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Till statsradet och chefen
for Naringsdepartementet

Regeringen beslutade den 9 maj 2018 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att kartligga vilka lagstiftningstekniker som anvinds
vid kriminalisering av &vertridelser av EU-bestimmelser inom olika
omréden i Sverige och ett urval av andra EU-medlemsstater. Syftet
med uppdraget ir att viga fér- och nackdelar med olika lagstiftnings-
tekniker f6r att kriminalisera 6vertridelser samt att féresld en eller flera
tekniker som skulle kunna anvindas inom rittsomrdden dir det finns
ett stort antal EU-bestimmelser. Utredaren ska dven limna forfatt-
ningsforslag till hur straffbestimmelserna i fiskelagen (1993:787) och
lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om den gemensamma fiske-
politiken ska utformas nir det giller 6vertridelser av EU-bestim-
melser.

Som sirskild utredare férordnades samma dag expeditions- och
rittschefen, numera rittschefen pi Statens Fastighetsverk, Mats
Wiberg.

Som experter i utredningen férordnades den 30 augusti 2018
kanslirddet Erika Enlund (Niringsdepartementet), amnesrddet Walo
von Greyerz (Justitiedepartementet), imnesrddet Beatrice Hernqvist
(Statsrddsberedningen), kanslirddet Henrik Jonsson (Miljodeparte-
mentet) och dmnesrddet Ulrika Akerdahl (Statsridsberedningen).
Amnesridet Susanne Classon (Miljédepartementet) forordnades att
vara expert i utredningen den 28 februari 2019 och ersitta Henrik
Jonsson som entledigades samma dag. Rittssakkunnige Peter
Lidman (Statsridsberedningen) férordnades att vara expert i utred-
ningen den 1 september 2019 och ersitta Ulrika Akerdahl som ent-
ledigades samma dag. Som expert att bitrida utredningen férord-
nades den 23 oktober 2019 verksjuristen Asa Higgstrom (Havs- och
vattenmyndigheten).



Som sekreterare anstilldes den 27 augusti 2018 hovrittsassessorn
Alexander Lundén.

Utredningen har antagit namnet EU-straffstadgandeutredningen.

Hirmed 6verlimnas betinkandet Azt kriminalisera overtridelser
av EU-forordningar (SOU 2020:13). Uppdraget ir hirmed slutfért.

Stockholm 1 februari 2020

Mats Wiberg
/Alexander Lundén
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Sammanfattning

Uppdraget

Som medlemsstat i Europeiska Unionen ir Sverige liksom ¢vriga med-
lemsstater skyldig att inféra effektiva, proportionella och avskrick-
ande sanktioner vid overtridelser av EU-férordningar. Hur sddana
sanktioner utformas ir huvudsakligen upp till varje medlemsstat att
avgora utifrin medlemsstatens egna forutsittningar, dvs. 1 férhdllande
till medlemsstatens grundlagar och rittstraditioner. I Sverige har éver-
tridelser av EU-férordningar oftast kriminaliserats genom olika typer
av blankettstraffbud, vars innehdll, dvs. sjilva handlingsnormen,
framgdr av EU-f6érordningar eller annan férfattning som kom-
pletterar dessa férordningar.

Utredningen har haft i uppdrag att kartligga vilka lagstiftnings-
tekniker som anvinds i dag vid kriminalisering av dvertridelser av
EU-bestimmelser inom olika omrdden 1 Sverige och ett urval av
andra EU-medlemsstater. Utredningen ska viga for- och nackdelar
med olika lagstiftningstekniker och foresld en eller flera tekniker
som skulle kunna anvindas i Sverige inom rittsomriden dir det finns
ett stort antal EU-bestimmelser. Utredningen har dirtill haft 1 upp-
drag att limna f6rfattningsforslag till hur straffbestimmelserna i fiske-
lagen (1993:787) och lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken ska utformas nir det giller vertridelser
av EU-bestimmelser.
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Sammanfattning SOU 2020:13

Utredningens férslag

Utformningen av straffbestammelser vid 6vertradelser
av EU-foérordningar

Utredningen har kartlagt hur och i vilka situationer olika lagstiftnings-
tekniker kan anvindas inom rittsomrdden dir det finns ett stort antal
EU-bestimmelser.

De forutsittningar som foreligger i olika lagstiftningsirenden dir
behov finns av att sanktionera évertridelser av normer som dterfinns
1 EU-f6rordningar kan skilja sig &t pd ménga olika sitt, bland annat
sdvitt avser mingden EU-férordningar som berérs och komplexi-
teten i regelverket. Det har under dessa forutsittningar varken varit
mojligt eller limpligt att rekommendera endast e teknik eller metod
for att utforma nédvindiga straffbestimmelser. Detta hindrar dock
inte att det gir att hivda att det finns exempel p8 tekniker och meto-
der som 1 ett tinkt normalfall, utifrdn en sammanvigning av krav pd
sdvil effektivitet som rittssikerhet, 1 férsta hand bér dvervigas.

Det finns ett visst virde 1 att den lagstiftning som straffbeligger
normer i EU-férordningar ges en mer enhetlig utformning dn vad som
ir fallet 1 dag. Utredningen limnar mot denna bakgrund vissa gene-
rella rekommendationer fér att underlitta framtida lagstiftnings-
arbeten som kan sammanfattas enligt f6ljande.

Innan val av metod fér utformning av en straffbestimmelse
aktualiseras bor lagstiftaren f6rst 6verviga om Svertridelser av de
EU-rittsliga normerna méste vara kriminaliserade eller om en annan
mindre ingripande sanktionsform kan anvindas. Om overtridel-
serna dr si pass allvarliga att anvindning av straffritt ir nédvindig
bér dven dvervigas om sdvil uppsitliga som oaktsamma handlingar
ska bestraffas och hur straffskalan ska utformas.

Betriffande utformningen av straffbestimmelser bor 1 férsta hand
dvervigas om straffbestimmelserna kan utformas med fullstindiga
brottsbeskrivningar. Férordandet av just brottsbeskrivningar grundar
utredningen 1 att straffbestimmelser som kan leda till ingripande
straffrittsliga pdfoljder bor utformas pa ett sitt som gor att den som
kan drabbas av sanktionen fir bittre férutsittningar att pd férhand
bilda sig en korrekt uppfattning om det straffsanktionerade omradet
genom att ta del av sjilva straffbestimmelsen. Brottsbeskrivningar
har dven andra fordelar, bl.a. att beskrivningen av den brottsliga gir-
ningen inte ir s kinslig fér forindringar 1 de EU-forordningar som

12



SOU 2020:13 Sammanfattning

utgdér handlingsnormerna. Férindringar i EU-férordningarna som
innebir att artiklar flyttas eller kompletteras behover inte leda till
indringar i den svenska straffbestimmelsen s& linge 6vertridelsen
fortfarande ryms inom straffbestimmelsens ordalydelse. Det ir inte
alltid méjligt att kriminalisera évertridelser av EU-férordningar med
straffbestimmelser som uttdémmande beskriver de brottsliga gir-
ningarna. Skil {6r att vilja annan lagstiftningsteknik kan exempelvis
vara att de EU-rittsliga normerna ir omfattande och dessutom
detaljerade och specifika. Det kan i sddana situationer vara svért att
utforma en brottsbeskrivning som ticker alla otillitna férfaranden
och samtidigt exkluderar alla tillitna forfaranden.

For det fall det inte anses mojligt eller limpligt att utforma straff-
bestimmelser med brottsbeskrivning, bér 1 andra hand 6vervigas en
utformning med blankettstraffbud i vilka som huvudregel hinvisas
till de EU-férordningar dir de normer som straffbeliggs finns. Hin-
visningarna bor normalt inte goras till en viss lydelse av EU-férord-
ningarna, utan en s.k. dynamisk hinvisning bér dvervigas.

Om det finns behov av det bér blankettstraffbud férses med en
ram av begrinsande rekvisit.

Nir det inte ir praktiskt mojligt eller limpligt att 1 ett blankett-
straffbud hinvisa till enskilda EU-férordningar bér en hinvisning
till ett visst lagstiftningsomride évervigas. Det bor i sidana fall dven
folja ett krav att regeringen 1 ett tillkinnagivande anger 1 vart fall de
huvudsakliga EU-férordningarna (grundférordningar) som omfat-
tas. Straffbestimmelsen bor 1 sidana fall ocksd avgrinsas genom att
den innehiller begrinsande rekvisit som ger en ram f6r tillimpnings-
omridet.

Som huvudregel bor efterstrivas att straffbestimmelserna utfor-
mas s att det inte krivs uppsit eller oaktsamhet 1 forhillande till
utfyllnadsnormernas existens och innehall.
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Sammanfattning SOU 2020:13

Forslag till straffbestimmelser i fiskelagen (1993:787)
och lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken

Sverige ska i egenskap av medlemsstat i EU inféra sanktioner vid dver-
tridelser av EU-f6rordningar pa fiskets omride.

Utredningen limnar flera forslag till dndringar i fiskelagen och
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken,
bl.a. att straffbestimmelser i respektive lag ska formuleras som brotts-
beskrivningar i de delar 6vertridelserna anses vara s8 straffvirda att de
ska kunna sanktioneras med fingelsestraff. Utredningen limnar ocksa
forslag till hur sddana bestimmelser kan utformas 1 respektive lag.
Forslagen till straffbestimmelser med fingelse 1 straffskalan be-
skriver huvudsakligen sddana brott som anses allvarliga enligt
EU:s IUU-férordning (EU:s férordning om olagligt, orapporterat
och oreglerat fiske).

Utredningen limnar dven forslag till bestimmelser som krimi-
naliserar 6vertridelser pd botesnivd, vilka enligt forslaget ska utformas
som blankettstraffbud som innehéller en ram som nirmare anger det
kriminaliserade omridet.

Utredningen foresldr vidare att administrativa sanktionsavgifter
inte ska ha foretride framfér straffbestimmelser som sanktionerar
overtridelser som kan leda till fingelsestraff.

For att ytterligare 6ka medvetenheten om vilka handlingsnormer i
gillande EU-forordningar straffbestimmelserna giller, foreslar utred-
ningen ocksd att det ska inféras bestimmelser om att regeringen i
Svensk forfattningssamling ska ge till kiinna vilka grundférordningar
respektive lag kompletterar.

Utredningens forslag innebir ocksd att det kriminaliserade om-
rddet inom fisket utékas genom att dven overtridelser av EU-for-
ordningar som begds av oaktsambet ska vara kriminaliserade.

For att undvika odnskade grinsdragningsproblem vid behov av
tvingsmedelsanvindning foreslir utredningen en sirskild bestim-
melse om ritt att gora husrannsakan dven fér misstinkta Sver-
tridelser pd botesniva.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om andring i fiskelagen

(1993:787)

Hirigenom féreskrivs i friga om fiskelagen (1993:787)"

dels att 37 a, 38 a, 39 och 39 a §§ ska upphora att gilla,

dels att 37, 40, 40 b och 41 §§ ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inféras tv8 nya paragrafer, 3 a och 34a§§, och
nirmast fére 3 a § en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

EU-bestidmmelser som
kompletteras av lagen

3a§

Lagen kompletterar sidana be-
stimmelser i EU-férordningar som
faller inom lagens tillimpnings-
omrdde. Regeringen ska i Svensk
forfattningssamling ge till kinna
vilka forordningar som avses.

I fraga om EU-férordningar som
faller  inom  flera  lagars
tllimpningsomrdde  tillkinnager
regeringen pd samma Sdtt som i
forsta stycket vilka forordningar
som kompletteras av denna lag.

! Senaste lydelse av
37 a§2014:1026.
382§2017:945.
39a§2017:945.
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34a§

Husrannsakan enligt
28 kap. 1§ rittegingsbalken fdr
goras for brott enligt denna lag
dven om pdfoliden for brottet
endast kan bestimmas till biter.

37 §

Den som med uppsit eller av oaktsamhet

1. utan lov fiskar 1 vatten dir annan har enskild fiskeritt,

2. utan ndgon myndighets tillstdnd enligt denna lag fiskar dir
sidant tillstind behovs, eller

3. sitter ut eller placerar ett fiskeredskap eller en anordning 1
strid med vad som giller om fiskddra eller placerar eller anvinder
ett fiskeredskap eller en annan anordning i strid med vad som giller
1 en sidan fredningszon som avses 118 a §

déms tll boter eller fingelse i1 déms, i annat fall in som avses
hogst ett dr, om inte annat f6ljer i 40 §, ull boter eller fingelse 1
av 41 §. hégst ett dr, om inte annat féljer

av 418§.

I ringa fall ska inte domas till I ringa fall ska det inte démas

ansvar. till ansvar.
40 §
Den som med uppsat eller av Till béter eller fingelse i hogst

oaktsambet bryter mot foreskrifter et dr doms den som uppsdtligen
som meddelats med stod av 19 §,  eller av oaktsambet
20 § forsta stycket eller 21-23 §§ 1. riktar fiskeinsats mot en art
doms tll biter eller fangelse i hogst  eller ett bestind som omfattas av
ett dr, om inte annat foljer av 41 §.  fiskestopp, moratorium eller fiske-
forbud eller fiskar i ett omrdde
med fiskeforbud eller fiskestopp,
2. fiskar med forbjudna fiske-
redskap eller fiskemetoder eller
fiskar med fiskeredskap som

anvinds eller har modifierats pd

% Senaste lydelse 2010:901.
? Senaste lydelse 2003:251.
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Till samma straff doms den
som med wuppsit eller av grov
oaktsambet  bryter mot EG:s
forordningar om den gemen-
samma  fiskeripolitiken  genom
otillatet fiske eller genom att

Foérfattningsforslag

ett sitt som inte dr tilldtet eller
samtidigt fiskar med fler in hogsta
tilldtna antal fiskeredskap,

3. fiskar utan giltig licens, god-
kinnande eller tillstind for den
fiskeverksambet som bedrivs eller
vid upprepade tillfillen eller 1
stirre omfattning fiskar utover fore-
skriven eller individuellt faststilld
tilldten fangstmdngd,

4. omlastar eller deltar i fiske-
verksambet med fiskefartyg som
har deltagit i olagligt, orapporterat
eller oreglerat fiske,

5. vid upprepade tillfillen eller
i storre omfattning kastar ut fangst
som omfattas av landnings-
skyldighet eller vid upprepade till-
fillen eller i storre omfattning
bebdller ombord, omlastar eller
landar fangst som ska dterutsittas,

6. underlater — att  fullgora
skyldigheten — att  tillbandabdlla
uppgifter om position, ddribland
uppgifter som ska sindas med
satellitbaserat kontrollsystem for
fartyg, eller vid upprepade till-
fillen underliter att fullgora
skyldigheten ~ att  registrera,
rapportera eller anmdla fangst eller
fangstrelaterade uppgifter, eller

7. anvinder fiskeredskap med
falsk eller dold mdérkning.

I ringa fall ska det inte domas
till ansvar.

17
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behdlla fisk ombord, bearbeta fisk
ombord, forvara fisk i sump eller
omlasta, fora i land, fora in i
landet eller salubdlla fingst i strid
mot bestimmelserna eller genom
att bryta mot bestimmelser om
forvaring av fiskeredskap ombord
eller  om  anmilnings-  eller
uppgiftsskyldighet. Vad nu sagts
giller bara om inte annat foljer av
41§,

Till ansvar enligt forsta eller
andra stycket skall inte domas om
gdrningen dr ringa.

SOU 2020:13

Till ansvar enligt forsta stycket
ska inte domas om girningen dr

belagd med straff i brottsbalken
eller lagen (2000:1225) om straff
for smuggling.

Den som gor sig skyldig till forsok eller forberedelse till brott
som avses 1 forsta stycket doms till ansvar enligt 23 kap. brotts-

balken.

Det som sigs om straff i forsta
stycket giller bara om inte annat
foljer av 41 §.

40b §*

Till ansvar enligt 40 § forsta
eller andra stycket ska inte domas
om girmingen kan leda tll
sanktionsavgift enligt foreskrifter
som meddelats med stod av 50 a §.

Till béter doms den som, om
garningen inte ska leda till ansvar
enligt 40§, uppsdtligen eller av
oaktsambet bryter mot

1. bestimmelser i EU-forord-
ningar om den gemensamma
fiskeripolitiken om

— hur fiske ska bedrivas,

— forvaring, beredning eller
bearbetning av fangst ombord pd
fiskefartyg,

— omlastning, landning eller
vdgning och saluforing av fangst,

* Senaste lydelse 2008:438.
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Foérfattningsforslag

— forvaring  av  fiskeredskap
ombord pd fiskefartyg,

— anmailnings- eller uppgiftsskyl-
dighet,

— sparande  och  tillginglig-
gorande av information om fingst
och position eller

— mdrkning av fiskeredskap,

2.25§ andra—fjirde styckena
eller 26 §, eller

3. foreskrifter som meddelats
med stéd av 19§, 20§ forsta
stycket, 21-23 §§ eller 23 a § 1.

I ringa fall ska det inte domas
tll ansvar.

Till ansvar enligt forsta stycket
ska inte démas om girningen kan
leda till sanktionsavgift enligt fore-
skrifter som meddelats med stéd
av 50a § eller om girningen dr
belagd med straff i brottsbalken
eller lagen (2000:1225) om straff
for smuggling.

Det som sigs om straff i forsta

stycket giller bara om inte annat
foljer av 41 §.

41§
Den som 1 Sveriges ekonomiska zon begér brott enligt 37 eller

40 § doms till béter.

Om nigon wvid fiske 1
niringsverksamhet har begdtt
brott enligt 37 eller 40 § genom
att bedriva otillitet fiske eller
genom att brista 1 skyldigheten
att limna uppgift om fisket skall,
om girningen avser verksamhet
som innefattar anvindning av

Om nigon wvid fiske 1
niringsverksamhet har begdtt
brott enligt 37, 40 eller 400§
genom att bedriva otilldtet fiske
eller genom att brista i
skyldigheten att limna uppgift
om fisket ska, om girningen
avser verksamhet som innefattar

® Senaste lydelse 2003:251.
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fiskefartyg forsett med motor
och péfoljden bestims till boter,
boterna bestimmas tll ett
krontal som motsvarar ligst tio
och hogst femhundra ginger
antalet kilowatt 1 motorerna pd
fiskefartyget. Minsta  botes-
belopp ir ettusen kronor.

SOU 2020:13

anvindning av fiskefartyg forsett
med motor och péféljden
bestims till boter, boterna
bestimmas till ett krontal som
motsvarar ligst tio och hogst
femhundra  gdnger  antalet
kilowatt 1 motorerna pi fiske-
fartyget. Minsta boétesbelopp ir
ettusen kronor.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2021.
2. Aldre bestimmelser giller fortfarande for overtridelser som

har begatts fore ikrafttridandet.
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1.2 Forslag till lag om dndring i lagen (1994:1709)
om EU:s forordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1994:1709) om EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken

dels att 11 och 12 §§ ska ha féljande lydelse,

dels att det ska inforas tre nya paragrafer, 1 a, 6 a och 11 a §§, och
nirmast fére 1 a § en ny rubrik av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

EU-bestimmelser som
kompletteras av lagen

l1a§

Lagen kompletterar  sidana
bestimmelser i EU-forordningar
som  faller  inom  lagens
tillimpningsomrdde. Regeringen
ska i Svensk forfattningssamling ge
till kinna vilka forordningar som
avses.

I friga om EU-férordningar
som faller inom flera lagars tll-
limpningsomrdde tillkinnager re-
geringen pd samma sdtt som i
forsta stycket vilka forordningar
som kompletteras av denna lag.

6a§

Husrannsakan enligt 28 kap.
1 § réttegingsbalken far goras for
brott enligt denna lag dven om
péfoliden for brottet endast kan
bestimmas till boter.
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11§°

Till boter eller fingelse 1
hogst ett &r ddms den som upp-
sdtligen eller av grov oaktsamhet
bryter mot EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripoli-
tiken eller foéreskrifter med-
delade med st6d av denna lag i
friga om kvalitetsnormer och
andra bestimmelser f6r handeln
med fiskeri- och vattenbruks-
produkter.

Till biter eller fingelse i hégst
ett dr doms den som uppsdtligen
eller av oaktsambet

1. bedriver  handel  med,
importerar,  exporterar,  eller
transporterar fisk som fingats av
eller fiskeriprodukter som hdrror
fran olagligt, orapporterat eller
oreglerat  fiske,  eller  frin
fiskefartyg som  forts upp pd
Europeiska unionens forteckning
dver IUU-fiskefartyg,

2. forfalskar dokument, data
eller information eller anvinder
forfalskade eller ogiltiga dokument
eller data eller forfalskad eller
ogiltig information i samband
med  saluféring,  distribution,
transport, lagring eller bearbetning
av fiskeriprodukter eller fiskeri-
och vattenbruksprodukter,

3.1 ndgot led av produktion,
bearbetning eller distribution syste-
matiskt brister ndr det giller
dtgdrder for att fiskeri- och vatten-
bruksprodukter ska vara mirkta
och sparbara fran fingsten eller
skorden till detaljhandelsskedet pd
ett sdtt som gor att identifiering av
produkterna forsvdras eller kan
komma att forsvdras, eller

4. vid upprepade tillfillen eller
i storre omfattning salufor fangst
som kommer frin fritidsfiske 1
havet eller for konsumtion salufor
sddan  fdngst som fiskats 1

¢ Senaste lydelse 2016:825.

22



SOU 2020:13

Till ansvar enligt forsta stycket
ska det inte domas om girningen
kan leda till sanktionsavgift enligt
foreskrifter som meddelats med
stod av 10 a §.

Foérfattningsforslag

vetenskapligt syfte och som inte far
sdljas.

Den som gor sig skyldig till
forsok eller forberedelse till brott
som avses i fOrsta stycket doms till
ansvar enligt 23 kap. brottsbalken.

11a§

Till boter doms den som, om
garningen inte ska leda till ansvar
enligt 11§, uppsdtligen eller av
oaktsambet bryter mot bestim-
melser om bearbetning, distribu-
tion, saluforing eller annan
hantering av fiskeriprodukter eller
fiskeri- och vattenbruksprodukter
eller bestimmelser om kvalitets-
normer som giller for handel med
dessa produkter i

1. EU-forordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken, eller

2. foreskrifter meddelade med
stod av denna lag.

Till ansvar enligt forsta stycket
ska inte domas om girningen kan
leda till sanktionsavgift enligt fore-
skrifter som meddelats med stod
av10a .

12§
Om ett vite har démts ut fir det inte démas till ansvar enligt

denna lag f6r samma girning.
Till ansvar enligt denna lag
ska det inte beller domas om gir-
ningen ir ringa eller belagd med
straff enligt brottsbalken, lagen

Till ansvar enligt denna lag ska
det inte domas om girningen dr
ringa.

7 Senaste lydelse 2016:825.
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(2000:1254) om straff for smugg-
ling eller fiskelagen (1993:787).

Till ansvar enligt denna lag ska
det inte domas om girningen dr
belagd med straff i brottsbalken,
lagen (2000:1225) om straff for
smuggling  eller  fiskelagen
(1993:787).

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2021.
2. Aldre bestimmelser giller fortfarande f6r évertridelser som
har begitts fore ikrafttridandet.
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Uppdraget

Utredarens uppdrag framgir av direktiven fér utredningsarbetet,
dir. 2018:37 och dir. 2019:90, i bilaga 1 och 2. Utredningsuppdraget
bestdr 1 att kartligga vilka lagstiftningstekniker som anvinds i dag
vid kriminalisering av 6vertridelser av EU-bestimmelser inom olika
omrdden i Sverige och ett urval av andra EU-medlemsstater samt att
viga for- och nackdelar med olika lagstiftningstekniker.

I utredningens huvudsakliga uppdrag ingdr dven att

— foresli en eller flera tekniker som skulle kunna anvindas inom ritts-
omriden som innehiller ett stort antal EU-bestimmelser, och

— limna forslag till hur straffbestimmelserna i fiskelagen och lagen
om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken ska
utformas nir det giller 6vertridelser av EU-bestimmelser.

Uppdraget ska redovisas senast den 29 februari 2020.'

2.2 Genomfdorandet av uppdraget

Utredningens arbete pidborjades 1 slutet av augusti 2018 och har
bedrivits pd sedvanligt sitt med regelbundna utredningssamman-
triden med férordnade experter. Utredningen har for att ta fram
detta betinkande sammantritt vid sju tillfillen.

Utredaren och sekreteraren har sammantritt regelbundet och har
dven sammantritt med Havs- och vattenmyndigheten den 31 oktober
2019, med Utredningen om proportionerliga och effektiva sanktioner

' Se tilliggsdirektiv i bilaga 2.
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vid brott mot djur (N 2018:05) den 16 oktober 2019 samt med Havs-
och Kustfiskarnas Producentorganisation och Sveriges fiskares pro-
ducentorganisation den 1 november 2019. Sekreteraren har haft regel-
bunden kontakt med Havs- och vattenmyndigheten (HaV) sedan
varen 2019 och har i syfte att inhimta kunskaper och synpunkter om
de frigor som uppdraget omfattar deltagit vid utbildningsdag hos
HaV tillsammans med Aklagarmyndigheten, Sjopolisen och Kust-
bevakningen den 7 november 2019.

For att inhimta information om hanteringen av Svertridelse-
irenden pd nirliggande omrdden har sekreteraren haft kontakt med
bl.a. Livsmedelsverket och Jordbruksverket samt med myndigheter
och andra aktorer i Danmark, Finland och Tyskland for att inhimta
kunskaper om lagregleringen pé fiskets omrdde 1 dessa linder.

2.3 Avgransningen av uppdraget

Av utredningsdirektiven framgdr att utredningens uppdrag, utdver
kartliggningen av befintliga lagstiftningstekniker, bestdr 1 att utred-
ningen ska foresl en eller flera tekniker som skulle kunna anvindas
inom rittsomrdden som innehéller ett stort antal EU-bestimmelser
och limna f6rslag till hur straffbestimmelserna i fiskelagen och lagen
om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken ska ut-
formas nir det giller overtridelser av EU-bestimmelser. Detta
innebir att utredningen ska limna forslag pa lagstiftningstekniker 1
ett skede nir det har beslutats att sanktioneringen av vissa 6ver-
tridelser ska ske straffrittsligt, dvs. genom kriminalisering av vissa
overtridelser. Att en viss girning ska kriminaliseras, dvs. vad som
ska kriminaliseras, 1 stillet fér att exempelvis anvinda administrativa
sanktionsavgifter ir siledes en friga som redan har avgjorts nir
slutsatserna av denna utredning tar vid.

Utredningens ambition 1 kartliggningsarbetet har varit att pa ett
systematiskt sitt presentera en dvergripande och heltickande bild av
vilka lagstiftningstekniker som foér nirvarande anvinds nir éver-
tridelser av EU-férordningar kriminaliseras och utifrdn denna kart-
liggning, 1 ljuset av de rittssikerhetsprinciper som giller pd straff-
rittens omrdde, limna forslag till riktlinjer f6r hur, dvs. med vilka
lagstiftningstekniker, ¢vertridelser av EU-férordningar bér krimi-
naliseras.
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3 EU och straffratten

3.1 Allmanna utgangspunkter

EU:s forordningar ir till alla delar bindande och direkt tillimpliga i
EU:s alla medlemsstater. Detta framgar av artikel 288 andra stycket
1 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-férdraget).
EU-férordningar ska dirfor tillimpas direkt av domstolar och myn-
digheter 1 medlemsstaterna som gillande ritt och kan &beropas av
enskilda.

En EU-férordning fir inte inférlivas 1 eller transformeras ull
nationell ritt. Att inforliva bestimmelserna i nationell normgivning
kan skapa oklarhet om reglernas ursprung och medfora att innehéllet
forindras. Existensen av en EU-férordning inom ett visst omrade mar-
kerar dessutom i regel att medlemsstaterna ska undvika egen lagstift-
ning inom omradet med hinsyn till principen om unionsrittens fére-
tride och spirrverkan. Spirrverkan kan nirmare beskrivas som att nir
fordragen tilldelar unionen en befogenhet som delas med medlems-
staterna pd ett visst omride, fir unionen eller medlemsstaterna lag-
stifta och anta rittsligt bindande akter pd detta omride, men med-
lemsstaterna far bara utéva sin befogenhet pd omridetiden min som
unionen inte har utévat sin befogenhet.

Det férekommer dock att EU-férordningarna innehéller bestim-
melser av direktivliknande karaktir som innebir en uppmaning till
medlemsstaterna att anta nationella bestimmelser 1 vissa frigor.

Medlemsstaterna ir skyldiga att se till att det finns nationella be-
stimmelser som gor att en EU-f6érordning kan tillimpas i praktiken
och 13 effektivt genomslag. For detta indamal kan kompletterande
nationell lagstiftning behovas, t.ex. om vilka myndigheter som ska
fatta vissa beslut om tillstdnd eller bedriva tillsyn. I detta syfte kan
det behdvas administrativa och processuella regler.
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EU:s medlemsstater ska i nationell lagstiftning vidta alla limpliga
dtgirder for att sikerstilla att de skyldigheter fullgérs som foljer av
fordragen eller av unionens institutioners akter, vilket framgir av
EU-fordragets generella lojalitetsforpliktelse (artikel 4.3):

Enligt principen om lojalt samarbete ska unionen och medlemsstaterna

respektera och bistd varandra nir de fullgér de uppgifter som féljer av

férdragen.

Medlemsstaterna ska vidta alla limpliga tgirder, bide allminna och
sirskilda, for att sikerstilla att de skyldigheter fullgérs som féljer av
férdragen eller av unionens institutioners akter.

Medlemsstaterna ska hjilpa unionen att fullgdra sina uppgifter, och
de ska avst frin varje dtgird som kan dventyra fullgérandet av unionens
mal.

Foratt EU:s regelverk ska {3 ett effektivt genomslag behovs dven sank-
tioner vid overtridelse av en EU-férordnings bestimmelser, t.ex.
bestimmelser om straff eller administrativa sanktioner. EU stiller s3-
ledes krav p3 att medlemsstaterna ska skapa regelverk 1 sina respektive
nationella lagstiftningar fér att unionens bestimmelser ska {3 effektivt
genomslag. Négot gemensamt straffrittsligt system finns dock inte
inom EU utan det dligger medlemsstaterna att anta sanktionsbestim-
melser inom ramen for respektive stats nationella system.

3.2 EU-rattsliga krav pa sanktioner vid dvertradelser
av bestammelser i EU-férordningar

Av rittspraxis framgdr att nir det 1 unionslagstiftning inte uttryck-
ligen féreskrivs nigon sanktion fér 6vertridelser, eller det i detta
hinseende hinvisas till nationella bestimmelser, ir medlemsstaterna
enligt lojalitetsprincipen skyldiga att vidta alla dtgirder som ir dgnade
att sikerstilla unionsritten tillimplighet och verkan. For detta inda-
mél ska medlemsstaterna, som dock har ett utrymme f6r skonsmissig
bedémning vad giller valet av sddana atgirder, se till att vertridelser
av unionsritten beivras pd ett sitt som motsvarar vad som giller for
sidana dvertridelser av nationell ritt som dr av liknande art och svirig-
hetsgrad. Sanktionerna ska enligt EU-domstolens fasta praxis under
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alla forhdllanden vara effektiva, std i rimlig proportion till Gvertridelsen
och vara avskrickande.'

EU har befogenhet att i EU-férordningar uppstilla krav pd att med-
lemsstaterna ska inféra sanktioner vid évertridelser av de EU-rittsliga
reglerna. Artikel 29 i Europaparlamentets och rddets férordning (EU)
2015/2283 av den 25 november 2015 om nya livsmedel® ir ett exempel
pd hur krav pd inférande av sddan lagstiftning kan formuleras:

Medlemsstaterna ska foreskriva sanktioner f6r évertridelser av bestim-
melserna i denna férordning och ska vidta de &tgirder som krivs for att
se till att dessa sanktioner tillimpas. Sanktionerna ska vara effektiva,
proportionella och avskrickande. Medlemsstaterna ska anmila dessa be-
stimmelser till kommissionen senast den 1 januari 2018 och utan drojs-
mil anmiila alla senare dndringar av dem.

Dessa positiva forpliktelser riktar sig sdledes till lagstiftaren i respek-
tive medlemsstat som ir skyldig att infora sanktionsbestimmelser
for att skydda unionens intressen. Som framgér av avsnitt 3.3 ger
EUF-f6rdraget EU mojlighet att dessutom meddela minimiregler
for faststillande av brottsrekvisit och péfsljder. Sddan harmo-
nisering ska ske med direktiv.

3.3 Straffrattslig lagstiftning pa EU-niva

EU har sedan slutet av 2000-talets forsta decennium vidtagit straff-
rittsliga dtgirder 1 syfte att pd ett mer effektivt sitt kunna bekimpa
alltmer internationell och sofistikerad brottslighet. Enligt det tidigare
EG-fordraget (dvs. fore de foérindringar som foljde av Lissabonfor-
draget &r 2009) anvindes i férsta hand rambeslut’ under den s kallade
tredje pelaren {or straffritslig lagstiftning, men vissa direktiv med

' Se t.ex. dom kommissionen mot Grekland i mil 68/88, ECLI:EU:C:1989:339, punkt 24, dom
Stils Met SIA mot Valsts ienémumu dienests 1 mil C-382/09, ECLLI:EU:C:2010:596, punkt 44,
dom Texdata Software GmbH i mal C-418/11, ECLI:EU:C:2013:588 punkt 50, dom brottmalen
mot Maria Amélia Nunes och Evangelina de Matos i mal C-186/98, ECLI:EU:C:1999:376, punkt
10 samt dom brottm4l mot Mauro Scialdone i m3l C-574/15, ECLI:EU:C:2018:295, punkt 28.

2 Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2015/2283 av den 25 november 2015 om nya
livsmedel och om 4ndring av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1169/2011 och
upphivande av Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 258/97 och kommissionens
férordning (EG) nr 1852/2001.

? Se exempelvis ridets rambeslut 2002/475/RIF av den 13 juni 2002 om bekdmpande av terrorism,
ridets rambeslut 2004/757/RIF av den 25 oktober 2004 om minimibestimmelser {6r brotts-
rekvisit och paféljder for olaglig narkotikahandel.
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straffrittsliga bestimmelser antogs dven under denna tid. Dessa direk-
tiv avsdg dtgirder for att sikerstilla genomfrandet av bestimmelser
rorande miljoskydd, féroreningar frén fartyg respektive olaglig anstill-
ning. Antagande av dessa direktiv skedde d& med st6d av EU-dom-
stolens rittspraxis enligt vilken ansdgs att EU hade kompetens att
kriva att medlemsstaterna inforde straffrittsliga sanktioner som
gemenskapslagstiftaren ansdg vara nodvindiga for att sikerstilla att de
bestimmelser som denne utfirdar (i friga om miljoskydd) fick full
verkan (mil C-176/03). Tillnirmning (dvs. harmonisering) av pafoljds-
typer och pdféljdsnivier kunde emellertid endast ske genom ram-
beslut, vilket framgir av EU-domstolens dom 1 mal C-440/05.

Med Lissabonférdragets ikrafttridande har det straffrittsliga sam-
arbetet inom Europeiska unionen gétt frin att vara mellanstatligt till
att bli 6verstatligt. Dirtill kommer att EU-kommissionens initiativ-
ritt stirkts, att Europaparlamentet blivit medbeslutande och att EU-
domstolen fitt full behorighet att prova straffrictsliga instrument.
Det innebir bl.a. att en medlemsstat genom beslut med kvalificerad
majoritet kan bli bunden mot sin vilja, att en medlemsstat kan bli
stimd infé6r EU-domstolen for bristande genomférande och att EU-
domstolen har tolkningsmonopol nir det giller inneboérden av en
rittsakt.’

Tkrafttridandet av Lissabonfordraget &r 2009 innebar alltsd bl.a. att
EU fick behorigheter bdde pd det straffrittsliga och pd det straff-
processrittsliga omridet genom en uttrycklig rittslig grund fér att
anta straffrittsliga direktiv och dirigenom sikerstilla ett effektivt
genomférande av EU-strategier som har varit féremal for harmoniser-
ingsdtgirder.® Exempelvis kan EU sedan ikrafttridandet av Lissabon-
fordraget enligt artikel 83 1 fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt (EUF-f6rdraget) genom det ordinarie lagstiftningsférfaran-

* Europaparlamentets och rddets direktiv 2008/99/EG av den 19 november 2008 om skydd fér
miljén genom straffrittsliga bestimmelser, Europaparlamentets och rddets direktiv
2009/123/EG av den 21 oktober 2009 om idndring av direktiv 2005/35/EG om fororeningar
férorsakade av fartyg och inférandet av sanktioner {6r évertridelser, Europaparlamentets och
ridets direktiv 2009/52/EG av den 18 juni 2009 om minimistandarder fér sanktioner och t-
girder mot arbetsgivare {6r tredjelandsmedborgare som vistas olagligt.

> SvJT 2016, Mari-Ann Roos, Perspektiv pa EU- och internationell straffrdtt, s. 203.

¢ Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet, ridet, Europeiska Ekonomiska och
sociala kommittén och Regionkommittén KOM (2011)573 slutlig av den 20 september 2011,
s. 2. Férenade kungarikets, Irlands och Danmarks medverkan i det straffrittsliga samarbetet
ir reglerat i sirskilda protokoll till de grundliggande unionsférdragen.
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det’, dir beslut fattas med kvalificerad majoritet och Europaparla-
mentet ir medbeslutande, anta direktiv’ med minimiregler om straff-
lagstiftning pd EU-niva for olika brott.”

Det ir enligt artikel 83.11 EUF-férdraget mojligt att anta direktiv
som innehdller minimiregler for faststillande av brottsrekvisit och
pafoljder for sirskilt allvarlig brottslighet med grinséverskridande
inslag. I en forteckning anges tio uttryckligen angivna omriden av
brottslighet (de si kallade “eurobrotten”) terrorism, minniskohandel
och sexuellt utnyttjande av kvinnor och barn, olaglig narkotikahandel,
olaglig handel med vapen, penningtvitt, korruption, férfalskning av
betalningsmedel, it-brottslighet och organiserad brottslighet.'® Detta
ir brott som pd grund av sin allvarliga natur och sina grinsoverskri-
dande inslag per definition bér omfattas av &tgirder pA EU-niva. Fler-
talet brottskategorier ticks redan av Lissabonlagstiftningen, men for
att ligga ytterligare brott till kategorin “eurobrott” krivs att ridet
definierar dessa genom enhilligt beslut, efter Europaparlamentets
godkinnande.

Artikel 83.2 1 EUF-f6rdraget innebir att Europaparlamentet och
ridet dven, pd forslag av kommissionen, kan meddela minimiregler
for faststillande av brottsrekvisit och pdfdlider om en tillnirmning av
medlemsstaternas straffrittsliga lagar och andra forfattningar visar sig
nédvindig for att sikerstilla att unionens politik pd ett omride som
omfattas av harmoniseringstgirder ska kunna genomféras effektivt,
dvs. direktiv fir antas nir det dr nodvindigt {6r att effektivt genom-
fora unionens politik pd ett harmoniserat omride.! Denna bestim-
melse, som ir en kodifiering av domarna 1 miljobrotts- och fartygs-
féroreningsmaélen, innehiller ingen forteckning éver specifika brott
utan gor uppfyllandet av vissa rittsliga kriterier till en férutsittning

7 En medlemsstat som anser att ett direktivforslag skulle negativt piverka grundliggande
aspekter av dennes straffrittsliga system har mojlighet att hinskjuta frigan till Europeiska
ridet (den si kallade nédbromsen). Om enighet inte uppnis i Europeiska ridet inom fyra
ménader och minst nio medlemsstater dnskar uppritta ett férdjupat samarbete pd grundval av
utkastet fir de genom att endast underritta Europaparlamentet, rddet och kommissionen
bemyndigande att inleda ett férdjupat samarbete som avses i artikel 20.2 i EU-férdraget och
artikel 329.1 i EUF-fordraget.

8 P4 straffrittens omrdde kan EU endast anta rittsakter i form av direktiv. Att den materiella
straffritten hanteras genom direktiv innebir enligt Petter Asp, att friga ir om harmonisering
av den nationella straffritten snarare n om tillskapandet av en regelritt EU-straffritt (se
Petter Asp, Internationell straffritt, lustus 2014, upplaga 2:2. 5. 112)

? KOM (2011)573 slutlig av den 20 september 2011, s. 5.

' De uppriknade brottsomridena sammanfaller i stor utstrickning med de tidigare antagna
rambesluten. Se nirmare om detta i Perspektiv pi EU- och internationell straffritt, Mari-Ann
Roos, SVJT 100 4r (festskrift), s. 205.

" KOM (2011)573 slutlig av den 20 september 2011, 5.5 f.
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for att straffrittsliga dtgirder ska kunna antas pd EU-nivd. Som
exempel pd hur sddana bestimmelser kan utformas, framgir av
artikel 7.2 1 Europaparlamentets och rddets direktiv nr 2014/57/EU
av den 16 april 2014 om straffrittsliga pafoljder f6r marknadsmiss-
bruk (marknadsmissbruksdirektiv) att:

Medlemsstaterna ska vidta de tgirder som krivs for att se till att de
brott som avses i artiklarna 3 och 5 ir belagda med ett maximistraff pi
minst fyra irs fingelse.

For att EU ska kunna anta egna regler om brottsrekvisit och paféljder
krivs alltsd att forutsittningarna i artikel 83 dr uppfyllda och att denna
artikel ockss anges som rittslig grund for réttsakten.” Dirutover fore-
skriver artikel 325.4 1 EUF-fordraget en sirskild mojlighet att vidta
tgirder som ror férebyggande av och kamp mot bedrigerier som rik-
tar sig mot unionens ekonomiska intressen, ett omrade dir det fanns
viss lagstiftning redan innan Lissabonférdraget tridde 1 kraft. Det dr
dock oklart om denna artikel kan utgora rittslig grund for straffrices-
liga bestimmelser.

Sedan Lissabonférdraget tridde i kraft har materiellt straffrites-
liga direktiv enligt artikel 83.1 antagits om bl.a. minniskohandel,
sexuella évergrepp m.m. mot barn, it-brott, férverkande samt f6r-
falskning av euron och andra valutor. Med stod 1 Lissabonférdragets
artikel 83.2 tridde bl.a. Europaparlamentets och ridets direktiv (EU)
2017/1371 av den 5 juli 2017 om bekimpande genom straffrittsliga
bestimmelser av bedrigeri som riktar sig mot unionens finansiella
intressen (SEFI-direktivet) i kraft den 17 augusti 2017. Direktivet"
innehéller bl.a. krav pd medlemsstaterna att beligga brott mot vissa
artiklar med ett maximistraff pd minst fyra ars fingelse om brotten
inbegriper betydande skada eller foérdelar. Regeringen har i prop.
2018/19:78 foreslagit att direktivet ska genomforas i Sverige bl.a.
genom en dndring av 9 kap. 3 b § brottsbalken (subventionsmiss-
bruk) som innebir att bestimmelsen fir ett andra stycke med ett
grovt brott (grovt subventionsmissbruk) for vilket ska kunna démas
till fingelse, ligst sex ménader och hogst sex &r. Vid bedémningen
av om brottet dr grovt ska det, 1 linje med direktivet (artikel 7.3) sir-

21 exemplifierade marknadsmissbruksdirektivet anges exempelvis i ingressen att Europa-
parlamentet och Europeiska unionens rid har antagit direktivet med beaktande av fordraget
om Europeiska unionens funktionssitt, sirskilt artikel 83.2.

3 Krav pd genomférande senast den 6 juli 2019.
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skilt beaktas om girningen avsett betydande virde eller varit av sir-
skilt farlig art. Regeringens forslag antogs av riksdagen och giller
sedan den 1 juli 2019."

Rittsutvecklingen p& omrddet priglas av en uttalad ambition om
en okad tillnirmning pd det materiellt straffrittsliga omridet. Tyd-
ligast dr detta nir det giller pifoljdsbestimmelser, som gitt frin att
endast ange att pdfoljderna ska vara effektiva, proportionella och
avskrickande, till forslag som anger ligsta maximistraff fér olika
typer av brott och ibland ocks3 ligsta minimistraff. Vidare férekom-
mer regler om f6érsvirande och férmildrande omstindigheter, liksom
regler om preskriptionstider. Liksom tidigare férekommer regler om
jurisdiktion, anstiftan, medhyjilp och f6rsok, samt ansvar och pafol)-
der for juridiska personer."

4 Rskr. 2018/19:229.
'3 Jfr Mari-Ann Roos, Perspektiv pd EU- och internationell straffritt, Sv]T 100 &r (festskrift), s. 207.
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4 Regler och principer
vid kriminalisering
av normovertradelser

4.1 Inledning

Kapitlet innehéller en 6versiktlig beskrivning av normgivning samt de
krav pd legalitet, effektivitet och forutsebarhet som generellt stills
enligt svensk ritt och internationella verenskommelser vid normgiv-
ning inom strafflagstiftning, med nigot férdjupad analys av det s.k.
obestimdhetsférbudet.

Denna utrednings huvudsakliga syfte ir bla. att utreda hur straff-
bestimmelser vid 6vertridelser av EU-férordningar bor utformas for
att motsvara de rittssikerhetskrav som uppstillts vid sddan norm-
givning. Hur straffbestimmelser utformas ir emellertid dven sam-
mankopplat med de dverviganden som generellt miste géras om
frigan art kriminalisera vissa odnskade beteenden, varfér dven vissa
grundliggande krav for kriminalisering inledningsvis behandlas i
detta avsnitt.

4.2 Nar kriminalisering bor anvandas

Att kriminalisering som metod fér att soka hindra dvertridelser av
olika normer i samhillet bor anvindas med forsiktighet har bl.a. kon-
staterats i regeringens proposition 1994/95:23, Ett effektivare brott-
malsforfarande. Regeringen uttalade 1 propositionen att rittsvisen-
det inte bor belastas med sddant som har ringa eller inget straffvirde
och att kriminalisering inte heller dr det enda och inte heller alltid
det mest effektiva medlet f6r att motverka odnskade beteenden,
varfor det allménnas resurser fér brottsbekimpning bér koncentre-
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ras till sddana forfaranden som kan féranleda pdtaglig skada eller fara
och som inte kan bemotas pd ngot annat sitt. Lagstiftningens nor-
merande och informerande syfte kan i minga fall tillgodoses dven
utan kriminalisering.

Kriminalisering innebir att straff féreskrivs for en viss handling.
Bakom kriminalisering ligger ett politiskt stillningstagande att gir-
ningen i friga ir s3 forkastlig att den bor vara straffsanktionerad.
Dirutéver innebir kriminaliseringen en grund fér polis, 3klagare och
domstolar att inom ramen for sina respektive roller 1 rittsvisendet
se till att ett straff eller annan paféljd faststills f6r den som gjort sig
skyldig till det kriminaliserade forfarandet.

Kriminaliseringen mdste priglas av legalitet och férutsigbarhet.
Straftbestimmelser mdste ges ett sidant innehall att det blir mojligt
for den enskilde att undvika att gora sig skyldig il straffbara gir-
ningar och att pdféljden vid en 6vertridelse 1 nigon min gir att for-
utse. I detta sammanhang kan nimnas att medan huvuddelen av
brottsbalksbrotten sedan 1ang tid tillbaka har krivt subjektiv tickning
1 form av uppsdt f6r straffansvar, var det f6rst genom en lagindring
1994 som huvudregeln om krav pd uppsit i brottsbalken kom att ut-
vidgas till att omfatta dven specialstraffritten. Tidigare hade inom
specialstraffritten vid lindriga férseelser dven mycket ringa oaktsam-
het lett tll straffansvar. Vid vissa bagatellartade forseelser, sirskilt
inom niringsverksamhet, var ansvaret 1 det nirmaste strikt.

Regeringen anférde att {or att straffhotet ska fylla nigon funktion
mdste det vara mojligt att undgd att gora sig skyldig till det straffbara
forfarandet, varfor strikt ansvar 1 princip inte bér férekomma inom
straffritten. Inte heller bor som princip hur lindrig oaktsamhet som
helst vara straffbar. For att ett straffansprik ska uppfattas som befogat
bor 1 princip krivas att girningsmannen gjort sig skyldig till medvetet
risktagande eller att virdslsheten framstir som sirskilt klandervird 1
ndgot annat avseende. Det ska alltsd ha varit mojligt f6r girningsman-
nen att genom ett positivt och rationellt handlande sett utifrin hans
egen kapacitet undvika den straffbara hindelsen.'

De faktorer som bor foreligga for att kriminalisering ska framstd
som befogad var enligt den utredning som 13g till grund fér reger-
ingens uttalanden ovan — Aklagarutredningen (Ett reformerat dklagar-
visende, SOU 1992:61) — foljande:

! Prop. 1994/95:23 s. 55.
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1. ett beteende kan féranleda pataglig skada eller fara

2. alternativa sanktioner stir inte till buds, skulle inte vara rationella
eller skulle kriva oproportionerligt héga kostnader

3. straffsanktion krivs med hinsyn till girningens allvar

4. straffsanktion ska utgora ett effektivt medel fér att motverka det
icke 6nskvirda beteendet

5. rittsvisendet ska ha resurser att klara av den eventuellt ytterligare
belastning som kriminaliseringen innebir

S&vil regeringen som riksdagen stillde sig 1 allt visentligt bakom
dessa kriterier.’

Straffrittsanvindningsutredningen’, som tillsattes 2013, hade i
uppdrag att bl.a. analysera och pd nytt ta stillning till vilka kriterier
som bor gilla for att kriminalisering ska anses vara befogad. En
allmin utgdngspunkt f6r utredningens arbete var att kriminalisering
som metod for att forsoka hindra évertridelser av olika normer 1
samhillet borde anvindas med forsiktighet. Ett skil till detta var att
en alltfor omfattande kriminalisering riskerar att undergriva straff-
systemets brottsavhillande verkan, sirskilt om rittsvisendet inte
kan beivra alla brott pd ett effektivt sitt. Vissa typer av odnskade
beteenden ansigs dessutom kunna motas mer effektivt med andra
former av sanktioner eller dtgirder dn straff. Ett annat skil som
framholls var att kriminalisering innebir patagliga inskrinkningar 1
medborgarnas valfrihet och ingripande tvdngsitgirder mot dem som
begar brott. Aven vikten av att samhillets resurser anvinds pi ett
indamadlsenligt sitt patalades sirskilt.

Utredningen ansig i betinkandet Vad bér straffas? (SOU 2013:38)
att de skil for en forsiktig anvindning av straffritten som Aklagar-
utredningen framférde fortfarande gjorde sig gillande. Det konsta-
terades att de forhoppningar som Aklagarutredningen forde fram om
okad restriktivitet vid nykriminaliseringar dock inte hade infriats.
Trots att den officiella statistiken snarare pekade pd att brottsligheten
minskade, fortsatte belastningen pd rittsvisendet att vara stor. Skilen
for detta kunde enligt Straffrittsanvindningsutredningen vara att
Aklagarutredningens kriterier inte hade beaktats i tillricklig ut-

% Se prop. 1994/95:23 s. 55, bet. 1994/95:JuU2 s. 6 {. och rskr. 1994/95:40.
’ Dir. 2011:31.
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strickning vid nykriminaliseringar, att kriterierna var alltfér vaga for
att pd ett verkningsfullt sitt kunna begrinsa anvindningen av straff-
ritt, att samhillet hade férindrats under de decennier som gitt sedan
Aklagarutredningen presenterade sina kriterier samt att Sveriges
internationella forpliktelser pd straffrittens omride hade okat. Straff-
rittsanvindningsutredningen kom mot den bakgrunden fram till att
foljande kriterier, eller principer, bor gilla for att kriminalisering ska
anses vara befogad (se SOU 2013:38, Del 2, s. 480 {.):

1.

For att kriminalisering av ett beteende ska komma 1 friga méste
det tinkta straffbudet avse ett identifierat och konkretiserat in-
tresse som ir skyddsvirt (godtagbart skyddsintresse).

. Foratt kriminalisering ska komma i friga miste det beteende som

avses bli kriminaliserat kunna orsaka skada eller fara fér skada p
skyddsintresset.

. Endast den som har visat skuld — varit klandervird — bor triffas

av straffansvar, vilket innebir att kriminaliseringen inte fir dven-
tyra tillimpningen av skuldprincipen.

Kriminalisering av ett beteende kan inte komma 1 friga om det
finns ndgot tillrickligt virdefullt motstdende intresse.

. Kriminalisering av ett beteende kan inte komma i friga om det

finns nigon alternativ metod som ir tllrickligt effektiv for att
komma till ritta med det oonskade beteendet. De 6verviganden
som bor goéras 1 friga om detta kriterium ir f6ljande:

a) Finns det redan en handlingsdirigerande regel som ir till-
rickligt effektiv f6r att motverka det odnskade beteendet?

b) Om en handlingsdirigerande regel bor inféras — kan beteendet
motverkas tillrickligt effektivt med en regel som inte ir
repressiv (t.ex. en civilrittslig regel om skadestind)?

¢) Om det ir nédvindigt att infora en repressiv handlingsdiri-
gerande regel for att motverka det oonskade beteendet ska i
forsta hand vite, sanktionsavgift eller dterkallelse av tillstdnd
overvigas. Straff bor viljas 1 sista hand.

Punkterna 1-3 kan sigas motsvara det som i Aklagarutredningen
samlades under ett kriterium, nimligen att det skulle vara friga om
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en tillrickligt allvarlig girning. I kriterium nummer 5 ligger & andra
sidan det som Aklagarutredningen hade delat upp p4 flera kriterier,
nimligen olika effektivitetshinsyn.

Straffrittsanvindningsutredningen framhéll att kriterierna endast
ir principer och inte nigra absoluta regler. I enskilda fall kan det vara
befogat att genomféra en kriminalisering trots att inte samtliga kri-
terier dr uppfyllda. Som grundliggande forutsittningar for att £ gora
ett sidant undantag miste dock gilla att det finns mycket tungt
vigande skil f6r kriminaliseringen, att skilen redovisas tydligt samt
att det verkligen klargors att det dr friga om ett avsteg frén princi-
perna.

I tiden efter utredningen har regeringen &ter understrukit att kri-
minalisering av ett beteende som tidigare har varit straffritt kriver
mycket starka skil.*

Vad som gor att ett straffsystem, och enskilda straffbestimmel-
ser, betraktas som trovdrdigt och effektivt har, utdver ovan nimnda
Aklagarutredning dven behandlats i bl.a. Straffrittsanvindningsut-
redningen. Den senare utredningen tolkade begreppet trovirdigt si
att det inte ska rdda allt f6r stor diskrepans mellan statens och sam-
hillsmedborgarnas uppfattning om vilka beteenden som ska vara
straffbelagda, medan begreppet effektivt tolkades av samma utred-
ning som att staten ska kunna stivja och ingripa mot odnskade
beteenden pa det sitt som dr mest resurseffektivt och samtidigt ger
bist eller i vart fall tillrickligt genomslag.’

Ett straffbuds effektivitet kan ocksd beskrivas som dess formdga
att fullgéra sina uppgifter. De frigor som sdledes ir av intresse ir dels
vad som kan och bor f6rstds med att ett straffstadgande betraktas
som effektivt, dvs. att det fullgér sina uppgifter, dels varfor ett
sidant krav pa effektivitet bor uppritthéllas.®

Ett krav pd att ett straffstadgande ska vara effektivt brukar
traditionellt tolkas frimst pd tvd sitt. For det forsta s att den som
foretar den straffbelagda girningen i viss hogre grad kan upptickas
och fillas. For det andra si att stadgandet pdverkar frekvensen av
aktuell girningstyp negativt.

Nir det giller frigan om varfor effektivitet uppstills som begrin-
sande krav, anférs att inspiration kan himtas frin de olika straff-

*Se t.ex. prop. 2015/16:150 s. 13.

>SOU 2013:38 5. 504.

¢ Denna del 4r en sammanfattning av en text pi samma dmne i SOU 2013:38 s. 438 {. med vidare
hinvisningar till Claes Lernestedt, Kriminalisering — Problem och principer, 2003.
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ideologierna och att ledordet kan sigas vara "respekt” i tvd inneborder.
Dels menas ineffektiva straffstadganden leda till att befolkningens
respekt foérsvagas 1 bemirkelsen minskad fruktan fér upptickt och
straff, dvs. avskrickningsverkan avtar. Dels kan respekten forsvagas
genom att systemet kan komma att uppfattas som godtyckligt,
inkompetent och orittvist.

Till dessa traditionella tolkningar av effektivitet méste tilliggas
att ett straffstadgande ir effektivt om statsmakten genom straff-
budet far ge uttryck for ett klart stillningstagande mot en foreteelse.
Med denna tolkning av effektivitet, som kan benimnas moralisk eller
berittande effektivitet, ir alla straffstadganden effektiva om de bara
ir begripligt formulerade och far viss publicitet.

For att staten ska kunna stivja och ingripa mot oénskade bete-
enden pd det sitt som dr mest resurseffektivt och samtidigt ger bist
eller 1 vart fall tillrickligt genomslag, krivs dven att lagstiftningen ir
aktuell med i forekommande fall korrekta hinvisningar.

Frigan om principerna f6r anvindning av kriminalisering har
dven varit féremdl f6r diskussion inom EU. Enligt Europaparlamen-
tets resolution frdn &r 2012 om en straffriteslig strategi, fir straff-
ritten tillimpas som en sista utvig for att hantera tydligt faststille
och avgrinsat beteende som inte kan hanteras effektivt genom
mindre stringa dtgirder och som orsakar samhillet eller individer
betydande skada (principen om ultima ratio).” Girningar bér med
andra ord kriminaliseras endast om mindre ingripande 3tgirder ir
otillrickliga for att skydda ett viktigt allmint och grundliggande
intresse. Endast om detta villkor dr uppfyllt kan, enligt resolutionen,
straffrittsliga bestimmelser anses vara nddvindiga och 1 6verens-
stimmelse med proportionalitetsprincipen.

Vad som framgdr ovan om férutsittningar f6r kriminalisering far
stdd 1 bl.a. ”A Manifesto on European Criminal Policy” som har
forfattats av 14 rittsvetare pd det straffrittsliga omrddet frin tio
linder inom EU under namnet European Criminal Policy Initiative
(ECPI). ECPI ir ett europeiskt nitverk vars forskning syftar till att
harmonisera hur 6vertridelser kriminaliseras i EU:s medlemsstater.
Denna internationella grupp av forskare (bl.a. tidigare hinvisade
Dan Frinde och Petter Asp) frin tio europeiska linder arbetar med
att frimja respekten for grundliggande rittsliga principer inom EU,

7 Europaparlamentets resolution av den 22 maj 2012 om en straffrittslig strategi inom EU
(2010/2310(INT)) punkt L.
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sdsom principerna om legalitet, proportionalitet, samstimmighet,
oskyldighetspresumtion och enskildas rittigheter genom att analy-
sera nuvarande och foreslagen lagstiftning.

Av nitverkets manifest f6r en gemensam kriminalpolitik inom
EU framgir ett antal for rittsvetenskapen 1 respektive land gemen-
samt accepterade grundliggande principer som kriminalpolitiken bér
respektera®, bl.a. legalitetsprincipen med dess underliggande principer
(obestimdhetsforbudet och retroaktivitetstorbudet). I detta samman-
hang lyfts bla. férutsebarheten fram genom principen om lex certa;
straffrittsliga bestimmelser mdste definiera brott pd ett strikt och
entydigt sitt (7/...] criminal law provisions must define offences in a
strict and unambignons way). Detta innebir framfor allt yrtersta
klarbet, dvs. de normativa forfattningarna bor vara forstdeliga ”pd
egen hand”. Under alla férhillanden miste sikerstillas att (1) malet
och (2) de subjektiva forutsittningarna for straffrittsligt ansvar samt
(3) de pafoljder som kan f6lja om ett brott begds ir férutsebart. Hir
har emellertid medlemsstaterna ett visst utrymme vid utformningen
av genomférandebestimmelserna 1 forhdllande till EU:s rictsakeer.

4.3 Hur kriminalisering bor anvandas — normgivning
4.3.1 Legalitetsprincipen

Nir kriminalisering har valts som sanktionsform fér att motverka
ett visst beteende méste lagstiftaren vid normgivning férhélla sig till
ett flertal principer f6r att straffbestimmelsen ska motsvara de ritts-
sikerhetskrav som inryms inom det som benimns legalitetsprin-
cipen.

Legalitetsprincipen utgdrs av flera grundliggande rittsstatliga
principer vars huvudsakliga innebérd ir att straff inte f&r ddomas
utan direkt stod 1 lag.

Legalitetsprincipen kommer till uttryck i bl.a. Europeiska kon-
ventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna (EKMR), Europeiska Unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna (EU-stadgan), regeringsformen (RF)
och brottsbalken (BrB).

8 European Criminal Policy Initiative, A Manifesto on European Criminal Policy, ZIS 12/2009
www.crimpol.eu (28 maj 2019) s. 707 ff.
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EKMR Artikel 7 — inget straff utan lag:

1. Ingen far fillas till ansvar f6r ndgon girning eller underlitenhet som
vid den tidpunkt di den begicks inte utgjorde ett brott enligt nationell
eller internationell ritt. Inte heller fir ett stringare straff utmitas in
som var tillimpligt vid den tidpunkt d& brottet begicks.

2. Denna artikel skall inte hindra lagféring och bestraffning av den
som gjort sig skyldig till en handling eller underlitenhet som di den
begicks var brottslig enligt de allminna rittsprinciper som erkinns av
civiliserade stater.

EU-stadgan, artikel 49:

1. Ingen fir fillas till ansvar {6r ndgon girning eller underldtenhet som
vid den tidpunkt d& den begicks inte utgjorde en lagévertridelse enligt
nationell eller internationell ritt. Inte heller fir ett stringare straff
utmitas dn som var tillimpligt vid den tidpunkt d& brottet begicks. Om
efter lagovertridelsens begiende ny lag stiftas som foreskriver ett
lindrigare straff ska detta tillimpas.

2. Denna artikel ska inte hindra lagféring och bestraffning av den som
har gjort sig skyldig till en handling eller underldtenhet som vid den
tidpunkt di den begicks var brottslig enligt de allminna principer som
erkinns av alla nationer.

3. Straffets stringhet bor inte vara oproportionerlig i férhillande till
lagévertridelsen.

RF 2 kap. 10 § forsta stycket:

Ingen fir démas till straff eller annan brottspdfsljd f6r en girning som
inte var belagd med brottspaf6ljd nir den begicks. Inte heller f&r nigon
démas till svirare brottspifoljd for girningen in den som var fore-
skriven di. Vad som foreskrivs hir om brottspiféljd giller dven fér-
verkande och annan sirskild rittsverkan av brott.

BrB 1 kap. 1§:

Brott ir en girning som ir beskriven 1 denna balk eller i annan lag eller
foérfattning och for vilken straff som sigs nedan ir féreskrivet.

Legalitetsprincipen fungerar som en garanti for rittssikerheten
genom att stilla sddana krav pa lagstiftningen att medborgarna kan
forutse nir och hur de kan komma att drabbas av straffrittsliga p3-
foljder. Av betydelse for férutsebarheten ir sdledes inte bara att vissa
girningar dr kriminaliserade utan ocksd hur de dr kriminaliserade.
Bestimmelserna méste uppfylla rimliga krav pa begriplighet, tillging-
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lighet och precision och far inte vara alltfér obestimda eller svéra att
ta del av eller forstd.

Nir det giller hur kriminalisering bor ske finns vigledning att
himta ur lagforarbeten, praxis och den juridiska doktrinen. Amnet
har behandlats 1 en mingd olika sammanhang, bla. i proposi-
tion 1994/95:23, Ett effektivare brottmdlsforfarande samt av Asp,
Ulving och Jareborg 1 Kriminalvittens grunder (2 uppl. 2013, s. 45—
52). En sammanfattning av uttalanden pd omridet har gjorts i bl.a.
Straffrittsanvindningsutredningens betinkande Vad bor straffas?
(SOU 2013:38, . 429 ff.).

Legalitetsprincipen utgor alltsd en grundliggande ram vid krimi-
nalisering. Genom att stilla sidana krav pd lagstiftningen att med-
borgarna kan foérutse ndr och i viss mn hur de kan komma att bli
foremadl for straffritesliga ingripanden, fungerar legalitetsprincipen
som en garanti for rittssikerheten. De grundliggande krav som till-
sammans utgdr legalitetsprincipen, dvs. kraven pd straffriteslig lag-
stiftning och rittstillimpning, kan sammanfattas som foreskriftskrav,
retroaktivitetsforbud, analogiforbud och obestimdhetsforbud:

Foreskriftskravet innebir att f6r att brott ska foreligga och straff kunna
utdémas miste det finnas en foreskrift till stod for detta.

Retroaktivitetsforbudet innebir att en foreskrift inte fir inforas eller
tillimpas retroaktivt (till nackdel for den tilltalade).

Analogiforbudet innebir att foreskriften inte fir genom analogisk
tillimpning utstrickas utdver vad ordalydelsen till3ter.

Obestimdhetsforbudet innebir att foreskriften mdste vara i rimlig
utstrickning bestimd till sin utformning, dvs. det uppstills vissa krav
pa begriplighet och precision.

I praktiken ir sdvil foreskriftskravet som retroaktivitets- och analo-
giforbuden 1 allminhet relativt oproblematiska sdsom krav pa lagstift-
ning och rittstillimpning, medan situationen betriffande obestimd-
hetsférbudet dr betydligt mer oklar. Obestimdhetsférbudet kom-
menteras dirfér mer utforligt nedan. Nir det giller anvindande av
blankettstraffstadganden kan dven vissa frigor som anknyter till
foreskriftskravet vara problematiska, varfor dven detta sirskilt kom-
menteras.

