerna riktas invindningar frin konstitutionella
utgangspunkter mot ett i propoﬁtionen framlagt lagforslag. Invindningarna
gar i samma riktning som de erinringar mot lagfoérslaget som forts fram av
lagradet i dess yttrande over forslaget.

Utskottet redovisar i det foljande propositionens huvudsakliga innehéll i
nu aktuell del samt motionerna och lagradets yttrande. Direfter foljer
utskottets Gverviganden.

Propositionen

I propositionen féreslas en sanktionsavgift pa tullomradet. Bakgrunden till
forslaget ar bl. a. svarigheter att komma till ritta med ofta forekommande

6vertridelser av inférselbegrinsningar. Som sérskilt viktigt i en striavan att’

komma till ritta med dessa svérigheter framhalls i propositionen ett effektivt
och vil fungerande sanktionssystem. Nuvarande sanktionsmdjligheter anses
i propositionen vara otillrackliga sasom medel att verksamt beivra overtri-
delserna. En sarskild sanktionsavgift har hiarvid bedémts kunna utgora ett
effektivt komplement till sanktionsordningen i Gvrigt.

Tillampningsomradet fér sanktionsavgiften foreslas fa bestimmas narma-
re av regeringen i en férordning. For detta indamaél foreslas att ett tidigare
givet bemyndigande rérande import- och exportbegransningar utvidgas till
att omfatta ocksd sanktionsavgiften. Det tidigare bemyndigandet finns i
lagen (1975:85) med Bemyndigande att meddela foreskrifter om in- och
utforsel av varor. Vissa grundlﬁggandé bestimmelser om avgiftens utform-
ning skall samtidigt ges i lagen.

Som konstitutionellt stdd for bemyndigandet har i propositionen &bero-
pats att den mojlighet som medges i 8 kap. 7§ forsta stycket 3. regeringsfor-
‘men (RF) att delegera foreskrifter rérande in- och utforsel av varor ocksa
rymmer foreskrifter om sanktionsavgifter. Den undantagsregel i 7§ andra
stycket som innebdr att delegationen ej kan avse foreskrifter om annan
rittsverkan av brott dn béter anses inte utgdra nigot hinder mot delegering-
en. Som skil for denna stdndpunkt anfdrs i propositionen bl.a. att en
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sanktionsavgift av ifrigavarande slag inte skall betraktas som vare sig
brottspafoljd eller nadgon annan rittsverkan av brott.

Aven om man skulle anse att sanktionsavgifterna foreter sa stora likheter
med brottspafoljder, att reglerna i 7§ andra stycket analogiskt bor tillampas
pé dem, blir slutresultatet detsamma enligt propositionen. Ett analogiskt
resonemang skulle enligt propositionen leda till att sanktionsavgifter jaim-
stélls med béter.

Forslaget att till regeringen Gverlamna att bestimma det ndrmare tillimp-
ningsomradet for ifragavarande sanktionsavgift har sin grund i bl. a. det
forhallandet att skyddsintressena pa tullomradet snabbt kan undergé forand-
ringar. Det anses i propositionen darfor virdefullt att regeringens befogen-
het inte inskranks till nigra sédrskilda foreteelser. Som allmanna riktpunkter
skall dock gilla bl. a. att endast angeligna intressen skall tillgodoses. Det
skall vidare finnas ett uttalat behov av en sanktionsavgift vid sidan av de
straffrittsliga reaktionsmojligheterna. Awvsikten ar att avgiftsomradet
dtminstone till en borjan skall vara begréansat till i huvudsak viss tekoimport,
betraffande vilken det sedan lang tid ansetts angelaget att inféra sanktionsav-
gifter.

Lagéandringen foreslas trada i kraft den 1 juli 1984.

Motionerna

I tre foljdmotioner som vickts i arendet yrkas fran konstitutionella
utgingspunkter avslag pa propositionen.

Enligt motion 1983/84:2923 av Knut Wachtmeister m. fl. (m) kan delega-
tionen inte grundas pa 8 kap. .78 RF, eftersom foreskrifterna enligt andra
stycket i namnda bestimmelse inte kan avse annan rattsverkan av brott dn
boter. Nagon annan grund for delegeringen finns inte i RF. Motionérerna
anser att beslut om sanktionsavgifter kriver riksdagens medverkan genom
direkta bestimmelser i lag. Motiondrerna pekar harvid pa en bestimmelse i 8
kap. 7§ andra stycket andra meningen RF. Enligt bestimmelsen kan
riksdagen i en lag, som innehéller ett bemyndigande enligt 7 § forsta stycket,
féreskriva aven annan rattsverkan én boter for 6vertridelse av foreskrift som
regeringen meddelar med stoéd av bemyndigandet.