Ytterligare krav pd kriminaliseringens utformning sammanfattas
1 skuldprincipen, som ir en del av den s.k. konformitetsprincipen som
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innebir att straff eller annan brottspiféljd endast far drabba den som
kunnat, dvs. haft férmdga och tillfille att, ritta sig efter lagen. Inne-
bérden av skuldprincipen ir bla. att endast den som ”3dagalagt
skuld”, dvs. bevisats skyldig till en uppsétlig eller oaktsam girning,
bér drabbas av straffrittsligt ansvar. Annorlunda uttryckt innebir
skuldprincipen att bara den som kan r for sin girning kan héllas
ansvarig och straffas f6r denna.

Principerna om hur kriminalisering bor ske omfattar utdver hur
straffbestimmelser bor utformas i dverensstimmelse med legalitets-
principen dven humanitets- och proportionalitetsprinciperna. De tv
sistnimnda pdverkar frimst hur “hdrt” 6vertridelser bor bestraffas
och ir dirfér av mindre intresse f6r denna utredning.

Sarskilt om foreskriftskravet

Foreskriftskravet aktualiserar frigan om vem som fir besluta om
straffrittsliga bestimmelser.

I 8 kap. RF behandlas vem som har ritt att anta, dndra eller upp-
hiva sddana foreskrifter och hur sidan makt (normgivningsmakt)
fordelas mellan olika aktorer. Alla regler om normgivningsmakten ir
inte samlade 1 8 kap., utan det finns ytterligare bestimmelser 1 RF
som fordelar s8dan makt eller stiller krav pd vissa typer av rittsregler
for en viss typ av normgivning. Viktigast ir de sirskilda regler som
stdr att finna 1 2 kap. RF om ingrepp 1 fri- och rittigheter.

Regeringsformen utgdr frin att riksdagen ir den viktigaste poli-
tiska institutionen och att dess lagstiftning ir det centrala sittet att
rittsligt reglera samhillet. All normgivning av stor betydelse for en-
skilda eller for samhaillslivet bor beslutas av riksdagen. Detta utgér
det primdra lagomrddet. I praktiken kan dock inte riksdagen skéta all
normgivning den blivit dlagd genom RF. Dirfér innehéller grund-
lagen mojligheter for riksdagen att 1 viss utstrickning dverldta sin
normgivningsmake till regeringen eller till kommuner. Vissa delar av
det primira lagomridet kan inte delegeras och kallas dirfor for det
obligatoriska lagomrddet.

Av 8 kap. 2 § forsta stycket 2 framgdr att foreskrifter ska med-
delas genom lag om de avser foérhillandet mellan enskilda och det
allminna under forutsittning att féreskrifterna giller skyldigheter
for enskilda eller 1 6vrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller
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ekonomiska forhillanden. Bestimmelser om straff omfattas av
denna reglering. Enligt 8 kap. 3 § RF kan dock riksdagen bemyndiga
regeringen att meddela féreskrifter enligt 2 § forsta stycket 2. Fore-
skrifterna far dock inte enligt 8 kap. 3 § forsta stycket 1 avse annan
rittsverkan av brott in boter. Regelns praktiska innebérd ir siledes
frimst att riksdagen kan 6verldta &t regeringen att besluta om bétes-
straff. Enligt andra stycket samma bestimmelse fr riksdagen emel-
lertid féreskriva dven annan rittsverkan av brott dn boter —alltsd bl.a.
fingelse — for overtridelse av foreskrift som regeringen meddelar
med stdd av bemyndigande enligt forsta stycket, s.k. blankettstraff-
bud. Regeln om blankettstratfbud — som ju innebir en ritt for reger-
ingen att, eventuellt med ledning av vissa 1 lagen angivna riktlinjer,
utforma férutsittningarna for straffbarhet — synes innebira en be-
grinsning av principen 12 kap. att en foreskrift om frihetsberévande
kan beslutas endast genom lag.

Sirskilt om obestimdhetsférbudet
Vilka girningar straffbestimmelsen omfattar

Som framgdr ovan ir i praktiken sivil féreskriftskravet som retro-
aktivitets- och analogiférbuden 1 allminhet férhillandevis oproble-
matiska som krav p lagstiftning medan obestimdhetsforbudet stiller
hoéga krav pd lagstiftaren, i synnerhet vid utformningen av straff-
bestimmelser. Som framgitt ovan méste nimligen straffbestimmelser
ges ett sidant innehdll att det blir méjligt f6r den enskilde att undvika
att gora sig skyldig till straffbara girningar och att pifoljden vid en
overtridelse i nigon mén gir att férutse. Samma stdndpunkt framgdr
ocksd av Europaparlamentets resolution av den 22 maj 2012 om en
straffrittslig strategi inom EU (2010/2310(INI)) punkt K som stad-
gar, att 1 enlighet med rittssikerhetskravet (lex certa) ska delarna i en
straffbar girning formuleras noggrant fér att sikerstilla forutsigbar-
heten vad giller dess tillimpning, omfattning och innebord.

Som anférts tidigare fir enligt EKMR inte ndgon fillas till ansvar
fér ndgon girning eller underltenhet som vid den tidpunkt nir den
begicks inte utgjorde ett brott enligt nationell eller internationell
ritt. Detta har Europadomstolen tolkat som att ett brott médste vara
klart definierat i lagen. Europadomstolen har 1 bla. mailet
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Puhk v. Estland (55103/00, 10 februari 2004, p.25%) uttalat att
kravet ir tillgodosett nir individen kan veta frin lydelsen av den
relevanta bestimmelsen och vid behov, tolkning av den, vilka hand-
lingar och vilken underldtenhet som kommer att géra honom straff-
rittsligt ansvarig.'

Obestimdhetsférbudets oklara situation hinger enligt Jareborg
m.fl. (Kriminalrittens grunder 2 uppl. 2013) samman bide med att
spriket alltid ir obestimt och att ett inte obetydligt mitt av
obestimdhet uppenbarligen ir tilldtet. Obestimdhet hos en bestim-
melse kan bero bide pd att bestimmelsen anvinder vaga eller annars
otydligt avgrinsade termer och begrepp och pd att den genom
otydliga eller odverskidliga hinvisningar gor det tekniskt svirt att
reda ut vad som egentligen ir kriminaliserat. Atminstone en del blan-
kettstratfbud som uteslutande bygger p& allminna hinvisningar till
EU-rittsliga normer pd ett visst omride moter enligt nimnda
forfattare allvarliga betinkligheter i legalitetshinseende.

Som exempel pd forfattning som inger sidana allvarliga betink-
ligheter i legalitetshinseende tas i litteraturen (a.a. s. 47 f.) upp den
allminna hinvisningen till de talrika férordningarna om jordbruks-
produkter 1 12 § 2 lagen (1994:1710) om EG:s férordningar om
jordbruksprodukter!':

12 § Till boter eller fingelse 1 hogst sex minader doms den som uppsit-

ligen eller av grov oaktsamhet bryter mot

1. foreskrifter meddelade med st6d av 2 § 1 eller 8 §,

2. EG:s férordningar om jordbruksprodukter eller féreskrifter med-
delade med st6d av denna lag i friga om kvalitetsnormer och andra
bestimmelser {6r handeln med jordbruksprodukter eller villkor 1 beslut

som har meddelats med stéd av férordningarna eller féreskrifterna.
I ringa fall déms inte till ansvar. Lag (1997:106)

Lagstiftningstekniken i lagen om EG:s forordningar om jordbruks-
produkter har dven mer utférligt kritiserats av Petter Asp 1 EU och
straffritten (Lustus 2002, s. 188 ff., 305 f. och 308), bl.a. med hinsyn
till problemen det innebir att identifiera och avgrinsa de gillande
versionerna av de relevanta normerna. Enligt Asp blir det nirmast
omdjligt f6r allminheten och rittstillimpare att finna vad som ir

?“[...] this requirement is satisfied where the individual can know from the wording of the

relevant provision and, if need be, with the assistance of the courts” interpretation of it, what
acts and omissions will make him criminally liable.”

' Se dven Cantoni v. France, 15 november 1996 mil nr. 17862/91 p. 29.

" Denna lagstiftningsteknik och bestimmelse kommenteras dven ndgot mer utforligt i avsnitt
6.3.2.
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kriminaliserat samt att man dven kan utgd frin att lagstiftaren inte
haft ndgon nirmare uppfattning om vad som faktiskt kriminalise-
rades nir lagen tridde 1 kraft. Konsekvensen av straffbestimmelsens
utformning ir, enligt Asp, att den ir ohanterlig inte bara f6r med-
borgarna, utan dven for dklagare och andra som har att hantera den
vid utredning och lagféring, vilket i sin tur leder till att bestim-
melsen mycket sillan kommer till anvindning.

Asp beskriver obestimdhetsférbudet som ett komplement till
kravet pa lagstod; ett tilligg som ska gora kravet pd lagstod menings-
fullt. En viss precision 1 lagstiftningen forutsitts d for att det inte ska
ske en forskjutning 1 makt frin lagstiftaren till domstolarna, dvs.
obestimdhetsférbudet har hir dven en kompetensbevarande funktion.

I underlag som framstillts av Petter Asp infér seminarium om
obestimdhetsférbudet (oktober 2009) behandlas tva principiellt tyd-
ligt sirskilda former av obestimdhet, dels ett obestimt sprak i straff-
bestimmelsen, dels en straffbestimmelse som bestraffar évertridelser
av en mingd férhallningsregler som ir utspridda i olika férfattningar.
Som exempel pd det forstnimnda kan tas en straffbestimmelse som
innebir att man om man har regeln framfér sig ind4 inte med nigor-
lunda skirpa forstdr vad som giller (jfr ett oskarpt fotografi).
Exemplet ”Varje skurk ska straffas” och ”Man far inte gora det som idr
olimpligt” ir ndgot tillspetsade exempel pa sddan obestimdhet. Som
exempel pd den andra formen tas upp svirigheter att konstruera den
fullstindiga regeln; en regel som siger att det dr férbjudet att A,
samtidigt som A definieras i B som endast kan f6érstds om man liser
C vars innehdll bestims av bilagan D osv.

Stdndpunkten att lagstiftningstekniken som innebir att endast
ange att 6vertridelser av ett regelverk pd ett visst omrdde bestraffas ir
problematiskt ur ett legalitetsperspektiv far visst stdd dven 1 Hogsta
domstolens uttalanden i NJA 2016 s. 680 (p. 14)'*. T avgorandet kon-
staterar HD att det pd miljostraffrittens omride ir vanligt att straff-
bestimmelser for sitt visentliga materiella innehll hinvisar till olika
EU-férordningar och att detta har ansetts godtagbart och forenligt
med legalitetsprincipen. Att det kan krivas efterforskningar frin den
enskildes sida 1 friga om vad som ir straffbart innebir enligt HD inte
att en straffbestimmelse ska underkinnas med hinvisning till legali-
tetsprincipen, iven om det inte ir alldeles enkelt att hitta aktuella
textstillen. Vad som enligt HD enligt samma dom miste krivas,

12 Ge referat ur rittsfallet 1 avsnitt 4.3.2.
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ftminstone 1 allminhet, ir emellertid att det i straffbestimmelsen
finns hinvisningar till de EU-forordningar som innehéller de hand-
lingsnormer som ir straffsanktionerade.

Om legalitetsprincipen ska kunna fylla sin huvudsakliga funk-
tion, dvs. att gora det forutsebart om straff kan félja pd ett visst
handlande och att mojliggora en kontroll av den straffrittsliga makt-
utdvningen, miste en given utgdngspunkt vara att den enskilde ska
ha rimliga mojligheter att sjilv skaffa sig kinnedom om vilka regler
som giller. Att det dd kan erfordras efterforskningar och évervigan-
den om vad som giller innebir inte att det krav pd tydlighet och
precision som stills ska anses eftersatt, vilket framggr av ett flertal av-
goranden (se t.ex. NJA 2019 s. 577 ”Laserpekaren III” p. 10, NJA 2012
s. 105 p. 5 och 8, ”Vargskinnen” NJA 2016 s. 680 p. 13—14, "Laser-
pekaren IT” NJA 2017 s. 157 p. 5 och NJA 2018 s. 704 p. 22.)

Nir innebérden av ett straffbud framgdr av annan forfattning miste
tolkning av den forfattningen ske pd ett sitt som uppfyller den straff-
rittsliga legalitetsprincipens krav. Legalitetsprincipen utgdr inget
hinder mot att ett straffbud tolkas enligt vedertagna grundsatser s3 att
dess ritta mening utrdns, dock méste en sddan tolkning ske med for-
siktighet (se NJA 2012 5.105, p. 5 och NJA 2018 s. 704, p. 23).

Obestimdhetsférbudet r inte endast centralt i strafflagstift-
ningen, utan ir betydelsefullt i all form av betungande lagstiftning.
For att beskriva och belysa betydelsen av bestimda och preciserade
foreskrifter ger professor Anders Hultqvist foljande exempel 1
Skattenytt 2016 (s. 734):

Aven bestimdhetskravet eller obestimdhetsférbudet ir kopplat till
foreskriftskravet, eftersom det inte dr ndgon stdrre mening med ett krav
pi foreskrifter om dessa sedan kan vara hur obestimda som helst. En
foreskrift med innehdllet att ”skatt ska utgd efter vad som ir skiligt”
siger knappast nigonting alls och inte mer 4n om man skulle skriva att
skatt ska utgd enligt de forutsittningar som nirmare bestims av Skatte-
verket”. Delegationsférbudet i regeringsformen har di knappast nigon
funktion alls, mer in mojligen att det dven skulle vara 6ppet f6r dom-
stolarna att fylla ut vad som ska anses ”skiligt”.

Sairskilt om straffbestimmelser med fingelse i straffskalan

Betriffande frihetsberévanden som vidtas av det allminna miste
— liksom nir det allmidnna vidtar andra &tgirder som innefattar tving
— regeringsformens regler om fri- och rittigheter samt motsvarande
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regler 1 bl.a. Europakonventionen beaktas vid bedémningen av vad
som ir tilldtet. Av 2 kap. 8 och 20 §§ RF foljer att var och en gent-
emot det allminna ir skyddad mot frihetsberévanden som inte har
stdd 1 lag (se dven artikel 5 1 Europakonventionen). Av 2 kap. 21 §
RF framgdr att begrinsningar enligt 20 § fir goras endast for att
tillgodose indamal som ir godtagbara 1 ett demokratiskt samhille
och att begrinsningarna inte fir g utdver vad som ir nédvindigt
med hinsyn till det indamal som har féranlett begrinsningen.

Hur hirt en girning ska kunna bestraffas terspeglas av hur
straffskalan utformas, dvs. hur string pdféljden kan bli. En stringare
straffskala som innehéller fingelse motiverar, med beaktande av det
sirskilda skydd mot frihetsberévanden som regeringsformen upp-
stiller, en dn forsiktigare hillning 1 férhéllande tll hur obestimt ut-
formad en straffbestimmelse kan tillitas vara, vilket ocks3 har stéd 1
vissa uttalanden av Hogsta domstolen.

I Hogsta domstolens avgdrande NJA 2016 s. 3 uttalar HD bl.a.
(p. 20) att legalitetsprincipen motiverar en férsiktig hillning vid
tolkningen av straffrittsliga bestimmelser. Enligt HD maéste en klar
restriktivitet iakttas med extensiva tolkningar av olika lagregler. For
att en rittstillimpning som riskerar att tinja grinsen for det straff-
bara omrddet ska vara godtagbar krivs det alltsd starka skil. Men
ocksd annars boér domstolar vara dterhllsamma vid sin tolkning av
bestimmelser som har biring pd skuldfrigan. Motsvarande giller
enligt HD betriffande tillimpningen av féreskrifter for pafoljds-
bestimning, t.ex. straffskalor, och ocksd av de icke skrivna regler
som tillimpas allmint i enlighet med en fast rittspraxis som har god-
tagits av lagstiftaren, exempelvis reglerna om uppsét. Att en forsiktig
hallning ir sirskilt pdkallad nir det rér sig om allvarliga straffritesliga
foljder for den tilltalade dr uppenbart enligt HD (*ligger i dppen
dag”). HD:s avgorande behandlade inte primirt legalitetsprincipens
betydelse f6r frigan om nigon kan démas till ansvar, utan for dess
betydelse pa pafoljdsomridet. I den dtergivna punkten, som tillsam-
mans med ytterligare tvd punkter som av HD rubriceras Tolkning av
straffbud (p. 19-21), limnar emellertid HD idven ndgot mer generellt
formulerade riktlinjer som ger stdd 4t tanken att det kan finnas skl
att ibland stilla hdgre krav pd utformningen av vissa stratfbestim-
melser 4n andra. Aven om HD:s uttalanden ir generellt formulerade
bor emellertid beaktas att det aktuella méilet avsdg dtal f6r mord och
frdgan om livstids fingelse. Eftersom livstids fingelse ir lagens
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stringaste straff och utgor ett synnerligen hirt ingripande mot den
domde stiller detta enligt HD sirskilda krav pd att lagstiftningen
inte f&r vara otydlig (a. dom p. 22). Hégsta domstolens resonemang,
som naturligtvis frimst riktar sig till domstolar och andra som ska
tolka och tillimpa lagstiftningen snarare in till lagstiftaren, ger dven
vid en forsiktig tolkning stdd &t slutsatsen att det finns skl att stilla
hogre krav pd sddana straffbestimmelser vars straffskala omfattar
fingelse jimfort med straffbestimmelser som ”bara” omfattar bétes-
straff. Det kan diremot utifrin detta resonemang inte dras slutsatsen
att det ur rittssikerhetsperspektiv motsatsvis skulle vara acceptabelt
att sdnka rittssikerhetskraven for straffbestimmelser vars straff-
skala inte omfattar annat in béter.

I det hinvisade avgorandet (NJA 2016 s. 3) uttalar HD (p. 19)
ocksd att nir innebérden av en lagbestimmelse ska faststillas fir den
tolkas 1 ljuset av ett flertal olika forhllanden, men att ordalydelsen
sjilvfallet ir det viktigaste tolkningsdatumet. HD uttalar vidare att
ocksa syftet med lagstiftningen, som kan framgg av férarbetena, kan
ge viktiga hdllpunkter liksom avgéranden 1 praxis samt uttalanden i
den juridiska doktrinen. Att ordalydelsen av lagtexten ir det vikti-
gaste underlaget for en tolkning av en lagregels innebérd betyder
enligt HD, att de valda orden sitter en grins f6r det genomslag som
motivuttalanden kan f3. For att det ska kunna goras gillande att det
ir friga om en tolkning av en lagbestimmelse méste det krivas, att
den tinkta tillimpningen pd ett rimligt sitt kan inordnas under lag-
texten. Kan den inte det sd ror det sig om en analogisk ritts-
tillimpning eller om en rittstillimpning vid sidan av lagen.

4.3.2 Legalitetsprincipen i praxis
Hogsta domstolen — samlade uttalanden

Hégsta domstolen har i flera fall bedémt vilka krav legalitetsprin-
cipen stiller nir den aktuella straffbestimmelsen innehéller brister
eller otydligheter 1 hinvisningar till andra féreskrifter eller beslut.
Aven om HD:s uttalanden inte i alla fall avser straffbestimmelser
som fér sitt visentliga innehdll av just EU-lagstiftning ger avgoran-
dena en bild av vilka krav HD stiller pd de straffbestimmelser som
kriminaliserar 6vertridelser av bakomliggande normer, bl.a. avse-
ende hinvisningars utformning och precision och vilka krav p3 efter-
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forskning som kan stillas pd den enskilde osv. Sammanstillningen
gor inte ansprak pd att vara uttdmmande utan ir ett urval utifrdn vad
som dr mest relevant fér de frigor denna utredning har att hantera.

INJA 2007 s. 227 ansig Hogsta domstolen att bestimmelseni8 §
smugglingslagen om "tull, skatt eller annan avgift" var tillimplig i
frdga om en i EG-férordningen nr (EEG) 1470/2001 foreskriven
antidumpningstull. Det ansdgs forenligt med regeringsformens be-
stimmelser om normgivning och med legalitetsprincipen att straft-
bestimmelsen sdvitt giller tullplikten fitt sitt innehdll utfyllt av
foreskrifter 1 en EG-férordning. Hégsta domstolen anférde att lega-
litetsprincipen utgér en central rittsstatlig princip som bla. ger
uttryck for ett obestimdhetsférbud som anses innefatta ett krav pd
viss precision hos strafféreskrifter aven om férbudet inte bottnar i
ndgon direkt forpliktande norm. Att en foreskrift i viss utstrickning
méste kunna tillitas vara dppen i den meningen att innehdllet kom-
pletteras av bestimmelser pd annat hill kan emellertid enligt HD inte
sittas 1 friga. (HD hinvisar hir vidare till Europadomstolens praxis;
Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis, 2 uppl., 2002,
5. 255 ff.).

I NJA 2007 s. 400 I1 hade 3tal vickts enligt 2005 &rs utlinningslag
for overtridelse av ett av domstol meddelat f6rbud enligt 1989 ars
utlinningslag att dtervinda till riket. Stratfbestimmelsen 1 2005 ars
lag omfattade emellertid enligt sin lydelse inte férbud som hade
meddelats enligt 1989 ars lag. Atalet ogillades dirfor.

I NJA 2008 s. 376 hade 3tal vickts for jaktbrott nir en bjérn hade
skjutits 1 strid mot ett sirskilt villkor om jaktmetod som Natur-
virdsverket hade féreskrivit med stdd av ett bemyndigande 1 jakt-
lagen. En 6vertridelse av det sirskilda villkoret ansigs utgéra ett
brott mot 3 § jaktlagen, som bla. foreskriver att viltet fir jagas
endast om detta féljer av jaktlagen eller av foreskrifter eller beslut
som har meddelats med stdd av lagen. HD anférde att av orda-
lydelsen i 3 § jaktlagen foljer att det ir tilltet att jaga viltet endast
om och i den omfattning undantag har medgivits frin det generella
jaktforbudet. I forarbetena till jaktlagstiftningen finns det visserli-
gen inte ndgra uttryckliga uttalanden om att évertridelser av in-
skrinkande villkor rérande jaktmetod i ett beslut om skyddsjakt
skulle vara straffbara som 6vertridelser av 3 §. For det fall att ett
beslut om tillstdnd till skyddsjakt férenas med ett sirskilt angivet
villkor fér jakten, innebir emellertid lagens ordalag att, om det fore-
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skrivna villkoret inte f6ljs, det generella jaktférbudet kvarstdr. En
tolkning av lagens ordalydelse innebir siledes att den ifrdgavarande
overtridelsen av férbudet mot jakt vid 4tel faller under jaktforbudet
13 § och dirmed under straffbestimmelsen 1 43 § 2.

I NJA 2012s. 105 hade 8klagaren yrkat utdémande av féretagsbot
pd grund av en bestimmelse i foreskrifter utfirdade av Arbetar-
skyddsstyrelsen. Vid tidpunkten fér brottet hinvisade straffbestim-
melsen dock till en paragraf enligt vilken féreskrifter fick meddelas
av regeringen eller, efter regeringens bestimmande, Arbetsmiljs-
verket. HD:s majoritet fann att det stod klart att hinvisningen inte
omfattade bara foéreskrifter som hade meddelats med stéd av para-
grafen enligt dess aktuella lydelse utan dven féreskrifter meddelade
med stéd av dess tidigare lydelse. Straffbestimmelsen var dirmed
tillimplig. Den omstindigheten att det kan fordras efterforskning
och éverviganden om vad som giller innebir inte att kravet pd tyd-
lighet och precision i straffbestimmelser ska anses eftersatt.”” HD
anforde dven generellt, att legalitetsprincipen inte utgér nigot hin-
der mot att ett straffbud tolkas enligt vedertagna grundsatser, sd att
dess ritta mening utréns. En sddan tolkning méste dock ske med
forsiktighet, och en tolkning som har vunnit hivd i rittspraxis bor
inte frdngds utan tungt vigande skil. Kravet pa begriplighet och pre-
cision innebir bla. att s.k. generalklausuler inte accepteras i straff-
ritten. Diremot har s.k. blankettstraffbud — straffbestimmelser som
fylls ut genom hinvisningar till regler i andra forfattningar — ansetts
principiellt godtagbara.

I NJA 2016s. 3 (normalstraffet {or mord, se dven avsnitt 4.3.1 och
4.3.2) betonar Hogsta domstolen betydelsen av legalitetsprincipen
och redogér f6r dess bestdndsdelar. HD skriver 1 domen att legali-
tetsprincipen fungerar som en garanti for rittssikerheten genom att
den stiller krav pd lagstiftningen som innebir att den enskilde ska
kunna forutse nir och —1viss m&n — hur han eller hon kan bli férem4l
for straffricesligt ingripande. Straffbestimmelser miste sdledes vara
begripliga och i tillricklig grad tydliga. (p. 13).

Utdver vad som framgdr av féregdende avgorande anforde HD 1
NJA 20165. 169 (bokforingsbrott) att analogiférbudet innebir att
ett forfarande inte fir straffas om det inte med vedertagna tolk-
ningsmetoder kan inordnas under ett straffbuds ordalydelse. Tolk-

3 Motsvarande resonemang ir tillimpligt dven nir den utfyllande normen utgdrs av EU-be-
stimmelser, vilket framgdr av ovan nimnda NJA 2007 s. 227.
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ningen ska med hinsyn till rittssikerheten ske med forsiktighet.
Om det finns tv§ eller flera tolkningsmojligheter bor ett val av det
tolkningsalternativ som ir mest of6rménligt f6r den tilltalade forut-
sitta att detta vid en naturlig lisning av lagtexten framstdr som klart
mer nirliggande in andra.

I NJA 2016 5. 680 gjorde dklagaren gillande att en person, upp-
sdtligen eller av oaktsamhet, i vinstsyfte anvinde och saluférde
skinn/pils under foérespegling att det var exemplar av varg (canis
lupus) och dirigenom gjort sig skyldig till artskyddsbrott. Som
artskyddsbrott bestraffas enligt 29 kap. 2 b § férsta stycket 4 a MB
bla. saluférande av exempelvis varg eller produkter av varg, men
ocksi av ”annan vara”, om det sker 1 strid med artikel 8.1 1 ridets
férordning (EG) nr 338/97 av den 9 december 1996 om skyddet av
arter av vilda djur och vixter genom kontroll av handel med dem
(CITES-férordningen). HD anfér i domen — &terigen — bl.a. att lega-
litetsprincipen fungerar som en garanti for rittssikerheten genom
att den stiller krav pd lagstiftningen som innebir att den enskilde ska
kunna férutse nir han eller hon kan bli foremadl for straffricesligt
ingripande. I detta ligger ocksd ett s.k. obestimdhetsforbud, som
innebir att ett straffbud méste vara i rimlig grad bestimt till sin
utformning. Straffbestimmelser miste vara begripliga och 1 tillrick-
lig grad tydliga. Det saknar i detta avseende betydelse att lagbestim-
melsen om artskyddsbrott fir en stor del av sitt innehdll fr&n en EU-
férordning. P& miljostraffrittens omrdde ir det vanligt att straff-
bestimmelser f6r sitt visentliga materiella inneh&ll hinvisar till olika
EU-férordningar. Detta har ansetts godtagbart och férenligt med
legalitetsprincipen. Att det kan krivas efterforskningar frin den en-
skildes sida i friga om vad som ir straffbart innebir inte att en
straffbestimmelse ska underkinnas med hinvisning till legalitets-
principen. Detta giller ocksd om det inte ir alldeles enkelt att hitta
aktuella textstillen. Vad som méste krivas, 3tminstone i allminhet,
ir dock att det i straffbestimmelsen finns hinvisningar /] de EU-
forordningar som innehiller de handlingsnormer som ir straffsank-
tionerade HD héinvisar till prop. 2005/06:182, Miljobalkens sanktions-
system, s. 42. 1 denna proposition gir regeringen ndgot lingre genom
att ange att det dr limpligt att de blankettstraffbud som hinvisar till
EG-forordningar anger ”[...] de artiklar dir de handlingsregler finns
som dr avsedda att omfattas av straffbudet.” Huruvida denna skillnad
ir avsiktlig framgdr emellertid inte av HD:s dom.
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INJA 2017s. 157 Laserpekaren II” bedomde Hogsta domstolen
tilldtligheten av att det i en f6rfattning hinvisades till en viss teknisk
standard frdn ett privatrittsligt organ. HD uttalade att (p. 5) legali-
tetsprincipens huvudsakliga funktion kan sigas vara att gora det for-
utsebart om straff kan félja pd ett visst handlande. En given ut-
gdngspunkt ir d& enligt HD att den enskilde ska ha rimliga mojlig-
heter att sjilv skaffa sig kinnedom om vilka regler som giller. HD
kom dirfor 1 det aktuella fallet fram till att eftersom den tekniska
standard som foérfattningen hinvisade till fanns tillginglig i lisbar
form endast mot betalning, fick det anses std 1 strid med den straff-
rittsliga legalitetsprincipen att déma f6r 6vertridelse av forfate-
ningen.

I NJA 2018 s. 704, vari HD prévade om ett yrkande om avdrag
for ingdende mervirdesskatt utgor en oriktig uppgift 1 skattebrotts-
lagens mening, trots att yrkandet 1 och f6r sig hinfér sig till forvirv
som ir verkliga och har gitt till pd det sitt som redovisats 1 dekla-
rationerna. I mélet vicktes frigan om avdragsritten har bortfallit pd
grund av att den skattskyldige har kint till eller borde ha kint till att
denne genom sina f6érvirv deltog i en transaktion som utgjorde ett
mervirdesskattebedrigeri. HD uttalade 1 domen (p. 23, med hin-
visning till NJA 2012 s. 105 p. 5) att legalitetsprincipen inte utgdr
hinder mot att ett straffbud tolkas enligt vedertagna grundsatser s&
att dess ritta mening utréns, dock miste en sidan tolkning ske med
forsiktighet. Nir inneborden av straffbudet framgir av annan lag-
stiftning bor motsvarande gilla 1 friga om sddan tolkning som gors
av den lagstiftningen.

I NJA 2019 s. 577 "Laserpekaren III” uttalade HD bla. (p. 20
och 21) att sirskilda hinsyn av rittssikerhetsskil miste tas nir det
giller foreskrifter som anger ramarna for det straffbara omridet.
Som huvudregel utgor en enskilds okunnighet om innehillet i en
straffbestimmelse inget forsvar mot att dliggas straffrittsligt ansvar
och att en rimlig f6ljd av detta dr att den enskilde maste ha méjlighet
att ta reda pd innehdllet 1 straffbestimmelsen genom att ta del av
regleringen pd svenska. En forfattningstext som reglerar de specifika
kriterierna fér en straffbar girning, liksom texter som gérs till en del
av regleringen genom hinvisning, miste vara avfattade pd det svenska
spriket.
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EU-domstolen

EU-domstolen uttalade 1 férhandsavgérande om viss avdragsritt i
mal om skatt (i mal C-282/12 dom den 3 oktober 2013) féljande:

Under dessa forhillanden [att lagstlftnlngens tlllampmngsomrade inte
foljer av dess lydelse. Egen anm.] gir det inte att pd férhand och med
tillricklig sikerhet faststilla lagstiftningens tlllampmngsomrade Lagstift-
ningen 1 friga uppfyller féljaktligen inte kraven p3 rittssikerhet som
innebir att rittsregler ska vara klara och precisa samt att tillimpningen
av desamma ska vara forutsebar, i synnerhet om rittsreglerna kan fi
negativa konsekvenser {6r enskilda och bolag. En regel som inte upp-
fyller kraven pd rittssikerhet anses emellertid inte vara proportionerlig
1 forhéllande till dess syften.

4.4 Lagens och straffbestéammelsens
tillampningsomrade

4.4.1 Ramlagar

For att Sverige ska leva upp till EU:s krav om att dess férordningar
ska f3 effektivt genomslag 1 medlemsstaterna krivs, som framgér av
avsnitt 3.2, 1 manga fall att Sverige 1 samband med att férordningen
trader 1 kraft har kompletterat férordningen med ett svenskt regel-
verk som exempelvis pekar ut ansvariga myndigheter eller féreskri-
ver om straff eller annan sanktion.

S&dana lagar som ir avsedda att komplettera och anpassa tillimp-
ningen efter svenska forhillanden ir ofta utformade som ramlagar,
vilket innebir att lagarna innehller mycket {4 eller inga materiella
regler, utan endast utgdr en ram vars avsikt ir att fyllas ut med be-
stimmelser 1 sak 1 EU-férordningar. Livsmedelslagen, lag om foder
och animaliska produkter, djurskyddslagen, zoonoslagen och epi-
zootilagen ir ndgra exempel pd denna typ av lagstiftningsteknik. Flera
av dessa exempel kommenteras nirmare i avsnitt 6.3.3 och 6.6.2.

Livsmedelslagen (2006:804) ir som anférts en av flera ramlagar
vars materiella inneh8ll huvudsakligen hirrér ur EU-ritten. Livs-
medelslagen far dirfér fungera som exempel nedan.
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4.4.2 Lagens syfte och tillimpningsomrade satter den yttre
ramen for det straffbara omradet

En av de mest grundliggande straffrittsliga principerna ir principen
om ”inget brott utan lag”. Sdledes kan endast de girningar som om-
fattas av lagens (eller ndgon lags) tillimpningsomride leda till straft-
ansvar. Beroende p4 hur lagstiftaren viljer att ange olika forfattningars
tillimpningsomride skapas ramen fér det juridiska omride inom vil-
ket de girningar som ska vara straffbara miste befinna sig.

Av 1 § livsmedelslagen (2006:804) framgar att lagen syftar till att
sikerstilla en hég skyddsnivd fo6r minniskors hilsa och f6r konsu-
menternas intressen nir det giller livsmedel. Av 2 § samma lag fram-
gdr att vissa begrepp som t.ex. livsmedel och primirproduktion har
samma betydelser som 1 EU:s nirmare angivna férordningar. Lagen
specificerar direfter att den ir tillimplig i alla delar av produktions-,
bearbetnings- och distributionskedjan f6r livsmedel (3 §) och vilka
EU-bestimmelser som kompletteras av lagen (5 §) genom att ange
att lagen kompletterar sddana bestimmelser 1 EU-férordningar som
har samma syfte som lagen och som faller inom lagens tillimpnings-
omrdde samt att regeringen 1 Svensk forfattningssamling ska ge till
kinna vilka grundférordningar som avses. P4 detta sitt bildas ramen
for livsmedelslagens tillimpningsomrdde och dirmed ocksd den
yttersta ramen for det regelverk mot vilket overtridelser skulle
kunna anges som straffbara i lagens straffbestimmelser, dvs. den
nirmare ramen for det straffbara omridet.

4.4.3  Straffbestimmelsens tillampningsomrade anger
den narmare ramen for det straffbara omradet

Beroende pd hur den yttre ramen, dvs. lagens tillimpningsomride,
ir angiven kan lagens straffbestimmelser utformas pd ett sitt som ir
mer eller mindre klart angivet och sjilvstindigt 1 férhéllande till
tillimpningsomradet. For att sanktionerna vid dvertridelser ska leva
upp till EU:s krav pd att vara effektiva, proportionella och avskrick-
ande bor det straffbara omrddet emellertid generellt sett inte anges
for snivt, eftersom vissa odnskade handlingar dd kan komma att falla
utanfér det straffbara omridet. Det straffbara omrddet fir & andra
sidan av legalitetsskil heller inte vara alltfor generellt beskrivet, vil-
ket kommenteras nirmare 1 avsnitt 4.3.1.
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I propositionen 2017/18:165 (s. 35) om effektivare sanktioner i
livsmedelskedjan, anférde regeringen att det inte fanns ndgot behov
av att precisera det straffbara omridet 1 straffbestimmelserna som
att det omfattar livsmedelskedjans alla stadier eller att det 1 straff-
bestimmelserna anges att de giller vid sddan hantering som avses 1
lagen. Enligt regeringen terspeglade nimligen hur respektive lags
tillimpningsomride var uttryckt de olika ageranden som ska kunna
leda till straffansvar, dvs. i fallet med livsmedelslagen all verksambet
¢ livsmedelskedjan.

Fér att nirmare precisera och kontrollera det straffbara omradet
kan lagstiftaren ange ytterligare krav och rekvisit f6r att skilja straft-
bara frin icke straffbara handlingar. Lagstiftaren kan naturligtvis
vilja att endast kriminalisera uppsdtliga handlingar eller begrinsa det
straffbara omridet till handlingar som har avsett stora ekonomiska
virden, skett for att nd ett visst resultat, som har pdverkat sirskilt
skyddsvirda arter eller omrdden, har inneburit fara f6r mianniskors
eller djurs hilsa eller annars har varit av sirskilt farlig art.

I avsnitt 6.3.3 redovisas exempel pd ramlagar vars straffbestim-
melser forhdller sig till lagarnas syften och tillimpningsomriden
sdsom de dr angivna i inledningen till varje lag.

4.4.4  Regleringen av blankettstraffbud

Som framgitt ovan innebir 8 kap. 2 § 2 p. RF att foreskrifter som
innebir ingrepp 1 enskildas ekonomiska och personliga férhillanden
ska meddelas genom lag. Enligt 8 kap. 3 § forsta stycket RF kan riks-
dagen ge regeringen bemyndigande att meddela foreskrifter 1 vissa
fall. Bemyndigandet omfattar dock inte ritt att meddela foreskrifter
om annan rittsverkan av brott in béter. Genom 8 kap. 3 § andra
stycket RF medges emellertid riksdagen att i lag, som innehdller
bemyndiganden enligt forsta stycket, foreskriva dven annan ritts-
verkan idn boter vid 6vertridelse av foreskrift som regeringen med-
delar med stdd av det bemyndigandet (blankettstraffbud).
Utmirkande {6r blankettstratfbuden ir siledes att forutsittning-
arna for straffbarhet inte nédvindigtvis anges i lag utan dven kan
anges 1 foreskrifter av ligre konstitutionell rang. Bestimmelsen gil-
ler, enligt sin ordalydelse, emellertid endast for 6vertridelse av en
foreskrift som meddelas av regeringen med stéd av bemyndigandet.
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Blankettstraffbud som fylls ut av foreskrifter i EU-férordningar
kan vara tillitna enligt normgivningsreglerna, vilket har konstaterats
av HD i rittsfallet NJA 2007 s. 227. T rittsfallet uttalade HD bl.a. att
det inte finns nigot generellt konstitutionellt hinder mot att man 1
en svensk lag med straffbestimmelser hinvisar till det materiella
innehillet i nigon annan lag. Att en straffbestimmelse (som 1 det
aktuella fallet behandlade 8 § smugglingslagen [2000:1225]), till viss
del far sitt innehdll utfyllt av bestimmelser vilka beslutats av en mel-
lanfolklig organisation som fitt sin normgivningskompetens Sver-
limnad ll sig av riksdagen, innebir inte ndgon delegering av norm-
givningskompetens. Enligt HD kan EU-férordningar 1 dessa
sammanhang likstillas med svensk lag.

Av 8 kap. 10 § RF framgdr att riksdagen kan medge att regeringen
vidaredelegerar sin ritt att utfirda foreskrifter enligt 8 kap. 7 § forsta
stycket RF till férvaltningsmyndighet eller kommun. Den bestim-
melse 1 8kap. 3§ andra stycket RF som tilliter blankettstraff-
stadganden med fingelse i straffskalan avser som anférts ovan enligt
lagtextens ordalydelse emellertid bara foreskrifter som meddelas av
regeringen.

Frigan om det ir mojligt att genom blankettstraffstadganden
med fingelse sanktionera foreskrifter som har meddelats av en fér-
valtningsmyndighet eller en kommun har varit fé6remél f6r HD:s
beddmning i rittsfallet NJA 2005 s. 33."* HD uttalar att rittssiker-
hetsskil talar f6r en restriktiv tolkning av grundlagen i det aktuella
hinseendet. Enligt HD kan RF siledes inte anses tilldta att forvalt-
ningsmyndigheter och kommuner fyller ut blankettstratfbud med
fingelse 1 straffskalan p4 ett sddant sitt att den girning som hirigenom
straftbeliggs helt eller i det visentliga anges i deras foreskrifter.
Grundlagsutredningen' behandlade sedermera frigan men ansig med
hinsyn till de rittssikerhetskrav som bor stillas vid normgivning av
nu angivet slag att endast regeringen och inte férvaltningsmyndig-
heter och kommuner ska kunna fylla ut innehéllet 1 blankettstraff-
stadganden med fingelse 1 straffskalan. Det fanns sdledes inte skil
att gora grundlagsindringar i syfte att dtergd till den tidigare kon-
stitutionella praxisen (SOU 2008:125 5. 560 1.).

4 Se dven avsnitt 4.5.
15 Dir. 2004:96.
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4.5 Hégsta domstolens uttalanden
om blankettstraffbud

Hogsta domstolen har tagit stillning till frdgan om blankettstraff-
buds forenlighet med bl.a. regeringsformens krav pd strafflagstift-
ning vid ndgra tillfillen under 2000-talet.

I NJA 2005 s. 33 fann Hogsta domstolen att det inte var férenligt
med regeringsformens regler om normgivningsmakten att tillimpa
skogsvirdslagen (14 § och 38 § forsta stycket 5) pd ett sddant sitt att
fingelse 4domdes for ett &sidosittande av en foreskrift som med-
delats av Skogsstyrelsen. Stadgandet tillimpades dirfor grundlags-
konformt; fingelse ansdgs inte ingd 1 brottets straffskala. HD ut-
tryckte saken som att "Med hinsyn till det anférda fir det anses att
RF inte tilliter att férvaltningsmyndigheter och kommuner fyller ut
blankettstraffstadganden med fingelse 1 straffskalan pd ett sidant
sitt att den girning som hirigenom straffbeliggs anges helt eller i
det visentliga 1 deras foreskrifter.”

I NJA 2006 s. 293 11 gjorde Hogsta domstolen bedémningen
betriffande 29 kap. 5 § MB (f6érsvdrande av miljékontroll 1 den da-
varande lydelsen), att bestimmelsen 1 29 kap. 5 § MB innehéller dels
ett rekvisit om en skyldighet som fyllts ut av en féreskrift meddelad
av en forvaltningsmyndighet, dels ett rekvisit som begrinsar omfatt-
ningen av det straffbara omrddet. Straffbestimmelsens konstruktion
skiljer sig i det senare ledet frin den som var aktuell 1 NJA 2005 s. 33.
Det kan emellertid enligt Hégsta domstolen inte rdda ndgon tvekan
om att det ir det materiella innehéllet 1 Naturvirdsverkets féreskrif-
ter om vilka uppgifter som ska limnas, till vem de ska limnas och
nir det ska ske som i det visentliga anger omfattningen av det straff-
bara omrddet. I dessa delar framgdr kriminaliseringen inte till ndgon
del av MB eller av forordningen (1998:941) om kemiska produkter
och biotekniska organismer eller andra 1 mélet hinvisade férord-
ningar. Detta innebir enligt HD att en férvaltningsmyndighet har
fyllt ut bestimmelsen 129 kap. 5 § MB (i den ddvarande lydelsen) pa
ett sidant sitt att den girning som den tilltalade 1 mélet talats fér
far anses 1 det visentliga ha angivits endast 1 myndighetens foreskrif-
ter. Av detta f6ljer att fingelse inte kunde anses ingd 1 straffskalan.

Av NJA 2005 s. 33 och NJA 2006 s. 293 II framgar siledes att RF
inte tilliter ”att forvaltningsmyndigheter och kommuner fyller ut
blankettstraffstadganden med fingelse i straffskalan pd ett sidant
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sitt att den girning som hirigenom straffbeliggs anges helt eller i
det visentliga 1 deras foreskrifter” (NJA 2006 s. 293 II).

Konsekvensen av avgdérandena ir att straffskalorna for respektive
brott 1 praktiken har tillimpats som om de endast féreskrev boter
som péfoljd. Hogsta domstolen kan sdledes sigas ha underkint
tidigare konstitutionell praxis enligt vilken forvaltningsmyndighe-
ter, trots frdnvaro av uttryckligt stéd i RF, kunde fylla ut innehéllet
1 blankettstratfbud.

Dessa tvd avgoranden avser straffbestimmelser som far sitt
materiella innehdll genom myndighetsforeskrifter. Nir det diremot
giller bestimmelser pd unionsrittslig nivd har Hogsta domstolen
tvirt om konstaterat att blankettstraffbud som fylls ut av f6éreskrif-
ter 1 EU-férordningar ir tillitna enligt normgivningsreglerna (se
NJA 2007 s.227). Eftersom det ir det senare denna utredning be-
handlar kommer den konstitutionella problematiken med utfyllande
myndighetsforeskrifter inte att behandlas fortsittningsvis, i den min
det inte dr nddvindigt f6r att nirmare belysa frdgan om behovet av
subjektiv tickning 1 férhillande till utfyllande normens existens och
innehll, dvs. de utfyllande EU-forordningarnas existens och innehdll.

Det fir alltsd betydelse huruvida en bestimmelse ir att anse som
ett blankettstraffbud 1 regeringsformens mening jimfért med vad
som ir en straffbestimmelse som delvis far sitt innehdll av externa
normer som inte ir att anse som en del av sjilva straffbudet, dels fér
vad bestimmelsen fir inneh3lla i friga om straff, dels fér vad som vid
tillimpning ska krivas betriffande subjektiv tickning.'

4.6 Bestammelser i Europakonventionen
samt Europadomstolens uttalanden

Av artikel 7 1 den Europeiska konventionen om skydd f6r de minsk-
liga rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonven-
tionen) — Inget straff utan lag — framgér att:

1. Ingen fir fillas till ansvar fér ndgon girning eller underlitenhet som
vid den tidpunkt di den begicks inte utgjorde ett brott enligt nationell
eller internationell ritt. Inte heller fir ett stringare straff utmitas in
som var tillimpligt vid den tidpunkt d4 brottet begicks.

' Se bl.a. Helsingborgs tingsritts domar p4 fiskeriomradet i avsnitt 6.3.2 och 8.2.3, dir dom-
stolen ansdg att det krivdes subjektiv tickning av de utfyllande férordningsbestimmelsernas
existens och innehdll for att doéma de tilltalade till ansvar fér brott.
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2. Denna artikel skall inte hindra lagféring och bestraffning av den
som gjort sig skyldig till en handling eller underlitenhet som di den
begicks var brottslig enligt de allminna rittsprinciper som erkinns av
civiliserade stater.

Enligt Europadomstolens praxis i friga om artikel 7 krivs det att
brott ska vara klart definierade i lag. Detta krav anses uppfyllt nir
enskilda utifrdn lydelsen av aktuella bestimmelser och med hyilp av
nationella domstolars tolkning av bestimmelserna kan {8 besked om
vilka handlingar som gér dem straffrittsligt ansvariga. Europadom-
stolen har dock i denna del gett uttryck for ett pragmatiskt synsitt
enligt vilket straffbestimmelser miste tilldtas vara vaga och det inte
gar att dra nigra mer generella slutsatser om var grinserna fér accep-
tabel obestimdhet gir."”

Nedan féljer ett urval av Europadomstolens uttalanden p& om-
ridet. Sammanstillningarna och analyserna ir himtade ur Hans
Danelius 16pande kvartalséversikter publicerade 1 Svensk Juristtid-

ning (SvJT).

Kokkinakis mot Grekland, mal 14307/88, Europadomstolens dom
den 25 maj 1993, ECHR Reports 260-A, V. Nullum crimen sine lege
(artikel 7 i konventionen)

Enligt artikel 7 i konventionen fir ingen fillas till ansvar {or girning
som, nir den begicks, inte utgjorde brott enligt gillande lag. Be-
stimmelsen tolkas s8, att lagen ocksd méste vara sd tydlig att det dr i
rimlig mdn f6érutsebart att girningen faller under lagen.

Kraven pd tydlighet stills dock inte sirskilt hogt. Av intresse ir
fallet Kokkinakis mot Grekland, som gillde dtal och dom 1 Grekland
for s.k. proselytism, varmed enligt lagen skulle forstds forsok att
paverka ndgons religitsa tro med 16ften om materiella férméner eller
med bedrigliga medel. Detta lagrum tillimpades i fallet Kokkinakis
som grund for bestraffning av klaganden Kokkinakis, som tillhérde
sekten Jehovas vittnen och som vid hembesdk s6kt omvinda en
annan person till sin trosuppfattning. Europadomstolen ansg att
det varit mojligt f6r Kokkinakis, i vart fall med juridisk hjilp, att

7 Slutsats himtad ur SOU 2006:41 s. 216.
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forutse att lagrummet skulle kunna tillimpas pd hans handlande.
Nigot brott mot artikel 7 i konventionen féreldg dirfor inte."

Larissis m. fl. mot Grekland (dom den 24 februari 1998)

Klagande var tre officerare i det grekiska flygvapnet. De var pingst-
vinner och hade aktivt verkat {6r att virva nya medlemmar till pingst-
kyrkan. Dessa virvningsférsok hade riktat sig dels mot ett antal
underlydande flygsoldater, dels mot utomstdende personer.

Europadomstolen prévade 1 mélet bl.a. om straffbestimmelsen
rorande proselytism var tillrickligt tydlig f6r att uppfylla kravet pd
forutsebarhet enligt artikel 7 1 konventionen, siledes samma friga
som tidigare hade varit féremdl f6r bedomning 1 fallet Kokkinakis
mot Grekland och dir besvarats jakande. Europadomstolen fann,
med 8 roster mot 1, att det inte heller i det nu aktuella fallet foreldg
nigot brott mot artikel 7.

Cantoni mot Frankrike (dom den 15 november 1996)

Klaganden Cantoni domdes f6r att olovligen ha sdlt medicinska pre-
parat pd en stormarknad. Den lag som tillimpats var lagen om folk-
hilsan, code de la santé publigue, men enligt Cantonis mening var
definitionen av medicinska preparat i denna lag s otydlig att han inte
kunnat férutse att hans handlande var straftbart. Kravet pd forutse-
barhet 1 friga om vilka handlingar som var straffbara var dirfér inte
uppfyllt, och artikel 7 i konventionen, vari féreskrivs att ingen fir
démas till straff utan stéd 1 lag, hade enligt Cantonis mening blivit
kriankt.

Europadomstolen férklarade att artikel 71 konventionen i princip
forutsitter att ett brott dr tydligt angivet 1 lag. Detta innebir att en
person miste kunna utlisa ur lagtexten, eventuellt i férening med
rittspraxis, vilka girningar som han kan straffas for. Detta hindrade
emellertid enligt domstolens mening inte att vissa brottsdefinitioner
kunde vara timligen allmint formulerade. I férevarande fall gav lag-
texten inte klart besked om vad som skulle {6rstds med medicinska
preparat, men det fanns 1 anslutning till lagen en klarliggande ritts-

'8 Hans Danelius, Europadomstolens domar 1991-1993 en rittsfallséversikt, SVJT 1994 s. 366.
! Hans Danelius, Nyheter frin Europadomstolen forsta kvartalet 1998, Sv]T 1998 s. 367 ff.
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praxis i form av avgdranden frin kassationsdomstolen, Cour de cas-
sation (6verprévande domstol).

For att tillgodose kraven 1 artikel 7 var det tillrickligt att en per-
son med hjilp av juridisk expertis kunde virdera foljderna av en viss
handling. Sirskilt gillde detta nir det, som 1 detta fall, var friga om
en ndringsutovare. Med juridisk hjilp borde enligt Europadomsto-
lens mening Cantoni ha kunnat klarligga att han genom sitt hand-
lande riskerade att 3talas fér olovlig férsiljning av medicinska pro-
dukter. Det férelig dirfor inte nigot brott mot artikel 7.%°

4.7 Krav pa uppsat eller straffbar oaktsamhet?

Som huvudregel inom straffritten giller att endast uppsitliga gir-
ningar straffas, vilket framgdr av 1 kap. 2 § brottsbalken, dir det ocksd
stadgas att ansvar for oaktsamhet méste foreskrivas sirskilt. Det finns
dock ett flertal brott, bide 1 brottsbalken men sirskilt 1 special-
straffritten, dir dven oaktsamt beteende ir kriminaliserat. Det finns
dock anledning att 1aktta en restriktiv hillning nir det giller att kri-
minalisera oaktsamt beteende, eftersom oaktsamhet normalt ir min-
dre klandervirt. Ju mer skyddsvirt det intresse som ska skyddas
genom kriminalisering ir, desto stdrre utrymme finns det dock fér att
straffbeligga dven oaktsamma former av girningen. Motsvarande
instillning framgir av Europaparlamentets resolution av den 22 maj
2012 om en straffrittslig strategi inom EU (2010/2310[INTI]) punkt J
som stadgar, att EU:s strafflagstiftning 1 allminhet bor foreskriva
straff endast for handlingar som begdtts med uppsit eller, i undan-
tagsfall, genom grov oaktsamhet och att strafflagstiftningen ska utgd
frén principen om personlig skuld. I vissa fall kan det enligt samma
resolution dock vara motiverat att foreskriva ansvar for juridiska
personer vid vissa typer av brott.

Avser de forordningar f6r vilka évertridelser ska kriminaliseras
att skydda mycket viktiga intressen och dir 6évertridelser kan inne-
bira stor skada, bér dven oaktsamma girningar som medfort eller
som kunnat medfoéra skada eller risk for skada betraktas som s
straffvirda att de bor omfattas av en straffskala som innehéller
fingelse. Aven vissa former av vilseledande och exempelvis dtgirder
som forsvarar spirbarhet hos vissa produkter som skett av oaktsam-

2 Hans Danelius, Nyheter frin Europadomstolen fjirde kvartalet 1996. SvJT 1997 s. 51.
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het dr sddant som motiverar att dven oaktsamhet ska vara straffbar.
Skydd av miljé och konsumenters hilsa ir exempel pd intressen eller
omraden dir fingelse anses vara aktuellt vid oaktsamhet vilket fram-
gdr av 28 a § livsmedelslagen (2006:804).

Aven om oaktsamma overtridelser normalt ir att betrakta som
mindre straffvirda in uppsitliga méste det finnas utrymme fér att se
mycket allvarligt pd oaktsamma beteenden som ligger nira vad som
kan betraktas som uppsitliga brott, t.ex. nir det finns ett risktagande
eller nonchalans om in inte s& kvalificerad att det ir att betrakta som
likgiltighetsuppsdt. Samma sak bor gilla oaktsamt handlande som
utférs av ndgon som har sirskilt ansvar for det dvertridelsen avser
och dir det alltsd dr rimligt att stilla hoga krav pa aktsamt beteende.

I en straffskala som omfattar bdde boter och fingelse finns stort
utrymme fér domstolarna att hantera olika girningar med olika
straffvirde. En straffvirdebeddmning méste givetvis alltid géras med
hinsyn till omstindigheterna i det enskilda fallet.”’ Mindre allvarliga
overtridelser kommer dirfér oavsett férekomsten av fingelse 1
straffskalan att ha ett ligre straffvirde och leda till béter.

Samtliga exempel pd straffbestimmelser som kriminaliserar éver-
tridelser av EU-férordningar 1 avsnitt 6 omfattar utdver uppsétliga
girningar dven girningar som begds av oaktsamhet eller grov oakt-
samhet. Dessa straffbestimmelser vars utfyllnadsnormer regleras av
EU har sdledes ansetts vara sddana till sin karaktir att det ir mot-
verat att sanktionera dven oaktsamma 6vertridelser straffrittsligt.
Det gér dock inte att dra slutsatsen att oaktsamma overtridelser av
EU-f6rordningar generellt eller alltid ska sanktioneras straffrittsligt,
utan stillningstaganden om att kriminalisera, samt dven beslut om
att inte kriminalisera, oaktsamma 6vertridelser bor motiveras 1 varje
lagstiftningsirende utifrdn det drendets forutsittningar och de prin-
ciper som riksdagen har antagit fér kriminalisering.

Girningar som innebir att en aktor hiller sig inom av lagstiftaren
uppstillda grinsvirden, kvoter, volymer eller andra instruktioner
etc. for vad som ir tilldtet, bér som huvudregel inte kunna betraktas
som oaktsamma — iven om handlandet leder till att en vara ir otjinlig
eller att konsekvenserna av en handling innebir fara f6r minniskors
hilsa eller miljon eller dr sidana som 1 &vrigt beskrivs 1 en brotts-
beskrivning. Om lagstiftaren har gjort en bedémning av vad som kan
innebira en fara bor alltsd en aktdr kunna hilla sig till denna bedém-

2! Prop. 2005/06:182 s. 63 och prop. 2017/18:165 s. 42.

64



SOU 2020:13 Regler och principer vid kriminalisering av normévertradelser

ning utan krav pd att nirmare behéva underséka om bedémningen
ir korrekt, utan att riskera straffansvar fér en oaktsam handling.

4.8 Naringsidkare

Utredningen har inte funnit ndgot stod for att stdrre mitt av otyd-
lighet 1 formuleringen av en straffbestimmelse skulle kunna accep-
teras utifrdn att straffbestimmelsen huvudsakligen riktar sig till
niringsidkare”. Att det dven i Sverige i vissa fall kan stillas hogre
krav pd att en niringsidkare inom vissa omrdden informerar sig om
det bakomliggande regelverket, dvs. det materiella innehéllet 1 straff-
bestimmelsen, ir emellertid klart. Av férarbetena till nuvarande
smugglingslag, lag (2000:1225) om straff fér smuggling, framgir
exempelvis att 1 den min ndgon skulle undgd ansvar for uppsatligt
brott [enligt lag om straff fér smuggling] pd den grunden att per-
sonen inte har kint till en inférsel- eller utférselrestriktion, bér han
eller hon i regel anses ha varit grovt oaktsam genom att inte skaffa sig
kinnedom om restriktionen.”* Som en allmin utgingspunkt bér gilla
att det ska kunna stillas ganska betydande krav pd att den som avser
att féra in en vara till landet eller f6ra ut en vara frin Sverige infor-
merar sig om vad som 1 detta avseende giller fér varan. Vid kom-
mersiell varutrafik bér kravet enligt regeringen kunna stillas in
hégre.” Detsamma bér gilla nir det annars ir friga om in- eller ut-
forsel som kan {3 allvarliga foljder. En allmingiltig utgdngspunkt bér
ocksd vara att det ska kunna stillas ganska betydande krav p att den
som avser att genomfora en transaktion eller liknande, som det finns
skil att anta ir skattepliktig, informerar sig om vad som giller. Det
ska alltsd kunna férvintas att den som exempelvis ska fora in en vara
till landet forsoker, s& ldngt det med hinsyn till omstindigheterna
kan anses rimligt, att ta reda pd om ndgon pilaga ska betalas for varan

22 Denna uppfattning lyftes av tv remissinstanser (Hovritten f6r Nedre Norrland och Visita
svensk beséksniring) i lagstiftningsarbetet med effektivare sanktioner i livsmedelskedjan
(prop. 2017/18:165 s. 41). Saken kommenterades emellertid inte sirskilt av regeringen i detta
lagstiftningsirende.

» Europadomstolen uttalar sig synonymt i flertalet domar om ndringsutévare (t.ex. i domen
Cantoni mot Frankrike av den 15 november 1996).

2 Prop. 1999/2000:124 s. 84 f.

2 Att det i den démande verksamheten miste stillas hogre krav pd kommersiella fiskare att ta
reda pd vilka regler som giller for fiskeredskapen, framgdr bla. av tidigare refererade
Helsingborgs tingsritts dom i ml B 5786-13.
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1 friga. Liksom nir det ir friga om in- eller utforselregleringar bor
kravet kunna stillas sirskilt hogt vid kommersiell varutrafik.*

4.9 Straffskalor och straffvarde

Nir beslut har fattats om att ett visst beteende ska beivras genom
kriminalisering uppstér frigan, bland ménga andra frigor, hur allvar-
ligt straffhotet eller repressionsnivin ska vara, dvs. hur straffbestim-
melsens straffskala ska se ut.

Den grundliggande utgdngspunkten vid piféljdsbestimning ir
ett brotts allvar. Straffet ska &terspegla hur allvarligt — dvs. hur klan-
dervirt — det brott var som den tilltalade démdes fér.

Av 29 kap. 1 § brottsbalken framgdr att straff, med beaktande av
intresset av en enhetlig rittstillimpning, ska bestimmas inom ramen
for den ullimpliga straffskalan efter brottets eller den samlade
brottslighetens straffvirde. Straffskalorna och straffvirdebegreppet
har siledes en central roll i pafsljdsbestimningen. Med straffvirde
avses brottets allvar i férhéllande till andra brott. Straffvirdebegrep-
pet uppdelas mellan det abstrakta och konkreta straffvirdet.

Det abstrakta straffvirdet avser en hel brottstyps straffvirde,
uttryckt genom angivande av brottets straffskala. Detta abstrakta
virde ir dirmed ett mitt pd hur allvarligt lagstiftaren vill se pd den
aktuella brottstypen i férhillande till andra brott. Det innebir att
dven lagstiftaren miste gora en beddmning av vilken fara, krinkning
eller skada en brottstyp rent generellt innebir. Inom straffskalan ska
1 princip alla tinkbara girningstyper som faller inom det aktuella
tillimpningsomrddet kunna inordnas. Av detta f6ljer att straffskalan
miste ha en viss spinnvidd, l6pande frin ett ligsta straff till ett
hégsta (uttryckt i boter och/eller fingelse). Med det konkreta straff-
virdet avses det exakta straffvirde som faststills for en enskild
girning, med tillimpning av de foreskrifter av generell karaktir som
kan finnas i lag.”’

Foreskriften att straffvirdet ska vara avgoérande for straffmit-
ningen ir ett uttryck for de bdda principerna om proportionalitet
och ekvivalens, som innebir att svirare brott ska straffas stringare
in lindrigare brott och att lika svdra brott ska ges lika stringa straff.

2 A. prop. s. 84 f.
¥ Prop. 2016/17:108 s. 17.
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Straffvirdebedémningen ir siledes ett relativt omdéme och innebir
att olika brott méste jimféras med varandra.

Proportionalitets- och ekvivalensprinciperna ir siledes grund-
liggande for pafoljdssystemets utformning, men det framgdr inte 1
sig av dessa principer vilken abstrakt eller konkret straffnivd ett brott
ska ha. Detta foljer 1 stillet av den f6r brottet tillimpliga straffskalan
respektive brottets straffvirde.”

Det straffrittsliga systemet bygger ocksd pd en humanitetsprin-
cip, som 1 korthet innebir att samhillets ingripande mot den en-
skilde med straff ska ske med maittlighet och forsiktighet och att
frihetsberdvande straff i det lingsta bor undvikas, alternativt goras
s& korta som mdjligt. Inte heller humanitetsprincipen siger dock
ndgot om ingripandenivin 1 absoluta tal, utan kan endast ge ganska
grova uppskattningar av vad som ir en acceptabel repressionsniva.
Nir det giller det abstrakta straffvirdet ir det allts ytterst lagstif-
taren som fir gora en beddmning av en brottstyps svirhet, i1 relation
till andra brott, och vilket ingripande frin samhillets sida som ir
rimligt, iven med beaktande av humanitetsprincipen.”

Nir sanktionering genom kriminalisering vil ir beslutad maste
sddana girningar som eventuellt ir att betrakta som s forkastliga att
de ska kunna bestraffas med fingelse identifieras. Exempel p sddana
girningar inom EU-ritten har ansetts vara hantering av livsmedel pd
sitt som orsakar eller kan orsaka, utgor eller kan komma att utgora
risk f6r minniskors liv eller hilsa (28 a § livsmedelslagen 1 lydelse av
den 1 januari 2019). For att det ska anses befogat med fingelse i
straffskalan miste det reglerade omradet alltsd skydda mycket bety-
delsefulla intressen for vilka dvertridelser mot lagstiftningen riske-
rar ldngtgdende negativa konsekvenser for det reglerna ska utgora ett
skydd for.

Straffskalans rickvidd méste som anférts ovan utformas med ut-
gingspunkt i hur allvarlig en girning anses vara. Det ir dirfor
vanskligt att gora generella uttalanden om straffskalans rickvidd vid
kriminalisering av overtridelser av EU-férordningar. Av kartligg-
ningen av befintliga straffbestimmelser i avsnitt 6 kan emellertid
konstateras att straffskalan f6r samtliga brott bérjar pd boter och
stricker sig vanligen till fingelse 1 ett eller tvd dr, med undantag fér

* Prop. 2016/17:108 s. 17.

#SOU 2014:18 s. 36 med vidare hinvisningar till e SOU 1986:14 5.80, prop. 1987/88:120s. 31,
SOU 2008:85 s. 246, Borgeke, Att bestimma pafsljd fér brott, 2012, s. 33 f., Ulving, Pafsljds-
konkurrens — Problem och principer, 2005, s. 106-112.
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lagen (1994:1710) om EG:s férordningar om jordbruksprodukter som
har ett stringaste straff pd sex minader, lag (2006:806) om provtag-
ning pa djur som endast har béter 1 straffskalan och brott mot lagen
(1996:95) om vissa internationella sanktioner som har ett grovt brott
som kan straffas med fingelse upp till fyra &r. For de nirmare dver-
viganden som har gjorts 1 vart och ett av dessa lagstiftningsirenden
hinvisas till respektive proposition. Det kan emellertid anmirkas att
omrdden med liknande skyddsintressen tenderar att ha samma straft-
skalor.
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5 Hanvisningar till
utfyllnadsnormer
| straffbestdmmelser
(blankettstraffoud)

5.1 Blankettstraffbud
5.1.1 Inledning

Nigon entydig och allmint accepterad definition av vad som avses
med ett blankettstraffbud finns inte. Allmint sett brukar emellertid
blankettstraffbud beskrivas som straffbestimmelser 1 vilka det hin-
visas till en norm eller normer utanfér bestimmelsen sjilv. Blankett-
straffbudet kriminaliserar siledes 6vertridelser av normer som finns
ndgon annanstans in i sjilva straffbestimmelsen.

Hinvisningen till normer utanfér sjilva straffbudet kan vara mer
eller mindre preciserad. De bestimmelser som fyller ut blankettstraff-
budet kan finnas i samma férfattning eller i en separat f6érfattning. Den
utfyllande forfattningen kan vara pd samma eller ligre konstitutionell
nivd. Blankettstraffbud kan siledes vara straffbud som egentligen
endast innehdller sjilva straffsatsen medan den straffbara girningen
framgdr genom den hinvisning som sker till andra bestimmelser.
I dessa bestimmelser anges den brottsliga girningen, vilket innebir
att innehdllet kan dndras utan att blankettstraffbudet dirfor behover
dndras.

Det framgar inte klart var grinsen gr for vilken typ av straffbestim-
melser som ir att anse som blankettstraffbud. Flera av straffbestim-
melserna 1 t.ex. brottsbalken kan sigas sanktionera 6vertridelser av
regler som det inte hinvisas till uttryckligen, som exempelvis straff-
bestimmelsen om tjinstefel som hinvisar till bestimmelser som
mycket vil kan finnas 1 annan form in lag. Ndgon skarp grins mellan
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blankettstraffbud och andra straffbud som sanktionerar 6vertridel-
ser av regler pd andra hill 4n i den férfattning dir straffbudet dter-
finns kan siledes vara svir att dra. Denna grinsdragningsproble-
matik framgdr av avsnitt 5.4.

Blankettstraffbud som straffbeligger 6vertridelser av bestimmelser
1 EU-férordningar har ansetts vara problematiska i flera avseenden. Det
har bl.a. hivdats att det kan vara svirt f6r den enskilde att frst vad
som ir straffbelagt. Detta giller sirskilt 1 de fall det férekommer
hinvisningskedjor eller krivs att tillimparen sovrar bland olika fére-
skrifter f6r att nd fram till det faktiska innehillet 1 forbudet eller
handlingsregeln, vilket bl.a. aktualiserar frigan om straffbudet ir for-
enligt med legalitetsprincipen. Det har ocksd hivdats att ett blankett-
straffbud innebir att Sverige overlimnar till EU att bestimma
grinserna for det straffbara omridet. Frigan om ett sidant 6verlimn-
ande 1 forhdllande till regeringsformens bestimmelser om normgiv-
ningsmakten behandlas 1 avsnitt 4.3.

5.1.2  Allmdnt om normutfylinad

Bestimmelser med normutfyllnad kan delas in p4 en skala med stig-
ande konkretisering av den hinvisade normen, dvs. normutfyllnaden.
Minga andra bestimmelser dn de som benimns blankettstraffbud
kriver att olika sorters normer som finns utanfér sjilva straffbudet
beaktas. Ett exempel ir fortal 15 kap. 1 § BrB som {6r att en girning
ska vara straffbar kriver att nigon tillskrivs handling som kan leda
till att denne utsitts {6r andras missaktning. Huruvida sd ir fallet
beror p& normer f6r vad som anses vara godtagbart handlande och
dessa normer finns bdde 1 rittsliga och moraliska regler utan direkt
hinvisning. Dan Frinde' uttrycker det som att ”Utan moralkunskaper
kan sidana handlingar inte girna identifieras”. Tillimpningens av-
hingighet av utanférstdende normer ges d en implicit utformning;
brottsbeskrivningarna formuleras utan att dylika normer framhivs.
Bestimmelserna kan alltsd sigas ha en "formellt fullstindig utform-
ning och det faktiska behovet av kunskap om utanférstdende normer
konkretiseras férst i samband med rittstillimpning”.?

! Dan Frinde ir professor i straff- och processritt vid Helsingfors universitet.
% Frinde, 1989 s. 246 {. dven hinvisad till i bl.a. Petter Asp, EU och straffritten s. 255.
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Andra exempel pd straffbud med rekvisit som kriver utfyllnad av
normer utanfér den egna straffbestimmelsen ir st6ld genom det
obestimda rekvisitet *tillhér annan” och tinstefel som kan drabba
”den som &sidositter vad som giller for uppgiften”.

Att straffbestimmelser direkt eller indirekt bygger pa olika ritts-
liga begrepp kan emellertid inte enbart av denna anledning gora att
de klassificeras som blankettstraffbud. Skilen hirtll har debatterats
och resulterat i flera olika uppfattningar inom rittsvetenskapen.
Exempelvis beror det enligt Dan Frinde p4 att utfyllnaden inte alltid
utgor férbuds- eller pdbudsnormer, utan bara en allmin bakgrunds-
reglering vilken anvinds f6r att formulera den fullstindiga férbuds-
eller pdbudsnormen som finns i straffstadgandet.’

Det som skiljer blankettstraffbuden frdn *vanliga” straffstadganden
ir alltsd att de explicit ger ett pdbud om att rittstillimparen ska beakta
utomstdende normer.*

P3 det straffrittsliga omradet dr det vanligt att Sverige genom blan-
kettstraffbud kriminaliserar 6vertridelser av EU-ritten. Blankett-
straftbud 1 dessa sammanhang innebir att den som vertridder en viss
EU-bestimmelse eller handlar i strid med exempelvis en viss EU-{6r-
ordning, ska démas till straff enligt en viss straffskala. For att kunna
avgora om en Overtridelse av en eller flera EU-bestimmelser har
skett méste sddana straffbestimmelser fyllas ut genom hinvisningar
till, dvs. direkt tillimpning av, EU-ritten.

Beroende pd komplexiteten hos de regelverk som ska tillimpas,
dvs. sjilva EU-ritten, har metoden med blankettstraffbud ifrgasatts
bl.a. ur ett legalitetsperspektiv. Av Sveriges medlemskap 1 EU féljer
dessutom diskussionen om och i vilken utstrickning EU-rittskon-
form tillimpning kan anvindas vid tolkning av nationella straffstadg-
anden. En EU-rittskonform tolkning innebir férenklat att nationella
domstolar och myndigheter vid tillimpning av nationell ritt tolkar
denna mot bakgrund av EU-ritten.’

Det kan ocksd konstateras att EU genom att dndra innehdllet i
den bestimmelse eller det regelverk som blankettstraffbudet hin-
visar till, i sddana fall dir hinvisning inte sker till en viss lydelse av
den utfyllande normen, ocksd indrar innehéllet 1 den svenska straff-
ritten. Dessa frigor behandlas mer utforligt i avsnitt 5.2.

3 Frinde, 1989 s. 246 f.

* Petter Asps slutsats utifrdn Frindes resonemang ovan, se Petter Asp, EU och straffritten
s. 255.

® Petter Asp, EU och straffritten, s. 191.
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Ytterligare en friga som lyfts med anknytning till blankettstraff-
buden ir hur tickningsprincipen ska appliceras 1 forhillande till
blankettstraffbuden, dvs. huruvida villfarelser 1 férhillande till exist-
ensen eller omfattningen av de rekvisit som ingdr i utfyllnadsnormen
ska betraktas som en villfarelse som utesluter uppsat eller sdsom en
straffrittsvillfarelse som kan ursikta girningspersonens agerande.
Dessa frigor behandlas nirmare 1 avsnitt 5.4.

5.1.3  Blankettstraffbud och andra hanvisningsnormer
— begreppens betydelser

Petter Asp® har valt att pd ett generellt plan, dvs. nir det férekommer
hinvisningar mellan féreskrifter utan att friga nédvindigtvis ir om
blankettstraffbud, kalla sddana regler vari hinvisningen finns {6r hin-
visningsnormer och 1 de fall det specifikt dr straffrittsliga hinvis-
ningsnormer {6r blankettstraffoud.” Blankettstraffbud utgor pa s3 sitt
en sirskild klass av hinvisningsnormer. De normer som hinvisnings-
normerna hinvisar till kallas {6r utfyllnadsnormer.

Dessa kategoriseringar och begrepp med angiven betydelse kom-
mer att anvindas dven 1 detta betinkande eftersom de limpar sig vil
for denna utrednings huvudsakliga uppgifter; kartligga vilka lagstift-
ningstekniker som anvinds 1 dag vid kriminalisering av évertridelser
av EU-bestimmelser inom olika omriden, viga for- och nackdelar
med olika lagstiftningstekniker f6r att kriminalisera évertridelser av
EU-bestimmelser och foresld en eller flera tekniker som skulle kunna
anvindas inom andra rittsomriden som innehéller ett stort antal EU-
bestimmelser. Tyngdpunkten 1 betinkandet, i den del som avser
hinvisningsnormer, kommer att behandla blankettstraffbud som hin-
visar till EU-ritten 4ven om dven andra blankettstraffbud utan direkta
hinvisningar till EU-ritten ocksi kommer att behandlas for hel-
hetens skull.

¢ Petter Asp ir professor i straffritt och sedan 4r 2017 justitierdd i Hogsta domstolen.
7 Petter Asp, EU och straffritten, Iustus forlag 2002, s. 247.
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5.1.4 Indelning och klassificering utifran blankettstraffbuds
uppbyggnad

For att kunna analysera och jimfora de sitt pd vilka blankettstraff-
bud ir uppbyggda och skilja mellan olika tekniker for lagstiftning och
olika varianter av samma lagstiftningsteknik behévs nigon form av
indelningsteknik tillimpas.

Den modell som hinvisats till ovan, som utvecklats av Petter Asp,
innehiller fyra indelningsgrunder for att underlitta bedémningen
huruvida ett visst blankettstraffbud ir acceptabelt med hinsyn till lega-
litetsprincipen. I modellen® kategoriseras blankettstraffbuden som:

1. normgivningsinterna resp. normgivningsexternd,
2. statiska resp. dynamiska,
3. dppna resp. slutna och

4. begrinsade resp. obegrinsade.

Vad dessa indelningsgrunder innebir redogors kort for nedan.

1. Normgivningsintern/normgivningsextern hinvisning

Den férsta indelningsgrunden bygger pd huruvida blankettstraff-
budet hinvisar till normer som utfirdats av samma normgivare som
utfirdat blankettstraffbudet. En normgivningsintern hinvisning inne-
fattar sdledes en hinvisning till normer utfirdade av den normgivare
som har utfirdat hinvisningsnormen, vilket enligt svensk ritt skulle
kunna vara en lag som innehéller ett blankettstratfbud som hinvisar
till en annan svensk lag som innehéller sjilva utfyllnadsnormen.

En normgivningsextern hinvisning avser diremot situationer dir
en normgivare hinvisar till normer som utfirdats av en annan norm-
givare, t.ex. nir svensk lag innehiller ett blankettstraffbud som hin-
visar till en svensk forordning eller en EU-rittslig norm, vanligen en
EU-férordning.

Dolda hinvisningar kan férekomma vid dold normgivningsextern
hinvisning 1 de fall hinvisningsnormen och utfyllnadsnormen ut-
firdats av samma normgivare, men dir utfyllnadsnormen i sin tur hin-

¥ Modellen ir himtad ur Petter Asp, EU & Straffritten, Iustus Forlag, 2002, dir modellen och
dess bakgrund beskrivs in mer utférligt pd s. 246 ff.
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visar vidare till ytterligare utfyllnadsnormer utfirdade av annan norm-
givare.

2. Statisk/dynamisk hinvisning

Den andra indelningsgrunden bygger pd huruvida det omride som
straffbeliggs genom blankettstraffbudet kan férindras utan férind-
ringar 1 sjilva hinvisningen i blankettstraffbudet. Hinvisningarna
delas siledes upp 1 hinvisningar som skapar ett rittslige som kan for-
indras enbart genom dndringar i utfyllnadsnormen och idndringar som
méste ske 1 hinvisningen 1 straffbestimmelsen, dvs. en uppdelning i
statiska och dynamiska hinvisningar.

De skil som har framférts f6r att anvinda blankettstraffbud med
statiska respektive dynamiska hinvisningar diskuteras utforligt 1 av-
snitt 5.2, varfér Amnet endast kommenteras sammanfattat och éver-
siktligt hir.

De statiska hinvisningarna 1 blankettstraffbuden kinnetecknas av
att de innehéller hinvisningar till en eller flera bestimda och individu-
aliserade rittsakter i en viss angiven lydelse, t.ex. genom att efter ritts-
aktens namn ligga till ”1 lydelsen enligt ...” eller ”i den ursprungliga
lydelsen”. P4 detta sitt bestims straffbestimmelsens méjliga omfatt-
ning redan av blankettstraftbudet, vilket ger lagstiftaren kontroll ver
straffbestimmelsens innehall.

De dynamiska hinvisningarna i blankettstratfbuden kinneteck-
nas, till skillnad frin de statiska, av att hinvisningen inte avser en
eller flera individualiserade normer, utan 1 stillet innebir en hinvis-
ning till en regel eller regelmassa s som den ser ut vid den tidpunkt
da frigan aktualiseras. For att ett blankettstraffbud ska betecknas som
dynamiske dr det uillrickligt att blankettstraffbudet limnar 6ppet f6r
dndringar 1 utfyllnadsnormen, dvs. att hinvisningen inte anger utfyll-
nadsnormen i en viss lydelse.

Det kan dven férekomma s.k. dolda dynamiska hinvisningar, vil-
ket innebir att den ursprungliga hinvisningsformen innehiller en
statisk hinvisning, men dir den norm till vilken det hiinvisas i sin tur
innehdller en dynamisk hinvisning till ytterligare andra normer.

74



SOU 2020:13 Hanvisningar till utfylinadsnormer i straffbestimmelser (blankettstraffbud)

3. Oppet/slutet blankettstraffbud

Den tredje indelningsgrunden bygger pd hur preciserat blankett-
straffbudets hinvisning ir, dvs. skillnaden mellan 6ppna och slutna
blankettstraffbud.

I sin modell placerar Petter Asp blankettstraffbud pa en skala frén
Oppna till slutna, dir de slutna blankettstraffbuden hinvisar till en
viss namngiven bestimmelse, eller till och med ett stycke i en sir-
skild namngiven bestimmelse, till de allra 6ppnaste som innehéller
hinvisningar till en viss lag, rittsomride eller gillande rittsregler i
storsta allminhet. Petter Asps kriterium for att en bestimmelse ska
anses som sluten ir alltsd att lagtextlisaren redan genom blankettstraff-
budet ska kunna avlisa vilka bestimmelser som ir relevanta.

Utover den skala av 6ppenhet blankettstraffbuden kan indelas
utefter finns dven sidana blankettstraffbud som ir 6ppna men indi
avgrinsas genom hinvisning till en viss lag eller ett visst rittsomrade.
Sddana blankettstraffbud benimner Asp som avgrinsat Gppna blankett-
straffbud. 1 detta sammanhang bér man, som Asp pdpekar, ha i beakt-
ande mojligheten att det hela kan kompliceras genom att ett slutet
blankettstraffbud kan hinvisa till en viss bestimmelse som ir extremt
omfattande och ett mer &ppet blankettstraffbud kan hinvisa till en
viss lag som bara innehéller en bestimmelse. Blankettstraffbud som
hinvisar till vissa nirmare angivna utfyllnadsnormer, dir utfyllnads-
normerna hinvisar vidare pd ett 6ppet sitt kan benimnas dolt ppna
blankettstraffbud.’

Dan Frinde uttrycker samma sak som att blankettstraffbud kan
delas upp mellan tv8 ytterligheter av grad av 6ppenhet, fran att blankett-
straffbud endast ger en generell hinvisning till férhallningsregler inom
rittssystemet till blankettstraffbud som innehéller hinvisningar till
vissa bestimda paragrafer i en viss lag."

4. Begrinsade/obegrinsade blankettstraffbud

Den fjirde indelningsgrunden bygger pd huruvida blankettstraffbudet
innehdller begrinsningar avseende det kriminaliserade omridet eller
helt liter det vara beroende av utfyllnadsnormernas utformning.

? Petter Asp, EU och straffritten, s. 257.
1 Frinde 1989 s. 248 ff.
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Som angavs ovan under den tredje indelningsgrunden, kan av-
grinsningen av det straffbara omridet helt limnas till den normgivare
som har att utfirda utfyllnadsnormen genom att blankettstraffbudet
kriminaliserar évertridelser av utfyllnadsnormen. Den normgivare
som utfirdar blankettstraffbudet, t.ex. riksdagen genom lag, kan
emellertid ocksd begrinsa den frihet som tillkommer den normgiv-
are som utfirdar utfyllnadsnormen genom att i blankettstraffbudet
uppta olika typer av begrinsande rekvisit. Normgivaren kan exempel-
vis ange vissa skuldrekvisit, att bara vissa typer av kvalificerade &ver-
tridelser kriminaliseras eller ange fristdende tilliggsrekvisit. Sidana
blankettstraffbud som innehiller olika typer av begrinsande rekvisit
kan benidmnas begrinsade blankettstraffbud. Nir det saknas sidana
begrinsningar eller avgrinsningar benimns blankettstraffbuden i stillet
obegrinsade blankettstraffbud."" For att bedéma blankettstraffbud
enligt denna fjirde indelningsgrund méste siledes bedémas huruvida
det av blankettstraftbudet foljer begrinsningar utéver de som féljer
av kravet pd att girningsmannen ska ha 6vertritt de relevanta utfyll-
nadsnormerna, dvs. de normer som blankettstraffbudet hinvisar till.

5.1.5 Sammanfattning blankettstraffbud

Om ett blankettstraffbud hinvisar till regler som har utfirdats av
samma lagstiftare som utfirdat blankettstraffbudet ir det normgiv-
ningsinternt, i annat fall ir det normgivningsexternt.

Ett blankettstraffbud ir dynamiskt om det omride som straff-
beliggs kan férindras utan att férindringar gors 1 sjilva straffbudet,
annars ir det statiskt.

Innehller blankettstraffbudet precisa hinvisningar till férbudet
eller handlingsregeln ir det slutet, 1 annat fall ir det 6ppet.

Om ett blankettstraffbud innehdller nigra begrinsningar avseende
det kriminaliserade omridet ir det begrinsat. Saknas sddana begrins-
ningar ir det obegrinsat.

Ett normgivningsexternt, dynamiskt, éppet och obegrinsat blan-
kettstraffbud gor det typiskt sett svirare for den enskilde att forstd vad
som ir forbjudet och kan dirfér ses som mer problematiskt ur
legalitetssynpunkt dn ett som dr normgivningsinternt, statiskt, slutet
och begrinsat.

' Petter Asp, EU och Straffritten s. 257.
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5.2 Sarskilt om statiska och dynamiska hanvisningar
5.2.1 Allménna utgangspunkter
Innebdrden av statiska respektive dynamiska hinvisningar

Hinvisningar till utomstiende rittsakter, lagar eller enskilda bestim-
melser kan utformas statiskt eller dynamiskt. Avgérande f6r huruvida
hinvisningen anses statisk eller dynamisk ir huruvida det omride som
straffbeliggs genom blankettstraffbudet kan férindras utan férind-
ringar 1 sjilva blankettstraffbudet eller inte.

Statiska hinvisningar

De statiska blankettstraffbuden kinnetecknas av att de innehéller hin-
visningar till en eller flera bestimda och individualiserade rittsakter 1
en viss angiven lydelse, t.ex. enligt foljande exempel

Den som &vertrider artikel a i forordning d 1 lydelsen enligt dndrings-
réttsakt, doms till x eller y.

P4 detta sitt bestims straffbestimmelsens mojliga omfattning redan
av blankettstraffbudet, vilket ger lagstiftaren kontroll 6ver normens
innehall.

Genom att anvinda ett statiskt blankettstraffbud slipper norm-
givaren, t.ex. riksdagen, upprepa de normer som finns i utfyllnads-
normen, dvs. bestimmelsen behéver inte innehilla de relevanta norm-
erna i ett fullstindigt straffbud. Ett sidant synsitt skulle innebira att
det inte skulle finnas skal att gora skillnad pa situationer d& lagstift-
aren valt att anviinda ett statiskt blankettstraffbud och sidana situa-
tioner di lagstiftaren valt att skapa ett fullstindigt straftbud genom
att dterge de relevanta forhdllningsreglerna direkt i straffbudet. P4
detta sitt har lagstiftaren 1 blankettstraffbudet forklarat att dvertri-
delser av forhdllningsreglerna i en viss lydelse dr kriminaliserat och att
den forklaringen giller till dess att lagstiftaren dndrar eller upphiver
blankettstratfbudet.

Om straffbestimmelsens omfattning ska dndras krivs en dndring
1 sjilva blankettstraffbudet. I detta sammanhang bor emellertid beak-
tas att straffbestimmelsens omfattning ocksi kan pdverkas av hur
lagens tillimpningsomride anges.
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Dynamiska hinvisningar

De dynamiska hinvisningarna kinnetecknas till skillnad frin de sta-
tiska av en hinvisning till en regel eller regelmassa sd som den ser ut
vid den tidpunkt d3 frigan aktualiseras, t.ex. vid tidpunkten fér en
Viss girning.

For att ett blankettstraffbud ska betecknas som dynamiskt ir det
inte nddvindigt att det uttryckligen hinvisar till att avse en norms
lydelse vid t.ex. ett girningstillfille utan det ir tillrickligt att blankett-
straftbudet limnar 6ppet for dndringar 1 utfyllnadsnormen.

Huruvida riksdagen genom straffbestimmelser med dynamiska
hianvisningar kan sigas 6verldta &t EU att bestimma omfattningen av
det kriminaliserade omrddet, och i vilken utstrickning detta ir foren-
ligt med regeringsformens bestimmelser om normgivning, analyseras
nirmare 1avsnitt 7.

5.2.2  Hanvisningar i forfattningstext — riktlinjer
och tolkningsteknik

Hinvisningstekniker fore ar 2014
Tolkning i avsaknad av angiven hinvisningsteknik

Som regel framgdr inte av dldre svenska blankettstratfbud huruvida
hinvisningen till utfyllnadsnormen ir avsedd att vara statisk eller
dynamisk. Huruvida en hinvisning i en befintlig straffbestimmelse
ska uppfattas som statisk eller dynamisk fir avgoras genom tolkning i
forsta hand av bestimmelsens lydelse och med stod av dess forarbeten.

Regeringskansliets riktlinjer for lagstiftnings utformning framgr
av Grona boken (Ds 2014:1). Av dessa riktlinjer framgar bl.a. att det
nir det giller hinvisningar till EU-férordningar som gors 1 lag alltid
ska motiveras i lagrddsremisser och propositioner vilken hinvis-
ningsteknik som har valts. For forbittrad forstdelse f6r de riktlinjer
som framgdr av senaste versionen av Gréna boken, finns skil ta upp
vad Lagridet anfort i frdgan om hinvisningar till EU-rittsakter 1
svensk lagtext.
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Lagrddets yttranden om hinvisningstekniker (dr 2007 resp. 2011)

Lagridet har bide nir det gillde direktiv och férordningar ifrigasatt
om en dynamisk lagstiftningsteknik innebir en korrekt tillimpning
av regeringsformens bestimmelser om normgivning. Tv4 av dessa ytt-
randen refereras nedan; yttrandet om ny lag om virdepappersmarkna-
den fr&n 2007 och yttrandet om investeringsfondsfrdgor frin 2011.
Bl.a. dessa tvd yttranden l3g till grund f6r den indrade rekommenda-
tion for forfattningsskrivning som inférdes i Grona boken den
1 juli 2014,

I Lagrddets yttrande av den 10 april 2007 dver bl.a. ny lag om virde-
pappersmarknaden anforde Lagrddet att de aktuella lagférslagen pd
flera stillen hinvisade till genomférandeférordningen'” och &ppen-
hetsdirektivet”. Lagridet pipekade att dessa rittsakter hade defini-
erats (1 kap. 5 § 1 lagrddsremissen) pd sidant sitt att definitionerna
syntes omfatta dven framtida dndringar av rittsakterna, medan defi-
nitionen av direktivet om marknader for finansiella instrument',
genom hinvisningen till den senaste indringen av direktivet, fick for-
stds sd att den endast omfattade direktivet i dess senaste lydelse.
Lagridet anférde vidare betriffande lagstiftningstekniken (dvs. dyna-
misk hinvisningsteknik) att':

Den valda lagstiftningstekniken innebir att indringar som senare gors i

genomférandeférordningen och &ppenhetsdirektivet kan komma att

behdva beaktas utan att riksdagen beretts tillfille att ta stillning till 1

vilken omfattning framtida dndringar i dessa rittsakter bor paverka lag-

stiftningen p8 virdepappersmarknadsomridet. Det kan ifrdgasittas om en
sdan lagstiftningsteknik innebir en korrekt tillimpning av regerings-
formens bestimmelser om normgivning, inte minst for det fall bestim-
melserna i férordningen eller direktivet dndras si att bestimmelserna

framstdr som mer ingripande in tidigare. Lagrddet forordar dirfor att
genomforandeférordningen och dppenhetsdirektivet definieras sisom

12 Genomférandeférordningen definierades som “kommissionens férordning (EG) nr 1287/2006
av den 10 augusti 2006 om genomférande av Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/39/EG
vad giller dokumenteringsskyldigheter fér virdepappersféretag, transaktionsrapportering, éver-
blickbarhet p& marknaden, upptagande av finansiella instrument till handel samt definitioner for
tillimpning av det direktivet.

> Oppenbetsdirektivet definierades som ”Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/109/EG
av den 15 december 2004 om harmonisering av insynskraven angiende upplysningar om emit-
tenter vars virdepapper ir upptagna till handel pé en reglerad marknad och om indring av
direktiv 2001/34/EG.

' Definierat som: Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/39/EG av den 21 april 2004 om
marknader fér finansiella instrument och om indring av ridets direktiv 85/611/EEG och
93/6/EEG och Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/12/EG samt upphivande av ridets
direktiv 93/22/EEG, senast dndrat genom Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/31/EG4.
!5 Lagridets yttrande av den 10 april 2007, prop. 2006/07:115 s. 449.
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avseende rittsakterna i deras ursprungliga lydelse (jfr prop. 2005/06:140
s. 138 och 216)

I friga om f6rordningar giller i och fér sig att dessa ir direkt
tillimpliga, men de innehéller ind3 inte sillan dels olika valmojligheter
dir det 6verlimnats it den nationelle lagstiftaren att reglera vissa frigor,
dels stallningstaganden 1 6vrigt som ir avgorande for hur de frigor for-
ordningen behandlar skall hanteras pd nationell niva.

I den féreslagna lagen om virdepappersmarknaden finns siledes ett
flertal hinvisningar till genomférandeférordningen som det vid en
indring av foérordningen frin konstitutionell synpunkt framstdr som
mer korrekt att lita riksdagen ta stallmng till om hinvisningen kan
kvarstd oférindrad och di med syftning p8 férordningen 1 dess indrade
lydelse eller i 6vrigt bor féranleda ndgon dndring av lagtexten.

[.]

Sammanfattningsvis anser Lagridet att det i varje sammanhang nir
det 1 svensk lagstiftning hinvisas till en gemenskapsrittslig rittsakt
alltid bor klargoras vilken lydelse av rittsakten som &syftas. Detta far
sirskilt anses gilla nir rittsakten inledningsvis 1 en lag begreppsmissigt
definieras.

I Lagrddets yttrande av den 14 april 2011 6ver bl.a. forslag till indring
1 lagen om investeringsfonder, som avsig genomférande av ett EU-
direktiv, anférde Lagridet att lagforslagen pd flera stillen innehsll
hinvisningar till olika artiklar i direktivet'. Dessa artiklar skulle dir-
med komma att bli direkt tillimpliga i Sverige. Att det i svensk lag
hinvisas till bestimmelser i ett direktiv var enligt Lagrddet 1 och for
sig inte helt ovanligt, sirskilt nir friga ir om definitioner av olika
begrepp. Enligt Lagrddet har ett sddant férfarande den uppenbara
fordelen att det dr dgnat att trygga ett fullstindigt genomfoérande av
ett direktiv 1 allt fall enligt dess ordalydelse. Lagridet pdpekade att
det ocksd innebir att de oklarheter som finns i direktiv och den ménga
gdnger komplexa utformningen av direktivbestimmelser 6verfors till
den svenska lagstiftningen. Den valda lagstiftningstekniken innebir
ocks3 att indringar som senare gors 1 direktivet i olika sammanhang
kan komma att behdva beaktas utan att riksdagen beretts tillfille att
ta stillning till i vilken omfattning framtida dndringar av direktivet
bor paverka lagstiftningen pd det omrdde som direktivet behandlar.
Lagridet férordade dirfor, f6r att undvika en eventuell konflikt med
regeringsformens bestimmelser om normgivning, att direktiv, méj-
ligen med undantag av vissa direktivbundna definitioner, genomférs

' Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/65/EG av den 13 juli 2009 om samordning av
lagar och andra férfattningar som avser féretag f6r kollektiva investeringar i dverlitbara virde-
papper (fondféretag).
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utan hinvisning till hela eller delar av direktivets innehall. Ett minimi-
krav vid all hinvisning till inneh3llet i ett direktiv bér enligt Lagradet
dtminstone vara, att det framgar vilken lydelse av direktivet som hin-
visningen dsyftar."”

Av bida refererade yttranden framgar siledes att Lagridet ansig
att nir det i svensk lagstiftning hinvisas till en unionsrittslig rittsakt
alltid bor klargoras vilken lydelse av rittsakten som &syftas och att
detta sirskilt fir anses gilla nir rittsakten inledningsvis definieras
begreppsmissigt i en lag.

Grona boken 2014 (Ds 2014:1)
Vad dr Grona boken?

Statsrddsberedningen ir ansvarig fé6r Gréna boken som innehéller
riktlinjer f6r forfattningsskrivning. Riktlinjerna ir frimst av tekniskt
slag men behandlar ocksa frigor om hur man ska skriva t.ex. ansvars-
och 6verklagandebestimmelser och bemyndiganden.

Hinvisningar i forfattningstext till annan forfattning

Enligt Gréna boken ir det ofta tydligare att dterge en bestimmelse
(dvs. att skriva ut bestimmelsen) in att hinvisa till motsvarande
bestimmelse 1 en annan férfattning eller pd en annan plats 1 samma
forfattning. Metoden underlittar {6r tillimparna, som kan finna alla
relevanta bestimmelser i samma férfattning."

Hinvisningar bor vara s precisa som mojligt. Hinvisningar bor
alltsd ske till paragrafer och helst dven stycken. Diremot bor hinvis-
ning inte ske till meningar."

Hiinvisningar i forfattningstext till EU-rdttsakter

Nir en hinvisning till ett direktiv ger en svensk forfattningstext
materiellt innehdll ska det enligt riktlinjerna fér hinvisning till direk-
tiv ocksd anges vilken lydelse av direktivet som inférs 1 svensk ritt

7 Lagridets yttrande, bilaga i prop. 2010/11:135 5. 291.
18 Ds 2014:1, s. 43.
Yaa.s. 45.
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och tllimpas. Om hinvisningen sker till en artikel eller en bilaga 1
ett direktiv 1 en dndrad lydelse, hinvisas till rittsaktens fullstindiga
namn med tilligg av i lydelsen enligt ...”. Det innebir att de indringar
omfattas som gjorts i artikeln respektive bilagan till direktivet fram till
och med det idndringsdirektiv som anges. En sddan hinvisning be-
namns statisk.

Aven nir det giller motsvarande hinvisningar till EU-férord-
ningar, t.ex. i fall d4 straffsanktioner krivs fér dvertridelse av bestim-
melserna i férordningen, ir utgdngspunkten att en statisk hinvisnings-
teknik bor anvindas. I vissa fall kan det dock finnas skil att anvinda
sig av en annan hinvisningsteknik.”

Exempel pa formuleringar av EU-f6rordningar 1 Ds 2014:1:

... artikel xx 1 Europaparlamentets och ridets foérordning (EG)
nr 715/2009 av den 13 juli 2009 om villkor {6r tilltride till naturgaséver-
foéringsniten och om upphivande av férordning (EG) nr 1775/2005, ¢
lydelsen enligt Europaparlamentets och rddets férordning (EU)
nr 347/2013.

... artiklarna x—z 1 Europaparlamentets och ridets férordning (EU)
nr 510/2011 av den 11 maj 2011 om faststillande av utslippsnormer fér
nya litta nyttofordon som ett led i unionens samordnade strategi for att
minska koldioxidutslippen frin litta fordon, i den ursprungliga lydelsen.

Kompletterande riktlinjer till Grona boken

Statsridsberedningen (SB Gransk) har i november 2016 kompletterat
Groéna boken med en promemoria som ir avsedd att komplettera rikt-
linjerna fér hinvisningar till EU-réttsakter 1 férfattningstext.”

Av de kompletterande riktlinjerna, som har tagits fram 1 samrdd
med Statsrddsberedningens EU-kansli och Justitiedepartementets
grundlagsenhet, framgdr att de ir avsedda att fungera som ett komple-
ment till Grona bokens avsnitt 5.3.4 (se ovan) och enbart avser
bestimmelser med materiellt innehdll.

Som framgatt anges i Grona boken att utgdngspunkten ir att en
statisk hinvisningsteknik bér anvindas nir hinvisningar sker till
EU-férordningar, men att det 1 vissa fall kan finnas skil att anvinda
sig av en annan hinvisningsteknik.

20 Ds 2014:1 avsnitt 5.3.4, s. 48.
2! Nyhetsbrev frin Statsrddsberedningen/Granskningskansliet med promemoria om hinvis-
ningar i férfattningstext till EU-rédttsakter av den 9 november 2016.
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Den forsta tiden efter att de nya riktlinjerna i Gréna boken bérjade
tillimpas (2014) gjordes bedémningen att utrymmet for dynamiska
hinvisningar 1 lag var mycket begrinsat, men att regeringen direfter
gdtt mot en mer nyanserad beddmning nir det giller vilken hinvis-
ningsteknik som bér anvindas, vilket lett till ett stérre utrymme for
dynamiska hinvisningar.”” Valet av hinvisningsteknik bér emellertid
goras utifrin férutsittningarna i varje enskilt fall.

Nir det giller hinvisningar till EU-férordningar som gors i lagar
boér det enligt promemorian alltid anges skil for den valda hinvis-
ningstekniken i lagrddsremisser och propositioner.

Enligt samma promemoria hade dynamiska hinvisningar till EU-
férordningar dittills (dvs. till och med &r 2016) anvints nir det giller
bestimmelser om utseende av behorig myndighet, éverklagande och
forum. Dynamiska hinvisningar hade ocksd anvints 1 handliggnings-
och férfaranderegler och i bestimmelser som innehller ordférklar-
ingar samt vid ett par tillfillen i straffbestimmelser som inneholl en
ram inom vilket det straffbara omridet angavs.”

Bakgrunden till de kompletterande riktlinjerna kan 3terfinnas 1
bl.a. de lagriddsuttalanden i nedan redovisade lagstiftningsirenden, dir
Lagridet maste anses ha dndrat sin hillning jimfért med de yttranden
som lg till grund f6r Grona bokens riktlinjer ovan.

5.2.3  Statiska och dynamiska hdnvisningar — évervaganden
och uttalanden i forarbeten m.m.

Prop 2015/16:160 — Miljébalken och EU:s kemikalielagstiftning
Lagrddsyttrande 1 (2015-03-27):

Lagridet yttrade sig 6ver forslag till indringar 1 miljobalken med an-
ledning av nya EU-regler pd kemikaliecomridet som bl.a. innebar att
bestimmelser som tidigare fanns 1 EU-direktiv skulle komma att
regleras i EU-férordningar.

I sitt yttrande konstaterade Lagridet bl.a. att det remitterade lag-
forslaget inneholl ett stort antal hinvisningar till artiklar 1 olika EU-
férordningar. I den d3 gillande regleringen i miljébalken var hinvis-

22 Promemorian/nyhetsbrevet hinvisar hir till bl.a. prop. 2015/16:160.

2 Promemorian hinvisar hir till propositionerna 2015/16:160 Miljébalken och EU:s kemikalie-
lagstiftning och 2015/16:161 Nagoyaprotokollet om anvindning av genetiska resurser, se av-
snitt 5.2.3 och nirmare om miljébalken och EU:s kemikalielagstiftning i 6.5.2.
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ningarna emellertid utformade pd sd sitt att de avsdg EU-bestim-
melserna i den vid varje tidpunkt gillande lydelsen, dvs. dynamiska
hinvisningar. I lagrddsremissen indrades detta pd sd sitt att huvud-
principen 1 stillet var att merparten av hinvisningarna avsdg unions-
reglernaien viss angiven lydelse, dvs. statiska hinvisningar. Lagridet
konstaterade att remissen inte beskrev de overviganden som lig
bakom den indrade hinvisningstekniken eller valet av metod i de en-
skilda fallen. Inte heller belystes vilka konsekvenser vid tillimpningen
som de olika alternativen fick, vilket Lagridet ansig borde behandlas
nirmare i den proposition som skulle félja. Lagrddet ansig att reger-
ingen sirskilt skulle belysa vad som blir f6ljden av att den bakom-
liggande férordningen dndras utan att motsvarande indring sker 1
den hinvisning som finns 1 den svenska lagregeln.

De statiska hinvisningarna 1 lagforslagen som omfattades av lag-
rddsremissen hade utformats pd olika sitt 1 olika bestimmelser. I det
kapitel som inneholl straffbestimmelser hade hinvisningarna genom-
gdende lasts till den senaste dndring som gjorts av den aktuella férord-
ningen. Detta gillde oavsett om denna dndring omfattade den artikel
1 férordningen som det hinvisades till 1 den svenska bestimmelsen.
I 6vriga kapitel hade hinvisningarna 1 stillet l3sts till den senaste
lydelsen av just den artikel som hinvisningen avsdg.

Lagridet efterfrigade 6verviganden om inte samma teknik borde
anvindas genomgdende 1 alla statiska hinvisningar, eller 1 vart fall
borde det belysas vilka skil som ligger bakom skillnaderna i hinvis-
ningsteknik samt 6vervigas om det i lagtexten kan synliggoras vilken
teknik som anvints i varje enskilt fall.

Lagrddsyttrande 2** (2016-03-17 efter omarbetat forslag):

Lagridet anforde 1 detta yttrande att det 18g 1 ppen dag att hinvis-
ningar till EU-rittsakter aktualiseras i en komplex rittslig miljé och
158 manga olika situationer att det inte dr mojligt att ge uttdmmande
anvisningar om valet av hinvisningsteknik.”

Lagrddet framhéll vidare, att en konsekvensanalys bor goras vid
valet av hinvisningsteknik och redovisas fér var och en av de hinvis-

** Delvis annan sammansittning i Lagridet jimfort med yttrandet pd samma omride frin 2015.
% Lagradet hinvisar hir till yttrandet Andringar i lagen om tillimpning av Europeiska unionens
statsstddsregler den 15 mars 2016 samt Petter Asp, EU & straffritten, 2002, s. 286 ff. samt dven
Lagridets yttrande den 1 december 2011 Straff f6r dvertridelser av EU-regler om kemikalier.
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ningar som gors for att regleringen ska bli tydlig. Sirskilt bér det
belysas hur det nationella regelsystemet faktiskt andras genom hin-
visningen och hur dndringar av rittsakten kan komma att paverka
den nationella regleringen. Enligt Lagridet bor detta innebira att det
ofta finns anledning att undvika att genom definitioner koppla ritts-
akten i en viss angiven lydelse till olika f6rfattningsbestimmelser,
alltsd statiska hinvisningar.

Den omarbetade lagridsremissen inneholl vissa férindringar. For-
slaget innehdll bl.a. genomgdende dynamiska hinvisningar till de ifriga-
varande férordningarna. Forindringen motiverades i den allminna
motiveringen med att hinvisningarna 1 straffbestimmelserna bor vara
dynamiska for att sikerstilla att dndringar i EU-férordningen skulle
{3 genomslag vid tillimpningen av straffbestimmelserna, samt att den
tekniken innebar en tillricklig avgrinsning av straffbestimmelsens
rickvidd om den kombinerades med en ram inom vilken det straffbara
omrddet anges.

Lagridet hade inte ngon erinran mot de indringar som den om-
arbetade remissen innehsll.

Regeringens bedoémning

I friga om limplig teknik f6r hinvisningar till EU:s férordningar
(EU:s biocidférordning och EU:s vixtskyddsmedelsforordning)
anférde regeringen att regeringen sedan den férsta lagrddsremissen
beslutades har gdtt mot en mer nyanserad bedémning nir det giller
vilken hinvisningsteknik som bér anvindas, vilket lett tll ett stérre
utrymme for dynamiska hinvisningar. Hinvisningarna till EU:s
biocidférordning och EU:s vixtskyddsmedelsférordning 1 forklar-
ingen av ordet bekimpningsmedel bor vara dynamiska. Den svenska
regleringen av bekimpningsmedel ir beroende av hur EU:s reglering
av biocidprodukter och vixtskyddsmedel ir avgrinsad. For att siker-
stillaatt indringar i EU-regleringen f8r omedelbart genomslag nir det
giller tillimpningen av 14 kap. miljébalken bér ordet bekdmpnings-
medel 1 svensk lagstiftning omfatta de produkter som anses som
biocidprodukter och vixtskyddsmedel enligt definitionerna i EU-
férordningarna i deras vid varje tid gillande lydelse.*

% Prop. 2015/16:160 s. 36 f.
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Enligt artikel 87 i EU:s biocidférordning ska medlemsstaterna in-
fora sanktioner f6r 6vertridelser av férordningen och vidta de dtgirder
som behovs for att se till att sanktionsbestimmelserna tillimpas. Sank-
tionerna ska vara effektiva, proportionella och avskrickande.

Straffbestimmelserna skulle enligt regeringens mening, lisas som
om handlingsregeln stir i sjilva straffbestimmelsen. For ansvar ir
det dirfor tillrickligt att girningsmannen har haft uppsat till de for-
hillanden som motsvarar rekvisiten 1 de normer till vilka det hin-
visas. Det krivs inte uppsit till sjilva normévertridelsen.

Hinvisningarna till EU-férordningarna 1 de foreslagna straft-
bestimmelserna borde enligt propositionen vara dynamiska. Reger-
ingen konstaterade att EU-férordningar inte fir transformeras till
nationell ritt och handlingsreglerna 1 EU-férordningarna séledes
inte upprepas 1 svensk lag. Detta innebir att svenska straffbestim-
melser som kriminaliserar 6vertridelser av handlingsregler 1 EU-{6r-
ordningar miste hinvisa till de artiklar dir handlingsreglerna finns.
For att sikerstilla att dndringar 1 EU:s biocidférordning fir omedel-
bart genomslag vid tillimpningen av straffbestimmelserna var det enligt
regeringen dndamdlsenligt att hinvisningarna till EU-férordningen var
dynamiska. En sddan hinvisningsteknik innebar enligt regeringen en
tillricklig avgrinsning av straffbestimmelsernas rickvidd om den
kombinerades med en ram inom vilken det straffbara omradet anges,
varfor regeringen valde att féresld en reglering utformad pa detta sitt.
Den valda tekniken innebir att en dndring 1 EU-reglerna behover
understillas riksdagen prévning endast om indringen tillfér ndgon
handlingsregel som gir utanfér den angivna straffbestimmelsens ram.

Den nirmare utformningen av straffbestimmelsen, handlings-
reglernas ram m.m. behandlas vidare 1 avsnitt 6.5; Lagstifiningsteknik 4
— Sluten och dynamisk hinvisning.

Proposition 2015/16:161 — Nagoyaprotokollet om anvindning
av genetiska resurser

Enligt regeringens férslag skulle den som anvinder en genetisk resurs
eller en traditionell kunskap och med uppsit eller av oaktsamhet bry-
ter mot EU-férordningen genom att inte f6lja dmsesidigt éverens-
komna villkor eller séka efter, bevara eller 6éverféra information
domas till boter eller fingelse 1 hogst tvd ar.
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Hinvisningen till EU-férordningen 1 straffbestimmelsen borde
enligt regeringen vara dynamisk. Lagrddet yttrade sig inte specifikt i
denna friga i detta lagstiftningsirende. Liksom i prop. 2015/16:160
konstaterade regeringen att EU-férordningar inte fir transformeras
till nationell ritt och att handlingsreglerna 1 EU-férordningar alltsd
inte far upprepas i svensk lag och att det dirfér dr indamalsenligt att
hinvisningen till férordningen ir dynamisk. P4 samma sitt som 1i
prop. 2015/16:160 ansig regeringen att en sddan hinvisningsteknik
innebir en tillricklig avgrinsning av straffbestimmelsens rickvidd
om den kombineras med en ram inom vilken det straffbara forfarandet
anges.

5.3 Tillkdnnagivanden som normspridningsteknik

5.3.1 En guide till handlingsnormerna bakom
blankettstraffbudet

Som anférts tidigare kan EU:s férordningar innehélla krav pd att
medlemslinderna infér effektiva, proportionella och avskrickande
sanktioner mot dvertridelser. I de fall Sverige viljer att sanktionera
overtridelser genom kriminalisering sker detta som huvudregel
genom straffbestimmelser 1 de lagar som kompletterar respektive for-
ordning. Dessa kompletterande svenska lagar inleds vanligen med be-
stimmelser som anger lagens syfte och tillimpningsomrdde. Lagarna
kan dirtill innehdlla bestimmelser om att regeringen i svensk forfatt-
ningssamling (SFS) ska tillkinnage vilka EU-rittsakter lagen kom-
pletterar. Sidana tillkéinnagivanden (regeringens tillkinnagivanden, jfr
riksdagens tillkinnagivanden) innebir 1 dessa sammanhang att reger-
ingen sdledes tillkinnager i SFS vilka grundférordningar lagen kom-
pletterar.

Tillkinnagivanden kan anvindas nir det finns behov av att upp-
lysa en storre krets om faktiska férhllanden. Det far inte vara friga
om normgivning utan enbart om att limna information 1 en viss friga
om gillande ritt (normspridning/normupplysning).

Regeringens tillkinnagivanden ir ett flexibelt sitt att ange vilka
EU-rittsakter som kompletteras av en viss lag eftersom varje for-
indring av motsvarande upprikning i lag skulle kriva behandling och
beslut i riksdagen.
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Regeringens tillkinnagivanden kan vara dppna, t.ex. genom att
ange hela férordningar, eller slutna genom att ange vissa bestimmelser
samt ange dessaien viss lydelse, dvs. statiskt, eller utan att ange vilken
lydelse som giller, dvs. dynamiskt.

Straffbestimmelser i lagar med bestimmelser om tillkinnagiv-
anden kan utformas som att den som med uppsit eller av oaktsamhet
bryter mot skyldigheter, villkor eller férbud som finns i de EU-bestim-
melser som kompletteras av lagen ska doémas till straff, dvs. girningar
som strider mot de tillkinnagivna EU-rittsakterna. En del lagar som
anvinder tekniker med tillkinnagivanden kompletterar pd detta sitt
ett stort antal EU-bestimmelser utan att dessa behover anges nir-
mare i den kompletterande lagen.

Straffbestimmelserna i1 livsmedelslagen, lagen om foder och ani-
maliska biprodukter och djurskyddslagen ir exempel pd lagstiftning
som innefattar straffbestimmelser som kriminaliserar évertridelser
av de EU-rittsakter som kompletteras av lagarna, som dven innefat-
tar bestimmelser om tillkinnagivande av grundférordningar (se av-
snitt 6.3.3 och ytterligare exempel 1 6.3.4).

Om regeringen vill ge ett tillkinnagivande ett nytt/dndrat inne-
hall méste tillkinnagivandet ersittas av ett nytt tillkinnagivande, Det
gdr alltsd inte att dndra 1 ett tillkinnagivande, dvs. att publicera ett
indringstillkinnagivande. Om informationen i ett tillkinnagivande
ir inaktuell och inte ska ersittas med ndgon annan information, gir
det dock att 1 ett nytt tillkinnagivande ldta det gamla tillkinnagivan-

det utgi.”’

5.3.2  Exempel pa tillkdnnagivande

Livsmedelslagen (2006:804) innehiller, med ett undantag®, inte ndgra
materiella bestimmelser. Lagens materiella innehdll finns 1 stillet 1 de
EU-bestimmelser lagen kompletterar. Vilka EU-bestimmelser som
kompletteras av lagen ska tillkinnages av regeringen (livsmedelslagens
58%).

Den 11 december 2014 utfirdade regeringen tillkinnagivande
(2014:1526) om de EU-bestimmelser som kompletteras av livsmedels-
lagen. Tillkinnagivandet innehéller 38 grundférordningar. Till dessa

¥ Ds 2014:1 5. 14.
2 Livsmedelslagens 10 § som anger att utdéver vad som féljer av de EG-bestimmelser som
kompletteras av lagen ir det forbjudet att slippa ut vissa livsmedel pd marknaden.
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grundférordningar tillkommer ett antal tillimpningsférordningar
som inte tas upp 1 tillkdnnagivandet.

Tillkinnagivandet omfattar ett antal omriden, bl.a. 16 grundfér-
ordningar om dmnen 1 livsmedel, veterinirkontroller av produkter
frén tredje land m.m., som i sin belbet kompletteras av livsmedelslagen:

Tillkinnagivande (2014:1526) om de EU-bestimmelser som kom-
pletteras av livsmedelslagen (2006:804)

Regeringen tillkinnager enligt 5 § livsmedelslagen (2006:804) att f6lj-
ande bestimmelser i EU:s férordningar kompletteras av livsmedels-
lagens bestimmelser.

Grundférordningar som 1 sin helhet kompletteras av livsmedelslagen

1. R&dets forordning (EEG) nr 315/93 av den 8 februari 1993 om
faststillande av gemenskapsfoérfaranden f6r frimmande dmnen 1 livs-
medel.

2. Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 2232/96 av den
28 oktober 1996 om gemenskapsregler f6r aromimnen som anvinds
eller ir avsedda att anvindas i eller p3 livsmedel.

3. Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 258/97 av den
27 januari 1997 om nya livsmedel och nya livsmedelsingredienser.

(o]

16. Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 609/2013 av
den 12 juni 2013 om livsmedel avsedda f&ér spidbarn och smdbarn, livs-
medel {6r speciella medicinska indamal och komplett kostersittning f6r
viktkontroll och om upphivande av rddets direktiv 92/52/EEG, kommis-
sionens direktiv 96/8/EG, 1999/21/EG, 2006/125/EG och 2006/141/EG,
Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/39/EG och kommissionens
férordningar (EG) nr 41/2009 och (EG) nr 953/2009.

Tillkinnagivandet innehdller dirtill pa liknande sitt ytterligare 22 punk-
ter med grundférordningar som i varierande omfattning kompletterar
livsmedelslagen.

5.4 Blankettstraffbud med koppling till
EU-rattsakter — krav pa subjektiv tackning

En av flera frigestillningar som blankettstraffbud som féreteelse har
vickt dr frigan om krav pd subjektiv tickning i férhdllande tll
existensen av och innehdllet i de bakomliggande handlingsnormerna
(dvs. 1 detta fall EU-férordningarna).

Huruvida det f6r ansvar f6r vertridelser ir tillrickligt med sub-
jektiv tickning i férhillande till de omstindigheter som utgor dver-
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tridelsen, eller om det dven ska uppstillas krav pa subjektiv tickning
1 forhillande till sjilva regeldvertridelsen av handlingsnormer som
uppstillts av EU, har diskuterats 1 férhdllande till legalitetsprincipens
krav pa tydlig lagstiftning. Frigestillningen, som ir av intresse dven i
detta betinkande, har bl.a. diskuterats med anledning av ogillande
domar 1 Helsingborgs tingsritt (se avsnitt 6.3.2 och 8.2.3) samt i Petter
Asps uppsats pa dmnet 1 Svensk Juristtidning”. I uppsatsen diskuterar
Asp 1 vilken utstrickning det vid tillimpning av det allminna kravet
pa uppsit eller oaktsamhet krivs tickning i férhillande till de utfyll-
ande normernas existens och innebord. Det féljande bygger 1 huvud-
sak pd Petter Asps debattinligg i nimnda uppsats.

Subjektiv tickning i forballande till de utfyllande normernas existens
och innebord

Av 1 kap. 2 § forsta stycket brottsbalken foljer att en girning ska
anses som brott endast di den begds uppsitligen om inte annat ir
sirskilt foreskrivet. Denna tickningsprincip innebir att uppsitet ska
ticka vad de objektiva rekvisiten kriver. Reglerna om vad som ir
objektivt rekvisit behéver diremot inte vara tickta av uppsét. Dessa
regler tillhor brottsbeskrivningen, och det ir inte denna sjilv utan vad
den beskriver sdsom objektiva rekvisit som ska vara tickt av uppst.
Vad kravet pd uppsit ska innebira kan lagstiftaren inom vissa ramar
forfoga 6ver. Hur mycket” av tickning som fordras ir emellertid en
oppen friga. Det kan t.ex. vara tillrickligt att girningsmannen har
uppsit till de omstindigheter som domstolen ligger till grund for
bedémningen av att ett visst rekvisit ir uppfyllt, medan det i andra
fall krivs att girningsmannen dven hade uppsit i forhillande till att
man overtrider eller 8sidositter den reglering som blankettstraff-
budet hinvisar till. Asp ger tv exempel p& nimnda varianter.”
Huvudregeln ir, liksom annars 1 svensk ritt, att bristande uppsit
eller oaktsamhet rorande straffbudets innehdll inte fritar frin ansvar.
En forutsittning for att s8 ska vara fallet maste dock vara att de rekvi-
sit som utgor straffbestimmelsen (blankettstraffbudet + férh8llnings-
regeln/utfyllnadsnormen) ir tillrickligt preciserade och tydliga s3 att

? Petter Asp, Hiller den Victorska tesen? — om blankettstraffbud, normgivningsmakt och krav
pa uppsitstickning. Sv]JT 2015.
% Asp a.a.s. 371.
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erforderlig férutsebarhet foreligger och de krav som legalitetsprin-
cipen stiller kan vara uppfyllda.

Exempel 1 innebir att frigan 16ses pd s sitt att det krivs uppsats-
tickning ocks3 till att man 6vertrider eller dsidositter den reglering
som blankettstraffbudet hinvisar till:

I blankettstraffbudet stdr att den som 6vertrider (en viss regel) R ska
démas till straff, och fér ansvar krivs att girningsmannens uppsit om-
fattar det forhéllandet att R dvertrids.

Exempel 2 utgdr ifrdn att det visserligen fordras uppsitstickning till
de forhdllanden som motsvarar rekvisiten i de normer till vilka det
hinvisas, men att det inte fordras uppsat till sjilva normévertridelsen:

I blankettstraffbudet stdr att den som 6vertrider R ska domas till straff.
Fér ansvar krivs visserligen uppsitstickning avseende de forhéllanden
som gor att man kan sigas overtrida R (t.ex. att man slinger skrip av
visst slag pd visst stille), men inte uppsit till att detta innebir en 6ver-
tridelse av R.

Asp anfor som skil for exempel 2, att blankettstraffbud i forsta hand
anvinds av praktiska skil och att det ir otympligt att upprepa de
normer till vilka det hinvisas och att det dirfér finns skil att godta
ett synsitt enligt vilket de normer till vilka det hinvisas anses ing3 i
brottsbeskrivningen (dvs. i blankettstraffbudet)®'. Detta synsitt leder
till utgdngspunkten enligt vanliga principer fér uppsitstickning att
man méste {6rstd vad man gér, men inte att det man gor faller under
bestimmelsen och f6ljaktligen inte heller att man 6vertrider bestim-
melsen. Felaktig tro som ror bestimmelsens existens eller utstrick-
ning behandlas i stillet som straffrittsvillfarelse.

Att dessa tvd alternativ ovan finns och att valet dem emellan
delvis dr en friga som lagstiftaren forfogar 6ver framgdr bl.a. av hur
HD resonerade iNJA 1985 s. 281 (I). I detta avgérande kom Hogsta
domstolen fram till att ansvar enligt 1§ andra stycker ddvarande
varusmugglingslag krivde uppsdt 1 forhdllande till forekomsten av
tull- eller avgiftsplikt respektive import- eller exportférbud, men dir
ansvar enligt forsta stycket inte gjorde det. Vid tillskapandet av den
nya smugglingslagstiftningen gjordes emellertid i férarbetena klart
att ansvar forutsitter uppsdt ocksd i forhdllande till de bakomligg-
ande reglernas existens och innebord.

3! Asp hinvisar hir vidare till Ivar Strahl, Allmin straffritt i vad angdr brotten, Stockholm 1976
s. 151 ff.
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Kan forekomsten av blankettstraffbud utlisas av utformningen
av krav pd uppsdtstickning?

Det ir i1 varierande grad uppenbart om en straftbestimmelse utgor ett
blankettstraffbud eller inte. Vissa bestimmelser med normutfyllnad
utgdr blankettstraffbud, medan andra inte ir det. Hégsta domstolen
uttalade exempelvis f6ljande 1 NJA 2008 s. 567 om bestimmelsen om
tjinstefel 120 kap. 1 § brottsbalken:

Lagbestimmelsen innehéller en beskrivning av den straffbelagda gir-
ningen och framstdr i den meningen som i och fér sig fullstindig. Att
olika normer och p&bjudna handlingsménster fir vigas in i bedém-
ningen om en viss handling eller underlitenhet strider mot vad som
giller for uppgiften och dirigenom indirekt kan piverka straffansvaret
innebir inte att den straffbelagda girningen beskrivs i andra rittsregler
in lagbestimmelsen. Med andra ord utgor de olika utfyllande normer
som kan ges betydelse vid prévningen inte en del av sjilva brottsbeskriv-
ningen 1 straffbestimmelsen. Det kan dirmed inte ur RF hirledas ett
krav pd att alla utfyllande normer av detta slag skall vara beslutade i den
ordning som forutsitts vid straffbestimmelser med fingelse i straff-
skalan.

Att ett straffbud forutsitter ndgon form av utfyllnad innebir alltsd
inte 1 sig att regeringsformens reglering av blankettstratfbud blir
tillimplig. Stratfbudet kan, trots att det finns behov av ”utfyllnad”,
vara att anse som fullstindigt.”

I konstruktionen av en straffbestimmelse dr det som anférts ovan
alltid en delvis 6ppen friga vad som ska tickas av uppsét. Petter Asp
formulerar problematiken p4 féljande sitt™:

[...] Lagstiftaren kan kort sagt vilja om det ska vara tillrickligt att gir-
ningsmannen har uppsit till de omstindigheter som domstolen ligger
till grund f6r sin beddmning av att ett visst rekvisit dr uppfyllt eller om
det, dirfor att straffvirdet, eller snarare straffvdrdbeten, hos girningen
férutsitter att man har forstitt regleringen, ska krivas att girnings-
mannen haft uppsit inte bara till verklighetsunderlaget, utan ocks3 till
att detta utgor en normévertridelse. Lagstiftaren kan med andra ord
bestimma att en viss klassificering, en viss rittslig bakgrund, ir s8 viktig
att den bor vara uppsitstickt for att uppsitsansvar ska kunna utkrivas.
I sammanhanget kan jimféras med vad som giller vid rekvisitet "tillhér
annan” vid stéldbestimmelsen (dir det inte ricker med uppsat till de
faktiska omstindigheterna utan dir uppsit forutsites till den rittsligt
grundade slutsatsen) eller med vad som giller vid olaga frihetsberévande

2 Aspa.a.s. 375.
 Asp a.a. s. 380.
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(dir felaktig tro om sidana bakomliggande normer som kan gora ett
frihetsberévande tilldtet anses kunna utesluta uppsit).

Friga ir i grunden om en bedémning av vad som krivs (vad som bér
krivas) for att man ska kunna sigas ha forstdtt vad man har gjort och
att det dirmed ska vara rimligt att hilla ndgon ansvarig fér uppsitsbrott.
Ibland kan man sigas ha férstdtt vad man har gjort utan att man betriff-
ande sin handling har dragit en viss rittsligt grundad slutsats, men ibland
ir juridiken s viktig att man inte kan siga att ”man har férstitt vad man
har gjort” om man inte ocks3 har férstitt juridiken och dragit ritt slut-
sats. [...]

Huruvida bedémningen av om en regel utgor ett blankettstraffbud i
regeringsformens mening kan bygga pd hur kravet pd uppsatstick-
ning ir utformat — en tanke som har férts fram 1 dtminstone tre olika
lagridsyttranden — ir inte foremal f6r denna utredning. Grundpro-
blematiken som beskrivs 1 ovan dtergivna utdrag ur Petter Asps upp-
sats pd omrddet belyser emellertid nédvindigheten av att straft-
bestimmelser méste konstrueras pd sitt som gor det tydligt for
tillimparen huruvida kravet p8 subjektiv tickning omfattar "endast”
omstindigheterna som ligger till grund for brottsligheten eller om
det ska krivas uppsdt dven till 6vertridelsen av de bakomliggande
normerna, dvs. dven till *juridiken”. Denna problematik aktualiseras
inte minst av de tvd avgoranden frdn Helsingborgs tingsritt som kom-
menteras 1 avsnitt 6.3.2 och 8.2.3.

Sammanfattningsvis har i litteraturen framférts skilda uppfatt-
ningar om hur tickningsprincipen® ska tillimpas vid blankettstraff-
bud. Huvudregeln ir emellertid, liksom annars 1 svensk ritt, att
bristande uppsit eller oaktsamhet rérande straffbudets innehdll inte
fritar frdn ansvar. En forutsittning for att s ska vara fallet mdste dock
vara att de rekvisit som utgdr straffbestimmelsen (blankettstraff-
budet + forhéllningsregeln) ir tillrickligt preciserade och tydliga s&
att erforderlig férutsebarhet foreligger och de krav som legalitets-
principen stiller kan vara uppfyllda.

*Se vidare om tickningsprincipen bl.a. Asp m.fl. Kriminalrittens grunder, 2 uppl. 2013,
s. 360 ff.
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&) Kartlaggning av
lagstiftningstekniker
for straffbestammelser

6.1 Kartlaggningens uppbyggnad och innehall

Av utredningsdirektiven framgar att utredningen ska kartligga vilka
lagstiftningstekniker som anvinds 1 gillande lagstiftning vid krimi-
nalisering av dvertridelser av EU-bestimmelser inom olika omriden
1 Sverige och ett urval av andra EU-medlemsstater.

I detta avsnitt redovisas ett urval av svensk lagstiftning med blan-
kettstraffbud som avser évertridelser av EU-bestimmelser samt, for
analysens och jimforelsens skull, vissa andra tekniker med bestim-
melser som omfattar dvertridelser av externa normer som ind3 inte
ir att betrakta som blankettstratfbud. Avsnittet omfattar dven lag-
stiftningstekniken att kriminalisera vissa handlingar som strider mot
gillande EU-bestimmelser genom straffbestimmelser med brotts-
beskrivningar som anger det straffbara omridet, vilka i sin tur i vissa
fall kombineras med blankettstratfbud.

Regler som innehdller hinvisningar till féreskrifter, utan att det
ir friga om blankettstraffbud, benimns i férekommande fall hdin-
visningsnormer, medan termen blankettstraffbud anvinds nir det
handlar om specifikt straffrittsliga hinvisningsnormer. Blankett-
straffbuden ir sdledes en sirskild klass av hinvisningsnormer.

De normer som hinvisningsnormerna hinvisar till kallas for
utfyllnadsnormer (dvs. den terminologi som anvinds av bl.a. Petter
Asp i EU och straffritten, Tustus 2002, se nirmare om detta i av-
snitt 5). Det finns 1 litteraturen dven andra benimningar pi motsva-
rande uppdelning t.ex. sanktionsregel resp. utfyllnadsregel. De olika
indelningsgrunderna av straffbestimmelser som innehéller norm-
givningsextern utfyllnad beskrivs nirmare 1 avsnitt 5.
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Av blankettstraffbud 1 svensk lagstiftning frén fore &r 2014, d3
den senaste versionen av Grona boken (Ds 2014:1) utkom med upp-
daterade riktlinjer for forfattningsskrivning, framgir 1 regel inte
huruvida hinvisningen till utfyllnadsnormen ir avsedd att vara
statisk eller dynamisk. Metoder som har anvints for att klassificera
blankettstraffbud 1 frinvaro av klara indikationer p att bestim-
melsen dr tinkt att vara statisk eller dynamisk diskuteras nirmare i
avsnitt 5.2.

For att systematisera kartliggningen har utredningen delat in
lagstiftningsteknikerna 1 ndgon av foéljande fyra huvudkategorier.
Kartliggningen omfattar dven en femte kategori som behandlar
brottsbeskrivningar som avser att ticka hela det straffbara omridet
och som dirfor inte behdver innehilla ndgra uttryckliga hinvisningar
till EU-ritten. Indelningen av blankettstratfbuden (dvs. lagstift-
ningsteknikerna 1-4) framgar av f6ljande figur.

Figur 6.1 Indelning av straffbestdmmelser i huvudkategorier
Statisk Dynamisk
1. Oppen och 2. Oppen och
” statisk dynamisk
Oppen
3. Sluten och 4. Sluten och
Sliitas statisk dynamisk

5. Brottsbeskrivningar

Vissa av de lagar som framgir nedan innehdller blankettstraffbud
med flera olika lagstiftningstekniker. Olika bestimmelser ur samma
lag kan dirfor forekomma under fler dn en kategori av lagstiftnings-
tekniker.
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Inom respektive kategori finns ocksd anledning att differentiera
mellan olika varianter av samma lagstiftningsteknik, exempelvis mel-
lan hinvisningar som ir obegrinsade till s3dana som ir begrinsade (en
s.k. ram) med ett eller flera rekvisit som ska vara tickta utdver sjilva
normovertridelsen 1 hinvisad EU-férordning (se nirmare om
obegrinsade och begrinsade hinvisningar i avsnitt 5.1.4). Inom
respektive kategori kan dessutom finnas lagkrav pd att regeringen
ska tillkinnage tillimpliga EU-férordningar 1 SFS (se nirmare om
regeringens tillkinnagivanden i avsnitt 5.3).