Ocksa enligt motion 1983/84:2924 av Bertil Fiskesjo m.fl. (c) méste
grundlagsenligheten i det foreslagna bemyndigandet provas mot bakgrund av
bestimmelserna i 8 kap. 78 RF. Motionérerna anser for sin del att
sanktionsavgiften utgdr sadan “annan rittsverkan av brott &n boter” som i
enlighet med 7§ andra stycket inte kan bli foremal for delegation. Den
tveksamhet rorande grundlagsenligheten som framkommit i 4rendet motive-
rar enligt motionen att forslaget avvisas av riksdagen. Det ir ur rattssaker-
hets- och rz'ittstillﬁmpningssynpunki éynnerligcn olyckligt om vélgrundat
tvivel pd grundlagsenligheten skulle kvarstd efter riksdagsbehandlingen,
menar motionédrerna. Motioniirerna erinrar ocksa om att riksdagen tidigare
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inte avhint sig normgivningsmakt rorande sanktionsavgifter. Om regeringen
anser det angeliget med en sanktionsavgift boér den enligt motionen
aterkomma med ett férslag som dr acceptabelt ur grundlagssynpunkt.

I motion 2924 tas i sammanhanget upp frdga om en 6versyn av vissa delar
av 8 kap. RF. Genomgangen av ifrigavarande arende och av den statsrttsli-
ga litteraturen pa omréddet visar enligt motionen att vissa delar av 8 kap. RF -
ofta ger upphov till tveksamhet vad giller tolkning och tillampning. Detta
giller inte minst distinktionen mellan skatter och avgifter och inneborden av
bemyndiganden fran riksdagen till regeringen och darav hirledd subdeiega—
tion till myndigheterna. Detta, fortsitter motionirerna, géller ocksa syste-
met med sanktionsavgifter av olika slag, vilket knappast var kidnt néar
grundlagen skrevs och inte alls behandlades av ‘grundiagberedningen.
Motionirerna férordar séledes en 6versyn av de delar av RF som angetts i
motjonen. Denna uppgift kan enligt motionen &laggas den aviserade nya
forfattningsutredningen. Regeringen bor enligt motionen ges till kinna vad
som anfdrts i motionen om behovet av en versyn i vissa delar av 8 kap. RF.

T motion 1983/84:2925 av Kjell Johansson m. fl. (fp) hdnvisas till att tva av.
lagradets ledamoter framfort s stor tvekan i friga om grundlagsenligheten
av det begiarda bemyndigandet att de inte anser sig kunna tillstyrka forslaget.
Enligt motionen ar de argument som hérvid anforts dvertygande. Detta
innebdr enligt motionen att propositionen bor avslas, eftersom det féreslagna
bemyndigandet skulle strida mot grundlag.

Lagridets yttrande

Lagradet har i yttrande Over forslaget -uttalat sig i frdga huruvida
delegering av ritten att meddela foreskrifter rorande sanktionsavgifter ar
mojlig med stdd av dels 8 kap. 9 § andra stycket, dels 8 kap. 7§ RF. Sirskilda
yttranden har hirvid lamnats av regeringsrddet Wahlgren med vilken f. d.
justitieradet Hessler instamt och av lagrddets ordférande, -justitieradet
Hoglund. : _ .

Enligt 8 kap. 9 § andra stycket RF kan regeringen bemyndigas att meddela
sadan foreskrift om avgifter som pé grund av 8 kap. 38 RF annars skall
meddelas av riksdagen. Lagridets ledaméter ar ense om att en delegering av
beslutanderitt rérande den aktuella sanktionsavgiften inte kan grundas pé
denna bestimmelse. :

Betriffande frigan om delegering 4r mojlig med stod av 8 kap. 7§ RF har
tva olika meningar framkommit i lagradet. Meningarna ar samstimmiga s&
langt att mojlighet till delegering inte anses foreligga enbart med tillampning
av 7 § forsta stycket som innehéller en regel om delegering av beslutanderitt
rorande in- och utférsel av varor. De olika meningarna har sin grund i olika
synsitt vad giller betydelsen av regeln i 7 § andra stycket om att bemyndigan-
de enligt forsta stycket inte medfor ratt att meddela foreskrifter om annan
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rattsverkan av brott dn béter.