Vissa exempel som har tagits upp kan vara grinsfall som hade
kunnat sorteras under fler in en underkategori enligt den indel-
ningssystematik utredningen har valt. Sddana bestimmelser har pla-
cerats i den kategori som bist belyser sddant som ir relevant att lyfta
fram infor analys och val av lagstiftningsteknik.

Kartliggningen utgér som framgdr ovan inte en heltickande
redovisning av alla blankettstraffbud 1 svensk lagstiftning, utan ut-
redningens ambition har varit att analysera alla olika férekommande
typer av blankettstraffbud utifrin systematiken som beskrivits ovan
med maélet att varje kategori ska innehilla s3 diversifierade exempel
som mojligt ur gillande ritt.

6.2 Lagstiftningsteknik 1: Oppen och statisk
hanvisning

6.2.1 Beskrivning av lagstiftningstekniken

Det som hir kallas lagstiftningsteknik 1 ir en teknik som dppet och
statiskt hianvisar till EU-bestimmelser. Detta innebir att hinvis-
ningarna formulerats till fé6rordningar eller reglerade omriden utan
att specifikt ange vilka normer eller bestimmelser som utgér sjilva
utfyllnadsnormen. Hinvisningarna till EU-bestimmelserna ir sta-
tiska, dvs. 1 en viss angiven lydelse.

Endast ett exempel pd denna kombination har pitriffats vid
kartliggningen och redovisas nedan.

Nirmare beskrivningar av dppna resp. statiska hinvisningar fram-
gdr av avsnitt 5.1.4.
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6.2.2 Lakemedelslagen (2015:315)

Straffbestimmelserna 1 likemedelslagen inneh&ller exempel pd tek-
nik som dels 6ppet och statiskt, dels slutet och statiskt hinvisar till
EU-bestimmelser. I detta avsnitt behandlas den punkt (3) som har
en dppen och statisk hinvisning; punkten hinvisar till en férordning
1 dess helhet 1 en viss lydelse.

16kap. 1§  Straffbestimmelser (Trider i kraft den dag som

regeringen bestimmer)

Till boter eller fingelse 1 hogst ett 4r doms den som med uppsit eller av
oaktsamhet

1. bryter mot 5 kap. 1 § forsta stycket, 7 kap. 10 §, 8 kap. 2 §, 9 kap. 1 §
forsta stycket eller 10 kap. 1 § i denna lag,

2. bryter mot artikel 3.1, 12.2 eller 37.2 i Europaparlamentets och rddets
forordning (EG) nr 726/2004, i den ursprungliga lydelsen,

3. genomfér en klinisk likemedelsprévning pd minniskor utan att
tillstdnd till prévningen har meddelats eller anses beviljat enligt Europa-
parlamentets och rddets f6rordning (EU) nr 536/2014, i den ursprung-
liga lydelsen, eller

4. tillverkar eller importerar prévningslikemedel for mdnniskor utan
tillstand enligt artikel 61 i Europaparlamentets och radets forordning (EU)
nr 536/2014, i den ursprungliga lydelsen, med den begrinsning som foljer
av artikel 64 1 samma forordning.

Till ansvar enligt denna paragraf doms det inte om girningen dr belagd
med straff enligt brottsbalken eller enligt lagen (2000:1225) om straff for
smuggling.

I ringa fall ska det inte démas till ansvar.

Genom antagandet av propositionen 2017/18:196 fick 16 kap. 1§
likemedelslagen (2015:315) ett nytt utseende.! Dirutéver inférs bl.a.
en indring som innebir att den som med uppsit eller av oaktsamhet
genomfér en klinisk likemedelsprévning pd minniskor utan att
tillstdnd till prévningen har meddelats eller anses beviljat enligt angi-
ven EU-férordning kan démas till boter eller fingelse 1 hogst ett &r.
Enligt artikel 94 1 Europaparlamentets och ridets férordning
(EU) nr 536/2014 av den 16 april 2014 om kliniska prévningar av
humanlikemedel och om upphivande av direktiv 2001/20/EG, ska

medlemsstaterna faststilla bestimmelser om vilka tillimpliga sank-

! Nir regeringen bestimmer att den nya bestimmelsen ska trida i kraft, vilket 4nnu inte har
skett i januari 2020.
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tioner som ska gilla vid 6vertridelse av EU-férordningen och vidta
alla nédvindiga dtgirder for att se till att de f6ljs. Sanktionerna ska
vara effektiva, proportionella och avskrickande.

Genom lagindringen har lydelsen 1 straffbestimmelsen utdkats
jimfort med tidigare lydelse. For att gora bestimmelsen mer littlist
ansig regeringen att dess forsta stycke skulle delas upp 1 punkter.
Naégon nirmare analys av valet av hinvisningsteknik 1 blankettstraff-
budet gjordes diremot inte betriffande denna nya punkt. Betrif-
fande bestimmelsens sista punkt, om straffansvar gillande avsaknad
av tillstdnd for tillverkning m.m., uttalade regeringen emellertid att,
med hinsyn tll att det bor vara méjligt att forutse vilka sanktioner
som kan bli féljden av overtridelser, bor hinvisningarna till EU-
férordningen vara statiska. Med beaktande av hur bestimmelsen om
kliniska prévningar slutgiltigt kom att utformas framstir det som
sannolikt att resonemanget dven omfattade denna punkt. Det redo-
visas inga skil for denna férindring av tidigare instillning (se nedan).

Betriffande valet av statisk hinvisning yttrade sig regeringen dven
1 propositionen till nuvarande likemedelslag (prop.2014/15:91).
Regeringen anforde d3 att den tidigare tekniken — att hinvisa till vissa
bestimmelser och bilagor 1 EU-rittsakter tféljda av en formulering
som angav nir den aktuella rittsakten senast indrades — inte lingre
skulle anvindas. Med hinvisning till de riktlinjer f6r hur hinvisningar
till EU-rittsakter bor utformas som framgdr av Grona boken
(Ds 2014:1) foreslog regeringen att hinvisningar till artiklar eller bila-
gor i EU-rittsakter i likemedelslagen 1 stillet utformas s att det anges
vilken lydelse som avses. S&dan s.k. statisk hinvisning 1 bestimmel-
serna innebir att framtida dndringar i de bestimmelser i EU-réttsakter
till vilka nya likemedelslagen hinvisar kriver lagindring for att ater-
speglas 1 gillande svensk ritt. I de fall dir bestimmelser 1 likemedels-
lagen omnimner en EU-rittsakt, men dir ndgon sirskild artikel eller
bilaga inte anges, bor emellertid enligt regeringen senaste lydelse av
rittsakten inte anges eftersom hinvisningarna i dessa fall dven ska avse
rittsaktens framtida lydelser (prop. 2014/15:91 s. 81).

Med hinvisning till vad som anférts tidigare 1 propositionen fore-
slog regeringen att straffbestimmelserna utformas s3 att det framgar
vilken lydelse av en viss artikel i en EU-rittsakt som avses vid hin-
visningar i lagen (a.a. s. 97). Av lagtexten framgar att denna avsikt dven
omfattar den punkt (3) som hinvisar till hela Europaparlamentets och
ridets forordning (EU) nr 536/2014.
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6.3 Lagstiftningsteknik 2: Oppen och dynamisk
hénvisning

6.3.1  Beskrivning av lagstiftningstekniken

Det som hir kallas lagstifiningsteknik 2 ir en teknik som dpper och
dynamiskt hinvisar till EU-bestimmelser. Detta innebir att hinvis-
ningarna sker till férordningar eller reglerade omraden utan att spe-
cifikt ange vilka normer eller bestimmelser som utgér sjilva utfyll-
nadsnormen. Straffbestimmelserna hinvisar till EU-bestimmel-
serna utan att ange en viss lydelse. Nirmare beskrivningar av dppna
resp. dynamiska hinvisningar framgar av avsnitt 5.1.4.

De exemplifierande bestimmelserna delas in 1 underkategorier
beroende pd om de innehéller tilligg som specificerar vissa girnings-
rekvisit for att regelovertridelserna ska kvalificera som straffbara,
dvs. blankettstraffbuden ir helt obegrinsade eller mer eller mindre
begrinsade.

Vissa av de exemplifierande lagarna innehdller dven bestimmelser
med krav pd att regeringen ska tillkinnage vilka av EU:s férordningar
som ir tillimpliga pd det omride lagen omfattar (regeringens tillkéin-
nagivanden, se avsnitt 5.3).

Tekniken med dppna och dynamiska hinvisningar framstir som
den mest férekommande varianten av blankettstraffbud med EU-
férordningar som utfyllnadsnormer, 1 vart fall 1 de lagar som antogs
1 tiden strax efter att Sverige blivit medlemsstat 1 EU.

6.3.2  Fiskelagen (1993:787), lagen (1994:1709)
om EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken och lagen (1994:1710)
om EG:s férordningar om jordbruksprodukter

Fiskelagen (1993:787)

Straffbestimmelsen i 40 § andra stycket fiskelagen dr exempel pd ett
dynamiskt, 6ppet och begrinsat blankettstraffbud.

100



SOU 2020:13 Kartlaggning av lagstiftningstekniker for straffbestimmelser

20§

Den som med uppsat eller av oaktsambet bryter mot foreskrifter som med-
delats med stéd av 19 §, 20 § forsta stycket eller 21-23 §§ déms till béter
eller fingelse 1 hogst ett dr, om inte annat foljer av 41 §.

Till samma straff déms den som med uppsit eller av grov oaktsamhet
bryter mot EG:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
genom otillitet fiske eller genom att behilla fisk ombord, bearbeta fisk
ombord, férvara fisk 1 sump eller omlasta, féra i land, féra in i landet
eller saluhdlla fingst i strid mot bestimmelserna eller genom att bryta
mot bestimmelser om férvaring av fiskeredskap ombord eller om an-
milnings- eller uppgiftsskyldighet. Vad nu sagts giller bara om inte
annat foljer av 41 §.

Till ansvar enligt forsta eller andra stycket skall inte démas om gir-
ningen ar ringa.

Den som gor sig skyldig till forsok eller forberedelse till brott som avses 1
forsta stycket doms till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken.

Lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om den gemensamma
tiskeripolitiken

Straffbestimmelseni 11 § forsta stycket lagen (1994:1709) om EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken dr exempel pd ett
dynamiskt, 6ppet och obegrinsat blankettstraffbud (inom sirskilt
angivna omriden). Straffbestimmelserna ir emellertid subsidiira i
forhillande tll straffbestimmelserna i fiskelagen ovan.

11§

Till boter eller fingelse 1 hogst ett &r déms den som uppsitligen eller av
grov oaktsamhet bryter mot EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken eller foreskrifter meddelade med stéd av denna lag 1
friga om kvalitetsnormer och andra bestimmelser fér handeln med
fiskeri- och vattenbruksprodukter.

Till ansvar enligt forsta stycket ska det inte domas om girningen kan
leda till sanktionsavgift enligt foreskrifter som meddelats med stod av
10a§.
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Foérarbetsuttalanden m.m.

Kopplingen mellan fiskelagen och lagen om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken

Genom prop. 1995/96:8 fordes straffbestimmelserna som ror fisket
1 lagen (1994:1709) om EG:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken &ver till fiskelagen (1993:787). Lagarna linkas sam-
man genom att 40 § fiskelagen fick ett andra stycke som férde in
bestimmelser om straff ocksd fér overtridelser av EU:s fiskefore-
skrifter. Det straffbara omridet vidgades samtidigt till att omfatta
dven overtridelser av foreskrifter om anmilningsskyldighet, bear-
betning av fisken ombord och om férvaring av fisk 1 sump samt om
forvaring av fiskeredskap ombord.

Aven 11§ lagen om EU:s forordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken kriminaliserar sidana girningar som bryter mot
EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken. Sidana
girningar som ir straffbara dven enligt 40 § fiskelagen hanteras
emellertid i forsta hand enligt den lagen, vilket framgdr av 12 § andra
stycket lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken. Lagen om EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken giller siledes parallellt med fiskelagen. De girningar
som specificeras 1 40 § fiskelagen och som utgor brott mot EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken straffas siledes
enligt fiskelagen, medan 6vriga girningar kan straffas genom 11 §
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken,
dvs. sidana girningar som enligt 11 § bryter mot EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken eller foreskrifter meddelade
med stod av denna lag 1 friga om kvalitetsnormer och andra bestim-
melser for handeln med fiskeri- och vattenbruksprodukter.

For att girningarna ska vara straffbara enligt 40 § andra stycket
fiskelagen krivs, liksom girningar som bedéms enligt 11 § lagen om
EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken, att gir-
ningarna har begdtts uppsitligen eller av grov oaktsamhet.
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Vad menas med ”EU:s forordningar om den gemensamma

fiskeripolitiken™?

Den gemensamma fiskeripolitiken (GFP) bestr av tre delar; beva-
rande och forvaltning av fiskresurserna, strukturdtgirder for fiske-
niringen och marknadsreglering av fisk och fiskprodukter.

EU har ensamritt att stifta lagar inom den gemensamma fiskeri-
politiken fér att bevara havets biologiska resurser. Medlemsstaterna
kan under vissa forutsittningar infora egna regleringar. Regelverket
omfattar i stort sett bara yrkesfisket men det finns iven ett
uttryckligt férbud mot att fritidsfiskare siljer sin fingst.’

De 6vergripande direktverkande EU-férordningarna inom fiskets
omride behandlas nirmare 1 avsnitt 8.

Lagstiftningstekniken med hinvisning till "E U's forordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken”

I den proposition som limnade forslag 1 vissa lagstiftningsfrigor for
att vid ett EU-medlemskap mojliggora tillimpningen av de regelverk
som giller bla. for den gemensamma fiskeripolitiken (prop.
1994/95:75), vari regeringens forslag till lag om EG:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken ingick, analyserades inte den valda
lagstiftningstekniken som innebar hinvisning till EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken nirmare. Regeringen kon-
staterade att bestimmelserna om bl.a. straff i allt visentligt hade ut-
formats 1 6verensstimmelse med motsvarande bestimmelser 1 annan
offentligrittslig lagstiftning (prop. 1994/95:75 s. 16). Regeringen
noterade emellertid att regelsystemet om den gemensamma fiskeri-
politiken dr uppbyggt pd Romfordragets bestimmelser om jord-
bruket (numera bestimmelserna om jordbruk och fiskeri 1 Foérdraget
om Europeiska unionens funktionssitt, EUF-fordraget) samt att
systemet ir relativt omfattande och domineras av ett antal grund-
forordningar som kompletteras av &tskilliga tillimpningsférord-
ningar.

Regeringen har 1 senare propositioner uttalat sig tydligare angd-
ende lagstiftningstekniken med generella hinvisningar till EU:s
regelverk. 1 prop. 2017/18:165 Effektivare sanktioner i livsmedels-

2 Havs- och vattenmyndigheten. (www.havochvatten.se/hav/vagledning--lagar/lagstiftning/
lagstiftning-som-ror-yrkesfisket den 31 oktober 2018).
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kedjan (s. 33 f.) uppgav regeringen att en straffbestimmelse med
fingelse 1 straffskalan kan utformas som ett rent blankettstraffbud
med en generell hinvisning till de féreskrifter som meddelats med
stdd av lagen och till bestimmelser i EU-férordningar som komplet-
teras av lagarna och att en sidan utformning ir tilliten enligt Hogsta
domstolens praxis (NJA 2007 s. 277) nir det giller 6vertridelser av
bestimmelser 1 EU-férordningar. En sidan konstruktion ir pd
samma sitt som brottsbeskrivningar mindre kinslig f6r férindringar
1 grundregelverket, men lagstiftningstekniken kan ocks8, vilket
regeringen pipekade 1 nimnda proposition, kritiseras bl.a. ur tydlig-
hetshinseende eftersom det krivs kunskap om de omfattande, och
av minga upplevt som svirtillgingliga, regelverken pd de aktuella
omridena for att {3 nirmare kinnedom om vad som ir straffbelagt.

Uppsatstickning

Blankettstraffbudet 1 40 § andra stycket fiskelagen innebir sd som
det dr utformat en hinvisning till samtliga EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken som innebir otillitet fiske.

Straffbestimmelsen gillande dvertridelser av EU:s forordningar
inférdes, som konstaterats ovan, genom antagande av propositio-
nerna 1994/95:75 och 1995/96:8. 1 dessa bdda propositioner gors
emellertid inte nigra nirmare éverviganden heller kring frigan om
handlingsnormerna, dvs. ”EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken” madste tickas av girningspersonens uppsit eller
grova oaktsamhet. Vad som vid tillimpning av bestimmelsen skulle
krivas betriffande girningspersonens medvetenhet om regeléver-
tridelserna gavs ingen vigledning.

Betriffande blankettstraffbudet 1 40 § fiskelagen anforde reger-
ingen 1 propositionen 2013/14:184 (s. 72), att bestimmelser 1 vilka
overtridelser av handlingsregler 1 EU-férordningar straffbeliggs
vanligtvis utformas som blankettstraffbud och att de kan se olika ut.
Vidare anférde regeringen att en lagteknisk l6sning dr att det 1
straffbestimmelsen gors uttryckliga hinvisningar till de artiklar i
EU-férordningarna dir féreskrifter som ir avsedda att omfattas av
straffbestimmelserna finns. For straffansvar krivs di uppsdt till de
faktiska omstindigheter som utgér girningen. Diremot krivs inte
att girningsmannen har haft uppsit eller varit oaktsam i férhillande
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till existensen av eller innehéllet i den EU-férfattning som det hin-
visas till. Detta eftersom den férfattning som man hinvisar till anses
g8 att utlisa av sjilva straffbudet.

Regeringen noterade att Lagradet hade pekat p& nackdelarna med
den nu nimnda lagstiftningstekniken (yttranden den 1 december
2011 och den 1 mars 2013 angdende dndringar 1 miljobalken, se dven
avsnitt 6.5.2). Kritiken gick framfor allt ut pd att bestimmelserna
kan bli svirlista och att de EU-forfattningar som det hinvisas till 1
sin tur kan hinvisa till andra artiklar eller bilagor samt vara svira att
forstd eller oklara till sin inneb6rd. Regeringen konstaterade emel-
lertid att lagstiftningstekniken ir vanligt férekommande nir det
giller att straffbeligga 6vertridelser av bestimmelser 1 olika EU-
férordningar, bla. 1 miljobalken, och att det sdvitt kint inte hade
framkommit problem vid rittstillimpningen.

Kort direfter kom tvd domar’ frin Helsingborgs tingsritt i vilka
tingsritten resonerade kring blankettstraffbudet 1 40 § fiskelagen
och kom fram till att det krivdes subjektiv tickning dven i forhal-
lande till sjilva normévertridelsen, dvs. 1 férhillande till EU-férord-
ningarnas existens och innehdll. Domarna har fitt laga kraft.

Lagen (1994:1710) om EG:s f6rordningar
om jordbruksprodukter

Straffbestimmelsen 1 12 § f6rsta stycket 2 p lagen om EG:s férord-
ningar om jordbruksprodukter ir exempel pa ett dynamiskt, oppet
och obegrinsat blankettstraffbud.

> Dom av den 15 september 2014 i m3l nr B 4509-14 och dom av den 26 februari 2015 mal
nr B 5786-13. Bida domarna har fitt laga raft.
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12§

Till béter eller fingelse 1 hégst sex minader déms den som uppsitligen
eller av grov oaktsamhet bryter mot

1. foreskrifter meddelade med stéd av 2 § 1 eller 8 §,

2. EG:s férordningar om jordbruksprodukter eller foreskrifter med-
delade med st6d av denna lag i friga om kvalitetsnormer och andra
bestimmelser f6r handeln med jordbruksprodukter eller villkor i beslut
som har meddelats med st6d av férordningarna eller féreskrifterna.

I ringa fall déms inte till ansvar.

Den proposition som avsig fiskelagen och lagen om EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken ovan (prop. 1994/95:75) be-
handlade dven det som skulle komma att regleras 1 lagen (1994:1710)
om EG:s férordningar om jordbruksprodukter. Resonemangen
ovan som avser straffbudens uppbyggnad i forhillande till EU-ritten
giller sdledes 1 tillimpliga delar dven straffbestimmelsen 1 lagen om
EG:s férordningar om jordbruksprodukter.

I lagen om EG:s forordningar om jordbruksprodukter dr blan-
kettstraffbudet utformat s att det stadgar straff {6r den som bryter
mot "EG-férordningar om jordbruksprodukter eller mot féreskrif-
ter meddelade med stod av lagen eller mot villkor i beslut som har
meddelats med stéd av forordningarna eller féreskrifterna”. EG-
forordningarna anges alltsd inte med namn eller beteckning.

Petter Asp har i ovan hinvisad litteratur analyserat och prévat om
vissa blankettstraffbud som straffbeligger bestimmelser 1 EU-for-
ordningar ir forenliga med legalitetsprincipen, diribland blankett-
straffbudet som dterfinns 1 12 § lagen (1994:1710) om EG:s férord-
ningar om jordbruksprodukter. Asp beskriver blankettstraffbudet
som normgivningsexternt, dynamiskt och avgrinsat éppet och kon-
staterar att blankettstraffbudet ir betydligt 6ppnare till sin karaktir
in bestimmelserna 1 miljobalken (divarande lydelse av 29 kap. 8 §
forsta stycket [p 25-28] miljobalken) och att den som vill underséka
vad som ir straffbelagt méste soka identifiera de relevanta férord-
ningarna. Detta kompliceras av att antalet EU-rittsliga férordningar
pd jordbruksomridet dr mycket stort. Asp nimner som exempel att
forteckningen over rittsakter pd detta omride upptog 345 sidor i
registret 6ver EU:s gillande lagstiftning 1 januari 2001 (a.a. s. 290).

Asp beddémer att bestimmelserna i lagen om EG:s férordningar
om jordbruksprodukter, till skillnad frdn nimnda bestimmelser i
miljobalken, inte kan accepteras ur legalitetssynpunkt. (a.a. s. 288 ff.)
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Asp motiverar sitt stillningstagande utifrin att 12 § lagen om EG:s
forordningar om jordbruksprodukter ir 6ppen, dynamisk och
normgivningsextern. Detta medfér enligt Asp att dels problem att
dverhuvudtaget identifiera och avgrinsa de relevanta normerna, dels
problemet att den enskilde méste finna den gillande versionen av de
relevanta normerna, dels problem sétillvida att den enskilde miste
nyttja tvd helt visensskilda normstillningar f6r att finna den full-
stindiga brottsbeskrivningen. Utifrn dessa tre faktorer* samman-
tagna gor Asp bedomningen att bestimmelsen stdr 1 strid med lega-
litetsprincipen. Asp utvecklar saken enligt foljande:

Mot bakgrund av det sagda skulle kunna hivdas 12 § forsta stycket 2 i
lagen (1994:1710) om EG:s férordningar om jordbruksprodukter i prak-
tiken innebir ett si flagrant kringgiende av regeringsformens normgiv-
ningsbestimmelser att det kan ifrigasittas om den inte bor betraktas som
grundlagsstridig.

Asps slutsats och kritik mot lagstiftningstekniken som anvinds i
lagen om EG:s férordningar om jordbruksprodukter, dvs. med helt
oppna dynamiska hinvisningar till ett omrdde inom EU-ritten, fir
visst stdd av Hogsta domstolens uttalande 1 NJA 2016 s. 680 (p. 14),
dir HD yttrade att vad som maste krivas — tminstone 1 allminhet —
ir att det 1 den tillimpliga straftbestimmelsen (artskyddsbrott i det
aktuella fallet) finns hinvisningar till de EU-férordningar som
innehiller de handlingsnormer som ir straffsanktionerade.’

6.3.3 Livsmedelslagen (2006:804), lagen (2006:805)
om animaliska biprodukter och djurskyddslagen
(1988:534)/(2018:1192)

Oppna dynamiska hinvisningar kan iven kopplas till regeringens
tillkinnagivanden. Detta innebir att regeringen tillkinnager i svensk
forfattningssamling (SFS) vilka grundférordningar lagen komplet-
terar, dvs. sdvitt hir dr av intresse att regeringen tillkinnager vilka av
EU:s férordningar som giller pa det aktuella omridet. Straffbestim-
melserna kan sedan utformas s att den som bryter mot skyldigheter,
villkor eller férbud som finns i de EU-bestimmelser som har till-

* Asps kommer till sin slutsats i ljuset av dven avgéranden Europadomstolen och tysk ritt.
® Se nirmare om detta i avsnitt 4.3.2.
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kinnagivits (dvs. som kompletteras av lagen) inom lagens tillimp-
ningsomrdde kan domas till ansvar.

Normspridningstekniken med regeringens tillkinnagivanden be-
skrivs nirmare i avsnitt 5.3.

Livsmedelslagen (2006:804)

Straffbestimmelsen 1 29 § andra stycker livsmedelslagen respektive
lagen om foder och animaliska biprodukter, ir exempel pi ett
dynamiskt, 6ppet och obegrinsat blankettstraftbud. I livsmedels-
lagen och lagen om foder och animaliska biprodukter ir straffskalan
begrinsad till boter, medan straffskalan f6r motsvarande bestim-
melse i djurskyddslagen (36 a §) fram till den 1 april 2019 omfattade
bide béter och fingelse.

Straftbestimmelserna i1 de nya versionerna av livsmedelslagen,
lagen om animaliska biprodukter och djurskyddslagen behandlas
dven 1 avsnitt 6.6 (lagstiftningsteknik 5).

Tillimpningsomrdde

3§ Lagen giller alla stadier av produktions-, bearbetnings- och distri-
butionskedjan fér livsmedel.

Med livsmedel jimstills i lagen

1. vatten, frdn och med den punkt dir det tas in i vattenverken till den
punkt dir virdena skall iakttas enligt artikel 6 i ridets direktiv 98/83/EG
av den 3 november 1998 om kvaliteten pd dricksvatten, dndrat genom
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1882/2003, och

2. snus och tuggtobak.

EU-bestimmelser som kompletteras av lagen — tillkinnagivanden

5§ Lagen kompletterar sidana bestimmelser i EG-férordningar (EG-
bestimmelser) som har samma syfte som lagen och som faller inom
lagens tillimpningsomride. Regeringen skall 1 Svensk férfattningssam-
ling ge till kinna vilka grundférordningar som avses.

I friga om EG-bestimmelser som faller inom flera lagars tillimp-
ningsomride tillkinnager regeringen pd samma sitt som i forsta stycket
vilka bestimmelser som kompletteras av denna lag.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter eller i det enskilda fallet fatta beslut som behovs
som komplettering av EG-bestimmelserna.
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Straffbestimmelser

29§ Till béter doms den som, om girningen inte ska leda till ansvar
enligt 28 a §, med uppsdt eller av oaktsambet

1. bryter mot en foreskrift eller ett beslut som bar meddelats med stid av
5 § tredje stycket, 6, 7, 8 eller 9 §,

2. bryter mot 10 § forsta stycket, eller

3. inte fullgér sina skyldigheter enligt 20 § forsta stycket 1.

Till béter doms dven den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter
mot skyldigheter, villkor eller f6rbud som finns i de EU-bestimmelser
som kompletteras av lagen. Detta giller dock inte om 6vertridelsen
avser bestimmelser om myndighetsutévning.

1 ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Lag (2006:805) om foder och animaliska biprodukter
Tillimpningsomrdde

3§ Lagen giller i alla led frin och med primirproduktionen av foder
till och med utslippande av foder pd marknaden eller utfodring av djur.
Lagen giller ocksa for befattning med animaliska biprodukter och dirav
framstillda produkter.

EU-bestimmelser som kompletteras av lagen — tillkinnagivanden

5§ Lagen kompletterar sidana EU-bestimmelser som har samma syfte
som lagen och som faller inom lagens tillimpningsomrade.

Regeringen ska i Svensk férfattningssamling ge till kinna vilka grund-
férordningar som avses.

I frdga om EU-bestimmelser som faller inom flera lagars tillimpnings-
omride tillkinnager regeringen pd samma sitt som 1 forsta stycket vilka
bestimmelser som kompletteras av denna lag.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer f&r med-
dela foreskrifter eller 1 det enskilda fallet fatta beslut som behdvs som
komplettering av EU-bestimmelserna.

Straffbestimmelser

29§ Till béter doms den som, om girningen inte ska leda till ansvar
enligt 28 a §, med uppsdr eller av oaktsambet

1. bryter mot en foreskrift eller ett beslut som meddelats med stod av 5 §
tredje stycket, 9 eller 11 §,

2. bryter mot 8 §, eller

3. inte fullgér sina skyldigheter enligt 21 § forsta stycket 1.
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Till béter doms dven den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter
mot skyldigheter, villkor eller férbud som finns i de EU-bestimmelser
som kompletteras av lagen. Detta giller dock inte om &vertridelsen
avser bestimmelser om myndighetsutévning.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Djurskyddslagen (2018:1192)

EU-bestimmelser som lagen kompletterar

5§ Lagen kompletterar sidana bestimmelser i EU-férordningar (EU-
bestimmelser) som faller inom lagens tillimpningsomride. Regeringen
ska 1 Svensk forfattningssamling tillkinnage vilka grundférordningar
som avses.

I friga om EU-bestimmelser som faller inom flera lagars tillimp-
ningsomrdde tillkinnager regeringen pd samma sitt som i forsta stycket
vilka bestimmelser som denna lag kompletterar.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far med-
dela ytterligare foreskrifter som ir nédvindiga som komplettering av
EU-bestimmelserna.

Straffbestimmelser i nuvarande djurskyddslagen (2018:1192)
10 kap.

4§ Till boter doms den som med uppsit eller av oaktsamhet 1 annat
fall in enligt 3 § bryter mot skyldigheter, krav eller f6rbud som finns i
de EU-bestimmelser som lagen kompletterar. Detta giller inte om
dvertridelsen avser bestimmelser om myndighetsutdvning.

Straffbestimmelser i djurskyddslagen (1988:534) som gillde till
och med 31 mars 2019

36a§ Till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r doms den som med uppsit
eller av oaktsamhet bryter mot skyldigheter, villkor eller férbud som
finns i de EG-bestimmelser som kompletteras av lagen. Detta giller dock
inte, om &vertridelsen avser bestimmelser om myndighetsutdvning.

Om brottet har begitts med uppsit och avsett en forpliktelse av
visentlig betydelse frdn djurskyddssynpunkt, doms till fingelse 1 hogst
tva dr.

[...]
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Forarbetsuttalanden m.m.
Inledning

En del lagar som innehdller bestimmelser om tillkinnagivanden
kompletterar ett stort antal EU-bestimmelser medan andra kom-
pletterar endast en eller ett fital bestimmelser.

De ovan angivna straffbestimmelserna ur livsmedelslagen, lagen
om foder och animaliska biprodukter och djurskyddslagen ir
exempel pd straffbestimmelser med 6ppen och dynamisk hinvisning
och som anvinder tekniken med tillkinnagivanden av utfyllnads-
normer 1 form av ett stort antal EU-bestimmelser. Flera av dessa
férordningar innehiller bestimmelser som berér alla tre lagarna var-
for dessa tre behandlas gemensamt 1 denna framstillning. Redo-
visningen av EU-regelverket som ir kopplat till de exemplifierade
lagarna ir inte komplett, utan redovisas endast i delar som behévs
for att exemplifiera hur regelverken ir uppbyggda.

Tillkinnagivandena fér livsmedelslagen, lagen om foder och ani-
maliska biprodukter och djurskyddslagen ir i sina nuvarande lydelser
1 sin tur dynamiska samt i delar bide 6ppna och slutna (dvs. hinvis-
ningarna avser bdde hela férordningar samt i andra eller endast vissa
artiklar eller delar av artiklar). Sjilva straffbestimmelserna skiljer sig
med denna utformning egentligen inte innehdllsmdssigt {ran de straff-
bestimmelser som innehéller en upprikning dynamiska EU-bestim-
melser i straffbestimmelsen.

Bade livsmedelslagen och lagen om foder och animaliska bipro-
dukter ir utformade som ramlagar. Lagarna kompletterar de EU-
férordningar som har tillkinnagivits pd respektive omrdde. En stor
del av det materiella regelverket pd omrddena livsmedel och foder
och animaliska biprodukter finns i dessa EU-férordningar, men
kompletteras ocksi av minga foreskrifter pd myndighetsniva.
I lagarna finns flertalet bemyndiganden till regeringen eller till den
myndighet som regeringen bestimmer.

Aven djurskyddslagen har i stora delar karaktiren av ramlag och
kompletterar de EU-férordningar som finns pd omrddet. Djur-
skyddslagen innehdller dirtll fler materiella bestimmelser dn livs-
medelslagen och lagen om foder och animaliska biprodukter.
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Exempel pd tillkinnagivanden av tillimpligt E U-regelverk

Som exempel pd tillkinnagivanden framgir nedan regeringens till-
kinnagivande av vilka EU-bestimmelser som kompletteras av livs-
medelslagen. P4 dessa omrdden stiller EU krav pd att medlems-
staterna har eller infér sanktioner for att sikerstilla syftet med
reglerna och det krivs att sanktionerna ir effektiva, proportionerliga
och avskrickande.

Livsmedelslagen innehéller, med ett undantag®, inte ndgra mate-
riella bestimmelser. Lagens materiella innehdll finns I stillet 1 de
EU-bestimmelser lagen kompletterar. Vilka EU-bestimmelser som
kompletteras av lagen ska tillkinnages av regeringen (livsmedels-
lagen 5 §).

Den 11 december 2014 utfirdade regeringen tillkinnagivande
(2014:1526) om de EU-bestimmelser som kompletteras av livsme-
delslagen. Tillkinnagivandet innehéller 38 grundférordningar, varav
16 grundférordningar som 1 sin helhet kompletteras av livsmedels-
lagen. Till dessa grundférordningar tillkommer ett antal tillimp-
ningsférordningar som inte tas upp 1 tillkinnagivandet.

Tillimpning av straffbestimmelsen i 29 § livsmedelslagen

Som framgdr ovan innebir 29 § forsta stycket livsmedelslagen bl.a.
att den som bryter mot féreskrifter eller beslut som har meddelats
med stod av lagen doms till boter. Detta giller sdvitt girningen inte
redan ir straffbar enligt 28 a § samma lag (28 a § livsmedelslagen och
andra liknande straffbestimmelser behandlas nirmare 1 avsnittet om
fullstindiga girningsbeskrivningar, avsnitt 6.6). Enligt 29 § andra
stycket samma lag ddms dven den till boter som med uppsét eller av
oaktsamhet “bryter mot skyldigheter, villkor eller f6rbud som finns
1 de EG-bestimmelser som kompletteras av lagen”.

¢ Livsmedelslagens 10 § som anger att utéver vad som f6ljer av de EG-bestimmelser som kom-
pletteras av lagen ir det férbjudet att slippa ut vissa livsmedel pi marknaden.
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Straffbestimmelsernas tillimpningsomrdde

I lagstiftningsarbetet infér de straffbestimmelser 1 livsmedelslagen
som giller sedan den 1 januari 2019 konstaterar regeringen att det ir
viktigt att det finns effektiva, proportionella och avskrickande
sanktioner for 6vertridelser 1 varje led 1 livsmedels- och foderkedjan.
Enligt regeringen bor det straffbara omridet dirfér, som ocksd
framholls 1 Ds 2017:05, inte vara fér snivt utan omfatta ageranden i
samtliga stadier. Detta bor sikerstillas genom att det uttryckligen
framgar av straffbestimmelserna att de omfattar kedjans alla stadier.”

Livsmedelslagens nya straffbestimmelser omfattar dven gir-
ningar som generellt bestdr 1 vertridelser av skyldigheter, villkor
eller férbud som finns i de EU-bestimmelser som kompletteras av
lagarna. Regeringen ansig att sidana 6vertridelser dven fortsitt-
ningsvis skulle vara sanktionerade med béter, sdvitt de inte dr sidana
(dvs. sd allvarliga) att de omfattas av bestimmelserna foér girningar
som ska leda till ansvar enligt 6vriga straffbestimmelser med fing-
else i straffskalan.®

Nir promemorian som lig till grund fér regeringens forslag
(Ds 2017:05) remitterades yttrande sig Hovritten f6r Nedre Norr-
land och ifrigasatte om straftbestimmelsen med béter 1 straffskalan
(dvs. 29 § livsmedelslagen och lagen om foder och animaliska bipro-
dukter) ir foérenlig med legalitetsprincipens obestimdhetsférbud i
den del den féreskriver straffansvar for den som med uppsit eller av
oaktsamhet bryter mot skyldigheter, villkor eller f6rbud som finns i
de EU-bestimmelser som kompletteras av lagen. Regeringen anférde
att vilka EU-bestimmelser som kompletteras av livsmedelslagen
respektive lagen om foder och animaliska biprodukter tillkinnages av
regeringen 1 Svensk forfattningssamling enligt 5 § respektive lag.
Regeringen hinvisade ocksd till att exempel pd liknande utform-
ningar av bestimmelser som straffbeligger overtridelser av EU-
bestimmelser bla. finns i (divarande) djurskyddslagen (1988:534)
och zoonoslagen (1999:658). Regeringen anmirkte emellertid ocksd
att man hade f6r avsikt att tillsitta en utredning som ska géra en 6ver-
syn av vilken lagstiftningsteknik som bér anvindas nir bestimmelser
1 EU-f6érordningar beliggs med straff och att det efter en sddan 6ver-
syn kan finnas anledning att pd nytt 6verviga vilken teknik som ska

7 Prop. 2017/18:165 s. 35.
$ Prop. 2017/18:165 s. 46.
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anvindas i livsmedelslagen och lagen om foder och animaliska bi-
produkter.

Sirskilt om dndringarna i djurskyddslagen

En ny djurskyddslag (2018:1192) tridde i kraft den 1 april 2019.
Enligt den djurskyddslag som upphivdes den 1 april 2019 innebar
den generellt utformade bestimmelsen om ansvar f6r brott mot de
EU-bestimmelser som lagen kompletterar, att den som med uppsat
eller av oaktsamhet brét mot skyldigheter, villkor eller f6rbud som
fanns 1 de EU-bestimmelser som kompletteras av lagen kunde
démas till boter eller fingelse 1 hégst tva ir. Brott som begitts med
uppsit och avsett en forpliktelse av visentlig betydelse frin djur-
skyddssynpunkt bestraffades med fingelse 1 hogst tva dr. Det fanns
sdledes inte mojlighet att doma till boter f6r sddana girningar.

Enligt den nya djurskyddslag som tridde 1 kraft den 1 april 2019
ir straffbestimmelserna, pi samma sitt som 1 livsmedelslagen och
lagen om animaliska biprodukter, uppdelade i nirmare angivna dver-
tridelser med hinvisningar tll specifika artiklar 1 EU-férordningar
(10 kap. 3 §”) och en generellt formulerad (6ppen och dynamisk)
bestimmelse som avser brott mot dvriga EU-bestimmelser som lagen
kompletterar. Fér brott mot de sirskilt angivna EU-bestimmelserna,
som beddms sirskilt centrala frin djurskyddssynpunkt, kan pafolj-
den bestimmas till boter eller fingelse 1 hégst tva &r. Denna bestim-
melse som bygger pd en annan hinvisningsteknik — stingd och dyna-
misk hinvisning — kommenteras nirmare 1 avsnitt 6.5.4.

Pifsljden for brott mot dvriga EU-bestimmelser som lagen kom-
pletterar, dvs. de 6vertridelser som inte omfattas av nigon av de
uppriknade punkterna i 10 kap. 3 § djurskyddslagen, kan endast
bestimmas till boter.

I lagstiftningsarbetet med den nya djurskyddslagen (se prop.
2017/18:147) behandlades bl.a. frigan om utformningen av en straff-
bestimmelse som generellt hinvisar till EU-ritten pd ett visst om-
ride. Betriffande den lagtekniska 16sningen med hinvisningar till ”de
EU-bestimmelser som lagen kompletterar” efterfrigade flera remiss-
instanser under lagstiftningsarbetet av rittssikerhetsskil bla. att det 1

° Brott mot vissa handlingsregler i EU-bestimmelser om skydd av djur under transport och
férfaranden som hinger samman med det samt om skydd av djur vid tidpunkten {6r avlivning
ska liksom i dag kunna straffas med boter eller fingelse 1 hogst tva 3r.
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lagtexten tydliggérs att regeringen 1 SFS ska tillkinnage vilka EU-
bestimmelser som avses, att det 1 bestimmelsen hinvisas till de aktu-
ella forordningarna, féreskrifterna och EU-reglerna eller att man bér
forsoka precisera vilka bestimmelser som triffas av straffbudet.

Regeringen, som tidigare i samma proposition (prop. 2017/18:147)
hade gjort bedémningen att vissa allvarligare brott mot EU-rittens
bestimmelser om skydd av djur under transport och skydd av djur
vid avlivning bér ha fingelse 1 straffskalan, gjorde en annan bedém-
ning betriffande hinvisningen till 6vriga EU-bestimmelser pé djur-
skyddsomridet. Regeringen anférde bl.a. att EU-ritten innehdller,
utover de bestimmelser om skydd av djur under transport och skydd
vid avlivning av djur som regeringen bedémt som sirskilt allvarliga,
ett stort antal skyldigheter riktade till den enskilde som giller bl.a.
allminna villkor f6r transport av djur, transporthandlingar vid djur-
transporter, krav pd planering av djurtransporter m.m. Regeringen
resonerade kring huruvida det har varit avsett att den 6vre delen av
straffskalan skulle anvindas f6r brott mot samtliga de EU-bestim-
melser som lagen kompletterar eftersom den delen av straffskalan i
vart fall inte har tillimpats f6r brott mot dessa bestimmelser 1 praxis.
Regeringen kom direfter fram till att man delade utredningens be-
démning, dvs. att girningar som innebdr brott mot andra EU-
bestimmelser dn de som giller transport och avlivning av djur ir friga
om sddana girningar som inte har ett hogre straffvirde dn att det ir
motiverat med ett botesstraff. Den lagstiftningsteknik som utred-
ningen foreslog for sidana girningar var samma teknik som anvints 1
1988 ars djurskyddslag, dvs. att i lagtexten straffbeligga 6vertridelser
“mot de EU-bestimmelser som kompletteras av lagen.” Vilka EU-
bestimmelser som kompletteras av lagen tillkinnagavs av regeringen
enligt 1 a § gamla djurskyddslagen i Svensk férfattningssamling (vil-
ket motsvaras av 1 kap. 5 § nuvarande djurskyddslag). Aven i denna
proposition papekas emellertid att regeringen har f6r avsikt att utreda
vilken lagstiftningsteknik som bér anvindas nir bestimmelser 1 EU-
forordningar straffbeliggs. Enligt regeringens mening bor betriffande
nu aktuell bestimmelse i vart fall tills vidare samma lagstiftnings-
teknik anvindas dven i den nya djurskyddslagen.'®

12 Prop. 2017/18:147 s. 259.
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6.3.4  Ytterligare exempel inom samma kategori

Zoonoslagen (1999:658) och lagen (2006:806) om provtagning pi
djur, m.m. ir exempel pd lagar som kompletterar ett begrinsat antal
EU-bestimmelser, dir regeringen betriffande vissa av de tillkinna-
givna férordningarna dven har angivit vilka artiklar, bilagor inom
vissa omrdden m.m., som lagen kompletterar. Lagarna innehéller en
generellt utformad straffbestimmelse som innebir att den som med
uppsét eller av grov oaktsamhet bryter mot skyldigheter, villkor eller
forbud som finns 1 de EU-bestimmelser som kompletteras av lagen
déms till visst straff.

6.4 Lagstiftningsteknik 3: Sluten och statisk
hanvisning

6.4.1 Beskrivning av lagstiftningstekniken

Det som hir kallas lagstifiningsteknik 3 ir en teknik som sluter och
statiskt hinvisar till EU-bestimmelser. Detta innebir att hinvis-
ningarna sker till férordningar eller reglerade omrdden som specifikt
anger vilka normer och bestimmelser som utgor sjilva utfyllnads-
normen och att straffbestimmelserna hinvisar till EU-bestimmel-
serna i en viss lydelse. Niarmare beskrivningar av slutna resp. statiska
hinvisningar framgar av avsnitt 5.

Bestimmelser som anvinder denna lagstiftningsteknik kan ange
t.ex. att den som med uppsét eller av grov oaktsamhet bryter mot en
viss artikel 1 en EU-férordning 1 en viss lydelse doms till boter eller
fingelse.

I kartliggningsarbetet har endast ett exempel pd sluten och sta-
tisk hinvisning pétriffats, i likemedelslagen nedan.

6.4.2 Likemedelslagen (2015:315)
16 kap. 1§

[Upphér att gilla U:den dag som regeringen bestimmer/ Den som med
uppsét eller av oaktsamhet bryter mot artikel 3.1, 12.2 eller 37.2 1
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 726/2004, 1 den ur-
sprungliga lydelsen, eller 5 kap. 1§ forsta stycket, 7 kap. 9 § forsta
stycket, 8 kap. 2 §, 9 kap. 1 § forsta stycket eller 10 kap. 1 § i denna lag
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déms till boter eller fingelse 1 hdgst ett &r, om girningen inte ir belagd
med straff enligt brottsbalken eller enligt lagen (2000:1225) om straff
for smuggling.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar. Lag (2018:485).

16kap. 1§

/Trider i kraft I: den dag som regeringen bestimmer/ Till béter eller
fingelse 1 hogst ett 4r ddms den som med uppsat eller av oaktsamhet

1. bryter mot 5 kap. 1 § forsta stycket, 7 kap. 10 §, 8 kap. 2 §, S kap. 1 §
forsta stycket eller 10 kap. 1 § i denna lag,

2. bryter mot artikel 3.1, 12.2 eller 37.2 1 Europaparlamentets och
ridets férordning (EG) nr 726/2004, i den ursprunghga lydelsen,

3. genomfor en klinisk likemedelsprévning pd minniskor utan att
tillstdnd till prévningen har meddelats eller anses beviljat enligt Europa-
parlamentets och ridets férordning (EU) nr 536/2014, i den ursprung-
liga lydelsen, eller

4. tillverkar eller importerar provningslikemedel {6r minniskor utan
tillstdnd enligt artikel 61 i Europaparlamentets och rddets férordning
(EU) nr 536/2014, i1 den ursprungliga lydelsen, med den begrinsning
som féljer av artikel 64 i samma f6érordning.

Till ansvar enligt denna paragraf doms det inte om girningen dr belagd
med straff enligt brottsbalken eller enligt lagen (2000:1225) om straff for

smuggling.
I ringa fall ska det inte démas till ansvar. Lag (2018:1272).

I propositionen till 2015 &rs likemedelslag (prop. 2014/15:91) an-
forde regeringen att straffbestimmelserna i den tidigare likemedels-
lagen (SFS 1992:859) skulle féras éver till den nya likemedelslagen
med viss redaktionell och spriklig omarbetning samt vissa dndringar
1 sak. For att tydliggora straffansvarets omfattning inférdes bl.a. en
hinvisning 1 16 kap. 1 § till senaste lydelse av artiklarna i férordning
(EG) 726/2004. Denna bestimmelse (16 kap. 1 §) straffbeligger brott
mot ett antal uppriknade artiklar i férordning (EG) nr 726/2004 och
mot vissa paragrafer 1 lagen. Av bestimmelsen ska ocksd framgd
vilken lydelse av en viss artikel i en EU-rittsakt som avses vid
hinvisningar i lagen (prop. 2014/15:91 s. 97). Regeringen redovisade
skilen for stdindpunkten, att hinvisningar ska ske till EU-bestim-
melser i en viss lydelse, enligt f6ljande (prop. 2014/15:91 s. 81):
I den nuvarande likemedelslagen férekommer hinvisningar till vissa
bestimmelser, och i ett fall en bilaga, i EU-rittsakter. Dessa hinvis-
ningar 4tf6ljs 1 manga fall av en formulering som anger nir den aktuella
rittsakten senast dndrades. Regeringen foreslir att hinvisningar till

artiklar eller bilagor 1 EU-rittsakter utformas si att det i stillet anges
vilken lydelse som avses. Denna dndring har sin grund i de nya rikt-
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linjerna fér forfattningsskrivning, Gréna boken (Ds 2014:1), som bl.a.
innehiller riktlinjer om hur hinvisningar till EU-rittsakter bér utfor-
mas. Detta f6rslag medfér dndringar 1 sak, som innebir att framtida
indringar i de bestimmelser 1 EU-rittsakter till vilka nya likemedels-
lagen hinvisar kriver lagindring f6r att terspeglas i gillande svensk ritt.

I de fall dir bestimmelser i den nya likemedelslagen omnimner en
EU-rittsakt, men dir ndgon sirskild artikel eller bilaga inte anges, s& bor
senaste lydelse av rittsakten dock inte anges. Detta eftersom hinvis-
ningarna i dessa fall iven ska avse rittsaktens framtida lydelser.

Av den senaste propositionen som ledde till indring 1 straffbestim-
melsen 1 16 kap. 1 § likemedelslagen (som dnnu inte har tritt 1 kraft
[prop. 2017/18:196]) framgdr att forslaget avser att anpassa svensk ritt
till Europaparlamentets och ridets férordning om kliniska prévningar
av humanlikemedel och om upphivande av direktiv 2001/20/EG.
Forordningen tridde i kraft den 16 juni 2014. Det datum nir den
borjar gilla faststills dock férst nir férordningens portal och databas
ndtt full funktionalitet. Genom férslaget kommer lydelseni 16 kap. 1 §
att utokas ytterligare med hinvisningar tll ytterligare en EU-férord-
ning. For att géra bestimmelsen mer littlist féreslog regeringen att
bestimmelsens forsta stycke delas upp i punkter."

6.5 Lagstiftningsteknik 4: Sluten och dynamisk
hanvisning

6.5.1 Inledning

Det som hir kallas lagstifiningsteknik 4 ir en teknik som slutet och
dynamiskt hinvisar till EU-bestimmelser. Detta innebir att hin-
visningarna sker till férordningar eller reglerade omriden genom att
specifikt ange vilka normer eller bestimmelser som utgor sjilva ut-
fyllnadsnormen, men utan att straffbestimmelserna hinvisar till
EU-bestimmelserna i en viss lydelse. Nirmare beskrivningar av
slutna resp. dynamiska hinvisningar framgér av avsnitt 5.
Bestimmelser som anvinder denna lagstiftningsteknik kan ange
t.ex. att den som med uppsit eller av grov oaktsamhet bryter mot en
viss angiven artikel 1 en EU:s férordning utan att ange ndgon sirskild

"1 Prop. 2017/18:196 5. 162.
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lydelse (vilket som huvudregel innebir vid tillfillet gillande lydelse)
doms till boter eller fingelse.

Lagstiftningsteknik 4 anvinds bde 1 lagar dir straffbestimmel-
serna kompletterar ett stort antal EU-bestimmelser, som 29 kap.
miljobalken, liksom dir dvertridelser av en eller ett mer begrinsat
antal EU-bestimmelser kriminaliseras, som 1 nedan redovisade lagen
(1996:95) om vissa internationella sanktioner.

6.5.2  Miljobalken (1998:808)

Miljobalkens 29 kap. innehéller ett antal straffbestimmelser med
bide normgivningsinterna och normgivningsexterna hinvisningar.
I de bestimmelser som har tagits upp som exempel har utredningen
fokuserat pd de bestimmelser som innehéller hinvisningar till norm-
givning som omfattas av EU:s normgivningskompetens. Vissa be-
stimmelser utgdér dven exempel pd s.k. dolt'> normgivningsextern
utfyllnad av straffbestimmelserna.”

De kriminaliserade girningarna nedan har siledes alla sin grund i
EU-férordningar och innebir att det 1 de svenska straffbestimmel-
serna anges att 6vertridelser av olika féreskrifter 1 angivna artiklar 1
férordningarna ir straffbara.

29 kap. 3 § miljobalken:

3§ For miljsfarlig kemikaliehantering déms till boter eller fingelse i
hogst tvd dr den som med uppsat eller av grov oaktsamhet tar befattning
med en kemisk produkt, bioteknisk organism eller vara som innehiller
eller har behandlats med en kemisk produkt utan att vidta de skydds-
tgirder, produktval eller forsiktighetsmitt 1 ovrigt som behdvs pd
grund av produktens, organismens eller varans inneboende egenskaper
och genom denna underltenhet orsakar eller riskerar att orsaka skada
pd minniskor eller i miljén.

12 Se avsnitt 5.1.4.

B Detta framgir bl.a. av Lagridets yttrande i prop. 2011/12:59 s. 71: *Det ir ocks3 uppenbart
att dven om det inte direkt hinvisades till regleringen i EU-férordningarna i de svenska straff-
bestimmelserna skulle den regleringen ofta vara av avgérande betydelse fér beddmningen av
erforderlig aktsamhetsstandard och att medvetna overtridelser av férordningarnas bestim-
melser i allminhet skulle uppfattas som ett starkt indicium pd uppsdt ocksg i férhillande till
den effekt eller fara som en tillimpning av bestimmelserna férutsitter.”
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For miljsfarlig kemikaliehantering déms dven den som med uppsit
eller av oaktsamhet

1. bryter mot ett forbud att sprida bekimpningsmedel enligt 14 kap. 7 §,

2. bryter mot ett forbud eller en foreskrift om en skyddsdtgird, ett
produktval eller ett annat forsiktighetsmdtt som regeringen har meddelat
med stod av 14 kap.,

3. pd marknaden slipper ut ett tvitt- eller rengdringsmedel eller en
tensid for ett sddant medel utan att f6lja en skyldighet enligt artikel 3
eller 4 i Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 648/2004 av
den 31 mars 2004 om tvitt- och rengéringsmedel,

4. bryter mot en begrinsning f6r att producera, slippa ut pi
marknaden eller anvinda ett imne enligt artikel 3 i Europaparlamentets
och ridets férordning (EG) nr 850/2004 av den 29 april 2004 om ling-
livade organiska féroreningar och om indring av direktiv 79/117/EEG,

5.1 frdga om &tgirder fér bortskaffande eller &tervinning av avfall
bryter mot artikel 7.2 eller 7.3 i férordning (EG) nr 850/2004,

6. 1friga om atgirder for att hindra eller dtgirda lickage av fluorerade
vixthusgaser bryter mot bestimmelserna i artikel 3.2 eller 3.3 forsta
stycket 1 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 517/2014
av den 16 april 2014 om fluorerade vixthusgaser,

[...] p- 7-21 innebdller motsvarande hinvisningar till artiklar i EU-for-
ordningar.

22.1egenskap av innehavare av ett produktgodkinnande av en biocid-
produkt inte ser till att produkten innehiller bestdndsdelar som av-
skricker frin konsumtion enligt vad som krivs i artikel 69.1 andra
stycket andra meningen i férordning (EU) nr 528/2012.

Miljsbalken ir en ramlag. Den innehéller allminna principer och
regler som behéver fyllas ut f6r att det ska bli klart vad som krivs av
en verksamhetsutdvare 1 en viss situation. Denna utfyllnad sker pd
olika sitt. Liksom majoriteten av andra specialrittsbestimmelser ir
de flesta av bestimmelserna 1 29 kap. miljébalken av blankett-
karaktir. De innehiller inte en fullstindig beskrivning av den gir-
ning som kriminaliserats, utan siger att den ska démas till straff som
overtrider ett férbud eller pdbud som foreskrivits 1 ett visst sam-
manhang eller 1 ett visst lagrum. Vissa av bestimmelserna skulle
kunna betecknas som rena blankettstraffbud. De innehiller endast
allminna hinvisningar till foreskrifter som meddelats med stod av
miljébalken eller till bestimmelser 1 EU-férordningar som komplet-
terar miljobalken. Andra bestimmelser innehdller en mer eller
mindre beskrivande text av vad som ir brottsligt, men hinvisar i
ovrigt till andra bestimmelser i EU-férordningar, miljobalken eller
foreskrifter meddelade med st6d av miljobalken.
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Miljobalkskommittén (SOU 2004:37, Miljobalkens sanktions-
system och hinsynsregler) hade 1 uppdrag att utvirdera tillimpningen
av miljobalken. T ett delbetinkande redovisade kommittén den del
av uppdraget som avser miljobalkens sanktionssystem. I ett avsnitt om
straff och EU-ritt anférde kommittén féljande (a.a. s. 140 ff.). Ut-
formningen av de bestimmelser som straffsanktionerar bestim-
melser 1 EU-férordningar ir problematiska i flera avseenden, i
synnerhet frin tydlighets- och avgrinsningssynpunkt. Det ir lingt
ifran alltid klart vad som straffsanktioneras, vilka bestimmelser som
omfattas och hur olika begrepp ska forstds. Bestimmelserna borde
dirfor av rittssikerhets- och legalitetsskil avgrinsas pd ett bittre
sitt och goras tydligare. Miljobalkens blankettstraffbud hinvisar till
sirskilt angivna férordningar men anger inte vilka bestimmelser 1
férordningarna som avses. Inriktningen borde hir liksom 1 évrigt
inom straffritten vara att s 1ingt som mojligt utforma sjilvstindiga
straffbestimmelser med fullstindiga brottsbeskrivningar. I den
aktuella 6versynen kunde ambitionen inte stricka sig lingre in till
att tydliggéra och avgrinsa straffbestimmelserna genom att ange
vilka bestimmelser i EU-férordningarna som ir straffsanktionerade.
Arbetet borde emellertid fortgd med inriktningen att integrera de
straffritesliga bestimmelser som sanktionerar EU-ritt med de
straffbestimmelser som sanktionerar motsvarande nationell ritt
samt att skapa sjilvstindiga straffbestimmelser med fullstindiga
straffbeskrivningar.

Kommittén sade sig inte dela uppfattningen att sjilvstindiga
straffbestimmelser stdr i strid med principen att EU-férordningarna
ir direkt tillimpliga och att det skulle innebira en form av ”smyg-
implementering” att dterge bestimmelser 1 en EU-f6érordning i en
sjilvstindig straffbestimmelse. Den ansdg tvirtom att en sddan
ordning borde rekommenderas av tydlighets- och avgrinsningsskal.
(SOU 2004:37 5. 142)

Miljobalkens straffbestimmelser har direfter indrats ett flertal
gdnger. Mer omfattande lagindringar har skett ir 2006 (prop.
2005/06:182), 4r 2008 (prop.2007/08:80) och &r 2012 (prop.
2011/12:59). Andringarna &r 2006 innebar bl.a. att flertalet straff-
bestimmelser 1 miljobalken arbetades om och att ett antal nya
bestimmelser skapades. Reformen syftade bl.a. till att fértydliga och
bittre avgrinsa straffbestimmelserna for att sikerstilla att de upp-

fyllde grundliggande legalitetskrav. Blankettstraffbuden hérde till de
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straffbestimmelser som dgnades uppmirksamhet. Betriffande blan-
kettstraffbud som innehdll hinvisningar till EU-férordningar gjordes
bedémningen att dessa borde fértydligas och avgrinsas genom att det
1 straffbestimmelsen angavs vilka artiklar i EU-férordningarna som
var straffsanktionerade (se prop. 2005/06:182 s. 41 f.).

Miljstillsynsutredningen konstaterade 1 SOU 2017:63 (s. 375) att
antalet straffbara 6vertridelser har 6kat mangfalt sedan miljobalken
tridde 1 kraft och sirskilt under de tio &r som féregick utredningen.
Nya sanktioner har inordnats 1 en redan befintlig straffbestimmelse
genom anvindandet av punktuppstillningar, vilket har lett till att de
flesta av straffbestimmelserna har en sidan utformning och att punk-
terna ir minga. Som ett exempel nimnde Miljétillsynsutredningen att
brottsbeteckningen miljéfarlig kemikaliehantering har 22 punketer.

Vid utformningen av miljobalkens straffbestimmelser efterstri-
vades att straffbestimmelserna s 1dngt som mojligt skulle £8 fullstin-
diga brottsbeskrivningar och egna brottsbeteckningar. Det visade sig
emellertid vara svirt att i alla avseenden dstadkomma brottsbeskriv-
ningar som var si tydliga att de var godtagbara ur legalitets- och ritts-
sikerhetssynpunkt.'

For att 4stadkomma en acceptabel nivd av tydlighet och avgrins-
ning, samtidigt som det inte dr mojligt att konstruera sjilvstindiga
brottsbeskrivningar i alla situationer, var det enligt regeringen limp-
ligt att de blankettstraffbud som hinvisar till EU-férordningar anger
de artiklar dir de handlingsregler/normer finns som ir avsedda att
omfattas av straffbudet, dvs. genom att det i straffbestimmelsen
angavs vilka artiklar 1 EU-férordningarna som var straffsanktione-
rade.” Denna hillning fir ocksd stéd av Hogsta domstolen i
NJA 2016 s. 680 (p. 14), dir HD anfor att vad som méste krivas,
ftminstone 1 allminhet, dr att det 1 straffbestimmelsen finns hin-
visningar till de EU-férordningar som innehéller de handlingsnor-
mer som ir straffsanktionerade.

Lagridet yttrade sig i lagstiftningsarbetet infér den proposition
(prop. 2011/12:59) som kriminaliserade 6vertridelser av bestimmel-
ser 1 ett flertal tillkommande EU-férordningar 1 29 kap. 3 § miljs-
balken som antagits mellan dren 2004 och 2014. I yttrandet (av den
1 december 2011) anférde Lagrddet att forslagen till bestimmelserna i
29 kap. miljébalken, som sedermera féreslogs av regeringen med vissa

" Prop. 1997/98:45, del. 1, s. 522 f., prop. 2005/06:182, s. 72.
15 Prop. 2005/06:182, s. 41 f.
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redaktionella dndringar och antogs av riksdagen, rent lagtekniskt an-
knot till gillande ritt och den ordning fér straffbestimmelsernas ut-
formning som redovisades redan i prop. 2005/06:182 om miljobal-
kens sanktionssystem m.m. Denna ordning innebar bl.a. att ambitio-
nen var att de handlingsregler som skulle medféra straffansvar ocksd
skulle framg3 direkt av lag. I forhéllande till EU-férordningarna ska-
par den ambitionen enligt Lagridet ett sirskilt problem eftersom
férordningarna ir direkt tillimpliga och att det dirfor ansetts att de
handlingsregler som dessa innehéller inte ska “tas in 1 den svenska
lagtexten”. I lagtexten har i stillet hinvisningar gjorts till de artiklar
1 forordningarna dir de féreskrifter finns som ir avsedda att om-
fattas av straffbuden. Detta innebar emellertid enligt Lagrddet att det
av sjilva straffbestimmelserna inte mer in antydningsvis framgir
vilka forfaranden som omfattas av kriminaliseringen. For att {8 upp-
lysning om vilka férfaranden som omfattas av kriminaliseringen
krivs att man gdr vidare till férordningarna. Lagridet anmirkte
ocksd att férordningarna innefattar ett stort och omfattande regel-
system vars enskilda delar inte kan forstds utan att de sitts in 1 sitt
sammanhang.

Hinvisningarna till EU-férordningarna dr dynamiska 1 den
meningen att vad som avses ir artiklarna i vid varje tidpunkt gillande
lydelse. I nyss nimnda lagrddsyttrande anmirkte Lagradet pd att det
1 minga av de artiklar som det hinvisas till 1 29 kap. miljébalken
hinvisas vidare till andra artiklar och bilagor etc., varav vissa inte ens
fanns i sinnevirlden vid tiden f6r Lagradets yttrande. Lagrddet kom-
menterade vidare att 1 vart fall vissa av de artiklar som det hinvisas
till framstod som komplicerade till sin uppbyggnad och/eller oklara
till sin innebérd. Enligt Lagridet blir nackdelarna med att utforma
straffbestimmelser pd detta sitt mer patagliga ju fler bestimmelser
som den sirskilda kriminaliseringen av féreskrifter i férordningarna
omfattar. Detta gjorde sig sirskilt gillande betriffande bestimmel-
serna om miljéfarlig kemikaliehantering i 29 kap. 3 § andra stycket
miljobalken eftersom antalet sirskilt straffbelagda punkter i vilka det
hinvisas till EU-férordningar utdkats frin ursprungliga tv4, till &tta
och sedan 15 1 det forslag Lagridet yttrade sig 6ver. Om utveck-
lingen leder till att det uppkommer behov av att ligga till ytterligare
punkter 1 straffbestimmelsen fanns det enligt Lagradet skil att pd
nytt 6verviga vilken lagteknisk 16sning som limpligen bér viljas.
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Ytterligare tvd sddana punkter med hinvisningar till EU-bestim-
melser inférdes kort direfter 1 29 kap. 3 § miljobalken, vilket kom
att innebira att antalet punkter utdkades till 19 (SFS 2013:309 se
dven prop. 2012/13:135). Lagradet hade i lagstiftningsirendet yttrat
sig pd nytt (yttrande av den 1 mars 2013) och framhéll &nyo vikten
av att 6verviga vilken lagteknisk 16sning som limpligen bor viljas
om det uppkommer behov av att ligga till punkter som den sirskilda
kriminaliseringen omfattar.

Enligt Lagradets yttrande av den 1 december 2011 ir det klart att
hinvisningar av detta slag i straffbestimmelser, dvs. blankettstraff-
bud, 1 vissa fall endast anvinds for att slippa upprepa en hand-
lingsregel som finns pd annat hill, ofta i samma lag som straffbe-
stimmelsen. Straffbestimmelsen ska enligt Lagrddet i sdana fall
lisas som om handlingsregeln stod i sjilva straffbestimmelsen. Detta
innebir att ansvar forutsitter att rekvisiten 1 handlingsregeln ir sub-
jektivt tickta. Diremot krivs inte att girningsmannen haft uppsdt
eller varit oaktsam i forhdllande till existensen av eller innehdllet i den
straffbelagda handlingsregeln. I andra fall dr det enligt Lagrddet lika
klart att en straffbestimmelse som hinvisar till andra normer inte
ska lisas som om dessa normer stod i sjilva straffbestimmelsen. Vad
som straffbeliggs ir alltsd inte normerna 1 sig, utan att bryta mot
dem. I dessa fall krivs enligt Lagridet subjektiv tickning i férhillande
till att girningen stdtt 1 strid mot en norm av det slag som det hiinvisas
till 1 straffbestimmelsen. Ett exempel pd en sidan straffbestimmelse
ir 20 kap. 1 § brottsbalken (tjinstefel) 1 vilken det straffbeliggs att vid
myndighetsutévning dsidositta “vad som giller fér uppgiften”.'

Lagridet konstaterade vidare att ordalydelsen av de straffbestim-
melser 1 29 kap. miljobalken, 1 vilka det hinvisas till artiklar 1 EU-
forordningar, inte ger nigon direkt vigledning till i vilken omfatt-
ning bestimmelserna ska lisas som om handlingsregeln stod i sjilva
straffbestimmelsen eller inte'”. Aven om detta inte heller framgir av
beredningen av lagstiftningen eller rittspraxis kan enligt Lagridet
Hoégsta domstolen genom avgérandena 1 NJA 2006 s. 293 T och II,
jir NJA 2003 s. 533 antas ha utgdtt frin att det varit friga om fall av
det tidigare slaget (dvs. att handlingsregeln stod 1 sjilva straffbe-
stimmelsen) nir det vid dvertridelse av myndighetsforeskrifter som

' Lagrddet gor en jimforelse med NJA 2008 s. 567, se avsnitt 6.6.4.
7 Lagridet gor en jimférelse med Strahl, Allmin straffritt i vad angir brotten, 1976, s. 155.,
se ocksi avsnitt 5.4.
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omfattats av hinvisning 1 straffbestimmelser i 29 kap. miljébalken
ansetts att fingelse inte ingdr i straffskalan.

Lagridet gjorde i samma yttrande dven foljande generella utta-
lande 1 frigan om uppsit och om lagstiftningstekniker i liknande
situationer:

) -

Vid 6verviganden om en eventuell dndrad lagteknisk reglering av
bestimmelserna om &vertridelser av handlingsreglerna i olika EU-
férordningar finns det anledning att ta klar stillning i den nu berérda
frigan. Enligt Lagrddets uppfattning finns det d4 starka sakliga skl for
att lagstiftningen, 1 vart fall 1 huvudsak, bor utformas med utgingspunkt

1 det senare alternativet. Hirfor talar inte minst de olika farhigor som

kommit till uttryck i sivil detta som tidigare lagstiftningsirenden ang3-

ende att handlingsreglerna i férordningarna i manga fall ir s3 svirtydda
och otydliga att en straffbeliggning inger betinkligheter frin legalitets-
synpunkt. Dessa betinkligheter blir sjilvfallet visentligt mindre for det
fall att straffansvar forutsitter att ocksd den évertridda normens exi-

stens och innehdll omfattas av krav pd subjektiv tickning (jfr hirtill
NJA 2007 s. 227).

Enligt regeringen i den proposition som féljde Lagridets yttrande
(prop. 2011/12:59) innebar regeringens forslag bl.a. att en dndring
gjordes 1 miljobalkens straffbestimmelse om bristfillig miljdinfor-
mation och att dndringen innebar ett fértydligande av det straffbara
omrddet i friga om informationsskyldighet betriffande vissa imnen
1 vissa varor. Fortydligandet medférde enligt regeringen att det
direkt av lagtexten framgdr att det straffbara omridet dven omfattar
imnen som finns upptagna pd en s.k. kandidatférteckning men som
innu inte finns 1 bilaga till férordningen (a.a. s. 38 1.).

Betriffande vad Lagrddet hade anfért om att det 1 framtiden, om
behov uppstod av att ligga till ytterligare punkter i straffbestim-
melsen 129 kap. 3 §, fanns skil att pd nytt dverviga vilken lagteknisk
16sning som limpligen bor viljas, anférde regeringen & sin sida, att
den anvinda lagstiftningstekniken sedan linge anvints 1 29 kap. mil-
jobalken och att lagstiftningstekniken syftar till att skapa anvind-
bara straffbestimmelser med en tydlig avgrinsning och ett tydligt
innehdll och som tillgodoser kravet pd legalitet. Regeringen ansdg
inte att det d3 fanns anledning att goéra nigra férindringar i friga om
lagstiftningstekniken."®

18 Prop. 2011/12:59 s. 40.
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Betriffande Lagrddets uppfattning om att det fanns anledning att
ta klar stillning i frigan om uppsitstickning anférde regeringen i
propositionen 2015/16:160, Miljobalken och EU:s kemikalielagstift-
ning, att hinvisningarna till bakomliggande EU-regler i de nu fore-
slagna straffbestimmelserna ir tydliga och vil preciserade. Hinvis-
ningarna kan dock uppfattas som komplicerade pa grund av att EU-
férordningar pd miljomradet ofta ir omfattande och har en utform-
ning som avviker frdn svensk rittstradition. I regel krivs det dirfor
efterforskning for att {4 klarhet 1 vilka EU-regler som giller for en
verksamhet och vad som ir straffsanktionerat. EU-férordningars
ibland komplexa utformning utgér dock enligt regeringen inte skl
for att kriva subjektiv tickning av handlingsreglernas existens.
Enbart den omstindigheten att det kan fordras efterforskning och
overviganden om vad som giller innebir inte att kravet pa tydlighet
och precision i ett blankettstraffbud ska anses eftersatt."”

Som nimnts ovan yttrade sig Lagrddet sig dven i lagstiftnings-
arbetet med kompletterande bestimmelser till EU-férordningen om
kosmetiska produkter (prop. 2012/13:135) varvid Lagridet &terigen
framférde synpunkter kring lagstiftningstekniken (yttrande av den
1 mars 2013):

[.]

I ett yttrande den 1 december 2011 behandlade Lagridet en pd detta
sitt utformad lagstiftning (se prop. 2011/12:59 s. 70 {f.). Lagridet fram-
holl bla. att nackdelarna med en sidan lagstiftningsteknik sjilvfallet blir
mer pitaglig ju fler bestimmelser som den sirskilda krlmmahsermgen av
foreskrifter 1 forordningarna omfattar och att det finns skil att pd nytt
overviga vilken lagteknisk 18sning som limpligen bér viljas om det
uppkommer behov av att ligga till ytterligare punkter. Regermgen an-
forde 1 propositionen att det d& inte fanns anledning att gora nigra for-
indringar 1 friga om lagstiftningstekniken men att det som Lagridet
anfort skulle komma att finnas med 1 6vervigandena i framtida drenden
om dndringar i 29 kap. miljobalken (a. prop. s. 40). Ndgra sidana over-

viganden 4terspeglas emellertid inte i den nu foreliggande remissen.
Lagradet vill framhalla vikten av att 6vervigandena kommer till stdnd.

Som framgar av flera Lagrddsyttranden finns alltsd skil att noga dver-
viga konsekvenserna av en lagstiftningsteknik som innebir hinvis-
ningar till specifika bestimmelser bl.a. eftersom den avsedda tydlighe-
ten kan gd forlorad om det behovs goras hinvisningar till minga
bestimmelser. Enligt regeringen ska emellertid straffbestimmel-

' Prop. 2015/16:160 44 {. med hinvisningar till NJA 2007 s. 227 och NJA 2012 s. 105.
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serna lisas som om handlingsregeln stod i sjilva straffbestimmelsen.
For ansvar ir det sdledes tillrickligt att girningsmannen har haft
uppsat till rekvisiten 1 den handlingsregel till vilken det hinvisas. Det
krivs alltsd inte uppsét till sjilva normévertridelsen. Det innebir att
man méste forstd vad man gér men inte att det man gor faller under
straffbestimmelsen och f6ljaktligen inte heller att man &vertrider de
bakomliggande bestimmelserna.

Regeringen har nyligen 1 propositionen 2017/18:147, Ny djur-
skyddslag, kommenterat lagstiftningstekniken bl.a. i de delar som
avser huruvida sjilva handlingsnormen ska anses vara en del av straff-
bestimmelsen eller inte. Regeringens uttalanden i dessa delar fram-
gir nedan av avsnittet om djurskyddslagen.

I promemorian Ds 2017:05, vars slutsatser ledde till propositio-
nen 2017/18:165 och sedermera de nya straffbestimmelser 1 livs-
medelslagen som tridde i kraft den 1 januari 2019, kom man fram till
att rena blankettstraffbud med hinvisningar ull ett regelverk eller
rittsomrdde, som lagstiftningsteknik 2, riskerar att bli alltfor vaga
och svirbegripliga for den som ska ritta sig efter dem. Utredningen
kom vidare fram till féljande.

Ett sitt att gora en straffbestimmelse tydligare ir att konstruera
ett blankettstraffbud som innehéller hinvisningar tll de specifika
bestimmelser som ska omfattas av straffbudet. P4 s3 sitt framgir det
mer direkt av lagtexten vilka vertridelser som ir straffbara och det
blir littare f6r den enskilde att ta reda pd vilka handlanden som ir
tillitna respektive otillitna. En nackdel med att konstruera en straff-
bestimmelse pa det hir sittet var emellertid att bestimmelsen riske-
rar att bli inaktuell. Om det uppstér ett behov av att fora in en ny
punke 1 listan pd grund av att en ny bestimmelse inférts i en for-
ordning, att 6vertridelser av en viss bestimmelse t.ex. blivit mer
utbredda och anses allvarligare dn vad som tidigare varit fallet eller
att man helt enkelt forbisett att dvertridelser av bestimmelsen kan
bli allvarliga kan en anpassning till de nya férhéllandena ta lingre tid
in vad som ir 6nskvirt. Utredningen kom dock fram till att en viss
troghet dven kan innebira férdelar ur rittssikerhetssynpunkt. Ur ett
EU-rittsligt perspektiv ansdgs en utformning med hinvisningar i lag
mindre bra, eftersom det kan ta tid att anpassa den svenska lag-
stiftningen till EU:s bestimmelser. En risk dr ocks3 att listorna kan
bli linga och didrmed svéra att 6verblicka, inte minst om det visar sig
att det finns ett behov av att f6ra in flera 6vertridelser.
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I samma promemoria (s. 95 f.) anférs ocksd att det kan ifriga-
sittas om det finns behov av en upprikning vid sidan av en klart och
tydligt utformad brottsbeskrivning och att Lagrddets yttrande av
den 1 december 2011 bér kunna uppfattas si att behovet av en lista
inte nddvindigtvis finns nir bestimmelserna i listan kan vigas in vid
bedémningen av om en &vertridelse 1 enlighet med den allmint
utformade girningsbeskrivningen har skett.

Utredningen syftade d& p4 foljande yttrande av Lagridet:

[.]

Det ir ocks3 uppenbart att dven om det inte direkt hinvisades till
regleringen 1 EU-férordningarna 1 de svenska straffbestimmelserna
skulle den regleringen ofta vara av avgdrande betydelse f6r bedém-
ningen av erforderlig aktsamhetsstandard och att medvetna &vertri-
delser av forordningarnas bestimmelser 1 allminhet skulle uppfattas

som ett starkt indicium p4 uppsit ocksa i férhillande till den effekt eller
fara som en tillimpning av bestimmelserna forutsitter.

Regeringen tillsatte 2016 en sirskild utredare f6r att géra en éversyn
av bl.a. sanktionsbestimmelserna i miljébalken i syfte att renodla
och utveckla sanktionssystemet. Resultatet av Miljotillsynsutred-
ningens arbete presenterades 1 betinkandet Miljotillsyn och sanktioner
— en tillsyn priglad av ansvar, respekt och enkelbet (SOU 2017:63).
Utredningen kom bl.a. fram till att straffbestimmelserna 1 miljo-
balken i m&nga avseenden ir forhallandevis svérlista och dirfor svira
att tolka och tillimpa. En orsak ir deras koppling till férvaltnings-
ritten. Ett beteende kan enligt utredningen vara tillitet om det om-
fattas av ett tillstind vilket innebir att straffbestimmelserna far sitt
egentliga innehdll genom andra typer av beslut och foéreskrifter.
Minga av de underliggande handlingsreglerna dterfinns dessutom 1
EU-forordningar som kan vara ytterst komplexa. Straffbestim-
melsernas bristande tydlighet bidrar i sin tur till en bristande kun-
skap om vad som ir tilldtet och vad som ir belagt med straff. Utred-
ningen bedémde emellertid att man inte kommer undan blankett-
straffbud 1 miljébalken, men att kriminalisering miste knytas till
overtridelser av konkreta foreskrifter. Utredningen ansdg dock att
det bor vara méjligt att beskriva dessa girningar pa ett mer peda-
gogiskt sitt in genom att enbart hinvisa till andra féreskrifter.”
Utifrin vad promemorian Ds 2017:5 kommit fram till avseende
girningsbeskrivningar (se ovan) uppfattade Miljstillsynsutredningen

20S0U 2017:63 5. 377 {.
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Lagridets yttrande (om EU-férordningarnas avgdrande betydelse) si
att punkterna 1 29 kap. 3 § andra stycket inte behévs, men att en
underliggande EU-férordning ska vigas in vid bedémningen av om
en Overtridelse 1 enlighet med den allmint utformade girnings-
beskrivningen 1 forsta stycket har skett. Miljotillsynsutredningen
kom emellertid fram till att mot en sidan utformning kan anféras att
den riskerar att bli alltfér vag och att det straffbara omridet sdledes
blir alltfér vidstrickt for att det ska vara godtagbart ur rittssiker-
hetssynpunkt. Utredningen bedémde att en sidan konstruktion inte
heller skulle bidra till 6kad tydlighet pid miljsomridet. Det skulle
1 stillet bli vildigt svart for en enskild att ta reda pd vilka girningar
som ir kriminaliserade. En kort bestimmelse var dirfor inte per
automatik en tydlig bestimmelse.

I den proposition som bla. behandlade sanktioner f6r 6vertridelser
av EU-f6érordningen om férebyggande och hantering av introduktion
och spridning av invasiva frimmande arter (prop. 2017/18:211) uttalade
sig regeringen om det straffbara omridet och vilken hinvisningsteknik
som bor anvindas. Bland de remissinstanser som yttrade sig dver det
ursprungliga forslaget till straffbestimmelse yttrade bl.a. Géteborgs
tingsritt’' att den féreslagna straffbestimmelsen hade karaktiren av
blankettstraffbud som hinvisar till tgirder 1 artikel 7.1 a~h EU-for-
ordningen, men att de dtgirder som foreslogs vara straffbara inte var
alltfér omfattande. Tingsritten ifrdgasatte dirfor 1 sitt yttrande om
dtgirderna inte i stillet uttryckligen borde framgd av den svenska
lagtexten eftersom detta underlittar for tingsritten nir den ska
préva om ndgon gjort sig skyldig till exempelvis att f6éra in frim-
mande arter till Sverige 1 strid med den férteckningen pd invasiva
arter som skulle komma att beslutas. En bestimmelse som uttryck-
ligen klargér vilka dtgirder som ir kriminaliserade kunde enligt
tingsritten vara bittre dgnad att sikerstilla att lagforing sker 1 onsk-
virda fall eftersom det inte ir sikert att det gdr att lagfora en person
som gor gillande att han inte kiinde till att den art som han introdu-
cerade 1 EU var en sidan som var uppférd 1 férteckningen. Tings-
ritten ifrigasatte ocksd om det for straffbarhet skulle behova krivas
att arten hade forts upp i EU-férteckningen. Tingsritten féreslog att
bestimmelsen 1 stillet skulle utformas enligt f6ljande, dvs. som ett
andra stycke 1 bestimmelsen om forgoring 1 13 kap. 8 § brottsbalken:

21 Géteborgs tingsritts yttrande dver Naturvdrdsverkets underlag for genomférande av EU-
férordning om invasiva frimmande arter (NV-02066-15) av den 13 oktober 2015.
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Framkallar nigon allmin fara fér djur eller vixter medelst gift eller
genom att dverfora eller sprida elakartad sjukdom eller genom att sprida
skadedjur eller ogris eller p annat dylikt sitt, démes fér férgoring till
boter eller fingelse 1 hogst tvd ar.

Detsamma giller den som 1 Europeiska unionen infor, hiller, foder
upp, transporterar, slipper ut pd marknaden, anvinder, utbyter eller
slapper ut i miljon frimmande arter vars introduktion eller spridning
hotar eller negativt inverkar p4 biologisk mingfald och relaterade eko-
systemtjanster samt den som tilliter sidana frimmande arter att repro-
ducera sig, vixa eller odlas.

Regeringen anférde direfter i sina skil bl.a. foljande.
EU-férordningens artikel 7.1 innehdller ett antal f6rbud 1 friga om
invasiva frimmande arter av unionsbetydelse 1 syfte att forhindra
introduktion eller spridning av dessa arter. Det ir t.ex. forbjudet att
hilla, f6da upp, transportera och anvinda invasiva frimmande arter av
unionsbetydelse 1 och inom unionen samt att féra in sidana arter till
unionen. Férbuden i artikeln giller direkt i friga om det som omfattas
av foérordningens definition av en invasiv frimmande art av unions-
betydelse, dvs. levande exemplar av en art, inbegripet alla delar, game-
ter, fron, dgg och férokningskroppar av dessa arter samt hybrider, sor-
ter eller raser som kan 6verleva och sedan reproducera sig.
Regeringen uppgav sig dela Géteborgs tingsritts synpunkt, att en
bestimmelse som uttryckligen klargér vilka dtgirder som ir krimi-
naliserade skulle vara bittre dgnad in ett blankettstratfbud att siker-
stilla lagforing 1 6nskvirda fall. Eftersom EU-férordningens forbud
ir bindande och direkt tillimpligt 1 samtliga medlemsstater och ndgon
nationell dubbelreglering inte ir tilldten foreslog regeringen inda att
en hinvisning gors till artikel 7.1 1 EU-férordningen och till foreskrif-
ter som regeringen har meddelat. Bestimmelsen skulle dirmed, precis
som de flesta straffbestimmelserna 1 miljobalken, komma att utfor-
mas som ett blankettstraffbud.”
I friga om limplig teknik f6r hinvisningar till EU-férordningen
gjorde regeringen foljande beddmning:
Hinvisningen till EU-férordningen i straffbestimmelsen bor vara dyna-
misk. EU-f6rordningar fir inte transformeras till nationell ritt och
handlingsreglerna 1 EU-férordningen far alltsd inte upprepas 1 svensk
lag. Detta innebir att svenska straffbestimmelser for dvertridelser av
handlingsregler i EU-férordningar méste hinvisa till de artiklar dir

reglerna finns. Den svenska regleringen av invasiva frimmande arter ir
beroende av hur EU:s reglering av invasiva frimmande arter ir avgrin-

2 Prop. 2017/18:211 s. 49 {. och 53.
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sad. For att sikerstilla att indringar i EU-férordningen fir omedelbart
genomslag vid tillimpningen bér ordet invasiv frimmande art i 29 kap.
2 ¢ § miljobalken omfatta de invasiva frimmande arter som ir invasiva
frimmande arter av unionsbetydelse enligt EU-férordningen vid varje
tid gillande lydelse. Det dr dirfér dndamélsenligt att hinvisningen till
férordningen ir dynamisk. En sidan hinvisningsteknik innebir en till-
ricklig avgrinsning av straffbestimmelsens rickvidd om den kom-
bineras med en ram inom vilken det straffbara f6rfarandet anges. Det ir
dirfér den teknik som har valts f6r den straffbestimmelse 1 29 kap.
miljobalken som ir féremal {6r indring i denna proposition. Den valda
tekniken innebir att en dndring i EU-reglerna behéver understillas riks-
dagens prévning endast om dndringen tillfér nigon handlingsregel som
gdr utanfor den angivna straffbestimmelsens ram.

6.5.3  Fiskelagen (1993:787)

Fiskelagen inneh3ller exempel pd flera olika lagstiftningstekniker, bl.a.
lagstiftningsteknik 2 (dynamisk och éppen). Bestimmelsen nedan ir
exempel pd en dynamisk och sluten hinvisning som ir begrinsad vissa
till straffbara girningar.

39 a § fiskelagen:

39a§ Till boter eller fingelse 1 hogst ett &r doms den som med uppsit
eller av oaktsamhet bryter mot den skyldighet att ta ombord och féra i
land fisk som fingats som foreskrivs 1 artikel 15 1 Europaparlamentets
och rddets f6rordning (EU) nr 1380/2013.

I ringa fall ska det inte démas till ansvar.

Fram till antagandet av 4ndringsférslagen i prop. 2016/17:183, And-
ringar i fiskelagen, var hinvisningen i 39 a § fiskelagen statisk och an-
gav att det var férordningens ursprungliga lydelse hinvisningen
avsdg. Genom indringen togs denna del bort och hinvisningen blev
sdledes I stillet dynamisk.

Som skil for regeringens forslag anférdes att lagstiftaren sedan
paragrafen inférdes har gdtt mot en mer nyanserad bedémning nir
det giller vilken hinvisningsteknik som bor anvindas, vilket lett till
ett storre utrymme fér dynamiska hinvisningar. Genom omnibus-
férordningen dndrades bestimmelser med koppling till landnings-
skyldigheten 1 ett flertal regelverk. Artikel 15 i grundférordningen
indrades bl.a. p4 s& sitt att rovdjursskadad fisk undantogs frén land-
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ningsskyldigheten. For att sikerstilla att den dndringen och even-
tuella framtida dndringar betriffande landningsskyldigheten i grund-
férordningen fir genomslag vid tillimpningen av straffbestimmel-
sen bor hinvisningen till férordningen enligt regeringen vara dyna-
misk. Rickvidden av 39 a§ fiskelagen bedémdes vara tillrickligt
avgrinsad eftersom det direkt framgdr av bestimmelsen vad den
straffbara girningen ska bestd i for att medfora straffansvar. Detta
innebar att en dndring i EU-reglerna endast behévde understillas
riksdagens provning om dndringen tillfér nigon handlingsregel som
gdr utanfor den angivna straffbestimmelsens ram. Det var dirfor
enligt regeringen limpligt att 39 a § fiskelagen dndrades pa sd sitt att
orden ”i den ursprungliga lydelsen” togs bort.” Lagrddet hade i
denna del inga synpunkter pa regeringens férslag.*

6.5.4  Djurskyddslagen (2018:1192)

Av 10 kap. 3 § djurskyddslagen som tridde 1 kraft den 1 april 2019
framgdr att den som med uppsit eller av oaktsamhet begir ver-
tridelser mot ett antal artiklar som riknas upp och formuleras
dynamiskt 1 nio punkter i straffbestimmelsen déms till boter eller
fingelse 1 hogst tva dr. I den bakomliggande propositionen (prop.
2017/18:147, Ny djurskyddslag) kommenterade regeringen lagstift-
ningstekniken med blankettstraffbud bla. i de delar som avser
huruvida sjilva handlingsnormen ska anses vara en del av straffbestim-
melsen eller inte. Regeringen anférde 1 denna del att nir det giller den
lagtekniska lsningen 1 djurskyddslagen bor straffbestimmelserna ut-
formas pd ett liknande sitt som bestimmelserna i1 29 kap. miljobalken.
Detta innebir att straffbestimmelserna dels anger den ram inom vilken
riksdagen har beslutat att ett agerande ir straffbart, dels hinvisar till
de artiklar i EU-férordningar dir handlingsreglerna finns. Straffbe-
stimmelserna ska d3, enligt regeringens mening, lisas som om hand-
lingsregeln stdr 1 sjilva straffbestimmelsen. For ansvar ir det dirfor
tillrickligt att gidrningsmannen haft uppsat till de forhillanden som
motsvarar rekvisiten 1 de normer till vilka det hinvisas. Det krivs inte
uppsit till sjilva normévertridelsen. Det innebir att man méste forstd
vad man gér men inte att det man gor faller under straffbestimmelsen

2 Prop. 2016/17:183 s. 21.
2 A. prop. s. 33.
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och foljaktligen inte heller att man 6vertrider de bakomliggande be-
stimmelserna. Enligt regeringen var ocksg hinvisningarna till bakom-
liggande EU-regler 1 den féreslagna straffbestimmelsen tydliga och vil
preciserade och straffbestimmelsen avsdg dessutom ett férhillandevis
begrinsat antal punkter. EU-férordningars ibland komplexa utform-
ning utgjorde enligt regeringen inte heller ett skl for att kriva sub-
jektiv tickning av handlingsreglernas existens och innehll.

For att sikerstilla att indringar i rddets férordning (EG) nr 1/2005
och rddets forordning (EG) nr 1099/2009 (se 3 § djurskyddslagen
[2018:1192] ovan) fir omedelbart genomslag vid tillimpningen av
straffbestimmelserna var det enligt regeringen indamalsenligt att hin-
visningarna till EU-férordningarna ir dynamiska. En sidan hinvis-
ningsteknik innebar en tillricklig avgrinsning av straffbestimmel-
sernas rickvidd om de kombineras med en ram inom vilken det straff-
bara omridet anges (se lagens tillimpningsomrdde, som framgér av 2 §
djurskyddslagen). Regeringen valde dirfér en sddan teknik, motsva-
rande den som anvinds i 29 kap. miljébalken.” Den valda tekniken
innebir att en indring 1 EU-reglerna behéver understillas riksdagen
endast om indringen tillfér ndgon handlingsregel som gir utdver
den angivna straffbestimmelsens ram.*

6.5.5 Lagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner

Lag (1996:95) om vissa internationella sanktioner innehéller bl.a. en
straffbestimmelse (8 § andra stycket) som kan sigas innefatta ett
traditionellt blankettstratfbud av dynamisk karaktir. Eftersom straff-
budet inte innehdller precisa hinvisningar till férbudet eller hand-
lingsregeln ir det 6ppet, men innehéller vissa begrinsningar eftersom
bestimmelsen hinvisar till sanktioner 1 EU-férordningar. Med anled-
ning av internationella sanktioners speciella karaktir ir lagens straff-
bestimmelser ovanliga till sin utformning. Regeringen gor i férarbe-
tena diremot vissa uttalanden som tillkinnagivanden som ir virda
att notera 1 detta sammanhang.

Lagen innehdller krav pd regeringens tillkinnagivanden i Svensk
forfattningssamling (15 §) om vilka forordningar om ekonomiska
sanktioner som har beslutats av Europeiska unionen och for vilka

3 Jfr prop. 2015/16:160, s. 45.
26 Prop. 2017/18:147 5. 257 f.
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straffansvar giller i Sverige direkt enligt 8 § andra stycket. I propo-
sitionen infér inférandet av straffbestimmelsen framgdr bl.a. f6l-
jande om tekniken med tillkinnagivanden.”

Tillkinnagivanden ir inte att jimstilla med ett sidant kungérande
som avses i lagen (1976:633) om kungorande av lagar och andra fér-
fattningar. Tillkinnagivanden innebir inte nigon normgivning utan
endast att det 1 Svensk forfattningssamling tas in en upplysning till
en vid krets av berérda om beteckningarna pé det slag av EU-férord-
ningar som beskrivs i straffbestimmelsen. Detta eftersom det inte ir
moijligt att direkt i lagen ange beteckningarna pd de aktuella ridstor-
ordningarna. EU-férordningarna kommer genom ett sdant tillkin-
nagivande varken att inforlivas med svensk ritt eller kungoras i
Svensk férfattningssamling.”

Som framgdr av 15 § ska alltsd regeringen 1 SFS ullkdnnage vilka
forordningar om ekonomiska sanktioner som har beslutats av EU
och betriffande vilka straffansvar giller 1 Sverige. Detta innebir sdle-
des inte att forordningarnas och straffbestimmelsens giltighet 1
Sverige ir beroende av tillkinnagivandet, utan att syftet enligt reger-
ingen var och ir att sprida informationen till en vidare krets.

Huruvida straffbarheten anses beroende av tillkinnagivandet i
detta fall framstir emellertid som 1 viss min oklart 1 doktrinen, t.ex.
har Petter Asp skrivit 1 EU och straffriitten, att 15 § lagen om vissa
internationella sanktioner inte kan ligga till grund fér straffansvar
annat dn i den mén de blivit tillkinnagivna i SFS.

Som anférts ovan trider EU-f6érordningar 1 allminhet 1 kraft
samma dag som de har publicerats i EUT. Det innebir att det forflyter
mycket kort tid mellan beslutet att anta en férordning och dess ikraft-
tridande. Sanktionslagens straffstadgande medfor sledes att f6rbu-
den 1 EU-férordningarna ir straffsanktionerade i Sverige frin det att
de trider 1 kraft.

Utifrdn forarbetsuttalandena till den ursprungliga straffbestim-
melsen i sanktionslagen (som sedermera forts 6ver till nu gillande
lag) framstdr det som sannolikt att den sirskilda konstruktionen
med tillkinnagivande valdes eftersom beslut om ekonomiska sank-
tioner ofta har en kort giltighetstid och att det dirfér finns sirskilt
goda skil att 6ka &verblickbarheten f6r den enskilde.”

¥ Prop. 1994/95:97 5. 15 ff.
% Prop. 1994/95:97 5. 17.
? Se vidare Asp i EU och straffritten. s. 266.
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6.6 Lagstiftningsteknik 5: Straffbara garningar
anges i brottsbeskrivning

6.6.1 Inledning

Det vi kallar lagstiftningsteknik 5 avser tekniken att ange de straff-
bara girningarna i en brottsbeskrivning (dvs. en beskrivning av brot-
tet som sedermera ska speglas av en girningsbeskrivning) som avser
att ticka in hela det straffbara omrédet.

I detta avsnitt behandlas iven méjligheten att kombinera en
brottsbeskrivning med utfyllnad utifrin, dvs. en kombination av
brottsbeskrivning och blankettstratfbud.

6.6.2 Livsmedelslagen (2006:804) och lagen (2006:805)
om foder och animaliska biprodukter

Straffbestimmelser

28a§ Lydelse sedan 2019-01-01: Till boter eller fingelse 1 hogst tva &r
déms den som med uppsit eller av oaktsamhet

1. producerar, bearbetar, distribuerar eller pd nigot annat sitt hand-
har livsmedel, eller mirker, marknadsfor eller presenterar livsmedel, pd
ett sitt som orsakar eller kan orsaka en fara f6r minniskors liv eller
hilsa,

2.inte vidtar dtgirder i samband med produktion, bearbetning,
distribution eller annat handhavande av livsmedel, och dirigenom
foranleder att ett livsmedel utgor eller kan komma att utgora en fara for
minniskors liv eller hilsa,

3. brister nir det giller att mirka, marknadsféra eller presentera livs-
medel och dirigenom foranleder att ett livsmedel utgér eller kan komma
att utgora en fara f6r minniskors liv eller hilsa,

4.1 stérre omfattning mirker, marknadsfor eller presenterar ett livs-
medel pd ett sitt som ir eller kan vara vilseledande, eller

5. brister nir det giller dtgirder for identifiering och dirigenom p3 ett
omfattande eller annars sirskilt allvarligt sitt orsakar att méjligheten att
spara ett livsmedel forsvdras eller kan komma att forsviras. Lag
(2018:644).

29§ Upphorde att gilla: 2019-01-01 Till béter ddms den som med
uppsat eller av oaktsamhet

1. bryter mot en foreskrift eller ett beslut som har meddelats med st6d
av 5 § tredje stycket, 6, 7, 8 eller 9 §,

2. bryter mot 10 § forsta stycket, eller

3. inte fullgdr sina skyldigheter enligt 20 § forsta stycket 1.
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Till béter doms dven den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter
mot skyldigheter, villkor eller férbud som finns i de EG-bestimmelser
som kompletteras av lagen. Detta giller dock inte, om &vertridelsen
avser bestimmelser om myndighetsutdvning.

29§ Lydelse sedan 2019-01-01: Till boter déms den som, om gir-
ningen inte ska leda till ansvar enligt 28 a §, med uppsét eller av oakt-
samhet

1. bryter mot en féreskrift eller ett beslut som har meddelats med st6d
av 5 § tredje stycket, 6, 7, 8 eller 9 §,

2. bryter mot 10 § forsta stycket, eller

3. inte fullgor sina skyldigheter enligt 20 § férsta stycket 1.
Till béter déms dven den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter
mot skyldigheter, villkor eller {6rbud som finns i de EU-bestimmelser
som kompletteras av lagen. Detta giller dock inte om &vertridelsen
avser bestimmelser om myndighetsutévning.
I ringa fall ska det inte démas till ansvar.

Livsmedelslagen innehdller med ndgot undantag inte nigra mate-
riella bestimmelser, utan lagens materiella innehdll finns 1 stillet 1 de
EU-bestimmelser lagen kompletterar. Vilka EU-bestimmelser som
kompletteras av lagen ska tillkinnages av regeringen (5 § livsmedels-
lagen).

Av specialmotiveringen™ till 28 a § framgir att béter eller fing-
else 1 hogst tvd ar ska f6lja pd vissa girningar, som nirmare beskrivs
1 fem punkter. Paragrafen har samma tillimpningsomride som lagen,
vilket enligt 3 § samma lag ir alla stadier av produktions-, bearbetnings-
och distributionskedjan for livsmedel. Uttrycket “stadier i produktions-,
bearbetnings- och distributionskedjan” definieras 1 artikel 3.16 1
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 178/2002. Vad
som avses med livsmedel framgdr av artikel 2 1 samma férordning samt
av 3 § andra stycket 1 livsmedelslagen. Av 28 a § framgar att ansvar
kan aktualiseras bdde vid uppsétligt och vid oaktsamt handlande.

I 29 § regleras vilka brott som enbart har béter i straffskalan.
Bestimmelsen ir avsedd att tillimpas pa 6vertridelser som inte ska
leda till ansvar enligt 28 a §.

Av bestimmelserna ovan framgir att produktion och hantering
av livsmedel omfattas av EU:s regelverk pd omrddet och att reger-
ingen tillkinnager i SFS vilka grundférordningar som reglerar om-
ridena. Av bestimmelserna framgdr sdledes att varje brott mot EU:s
regelverk som avser skyldigheter, villkor eller fé6rbud som finns 1 de

*° Prop. 2017/18:165 s. 80 ff.
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EU-bestimmelser som kompletteras av lagen som inte ir ringa,
bestraffas med béter (29 § andra stycket). Bestimmelsen ir emeller-
tid som redan framggtt tillimplig endast om girningen inte redan ir
straffbar enligt 28 a §, dvs. dven omfattar rekvisiten i de girnings-
beskrivningar som framgir av den bestimmelsen. Aven punkterna
1-5128 a § innefattar ett antal skyldigheter, villkor eller f6rbud som
finns 1 de EU-bestimmelser som kompletteras av lagen. Nir en
girning omfattar iven de begrinsande rekvisit som framgdrav 28 a §
innebir girningen emellertid ett brott som kan leda till fingelse 1
hégst tvd &r om girningen begds uppsitligen eller av oaktsamhet.

Motiven till den nuvarande utformningen av straffbestimmelserna

Av den straftbestimmelse (29 §) som gillde fram till den 1 januari
2019 framgick att den som med uppsit eller av oaktsamhet brét mot
vissa foreskrifter eller ett beslut som meddelats med stéd av inom
lagen hinvisade bestimmelser eller inte fullgjorde vissa skyldigheter
skulle démas till boter. Vidare framgick att den som med uppsét eller
av oaktsamhet brot mot skyldigheter, villkor eller f6rbud som finns
1 de EU-bestimmelser som kompletteras av lagen déms till béter.
Frin det straffbara omrddet undantogs ringa 6vertridelser och si-
dana girningar som ir belagda med straff i brottsbalken eller i lagen
(2000:1225) om straff f6r smuggling (30 §).

Som redovisats nirmare 1 avsnitt 4.5 konstaterade Hogsta dom-
stolen 1 NJA 2005 s. 33 att regeringsformen inte tilldter att férvalt-
ningsmyndigheter och kommuner fyller ut blankettstraffstadganden
med fingelse 1 straffskalan pd ett sddant sitt att den girning som
dirigenom straffbeliggs anges helt eller 1 det visentliga i myndig-
heternas eller kommunernas féreskrifter. Med anledning av Hogsta
domstolens avgérande togs fingelse bort ur straffskalorna i samband
med inférandet av nu gillande livsmedelslag och lagen om foder och
animaliska biprodukter. Straffbestimmelserna var till den 1 januari
2019 konstruerade som sddana blankettstraffbud som avsigs i Hogsta
domstolens dom.

Under r 2017 gjordes en 6versyn av sanktionssystemen 1 livs-
medelslagen och lagen om animaliska biprodukter. Den utredning
som hade som uppdrag att limna férslag till nya straffbestimmelser
(se promemorian Ds 2017:05) 1 livsmedelslagen och lagen om foder
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och animaliska biprodukter féreslog en lagteknisk konstruktion
med en heltickande straffbestimmelse i lag med en girningsbeskriv-
ning fér de overtridelser som bér kunna straffas med fingelse.
Forslaget kom sedermera att foreslds av regeringen i propositionen
2017/18:165 och antas av riksdagen.

Regeringen konstaterade 1 propositionen 2017/18:165 (s. 33) att
det finns flera mojliga sitt att utforma en straffbestimmelse med
fingelse 1 straffskalan pd det aktuella omridet. Ett sitt var enligt reger-
ingen att ange de straffbara girningarna i en brottsbeskrivning som
avser att ticka in hela det straffbara omridet, likt den lagstiftnings-
teknik som anvints for flera av straffbestimmelserna 1 brottsbalken
och idven 1 olika specialstraffrittsliga lagar, t.ex. lagen (1951:649) om
straff foér vissa trafikbrott, narkotikastrafflagen (1968:64), skatte-
brottslagen (1971:69) och lagen (2000:1225) om straff for smugg-
ling. Fordelarna med en brottsbeskrivning ir enligt regeringen, att det
framgdr direkt av straffbestimmelsen vilken typ av agerande eller
underlatelse som ir straffbar. Nir det omkringliggande regelverket ir
omfattande innebir det ocks3 att sjilva lagen inte tyngs av omfattande
hinvisningar. En sidan konstruktion gor dessutom bestimmelsen
mindre kinslig f6r forindringar pd andra hill i regelverket.

Mot att ange de straffbara girningarna i en brottsbeskrivning
kunde enligt regeringen anféras att regleringen riskerar att bli alltfér
vag och att det straffbara omridet sdledes kan bli alltfér vidstricke
for att det ska vara godtagbart ur rittssikerhetssynpunkt. Enligt
propositionen var det dirfor av storsta vikt att en brottsbeskrivning
utformas s8 att den ir klart avgrinsad och tydlig.

Enligt promemorian (Ds 2017:05) omfattade de allvarliga 6ver-
tridelser som kan bli aktuella pd omridena livsmedel, foder och
animaliska biprodukter inte en stdrre mingd ageranden in att det
utifrdn dessa 1 och for sig skulle vara méjligt att konstruera en inte
alltfor omfattande lista med bestimmelser om vilka brott som ska
bestraffas med boter eller fingelse. Det finns dock, vilket ocks3 fram-
hills 1 promemorian, flera nackdelar med en sddan konstruktion. For
att kunna komma 4t straffvirda beteenden krivs att straffbestimmel-
serna kan tillimpas med viss flexibilitet utan att kraven pd ritts-
sikerhet dsidositts. Vid en upprikning av straffbara overtridelser
finns risk for att vissa typer av férfaranden faller utanfor det straff-
bara omrddet. Det ir t.ex. inte rimligt att bara ett enstaka handlande
som ger upphov till en allvarlig effekt kan straffas med fingelse, utan
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att dven ett handlande som innebir att det finns minga sm4 brister
som tillsammans inneburit en risk f6r minniskors eller djurs liv eller
hilsa kan straffas pd ett adekvat sitt. I det sistnimnda fallet kan det
vara sd att varje enskild brist inte ir s3 allvarlig att det bér kunna bli
aktuellt med fingelse, men att férfarandet som helhet diremot kan
ha inneburit s3 allvarliga konsekvenser att fingelse bor kunna
aktualiseras. Vid en upprikning riskerar man att den typen av fér-
faranden faller utanfor det straffbara omradet. Vidare kan évertri-
delsernas karaktir komma att dndras éver tid. Vid en tydligt utfor-
mad brottsbeskrivning som ticker in en stor variation av ageranden
minskar risken att allvarliga évertridelser som man inte férutsett
faller utanfér bestimmelsen. Till detta kommer att en klar och tydlig
brottsbeskrivning kan betraktas som mer littbegriplig for den en-
skilde dn alternativet att ha en lista med uppriknade 6vertridelser.
Regelverket pd omrddena livsmedel och foder och animaliska bipro-
dukter ir omfattande och dven om det finns en hinvisning i lagen till
en handlingsregel dr det inte sjilvklart att detta framstdr som tydligt
for den enskilde. Med beaktande av de minga ginger generellt av-
fattade EU-rittsliga reglerna pd de hir aktuella omrddena ir det inte
heller sjilvklart att en hinvisning ir tydliggérande. Om det i stillet
ir beskrivet 1 lagen vilka handlanden som omfattas ger 1 stillet sjilva
lagbestimmelsen den enskilde mojlighet att 3 insikt 1 vad som ir
straffbelagt.

Motsvarande bedémning gjordes avseende lagen (2006:805) om
foder och animaliska biprodukter som ir uppbyggd pd samma sitt
som livsmedelslagen.

6.6.3  Brottsbeskrivning kombinerad med hdnvisningar
till andra férfattningar

En straffbestimmelse kan innehélla bide en brottsbeskrivning med
tilligg for girningar som sitts 1 férhallande till ett hinvisat regelverk
som fyller ut straffbestimmelsen. Straffbestimmelsen om miljofar-
lig kemikaliehantering 1 29 kap. 3 § férsta och andra stycket miljs-
balken ir konstruerad pd det sittet. Bestimmelsen och lagstift-
ningsmotiven framgdr nirmare av avsnitt 6.5.2.

29 kap. 3§ For miljofarlig kemikaliehantering déms till boter eller

fingelse 1 hogst tvd ir den som med uppsét eller av grov oaktsamhet tar
befattning med en kemisk produkt, bioteknisk organism eller vara som
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innehdller eller har behandlats med en kemisk produkt utan att vidta de
skyddsatgarder, produktval eller férsiktighetsmitt i vrigt som behdvs
pd grund av produktens, organismens eller varans inneboende egenska-
per och genom denna underlitenhet orsakar eller riskerar att orsaka
skada pd minniskor eller 1 miljén.

For miljofarlig kemikaliehantering déms dven den som med uppsit
eller av oaktsamhet

1. bryter mot ett férbud att sprida bekimpningsmedel enligt 14 kap.

78,

2. bryter mot ett forbud eller en foreskrift om en skyddsitgird, ett
produktval eller ett annat forsiktighetsmitt som regeringen har
meddelat med stéd av 14 kap.,

[..]

22.1 egenskap av innehavare av ett produktgodkinnande av en
biocidprodukt inte ser till att produkten innehiller bestindsdelar som
avskricker frin konsumtion enligt vad som krivs i artikel 69.1 andra
stycket andra meningen 1 férordning (EU) nr 528/2012.

Valet av denna lagstiftningsteknik, dvs. att en brottsbeskrivning an-
vinds 1 kombination med en upprikning av straffbara dvertridelser,
beaktades dven som alternativ i propositionen till 28 a § livsmedels-
lagen. Regeringen anférde d3 att flera av miljobalkens straffbestim-
melser bestdr av en inledande girningsbeskrivning som &tf6ljs av en
upprikning av artiklar i EU-férordningar. Med en sidan utformning
uppnds enligt regeringen foérdelarna med en heltickande girnings-
beskrivning samtidigt som det ocksd tydliggors vilka évertridelser
som 1 alla hinseenden ir straffbara. Emellertid gor sig de nackdelar
med en lista som beskrivits gillande dven di en lista kombineras med
en brottsbeskrivning. Regeringen ifrigasatte ocksi om det finns
behov av en upprikning vid sidan av en girningsbeskrivning som ir

klart och tydligt utformad.”

6.6.4  Straffbestammelser med varierande grad av extern
normutfylinad

Som behandlats nirmare 1 avsnitt 5.1.2 finns det inom rittsveten-
skapen olika uppfattningar om var grinsen gir mellan vad som kan
betraktas som en fullstindig brottsbeskrivning jimfért med en
straffbestimmelse vars utfyllnadsnormer i s stor omfattning méste
himtas pd annat héll, att bestimmelsen ska betraktas som ett blankett-

31 Prop. 2017/18:165. s. 34.
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straffbud. Att klassificera alla dessa mellan- eller blandvarianter ir
varken enkelt eller okontroversiellt. De exempel som foljer nedan
visar pd den spinnvidd av variationer som har utvecklats under ling
tid. Huruvida en straffbestimmelse ir tinkt att behandlas som full-
stindig brottsbeskrivning eller blankettstraffbud och huruvida det
bér uppstillas krav pa subjektiv tickning dven 1 férhéllande till de
bakomliggande normernas existens och innehdll framgdr sillan av
bestimmelsernas forarbeten, utan frigan utreds I stillet férst nir ett
mal ska avgoras i domstol.

Straffbestimmelserna nedan ir bide sidana som kriver norm-
utfyllnad av normer frin EU-ritten och sidana som ir avhingiga
rent inhemsk normbildning. Vissa av exemplen ir hinvisningsnor-
mer 1 svensk forfattning som bdde implicit och explicit hinvisar till
normer som himtas pd annat hill in i sjilva bestimmelsen. Sidana
hinvisningsnormer kan t.ex. innehdlla hinvisningar till ”vad som
giller for uppgiften”, ”de 6vriga uppgifter som Skatteverket beho-
ver” och vad som typiskt sett ir dgnat att utsitta ndgon for “andras
missaktning”. Bestimmelserna har gemensamt att den som tillimpar
dem miste s6ka svaren 1 andra regelverk in sjilva straffbestimmelsen
och att dessa regelverk inte framgdr uttryckligen av straffbestim-
melsen. Bestimmelserna 1 skatteforfarandelagen, som innehéller en
blandning av mer eller mindre slutna, uttryckligt angivna och norm-
givningsexterna dynamiska hinvisningar 1 kombination med en helt
dppen bestimmelse, anger vad en person miste gora for att undgd
skattetilligg. Slutligen framgér ett exempel frin lagen om straff for
smuggling, som ir exempel pd en lagstiftningsteknik som endast
anger vilket rittsomrdde som reglerar de handlingsnormer som ska fol-
jas. Straffbestimmelsen i1 smugglingslagen sanktionerar sdledes, likt
skatteforfarandelagen, inte sjilva handlingsnormen, utan att bryta
mot den. Handlingsnormen kan i sin tur sedan vara sddan att den
anses omfatta ocksd omrdden dir EU har normgivningskompetens,
t.ex. vissa av EU:s bestimmelser som tullar.

Genom att analysera nedan dtergivna bestimmelser, lagférarbe-
ten och hur bestimmelserna har kommenterats i praxis, okar for-
stielsen for var grinserna gir f6r normgivningsexterna hinvisningar
ur ett legalitetsperspektiv. Jimforelser mellan bestimmelser som
hinvisar explicit till EU-bestimmelser och bestimmelser som impli-
cit eller inte alls hinvisar till EU-bestimmelser, kan visa vilken bety-
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delse det har for bestimmelsens utformning om den hinvisade nor-
men finns i en EU-bestimmelse eller framgir av svensk f6rfattning.

Subventionsmissbruk

BrB 9kap.3b §

Den som, i strid med féreskrifter eller villkor, anvinder ett bidrag eller
utnyttjar en fé6rman som finansieras &ver eller pd annat sitt piverkar
Europeiska unionens eller Europeiska atomenergigemenskapens bud-
getar for ett annat indamal dn det som bidraget eller férmanen har
beviljats fér, déms fér subventionsmissbruk till béter eller fingelse 1
hogst tvd &r. I ringa fall ska det inte démas till ansvar.

Skyddet av EU:s finansiella intressen har varit en prioriterad friga
f6r medlemsstaterna sedan 1960-talet. Ett genombrott 1 frigan om
dtgirder till skydd foér de finansiella intressena kom genom EU-
domstolens avgdrande i m3l C-68/88%. I avgdrandet slog domstolen
fast att medlemsstaterna ir skyldiga att skydda de gemensamma
finansiella intressena pd samma sitt som de skyddar egna allminna
medel. Pifsljderna f6r sidana oegentligheter skulle enligt domstolen
vara effektiva, proportionella och avskrickande. Avgorandet avspeg-
las numera 1 artikel 325 1 Férdraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt (EUF-fordraget).

Den 26 juli 1995 antogs en konvention om skydd av Europeiska
gemenskapernas finansiella intressen (bedrigerikonventionen). Syftet
med konventionen var att sikerstilla 6verensstimmelse 1 friga om
medlemsstaternas straffrittsliga skydd mot bedrigerier som riktade
sig mot unionens finansiella intressen.” Sveriges genomférande av
bedrigerikonventionen och tilliggsprotokollen féranledde vissa for-
fattningsindringar, bl.a. inférande av subventionsmissbruksbrottet.

Av propositionen som féregick inférandet av bestimmelsen om
subventionsmissbruk, prop. 1998/99:32, framgér foljande.

Bestimmelsens tillimpningsomrdde ir begrinsat till situationer
dir ett bidrag eller en formén beviljats 1 enlighet med gillande regel-
verk. For straffrittsligt ansvar stills 1 paragrafen upp ytterligare for-
utsittningar. Den forsta forutsittningen dr att bidraget eller for-
ménen ska anvindas eller utnyttjas 1 strid med de foreskrifter eller

32 Kommissionen mot Grekland, C-68/88, EU:C: 1989:339, punkt 24.
3 Ds 2018:34s. 17 £.
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villkor som giller f6r mottagaren. Foreskrifterna kan antingen ha
utfirdats pd unionsnivd t.ex. i en férordning eller pd nationell niv.
De villkor som stills upp fér anvindandet av bidraget eller férmanen
framgar av beslutet om beviljandet av bidraget eller f{érmé&nen. Straft-
ansvar kan utkrivas endast {6r uppsdtliga girningar. Girningsman-
nen ska sdledes ha kinnedom om de foreskrifter eller villkor som giller
for bidraget eller formdnen. Likasd krivs att girningsmannen inser att
bidraget eller férménen anvinds eller utnyttjas felaktigt. Hans upp-
sdt ska ocksi omfatta att det som missbrukats helt eller delvis ut-
gjorts av EU-medel. Samtliga omstindigheter ska vara tickta av
girningsmannens uppsat.”*

Skattebrott

2§ Den som pd annat sitt in muntligen uppsdtligen limnar oriktig
uppgift till myndighet eller underl3ter att till myndighet limna deklara-
tion, kontrolluppgift eller annan f6reskriven uppgift och dirigenom ger
upphov till fara f6r att skatt undandras det allminna eller felaktigt till-
godoriknas eller dterbetalas till honom sjilv eller annan déms f6r skatte-
brott till fingelse i hogst tvd 4r.

Skattebrottet dr en normgivningsextern straffbestimmelse pd det
sittet att rekvisitet “oriktig uppgift” miste tolkas utifrdn de mate-
riella bestimmelserna i skatte- och avgiftsforfattningarna. Det finns
sdledes inte nigon definition 1 skattebrottslagen av detta uttryck.
Inneborden bestims i stillet med ledning av bestimmelserna 1 den
skatteforfattning som 1 det enskilda fallet reglerar skattskyldigheten.
Ett fértigande av en omstindighet kan 1 vissa fall vara att jimstilla
med ett oriktigt uppgiftslimnande.”

Att forhillandevis komplicerade skatterittsliga bedémningar kan
avgora huruvida en uppgift ska anses som “oriktig” framgir bl.a. av
svarigheten att beddma de skatterittsliga effekterna av s.k. karusell-
bedrigerier’®. Huruvida en i och for sig korrekt uppgift om ingdende
mervirdesskatt skulle anses utgdra en oriktig uppgift i skattebrotts-
lagens mening, p.g.a. kinnedom om ett bakomliggande mervirdes-
skattebedrigeri skulle innebira en timligen lingtgdende utvidgning

3* Prop. 1998/99:325. 90 {.

35 Prop. 1995/96:170 s. 61 och Hégsta domstolens avgérande av den 21 september 2018 i mil
nr B 5042-17.

*En form av mervirdesskattebedrigeri. f6r en nirmare genomging av sjilva brottet, se
Ds 2018:34 s. 36 ff.
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av uttrycket oriktig uppgift. Sedan frigan vid prévning 1 hovritten
delat hovrittens ledaméter 1 tvd motsatta uppfattningar, meddelade
Hogsta domstolen provningstillstdnd 1 frigan om en féretridare
genom att yrka avdrag for ingdende mervirdesskatt ska anses ha
limnat oriktig uppgift i den mening som avses i skattebrottslagen
(1971:69). Hogsta domstolen besvarades frigan jakande, dvs. att de
yrkade avdragen under dessa omstindigheter skulle ses som att orik-
tiga uppgifter hade limnats.”

26 kap.

18 § En skattedeklaration ska innehilla

1. nédvindiga identifikationsuppgifter,

2. uppgift om den redovisningsperiod som redovisning limnas fér,
och

3. de ytterligare uppgifter som Skatteverket behver for att kunna
berikna och kontrollera skatten och avgifterna.

31 kap.

2§ Eninkomstdeklaration ska innehilla

1. nddvindiga identifikationsuppgifter,

[.]

5.de uppgifter som bebivs {6r berikning av pensionsgrundande
inkomst enligt 59 kap. socialférsikringsbalken, samt

6. de uppgifter som behovs {6t att avgdra om en begrinsat skattskyldig
uppfyller kraven for att f3 allminna avdrag enligt 62 kap. 5-8 §§ eller
grundavdrag enligt 63 kap. inkomstskattelagen.

3§ Den som ir deklarationsskyldig ska ocks8 limna de dvriga uppgifier
som Skatteverket behiver for att kunna fatta riktiga beslut om slutlig skatt
och beslut om pensionsgrundande inkomst.

37 Hogsta domstolens dom av den 21 september 2018 i mil nr B 5042-17 (Overklagande av Svea
hovritts dom av den 20 oktober 2017 i mél nr B 7148-1).
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49 kap.

4§ Skattetilligg ska tas ut av den som pa ndgot annat sitt in muntligen
1. under f6rfarandet har limnat en oriktig uppgift till ledning f6r egen
beskattning, eller
2. har limnat en oriktig uppgift i ett mil om egen beskattning.
Skattetilligg enligt forsta stycket 2 fir dock tas ut bara om uppgiften
inte har godtagits efter prévning i sak.

5§ En uppgift ska anses vara oriktig om det klart framgar att

1. en limnad uppgift ir felakrig, eller

2. en uppgift som ska limnas till ledning for beskattningen har ute-
limnats.

Syftet med skattetilligg r att forma den uppgiftsskyldige att 1 t.ex.
en deklaration limna tullrickligt med uppgifter for att Skatteverket
ska kunna fatta riktiga beskattningsbeslut. Vilka uppgifter som ska
limnas 1 en deklaration framgdr av 31 kap. skatteférfarandelagen
(2011:1244), SFL, nir det giller inkomstdeklarationer och av 26 kap.
SFL nir det giller skattedeklarationer. Forutom de mer specifika
bestimmelser om innehéllet 1 en inkomstdeklaration som finns 1
31 kap. SFL finns ocksd en bestimmelse om att den som ir dekla-
rationsskyldig ska limna de dvriga uppgifter som Skatteverket behiver
for att kunna fatta riktiga beslut (31 kap. 3 § SFL). Motsvarande
bestimmelse nir det giller skattedeklarationer finns i1 26 kap. 18 § 3
SFL. Av denna bestimmelse framgir att en skattedeklaration ska
innehdlla de ytterligare uppgifter som Skatteverket behover for att
kunna berikna och kontrollera skatten och avgifterna.

Bestimmelserna i 26 kap. 18 § 3 och 31 kap. 3 § SFL ir av central
betydelse. En deklarationsskyldig person som inte limnar en uppgift
som behdvs for att Skatteverket ska kunna fatta ett riktigt beslut
anses ha limnat en oriktig uppgift och riskerar dirmed att {8 betala
skattetilligg.” Skattetilligg har straffrittslig karaktir, vilket framgar
av flera rittsfall frn sdvil Europadomstolen som frin Hogsta for-
valtningsdomstolen och HD (se bl.a. NJA 2014 5. 377).

Som utgdngspunkt anses det inte som en oriktig uppgift att den
skattskyldige 1 en ingiven handling framstiller ett yrkande som en-
ligt gillande normer inte leder till den skattemissiga f6ljd som den
skattskyldige forestiller sig. En férutsittning for att ett sddant orik-
tigt yrkande inte ska ses som en oriktig uppgift ir att de objektiva
omstindigheter som yrkandet grundar sig pd ir fullstindigt och

38 Se t.ex. prop. 2010/11:165 del 2 s. 817.
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riktigt redovisade. Aven oriktiga yrkanden kan vara att bedéma som
oriktiga uppgifter om grunderna fér yrkandet anges pd ett miss-
visande sitt, genom en oriktig eller ofullstindig redogérelse for
bakomliggande sakférhillanden. Om ett oriktigt yrkande framstills
utan nigon nirmare redogérelse for de forhillandena, ir det friga
om en oriktig uppgift 1 de fall dd yrkandet, typiskt sett, medfor ett
pistdende i sak och det pistdendet saknar verklighetsunderlag.”

Lagrddet yttrade® sig i lagstiftningsarbetet som resulterade i lag
(2001:1227) om sjilvdeklarationer och kontrolluppgifter (som seder-
mera ersattes av skatteférfarandelagen genom SFS 2011:1244). Lag-
radet ansdg att frigan kan stillas om den lagtext som de avsedda verk-
stillighetsforeskrifterna ska “fylla ut”, nimligen ”de uppgifter som
behovs f6r taxeringen”, verkligen har den konkretionsgrad som till3-
ter att verkstillighetsféreskrifter meddelas 1 anslutning till den. Lag-
rdet uppgav att iven om rddet kunde ha férstdelse f6r svirigheten
att 1 lag nidrmare ange vilka uppgifter som ska limnas i en sjilv-
deklaration for niringsverksamhet, ansdg radet att ddvarande mera
specifika lagreglering av uppgiftsskyldigheten var en sikrare grund
for verkstillighetsforeskrifter in den som det remitterade férslaget
inneholl. Lagridet forordade dirfor att ddvarande bestimmelse skulle
foras over tll den nya lagen. I detta sammanhang kan noteras att
exemplifieringen 1 lag (2001:1227) om sjilvdeklarationer och kon-
trolluppgifter, som sedan férdes 6ver till skatteforfarandelagen, hade
inforts efter Lagridets divarande ifrigasittande 1 det lagstiftnings-
drendet om lagtexten 1 3 kap. 5 § forsta stycket LSK — ”de uppgifter
som behévs for taxeringen” — hade den konkretionsgrad som tilliter
att verkstillighetsforeskrifter meddelas i anslutning till dem
(prop. 2001/02:25 s. 336 £.).

Tjinstefel

20 kap. 1 § forsta stycket (tjinstefel)

Den som uppsitligen eller av oaktsamhet vid myndighetsutdvning genom
handling eller underlitenhet dsidositter vad som galler for uppgiften skall
démas for tjinstefel till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r. Om girningen

* Hogsta domstolens dom av den 21 september 2018 i mil nr B 5042-1 med vidare hinvis-
ningar till prop. 1971:10 s. 247, prop. 2002/03:106 s. 116, prop.2010/11:165 s. 944 f. och
RA1981 1:25.

0 Lagridsyttrande av den 15 juni 2001, se prop. 2001/02:25 s. 337.

146



SOU 2020:13 Kartlaggning av lagstiftningstekniker for straffbestimmelser

med hinsyn till girningsmannens befogenheter eller uppgiftens samband
med myndighetsutdvningen i 6vrigt eller till andra omstindigheter ar att
anse som ringa, skall inte démas till ansvar.

Som anférts 1 avsnitt 5.1.2 framgar det inte klart var grinsen gir for
vilken typ av straffstadganden som ir att anse som blankettstraff-
bud.

Straffbestimmelsen om tjinstefel hinvisar till bestimmelser som
kan finnas 1 annan form in lag. I bestimmelsen straffbeliggs nim-
ligen att uppsitligen eller av oaktsamhet vid myndighetsutévning
genom handling eller underldtenhet dsidositta vad som giller f6r en
uppgift. Bestimmelsen ir ett av flera exempel som visar att nigon
skarp grins mellan blankettstraffbud och andra stratfbud som sank-
tionerar dvertridelser av regler pd andra hill dn 1 den férfattningen
kan vara svér att dra.

Straffbestimmelsen om tjinstefel 1 20 kap. 1 § BrB behandlades 1
Hogsta domstolens avgérande INJA 2008 s. 567. Den friga som
behandlades 1 milet var om tjinstefelsbestimmelsen med sin hin-
visning till "vad som giller f6r uppgiften”, uppfyller RF:s principiella
krav pd att straffbestimmelser med fingelse 1 straffskalan ska beslu-
tas av riksdagen. Eftersom uttrycket inte preciseras nirmare 1 for-
fattningstexten kan bestimmelsen behéva fyllas ut av andra normer
in lag. Hogsta domstolen kom emellertid fram till att tjinstefels-
bestimmelsen innehdller en fullstindig beskrivning av den straff-
belagda girningen. Enligt HD kan de utfyllande normer som finns 1
bl.a. myndighetsféreskrifter ges betydelse vid provningen, men de
utgor inte en del av sjilva brottsbeskrivningen. HD ansig alltsd att
bestimmelsen om tjinstefel inte utgdr ett otilldtet blankettstraff-
bud. HD anférde bl.a. féljande:

Lagbestimmelsen innehiller en beskrivning av den straffbelagda gir-
ningen och framstdr i den meningen som i och fér sig fullstindig. Att
olika normer och pibjudna handlingsmonster fir vigas in 1 bedém-
ningen om en viss handling eller underldtenhet strider mot vad som
giller for uppgiften och dirigenom indirekt kan paverka straffansvaret
innebir inte att den straffbelagda girningen beskrivs i1 andra rittsregler
in lagbestimmelsen. Med andra ord utgér de olika utfyllande normer
som kan ges betydelse vid prévningen inte en del av sjilva brotts-
beskrivningen i straffbestimmelsen. Det kan dirmed inte ur RF hir-
ledas ett krav p4 att alla utfyllande normer av detta slag skall vara beslu-
tade i den ordning som férutsitts vid straffbestimmelser med fingelse i
straffskalan.
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HD:s avgorande har direfter kommenterats i olika sammanhang,
bl.a. av Lagridet i lagstiftningsarbetet om vissa dtgirder mot illegala
vapen (se prop.2011/12:109 s. 70 ff.). T detta yttrande betonade
Lagriddet (a. prop. s. 73) att HD vare sig 1 NJA 2005 s. 33 eller i
senare avgoranden har gjort gillande att det skulle gilla nigot
absolut férbud mot att blankettstraffbud med fingelse i straffskalan
utfylls av normer fran annat hill. Som ett tydligt exempel p3 ett fall
nir ett sidant férbud inte giller hinvisade Lagradet till 2008 &rs fall
om tjinstefel. Enligt Lagridet torde HD:s uttalande i detta avgo-
rande — om att de olika utfyllande normer som kunde ges betydelse
vid provningen 1 det aktuella fallet inte var en del av sjilva brotts-
beskrivningen — {4 ses som en precisering av uttryckssittet 1 2005 rs
fall dir RF:s f6rbud angavs avse utfyllnad ”p8 ett sddant sitt att den
girning som hirigenom straffbeliggs anges helt eller 1 det visentliga
1 deras foreskrifter”.

Ett annat exempel som bygger pd samma lagstiftningsteknik ir
20 kap. 3 § brottsbalken om brott mot tystnadsplikt, som straftbelig-
ger att roja ndgon uppgift som han eller hon ir pliktig att hemlighdlla
enligt lag eller annan férfattning eller enligt férordnande eller forbe-
hall som har meddelats med st6d av lag eller annan forfattning. Brott
mot tystnadsplikt kan straffas med boter eller fingelse 1 hogst ett ar.

Ytterligare ett exempel pd en straffbestimmelse som bygger pd
normer som bestims pd annat hill dn i straffbestimmelsen ir for-
talsbrottet 1 5 kap. 1 § brottsbalken. Fortal innebir att utpeka ndgon
sdsom brottslig eller klandervird 1 sitt levnadssitt eller eljest limnar
uppgift som dr dgnad att utsitta denne for andras missakining. Straffet
for fortal dr boter. Utgdngspunkten f6r beddmandet av en persons
anseende dr den sociala virderingen pd dennes ort och inom den egna
samhillsgruppen eller personkretsen. Den som utan tvingande skl
dventyrar sin nistas heder och ira fir finna sig i att bli démd fér
fortal.*! Aven for foregingaren till fortalsbestimmelsen (smddelse)
krivdes att ndgon tillskrevs handling som kunde leda till att denne
utsitts for andras missaktning for att en handling ska vara krimina-
liserad. Huruvida s8 var fallet berodde pd normer f6ér vad som anses
vara godtagbart handlande, vilka &terfinns bade 1 rittsliga och mora-
liska regler utan direkt hinvisning. Tillimpningens avhingighet av
utanférstdende normer ges dd en implicit utformning; brottsbeskriv-
ningarna formuleras utan att dylika normer framhivs. Bestimmel-

! Brottsbalken, kommentar till 5 kap. 1 §, Zeteo 30 november 2018.