Lagradsledamoterna Wahlgren och Hessler har. hirvid framhallit att de
dvertradelser som den aktuella sanktionsavgiften ar avsedd att omfatta i de
allra flesta fall atminstone teoretiskt skulle kunna dtkommas med straff enligt
de siirskilda straffstadganden som finns i varusmugglingslagen m. fl. forfatt-
ningar. Det skulle enligt deras mening innebara att sanktionsavgiften, i den
mén den dr avsedd att triffa 6vertridelser som redan ir belagda med straff,
skulle utgéra annan rittsverkan av brott dn boter. Ritten att besluta om
sanktionsavgifter kan darfor pa grund av bestaimmelserna i andra stycket inte
delegeras till regeringen. De maste i stillet pa det sitt som anvisas i andra
stycket andra meningen tas in i den lag som innehéller bemyndigandet att
besluta de foreskrifter som kan medféra sanktionsavgifter om de Gvertrads.
Aven om rekvisiten for sanktionsavgiften skulle vara delvis andra én de som
giller for brott anser Wahlgren och Hessler att 8 kap. 7§ inte bor anses
medge delegationsritt. Deras stillningstagande grundar sig darvid pa att det
med hansyn till de rattssikerhetsgarantier som RF:s regler skall ge finns
anledning att tolka bestammelsen i andra stycket férsta meningen restriktivt,
och att sanktionsavgiften vid sddan tolkning inte 4r att jamstélla med béter.

Ledamoten Hoglund anser att delegationsritt bor foreligga eftersom
sanktionsavgiften nirmast framstar som en paféljd som ar att jamstilla med
boter.

Utskottet

I propositionen foreslas en sanktionsavgift pa tullomridet. Avgiften riktar
sig mot Gvertradelser i vissa fall av reglerna om in- och utforsel av varor. For
detta indamal foreslds nya bestimmelser i lagen (1975:85) med bemyndigan-
de att meddela foreskrifter om in- och utforsel av varor. Genom de nya
bestimmelserna kompletteras tidigare givet bemyndigande rérande import-
och exportbegrinsningar m. m. med en mojlighet for regeringen att ge
foreskrifter ocksd om en .sanktionsavgift. Lagen skall innehalla vissa
grundliggande bestimmeiser om avgiftens utformning.

Sanktionsavgiften innebir ett aliggande for den enskilde och ett ingrepp i
dennes ekonomiska forhéllanden. Foreskrifter om avgiften skall darfor i
enlighet med 8 kap. 3§ RF i forsta hand beslutas av riksdagen genom lag.

I 8 kap. 7§ har oppnats mojlighet att utan hinder av 3§ delegera
normgivningsmakt i vissa sirskilt angivna dmnen. Ett sddant dmne giller
foreskrifter om in- och utférsel av varor om det 4r friga om annat én skatt.
Det tidigare bemyndigandet i den ovan namnda 1975 &rs lag grundas pa
denna regel i RF. o

Fragan 4r om detta stadgande medger att beslutanderatten om dven den nu
ifrdgavarande sanktionsavgiften kan 6verlamnas till regeringen. Enligt en
bestdmmelse i paragrafens andra stycke kan bemyndigandet omfatta ratt att
meddela foreskrifter om béter men diremot inte foéreskrifter om annan
rittsverkan av brott.
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Om detta kan utgora ett hinder mot delegeringen har berorts av
finansministern i samband med anmilan av lagradsyttrandet i drendet.
Dirvid har framhallits att sanktionsavgifter pa olika satt skiljer sig fran regler
om straffansvar. Som exempel anfdrs att sanktionsavgifter kan aldggas
juridiska personer. De konstrueras vidare inte séllan pa sa sitt att avgiftsskyl-
digheten bygger pa strikt ansvar. Vidare ir det i manga fall myndigheter
utanfér rattsvisendet som fattar beslut om alaggande av avgifterna. I de fall
da straffpafsljder och sanktionsavgifter anvinds parallellt pd samma omréade
framstar enligt propositionen avgiftsreglerna som helt sjalvstandiga i forhal-
lande till straffreglerna. Det saknar enligt den i propositionen féretridda
meningen betydelse for den statsrittsliga bedomningen av- en regel om .
sanktionsavgift, att ett pa sa satt sanktionerat handlande eventuellt ocksé kan
medféra straffansvar for nagon. :

Ett synsitt enligt vilket sanktionsavgifterna bor betraktas pa samma satt
som brottspafoljder vid tillampning av 8 kap. 7§ RF leder enligt propositio-
nen till samma slutresultat. Avgifterna bor enligt propositionen i sa fall anses
jamstillda med béter.