148



SOU 2020:13 Kartlaggning av lagstiftningstekniker for straffbestimmelser

serna kan alltsg sidgas ha en "formellt fullstindig utformning och det
faktiska behovet av kunskap om utanférstdende normer konkre-
tiseras forst i samband med rittstillimpning”.*

Lagen (2000:1225) om straff for smuggling inneh3ller inte nigra
direkta hinvisningar till EU-ritten. Bestimmelser om handelsavtal,
begrinsningar och tullar pd handel med varor som hirror frdn linder
utanfér EU omfattas emellertid av EU:s normgivningskompetens.
Genom rittsfallet refererat i NJA 2007 s. 227 utgdr smugglingslagen
exempel pd hur lagstiftningar som inte uttryckligen hinvisar till EU-
ritten kan omfattas nir det omride som regleras i bestimmelsen
omfattas av EU:s normgivningskompetens (som 1 detta fall frigor
om tullar och handelsavtal). Hogsta domstolen kom i avgdrandet
fram tll att straffbestimmelsen 1 8 § smugglingslagen om ”tull,
annan skatt eller avgift” ir tillimplig dven 1 friga om en i ridets for-
ordning (EG) 1470/2001 foreskriven antidumpningstull. Skyldig-
heten att informera sig om de utfyllande normerna, dvs. gillande ritt
enligt bestimmelsen, avsig siledes inte bara svenska bestimmelser,
utan omfattar dven de EU-rittsliga bestimmelserna enligt nimnda
férordning.

6.7 Internationell utblick — sanktionsbestammelser
i urval av EU:s medlemsstater

6.7.1 Finland

Den finska strafflagen kriminaliserar vissa sirskilt angivna girningar,
bl.a. att uppsétligen eller av grov oaktsamhet i betydande omfattning
fiska 1 strid med lagen om fiske — som 1 sin tur dr uttryckligen sub-
sididr 1 foérhdllande till Europeiska unionens lagstiftning om den
gemensamma fiskeripolitiken — eller 1 strid med vad som 1 allmin
eller sirskild foreskrift bestims om fredning av fisk och krifta, fingst-
redskap, bedrivande av fingst, fingstforbud, fingstbegrinsning eller
om minimimdtt for fisk eller krifta. Straffet for fiskebrott ir boter
eller fingelse 1 hogst tva &r (48 a kap. 2 § strafflagen).

Genom att straffbestimmelsen hinvisar ull overtridelser av
sddant som framgdr i allmdn eller sirskild foreskrift inom vissa om-
rdden, bla. fredning av fisk, fir straffbestimmelsen kategoriseras

2 Frinde 1989 s. 246 {. dven hinvisad till i bl.a. Petter Asp, EU och straffritten s. 255.
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som teknik 2 enligt systemet ovan; 6ppen och dynamisk hinvisning
med vissa begrinsande rekvisit som ger bestimmelsen en ram.

Utover det straffrittsliga forfarandet har Finland ett omfattande
system med &vertridelse- och pafoljdsavgifter. Enligt 7 kap. 49 och
51 §§ lagen om ett paféljdssystem f6r och tillsynen éver den gemen-
samma fiskeripolitiken, kan Landsbygdsverket pafora dvertridelse-
avgift for ett antal (49 punkter) sirskilt angivna girningar/under-
l3telser att folja sirskilt angivna EU-bestimmelser, som t.ex. att
underldta att iaktta bestimmelserna om fiskefartygs mirkning eller
handlingar i artikel 6 eller 7 i kommissionens kontrollférordning.
Vad som avses med kommissionens kontrollférordning definieras
tillsammans med ett antal andra EU-rittsakter i samma lag (Lagen
om ett paféljdssystem fér och tillsynen éver den gemensamma
fiskeripolitiken). Ingen av de sirskilt angivna EU-rittsakterna anges
1viss lydelse eller som antagen vid visst datum.

Landsbygdsverket har pd motsvarande sitt dirutéver mojlighet
att pafora pdfolidsavgift tor allvarliga évertridelser av andra sirskilt
angivna EU-bestimmelser.

Enligt 7 kap. 57 § lagen om ett pdfsljdssystem for och tillsynen
over den gemensamma fiskeripolitiken, framgar att fastin en girning
eller férsummelse som avses 149 eller 51 §§ kan bedémas uppfylla de
rekvisit for brott som avses i strafflagen eller 1 ndgon annan lag, far
eftergift ske i friga om anmilan, férundersékning, 8tal eller straff,
om en Svertridelseavgift eller pdfoljdsavgift provas vara en tillricklig
pafoljd. Vid bedémningen av drendet beaktas hur skadlig eller all-
varlig girningen eller férsummelsen varit, om den upprepats, den
vinning som erhdllits genom girningen eller férsummelsen, stor-
leken pd den forvintade overtridelseavgiften eller paféljdsavgiften
samt det straff som férvintas f6r brottet och andra konsekvenser for
den som ansvarar {or girningen eller férsummelsen.

For en girning som avses 1 49 eller 51 § kan 3tal inte vickas och
dom inte meddelas, om samma person redan har pforts en dver-
tridelseavgift eller en pdfoljdsavgift 1 samma drende.

Av finska regeringens proposition RP 107/2014 rd fér lagen om
ett pafoljdssystem for och tillsynen éver den gemensamma fiskeri-
politiken (lag 1188/2014), framgir bl.a. att Finland tog bort en
tredje punkt 1 48 kap. 2 § strafflagen som uttryckligen hinvisade till
utforandet av vissa girningar i strid med EU:s férordningar om den
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gemensamma fiskeripolitiken. Den borttagna bestimmelsen (tredje
punkten) hade foljande lydelse:

Den som uppsétligen eller av grov oaktsamhet

3) fiskar med fiskeredskap eller fiskemetoder som ir férbjudna eller
under sidan tid fiske dr férbjudet enligt de férordningar om Europeiska
gemenskapens gemensamma fiskeripolitik som utfirdats med std av
artikel 37 1 Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen eller
enligt sddana beslut eller bestimmelser som meddelats med stod av
férordningarna, eller

[...]

Av nimnda proposition®” (s. 10) framgir att fastin den lagstiftning
som giller unionens gemensamma fiskeripolitik har antagits genom
férordningar, som ir direkt tillimplig lagstiftning 1 medlems-
staterna, behdver medlemsstaterna likvil 1 de flesta fall nationellt
utfirda bestimmelser som kompletterar férordningarna. De natio-
nella grundlagarna avgor pa vilken niva de bestimmelser som behévs
ska utfirdas. I propositionen konstateras vidare (s. 17), att de gir-
ningar som definieras 1 48 akap. 2§ 3 punkten 1 strafflagen ir
desamma som de som 1 rddets IUU-f6rordning anges vara allvarliga
overtridelser. I propositionen konstateras direfter (s. 56) att de
girningsbeskrivningar som motsvarar de brott som avses i3 punkten
istillet ska vara straffbara som allvarliga Gvertridelser vid ett
administrativt forfarande 1 51 § 1 den foreslagna lagen om ett péi-
foljdssystem for och tillsynen éver den gemensamma fiskeripoli-
tiken. Nir ne bis in idem-regeln ska iakttas underlittas detta avse-
virt, om det inte ir mojligt att vilja mellan alternativa straffpafoljder
fér samma girningar. Det blir dven enligt propositionen svirt att
garantera likabehandling av aktérerna, om pafoljdstorfarandet kan
viljas fritt.

Sammanfattningsvis stroks brott som specifikt utgjorde girningar
som stred mot EU:s fiskeripolitik ur strafflagens 48 a kap. 2 §. I enlig-
het med lagen om fiske 3§ tillimpas i1 férsta hand Europeiska
unionens lagstiftning om den gemensamma fiskeripolitiken eller den
nationella lagstiftning som genomfér den eller av en $verenskom-

* Milet med propositionen var att p ett s kostnadseffektivt sitt som mojlige med beaktande
av Europeiska unionens forpliktelser som féljer av medlemskapet och bestimmelserna i grund-
lagen nationellt genomféra den lagstiftning som giller tillsynen &ver Europeiska unionens
gemensamma fiskeripolitik och paféljderna och i synnerhet ridets och kommissionens IUU- och
kontrollférordningar.
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melse med en frimmande stat och direfter bestimmelserna i fiske-
lagen. Administrativa sanktionsavgifter har siledes fortur vid sank-
tionering av professionella aktorers dvertridelser och eftersom dubbla
straff inte kan démas ut (EU-pafoljdslagens 57 §) for vertridelser av
EU:s bestimmelser, ir strafflagen eller lagen om fiske mera sillan
tillimpliga for det kommersiella fisket. For att ett straffrittslig for-
farande ska bli aktuellt krivs att aktdren uppsdtligen eller av grov
oaktsamhet har fiskat 1 betydande omfattning i strid med gillande
regelverk.

Enligt uppgift frin finska Jord- och skogsbruksministeriet kan
overtridelse- och pafoljdsavgifterna vara mycket hogre in de botes-
straff som utdéms med st6d av lagen om fiske eller strafflagen.

6.7.2 Danmark

Det danska sanktionssystemet pa fiskeomridet bestdr av bade straff-
rittsliga och administrativa sanktioner*’. De straffrittsliga sanktio-
nerna utgdrs av boter och/eller forverkande. De administrativa sank-
tionerna bestdr av bl.a. administrativa boter som utfirdas 1 form av
ett foreliggande som den misstinkte ska godkinna. Om ett sidant
godkinnande inte sker, ska saken provas straffrictsligt.

Enligt 10 § fiskeriloven kan Miljé- och livsmedelsministern fast-
stilla reglerna och foreskriva de dtgirder som ir nddvindiga for att
folja EU:s direktiv for fiske och fiskodling. Ministern kan ocks
faststilla de regler och genomféra de dtgirder som dr nédvindiga for
att folja EU:s forordningar inom fiske och fiskodling. Ministern har
mojlighet att delegera till en myndighet att besluta om sddana regler,
med detta ska 1 s fall beslutas 1 sirskild ordning. P3 fiskeriomridet
ir det for nirvarande ministern sjilv som undertecknar sidana
bestimmelser.

Av 130 § fiskeloven framgdr att om inte hogre straff foreskrivs i
annan lag, ska den straffas med béter som (bl.a.):

— bryter mot eller forséker bryta mot de forordningar och beslut som
avses 1 10 §. (dvs. bland annat Den Europziske Unions forord-
ninger inden for fiskeri og fiskeopdret.)

# Administrativa sanktionsavgifter utfirdas av Milje- og Fedevareministeriet, Fedevaresty-
relsen.
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— overlimnar eller forsoker dverlimna oriktiga eller vilseledande
uppgifter eller doljer eller férsdker att dolja uppgifter som ska till-
handahéllas enligt denna lag eller foreskrifter som meddelats med
stod av denna lag eller de forordningar och beslut som avses 1 10 §.

— underldter att 6verlimna den dokumentation och uppgifter som
ska overlimnas enligt denna lag eller féreskrifter som meddelats
med stéd av denna lag eller de forordningar och beslut som avses 1
10§,

— Straffbestimmelsen i den danska fiskelagen liknar, med sina hin-
visningar till Den Europeiske Unions forordninger inden for fiskeri
og fiskeopdret och begrinsningar till vissa typer av handlingar, den
allmint formulerade bestimmelsen om &vertridelser av EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken genom vissa
typer av handlingar som framgar av 40 § fiskelagen. I denna del ir
straffbestimmelsen 6ppen och dynamisk, dvs. lagstiftningstek-
nik 2 enligt systemet ovan.

De danska bestimmelserna kriminaliserar dven girningar pa f6rsoks-
stadiet, dvs. girningar som innebir att ndgon férsoker bryta mot de
férordningar och beslut som avses i 10 §, alltsd dven EU:s férord-
ningar. Dansk lag anger ocksd uttryckligen att det dr kriminaliserat
att overlimna eller forsoka overlimna oriktiga eller vilseledande
uppgifter samt att dolja eller forsoka att dolja uppgifter som ska till-
handahéllas enligt bl.a. EU:s férordningar samt att underldta att
dverlimna den dokumentation och uppgifter som ska &verlimnas
enligt samma férordningar.

Reaktionen pd girningar som innebir dvertridelser av EU:s f6r-
ordningar pd fiskeriomridet, som omfattas av 130 § fiskeriloven, ir
begrinsat till botesstraff. Eftersom fiskeriloven ir subsidiir 1 férhal-
lande till annan dansk lag med stringare straff kan brott mot EU:s
forordningar emellertid leda till fingelsestraff om de samtidigt utgér
brott mot annan strafflagstiftning som framgir av t.ex. straffeloven.
S& kan vara fallet om girningen exempelvis sker med vald (vold) eller
dven utgdr svig, dvs. att handlingen har begitts genom bedrigliga
girningar.

Girningar som uteslutande utgér overtridelser av EU:s férord-
ningar om den gemensamma fiskeripolitiken, dvs. inte innebir brott
dven enligt annan strafflagstiftning, kan i Danmark siledes inte leda
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till stringare sanktioner in administrativa sanktionsavgifter eller
straffrittsligt utdémda boter.

6.7.3  Tyskland

Tysk ritt innefattar mojlighet att sanktionera 6évertridelser av EU:s
fiskeribestimmelser med bdde administrativa sanktionsavgifter och
genom straffrittsliga forfaranden.

Tyska straffbestimmelser for brott mot fiskeriritten mojliggdr
utdémande av straff bdde f6r ringa brott (Ordnungswidrigkeiten)
och for “regelritta” brott (Straftatbestinde). Regler for straff vid
brott mot EU-ritten &terfinns i fiskelagen om havsvattenfiske — Act
regulating sea fisheries and implementing European Union fisheries
legislation (Sea Fisheries Act — SeeFischG*) — med bétesbelopp i
botesforordningen for havsfiske. Syftet med lagen ir att faststilla
regler for havsfiske utifrdn EU:s rittsakter om havsfiske och skyddet
av fiskbestinden, bevarande av de biologiska resurserna i havet och
EU:s évervakningssystem eller strukturpolitik f6r fiskesektorn (EU:s
fiskerilagstiftning), med sirskilt avseende pd TUU-férordningen™
och kontrollférordningen*” samt EU-rittsakter som antagits utifrin
dessa regelverk. I lagen anges att EU:s rittsakter ska gilla 1 deras
dndrade lydelser (lagens sektion 1 a—c), vilket motsvarar en typ av
dynamiska hinvisningar.

I lagen anges 1 sektion 18 att dvertridelser av ett antal hinvisade
bestimmelser i samma lag, som 1 sin tur anger vissa skyldigheter med
hinvisningar till rdttsakter och beslut som fattats av EU, ska sank-
tioneras med administrativa sanktionsavgifter. Om vissa av dessa
overtridelser (som anges sirskilt i sektion 19) dessutom sker 1 vin-

* Sea Fisheries Act in the version promulgated on 06 July 1998 (Federal Law Gazette I
p. 1791), last amended by Article 1 of the Act of 23 December 2016 (Federal Law Gazette I
p- 3188). I dversittning av tyska jordbruksdepartementet.

#* Rédets férordning (EG) nr 1005/2008 av den 29 september 2008 om upprittande av ett gemen-
skapssystem for att férebygga, motverka och undanréja olagligt, orapporterat och oreglerat fiske
och om idndring av férordningarna (EEG) nr 2847/93, (EG) nr 1936/2001 och (EG) nr 601/2004
samt om upphivande av férordningarna (EG) nr 1093/94 och (EG) nr 1447/1999.

7 Radets férordning (EG) nr 1224/2009 av den 20 november 2009 om inférande av ett kontroll-
system 1 gemenskapen f6r att sikerstilla att bestimmelserna i den gemensamma fiskeripolitiken
efterlevs, om dndring av férordningarna (EG) nr 847/96, (EG) nr 2371/2002, (EG) nr 811/2004,
(EG) nr 768/2005, (EG) nr 2115/2005, (EG) nr 2166/2005, (EG) nr 388/2006, (EG) nr 509/2007,
(EG) nr 676/2007, (EG) nr 1098/2007, (EG) nr 1300/2008, (EG) nr 1342/2008 och upphivande
av férordningarna (EEG) nr 2847/93, (EG) nr 1627/94 och (EG) nr 1966/2006.
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ningssyfte, kommersiellt eller upprepas, ska de I stillet hanteras straff-
rittsligt och kan d3 leda till boter eller fingelse i hogst ett &r.
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7.1 Allmé@nna 6vervdaganden
7.1.1  Att utvdrdera olika lagstiftningstekniker

Av utredningsdirektiven framgir att utredningen ska viga fér- och
nackdelar med olika lagstiftningstekniker for att kriminalisera éver-
tridelser av EU-férordningar samt féresla en eller flera tekniker som
skulle kunna anvindas inom rittsomriden dir det finns ett stort
antal EU-bestimmelser.

EU:s forordningar befinner sig inte pd en ligre konstitutionell
nivd in svensk lag. Konstruktionen med blankettstraffbud som fylls
ut av just EU-bestimmelser har dirfor 1 sig inte ndgra sirskilda ritts-
foljder.! Kriminalisering genom blankettstraffbud fér emellertid
med sig ett antal andra konsekvenser som behéver analyseras och
beaktas innan lagstiftningstekniken viljs som sanktionsform.

7.1.2 Vad avses har med effektivitet?

For att avviga for- och nackdelar med olika kriminaliseringstekniker
miste f6rst bedémas vad som ir just f6r- och nackdelar, vilket 1 sin
tur ir férbundet med de dverviganden som gors vid beslut om att
kriminalisera vissa handlingar. Bland annat bor beaktas huruvida det
finns ett motsatsforhillande mellan effektiviter och legalitet eller
forutsebarbet och vilka lagstiftningstekniker som 1 s fall minimerar
forlust i rittssikerhet vid 6kad effektivitet. Vad som utgor en effek-
tiv straffbestimmelse dr emellertid inte definierat en ging f6r alla
och svaret kan dessutom variera beroende pd 1 vilket sammanhang
frigan stills.

! Se nirmare om detta i NJA 2007 s. 227 som beskrivs nirmare i avsnitt 4.4.4 och 4.5.
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Som framgdr av avsnitt 3.1 och 3.3 ir EU:s medlemsstater skyl-
diga att se till att det finns nationella bestimmelser som gor att en
EU-férordning kan tillimpas 1 praktiken och {2 effektivt genomslag.
Straffbestimmelsen ska innebira att medlemsstaten far kade méj-
ligheter att stivja och ingripa mot oénskade beteenden pi det sitt
som ir mest resurseffektivt och samtidigt ger bist eller 1 vart fall
tillrickligt genomslag. Straffbestimmelsen ska omfatta alla de bete-
enden som lagstiftaren haft for avsikt att kriminalisera. For att vara
effektiv bér 1 manga fall straffbestimmelsen dven vara flexibel i men-
ingen att den inte behéver dndras varje gdng utfyllnadsnormerna, i
dessa fall EU:s forordningar, forindras. Straffbestimmelsen far
samtidigt inte vara alltfor vag och otydlig i forhillande tll de ritts-
sikerhetsprinciper som omfattas av legalitetsprincipen och ska ge till-
ricklig férutsebarhet f6r den enskilde som har f6r avsikt att avhilla sig
frn att betrida det straffbara omridet. En alltfér vagt formulerad
straffbestimmelse kan dven leda till att bestimmelsen helt enkelt inte
har den preventiva effekt som avsetts eller inte tillimpas av ritts-
visendet av legalitetsskil, alternativt att domstolarna kan komma att
stilla krav pd subjektiv tickning dven i férhllande till handlingsnor-
mernas existens och innehdll. Straffbestimmelsen ir i sidana hin-
delser i praktiken inte effektiv. A andra sidan kan en straffbestim-
melse som ir alltfor detaljerat utformad med exakta statiska hinvis-
ningar till EU-bestimmelser bli alltfér omfattande och odverskidlig
for det fall utfyllnadsnormerna ir minga och omfattande eller kom-
plexa, vilket 1 sin tur innebir att en sddan bestimmelse inte bidrar till
okad forstdelse for den enskilde och inte heller ndgon nirmare brotts-
avhillande verkan.

En straffbestimmelses effektivitet kan siledes mitas pd flera olika
sitt. Nir en straffbestimmelses effektivitet diskuteras 1 detta av-
snitt avses fortsittningsvis att den som féretar en straffbelagd girning
1viss hogre grad kan upptickas och lagféras samt att straffbestimmel-
sen ska forvintas paverka frekvensen av aktuell girningstyp negativt.
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7.1.3  Ar blankettstraffbud en lamplig lagstiftningsteknik?

Utredningen har strivat efter att utréna om det finns och ir inda-
mélsenligt att tillimpa en lagstiftningsteknik f6r 6vertridelser av alla
former av EU-férordningar och, om s8 inte ir fallet, skapa ett system
med lagstiftningstekniker som ska vara till hjilp 1 framtida lagstift-
ningsirenden.

En forutsittning for att féresld en teknik eller ett system av tek-
niker 1 enlighet med utredningens ambition, ir att férst f6rstd och
virdera kritiken mot blankettstraffbuden 1 forhillande till bla.
svensk grundlag.

En férenklad princip for férdelningen av kompetens kan sigas
vara, att de fé6r medborgarna mest betydelsefulla och betungande
reglerna ska beslutas genom lag, sirskilt de som begrinsar de grund-
liggande fri- och rittigheterna i 2 kap. RF, vilket till stor del hamnar
inom det som brukar kallas det obligatoriska lagomridet dir riks-
dagen har exklusiv kompetens att besluta om foreskrifter.

Som framgir av avsnitt 6.6.4 ir 6ppet formulerade straffbestim-
melser med normgivningsexternt innehill inte unikt for straffbe-
stimmelser med koppling till EU-férordningar. Straffbestimmelsen
om brott mot tystnadsplikt sanktionerar exempelvis 6vertridelser av
tystnadsplikt enligt vilken forfattning som helst. Tystnadsplikten
foljer emellertid med regelverk pa annat hill som innehéller bestim-
melser om begrinsningar om vad en person fir avslja, medan flera
andra brott i brottsbalken bygger pd normer och regler som inte ir
fullt lika tydligt avgrinsade till annan férfattning, utan dven kan fyllas
av samhillets normer.” Se betriffande sidana brott t.ex. vad som har
skrivits om tjinstefelsbrott och drekrinkningsbrott i avsnitt 6.6.4.

Oppet formulerade straffbestimmelser har kritiserats for att det
kan bli oklart pd vilken normgivningsniv3 straffbestimmelsen egent-
ligen formuleras, dvs. huruvida det ir riksdagen som bestimmer vad
som blir brottsligt eller om det blir upp till den myndighet som for-
mulerar de utfyllnadsnormer som straffsanktioneras. Nir alltfor
liten del ligger inom riksdagens kontroll och innehéllet i visentliga
delar utformas av en forvaltningsmyndighet kan straffbestimmelsen
”underkinnas”, dvs. riskera att inte tillimpas med anledning av HD:s
uttalanden 1 NJA 2005 s. 33. I detta avgorande uttalade HD att dven

2 Se nirmare om just detta brott i Géran Regner, Lagprévning och blankettstraffstadganden —
Négra HD-fall, i Festskrift till Rune Lavin s. 235 ff.
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rekvisiten for det straffbelagda handlandet ingdr 1 det som i princip
ska regleras 1 lag om fingelse kan bestimmas som pfsljd. Denna
normgivningsproblematik hindrar emellertid inte blankettstratfbud
fran att tillimpas s linge utfyllnadsnormerna ir bestimmelser 1 EU-
forordningar, vilket i sin tur framgar av NJA 2007 s. 227°.

Obestimdhetsforbudet innebir, som nirmare behandlas 1 av-
snitt 4.3.1, att straffbestimmelser ska ges ett sidant innehall att det
blir méjligt for den enskilde att undvika att goéra sig skyldig till
straffbara girningar och att piféljden vid en 6vertridelse 1 ndgon
man gir att forutse. Rekvisiten f6r en straffbar girning ska siledes
formuleras noggrant for att sikerstilla férutsebarheten vad giller
dess tillimpning, omfattning och innebérd (lex certa). Obestimd-
hetstérbudet fir dirfér betraktas som en minimiregel eftersom
ambitionen 1 all lagstiftning, 1 synnerhet inom straffritten, miste
vara att utforma s bestimda och tydliga bestimmelser som méjligt.

Som har beskrivits 1 avsnitt 4.3.1 har olika konstruktioner av blan-
kettstraffbud kritiserats for att 1 vissa fall inte inneh8lla ndgon nirmare
beskrivning av den brottsliga girningen eller ens en tydlig hinvisning
till vilka EU-bestimmelser som avses, t.ex. i lagen (1994:1710) om
EG:s férordningar om jordbruksprodukter. Kritik har dock dven rik-
tats mot straffbestimmelser som hinvisar till s§ manga uppriknade
EU-bestimmelser, att straffbestimmelsen ind3 riskerar att upplevas
som odverskidlig, t.ex. vissa av straffbestimmelserna 1 miljobalkens
29 kap. Medan bestimmelser av den forra typen i vissa fall ansetts sd
otydliga att det leder till krav pd subjektiv tickning 1 forhillande till det
bakomliggande EU-regelverkets existens och innehill, kan det senare
alternativet riskera att bli s& komplext att det inte dr begripligt och
riskerar att inte hillas aktuellt och uppdaterat med de férindringar som
eventuellt sker i de EU-férordningar som hinvisas till. Oklarheter i
hinvisningarna eller uppdateringar som drar ut pa tiden kan i sin tur
innebira att 3tal inte vicks vid 6vertridelser eller att friande domar
meddelas med hinvisning till bestimmelserna om villfarelse.

Ju 6ppnare en hinvisning 1 ett blankettstraffbud ir desto storre
ir risken att riksdagen inte kan férutse effekterna av sitt beslut om
en straffbestimmelse, dvs. vilka girningar som p8 sikt kan komma
att omfattas. Detta dr en aspekt som bor vigas in 1 valet av lagstift-
ningsteknik och 1 utformningen av ett eventuellt blankettstratfbud,
dven om det miste antas vara ovanligt att EU-férordningar kom-

3 Se avsnitt 4.3.2.
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pletteras pd ett sddant sitt att helt oférutsebara girningar kommer
att omfattas. Ett alternativ for att minska risken f6r en oférutsedd
utdkning av det straffbara omrddet dr att komplettera blankettstraff-
budet med begrinsande rekvisit. P4 ett principiellt plan skiljer sig
denna situation dock inte frin nir riksdagen beslutar om 6ppna blan-
kettstratfbud som hinvisar till lagstiftning som beslutas av regeringen.

Sammanfattningsvis kan sigas att det knappast ir mojligt att 1 alla
situationer utforma blankettstraffbud som fullt ut tillfredsstiller
sdvil alla de rittssikerhetsaspekter som kan aktualiseras som berit-
tigade krav pd effektivitet och flexibilitet. Blankettstraffbud anvinds
dock fér nirvarande bl.a. — men inte uteslutande — {6r att kriminali-
sera overtridelser av EU-férordningar av de mest skilda slag; allt-
ifrdn mycket omfattande till férhillandevis begrinsade materiella
regelverk frdn EU samt nir straffskalan i straffbestimmelsen inne-
hiller bara boter, men ocksd nir fingelse ingdr i straffskalan. Lag-
stiftningstekniken har betraktats som bade praktisk och effektiv och
har sdledes kommit att accepteras sedan l8ng tid tillbaka — inte minst
sedan Sverige blev en del av EU med de forpliktelser som féljde
medlemskapet.

For att nédvindiga straffbestimmelser ska kunna beslutas och
detta pd ett sitt som dessutom ir praktiskt mojligt for lagstiftaren
kan anvindandet av blankettstraffbud, dven 6ppna sddana, knappast
undvaras. Det bér dock vara mojligt att utifrdn omstindigheterna i
varje enskilt lagstiftningsirende finna en utformning som innebir en
acceptabel nivd avseende sdvil rittssikerhet som effektivitet och
flexibilitet.

7.1.4  Overtriadelsens allvar kan paverka utformningen
av straffbestammelsen

Som anférts ovan bor all lagstiftning syfta till att vara s klar och
tydlig som mojligt, i synnerhet strafflagstiftning. Det ir dirmed inte
sagt att acceptansen for obestimdhet méste vara densamma fér all
typ av strafflagstiftning. Om obestimdhetsférbudet fungerar som
minimiregel for all strafflagstiftning blir nista friga om det kan
finnas anledning att stilla hogre krav pd bestimdhet for vissa straff-
bestimmelser jimfért med andra, dvs. om graden av obestimdhet i
viss man ir flexibel och vad som i s3 fall dr avgérande for vilken niva
av obestimdhet som kan accepteras. Utrymmet {6r obestimdhet bor
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exempelvis rimligen vara mer begrinsat fér bestimmelser som kan f3
allvarliga straffrittsliga konsekvenser for den enskilde, som fingelse-
straff, jimfort med straffbestimmelser som endast kan leda till botes-
straff.

Som har beskrivits nirmare 1 avsnitt 4.3.1 och 4.3.2 uttalade
Hogsta domstolen 1 NJA 2016 s. 3 bla. (p. 20), att legalitetsprin-
cipen motiverar en forsiktig hdllning vid tolkningen av straffrittsliga
bestimmelser och att en forsiktig hdllning dr sirskilt pikallad nir det
ror sig om allvarliga straffrittsliga foljder for den tilltalade. Denna
forsiktiga hillning 1 forhillande till en straffbestimmelses tydlighet
innebir, tillsammans med vad regeringen och Lagridet har uttalat om
fordelarna med tydligt utformade brottsbeskrivningar samt uttalan-
den i doktrinen om att nivdn pd straffhotet bor avspeglas 1 bl.a. valet
av lagstiftningsteknik, enligt utredningen att sirskilt hogt stillda krav
pa straffbestimmelsers tydlighet dr pdkallade nir straffskalan inne-
héller fingelse.

Det finns sdledes enligt utredningen skal att ligga sirskild vikt
vid bestimdhet och tydlighet avseende sddana straffbestimmelser
vars straffskala omfattar fingelse jimfort med straffbestimmelser
som “bara” omfattar botesstraff. Detta innebir emellertid inte att det
skulle vara godtagbart att stilla ligre rittssikerhetskrav for straff-
bestimmelser vars straffskala inte omfattar allvarligare piféljd in
béter jimfort med hur det ser ut 1 dag, dvs. att obestimdhetsforbu-
det utgor grinsen f6r vad som dr acceptabelt 1 otydlighetshinseende.
Nigon sddan slutsats, om ligre stillda krav f6r botesbrottslighet, har
utredningen for dvrigt inte heller kunnat dra utifrdn andra férarbe-
ten, domar eller doktrin p det straffrittsliga omridet.

For det fall det finns anledning att indela straffbestimmelser 1 olika
kategorier med olika krav pa tydlighet finns det siledes enligt utred-
ningen sammantaget skil att gora viss dtskillnad mellan straffbestim-
melser som har fingelse i straffskalan, jimfért med straffbestimmel-
ser som endast innehdller boter. En indelning som sledes grundar sig
1 hur klandervird en 6vertridelse av EU:s regelverk anses vara erbju-
der en logisk systematik som kan tillimpas oavsett vilka omrdden EU
reglerar genom férordningar med krav pa svensk évertridelsesanktio-
nering.
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7.1.5  Strafflagstiftningen i forhallandet till naringsidkare

Den EU-lagstiftning som ir direkt tillimpbar riktar sig i mycket stor
utstrickning mot niringsidkare. Friga kan dirfér uppkomma om
kraven pd en straffbestimmelses tydlighet skulle kunna stillas ligre
utifrdn att straffbestimmelsen huvudsakligen kommer att tillimpas
1 forhllande till niringsidkare. Uttalanden fr&n Europadomstolen
(se avsnitt 4.6) talar visserligen for att krav kan stillas hogre 1 for-
hillande till niringsidkare®, men dessa uttalanden ska ses i ljuset av
att Europadomstolen uttalar sig i forhillande till vad som framgar av
den europeiska konventionen angdende skydd for de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna, EKMR. De krav som
stills pd svenska straffbestimmelser méste klara den svenska straff-
rittens krav pd legalitet. Ndgot tydligt utokat utrymme fér otyd-
lighet for straffbestimmelser som huvudsakligen tillimpas i férhal-
lande till niringsidkare finns inte och utgdngspunkten for de forslag
som hir limnas ir att samma krav ska stillas oavsett vem en bestim-
melse riktar sig till.

Aven om en straffbestimmelse méste vara utformad p4 ett sitt som
gor att det finns rimliga mojligheter att skaffa sig kinnedom om vilka
regler som giller, kan det stillas krav pd efterforskningar och 6ver-
viganden utan att detta innebir att kraven pd tydlighet och precision
ska anses eftersatta. Som HD erinrar om 1 avgdrandet “Laserpekaren
III”° utgdr en enskilds okunnighet om innehillet i en straffbestim-
melse som huvudregel inget férsvar mot att dliggas straffrittsligt
ansvar. En rimlig f61jd av detta dr att den enskilde maste ha mojlighet
att ta reda pd innehillet i straffbestimmelsen genom att ta del av
regleringen (p4 svenska).® Aven om det saknas stod for att ligre krav
pa tydlighet skulle kunna stillas med hinvisning till att ett regelverk
riktar sig till niringsidkare, kan kraven pd efterforskningar ocksd
stillas 1 forhallande till den subjektiva tickningen, t.ex. vad som ska
anses vara oaktsamt i sammanhanget. Hur detta tar sig uttryck i
forhillande till niringsidkare diskuteras nirmare i avsnitt 7.2.2.

* Benimns i Europadomstolens domar som ndringsutévare.
5NJA 2019s. 577.
¢ Se NJA 2019 s. 577 ”Laserpekaren III” (p 10) i avsnitt 4.3.2.
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7.2 Férslag om utformning av straffbestammelser

7.2.1 Behov av ett mer enhetligt forhallningssatt

Utredningens bedomning: Utformningen av de bestimmelser
som straffbeligger 6vertridelser av EU-férordningar bor ges en
mer enhetlig utformning.

Skil for bedomningen: Med undantag for vissa lagstiftningsirenden
pa senare tid har svenska straffbestimmelser for overtridelser av
bestimmelser 1 EU-férordningar utformats som blankettstratfbud
med 6ppna eller slutna hinvisningar som 1 sin tur ir statiska eller
dynamiska.

Som nirmare redovisats 1 avsnitt 5.2.3 har Lagrddet i yttranden
den 15 mars 2016 och den 17 mars 2016 gjort uttalanden — i samband
med valet mellan statisk och dynamisk hinvisningsteknik — om att
den rittsliga miljo 1 vilken hinvisningar till EU-rittsakter f6rekom-
mer dr komplex och att hinvisningar aktualiseras 1 s minga olika
situationer att det inte ir mdjligt att ge uttdémmande anvisningar om
valet av hinvisningsteknik. Enligt Lagrddet bér en konsekvensanalys
goras vid valet av hinvisningsteknik och redovisas {6r var och en av
de hinvisningar som gors.” Lagridet pipekar sirskilt att de dvervigan-
den som ligger bakom hinvisningstekniken eller valet av metod 1 de
enskilda fallen och vilka konsekvenser vid tillimpningen som de olika
alternativen fir 1 forekommande fall bor belysas i lagstiftningsiren-
den.® Dirvid bér sirskilt belysas vad som blir féljden av att den bakom-
liggande forordningen dndras utan att motsvarande dndring sker 1 den
hinvisning som finns 1 den svenska lagregeln.

Utredningen gor nir det giller val av lagstiftningsteknik motsva-
rande bedémning som Lagradet och férordar att valet av lagstiftnings-
teknik bér motiveras utférligt 1 framtida lagstiftningsirenden. Det
som framgir nedan som skil for respektive emot de olika lagstift-
ningsteknikerna kan vara till hjilp och ligga till grund fér utform-
ningen av sddana framtida motiv.

De forutsittningar som foreligger i olika lagstiftningsirenden dir
behov finns av att sanktionera évertridelser av normer som dterfinns
1 EU-férordningar kan skilja sig 8t pd minga olika sitt, bland annat

7 Se prop. 2015/16:156 s. 34 och prop. 2015/16:160 s. 120 f. och 139 {.
8 Se Lagridets forsta yttrande i prop. 2015/16:160.
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sdvitt avser mingden EU-férordningar som berérs och komplexi-
teten i regelverket. Det dr under dessa forutsittningar varken mojligt
eller limpligt att rekommendera endast en teknik eller metod fér att
utforma nédvindiga straffbestimmelser. Detta hindrar dock inte att
det gdr att hivda att det finns exempel pd tekniker och metoder som
1 ett tinkt normalfall, utifrin en sammanvigning av krav pd sdvil
effektivitet som rittssikerhet, 1 forsta hand bor évervigas.

Det finns ett visst virde 1 att den lagstiftning som straffbeligger
normer i EU-férordningar ges en mer enhetlig utformning in vad som
ir fallet 1 dag, bl.a. for att ge bittre férutsittningar for att Sverige ska
kunna félja sitt dtagande att vid var tidpunkt ha straffbestimmelser
med effektivt genomslag pa plats, men dven for att minimera de tolk-
ningssvéarigheter som kan folja av en rik flora av alternativa utform-
ningar. For att uppnd denna enhetlighet bér lagstiftaren avstd frin att
uteslutande fokusera pd hogsta méjliga tydlighet i utformningen av en
enskild straffbestimmelse och i stillet anvinda utformningar som —
inom ramen f6r vad som ir acceptabelt avseende sdvil effektivitet som
forutsebarhet och legalitet — dr mojliga att anvinda for en storre
mingd situationer.

Utifrén den indelning av olika former av blankettstraffbud som
redovisats 1 avsnitt 5 kan sigas att en straffbestimmelse médste kunna
placeras i den “acceptabla rutan” i figuren nedan. Placering inom
rutan innebir att straffbestimmelsen uppfyller de krav som p8 goda
grunder bor stillas pd bide rittssikerhet och flexibilitet (som en del
av effektiviteten) — oavsett hur utfyllnadsnormerna i straffbestim-
melsen ser ut.
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Figur 7.1 "Den acceptabla rutan”

Straffbestdimmelsens
flexibilitet

. Straffbestimmelsens Gverskadlighet
(forutsebarhet/legalitet)

Det ir inte mojligt att forutse alla de situationer som kan uppkomma
1 framtida lagstiftningsirenden. De beddmningar som redovisas nedan
bor dirfér ses som rekommendationer for att underlitta framtida
lagstiftningsarbeten.

7.2.2 Behov av kriminalisering samt faststdllande av
straffvirde och krav pa uppsat eller oaktsamhet

Utredningens bedomning: Innan val av metod f6r utformning
av en straffbestimmelse aktualiseras bor lagstiftaren forst dver-
viga om 6vertridelser av de EU-rittsliga normerna bor vara kri-
minaliserade eller om en annan mindre ingripande sanktionsform
kan anvindas. Om overtridelserna ir s3 pass allvarliga att anvind-
ning av straffritt ir nédvindig bor dven vervigas om sdvil upp-
sdtliga som oaktsamma handlingar ska bestraffas och hur straff-
skalan bér utformas.

Skil for bedomningen: Som framgdr av utredningsdirektiven har
utredningen alltsd till uppgift att limna férslag pd hur utformningen
bor ske vid kriminalisering av évertridelser av EU-férordningar.
Beddémningen tar sdledes vid nir beslut om kriminalisering, i stillet
for alternativa sanktionsmetoder, redan ir fattat. Vad som bér kri-
minaliseras omfattas inte av denna utredning. Utredningen bedémer
emellertid att dven de dverviganden som gérs infér denna fas, dvs.
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vid beddmningen av om sanktionsformen kriminalisering ska anvin-
das, kan ha betydelse 1 det senare skedet nir en straffbestimmelse
vil ska utformas. Skilen hirfor r bl.a. att straffbestimmelsen méste
ha viss férmodad effekt samt att nivin pd straffhotet dven kan pi-
verka valet av kriminaliseringsteknik.

Skal for straffrittsliga sanktioner

Som anférts i avsnitt 4.2 bor kriminalisering som metod for att for-
soka hindra 6vertridelser av olika normer 1 samhillet anvindas med
forsiktighet. Detta bl.a. eftersom alltfér omfattande kriminalisering
riskerar att undergriva straffsystemets brottsavhillande verkan, sir-
skilt om rittsvisendet inte klarar att beivra alla brott pd ett effektivt
sitt. Den kritik som riktats mot bl.a. blankettstraffbud med innehall
frén EU-ritten ger dirfor en god bild av problematiken nir den stills
1 forhillande till vad som egentligen bér vara syftet med sjilva krimi-
naliseringen.

Aklagarutredningens (SOU 1992:61) slutsatser, som sedermera
blev riksdagens principer for kriminalisering, redovisas nirmare i
avsnitt 4.2. Som tas upp i detta avsnitt kom dessa principer att antas
av riksdagen 1 samband med antagandet av ett storre antal f6rslag till
lagindringar 1 samma proposition och ir dnnu att behandlas som
gillande ritt och rddande principer fér kriminalisering.’

Av sirskilt intresse att utreda i ett lagstiftningsidrende dr om det
foreligger fullgoda alternativ till en kriminalisering fér samtliga eller
delar av de 6vertridelser som ir aktuella. Vid 6vertridelse av normer
som dterfinns i EU-férordningar aktualiseras ofta alternativet att in-
fora sanktionsavgifter. Sanktionsavgifter kan minga gdnger vara en
effektivare 16sning dn en kriminalisering och belastar inte ritts-
visendet 1 samma utstrickning. I vissa fall kan det ocks8 vara tillrick-
ligt att sanktionera dvertridelser med dtgirder som vidtas inom ramen
for tillsynen, sisom féreligganden och férbud. I denna del hinvisas
till slutsatserna i Straffrittsanvindningsutredningens betinkande Vad
bor straffas¢ (SOU 2013:38).

® Prop. 1994/95:23 5. 5255 och rskr. 1994/95:40.
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Straffvirde och straffskalor

Utgingspunkterna fér bedémningen av straffvirde och faststillande
av straffskalor har redovisats 1 avsnitt 4.9.

I s&dana lagstiftningsirenden som hir ir aktuella ir det av central
betydelse att tidigt 1 arbetet bedéma hur allvarliga de olika &vertri-
delser om ir aktuella dr och ta stillning till hur straffskalan bor ut-
formas. I manga fall kan det vara nédvindigt att anvinda sig av olika
metoder for straffbeliggande beroende pd om fingelse eller boter
kan félja. Detta kan t.ex. ha sin grund i att den aktuella mingden
tinkbara évertridelser 1 ett lagstiftningsirende dr f6r komplex och
ooverskddlig for att kunna fingas i en brottsbeskrivning, men att
detta ir mojligt om brottsbeskrivningen avgrinsas till de dvertri-
delser for vilka fingelse bér kunna folja. Som tidigare redovisats kan
det dven finnas skal att stilla sirskilt hoga krav pd ett straffstad-
gandes utformning 1 fall dir fingelse kan folja.

Krav pd uppsit eller straffbar oaktsamhet?

De huvudsakliga utgingspunkterna avseende vilka krav pd uppsit
eller oaktsamhet som bér stillas har redovisats 1 avsnitt 4.2.

I stor utstrickning riktar sig normerna i hir aktuella EU-férord-
ningar till utdvare av niringsverksamhet och berér sddana omriden
dir dven oaktsamhet ofta ansetts motivera en straffrittslig pafoljd,
t.ex. miljo, livsmedelssikerhet eller minniskors hilsa. Detta aktuali-
serar frigan om det forhillandet att en overtridelse sker av en
niringsidkare pdverkar beddmningen av nir kravet pd uppsit eller av
oaktsamhet kan anses uppfyllt. Det kan konstateras att hoga krav bor
kunna stillas pa en niringsidkare att sitta sig in 1 de regelverk som
omfattar den niringsverksamhet som avses.

7.2.3  Straffbestimmelser med en fullstandig
brottsbeskrivning

Utredningens beddmning: I forsta hand bor 6vervigas om straff-
bestimmelserna kan utformas med en fullstindig brottsbeskriv-
ning,.
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Skil for bedomningen: I brottsbalken anges normalt de straffbara
handlingarna i en brottsbeskrivning, som sedermera ska spegla de om-
stindigheter (rittsfakta) som 8klagare ligger till grund for dtal om
overtridelse av samma bestimmelser. Aven nir det giller special-
straffritten dir de handlingsdirigerande reglerna manga ginger finns
pd andra hill in 1 sjilva straffbestimmelsen ir det en mojlig utform-
ning att konstruera en brottsbeskrivning som avser att ticka in hela
eller delar av det straffbara omrddet. S3dana bestimmelser med
materiellt inneh3ll ur EU-ritten finns bland annat i livsmedelslagen
(2006:804), lagen (2006:805) om foder och animaliska biprodukter,
djurskyddslagen (2018:1192), miljébalken och lagen (2000:1225) om
straff fér smuggling'® samt inom svensk ritt i lagen (1951:649) om
straff for vissa trafikbrott, narkotikastrafflagen (1968:64), skatte-
brottslagen (1971:69) och lagen (2010:1011) om brandfarliga och
explosiva varor.

En brottsbeskrivning har férdelen att det redan av straffbestim-
melsen framgdr vilka girningar som ir straffbara. De omkringlig-
gande handlingsnormernas lydelse kan vid behov kontrolleras 1 de
EU-férordningar som lagen kompletterar. Nir det omkringliggande
regelverket dr omfattande innebir det ocksd att sjilva lagen inte
tyngs av omfattande hinvisningar, vilket inte minst kan vara fallet
inom vissa omrdden som regleras av EU. Straffbestimmelser som
innehéller brottsbeskrivningar ir dessutom mindre kinsliga for for-
indringar pd andra hill i regelverket. Ytterligare en férdel med brotts-
beskrivningar idr att det, 1 vart fall om beskrivningen ir ullrickligt
tydlig, stir klart for lagstiftaren vid beslutstillfillet vilka girningar som
kan komma att omfattas.

Som skil mot att kriminalisera vissa girningar genom att ange
dem 1 brottsbeskrivningar, har anférts att de riskerar att bli alltfor
vaga och att det straffbara omridet sdledes blir alltfor vidstricke for
att det ska vara godtagbart ur rittssikerhetssynpunkt. En straff-
bestimmelse som innehdller en brottsbeskrivning méste dirfér ut-
formas sd att den ir klart avgrinsad och tydlig.

En straffbestimmelse maste avgrinsas pd ett sitt som gor att den
faktiskt omfattar alla de girningar som avses att kriminaliseras, men
samtidigt exkluderar sidant som inte bér vara straffbart. Straff-
bestimmelsens ordalydelse utgér den viktigaste avgrinsningen och

19 Betriffande smugglingslagens koppling till EU-ritten, se avsnitt 4.4.4.
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ir den yttersta ramen for hur straffbestimmelsen kan tolkas." Om-
fattas ett beteende inte av ordalydelsen utan att en domstol miste
nirma sig vad som skulle kunna betraktas som analogitolkning, saknar
det betydelse hur tydlig lagstiftaren dn har varit i férarbetsuttalanden.

Med hinvisning till vad som framkommit ovan bedémer utred-
ningen att det i ett lagstiftningsirende 1 férsta hand bor dvervigas om
straffbestimmelser som kriminaliserar 6vertridelser av EU-férord-
ningar kan utformas med fullstindiga brottsbeskrivningar. For att
kunna komma 4t straffvirda beteenden krivs nimligen att sddana
straftbestimmelser kan tillimpas med viss flexibilitet utan att kraven
pa rittssikerhet dsidositts. En vil avvigd brottsbeskrivning kan dess-
utom omfatta inte bara enstaka girningar som ger upphov till allvar-
liga effekter, utan att dven girningar som innebir att det finns minga
smd brister 1 regelefterlevnad som tillsammans riskerar att {4 allvarliga
konsekvenser kan straffas pd ett adekvat sitt. En tydligt utformad
brottsbeskrivning som ticker in oférutsedda variationer av ageran-
den som kan {4 allvarliga konsekvenser hindrar att sidana girningar
faller utanfér bestimmelsen dven om Overtridelsernas karaktir
skulle komma att férindras dver tid."

En tydligt formulerad brottsbeskrivning innebir dessutom att
straftbestimmelsen 1 sig sjilv nirmare vigleder den enskilde 1 sitt
handlande jimfért med en bestimmelse bestdende av férbud mot att
bryta mot en lista med uppriknade forordningsbestimmelser. Nir
grundregelverket, dvs. utfyllnadsnormerna, ir omfattande eller kom-
plext ir det inte sjilvklart att en hinvisning i lagen till en handlings-
regel framstdr som tillrickligt tydlig f6r den enskilde for att paverka
dennes handlande. Detta fir sirskilt stor betydelse vid generellt av-
fattade EU-rittsliga regler varvid en hinvisning till en viss bestim-
melse inte nddvindigtvis bidrar till ndgot nirmare fortydligande.
Om straffbestimmelserna beskriver vilka girningar som omfattas
far den som har att f6lja bestimmelsen nirmare insikt i vad som ir
straffbelagt, dven om ocksd straffbestimmelser med brottsbeskriv-
ningar naturligtvis miste lisas tillsammans med det 6vriga grund-
regelverket (dvs. EU-férordningarna) for full forstdelse for vilka
girningar som utgor straffbara évertridelser.

' Jfr. Hogsta domstolens uttalanden om betydelsen av straffbestimmelsers ordalydelse i NJA
2016s. 3.
12 Tfr. prop. 2017/18:165 s. 35.
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Aven om det ir att féredra ir det naturligtvis inte givet att det ens
ir mojligt att inordna alla dvertridelser av EU-f6rordningar som ska
sanktioneras straffrittsligt under brottsbeskrivningar. Svarigheter
kan sirskilt forekomma avseende 6vertridelser som uteslutande ska
straffas pd botesnivd eftersom sddana regelverk har visat sig ofta vara
bide omfattande och komplexa och dirmed ir sirskilt svira att ut-
tdommande beskriva 1 en brottsbeskrivning. Antalet férordnings-
overtridelser som bér kunna bestraffas med fingelse ir emellertid
enligt utredningen 1 allminhet inte fler eller mer svirdefinierade in
att sddana girningar normalt bér kunna urskiljas och beskrivas till-
fredsstillande 1 en brottsbeskrivning. Utredningen féresprakar dir-
for att lagstiftaren 1 framtida lagstiftningsirenden 1 f6rsta hand 6ver-
viger mojligheten att skapa brottsbeskrivningar for 6vertridelser av
alla férordningsbestimmelser som omfattas av den 3syftade krimi-
naliseringen och om detta inte bedéms vara mojligt, ange 6ver-
tridelser som ska kunna bestraffas med fingelse i brottsbeskriv-
ningar, dvs. en straffskala som omfattar boter till fingelse viss tid.
Om det anses inte vara mojligt att dven inordna alla évertridelser pd
boétesnivd under brottsbeskrivningar kan dessa dvertridelser, nir de
dvertridelser som bor kunna féranleda fingelse tydligt har angetts 1
brottsbeskrivningar, omfattas av en sirskild straffbestimmelse utfor-
mad med blankettstraffbud.

Det kan emellertid uppstd situationer nir det inte ir méjligt eller
limpligt att anvinda sig av brottsbeskrivningar, ens pd fingelseniva.
For det fall lagstiftaren viljer att anvinda sig av annan lagstiftnings-
teknik dn brottsbeskrivningar — 1 synnerhet for brottslighet pd fing-
elsenivd — bor skilen for ett sidant stillningstagande framg3 av lagens
forarbeten. Skil for att vilja annan lagstiftningsteknik kan exempelvis
vara att de EU-rittsliga normerna ir omfattande och dessutom detal-
jerade och specifika. Det kan 1 sddana situationer vara svart att utforma
en brottsbeskrivning som ticker alla otillitna forfaranden och sam-
tidigt exkluderar alla tillitna férfaranden.

Brottsbeskrivning i kombination med upprikning
av straffbara 6vertridelser

En inledande brottsbeskrivning kan &tf6ljas av en upprikning av artik-
lar i EU-férordningar mot vilka 6vertridelser dr straffbara. Brottet
miljofarlig kemikaliehantering 129 kap. 3 § miljobalken ir konstruerat
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pa detta sitt. Paragrafens forsta stycke ir konstruerat som en full-
stindig brottsbeskrivning med krav pd uppsit eller grov oaktsamhet
samt att girningen har orsakat eller riskerat att orsaka skada pd min-
niskors hilsa eller miljén. I paragrafens andra stycke finns en upp-
rikning av hinvisningar till bestimmelser, sivil nationella som EU-
rittsliga, som det dr straffbart att 6vertrida. For ansvar enligt andra
stycket dr det tillrickligt med oaktsamhet av normalgraden och det
krivs inte att girningen orsakat eller riskerat att orsaka skada 1 det
enskilda fallet. Foérdelen med den utformningen ir att man uppnér
fordelarna med en heltickande brottsbeskrivning samtidigt som det
ocksd kan sigas vara tydligt vilka 6vertridelser som i alla hinseenden
ir straffbara. Emellertid foreligger nackdelarna med en omfattande
punktlista pd det sitt som beskrivits ovan alltjimt och Lagradets
kritik som redovisats 1 avsnitt 6.5.2 tog sikte pd bestimmelser utfor-
made pd detta sitt.
I samband med det som 3tergetts ovan uttalade Lagrddet om
29 kap. 3 § miljobalken féljande®:
Det ir ocks uppenbart att dven om det inte direkt hinvisades till regler-
ingen 1 EU-férordningarna i de svenska straffbestimmelserna skulle den
regleringen ofta vara av avgdérande betydelse f6r bedémningen av erfor-
derlig aktsamhetsstandard och att medvetna &vertridelser av férord-
ningarnas bestimmelser i allminhet skulle uppfattas som ett starkt indi-
cium pd uppsdt ocksd i férhdllande till den effekt eller fara som en
tillimpning av bestimmelserna forutsitter.

Den sirskilda straffsanktioneringen av 6vertridelser av férordning-
arnas handlingsregler har dirfér frimst sjilvstindig betydelse i for-
hillande till sidana férfaranden som generellt sett, eller 1 det enskilda
fallet, inte ir férenade med nigon sddan fara som krivs fér ansvar enligt
29 kap. 1 § eller 29 kap. 3 § forsta stycket. I férhdllande till 29 kap. 3 §

forsta stycket tillkommer den omstindigheten att det fér ansvar enligt
andra stycket inte krivs grov oaktsamhet.

Lagridets uttalande har uppfattats s att behovet av en lista inte néd-
vindigtvis finns nir bestimmelserna i listan kan vigas in vid bedém-
ningen av om en Svertridelse i enlighet med den allmint utformade
brottsbeskrivningen har skett."

Regeringen anforde 1 prop. 2017/18:165 (s. 34) att en kombina-
tion av brottsbeskrivning och upprikning av straffbara ¢vertridelser
har fordelarna med en heltickande brottsbeskrivning samtidigt som

3 Protokoll frin Lagrddets ssmmantride den 1 december 2011, prop. 2011/12:59 s. 70.
' Se t.ex. Ds 2017:5 5. 96.
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det ocks3 tydliggors vilka 6vertridelser som i alla hinseenden ér straff-
bara. Emellertid gér sig de nackdelar med en lista som beskrivits ovan
gillande dven d en lista kombineras med en brottsbeskrivning. Enligt
regeringen kan det ocksd ifrdgasittas om det finns behov av en upp-
rikning vid sidan av en brottsbeskrivning som ir klart och tydligt
utformad.

Nir en brottsbeskrivning kombineras med en lista med hinvis-
ningar till EU-rittsliga normer finns dven risk for att det skapas en
osikerhet om brottsbeskrivningens innebord. Det kan vara svért att
uttolka om punktlistan tillkommit fér att komplettera med gir-
ningar som inte omfattas av brottsbeskrivningen, dvs. att brotts-
beskrivningen inte ir fullstindig, eller i andra syften.

Utredningen bedémer att det finns anledning att vara restriktiv
med att utforma straffbestimmelserna pd si sitt att en brottsbe-
skrivning kompletteras med en lista med hinvisningar till vissa be-
stimmelser 1 EU-férordningar 1 sddana fall dir de girningar som
omfattas av brottsbeskrivningen och de som omfattas av listan med
hinvisningar delvis riskerar att éverlappa och omfattas av samma
straffskala.

7.2.4  Oppna och dynamiska blankettstraffbud

Utredningens bedomning: For det fall det inte anses mojligt
eller limpligt att utforma straffbestimmelser med brottsbeskriv-
ning, bor 1 andra hand 6vervigas en utformning med blankett-
straffbud i vilka som huvudregel hinvisas till de EU-férordningar
(6ppna blankettstratfbud) dir de normer som straffbeliggs finns.
Hinvisningarna bér normalt inte goras till en viss lydelse av EU-
férordningarna, utan en s.k. dynamisk hinvisning bér évervigas.

Om det finns behov {6r det bor blankettstraffbud férses med
en ram av begrinsande rekvisit.

Skil f6r bedomningen: Som framgir ovan férordar utredningen att
straffbestimmelser som kriminaliserar vertridelser av EU-f6érord-
ningar utformas som brottsbeskrivningar. I de fall det inte ir mojligt
eller limpligt att utforma en brottsbeskrivning som ticker de gir-
ningar som ska kriminaliseras bor sdledes f6rst 1 andra hand metoden
med blankettstraffbud 6vervigas. Blankettstraffbud anvinds f6r nir-

173



Overviaganden och slutsatser SOU 2020:13

varande bl.a. — men inte uteslutande — for att kriminalisera évertri-
delser av EU-férordningar av de mest skilda slag; alltifrdn mycket
omfattande till férhillandevis begrinsade materiella regelverk frin
EU samt nir straffskalan 1 straffbestimmelsen innehiller bara boter,
men ocksd nir fingelse ingdr i straffskalan. Lagstiftningstekniken
har betraktats som bade praktisk och effektiv och har siledes kom-
mit att accepteras sedan lang tid tillbaka — inte minst sedan Sverige
blev en del av EU med de férpliktelser som foljde medlemskapet.

Anvindandet av blankettstraffbud kan knappast undvaras for att
nodvindiga straffbestimmelser ska kunna beslutas och detta pd ett
sitt som dessutom ir praktiskt méjligt for lagstiftaren. Det bor dock
vara mojligt att utifrdn omstindigheterna i varje enskilt lagstiftnings-
drende finna en utformning av ett blankettstratfbud som innebir en
acceptabel nivd avseende sdvil rittssikerhet som effektivitet och flexi-
bilitet. De 6verviganden som ligger bakom den valda lagstiftnings-
tekniken och vilka konsekvenser vid tillimpningen som de olika
alternativen fir i férekommande fall bor belysas 1 lagstiftnings-
drendet.

Nir straffbestimmelserna utformas som blankettstraffbud méste
sdledes stillning tas till graden av 6ppenhet i hinvisningarna, dvs. om
hinvisningen ska ske till en viss angiven bestimmelse i en EU-
forordning, till en viss EU-férordning eller om bestimmelsen ska
ges en in vidare utformning t.ex. genom hinvisning till ett visst lag-
stiftningsomrade. Vidare bér stillning tas till om straffbestimmelsen
utdver hinvisningar ska innehilla nigon form av begrinsande rekvi-
sit (dvs. en ram) som nirmare anger vilka handlingar som ir straff-
bara, utéver krav pd uppsit eller oaktsamhet. Slutligen méste still-
ning tas till om hinvisningen ska avse en viss statiskt utformad
lydelse av en rittsakt eller ges en dynamisk utformning.

Oppen eller sluten hinvisning

For det fall ett blankettstraffbud bedéms vara den bista l6sningen
vid tillskapandet av en straffbestimmelse, uppstdr frdgan hur explicit
hinvisningen till annan férfattning méste vara. I avsnitt 6 redovisas
ett brett spektrum av 6ppna och slutna straffbestimmelser med och
utan koppling till EU-férordningar.
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Obestimdhetsforbudet innebir, som nirmare behandlas 1
avsnitt 4.3.1, att straffbestimmelser ska ges ett sddant innehdll att
det blir mojligt f6r den enskilde att undvika att gora sig skyldig till
straffbara girningar och att pdfsljden vid en 6vertridelse i nigon
mdn gir att forutse. Rekvisiten f6r en straffbar girning ska siledes
formuleras noggrant for att sikerstilla férutsebarheten vad giller
dess tillimpning, omfattning och innebérd (lex certa). Obestimd-
hetstorbudet far dirfor betraktas som en minimiregel eftersom am-
bitionen 1 all lagstiftning, i synnerhet inom straffritten, miste vara
att utforma si bestimda och tydliga bestimmelser som méjligt.

Ju 6ppnare en hinvisning i ett blankettstraftbud ir dess storre ir
risken att riksdagen inte kan forutse effekterna av sitt beslut om en
straftbestimmelse, dvs. vilka girningar som pa sikt kan komma att
omfattas. Detta dr en aspekt som bér vigas in 1 valet av lagstiftnings-
teknik och i utformningen av ett eventuellt blankettstraffbud, dven
om det mdste antas vara ovanligt att EU-férordningar kompletteras
pd ett sddant sitt att helt oférutsebara girningar kommer att omfattas.

Ett sdtt att rikta en straffbestimmelse till vissa specifika girningar
ir att konstruera ett blankettstraffbud som bestdr av hinvisningar
till de specifika bestimmelser 1 EU-férordningar som ska omfattas
av straffbudet. P4 sd sict framgdr det direkt av lagtexten vilka 6ver-
tridelser som ir straffbara och det blir littare f6r den enskilde att ta
reda pd vilka girningar som ir tillitna respektive otillitna, férutsatt
att punktlistorna inte ir si 1dnga att de blir o6verskadliga.

Straffbestimmelserna 1 6.5.2 och 6.5.3 ir exempel pd sddan lag-
stiftningsteknik..

En nackdel med att konstruera en straffbestimmelse pd det hir
sittet dr att straffbestimmelsen riskerar att bli mycket omfattande fér
det fall den eller de EU-f6rordningar som avses med kriminaliseringen
innehdller ett stort antal bestimmelser. Bestimmelser med upp-
rikningar riskerar dven att bli inaktuella for det fall dndringar sker i
EU-férordningen, dven i fall dir ingen materiell forindring dr avsedd.

Om det exempelvis uppstir ett behov av att indra, numrera om
eller féra in en ny punkt i listan pd grund av att en ny bestimmelse
inforts 1 en EU-férordning, pd grund av visentligen redaktionella
indringar eller att man helt enkelt forbisett att vertridelser av be-
stimmelsen kan bli s3 allvarliga att de bor vara straffbara, kan en an-
passning till de nya forhéllandena ta lingre tid 4n vad som ir onskvirt.
Detta kan i sin tur leda till att 3tal inte vicks vid dvertridelser eller
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friande domar meddelas med hinvisning till bestimmelserna om
villfarelse.

Ur rittssikerhetssynpunkt kan dock en viss troghet i detta avse-
ende iven innebira fordelar eftersom hastigt inférda eller omfat-
tande forindringar 1 de hinvisade bestimmelserna riskerar att inte ge
de myndigheter som arbetar med stdd och tillsyn erforderlig tid till
forberedelser och informationsspridning om de indrade straffbe-
stimmelserna. Att specifikt ange de bestimmelser for vilka dvertri-
delser ska straffsanktioneras ger ocksd lagstiftaren storre mojlig-
heter att aktivt ta stillning till hur 6vertridelserna bér sanktioneras.
Det kan emellertid dven innebira att lagforing inte ir mojlig till dess
att straffbestimmelsen uppdaterats.

Ur ett genomférandeperspektiv, dvs. utifrdn Sveriges dtaganden i
EU, kan en utformning med hinvisningar till enskilda bestimmelser
1 EU-férordningar i lag leda till att det tar tid att anpassa den svenska
lagstiftningen till EU:s bestimmelser 1 takt med att de férindras. Det
boér dven beaktas att ett slutet blankettstraffbud med sidana hinvis-
ningar inte alltid innebir att bestimmelsen blir tydligare in ett dppet
blankettstraffbud. En l3ng lista med hinvisningar till enskilda bestim-
melser 1 EU-férordningar bidrar d& inte till 6kad férutsebarhet utan
riskerar till och med gora regelverket in mer svértillgingligt.

Lagridet har framfort viss kritik mot en utformning med omfat-
tande listor av hinvisningar, vilket framgdr av de yttranden som
dterges 1 delar 1 avsnitt 6.5.2. Av utdragen framgar sammanfattnings-
vis, att Lagrddet kritiserat blankettstraffbud med omfattande punkt-
listor eftersom sidana bestimmelser endast antydningsvis anger vad
som omfattas av kriminaliseringen eftersom en nirmare forstelse
indd kriver vidare studier av de hinvisade férordningarna for att
sitta reglernaisitt sammanhang. Lagridet pdpekade dven att bestim-
melserna innehdll dynamiskt utformade hinvisningar till artiklar
med vidare hinvisningar till ytterligare artiklar och bilagor som dnnu
inte beslutats. Punktlistorna kan dirtill bli mycket linga och vara
komplicerade till sin uppbyggnad eller vara oklara till sin innebérd,
som exempelvis reglerna om miljéfarlig kemikaliehantering. Lag-
ridet har dterkommit med samma kritik i senare yttranden och pa-
pekat att listorna dterkommande fylls pd med nya punkter.

Ett skil for att inte anvinda en 6ppen hinvisningsteknik kan vara
att samtliga handlingsregler i en EU-férordning inte bor triffas av
ett straffansvar. I sidana situationer kan ett alternativ vara att speci-
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fikt ange vilka artiklar som avses men dven andra alternativ bor dver-
vigas, sdsom anvindandet av en ram med begrinsande rekvisit. I s3-
dana fall dir en EU-férordning innehller sdvil handlingsregler vars
overtridelse det dr motiverat att kriminalisera som sddana dir admi-
nistrativa sanktioner, t.ex. sanktionsavgifter, ir en tillricklig pafsl;d
kan situationen dock ofta l8sas genom en bestimmelse om att det
inte ska démas till ansvar om girningen kan leda till sanktionsavgift,
se exempelvis 40 b § fiskelagen (1993:787) och 30 § tredje stycket
livsmedelslagen (2006:804).

Sammantaget bedéms 1 normalfallet att ett dppet blankettstraff-
bud som hinvisar till specifika EU-férordningar befinner sig inom
den ”acceptabla ruta” som beskrivs i avsnitt 7.2.1. Denna lésning ger,
forutsatt att upprikningen av EU-férordningar inte blir omfattande,
dven en onskvird balans mellan tydlighet och effektivitet 1 lagstift-
ningen. Mot bakgrund av vad som konstaterats 1 avsnitt 7.2.1 om
behovet av en mer enhetlig utformning av de bestimmelser som
straffbeligger overtridelser av EU-férordningar bor lagstiftaren i
forsta hand 6verviga en utformning med dppna hinvisningar till de
EU-férordningar som avses.

Statisk eller dynamisk hinvisning

Nir blankettstraffbud ska anvindas ir valet mellan statiska och dyna-
miska hinvisningar ett av de viktigare besluten som ska fattas. Reger-
ingen har tidigare uttryckt att utrymmet f6r dynamiska hinvisningar
ir begrinsat nir det giller hinvisningar till EU-férordningar. Numera
har regeringen emellertid gdtt mot en mera nyanserad bedémning nir
det giller vilken hinvisningsteknik som bor anvindas, vilket lett till
stérre utrymme fér dynamiska hinvisningar.”

Som framgar av avsnitt 6.2 och 6.4 ir det 1 nu gillande ritt endast
ett férhdllandevis begrinsat antal straffbestimmelser som innehéller
statiskt utformade hinvisningar till EU-férordningar.

De mest uppenbara fordelarna med statiska hinvisningar 1 blan-
kettstraffbud ir kopplade till férutsebarhet och legalitet, vilket kan
kopplas till vad som skrivs om obestimdhetsférbudet i avsnitt 4.3.1.
Den som ska tillimpa bestimmelsen far genom statiska hinvisningar
veta precis vilken version av en norm han eller hon ska ta del av fér

1% Se tidigare hinvisade prop. 2015/16:160 s. 36 f. och prop. 2015/16:161 s. 36.
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att forstd vilka bestimmelser som ir kriminaliserade att 6vertrida.
Aven riksdagens intresse av att aktivt kunna ta stillning till hur éver-
tridelserna sanktioneras kan — sirskilt 1 friga om sd ingripande 3tgir-
der for den enskilde som straff — sigas tala f6r anvindning av statiska
hinvisningar.

Aven statiska hinvisningar kan dock leda till osikerhet om vilket
regelverk som ska tillimpas fér det fall det sker indringar i EU-for-
ordningarna och den hinvisande lagtexten vid tiden for overtri-
delsen dnnu inte hunnit uppdateras. Det ir visserligen den svenska
lagstiftarens ansvar att forhélla sig och uppdatera svensk lag i takt
med att EU:s regelverk férindras, men det bor dven beaktas att EU:s
regelverk kan forindras férhdllandevis snabbt och att det skulle
innebira kostsamma processer att indra svenska lagar varje gdng det
sker en férindring 1 en EU-férordning som ir kopplad till en svensk
straffbestimmelse. Vidare innebir det férhillandet att svensk lag-
stiftning inte hinner anpassas 1 takt med férindringarna 1 EU:s regel-
verk att Sverige inte kan uppfylla sin forpliktelse att sanktionera
overtridelser av relevanta bestimmelser.

For det fall en straffbestimmelse ska utformas som blankett-
straffbud, anser utredningen vid en samlad bedémning att férdelarna
med dynamiska hinvisningar normalt éverviger 1 ett sd forinderligt
regelsystem som EU-ritten. Den férlust i1 forutsebarhet som kan
anses bli konsekvensen av att dynamiska hinvisningar till EU-for-
ordningar anvinds bor anses som relativt begrinsad.

Behovet av en ram med begrinsande rekvisit

I de fall behov anses foreligga att begrinsa de otydligheter som kan
uppkomma av en dppen och dynamisk hinvisning till en EU-f6r-
ordning kan detta 8stadkommas t.ex. genom en tllrickligt tydlig
ram av kvalificerande rekvisit som begrinsar det straffbara omridet.
En sidan ram Skar mojligheten sdvil for lagstiftaren som f6r dem
lagen riktar sig till att f6rutse vilka handlingar som kan bestraffas och
vilka som kan sanktioneras t.ex. genom administrativa sanktions-
avgifter. En ram kan dven vara till hjilp fér de myndigheter som har
att tillimpa en lag. Samtidigt 6kar en ram risken for att vissa hand-
lingar som bor kunna bestraffas hamnar utanfér bestimmelsens
tillimpningsomride. Vidare bor beaktas att dven p& de omriden dir
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EU-lagstiftningen dr omfattande och ofta forindras dr det sillsynt
att existerande EU-férordningar kompletteras med bestimmelser
som till sitt innehdll eller karaktir avsevirt skiljer sig frin de som
varit aktuella eller kunnat férutses nir riksdagen beslutat om krimi-
naliseringen. Utredningen anser inte att det finns skil att rekom-
mendera att en dynamisk hinvisning till en EU-férordning alltid bér
3tfoljas av en ram med begrinsande rekvisit.

7.2.5 Blankettstraffbud med en vid hanvisning, exempelvis
till ett lagstiftningsomrade

Utredningens beddmning: Nir det inte ir praktiskt méjligt eller
limpligt att i ett blankettstraffbud hinvisa till enskilda EU-f6r-
ordningar bér en hinvisning tll ett visst lagstiftningsomréide
overvigas av lagstiftaren. Det bor i sddana fall dven f6lja ett krav
att regeringen 1 ett tillkinnagivande anger i vart fall de huvud-
sakliga EU-forordningarna (grundférordningar) som omfattas.
Straftbestimmelsen bor 1 sddana fall ocksd avgrinsas genom att
den innehiller begrinsande rekvisit som ger en ram for tillimp-
ningsomradet.

Skil £6r bedomningen: I vart fall sdvitt avser bitesbrott kan forutses
att det inom vissa omridden med omfattande och férinderlig regel-
massa av EU-bestimmelser for vilka dvertridelser ska kriminalise-
ras, inte ir mojligt eller ens limpligt att utforma ett blankettstraff-
bud som hinvisar till alla de EU-férordningar som ir relevanta.'®
I sidana fall kan den limpligaste utformningen av ett blankettstraff-
bud vara en 6ppen hinvisning till exempelvis ett lagstiftnings-
omréde.

S&dana 6ppna och obegrinsade blankettstraffbud innehiller endast
allminna hinvisningar till ett omride som regleras av EU-férord-
ningar pd ett omride som kompletteras av lagarna, medan begrinsade
blankettstraffbud i varierande omfattning utdver sidana hinvisningar
dven innehiller rekvisit som bildar en yttre ram f6r vad som omfattas
av straffbestimmelsen.

' Se dven utredningens slutsatser under avsnitt 7.2.3.
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Exempel pd 6ppna obegrinsade straffbestimmelser kopplade till
EU-ritten finns i 11 § lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken, lagen (1994:1710) om EG:s for-
ordningar om jordbruksprodukter och 8§ lagen (2000:1225) om
straff f6r smuggling'’. Fiskelagens 40 § andra stycke ir exempel pd
en bestimmelse som utéver den allminna hinvisningen till "EG:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken” dven innehéller
kvalificerande rekvisit som att 6vertridelsen for straffbarhet ska ha
skett genom otilldtet fiske eller genom att behilla fisk ombord,
bearbeta fisk ombord osv. Som ytterligare jimforelse kan nimnas
straftbestimmelserna om skattebrott och tjinstefel som ir exempel pd
svenska straffbud (med hinvisningar till andra inhemska regelverk)
som innehiller vissa kvalificerande krav; handlingen/underldtenheten
vid tjinstefel ska ha begdtts vid myndighetsutdvning och skattebrot-
tet ska ha begdtts pad visst sitt, t.ex. genom att limna oriktig uppgift
som gett upphov till fara for att skatt undandras staten.

Blankettstraffbud med generellt utformade hinvisningar till ritts-
omriden som regleras av EU har kritiserats frimst ur rittssikerhets-
perspektiv, eftersom bestimmelserna inte ger nigon nirmare ledning
om vad som ir kriminaliserat {6r de som ska tillimpa regelverket och
dirigenom kan anklagas fér att strida mot bl.a. obestimdhetsférbu-
det. Tekniken erbjuder emellertid dven stora fordelar f6r lagstiftaren
ur flexibilitetshinseende eftersom straffbestimmelserna inte behover
skrivas om for det fall det sker forindringar i utfyllnadsnormerna.

I de fall ett blankettstraffbud endast innehéller en hinvisning till
ett lagstiftningsomrdde eller motsvarande 6ppen hinvisning bedo-
mer utredningen att det, f6r att 6ka tydligheten och foérutsigbar-
heten, tll skillnad frn nir hinvisningen gors till en sirskild angiven
EU-férordning, finns skil att i normalfallet utforma stratfbestim-
melsen pd s sitt att den dven innehdller en ram av begrinsande
rekvisit (begrinsat blankettstraffbud).

Utredningen bedémer vidare att det ir limpligt att sédana 6ppna
hinvisningar som hir ir friga om kompletteras med att regeringen
tillkdnnager i vart fall vilka huvudsakliga EU-férordningar som av-
ses. I de fall lagen ir utformad si att det redan 1 anslutning till

78 § smugglingslagen ir som tidigare nimnts tillimplig och tilliten enligt Hogsta domstolens
praxis dven nir det giller 6vertridelser av bestimmelser i EU-férordningar (NJA 2007 s. 277).

De begrinsande effektrekvisiten — upphov till fara {6r att tull, annan skatt eller avgift undandras
det allminna — 4r s allmint hillna att det kan diskuteras om bestimmelsen ska anses begrinsad
eller obegrinsad.
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bestimmelserna om lagens tillimpningsomrdde finns reglerat att
regeringen ska tillkinnage vilka EU-férordningar som avses bor
straffbestimmelserna i stillet kopplas till denna ram. Ett exempel pd
denna utformning av straffbestimmelser avseende bétesbrott ater-
finns 1 29 § andra stycket livsmedelslagen (2006:804).

Aven tillkinnagivanden kan emellertid kritiseras ur bla. tydlig-
hetshinseende. I detta ssmmanhang finns det dock skil att pipeka
att Hogsta domstolen i rittsfallet NJA 2007 s. 227 uttalade att enbart
den omstindigheten att det kan krivas efterforskning och éver-
viganden om vad som giller inte innebir att kravet pd tydlighet och
precision 1 ett blankettstraffbud ska anses vara eftersatt.

Som anforts 1 avsnitt 5.3 dr regeringens tillkinnagivanden inte
normgivning, utan upplysningar om gillande regelverk. Att en EU-
férordning tillkinnages ir siledes inte en forutsittning for att forord-
ningen ska vara giltig (se om EU-férordningars direkta tillimplighet 1
avsnitt 3.1). Det kan dock inte uteslutas att det férhillandet att en
ny forordning eller andra férindringar inte tillkinnages 1 tid skulle
kunna leda till att dtal om overtridelser ogillas med hinvisning till
rittsvillfarelse 1 de fall det finns lagkrav pd att EU-férordningarna
lagen kompletterar ska tillkinnages av regeringen.

Som framgar nedan i avsnitt 7.2.6 bor det for det fall det ska stil-
las krav pd att en girningspersons uppsit inte bara ska omfatta de
faktiska omstindigheterna och dess handlande utan dven bakom-
liggande regelverks existens och innehll, uttryckligen framgd av den
aktuella straffbestimmelsens férarbeten.

7.2.6  Kravet pa subjektiv tackning

Utredningens beddmning: Som huvudregel bor efterstrivas att
straffbestimmelserna utformas si att det inte krivs uppsit eller
oaktsamhet i forhillande till utfyllnadsnormernas existens och
inneh3ll.

Skil for bedomningen: Som nirmare diskuterats 1 avsnitt 5.4 ir
huvudregeln betriffande subjektiv tickning, att straffansvar inte for-
utsitter att girningsmannen kinde till handlingsnormernas existens
och innehdll, dvs. betriffande den utfyllnadsnorm som kriminali-
serar en viss girning. Det ska som huvudregel vara tillrickligt med
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uppsit/oaktsamhet 1 férhillande till sjilva girningen om inte annat
anses nddvindigt. Fastin en person inte vet att en girning ir straff-
belagd eller personen har misstagit sig betriffande omfattningen av
en straffbestimmelse som han eller hon har brutit emot, kan perso-
nen alltsd fillas till ansvar. I de fall det inte krivs subjektiv tickning
1 férhallande till en rittslig reglering kan en person dnd3 vara fri frin
ansvar om okunskapen var uppenbart ursiktlig enligt den regel om
ansvarsfrihet 1 vissa fall av straffrittsvillfarelse som finns 1 24 kap. 9 §
BrB. T dtskilliga fall betraktas emellertid olika rittsliga forutsitt-
ningar for straffrittsligt ansvar som en del av sakférhillandena som
normalt ska vara subjektivt tickta, exempelvis att det for straffansvar
krivs subjektiv tickning av att férarbehorighet saknades (olovlig kér-
ning; 3§ trafikbrottslagen), av att de uppgifter som man rojde var
sekretessbelagda (brott mot tystnadsplikt: 20 kap. 3 § BrB) och av att
egendomen tillhérde nigon annan (stold: 8 kap. 1§ BrB) samt att det
rider ett inforselférbud betriffande en viss vara for att girnings-
personen ska kunna fillas till ansvar f6r brott mot lagen (2000:1225)
om straff fér smuggling."

Det dr naturligtvis ett absolut krav ur rittssikerhetsaspekt att det
for att ansvar for brott ska bli aktuellt miste finnas erforderlig sub-
jektiv tickning 1 forhillande till vad som liggs girningspersonen till
last. Huvudregeln miste emellertid dven betriffande EU:s regelverk
vara att girningspersonen bevisats ha uppsat — eller i forekommande
fall varit oaktsam — 1 férhéllande till omstindigheterna i det enskilda
fallet, men inte i férhdllande till handlingsreglernas existens och
innehdll. Med en vil utformad brottsbeskrivning kan som huvud-
regel problematiken med den subjektiva tickningen begrinsas.

For att undvika tveksamheter i friga om vad som ska omfattas av
en girningspersons subjektiva tickning, bor det for det fall det ska
stillas krav pd att en girningspersons uppsat inte bara ska omfatta de
faktiska omstindigheterna och sitt handlande utan dven bakomlig-
gande regelverks existens och innehill, uttryckligen framgd av den
aktuella straffbestimmelsens férarbeten. Detta bér vara huvud-
regeln vid brottsbeskrivningar lika vil som nir blankettstraffbud
viljs som lagstiftningsteknik. Vad som ska tickas av girningsper-
sonens uppsit angavs exempelvis tydligt i regeringens proposition

2015/16:160, Miljébalken och EU:s kemikalielagstifining, infér den

'8 Se vidare om subjektiv tickning av en rittslig reglering i NJA 2016 s. 702 p. 10 med vidare
hinvisning till prop. 1993/94: 130s. 55 ff.
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lag som kompletterar EU:s biocidférordning. Regeringen anférde
(s. 44), att handlingsregeln stdr i sjilva straffbestimmelsen och att
det dirfor for ansvar dr tillrickligt att girningsmannen har haft upp-
sdt till de forhdllanden som motsvarar rekvisiten i de normer till vilka
det hinvisas. Det krivs inte uppsat till sjilva normévertridelsen. Det
innebir att man méste forstd vad man gér men inte att det man gor
faller under straffbestimmelsen och féljaktligen inte heller att man
overtrider de bakomliggande bestimmelserna.

I de fall dir lagstiftaren inte hinvisar till angivna EU-f6rord-
ningar utan till exempel anvinder sig av en 6ppen hinvisning till ett
helt lagstiftningsomrdde bér dock lagstiftaren utifrdn omstindig-
heterna 1 det enskilda lagstiftningsirendet sirskilt uppmirksamma
om det kan vara nodvindigt att stilla krav pd subjektiv tickning i
forhillande till normernas existens och innehall.

7.3 Tillkdnnagivanden som lagstiftningsteknik

Utredningens bedomning: I fall nir en lag kompletterar ett stort
antal EU-férordningar och det inte dr praktiskt méjligt eller limp-
ligt att direkt i lagtext ange dessa EU-férordningar bor regeringen
1 ett tillkinnagivande ange 1 vart fall de huvudsakliga EU-f6érord-
ningarna (grundférordningar) som innehéller bestimmelser som
kompletteras av lagen.

Skal for bedémningen: Lagstiftningstekniken, som innebir att reger-
ingen 1 Svensk forfattningssamling tillkidnnager vilka grundférord-
ningar som lagen kompletterar, behandlas 1 avsnitt 5.3.

Utredningens uppdrag omfattar att allmint utvirdera lagstift-
ningstekniken att med tillkinnagivanden géra EU-bestimmelser
verkstillbara i Sverige och géra jimférelser med hur ndgra andra EU-
medlemsstater gér EU-bestimmelser verkstillbara samt analysera
mojligheten att anvinda andra lagstiftningstekniker in férfarandet
med tillkinnagivanden nir det giller rittsomriden dir lagstiftningen
kompletteras av ett stort antal EU-bestimmelser och om méjligt
foresld en eller flera limpliga tekniker.

Som framgar av avsnitt 7.2.5 har utredningen forordat att lagstift-
ningstekniken med regeringens tillkinnagivanden anvinds 1 de fall
blankettstraffbud anvinds som innehéller en 6ppen dynamisk hin-
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visning dir hinvisningen inte ir nirmare angiven, utan exempelvis
hinvisar till ett helt lagstiftningsomrade. Vid dessa verviganden har
vid bedémningen beaktats straffrittens sirskilt hogt stillda krav pd
begriplighet som i forlingningen ska ge envar forutsittningar att
ritta sig efter rittsakterna och undvika att gora sig skyldig till 6ver-
tridelser.

Ett av de tillfillen regeringen mer generellt har behandlat frigan om
tillkinnagivandeférfarandet 4r propositionen 2005/06:128". Reger-
ingen anférde 1 propositionen (s. 136 ff.) att d4 gillande bestimmelser
1 livsmedelslagen, foderlagen, provtagningslagen och epizootilagen
redan kompletterade en eller flera EU-férordningar och att friga om
hur dessa EU-f6rordningar hade kopplats till befintliga férfattningar
1 friga om tillsyn, straff och éverklagande hade losts pd olika sitt.
Nir det gillde livsmedelslagen kompletterade vissa bestimmelser 1
lagen de EU-férordningar som helt eller delvis {61l inom tillimp-
ningsomridet for lagen och som regeringen tillkinnagav 1 Svensk
forfattningssamling, vilket d& avsdg ett trettiotal grundférordningar
som behandlade fragor som helt eller delvis {61l inom tillimpnings-
omridet. Foderlagen hade utformats efter ssamma méonster som livs-
medelslagen och omfattade d& elva EU-férordningar. Regeringen
anférde att motivet till att denna lagstiftningsmetod valdes for dessa
forfattningar var att det mot bakgrund av det stora antal EU-{6r-
ordningar som forvintades antas i framtiden beddmdes vara nédvin-
digt att anvinda en metod som inte direkt i lagen angav vilka EU-
férordningar som innehdll sidana bestimmelser som skulle kom-
pletteras av lagen. I annat fall skulle lagindringar behéva goras varje
ging nigon ny EU-f6érordning av berért slag antogs. Regeringen
anférde vidare, att det tydligt méste framgd med stod av vilken lag
som en straffpdf6ljd kan 8démas vid dvertridelser av bestimmelser 1
EU-férordningarna och att flera tillsynsmyndigheter kan beroras av
en och samma EU-férordning och att det dirfér tydligt bor anges
med stdd av vilken lag som tillsyn 6ver efterlevnaden av en viss EU-
bestimmelse ska ske.

Att direkt i respektive kompletterande lag ange tillimpliga EU-
forordningar har den férdelen att det klargors vilken lag som 1 forsta
hand kompletterar en EU-férordning som faller inom flera lagars
tillimpningsomride. Som regeringen anférde i prop. 2005/06:128

" Anpassningar till nya EG-bestimmelser om livsmedel, foder, djurhilsa, djurskydd och
vixtskydd m.m.
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torde dock denna metod endast vara méjlig att vilja i de fall EU-
férordningarna ir f3 till antalet och avgrinsningsfrdgorna i forhal-
lande till 6vriga lagar begrinsade samt att det klart gdr att avgdra att
en viss EU-bestimmelse faller inom en lags tillimpningsomride.
Regeringen ansdg dven att det fanns starka invindningar mot meto-
den att ange tillimpliga férordningar direkt 1 lag i de fall det utéver
ett redan stort antal foérordningar kunde forvintas att ytterligare
EU-férordningar fortlopande beslutas. En sddan metod skulle inne-
bira att riksdagen méste fatta beslut om att dndra lagarna endast av
det skilet att det har tillkommit nya EU-férordningar som ska kom-
pletteras av den aktuella lagen. Genom att regeringen i stillet 1 Svensk
forfattningssamling tillkinnager de grundférordningar som ska kom-
pletteras av lagen, undviks dessa problem. Genom att riksdagen
definierar lagens tillimpningsomrade eller syfte kan riksdagen sitta
tydliga grinser f6r hur regeringen anvinder metoden med tillkiinna-
givanden. Regeringen ansdg hirfér i det ovan hinvisade lagstiftnings-
irendet, att ett tillkinnagivandeférfarande sammantaget framstod
som den mest indamdlsenliga metoden for att verkstilla de di
aktuella EU-férordningarna.”

De 6verviganden regeringen gjorde ovan gor sig enligt utredningen
allgdmt gillande. En del mer sentida lagar som inneh&ller bestimmelser
om regeringens tillkinnagivanden kompletterar ett stort antal EU-be-
stimmelser. Exempelvis innehéller regeringens tillkinnagivande av de
EU-bestimmelser som kompletteras av livsmedelslagen 38 grundfér-
ordningar (se nirmare om livsmedelslagen 1 avsnitt 6.3.3). Till detta
kommer ett antal tillimpningsférordningar som inte tas upp 1 ull-
kinnagivandet.

I bestimmelser som avseende en lags tillimpningsomride anger
vilka EU-f6rordningar som lagen kompletterar ir det i f6rsta hand
att foredra att direkt 1 lagtext ange vilka férordningar som avses.
Samma problematik gor sig dock hir gillande som vid utformningen
av blankettstratfbud och vid inférande av kompletterande lagar med
bestimmelser om tillimpning pd omrdden med omfattande och fér-
inderlig EU-lagstiftning. Utredningen gér dirfér angdende limplig-
heten av att genom tillkinnagivande ange vilka EU-férordningar en
lag kompletterar samma bedémning som redovisas i avsnitt 7.2.5 av-
seende nir ett blankettstraffbud bér utformas med en vid och 6ppen
hinvisning kompletterad med ett tillkinnagivande.

2 Se a. prop. s. 138.
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3 Straffbestdmmelser i fiskelagen
och lagen om EU:s férordningar
om den gemensamma
fiskeripolitiken

8.1 Inledning

Av utredningens direktiv framgr att utredningen ska limna forslag
till hur straffbestimmelserna 1 fiskelagen (1993:787) och lagen
(1994:1709) om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripoli-
tiken ska utformas nir det giller vertridelser av EU-bestimmelser.

Som bakgrund till de avvigningar betriffande behovet av krimi-
nalisering, det straffbara omridet och val av lagstiftningsteknik och
pafoljder som redovisas i avsnitt 9 gors hir forst en genomging av
nuvarande straffbestimmelser och hur dessa forhaller sig till materi-
ella regler pd fiskeriomradet, foljt av en kortare genomging av vilka
myndigheter som ansvarar for fisketillsyn, utredning och lagféring.

Under hosten 2019 intensifierades EU:s ministerrdds arbets-
grupps reformarbete avseende kontrollférordningen, vilket pdverkar
hur svenska sanktionsbestimmelser bist bor utformas. Vad som blir
resultatet av EU:s arbete ir inte klart nir utredningens férslag
limnas. Utredningen har ind s& lingt mojligt f6rsokt ta hinsyn till
EU:s arbete pd omridet och har strivat efter att limna f6rslag som
ska vara vil anpassade dven till EU:s framtida fiskelagstiftnings krav
pa effektiva, proportionerliga och avskrickande sanktioner.
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8.2 Sveriges och EU:s reglering pa fiskeriomradet

Overtridelser av bide nationella och EU-rittsliga fiskebestimmelser
som ska hanteras av svenska myndigheter sanktioneras genom bestim-
melser 1 svensk lag. De straffrittsliga sanktionerna 1 fiskelagen och
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
kompletteras emellertid av administrativa sanktioner, exempelvis
sanktionsavgifter samt dterkallelse av fiskelicens och fisketillstind.
I sanktionssystemet ingdr dven bestimmelser om sirskild rittsverkan
som forverkande och foretagsbot. Dessutom finns méojlighet fér kon-
trollmyndigheter att meddela vitesféreliggande och besluta om
rittelse pd den felandes bekostnad.

8.2.1 Svenska bestammelser pa fiskeomradet

Den svenska lagregleringen pd fiskeriomradet finns huvudsakligen i
fiskelagen respektive lagen om EU:s férordningar om den gemen-
samma fiskeripolitiken.

Enligt 1 § forsta stycket lagen om EU:s férordningar om den ge-
mensamma fiskeripolitiken innehller lagen bestimmelser som behovs
for att den gemensamma fiskeripolitiken ska kunna genomféras i
Sverige. Med EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripoli-
tiken avses enligt andra stycket samma paragraf EU:s férordningar
om &tgirder {6r bevarande och forvaltning av fiskresurserna, om
strukturdtgirder for fiskerindringen och om marknadsreglering av fisk
och fiskprodukter.

Fiskelagen reglerar enligt 1 § ritten till fiske samt fisket inom
Sveriges sjoterritorium och inom Sveriges ekonomiska zon samt 1
vissa sirskilt angivna fall dven svenskt havsfiske utanfér den eko-
nomiska zonen. Eftersom EU enligt artikel 3 1 férdraget om Euro-
peiska unionens funktionssitt har si kallad exklusiv befogenher —
exklusiv ritt att lagstifta och anta rittsligt bindande akter — nir det
giller bevarande av havets biologiska resurser inom ramen fér den
gemensamma fiskeripolitiken, innehéller dven fiskelagen till stor del
bestimmelser som behovs for att komplettera EU-lagstiftningen pa
omridet.

Tillimpningsomridet for respektive lag dr avgrinsat s att natio-
nella regler f6r sjilva fisket och verksamheten fram till landning av
fingst inklusive fiskarens rapportering av fingst finns i fiskelagen,
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medan dvriga frdgor rorande den gemensamma fiskeripolitiken, dvs.
marknads- och strukturdtgirder som innefattar annan verksamhet
in fiske, regleras i lagen om EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken. Denna grinsdragning kommer till uttryck i flera
bestimmelser i lagarna.

Straffbestimmelserna i respektive lag med direkt koppling till
EU:s reglering av fiskeomridet ser fér nirvarande ut som foljer.
Fiskelagen innehdller dirutdver ett flertal andra straffbestimmelser
av varierande utformning.

Fiskelagen (1993:787)

39a§ Till boter eller fingelse 1 hogst ett &r ddms den som med uppsit
eller av oaktsamhet bryter mot den skyldighet att ta ombord och féra i
land fisk som fingats som foreskrivs 1 artikel 15 1 Europaparlamentets
och ridets férordning (EU) nr 1380/2013.

I ringa fall ska det inte démas till ansvar.

40§ Den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter mot fore-
skrifter som meddelats med stéd av 19 §, 20 § forsta stycket eller 21—
23 §§ doms till boter eller fingelse 1 hégst ett &r, om inte annat féljer av
418

Till samma straff déms den som med uppsit eller av grov oaktsamhet
bryter mot EG:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
genom otilldtet fiske eller genom att behilla fisk ombord, bearbeta fisk
ombord, férvara fisk i sump eller omlasta, fora i land, féra in i landet
eller saluhdlla fingst i strid mot bestimmelserna eller genom att bryta
mot bestimmelser om férvaring av fiskeredskap ombord eller om anmil-
nings- eller uppgiftsskyldighet. Vad nu sagts giller bara om inte annat
foljer av 41 §.

Till ansvar enligt forsta eller andra stycket skall inte démas om gir-
ningen ir ringa.

Den som gor sig skyldig till f6rsék eller forberedelse till brott som
avses 1 forsta stycket doms till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken. Lag
(2003:251).

402§ Om ett brott enligt 37 eller 40 § ir att anse som grovt doms
till fingelse 1 hégst tv 4r i andra fall in som avses 1 41 § f6rsta stycket.

Vid bedémande av om brottet dr grovt skall sirskilt beaktas om det
avsig verksamhet av sirskilt stor omfattning, fingst av betydande virde
eller fAngst ur sirskilt skyddsvirda bestdnd. Lag (2003:251).

40b § Till ansvar enligt 40 § forsta eller andra stycket ska inte
démas om girningen kan leda till sanktionsavgift enligt féreskrifter som
meddelats med st6d av 50 a §. Lag (2008:438).

41§ Den som i Sveriges ekonomiska zon begdr brott enligt 37 eller
40 § doms till béter.
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Om nigon vid fiske i niringsverksamhet har begitt brott enligt 37
eller 40 § genom att bedriva otilltet fiske eller genom att brista 1 skyl-
digheten att limna uppgift om fisket skall, om girningen avser verksam-
het som innefattar anvindning av fiskefartyg forsett med motor och pi-
foljden bestims till béter, boterna bestimmas till ett krontal som mot-
svarar ligst tio och hogst femhundra gdnger antalet kilowatt i motorerna
pé fiskefartyget. Minsta botesbelopp ir ettusen kronor.

Som nirmare framgr i kartliggningsavsnittet (avsnitt 6) ir straff-
bestimmelsen 1 40 § andra stycket fiskelagen exempel pd ett dynam-
iskt, 6ppet och begrinsat blankettstraffbud. Bestimmelsen i 39 a §
ir diremot ett exempel pd en dynamisk och sluten hinvisning som
ir begrinsad till vissa girningar.

Lagen (1994:1709) om EU:s {6rordningar om den gemensamma
tiskeripolitiken

11§ Till boter eller fingelse 1 hogst ett &r doms den som uppsitligen
eller av grov oaktsamhet bryter mot EU:s férordningar om den gemen-
samma fiskeripolitiken eller foreskrifter meddelade med stéd av denna
lag i friga om kvalitetsnormer och andra bestimmelser f6r handeln med
fiskeri- och vattenbruksprodukter.

Till ansvar enligt f6rsta stycket ska det inte ddmas om girningen kan
leda till sanktionsavgift enligt foreskrifter som meddelats med stod av
102 §. Lag (2016:825).

12§ [andra stycket] Till ansvar enligt denna lag ska det inte heller
démas om girningen ir ringa eller belagd med straff enligt brottsbalken,
lagen (2000:1254)! om straff f6r smuggling eller fiskelagen (1993:787).

Som nirmare framgdr 1 kartliggningsavsnittet (avsnitt 6) ir straff-
bestimmelsen i 11 § forsta stycket lagen (1994:1709) om EU:s for-
ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken exempel pd ett
dynamiskt, dppet och obegrinsat® blankettstraffbud.
Straffbestimmelserna som rér fisket i lagen (1994:1709) om EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken férdes over till
fiskelagen (1993:787) i enlighet med regeringens forslag 1 proposi-
tionen Andringar i fiskelagen, m.m. (prop.1995/96:8). Lagarna

! SES-numret i hinvisningen till smugglingslagen ir felaktigt angiven och ska ritteligen vara
2000:1225. SFS 2000:1254 4r SFS-numret pd den lag som indrade lydelsen av 12 § lagen om
EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken frin att hinvisa till varusmugglings-
lagen (1960:418) till smugglingslagen (2000:1225).

2 Begrinsningen till kvalitetsnormer och andra bestimmelser f6r handeln med fiskeri- och
vattenbruksprodukter giller de féreskrifter som har meddelats med st6d av lagen.
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linkades samman genom att 40 § fiskelagen fick ett andra stycke som
forde in bestimmelser om straff ocksd for dvertridelser av EU:s
fiskeforeskrifter. Det straffbara omridet vidgades samtidigt till att
omfatta dven dvertridelser av foreskrifter om anmilningsskyldighet,
bearbetning av fisken ombord och om férvaring av fisk 1 sump samt
om forvaring av fiskeredskap ombord.

Av 40 § andra stycket fiskelagen 1 sin lydelse frdn 2003 framgir
siledes att den som med uppsit eller av grov oaktsamhet bryter mot
EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken genom:
otilldtet fiske eller genom att behilla fisk ombord, bearbeta fisk om-
bord, férvara fisk 1 sump eller omlasta, féra 1 land, féra in 1 landet
eller saluhdlla fngst 1 strid mot bestimmelserna eller genom att
bryta mot bestimmelser om férvaring av fiskeredskap ombord eller
om anmilnings- eller uppgiftsskyldighet, déms till boter eller fing-
else 1 hogst ett &r.

Aven 11§ lagen om EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken kriminaliserar som framgdr ovan generellt sddana gir-
ningar som innebir overtridelser av EU:s forordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken. S8dana girningar som ir straffbara
idven enligt 40 § fiskelagen hanteras emellertid 1 forsta hand enligt
den lagen, vilket framgdr av 12 § andra stycket lagen om EU:s for-
ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken. Lagen om EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken giller sdledes
parallellt med fiskelagen och ir i sanktionsdelen subsidiir till straff-
bestimmelserna 1 fiskelagen. De girningar som specificeras i 40 §
fiskelagen och som utgér brott mot EU:s férordningar om den gemen-
samma fiskeripolitiken straffas siledes enligt fiskelagen, medan dvriga
girningar kan straffas genom 11 § lagen om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken.

For att girningarna ska vara straffbara enligt 40 § andra stycket
fiskelagen krivs, liksom for girningar som beddéms enligt 11 § lagen
om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken, att
girningarna har begdtts uppsdtligen eller av grov oaktsambet.

Allmint 3tal

Brott mot fiskelagen faller under allmint 3tal (20 kap. 2 och 6 §§ ritte-
gingsbalken). Atalsprévning och eventuell domstolsprévning sker
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normalt vid den 8klagarkammare och tingsritt inom vars geografiska
upptagningsomride brottet har begdtts. Detta giller enligt 49 § fiske-
lagen® dven fér utlindska fiskare som begdr brott i Sveriges ekono-
miska zon (se prop. 1992/93:232s. 77).

8.2.2  EU-rattsakter pa fiskeomradet
EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken

EU:s gemensamma fiskeripolitik omfattar huvudsakligen tre delar;
bevarande och forvaltning av fiskresurserna, strukturdtgirder for fiske-
ndringen och marknadsreglering av fisk och fiskprodukter.

Av artikel 3 1 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
(EUF) foljer att EU har exklusiv befogenhet inom den gemensamma
fiskeripolitiken f6r att bevara havets biologiska resurser, men att EU
och medlemsstaterna ska ha delade befogenheter svitt avser fiskeri
16vrigt (artikel 4.2). EU:s regelverk avseende fiskeverksamhet riktar
sig frimst till yrkesfisket eftersom fritidsfiske generellt inte ir s8
omfattande att det pdverkar bevarandet av havets biologiska
resurser. Det finns dock ett uttryckligt férbud mot att fritidsfiskare
siljer sin fingst.

Fisket dr alltsd ett harmoniserat rittsomrdde inom EU och fiskeri-
lagstiftningen utgdrs dirfor till stor del av direktverkande EU-férord-
ningar. Det grundliggande regelverket bestir bl.a. av grundfor-
ordningen®, kontrollférordningen® och genomférandeférord-
ningen®.

Grundforordningens artikel 1 avgrinsar vilka verksamheter som
omfattas av den gemensamma fiskeripolitiken:

3 ”Den som har begitt brott enligt denna lag déms vid svensk domstol, dven om 2 kap. 2 eller
3 § brottsbalken inte ir tillimplig.”

* Europaparlamentets och rddets forordning (EU) nr 1380/2013 av den 11 december 2013 om
den gemensamma fiskeripolitiken, om dndring av ridets férordningar (EG) nr 1954/2003 och
(EG) nr 1224/2009 och om upphivande av ridets férordningar (EG) nr 2371/2002 och (EG)
nr 639/2004 och ridets beslut 2004/585/EG.

> Ridets férordning (EG) nr 1224/2009 av den 20 november 2009 om inférande av ett kontroll-
system 1 gemenskapen for att sikerstilla att bestimmelserna i den gemensamma fiskeripolitiken
efterlevs, om dndring av férordningarna (EG) nr 847/96, (EG) nr 2371/2002, (EG) nr 811/2004,
(EG) nr 768/2005, (EG) nr 2115/2005, (EG) nr 2166/2005, (EG) nr 388/2006, (EG) nr 509/2007,
(EG) nr 676/2007, (EG) nr 1098/2007, (EG) nr 1300/2008, (EG) nr 1342/2008 och upphivande
av férordningarna (EEG) nr 2847/93, (EG) nr 1627/94 och (EG) nr 1966/2006.

¢ Kommissionens genomférandeférordning (EU) nr 404/2011 av den 8april 2011 om
tillimpningsforeskrifter for ridets forordning (EG) nr 1224/2009 om inférande av ett
kontrollsystem i gemenskapen for att sikerstilla att bestimmelserna i den gemensamma
fiskeripolitiken efterlevs.
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1. Den gemensamma fiskeripolitiken ska omfatta f6ljande:

a) Bevarande av marina biologiska resurser samt férvaltning av fiskeri
och flottor som nyttjar sidana resurser.

b) I samband med marknadsitgirder och ekonomiska 4tgirder till
stéd for genomférandet av den gemensamma fiskeripolitikens mal: lim-
niska biologiska resurser, vattenbruk och beredning och marknads-
foring av fiskeri- och vattenbruksprodukter.

2. Den gemensamma fiskeripolitiken ska omfatta de verksamheter som
avses 1 punkt 1 pd villkor att de bedrivs

a) pi medlemsstaternas territorium dir férdraget giller,

b) 1 unionens vatten, iven av fiskefartyg som for ett tredjelands flagg
och ir registrerade i tredjeland,

c) av unionsfiskefartyg utanfér unionens vatten, eller

d) av medlemsstaternas medborgare, utan att detta paverkar flaggsta-
tens primira ansvar.

Den gemensamma fiskeripolitiken omfattar siledes huvudsakligen
dels bevarande av marina biologiska resurser samt forvaltning av
fiskeri och flottor som nyttjar sddana resurser, dels, 1 samband med
marknadsdtgirder och ekonomiska dtgirder till stéd fér genom-
férandet av den gemensamma fiskeripolitikens mél, limniska (sot-
vattenslevande) biologiska resurser, vattenbruk och beredning och
marknadsféring av fiskeri- och vattenbruksprodukter. Dessa upp-
riknade verksamheter omfattas pa villkor att de bedrivs pd medlems-
staternas territorium dir férdraget giller, 1 unionens vatten, av unions-
fiskefartyg utanfér unionens vatten, eller av medlemsstaternas med-
borgare, utan att detta pdverkar flaggstatens primira ansvar.

I kontrollfsrordningen, genomforandeférordningen och IU U-férord-
ningen’ anges grunderna f6r medlemsstaternas sanktionshantering vid
misstinkta évertridelser av bestimmelser 1 den gemensamma fiskeri-
politiken. Dessa bestimmelser ska tillimpas 1 den utstrickning den
aktuella 6vertridelsen omfattas av den gemensamma fiskeripoliti-
ken, vilket framgar av artikel 89 i kontrollférordningen (p 1-3):

1. Medlemsstaterna ska se till att limpliga dtgirder, inbegripet admi-

nistrativa tgirder eller straffrittsliga férfaranden 1 enlighet med natio-

nell ritt, systematiskt vidtas mot fysiska eller juridiska personer som
misstinks ha ¢vertritt ndgon av bestimmelserna 1 den gemensamma

fiskeripolitiken.

7 Ridets férordning (EG) nr 1005/2008 av den 29 september 2008 om upprittande av ett gemen-
skapssystem fér att f6rebygga, motverka och undanréja olagligt, orapporterat och oreglerat fiske
och om dndring av férordningarna (EEG) nr 2847/93, (EG) nr 1936/2001 och (EG) nr 601/2004
samt om upphivande av férordningarna (EG) nr 1093/94 och (EG) nr 1447/1999.
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2. De rittsliga dtgirdernas och tillhérande sanktioners totala omfatt-
ning ska i enlighet med tillimpliga bestimmelser i nationell ritt berik-
nas si att de effektivt berdvar de ansvariga det ekonomiska utbytet av
den overtridelse de begdtt, utan att det paverkar deras legitima ritt att
utdva sitt yrke. Dessa sanktioner ska dven framkalla effekter som stér i
proportion till vertridelsens allvar och dirmed effektivt avskricka frin
ytterligare dvertridelser av samma slag.

3. Medlemsstaterna fir tillimpa ett system dir sanktionsavgifterna
stdr 1 proportion till en juridisk persons omsittning eller den ekono-
miska nytta som uppstod eller avsigs nir dvertridelsen begicks.

Artikel 89 ir en av de artiklar som for nirvarande ir foremil for
oversyn inom EU.

Sirskilt om 1UU-férordningen

IUU-férordningen tillkom under 2008 och har tillimpats sedan den
1 januari 2010.

IUU-férordningen syftar bl.a. till att garantera fiskbestdndens hall-
barhet, férbittra situationen fér unionens fiskare som drabbas av
illojal konkurrens genom olagliga produkter och stoppa importen av
produkter som hirrér frin olagligt, orapporterat och oreglerat fiske
till unionen genom &tgirder som omfattar hela leveranskedjan.

IUU-férordningen innebir bl.a.:

e Infoérandet av en lista 6ver fartyg som inte féljer reglerna pd
fiskets omrdde. Forordningen innehéller bl.a. bestimmelser om
upprittandet av en sddan férteckning och konsekvenserna av att
befinna sig pa denna.

e Upprittandet av ett certifieringssystem avsett att omfatta all
import av fiskeriprodukter, med undantag for fiskeriprodukter
som hirrér frdn inlandsfiske och vattenbruk.

¢ Tillnirmning inom unionen av sanktionsnivan for allvarliga éver-
tridelser, dir det hogsta sanktionsbeloppet ska vara minst fem
gdnger virdet pd de fiskeriprodukter som erhillits genom de all-
varliga 6vertridelser som begdtts.

o lartikel 2 definieras bl.a. vad som menas med olagligt, orapporterat
eller oreglerat fiske (IUU-fiske):
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Med olagligt fiske avses fiskeverksamhet som bedrivs

¢ av nationella eller utlindska fiskefartyg i marina vatten under en
stats jurisdiktion, utan den statens tillstdnd, eller i strid med dess
lagar och andra forfattningar,

o av fiskefartyg som for flagg frin stater som ir parter i en beroérd
regional fiskeriorganisation, men som verkar i strid antingen med
de bevarande- och forvaltningsdtgirder som har antagits av den
organisationen och som ir bindande for staterna, eller med
tillimpliga bestimmelser 1 internationell ritt, eller

o av fiskefartyg i strid med nationella lagar eller internationella
dtaganden, dven dem som samarbetande stater har ingdtt inom
ramen f6r en regional fiskeriorganisation.

Med orapporterat fiske avses fiskeverksamhet som

e inte har rapporterats eller har rapporterats pd felaktigt sitt till den
behoriga myndigheten, 1 strid med nationella lagar och andra for-
fattningar, eller

e har bedrivits inom behérighetsomridet for en regional fiskeri-
organisation, men som inte har rapporterats eller har rapporterats
pa felaktigt sitt, 1 strid med den organisationens rapporterings-
forfaranden.

Med oreglerat fiske avses fiskeverksamhet som

e bedrivs inom en relevant regional fiskeriorganisations tillimp-
ningsomride av fiskefartyg utan nationalitet, eller av fiskefartyg
som for flagg frdn en stat som inte ir part i organisationen, eller
av en annan fiskeenhet, pd ett sitt som inte ir forenligt med eller
stdr i strid med den organisationens bevarande- och férvaltnings-
tgirder, eller

e bedrivs i omriden eller efter fiskbestind for vilka det inte finns
nigra tillimpliga bevarande- eller forvaltningsitgirder av fiske-
fartyg pd ett sitt som inte ir forenligt med statens ansvar for
bevarandet av levande marina resurser i enlighet med internatio-
nell ritt.
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I TUU-férordningens artikel 41 preciseras att dess bestimmelser om
sanktioner ska tillimpas pd dels

1. allvarliga svertridelser som har begitts pd de medlemsstaters ter-
ritorium f6r vilka fordraget giller eller i de marina vatten som
lyder under medlemsstaternas suverinitet eller jurisdiktion, med
undantag for vatten som grinsar till de territorier och linder som
nimns 1 bilaga IT till férdraget, dels

2. allvarliga évertridelser som har begitts av unionens fiskefartyg
eller av medborgare 1 medlemsstaterna och dels

3. allvarliga évertridelser som upptickts inom territoriet eller i
vatten 1 enlighet med punkt 1, men som har begdtts pd det fria
havet eller inom ett tredjelands jurisdiktion och som ir férema3l
for sanktioner i enlighet med artikel 11.4° 1 IUU-f6rordningen.

De allvarliga overtridelser som omfattas av IUU-férordningens
sanktionsbestimmelser omhindertas 1 det s.k. pricksystemet’, som
innehdller bestimmelser om tillfilligt eller permanent indragen
fiskelicens efter visst pdférande av prickar pd fiskelicensinnehavare
om det aktuella fiskefartyget har anvints vid en allvarlig 6vertridelse
dessa 6vertridelser. Pricksystemet tillimpas vid sidan av straffritts-
liga och administrativa sanktioner. Aven i kontrollférordningen
anges Overtridelser som 1 vissa fall kan anses allvarliga och di ska
omfattas av pricksystemet. De 6vertridelser som omfattas av prick-
systemet listas 1 bilaga XXX till genomférandeférordningen. I bila-
gan anges bl.a. riktat fiske mot ett bestind som omfattas av ett
moratorium eller ett fiskeforbud, fiske utan giltig licens eller giltigt
godkinnande eller tillstdnd som utfirdats av den berorda flaggstaten
eller kuststaten, omlastning eller deltagande 1 gemensamma fiske-
insatser med andra fiskefartyg som bevisligen har deltagit 1 ITUU-
fiske i enlighet med TUU-férordningen och fiske i ett avstingt
omride m.m.

I listan 6ver overtridelser som kan medfora att prickar pafors
finns dven overtridelser som 1 svensk ritt inte hinférs till special-

8 Artikeln reglerar samarbete mellan hamnstaten och flaggstaten nir flaggstaten ir tredjeland,
dvs. utanfor EU och 6vertridelsen har begdtts pd det fria havet eller kuststaten nir 6ver-
tridelsen ir begdngen i tredjelands marina vatten.

?Se fra. artikel 92 i kontrollférordningen och artiklarna 125-134 i genomférandeférord-
ningen. Dessa bestimmelser kompletteras av 51-55 §§ fiskelagen, som ocksa foreskriver ett
nationellt pricksystem for befilhavare.
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straffritten i fiskelagen utan tillhor allmin straffritt i den min de ir
kriminaliserade i Sverige, t.ex. anvindning av ett fiskefartyg som inte
har ngon nationalitet och dirfor dr statslost enligt internationell
ritt, hindrande av tjinstemannens arbete 1 samband med att de kon-
trollerar att tillimpliga bevarande- och férvaltningsitgirder efterlevs
och hindrande av observatérernas arbete 1 samband med att de
kontrollerar att tillimplig EU-lagstiftning efterlevs samt forfalsk-
ning av dokument.

Genom IUU-férordningen har EU satt fokus pd bl.a. sanktions-
frigan 1 och med inférandet av bestimmelser som syftar till att har-
monisera sanktionsnividn for allvarliga 6vertridelser inom unionen.
Genom kontrollférordningen tas detta ytterligare ett steg lingre bl.a.
genom inférandet av pricksystemet for allvarliga 6vertridelser. De
bestimmelser som inférs med IUU-f6rordningen tar 1 férsta hand
sikte pd administrativa sanktioner. Genom artikel 44 3liggs med-
lemsstaterna att se till att en fysisk person som har begitt, eller en
juridisk person som befunnits ansvarig for, en allvarlig 6vertridelse
kan bli foremal f6r effektiva, proportionella och avskrickande admi-
nistrativa sanktioner. Hirutdver foreskrivs att medlemsstaterna
ocksd, eller som ett alternativ, far tillimpa effektiva proportionella
och avskrickande straffrittsliga sanktioner.

De overtridelser dir sanktionsavgifter i Sverige har ansetts kunna
komma 1 friga har gillt mindre allvarliga, litt konstaterbara 6ver-
tridelser, for vilka behovet av utredning ir begrinsat. Det handlar
till storsta delen om vertridelser av bestimmelser om anmilnings-
och rapporteringsskyldighet. Andra EU-medlemsstater, exempelvis
Finland, har valt att anvinda administrativa sanktionsavgifter i stdrre
utrickning och f6r allvarligare 6vertridelser dn regelverket tilldter i
Sverige, se nirmare om detta i avsnitt 6.7.

8.2.3 Lagstiftningstekniken med hanvisningar till EU:s
forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken

Det straffsanktionerade omridet

I den proposition om vissa lagstiftningsfrigor for att vid ett EU-
medlemskap mojliggéra tillimpningen av de regelverk som giller
bl.a. f6r den gemensamma fiskeripolitiken (prop. 1994/95:75 — Vissa
livsmedelspolitiska dtgirder vid ett medlemskap i Europeiska unionen),
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vari regeringens forslag till lagen om EG:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken ingick, analyserades inte nirmare den
valda lagstiftningstekniken som innebar en inte nirmare specificerad
hinvisning till EU:s férordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken. Regeringen konstaterade att bestimmelserna om bl.a. straff
1 allt visentligt hade utformats i 6verensstimmelse med motsvarande
bestimmelser 1 annan offentligrittslig lagstiftning och att Lagrddets
hérande i frigan dirfor skulle sakna betydelse.'” Regeringen noter-
ade emellertid att regelsystemet om den gemensamma fiskeripoli-
tiken dr uppbyggt pd Romférdragets bestimmelser om jordbruket
(numera bestimmelserna om jordbruk och fiskeri 1 Férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt) samt att systemet dr relativt
omfattande och domineras av ett antal grundférordningar som kom-
pletteras av dtskilliga tillimpningsférordningar och att en EU-med-
lemsstat ska se till att limpliga dtgirder vidtas mot ansvariga fysiska
eller juridiska personer nir det stdr klart att den gemensamma
fiskeripolitiken inte foljts. EU:s forordningar pd fiskeomridet
kriver dirfor i stor utstrickning nationella straffsanktioner. De
overtridelser som kan medfora sanktioner ir exempelvis dverfiske,
anvindning av felaktiga redskap, underl3tenhet att limna uppgifter
eller anmila landningar, liksom brott mot unionens bestimmelser
om marknadsregleringen i alla led av distributionskedjan. De ritts-
liga dtgirderna ska vara av sddan art att de 1 enlighet med tillimpliga
bestimmelser i den nationella lagstiftningen effektivt berévar de
ansvariga det ekonomiska utbytet av overtridelsen och avskricker frin
ytterligare dvertridelser av samma slag. Det kan rora sig om straff eller
andra sanktioner 1 form av férverkanden av fingster och redskap
eller indragning av licenser och andra tillstdnd."

I specialmotiveringen till straffbestimmelsen i 11§ lagen om
EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken framgar att
vad som sanktioneras ir alla former av brister vad giller skyldigheten
att pd olika omrdden av unionens fiskeripolitik limna uppgifter. Det
giller bl.a. loggbokféring, upprittande av landningsnotor eller avrik-
ningsnotor och transportdokumentation. Enligt regeringen var sidana
brister 1 uppgiftslimnandet redan sanktionerade 1 nationell lagstiftning

1% Prop. 1994/95:75 s. 16.
" Prop. 1994/95:75 s. 39.
2 Prop. 1994/95:75 s. 47.
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p fiskeomridet, men att motsvarande sanktioner kom att gilla ocksd
skyldigheter som hirrér ur EU:s reglering.”

Vid inférandet av 40 § andra stycket fiskelagen, kommenterade
regeringen inte nirmare valet av lagstiftningsteknik — dvs. blankett-
straffbud med 6ppen hinvisning till EU:s gemensamma fiskeripoli-
tik — utdver att det fanns behov av att skapa en mer generell straff-
bestimmelse in tidigare eftersom vissa girningar f6ll utanfér den
tidigare straffbestimmelsen med nedlagda 4tal och ogillande domar
som foljd."

Uppsitstickning

Blankettstraffbudet 1 40 § andra stycket fiskelagen innebir si som
det dr utformat en hinvisning till samtliga EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken som innebir otilldtet fiske.
Straffbestimmelsen gillande 6vertridelser av EU:s férordningar
infordes som framgdr ovan genom antagande av propositionerna
1994/95:75 och 1995/96:8. 1 dessa bdda propositioner gors inte nigra
nirmare 6verviganden heller kring frégan om handlingsnormernas
existens och innehdll, dvs. ”EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken”, maste tickas av girningspersonens uppsit eller
(grova) oaktsamhet. I samband med inférandet av straffbestimmel-
sen 140 § andra stycket fiskelagen vidgades kriminaliseringen till att
omfatta dven dvertridelser av foreskrifter om anmilningsskyldighet,
bearbetning av fisken ombord och om férvaring av fisk 1 sump samt
om férvaring av fiskeredskap ombord.” Avseende vad som vid
tillimpning av bestimmelsen skulle krivas betriffande girningsper-
sonens medvetenhet om regelévertridelserna gavs ingen vigledning.
Betriffande blankettstraffbudet 1 40 § fiskelagen anforde reger-
ingen 1 propositionen 2013/14:184 (s. 72), att bestimmelser 1 vilka
overtridelser av handlingsregler 1 EU-férordningar straffbeliggs
vanligtvis utformas som blankettstraffbud och att de kan se olika ut.
En lagteknisk 16sning dr enligt regeringen, att det i straffbestimmelsen
gors uttryckliga hinvisningar till de artiklar i EU-férordningarna dir
foreskrifter som ir avsedda att omfattas av straffbestimmelserna
finns. For straffansvar krivs dd uppsét till de faktiska omstindigheter

1 Prop. 1994/95:75 s. 56 {.
' Prop. 1995/96:8 s. 20 och 25.
!5 Prop. 1995/96:8 s. 20 och 25.
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som utgor girningen. Diremot krivs inte att girningsmannen har haft
uppsit eller varit oaktsam i férhillande till existensen av eller inne-
hillet i den EU-f6rfattning som det hinvisas till. Detta eftersom den
forfattning som man hinvisar till anses g8 att utldsa av sjilva straff-
budet.

Kort efter ovan nimnda proposition kom tv4 domar'® frin Helsing-
borgs tingsritt vari tingsritten resonerade kring blankettstraffbudet i
40 § fiskelagen.

Tingsritten ansdg att eftersom 40 § fiskelagen inte innehéller ut-
tryckliga hinvisningar till de artiklar i EU-férordningarna dir fore-
skrifter som ir avsedda att omfattas av straffbestimmelserna finns
krivs det for straffansvar att en girningsman haft uppsit eller varit
grovt oaktsam 1 forhillande till existensen av och innebdllet i den EU-
forfattning som overtritts. Se nirmare om dessa domar 1 av-
snitt 6.3.2.

Straff for allvarliga 6vertridelser pa fiskeomradet

Genom propositionen 2002/03:41 fick bl.a. 40, 40 a och 41 §§ fiske-
lagen sina nuvarande lydelser. Enligt férfattningskommentarerna till
dessa bestimmelser skulle de indringar som gjordes 141 § {3 tll f6];d
att pafoljden for brott begingna i1 det yrkesmissiga fisket 1 storre
utstrickning skulle bestimmas till normerade béter. Andringarna
avsdg dven att leda till att reaktionen for allvarligare brott skulle bli
stringare dn vad som varit fallet vid val av annan piféljd in boter.
Den d& nyinférda 40 a § f6r grova brott innebar ocks3 att paféljden
for de allvarligaste brotten skulle komma att bestimmas till fingelse
(eg. vara pd fingelsenivd eftersom det endast finns fingelse 1 straff-
skalan).

Det som i forsta hand karakteriserar de allvarliga brotten ir enligt
regeringens proposition om vissa indringar i fiskelagen frdn 2003 en
eller flera av foljande omstindigheter. Den som bedriver ett otill3tet
fiske eller limnar falska uppgifter om sitt fiske kan tillskansa sig
fangster till betydande belopp. Det kan vara friga om upprepade eller
lingvariga dvertridelser som innebir en otilldten verksamhet av stor
omfattning men ocksd enskilda landningar som ir virda hundratusen-

* Dom av den 15 september 2014 i m3l nr B 4509-14 och dom av den 26 februari 2015 mal
nr B 5786-13. Bida domarna har fitt laga kraft.
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tals kronor och dirdver. Det kan foljaktligen vara friga om en stor
orittmitig vinning som bor leda till en kinnbar paféljd. Ett annat
forhillande som ska beaktas ir vilken inverkan évertridelsen har pd
fiskbestinden. Aven i fall di varken 6vertridelsens omfattning eller
fingstvirdet dr sirskilt betydande kan ett fiske riktat mot ett sdrbart
eller hotat bestind iventyra ett ldngsiktigt hillbart fiske."”

8.2.4  Sanktionsavgifter

De bestimmelser 1 den gemensamma fiskeripolitiken som innehiller
skyldigheter inom ramen fér yrkesfisket dr straffsanktionerade 1
fiskelagen (3744 §§). Overtridelser av sidana bestimmelser kan
ocksd medféra sanktionsavgifter. Gemensamt for fiskelagens sank-
tioner sdvitt giller yrkesfisket ir att de tar sikte pd 6vertridelser som
sker 1 fisket och som begds av innehavare av fiskelicens, innehavare
av personlig fiskelicens eller befilhavare p3 fiskefartyg.'

I bade fiskelagen och lagen om EU:s férordningar om den gemen-
samma fiskeripolitiken har vid vissa forutsittningar administrativa
sanktionsavgifter féretride framfor straffrittsliga sanktioner.

I 11 § lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken foreskrivs straff for brott mot EU-bestimmelser eller
nationella féreskrifter som meddelats med stéd av lagen 1 friga om
kvalitetsnormer och andra bestimmelser f6r handeln med fiskeri-
och vattenbruksprodukter. Till ansvar ska inte démas om girningen
kan leda till sanktionsavgift (10 a § samma lag).

Enligt 50 a § fiskelagen fir regeringen meddela foreskrifter om
att den som bedriver yrkesmissigt fiske eller annars fiske 1 nirings-
verksamhet ska betala en sanktionsavgift om denne bryter mot
sddana foreskrifter eller EU-bestimmelser som avses 1 40 § forsta
och andra styckena fiskelagen. Vilka évertridelser som ska leda till
sanktionsavgift anges 1 regeringens foreskrifter. Enligt 50 b § fiske-
lagen krivs varken uppsdt eller oaktsambet for att sanktionsavgift ska
kunna meddelas. Sanktionsavgift ska meddelas for varje konstaterad
overtridelse sivida det inte ir oskiligt att ta ut avgift. Vid prov-
ningen av om det ska anses oskiligt att ta ut sanktionsavgift ska det
enligt 50b § andra stycket sirskilt beaktas ett antal 1 paragrafen

7 Prop. 2002/03:41 s. 33.
'8 Ur prop. 2015/16:118.
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uppriknade omstindigheter. Upprikningen ir inte uttdmmande
utan ska ses som exempel pd vad som ska anses oskiligt. I 40 b §
fiskelagen anges vidare att det inte ska démas till straffrittsligt
ansvar enligt 40 § forsta eller andra stycket fiskelagen om girningen
kan leda till sanktionsavgift enligt féreskrifter som meddelats med
stdd av 50 a §. Bestimmelsen syftar till att motverka dubbla sank-
tioner for en och samma girning. Enligt 50 ¢ § 4r det Havs- och
vattenmyndigheten som beslutar om sanktionsavgifter. I 50 d—g §§
fiskelagen regleras dirtill méjlighet till verkstillighet enligt utsok-
ningsbalken, hinder mot att besluta om sanktionsavgifter om ett
vitesféreliggande eller vitesforbud har dvertritts, hinder mot att
besluta om sanktionsavgifter om den som anspriket riktas mot inte
getts tillfille att yttra sig inom tvd ar frin det att férutsittningarna
att besluta om avgift har uppfyllts respektive preskription av beslut
om avgift nir beslutet inte verkstillts inom fem &r frin det att
beslutet fick laga kraft.

8.2.5 Sanktionshestimmelser och EU:s fiskeriforordningar
— regelverk i férandring

Under hosten 2019 intensifierades arbetet med att forindra och for-
bittra vissa bestimmelser 1 bl.a. kontrollférordningen. Bland annat
foreslds artiklarna 89" och 90°° {4 nya lydelser med ambitionen att
hanteringen av 6vertridelser ska vara likvirdig 1 EU:s medlemsstater
med effektiva, proportionerliga och effektiva sanktionssystem.

Under arbetet med kontrollférordningen har bl.a. foreslagits att
férordningen skulle gora det obligatoriskt f6r medlemsstaterna att
inféra administrativa sanktionsavgifter for alla 6vertridelser av EU:s
gemensamma fiskeripolitik. De foreslagna dndringarna syftar enligt
kommissionen till att battre harmonisera tillimpningen 1 medlems-
staterna och sikerstilla lika villkor (level playing field). Sedan invind-
ningar framforts av flera medlemsstater, om att en sddan forpliktelse
skulle strida mot medlemsstaternas konstitutionella system, har for-
slagen fortsatt bearbetas. Oavsett system, med straffrittsliga eller
administrativa sanktioner, miste sanktionerna vara effektiva, propor-
tionella och avskrickande.

19 Atgirder for att sikerstilla efterlevnad.
2 Sanktioner vid allvarliga dvertridelser.
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Oavsett system, med straffrittsliga eller administrativa sanktioner,
méste sanktionerna vara tillrickligt effektiva och avskrickande.

I forslaget till en ny artikel 90 i kontrollférordningen riknas ett
antal aktiviteter upp som kan utgora allvarliga 6vertridelser. Syftet
med forslaget ir att harmonisera och sammanféra bestimmelserna
om allvarliga 6vertridelser som enligt nuvarande regelverk ir spridda
1 framfor allt kontrollférordningen och TUU-férordningen. P4 s3
sitt vill kommissionen sikerstilla att alla medlemsstater har samma
utgdngspunkt vid bedémningen.

8.3 Tillsyn och tillampning av nuvarande
straffbestammelser inom fisket

8.3.1 Fiskerikontroll — samverkan mellan flera myndigheter

Havs- och vattenmyndigheten (HaV) har det évergripande natio-
nella ansvaret att kontrollera den fisk som fangas, landas, importeras,
exporteras, transporteras och siljs 1 Sverige. Detta sker bland annat
genom att HaV féljer upp fingster 1 férhillande till individuellt tillitna
fingstmingder och kvoter samt att myndigheten utfér administrativ,
landnings-, transport- och handelskontroll samt korskontroll.

HaV:s kontrollverksamhet genomférs 1 nira samarbete med Kust-
bevakningen, som ansvarar for att genomféra fiskerikontroller till
sj6ss. Samverkan sker ocksd med andra myndigheter som Tullverket,
Transportstyrelsen, Polisen, Linsstyrelserna, Statens jordbruksverk,
Livsmedelsverket och Sjofartsverket.”!

Nedan féljer ssammanfattande beskrivningar av nigra av de centrala
myndigheterna inom svensk fiskeritillsyn.

Havs- och vattenmyndigheten (HaV) och linsstyrelserna

For att sikerstilla ett hillbart fiske och att bestimmelser som regle-
rar fisket f6ljs, ska HaV bl.a. besluta om sanktionsavgifter, sirskilda
avgifter och pdféra prickar nir vertridelser sker enligt fiskelagen,
lag om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken och
férordningen om fisket, vattenbruket och fiskeriniringen (1994:1716)
samt ett antal bindande EU-férordningar. Sanktionerna riktar sig bl.a.