Sanktionsavgiftens konstruktion medfor att den formellt kommer att sta
utanfor den straffrittsliga ordningen. Avgiftspaforingen kommer saledes i
formell mening inte att vara beroende av ett bakomliggande brottsligt
forhallande. A andra sidan har sanktionsavgiften en funktion som liknar den
som ir avsikten med de straffrittsliga bestimmelserna. Den kommer ocksa i
praktiken att utgdra ett komplement till de straffréttsliga bestaimmelserna.
D4 det salundainte ér helt uppenbart att delegering i forevarande fall kan ske
endast med tillimpning av 8 kap. 7§ fOrsta stycket méste ocksd nidrmare
Overvigas betydelsen av den bestimmelse i paragrafens andra stycke som
enligt sin ordalydelse ej medger delegering nar det ar frdga om foreskrifter
rérande annan rittsverkan av brott dn boter.

En tolkning av bestimmelsen mot bakgrund av uttalanden som gjordes
under forarbetena (prop. 1973:90 s., 314 £.) leder enligt utskottets uppfatt-
ning till resultatet att bestimmelsens miste anses innefatta en begransning av
mojligheterna till delegering endast savitt giller svarare pafoljder an béter.
S4 har bestimmelsen ocksa tolkats nir det vid inférandet av 1975 ars lag med
bemyndigande pa tullomradet (prop. 1975:8) forutsattes att bemyndigandet
att foreskriva omin- och utforsel av varor ocksé borde kunna medfora ratt att
foreskriva t. ex. vitespaf6ljd. Eftersom sanktionsavgiften enligt utskottets
mening inte kan anses utgora en pafoljd som ar svarare in boter kan 8 kap. 7§
andra stycket saledes inte utgéra nagot hinder mot delegeringen. Denna
uppfattning har ocksé framférts av lagradsledamoten Hoglund. '

Det kan i sammanhanget namnas att det i rattsvetenskaplig doktrin finns
stod for uppfattningen att delegationsritt foreligger i ett fall som det
forevarande. Salunda uttalar Hakan Strémberg i sin skrift Normgivnings-
makten enligt 1974 ars regeringsform, 1983, s. 99, att det inte finns nagot
hinder mot att regeringen med stod av 8 kap. 7 § RF bemyndigas att meddela
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foreskrifter om exempelvis avgifter av tvAngskaraktir inkl. sanktionsav-
gifter.

Sammanfattningsvis vill utskottet sdledes som sin mening rérande méjlig-
heten till delegering i forevarande fall uttala att RF inte uppstiller nagot
hinder mot delegeringen. Utskottet vill dock samtidigt framhalla att det i
propositionen forebragts sérskilda skil for att tillimpningsomrédet av den
ifrAgavarande avgiften bor bestimmas av regeringen.

Betriffande det i motion 2924 framstéllda yrkandet om en dversyn i vissa
delar av 8 kap. RF forutsitter utskottet att- svil de olika utskotten i
riksdagen som regeringen uppmirksamt foljer de tillimpningsproblem pa
olika rattsomriden som 8 kap. kan ge upphov till. Utskottet dr dock pa grund
av vad som anforts i motionen f.n. inte berett att fororda en 6versyn i
sarskilda former av vissa delar av 8 kap. RF.

Stockholm den 10 maj 1984

P4 konstitutionsutskottets vagnar
OLLE SVENSSON

Ndrvarande: Olle Svensson (s), Bertil Fiskesjo (c), Wivi-Anne Cederqvist
(s). Hans Nyhage (m), Kurt Ove Johansson (s), Gunnar Biérck i Virmdo
(m), Sven-Erik Nordin (c), Sture Thun (s), Anita Modin (s), Elisabeth
Fleetwood (m}, Ove Eriksson (m), Ingvar Bjork (s), Ove Karlsson (s), Lars
Ernestam (fp) och Marie-Ann Johansson (vpk).

Avvikande mening

av Bertil Fiskesjo (c), Hans Nyhage (m), Gunnar Biorck i Virmdé (m),
Sven-Erik Nordin (c), Elisabeth Fleetwood (m), Ove Eriksson (m) och Lars
Ernestam (fp) vilka ansett att utskottets yttrande som pa s. 5 bérjar "Om
detta™ och pé s. 6 slutar '8 kap. RF” bort ha f6ljande lydelse: '

Vid en beddmning av denna fraga maste beaktas att sanktionsavgifterna
intar en sérstillning darigenom att de visserligen kan anses formellt sti
utanfér den straffréttsliga ordning_en, men till sin funktion har de mycket
gemensamt med straffrittsliga pafoljder.

Den tveksamhet rérande delegeringsméjligheten som uppkonimit idren-
det har ocksé sin grund i detta for sanktionsavgifterna speciella forhallande.
Tva av lagradets tre ledamoter har konstaterat att de slag av 6vertradelser
som sanktionsavgiften skall kunna riktas mot i de flesta fall atminstone
teoretiskt torde kunna dtkommas med straff enligt giallande ordning. Nagon
andring av det straffbelagda omradet ir inte tinkt med anledning av att
sanktionsavgiften inf6rs. Lagradsledamoterna Wahlgren och Hessler kom-
mer mot denna bakgrund fram till att i den mén sanktionsavgifterna ar
avsedda att traffa dvertradelser som redan ar belagda med straff och darfér dr
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att betrakta som brott maste de anses innebéra annan rittsverkan hérav dn
boter. Sanktionsavgiften skulle diarmed i enlighet med 8 kap. 7§ andra
stycket andra punkten kriva riksdagens medverkan genom direkta foreskrif-
ter i lag.

Med hinsyn till bl.a. att bestimmelserna i 8 kap. 7§ ansetts kunna
tillampas nér det giller att foreskriva vite (prop. 1975:8, s. 45) har
lagradsledam&terna Wahlgren och Hessler ocksa belyst frigan om sanktions-
avgiften skulie kunna anses jamstilld med boter, vilket skulle innebira att
delegeringen blir mojlig med stéd av 7 § andra stycket forsta punkten. De tvd
lagrddsledaméterna forordar hirvid av rattssikerhetsskil en forsiktig tolk-
ning av RF, och de anser sig déarvid inte kunna bitridda en tolkning av RF
enligt vilken sanktionsavgifter av det slag som har ar i friga skall kunna
jamstillas med béter.

Utskottet delar den tveksambhet i fraga om grundlagsenligheten av det
begirda bemyndigandet som yttrandet av lagrddsledaméterna Wahlgren och
Hessler givit uttryck for. Det ar enligt utskottets mening oldmpligt att, nir
osikerhet rdder om innebérden av RF:s regler, ge reglerna en tillimpning.
som riskerar att urholka de rattssikerhetsgarantier som RF skall virna om.
Utskottet kan siledes inte férorda att 8 kap. 7 § RF tolkas pa annat sétt 4n att
riksdagen sjalv méste ge foreskrifter om den ifrdgavarande sanktionsavgif-
ten. Detta innebédr att det framlagda forslaget om en sanktionsavgift pa
tullomradet inte kan laggas till grund fér beslut av riksdagen i det skick det
foreligger. Propositionen bor darfor avslas.

Vissa problem rorande avgiftsmaktens tillampning har nyligen uppmirk-
sammats av utskottet i betdnkandet KU 1983/84:24. I en reservation till
betinkandet har utskottets borgerliga ledaméter framhallit som angeléget att
regeringen gor en utvirdering av praxis pa detta omrade och att den skall
lagga fram forslag i syfte att sakerstilla att intentionerna i RF tillgodoses.

Detta drendet belyser ytterligare de tolkningsproblem som uppkommer
betraffande flera av reglerna i 8 kap. RF. Utskottet vill darfér férorda bifall
till det yrkande i motion 2924 som giller 6versyn av vissa delar av 8 kap. RF.

Sarskilt yttrande

Marie-Ann Johansson (vpk) har betriffande frigan om 6versyn av 8 kap.
RF anfort foljande:

Jag har bitritt utskottets majoritet i fraiga om en 6versyn av vissa delar av 8
kap. RF men vill samtidigt framhalla f6ljande.

De tillampningsproblem som uppkommit i drendet och dven i andra
sammanhang tyder pd vissa brister i regleringen. Detta férhallande kan
behova utredas i ett lampligt sammanhang.
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