2! Havs- och vattenmyndigheten. Arsredovisning 2018 s. 113.
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mot befilhavare, fiskelicensinnehavare och férstahandsmottagare.
Beslut om att tilldela prickar eller att &terkalla en licens och beslut
om férbud f&r meddelas tills vidare i avvaktan pd ett slutligt avgor-
ande, om det pd sannolika skil kan antas att prickar kommer att till-
delas, licensen dterkallas respektive férbud meddelas (55 § fiskelagen).
HaV:s ritt att meddela beslut om administrativa sanktionsavgifter
framgdr av férordningen (1994:1716) om fisket, vattenbruket och
fiskeriniringen (6 kap. 2b§). Av samma férordning framgir att
Kustbevakningen och Polismyndigheten ska limna sddana uppgifter
till HaV som myndigheten kan antas behéva vid prévning av frigor
om sanktionsavgifter, tilldelning av prickar, fiskelicenser, personliga
fiskelicenser och andra sirskilda tillstind, och férbud att verka som
befilhavare enligt 50 a och 52-56 §§ fiskelagen (a. foérordning 6 kap.
l1e§).

Nir Havs- och vattenmyndigheten vid kontroller pd land och vid
administrativa kontroller fattar misstanke om brott upprittar myn-
digheten 3talsanmilan som inges till dklagarmyndigheten.

Av HaV:s drsredovisningar framgér bl.a. att myndigheten hanterade
261 overtridelseirenden 2016, 207 idrenden 2017 och 243 irenden
2018. Myndigheten fattade beslut om att anmala tva 6vertridelser till
jtal 2016, tio 6vertridelser 2017 och elva 6vertridelser 2018 och fat-
tade beslut om att pdfora sanktionsavgifter under samma period for
89 overtridelser 2016, 92 overtridelser 2017 och 128 6vertridelser
2018.*

Atalsanmilningarna under 2017 avsig befilhavare som inte har
vigt sin fangst vid landning, fiske med fartyg som saknat fiskelicens,
otilliten placering av stingnit i seltratrdl”, landning av fredad art
samt fiske av lax i omride 31 i Ostersjon under period d4 fiske av lax
varit férbjudet i detta omrdde. Sju av 4talsanmilningarna har avsett
laxfiske i Norrland.*

Atalsanmilningarna under 2018 har avsett befilhavare som inte
har vigt sin fingst vid landning, fiske med fartyg som saknat fiske-
licens, otillitet fiske av fredad art samt fiske i skyddade omriden.”

2 Havs- och vattenmyndigheten. Arsredovisning 2018 s. 124.

» SELTRA tr3l. Den bakomliggande idén med en Seltratrél ir att torsken d3 den kommer in i
trilpdsen ska selekteras ut genom de stora maskorna i trilpdsens tak. Plattfisk och kriftor
passerar inte ut genom maskorna utan fingas i trilpdsen. (referens: Sveriges lantbruksuni-
versitet, SLU, Institutionen for akvatiska resurser, Sekretariatet for selektivt fiske, Aqua reports
2018:2, 5. 9).

2 Havs- och vattenmyndigheten. Arsredovisning 2017 s. 152.

% Havs- och vattenmyndigheten. Arsredovisning 2018 s. 125.
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P4 regional nivd har linsstyrelserna ansvar for fiskefrigor. Infor
Havs- och vattenmyndighetens prévning i frigor om t.ex. yrkesfiske-
licenser yttrar sig en linsstyrelse frst 6ver ansokan. Linsstyrelsernas
mélsittning ir livskraftiga fiskbestind, ett 13ngsiktigt hillbart yrkes-
fiske och ett rikt varierat fritidsfiske.

For kontroll av efterlevnaden av fiskelagen och féreskrifter som
meddelats med stod av fiskelagen samt féreskrifter om fisket i EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken, har enligt 34 §
fiskelagen en fisketillsynsman och annan befattningshavare hos
Havs- och vattenmyndigheten, linsstyrelsen eller annan myndighet
1vars uppgifter det ingdr att 6vervaka efterlevnaden av bestimmelser
om fiske ritt att

1. fi ulltrdde ull fartyg, fordon, omriden, anliggningar, byggnader,
lokaler och andra utrymmen dir fisk och utrustning for fisket
forvaras eller hanteras for att dir gora de undersdkningar och ta
de prover som behovs for tillsynen utan att ersittning limnas,

2. pd begiran fi de upplysningar och handlingar som behovs for
tillsynen, och

3. 18 den hjilp som behovs for tillsynen av den som idr féremal for
dtgirden.

En fisketillsynsman fir dven ges férordnande att ta egendom 1 beslag
och Polismyndigheten ska pd begiran limna den hjilp som behovs
vid tillsynen.

Kustbevakningen

Kustbevakningen ir en civil myndighet vars huvudsakliga uppgift ir
att bedriva sjodvervakning och utféra riddningstjinst till sjéss.
Myndigheten har sdvil brottsbekimpande uppgifter som kontroll-
och ullsynsuppgifter. Vidare har den ett antal sirskilda uppgifter och
far bl.a. bedriva uppdragsverksamhet. Verksamheten styrs évergrip-
ande genom regeringens regleringsbrev.

Kustbevakningens uppgifter regleras huvudsakligen i Kustbevak-
ningslagen (2019:32) och Kustbevakningsférordningen (2019:83).
Kustbevakningen ir, tillsammans med Havs- och vattenmyndigheten,
huvudaktér inom den svenska fiskerikontrollen. Kustbevakningen
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har ansvar for fiskerikontrollen till sjss och bedriver fiskeridvervak-
ning inom sitt verksamhetsomrade. Kustbevakningens direkta brotts-
bekimpning omfattar brott som roér bla. dvertridelser av fiske-
lagstiftning 1 fiskelagen (1993:787) och lagen (1994:1709) om EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken (3 kap 2 § kust-
bevakningslagen).

Kustbevakningen ska vid misstanke om brott samla den informa-
tion som behovs f6r att utreda eventuella dvertridelser och 1 fore-
kommande fall 6verlimna till polisen att bedriva férundersékning,
eller sedan den 1 april 2019 sjilva bedriva férundersékning enligt 3 §
kustbevakningslagen.

Enligt savil fiskelagen som lagen om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken ska Polismyndigheten pd begiran
limna den hjilp som behévs vid tillsynen (34 § fjirde stycket fiske-
lagen respektive 6 § tredje stycket lagen om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken).

Sjopolisen

Sjépolisen férebygger och ingriper mot brott pd sjon och pd land.
Sjopolisen finns 1 Stockholm, Gotland, Vistra Gétaland och 1 Halland
och utdvar bl.a. fisketillsyn och samverkar med Kustbevakningen.

Av 34 § fiskelagen framgar att fisketillsynsmin fir férordnas for
kontroll av efterlevnaden av fiskelagen och féreskrifter som meddelats
med stdd av lagen samt f6reskrifter om fisket 1 EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken. En fisketillsynsman som férord-
nats dirtill och annan befattningshavare hos Havs- och vattenmyn-
digheten, linsstyrelsen eller annan myndighet 1 vars uppgifter det
ingdr att 6vervaka efterlevnaden av bestimmelser om fiske har ritt
att f3 tilltrade ull bla. fartyg dir fisk och utrustning for fisket for-
varas eller hanteras for att dir gora de undersdkningar och ta de
prover som behovs for tillsynen. Polismyndigheten ska pd begiran
limna den hjilp som behovs vid tillsynen.
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8.3.2 Atal 2016-2018

Av uppgifter frin Aklagarmyndigheten® framgsr att det &r 2016
vicktes dtal i fyra fall av brott enligt 40 § andra stycket och 41 § andra
stycket fiskelagen (fiske 1 niringsverksamhet med fiskefartyg i strid
med EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken) och
att forundersokning lades ner 1 tv fall. Samma &r vicktes 4tal vid tv3
tillfillen f6r brott enligt forstnimnda bestimmelse medan férunder-
sokningen lades ner i ett fall.

Ar 2017 viicktes inte nigra atal enligt 40 § 2 st. Under &ret skedde
inte heller nigra lagféringar enligt 11 § lagen om EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken.”

Ar 2018 viicktes 3tal i fyra fall enligt 40 § 1 st och 2 st och 41 § 2 st
fiskelagen. I ett av dessa fall avsdg talet dven brott mot féreskrifter
som meddelats av svenska myndigheter (de 6vriga uteslutande mot
EU:s férordningar).

2 Sratistik fran Aklagarmyndigheten, Ekonomiavdelningen.

¥ Uppgifterna om lagforingar har inhimtats frin Brottstérebyggande ridet (Brd). Exakt antal
lagforingar redovisas inte p.g.a. enskilda férekomster, dvs. méjligheten att identifiera enskilda
personer.
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9 Analys och forslag pa fiskets
omrade

9.1 Forslag som avser bade fiskelagen (1993:787)
och lagen (1994:1709) om EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken

9.1.1 Allmant om andringsférslagen i de bada lagarna

Utredningen foreslar i de f6ljande avsnitten ett antal forindringar av
de nuvarande bestimmelserna 1 bide fiskelagen och lagen om EU:s {6r-
ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken. De nuvarande straff-
bestimmelserna 1 de bida lagarna har tillkommit vid olika tidpunkter
med forhillandevis 1ang tid emellan och bestimmelsernas utform-
ning varierar. Utredningen har haft som mailsittning att begrinsa an-
talet olika typer av straffbestimmelser framfor allt yrkesfiskare ska ha
att forhdlla sig tll och 1 mojligaste mén inférliva straffbestimmelser
som straftbeligger 6vertridelser av specifika artiklar i EU-férord-
ningar i mer heltickande straffbestimmelser. Utredningens uppdrag
har dock inte omfattat samtliga straffbestimmelser i fiskelagen. Det
ir utredningens uppfattning att en bredare och mer fullstindig
oversyn bor goras av samtliga straffbestimmelser pd fiskeomridet
for att ytterligare frimja tydlighet och regelefterlevnad pd fiskets
omréde.

9.1.2 Behovet av kriminalisering

Utredningens bedémning: Overtridelser av EU:s forordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken bér kunna sanktioneras
med straffrittsliga pafoljder.
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Skil f6r bedomningen: Av artikel 89 1 kontrollférordningen, om
dtgirder for att sikerstilla regelefterlevnad, framgir att medlems-
staterna ska se till att limpliga dtgirder, inbegripet administrativa
tgirder eller straffrittsliga forfaranden i enlighet med nationell ritt,
systematiskt vidtas mot fysiska eller juridiska personer som misstinks
ha 6vertritt ndgon av bestimmelserna 1 den gemensamma fiskeripoli-
tiken (p 1). De rittsliga dtgirdernas och tillhérande sanktioners totala
omfattning ska i enlighet med tillimpliga bestimmelser 1 nationell
ritt beriknas sd att de effektivt berdvar de ansvariga det ekonomiska
utbytet av den overtridelse de begdtt, utan att det pdverkar deras
legitima ritt att utdva sitt yrke. Dessa sanktioner ska dven framkalla
effekter som stdr i proportion till vertridelsens allvar och dirmed
effektivt avskricka frn ytterligare dvertridelser av samma slag (p 2).
Medlemsstaterna far tillimpa ett system dir sanktionsavgifterna stir
1 proportion till en juridisk persons omsittning eller den ekonomiska
nytta som uppstod eller avsigs nir dvertridelsen begicks (p 3).

Som framgir av avsnitt 4.2 ska kriminalisering anvindas i sista
hand fér att komma tillritta med ett o6nskat beteende, dvs. f6rst nir
det ha konstaterats inte finnas nigon alternativ metod, t.ex. vite, sank-
tionsavgifter eller terkallelse av tillstdnd.

Huruvida évertridelser av EU:s fiskelagstiftning dven fortsitt-
ningsvis bor kunna sanktioneras straffrittsligt, eller om sanktions-
vixling bor ske mot stérre anvindning av sanktionsavgifter ligger
inte inom denna utrednings huvudsakliga uppdrag. Bedémningen om
huruvida det finns skil att anvinda straffrict f6r att sanktionera 6ver-
tridelser eller om det finns mindre ingripande alternativ ska emellertid
alltid goras enligt vad utredningen har presenterat i avsnitt 4. Betriff-
ande vilka 6vertridelser som bor hanteras med administrativa sank-
tionsavgifter gor utredningen emellertid inte ndgon annan bedémning
in den som gjordes infér inférandet av administrativa sanktionsav-
gifter pa fiskeomrddet genom 40 b § fiskelagen den 1 juli 2008 (SFS
2008:438, prop. 2007/08:107, se ocksd SOU 2007:20). Utredningen
konstaterar vidare, att det med beaktande av de miljokonsekvenser
overtridelser av fiskebestimmelserna potentiellt kan orsaka ur sank-
tionsperspektiv inte ir tillrickligt ingripande att pifora administra-
tiva sanktionsavgifter, utan att det alltjimt finns skil att behilla
mojligheten att straffa vissa évertridelser straffrittsligt. Aven om
sanktionsavgifter ir en effektiv sanktionsform och kan uppgd till
mycket héga belopp ir straffrittsliga pafoljder indd att betrakta som
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mer ingripande. Utredningen bedémer emellertid att det finns skil
att nyansera och differentiera det straffrittsliga omridet ndgot utefter
hur klandervirda évertridelserna anses vara.

9.1.3  Fangelse endast for sarskilt allvarliga 6évertradelser

Utredningens beddmning: Endast vissa sirskilt allvarliga 6ver-
tridelser pd fiskeomrddet bor kunna straffas med fingelse.

Skal for bedomningen: Av ekvivalensprincipen féljer att girnings-
typer med ungefir samma straffvirde ska tilldelas samma straft-
skalor och att lika straffvirda handlingar behandlas lika. Detta giller
naturligtvis dven pa fiskeomridet och vertridelser bor siledes han-
teras pd samma sitt oavsett om girningen innebir dvertridelse av
svenska bestimmelser eller EU:s forordningar eller om 6vertridelsen
ir begdngen 1 Sveriges territorialhav eller ekonomiska zon.

Med beaktande av de skyddsskil som framgir av bla. prop.
1994/95:23, Ett effektivare brottmalsforfarande, ir den allvarligaste ris-
ken om intresset for bevarande &sidositts att bestdnd och ekosystem
kollapsar vilket, férutom de direkta och uppenbara konsekvenserna fér
manga arter, kan {3 allvarliga indirekta konsekvenser f6r minniskors
hilsa p kort och lang sikt. Det beteende som avses bli kriminaliserat
miste sdledes kunna orsaka skada pa eller fara fér skada for skydds-
intresset.

Den 6vre delen av straffskalan bor avse de évertridelser som kan
orsaka storst skada eller fara for storst skada pd de vattenlevande
resurserna. Detta kan vara vissa typer av 6vertridelser eller nir det
ir frdga om 6vertridelser som genomfors vid upprepade tillfillen
eller 1 viss omfattning, t.ex. storre mingder fingst i1 forhillande till
det aktuella bestdndets storlek. De allvarligaste évertridelsetyperna
sdvitt avser fiskelagen motsvarar huvudsakligen de som 1 EU-regel-
verket anses vara sd allvarliga att de ska omfattas av det s.k. prick-
systemet som framgar av bl.a. artikel 92 1 kontrollférordningen samt
artiklarna 125-134 1 genomférandeférordningen, bilaga XXX till
samma forordning och 51-55 §§ i fiskelagen.

Utredningen bedomer att sirskilt allvarliga dvertridelser av fiske-
regelverket ska anges 1 en egen bestimmelse med en straffskala som
innehiller bide béter och fingelse. Ovriga 6vertridelser, sidana rela-
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tivt sett mindre allvarliga évertridelser, bor endast kunna leda till
botesstraff.

I avsnitt 6.5.2 finns exempel pd 6vertridelser av bl.a. EU:s bestim-
melser som avser att skydda miljon. Straffskalan for évertridelser av
EU:s foérordningar innehdller med fi undantag boter till fingelse i
hogst tvd r. Exempel pd 6vertridelser som liknar de allvarliga 6ver-
tridelserna pd fiskeomridet och med liknande skyddsintressen, ir
exempelvis brott mot omridesskydd enligt 29 kap. 2 § miljobalken.
Enligt denna bestimmelse doms den som med uppsét eller av oakt-
samhet i ett biotopskyddsomride bedriver en verksamhet eller vidtar
nigon annan dtgird som kan skada naturmiljén till béter eller fingelse
1hogst tvd ar. Till samma pafoljd kan dven démas den som orsakar en
skada eller en risk for skada pd eller annan oligenhet f6r de miljs-
virden som avses att skyddas i en nationalpark, ett naturreservat, ett
kulturreservat, ett djur- och vixtskyddsomride, ett vattenskydds-
omrédde eller ett omrdde som omfattas av ett interimistiskt f6rbud
genom att bl.a. olovligen utéva fiske.

De overtridelser av fiskeregelverket som av EU har bedémts vara
allvarliga 6vertridelser finns som nimnts ovan i det s.k. pricksystemet
och beskrivs detaljerat 1 bilaga XXX till genomférandeférordningen.
Flera av 6vertridelserna som omfattas av pricksystemet, jimte i vissa
fall kvalificerande rekvisit, motsvarar till sin beskrivning dels det som
framgdr av nuvarande 40 a § fiskelagen om grovt brott (verksamhet
av sdrskilt stor omfattning, fingst av betydande virde eller fingst ur
sirskilt skyddsvirda bestdnd), dels 6vertridelser med potentiellt miljo-
farliga konsekvenser enligt andra regelverk (t.ex. nyss angivna milj6-
balksbrott).

Utredningen bedémer att det saknas skil att bedéma allvaret av
girningar som potentiellt kan f3 allvarliga konsekvenser f6ér den
marina miljon och fiskbestdndet lindrigare in motsvarande girningar
enligt andra regelverk som avser att skydda miljén. Utredningen fore-
sldr dirfor att straffskalan f6r de allvarligaste overtridelserna av
fiskebestimmelserna enligt EU:s foérordningar och den svenska fiske-
lagstiftningen ska inneh&lla bide boter och fingelse. En sidan straff-
skala ger domstolarna mandat att gora straffvirdebedémningar 1 allt
fran relativt sett mindre allvarliga 6vertradelser till 6vertridelser med
potentiellt stora konsekvenser for den marina miljon.

Genom 41 § fiskelagen innehdller straffskalan enligt nuvarande
bestimmelser endast boter om de aktuella 6vertridelserna begis i
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den svenska ekonomiska zonen, medan straffskalan fér samma 6ver-
tridelse innehéller fingelse om den begds pa annat vatten. Genom
forslaget kvarblir den skillnad 1 straffskala mellan 6vertridelser som
begds 1 den svenska ekonomiska zonen eller pd svenskt vatten. Att
miljokonsekvenserna skulle bli lika stora oavsett om en 6vertridelse
begds pd territorialvatten eller i ekonomisk zon talar f6r att dver-
tridelser 1 konsekvensens namn ocksd bor straffas lika. Sverige ir
emellertid bundet av FN:s havsrittskonvention enligt vilken straff-
skalan for fiskebrott begdngna i Sveriges ekonomiska zon inte fir
innehilla fingelse utan endast botesstraff.' T fiskelagen finns dirfor
undantag frin huvudregeln fér sidana brott, ndgot Sverige inte
ensamt kan férindra.

Av SOU 2010:42, Med fiskevdrd i fokus — en ny fiskevdrdslag,
framgar att 2010 &rs fiskelagsutredning foreslog att fingelse skulle
tas bort ur straffskalan f6r bestimmelserna 1 fiskelagen och pa s8 sitt
skapa en reglering som ir tydlig och enhetlig genom att straffskalan
kommer att vara densamma om &vertridelsen begds i den svenska
ekonomiska zonen eller pd annat vatten.’

Utredningen anser pd samma sitt som 2010 4rs utredning att denna
skillnad ir otllfredsstillande eftersom samma straffbestimmelse fir
skilda straffskalor beroende pd var 6vertridelsen begds, men att denna
skillnad ir oundviklig med anledning av Sveriges &taganden, men
samtidigt nédvindig med beaktande av de miljokonsekvenser éver-
tridelser kan féranleda. Detta behover emellertid inte innebira att
straff for 6vertridelser som begds 1 ekonomisk zon blir lindrigare dn
enligt nuvarande system eftersom huvuddelen av de vertridelser
som sker begds av niringsidkare med fiskefartyg férsett med motor,
varfor pafoljden alltsd redan nu bestims till normerade béter. Den
samlade pifoljden, normerade boter och férverkande av fingst och
fartyg, kan siledes innebira en mycket kinnbar paféljd dven om inte
fingelsepfoljd kan bestimmas for dvertridelser 1 ekonomisk zon.

! Havsrittskonventionens artikel 73.3 anger: ”Coastal state penalties for violations of fisheries
laws and regulations in the exclusive economic zone may not include imprisonment, in the
absence of agreements to the contrary by the States concerned, or any other form of corporal
punishment.”

280U 2010:42 s. 594.
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9.1.4  Sarskilt allvarliga dvertradelser anges med fullsténdiga
brottsbeskrivningar

Utredningens forslag: De 6vertridelser av fiskeregelverket som
ska straffas med fingelse formuleras i fiskelagen (1993:787) och
lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken med fullstindiga brottsbeskrivningar.

Brottsbeskrivningarna formuleras utan hinvisning till specifika
regelverk, varfor straffbestimmelserna omfattar 6vertridelser av
sdvil EU:s foérordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
som tillimplig svensk forfattning pd fiskeomradet.

Skil for forslaget: Som framgir av avsnitt 7.2.3 ticker brottsbe-
skrivningar som ir riktigt utformade in det omridde som bor vara
straffbart och exkluderar samtidigt handlingar som inte ir avsedda
att vara kriminaliserade. Eftersom regelverket pd fiskeomridet ir
omfattande bedémer utredningen att hinvisningar i fiskelagen till ett
antal uppriknade handlingsnormer f6r vilka évertridelser kriminali-
seras, riskerar att framstd som otydligt f6r den enskilde och bidrar
sannolikt inte heller till forbittrad regelefterlevnad. Med beaktande
av de ménga ginger generellt avfattade EU-rittsliga reglerna pa de
hir aktuella omradena ir det inte heller sjilvklart att en hinvisning
ir sarskilt tydliggérande. Om det i stillet dr beskrivet 1 lagen vilka hand-
lingar och regelomriden som omfattas, ger i stillet sjilva straffbestim-
melsen den enskilde méjlighet att {3 insikt 1 vad som ir straffbelagt,
dven om ytterligare efterforskningar av handlingsnormerna 1 vissa
fall kan behévas. Overvigande skil talar dirfor enligt utredningen
for att straffbestimmelser med fangelse 1 straffskalan som avser éver-
tridelser av EU:s fiskeregelverk ska innehilla fullstindiga brotts-
beskrivningar.

Brottsbeskrivningar dr vil limpade f6r den till viss del dynamiska
regelmassa som fiskeregleringen bestdr av. Fiskelagsutredningen
beskrev 1 sitt betinkande (SOU 2010:42) att de speciella férhillandena
pa fiskets omrdde medfor ett behov av mer flexibla straffbestimmelser
in t.ex. miljobalken. Som grund f6r denna uppfattning anférde utred-
ningen bla. att vissa betydelsefulla férordningar pd fiskets omride
endast giller f6r ett ir for att direfter ersittas av en ny liknande f6r-
ordning. Exempel pd sddana foérordningar ir s3 kallade TAC-férord-
ningar (Total allowable catch) som bl.a. faststiller medlemsstaternas
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tilldelning av fiskekvoter. I detta sammanhang pipekade Fiskelags-
utredningen att enbart TAC-férordningen fér Visterhavet vid den
tiden omfattade &ver 200 sidor inklusive bilagor. Som ytterligare
exempel pa fiskelagstiftningens speciella regelmassa kan nimnas de
s.k. stoppforordningarna som innebir att Havs- och vattenmyndig-
heten meddelar foreskrifter om férbud mot fortsatt fiske nir den
drliga nationella kvoten for en viss art i ett visst omride dr uttémd.’

9.2 Forslag till andringar i fiskelagen (1993:787)
9.2.1  Sarskilt allvarliga évertradelser enligt 40 § fiskelagen

Utredningens forslag: Av 40 § fiskelagen ska folja att till boter
eller fingelse 1 hogst ett &r ddms den som uppsitligen eller av
oaktsamhet

1. riktar fiskeinsats mot en art eller ett bestind som omfattas av
fiskestopp, moratorium eller fiskeférbud eller fiskar i ett omrade
med fiskeforbud eller fiskestopp,

2. fiskar med férbjudna fiskeredskap eller fiskemetoder eller
fiskar med fiskeredskap som anviinds eller har modifierats pd
ett sitt som inte ir tilldtet eller samtidigt fiskar med fler dn
hogsta tillitna antal fiskeredskap,

3. fiskar utan giltig licens, godkinnande eller tillstind f6r den
fiskeverksamhet som bedrivs eller vid upprepade tillfillen eller
1 storre omfattning fiskar utdver foreskriven eller individuelle
faststilld tilliten fingstmingd,

4. omlastar eller deltar 1 fiskeverksamhet med fiskefartyg som
har deltagit 1 olagligt, orapporterat eller oreglerat fiske,

5. vid upprepade tillfillen eller i stérre omfattning kastar ut
fingst som omfattas av landningsskyldighet eller vid upp-
repade tillfillen eller 1 stérre omfattning behdller ombord, om-
lastar eller landar fingst som ska 4terutsittas,

6. underldter att fullgéra skyldigheten att tillhandahilla uppgifter
om position, diribland uppgifter som ska sindas med satel-

> TAC- och stoppférordningar kommenteras nirmare under avsnittet om kvoter och fiske-
méjligheter.
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litbaserat kontrollsystem for fartyg, eller vid upprepade till-
fallen underldter att fullgora skyldigheten att registrera, rappor-
tera eller anmila fingst eller fingstrelaterade uppgifter, eller

7. anvinder fiskeredskap med falsk eller dold mirkning.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Till ansvar enligt forsta stycket ska inte démas om girningen
ir belagd med straff i brottsbalken eller lagen (2000:1225) om
straff f6r smuggling.

Den som gor sig skyldig till forsok eller férberedelse till brott
som avses 1 forsta stycket doms till ansvar enligt 23 kap. brotts-
balken.

Det som sigs om straff i forsta stycket giller bara om inte
annat f6ljer av 41 §.

Skal for forslaget:
Allménna éverviganden

De 6vertridelser som boér bedémas kunna ha ett sidant straffvirde
att fingelse bor kunna f6lja ir de som har en direkt negativ piverkan
pd bestdnd och marin miljs, eller indirekt sddan effekt genom att
kontrollfunktioner inte fungerar vid vissa typer av overtridelser.
I vissa fall bor dock krivas att begrinsande rekvisit dr uppfyllda for
att 6vertridelserna ska anses sd allvarliga att fingelse bor kunna folja.
Utover att en normévertridelse har konstaterats uppstills for vissa
av overtridelserna dirfor att de har begitts vid upprepade tillfillen
eller i storre omfattning. Dessa begrinsande rekvisit kommenteras
sirskilt nirmare nedan.

Av IUU-férordningens artikel 42 framgr vilka 6vertridelser som
kan utgéra allvarliga 6vertridelser enligt den férordningen. Sidana
overtridelser dr de som antas utgora IUU-fiske enligt artikel 3 samma
forordning, affirsverksamhet 1 direkt samband med IUU-fiske in-
klusive handel med eller import av fiskeriprodukter samt forfalsk-
ning av handlingar som avses i IUU-f6érordningen eller anvindning
av sidana falska eller ogiltiga handlingar. Huruvida en sidan verk-
samhet som beskrivs 1 artikel 3.1 1 TUU-férordningen ska anses
utgora en allvarlig 6vertridelse enligt artikel 42 samma férordning,
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ska faststillas av en medlemsstats behoriga myndighet med beaktande
av sadana kriterier som den skada som samkats, 6vertridelsens virde,
dess omfattning eller om den har upprepats.*

Utover de 6vertridelser som kan utgora allvarliga évertridelser
enligt ITUU-férordningen anges dven i artikel 90 i kontrollférord-
ningen dvertridelser som kan utgora allvarliga 6vertridelser. Hur all-
varlig 6vertridelsen ir bedomer medlemsstatens behoriga myndighet
enligt denna artikel med beaktande av sddana kriterier som skadans
art, dess vdrde, overtrddarens ekonomiska situation samt évertridelsens
omfattning eller upprepning.

Vid bedémningen av en overtridelses allvar bor inte bara den
skada som dsamkats beaktas, utan dven den risk for skada eller otill-
bérlig vinning som en dvertridelse medfér. En 6vertridelse som rik-
tar sig mot en kvoterad eller hotad art kan anses allvarlig redan vid en
mindre kvantitet, medan en storre kvantitet kan krivas om det dr friga
om en okvoterad eller ickehotad art. Dirutéver kan bedémningen
paverkas av t.ex. de redskap som anvinds, den tid som évertridelsen
pagitt, var overtridelsen skett och hur stort fartyget dr. En 6ver-
tridelse ska kunna anses vara av allvarlig art dven om den skada eller
vinning som 6vertridelsen kunnat medféra undvikits pd grund av till-
filliga omstindigheter. Aven arter som inte ir kvoterade eller direkt
hotade men som ir fiskereglerade kan behova sirskilt hinsynstag-
ande. Dessutom kan det vid bedémningen av om en vertridelse ir
av allvarlig art dven beaktas om &vertridelsen medfort risk f6r stor
skada eller vinning, om den som gjort sig skyldig till 6vertridelsen har
visat bristande vilja att folja gillande regler, om 6vertridelsen skett pd
ett sirskilt forslaget sitt eller om 6vertridelsen skett pd ett organi-
serat och systematiskt sitt.’

Punkterna 1 forslaget till straffbestimmelse ir siledes kopplade
till IUU-férordningen och kontrollférordningen genom att utred-
ningen har beaktat vad EU anser kan utgora allvarliga 6vertridelser
vid utformningen av brottsbeskrivningarna f6r de allvarligaste éver-
tridelserna.

De 6vertridelser som utredningen har beskrivit 1 férslaget till ny
40 § fiskelagen ir enligt utredningen typiskt sett sddana att de inne-
bir eller kan innebira negativa konsekvenser {6r vattenlevande arter
och de kontrollfunktioner som ska virna bestdnden och den marina

*TUU-f6rordningen, artikel 3.2.
® Prop. 2011/12:137 (Inférande av ett pricksystem p3 fiskets omrade) s. 27 ff.
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miljon. Risken f6r skador pd bestind och marin miljé motiverar att
overtridelserna kriminaliseras 1 en bestimmelse med fingelse 1 straff-
skalan. Huruvida det faktiskt har uppstitt skador eller risk for skador
ir dirfor inte nigot som behdver utredas sirskilt eller féras bevis-
ning om 1 varje enskilt fall. For vissa av dem krivs emellertid att de
dessutom ska fylla ndgot av de begrinsande rekvisiten nedan for att
betraktas s allvarliga att fingelse boér kunna f6lja pd dvertridelsen.

Grundliggande for skyddet av marin miljé och bestind ir sdledes
de olika formerna av reglering av fiskeinsatsen. Verktyg for detta ir
t.ex. kvoter och andra former av fingstbegrinsningar knutna till art
eller omrdde samt krav pd licenser och tillstdnd. Att rikta fiskeinsats
mot en art eller ett bestdnd som omfattas av fiskestopp, moratorium
eller fiskeforbud eller att fiska 1 ett omrdde med fiskeforbud eller
fiskestopp bor dirfér kunna anses som sirskilt allvarliga dvertridelser
1sig. Detsamma giller att fiska med forbjudna fiskeredskap eller fiske-
metoder eller att fiska med fiskeredskap som anvinds eller har modi-
fierats pd ett sitt som inte ir tillitet, samt att fiska utan giltig licens,
godkinnande eller tillstdnd f6r den fiskeverksamhet som bedrivs eller
systematiskt eller att i storre omfattning fiska utdver féreskriven eller
individuellt faststilld tilliten fingstmingd. Aven att omlasta eller del-
taifiskeverksamhet med fiskefartyg som har deltagit i olagligt, orap-
porterat eller oreglerat fiske ir en form av dvertridelse som kan ha
sdvil en direkt negativ pdverkan fér bestind och marin miljé som
indirekt sddan och bér dirfor i sig sjilv kunna anses som sirskilt
allvarlig 6vertridelse.

Andraviktiga verktyg for att reglera och kontrollera fiskeinsatsen
och dirmed skydda marin miljé och bestind ir regleringar av vilken
fisk som tas ombord och landas. Att vid upprepade tillfillen eller i
storre omfattning kasta ut fingst som omfattas av landningsskyldig-
het eller att vid upprepade tillfillen eller i stérre omfattning behélla
ombord, omlasta eller landa fingst som ska 3terutsittas bor dirfor
kunna anses som sirskilt allvarliga 6vertridelser.

Aven vissa 6vertridelser av de bestimmelser som syftar till att moj-
liggora kontroll bér kunna anses som sirskilt allvarliga. Detta bor gilla
for underldtenhet att fullgora skyldigheten att tillhandahilla upp-
gifter om position, diribland uppgifter som ska sindas med satellit-
baserat kontrollsystem fér fartyg, eller att systematiskt underl3ta att
fullgéra skyldigheten att registrera, rapportera eller anmila fingst
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eller fangstrelaterade uppgifter, eller att anvinda fiskeredskap med
falsk eller dold mirkning.

Till skillnad frin nu gillande 40 § fiskelagen, som ir uppdelad 1
dvertridelser mot foreskrifter i forsta stycket och dvertridelser av
den gemensamma fiskeripolitiken i andra stycket, fir bestimmelsen
en generell utformning och begrinsas siledes inte till dvertridelser
av sirskilt angivna regelverk. Den féreslagna utformningen inne-
hiller inte heller ndgot sirskilt utpekat specialsubjekt, vilket innebir
att bestimmelsen dven kan omfatta fritidsfiskare i den min en viss
handlingsnorm giller for fritidsfiskare.®

Sérskilt om de begrinsande rekvisiten

De overtridelser som beskrivs 1 frslaget till ny 40 § 1 fiskelagen har
utredningen bedémt ha direkt negativ pdverkan fér bestdnd och
marin miljo, eller indirekt sddan effekt genom att kontrollfunktioner
inte fungerar vid vissa typer av overtridelser. Vissa av punkterna i
den nya paragrafen innehiller emellertid dven begrinsande rekvisit
for att 6vertridelsen/overtridelserna ska anses s allvarliga att de ska
kunna straffas med fingelse. Utdver att en normovertridelse har kon-
staterats ska vissa av girningarna dirfér dessutom ha skett vid upp-
repade tillfillen eller varit enskilda dvertridelser av stérre omfattning.

Av artikel 3.2 i TUU-férordningen féljer att verksamhet som
innebir 6vertridelse av artikel 3.1 samma férordning ska anses som
en allvarlig 6vertridelse beroende pd hur allvarlig 6évertridelsen ir
med beaktande av bl.a. om den har upprepats. Att vertridelser upp-
repas har betydelse f6r beddmningen av huruvida évertridelserna
ska bedomas som allvarliga framgar dven av artikel 90.1 1 kontrollfér-
ordningen.

Rekvisitet upprepning ir i bestimmelsen kopplat till vissa sirskilt
angivna overtridelser. For att vertridelserna ska bestraffas enligt
bestimmelsen ska det siledes handla om samma typ av 6vertridelse.
Hur nira 1 tid 6vertridelsen m3ste vara for att kvalificera beror pd
overtridelsens allvar och omfattning och ir sdledes en friga for ritts-
tillimpningen.

¢ EU:s gemensamma fiskeripolitik omfattar fritidsfiskare endast i de fall det anges uttryck-
ligen.
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Av artikel 3.2 1 ITUU-f6érordningen féljer att verksamhet som
innebir dvertridelse av artikel 3.1 samma férordning ska anses som
en allvarlig 6vertridelse beroende pd hur allvarlig 6vertridelsen ir
med beaktande av bl.a. dvertridelsens virde eller omfattning. Att
skadans virde dr av betydelse for beddmningen av vertridelsens
allvar framgdr ocksd av artikel 90.1 i kontrollférordningen.

Vad som ska anses vara omfattande féljer delvis samma resone-
mang som betriffande upprepning, dvs. bedémningen kan variera
beroende av huruvida t.ex. en art ir hotad eller kvoterad. Hur omfatt-
ande en 6vertridelse ska anses vara forindras siledes éver tid och ir
en friga for rittstillimpningen utifrdn omstindigheter och férhill-
anden vid tid och plats for évertridelsen.

Straffskalan

Som anforts tidigare syftar EU:s fiskeripolitik bla. till att skydda och
bevara livskraftiga fiskbestind 1 unionens vatten och att skydda den
marina miljén. Som jimférande exempel pd bestimmelser med lik-
nande skyddsintressen finns brott mot omridesskydd (29 kap.2§
miljébalken), otilliten hantering av invasiv frimmande art (29 kap. 2 ¢ §
miljobalken) och miljéfarlig kemikaliehantering (29 kap. 3 § miljobal-
ken) for vilka straffskalan inneh8ller béter till fingelse 1 hogst tva ar.
Utredningen foreslar emellertid att straffet for allvarliga fiskebrott
enligt 40 § fiskelagen ska kunna bestimmas till boter eller fingelse 1
hogst ett dr. Bestimmelsen omfattar sdledes alla de allvarligaste 6ver-
tridelserna enligt det tidigare generellt avfattade blankettstraffbudet
140 § fiskelagen, medan de 6vertridelser som inte ir fullt lika allvar-
liga kommer att omfattas av en ren botesbestimmelse (se av-
snitt 9.2.2).

Av punkt 39 i preambeln till kontrollférordningen framgér att ett
stort antal allvarliga évertridelser av bestimmelserna 1 den gemen-
samma fiskeripolitiken foérekommer i EU:s vatten eller begds av
unionens aktdrer och att det 1 stor utstrickning beror pd det faktum
att de sanktioner som slds fast i nationell lagstiftning vid allvarliga
overtridelser av dessa bestimmelser inte ligger p en avskrickande
nivd. Detta problem férvirras ytterligare av att sanktionerna skiljer
sig s3 mycket mellan medlemsstaterna, vilket uppmuntrar olagliga
aktorer att verka i de vatten eller pd de medlemsstaters territorier dir
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sanktionerna ir mildast. Det dr dirfor limpligt att de allvarligaste
overtridelserna av bestimmelserna i den gemensamma fiskeripoli-
tiken beddms med beaktande av skadans art, virdet av de fiskeripro-
dukter som erhillits genom att den allvarliga 6vertridelsen begitts,
overtridarens ekonomiska situation och eventuella upprepningar av
overtridelsen.

Det kan ocks8 férekomma situationer nir omstindigheterna ir si
forsvirande att straffskalan 1 40 § fiskelagen inte ir tillricklig. For
att dven sddana situationer ska kunna hanteras anser utredningen att
det grova fiskebrottet 1 40 a § fiskelagen ska finnas kvar for de all-
varligaste 6vertridelserna. Vid bedéomande av om ett fiskebrott ir
grovt ska enligt denna bestimmelse sirskilt beaktas om brottet avsig
verksamhet av sirskilt stor omfattning, fdngst av betydande virde
eller fangst ur sirskilt skyddsvirda bestdnd. Vissa av dessa kvalifi-
cerande rekvisit ir dven del av vissa av punkterna 1 forslaget till ny
40 § fiskelagen. Det kan emellertid férekomma situationer dir om-
stindigheterna ir sidana att en fiskeinsats exempelvis riktas mot
bestdnd med fiskestopp och att fisket samtidigt bedrivs i stor omfatt-
ning eller att fisket sker med otilldtna fiskeredskap efter skyddsvirda
bestind. For sddana sirskilt allvarliga situationer dir det férekommer
”6verskott av klander”, anser utredningen att det bor finnas ett grovt
brott dir brottsligheten direkt ir pd fingelsenivd och straffskalan
omfattar fingelse 1 hogst tva ar.

Vid bedémningen av limpliga straffskalor har utredningen beak-
tat det motstdnd som 2003 4rs héjning av straffmaximum f6r fiske-
brott motte hos Lagridet.” Regeringen hade i lagrddsremissen fore-
slagit att maximistraffet for brott mot fiskelagen skulle hojas frin
sex ménaders fingelse till tva &rs fingelse. Trots att Lagrddet mot-
satte sig en sidan hojning, hojdes straffskalan frin sex ménader till
ett &r samt infordes en sirskild straffbestimmelse om grovt brott
med fingelse 1 hogst tvd &r som pafsljd. Av sirskilt intresse 1 hir
aktuellt ssmmanhang dr att Lagrddet i sitt yttrande bl.a. framholl att
den féreslagna hojningen pd grund av havsrittskonventionen 1 prin-
cip bara skulle gilla brott begéngna inom svenskt sjéterritorium,
vilket innebar att det skulle komma att uppstd anmirkningsvirda
skillnader 1 pafsljden for ett brott beroende p4 var detta begdtts.

Lagriddet anforde vidare bl.a. att den héjning av straffskalan som
foreslogs (fingelse 1 hogst tvd &r) mdste betecknas som mycket

7 Se Lagradets protokoll vid sammantride den 8 januari 2003 i prop. 2002/03:41 s. 49 f.
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kraftig, inte minst mot bakgrund av att det inte fanns nigot fall i praxis
som foranlett ett fingelsestraff. Det skulle under sddana omstindig-
heter enligt Lagrddet ha varit angeliget att forslaget limnat vigledning
om i vilka fall eller under vilka omstindigheter som den férhéjda
straffskalan skulle anvindas. Detta skulle exempelvis ha kunnat ske
genom en gradindelning av brotten med angivande av vad som sirskilt
skulle beaktas vid bedémningen av om ett brott var att anse som grovt.

Forslaget till ny lydelse av 40 § fiskelagen tillsammans med for-
slaget om en ny bestimmelse for ren botesbrottslighet samt nuvar-
ande bestimmelse om grovt brott tydliggér enligt utredningen vilka
situationer som utgdr en typ av mindre allvarlig botesbrottslighet,
allvarlig brottslighet med en straffskala som innehéller bide boter
och fingelse samt de allra allvarligaste fallen som har en straffskala
som endast innehiller fingelse.

Som kommenteras ovan kommer dven férslaget till ny 40 § fiske-
lagen inte kunna leda till annan péfsljd 4n boter inom svensk ekono-
misk zon med anledning av Sveriges dtaganden enligt Havsrittskon-
ventionen.

Ringa évertridelser

Enligt 40 § tredje stycket nuvarande fiskelagen ska det till ansvar
enligt samma bestimmelse inte démas om girningen ir att bedéma
som ringa.

Av samma skil som fér nuvarande reglering ska inte démas till
ansvar om girningen dr ringa. Vad som utgdr ringa overtridelser
behandlas i prop. 1992/93:232 s. 74.

Undantag f6r ringa 6vertridelser giller iven f6rslaget till ny botes-
bestimmelse (40 b §).
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9.2.2 Ny bestammelse for ren bétesbrottslighet

Utredningens forlag: Till béter doms den som, om girningen
inte ska leda till ansvar enligt 40 §, uppsitligen eller av oaktsamhet
bryter mot

1. bestimmelser i EU-fé6rordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken om
— hur fiske ska bedrivas,
— f6érvaring, beredning eller bearbetning av fingst ombord pd
fiskefartyg,
— omlastning, landning eller vigning och saluféring av fingst,
— f6rvaring av fiskeredskap ombord pd fiskefartyg,
—anmilnings- eller uppgiftsskyldighet,
— sparande och tillgingliggérande av information om fingst
och position eller
— mirkning av fiskeredskap,

2. 25 § andra—fjirde styckena eller 26 §, eller

3. foreskrifter som meddelats med stod av 19§, 20§ forsta

stycket, 21-23 §§ eller 23 2 § 1.

I ringa fall ska det inte démas till ansvar.

Till ansvar enligt forsta stycket ska inte ddmas om girningen
kan leda till sanktionsavgift enligt foreskrifter som meddelats med
stdd av 50 a § eller om girningen ir belagd med straff 1 brotts-
balken eller lagen (2000:1225) om straff for smuggling.

Det som sigs om straff i férsta stycket giller bara om inte
annat foljer av 41 §.

Skil f6r forslaget: Som framgir av avsnitt 9.2.1 foreslas att vissa sirskilt
angivna och allvarliga 6vertridelser av EU:s och Sveriges fiskebestim-
melser ska kunna straffas med fingelse. For dvriga dvertridelser som
inte omfattas av dessa beskrivningar, men dir straffsanktionering ind
anses pakallat, foreslds en ny straffbestimmelse enligt vilken 6ver-
tridelser endast ska kunna sanktioneras med béter.

I enlighet med utredningens slutsatser i avsnitt 7.2.3 bor straff-
bestimmelser 1 forsta hand utformas som brottsbeskrivningar. Som
framgdr av samma avsnitt dr det emellertid inte alltid genomforbart
att ange alla former av kriminaliserade 6vertridelser som brottsbe-
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skrivningar, exempelvis 1 de fall grundregelverket ir mycket omfatt-
ande. EU:s fiskeregelverk ir ett harmoniserat lagstiftningsomride
som vilar pd en forhillandevis omfattande regelmassa. Utredningen
bedomer dirfor att det inte dr mojligt att beskriva alla potentiella
regelovertridelser pd botesnivd 1 brottsbeskrivningar. Nista steg blir
dirfor att undersdka mojligheten att ange de straffbara dvertridelserna
1 ett blankettstraffbud med angivande av de grundférordningar som
innehller aktuella handlingsnormer.

Betriffande hur ett blankettstraffbud bor se ut avseende EU-f6r-
ordningar jimférde Fiskelagsutredningen (2010) 1 sitt forslag till ny
fiskevirdslag (SOU 2010:42) med miljobalkens straffsanktionering
av bestimmelser i EU-férordningar med uppdelning i flera stratfbud
och med angivande 1 respektive straftbud av savil aktuell férordning
som aktuella artiklar. Den utredningen kom av flera skil fram till att
det inte var mojligt att utforma straffsanktionering av EU-bestim-
melser pd fiskeomrddet pid samma sitt eftersom det regelverk som
finns 1 EU-forordningar pd fiskets omride, och som det ligger
Sverige att sanktionera enskildas 6vertridelser av, framstdr som be-
tydligt mer omfattande in motsvarande regelverk pd miljoomridet.
Fiskelagsutredningen bedémde att dven om en sdllning gors bland de
gillande forordningarna s att endast sidana férordningar som i
praktiken kan tinkas vara av betydelse for svensk del identifieras och
direfter straffsanktioneras, uppgdr antalet férordningar till Gver
trettio, varfor det skulle krivas minst lika minga straffbestimmelser
for att utforma straffsanktioneringen av EU-férordningar pd motsva-
rande sitt som 1 miljobalken. Omfattningen och antalet férordningar
som utgdr EU:s gemensamma fiskeripolitik gor att utredningen anser
att angivande av enskilda EU-férordningar i straffbestimmelsen inte
ir en limplig lagstiftningsteknik. Det alternativ som &terstdr ir
sdledes ett oppet blankettstraffbud som hinvisar tll ett visst lag-
stiftningsomréde, 1 detta fall EU:s gemensamma fiskeripolitik.

For att det ska anses godtagbart med ett blankettstraffbud med
vid hinvisning till ett regelomrdde nir handlingsnormerna som pa
fiskeomridet bestdr av ett stort antal olika férordningar och artiklar
med hinvisningar till dynamiska bilagor och tabeller, bor det 6ppna
blankettstraffbudet kombineras med dels en begrinsande ram, dels
krav pd att regeringen 1 Svensk férfattningssamling (SFS) tillkinna-
ger tillimpligt grundregelverk.*

% Se om regeringens tillkinnagivanden i avsnitt 7.3.
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Som konstaterats ir EU:s fiskelagstiftning omfattande vilket
stiller vissa krav pd den som ska bedéma vad som inrymmas 1 ett
blankettstraffbud som hinvisar till detta regelverk. Det finns i detta
sammanhang emellertid skil att pAminna om de hoga krav Hogsta
domstolens stiller 1 NJA 2007 s. 227 pd de som har att folja regel-
verket att sitta sig in detsamma.’

Som konstaterats ovan avseende nuvarande fiskelagens 40 § andra
stycket, riknas ett antal férfaranden upp inom vilka straffbarhet kan
forekomma vid dvertridelser. Fiskelagsutredningen (SOU 2010:42
s. 590) konstaterade emellertid att denna upprikning inte lingre var
tillricklig. Efter den genomgéng som den utredningen gjorde av EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken 1 syfte att identi-
fiera de bestimmelser som bor vara straffsanktionerade, konstaterades
att upprikningen av overtridelser inte tickte samtliga dvertridelser
som ska vara straffbelagda. Upprikningen behovde dirfor komplet-
teras, bl.a. med ett gillande overtridelser av IUU-f6rordningen som
att i strid mot bestimmelserna i EU-férordningarna medféra utrust-
ning ombord och lagra eller transportera fingst, bestimmelser om
mirkning av redskap, att bevara dokument eller information m.m.

For att nirmare ange de situationer blankettstraffbudet ir
tillimpligt foresldr utredningen att bestimmelsen ska omfatta hand-
lingar som innebir 6vertridelser av EU:s gemensamma fiskeripolitik
inom en ram som anges i sju strecksatser.

Av nuvarande 40 § forsta stycket fiskelagen framgdr vidare att
den som med uppsét eller av oaktsamhet bryter mot foreskrifter som
meddelats med stod av 19 §, 20 § forsta stycket eller 21-23 §§ doms
till boter eller fingelse 1 hégst ett dr, om inte annat foljer av 41 §.

Som nirmare har redogjorts for i avsnitt 4.4.4 konstaterade
Hogsta domstolen 1 NJA 2005 s. 33, att regeringsformen inte tillter
att forvaltningsmyndigheter fyller ut blankettstraffbud med fingelse
i straffskalan pd ett sidant sitt att den girning som hirigenom straff-
beliggs anges helt eller i det visentliga 1 deras foreskrifter. I prak-
tiken har sdledes 40 § forsta stycket fiskelagen sedan dess endast haft
béter som pafoljdsalternativ, vilket enligt utredningen dven bor ater-
speglas av straffbestimmelsen. Utredningen féresldr dirfor att vad
som framgdr av 40 § forsta stycket fiskelagen flyttas till en egen
punkt i férslaget till ny botesbestimmelse 1 fiskelagen. Utredningen

? Se HD:s resonemang i NJA 2007 s. 227 som kommenteras i avsnitten 4.3.2 och 4.4.4.
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foresldr dirtill att dven annan botesbrottslighet som férekommer i
fiskelagen, dvs. 23 a § och 39 §, samlas i samma straffbestimmelse.
Bestimmelsen tillimpas endast fér det fall ansvar inte ska utkrivas
enligt 40 §.
Till ansvar ska pd samma sitt som enligt nuvarande 40 § fiske-
lagen inte domas om 6vertridelsen ir att betrakta som ringa.

9.2.3  Forhallandet till 41 § fiskelagen

Utredningens forslag: Bestimmelsen 1 41§ fiskelagen ska 1
tillimpliga delar gilla dven de foreslagna straffbestimmelserna i
40 och 40 b §8.

Skal for forslaget: Av 41 § forsta stycket fiskelagen framgar att den
som 1 Sveriges ekonomiska zon begdr brott enligt 37 eller 40 §§
samma lag doms till béter. Av bestimmelsens andra stycke foljer att
om ndgon vid fiske 1 niringsverksamhet har begdtt brott enligt 37 eller
40 § genom att bedriva otilldtet fiske eller genom att brista 1 skyldig-
heten att limna uppgift om fisket skall, om girningen avser verksam-
het som innefattar anvindning av fiskefartyg forsett med motor och
pafoljden bestims till boter, béterna bestimmas till ett krontal som
motsvarar ligst tio och hogst femhundra ginger antalet kilowatt 1
motorerna pa fiskefartyget. Minsta botesbelopp ir ettusen kronor.
Eftersom 40 § andra stycket med vissa kompletteringar flyttades
frén 11 § lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om den gemen-
samma fiskeripolitiken, se prop. 1995/96:8 och 1995/96:JoU5, fram-
gdr betydelsen av otilldtet fiske nirmare av férarbetena till denna
bestimmelse. Enligt prop. 1994/95:75 (s. 57) inrymmer begreppet
otilldtet fiske: otilliten anvindning av fiskefartyg, fiskeredskap eller
fiskemetod eller att det sitt pd vilket fartyget, metoden eller red-
skapet anviinds pd ir otilldtet. Som exempel nimndes att ett redskap
inte dr mirkt eller utmirkt pd rict sict. I begreppet inryms dven att
fisket skett pa en otilliten plats eller vid otilliten tidpunkt eller att det
1 6vrigt innefattar otilliten fingst av helt eller delvis fredade bestind.
Denna stdndpunkt bekriftade regeringen 1 propositionen 2007/08:107,
Administrativa sanktioner pd yrkesfiskets omrdde (s. 20). Dessa exempel
utgjorde enligt regeringen exempel pd brott som till sin art ir de all-
varligaste 6vertridelser som kan férekomma pd fiskeomridet.
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Utredningen foreslar att 41 § fiskelagen pd samma sitt som tidig-
are giller de forfaranden som inryms 1 otilldtet fiske samt att brista i
skyldigheten att limna uppgift om fisket 1 de delar som omfattas nu
av 40 och 40 b § fiskelagen.

9.3

9.3.

Forslag till andringar i lagen (1994:1709)
om EU:s forordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken

1  Sarskilt allvarliga dvertradelser i 11 § lagen
(1994:1709) om EU:s forordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken

1.

Utredningens forslag: Av 11 § lagen om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken ska félja att till boter eller fing-
else 1 hogst ett &r doms den som med uppsit eller av oaktsamhet

. 1 ndgot led av produktion, bearbetning eller distribution

. vid upprepade tillfillen eller i storre omfattning salufér fingst

bedriver handel med, importerar, exporterar, eller transport-
erar fisk som fingats av eller fiskeriprodukter som hirror frin
olagligt, orapporterat eller oreglerat fiske, eller fran fiskefartyg
som forts upp pd Europeiska unionens forteckning éver ITUU-
fiskefartyg,

torfalskar dokument, data eller information eller anvinder for-
falskade eller ogiltiga dokument eller data eller forfalskad eller
ogiltig information i samband med saluféring, distribution,
transport, lagring eller bearbetning av fiskeriprodukter eller
fiskeri- och vattenbruksprodukter,

systematiskt brister nir det giller &tgirder for att fiskeri- och
vattenbruksprodukter ska vara mirkta och sprbara frin fingsten
eller skorden till detaljhandelsskedet pd ett sitt som gor att
identifiering av produkterna férsviras eller kan komma att
forsviras, eller

som kommer frin fritidsfiske 1 havet eller f6r konsumtion
salufér sddan fdngst som fiskats 1 vetenskapligt syfte och som
inte far siljas.
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Den som gor sig skyldig till f6rsok eller férberedelse till brott
enligt paragrafen ska domas till ansvar enligt 23 kap. brotts-
balken.

Skal for forslaget: P3 samma sitt som forslaget till ny straffbestim-
melse 1 40 § fiskelagen bygger forslaget till ny straffbestimmelse i
11§ lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken pd ett urval av sirskilt allvarliga 6vertridelser av EU-for-
ordningar. Det som kriminaliseras genom straffbestimmelserna i
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
ir de delar av EU:s fiskeregelverk som inte ticks av fiskelagen, dvs.
den verksamhet som féljer efter att f8ngst har landats efter avslutad
fiskeverksamhet pd havet i den del som omfattas av lagen om EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken; stod for dtgirder
inom ramen for den gemensamma fiskeripolitiken och den integre-
rade havspolitiken och marknadsreglering av fiskeri- och vattenbruks-
produkter. Lagen om EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken ska dock inte tillimpas i friga om sidana bestim-
melser 1 EU:s foérordningar om den gemensamma fiskeripolitiken som
helt faller inom tillimpningsomrddet {6r livsmedelslagen (2006:804),
vilket framgdr av 1 § tredje stycket lagen om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken.

Av IUU-férordningens artikel 42.1 b och ¢ framgdr att affirs-
verksamhet 1 direkt samband med IUU-fiske, inklusive handel med
eller import av fiskeriprodukter och férfalskning av handlingar som
avses 1 IUU-f6rordningen eller anvindning av sidana falska eller
ogiltiga handlingar kan utgéra allvarliga 6vertridelser. Huruvida sddan
verksamhet ska anses vara en allvarlig 6vertridelse ska faststillas av en
medlemsstats behériga myndighet med beaktande av kriterierna i
artikel 3.2 samma f6érordning; kriterier sésom den skada som dsamkats,
overtridelsens virde, dess omfattning eller om den har upprepats.
Aven medlemsstaternas nationellt bestimda kriterier ska beaktas.

Punkterna i férslaget till straffbestimmelse dr pd samma sitt som
forslaget till ny 40 § fiskelagen kopplade till IUU-férordningen och
kontrollférordningen genom att utredningen har beaktat vad EU
anser vara allvarliga 6vertridelser vid utformningen av brottsbeskriv-
ningarna for de allvarligaste dvertridelserna. De 6vertridelser som
bér bedomas kunna ha ett sidant straffvirde att fingelse bér kunna
folja dr de som har en direkt negativ pdverkan for bestdnd och marin
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miljo, eller indirekt sidan effekt genom att kontrollfunktioner inte
fungerar vid vissa typer av 6vertridelser. Aven girningar som bidrar
till att konsumenter vilseleds bér omfattas. Bedésmningen motsvarar,
frénsett det 1 tillimpliga delar de bedémningar som gjordes vid
inférandet av nuvarande straffbestimmelser i bl.a. livsmedelslagen.
Frigor om subjektiv tickning behandlas 1 avsnitt 7.2.6 och 9.6.

Straffskalan ska vara boter till fingelse i hogst ett dr

Betriffande straffskalan i férslaget till ny 11 § lagen om EU:s férord-
ningar om den gemensamma fiskeripolitiken gér utredningen
samma bedémning som betriffande forslaget till ny lydelse av 40 §
fiskelagen, se avsnitt 9.2.1.

De begrinsande rekvisiten, straffskalan och ringa évertridelser

I dessa delar gors samma bedémningar som avseende férslaget till ny
lydelse av 40 § fiskelagen. Se bedomning och férslag i avsnitt 9.2.1.

9.3.2 Ny bestammelse fér ren bétesbrottslighet

Utredningens forlag: Till boter ddms den som, om girningen inte
ska leda till ansvar enligt 11§, uppsitligen eller av oaktsamhet
bryter mot bestimmelser om bearbetning, distribution, saluféring
eller annan hantering av fiskeriprodukter eller fiskeri- och vatten-
bruksprodukter eller bestimmelser om kvalitetsnormer som
giller f6r handel med dessa produkter i

1. EU-férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken, eller

2. foreskrifter meddelade med stdd av denna lag.

Skal f6r forslaget: Som framgdr av avsnitt 9.3.1 foreslds att vissa sir-
skilt allvarliga 6vertridelser av EU:s forordningar ska kunna straffas
med fingelse. For ovriga overtridelser som inte omfattas av dessa
beskrivningar, men dir straffsanktionering ind3 anses pikallat, fore-
slds en ny straffbestimmelse enligt vilken 6vertridelser endast ska
kunna sanktioneras med béter.
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I enlighet med utredningens slutsatser i1 avsnitt 7.2.3 bor straff-
bestimmelser f6r bista forstielse och regelefterlevnad utformas som
brottsbeskrivningar. Som framgir av samma avsnitt ir det emellertid
inte alltid genomforbart att ange alla former av kriminaliserade 6ver-
tridelser som brottsbeskrivningar, exempelvis i de fall grundregel-
verket ir mycket omfattande. P4 samma sitt som avseende forslaget
till 40 b § fiskelagen bedémer utredningen att det inte ir méjligt att
beskriva alla potentiella regeldvertridelser pd botesnivd 1 brottsbe-
skrivningar. Omfattningen och antalet férordningar som utgoér EU:s
gemensamma fiskeripolitik, utéver den del som redan kompletteras
av fiskelagen, gor att angivande av enskilda EU-férordningar inte
heller f6r blankettstraffbudet i den aktuella bestimmelsen inte skulle
bidra till att géra bestimmelsen tydligare. Det alternativ som 3terstar
ir sdledes liksom 1 fiskelagen ett 6ppet blankettstraffbud som hin-
visar till ett visst lagstiftningsomride, i detta fall EU:s gemensamma
fiskeripolitik.

For att det ska anses godtagbart med ett blankettstratfbud med
vid hinvisning till ett regelomride nir handlingsnormerna som pa
fiskeomridet bestdr av ett stort antal olika férordningar och artiklar
med hinvisningar till dynamiska bilagor och tabeller, bor det 6ppna
blankettstraffbudet kombineras med dels en begrinsande ram, dels att
regeringen 1 svensk forfattningssamling (SFS) tillkinnager det grund-
regelverk som giller.

For att nirmare ange de situationer blankettstraffbudet ir tillimp-
ligt féresldr utredningen att bestimmelsen ska innehdlla en begrins-
ande ram som reglerar vilka overtridelser av EU:s gemensamma
fiskeripolitik som ska vara straffbara enligt bestimmelsen.

Paragrafen straffbeligger de overtridelser av EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken som inte ir sddana att de upp-
fyller brottsbeskrivningarna 1 11§ forsta stycket. Paragrafen ir
sdledes subsidiir 1 férhdllande ill 11 §.

Till ansvar ska inte ddmas om 6vertridelsen ir att betrakta som
ringa. Till ansvar ska inte heller démas om girningen kan leda ll
sanktionsavgift.
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9.4 Gransdragning i forhallande till bestimmelser
om administrativa sanktionsavgifter

Utredningens forslag: Overtridelser som kan leda till fingelse
ska i forsta hand hanteras straffrittsligt for det fall ocksd bestim-
melser om administrativa sanktionsavgifter ir tillimpliga for
overtridelsen.

Till ansvar for 6vertridelser som endast kan leda till boter ska
inte ddmas om girningen kan leda till sanktionsavgift.

Skal for forslaget: Enligt nuvarande 40 b § fiskelagen ska inte démas
till ansvar enligt 40 § forsta eller andra stycket, om girningen kan
leda till sanktionsavgift. P4 samma sitt ska enligt 11 § andra stycket
lagen om EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
inte domas till ansvar enligt 11 § samma lag, om girningen kan leda
till sanktionsavgift.

Enligt 6 kap. 2 b § férordningen (1994:1716) om fisket, vatten-
bruket och fiskeriniringen ska sanktionsavgift enligt fiskelagen och
lagen om EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
tas ut for de dvertridelser och med de belopp som anges 1 bilaga 1
och 2 till samma férordning. Havs- och vattenmyndigheten beslutar
om sanktionsavgifter fér 6vertridelser enligt fiskelagen. Havs- och
vattenmyndigheten och Jordbruksverket beslutar inom sina respek-
tive ansvarsomriden om sanktionsavgift for overtridelser enligt
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken.

Av ovan angivna bestimmelser 1 fiskelagen och lagen om EU:s
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken framgar att 6ver-
tridelser 1 forsta hand ska sanktioneras med administrativa sanktions-
avgifter, framfor straffritesliga sanktioner, for det fall sidana sank-
tionsavgifter dr foreskrivna f6r den aktuella 6vertridelsen. Jimfort
med utredningens forslag giller enligt de nuvarande bestimmelserna
sanktionsavgifternas féretride utan undantag, vilket pd grund av dub-
belbestraffningsférbudet i praktiken innebir en avkriminalisering fér
de overtridelser som triffas av en sanktionsavgiftsforeskrift. Sank-
tionsavgiftssystemet kan sdledes sigas ha foretride framfor det straff-
rittsliga systemet nir det finns foreskrifter om sanktionsavgift for en
viss girning eller underlatenhet.
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Problemet med att vissa dvertridelser kan bli sd allvarliga att det
krivs en stringare sanktion har tidigare behandlats i1 prop. 2013/14:184
(s. 74 ff.). Regeringen kom vid detta tillfille fram till att dven allvarliga
overtridelser bor hanteras inom sanktionsavgiftssystemet, men med
hogre sanktionsbelopp.

Utredningen foreslir emellertid att ansvar for de sirskilt allvar-
liga 6vertridelserna, som har bide boter och fingelse 1 straffskalan,
i stillet 1 forsta hand ska leda till straffrittsliga pdfoljder. Motsvarande
uppdelning, dir fingelsegrundande brott som beskrivs med brotts-
beskrivningar har féretride framfoér sanktionsavgifter, har nyligen
inforts 1 livsmedelslagen (2006:804).

Enligt 29 § livsmedelslagen ska den démas till boter som med
uppsét eller av oaktsamhet bryter mot skyldigheter, villkor eller for-
bud som finns 1 de EU-bestimmelser som kompletteras av lagen.
Enligt 30 § tredje stycket samma lag ska inte démas till ansvar enligt
29 § om girningen kan leda till en sanktionsavgift. Undantaget130 §
giller siledes inte for dvertridelse enligt 28 a § samma lag, enligt
vilken sirskilt angivna dvertridelser straffas med boter eller fingelse
1hogst tvd dr. Utformningen av utredningens f6rslag motsvarar séle-
des livsmedelslagens.

Infér de senaste dndringarna av livsmedelslagen, varvid bl.a. de
fingelsegrundande 6vertridelserna beskrivs 1 28 a §, innebar det ur-
sprungliga forslaget (Ds 2017:5) att det inte skulle domas till straff-
rittsligt ansvar enligt nigon av bestimmelserna ovan om girningen
kunde leda till sanktionsavgift. I propositionen Effektivare sanktioner
i livsmedelskedjan (prop. 2017/18:165) anférde regeringen bl.a. att
det endast dr dvertridelser av mindre allvarlig karaktir som ska kunna
bli féremal f6r sanktionsavgifter och att allvarliga 6vertridelser redan
av det skilet att de har ett férhillandevis hogt straffvirde inte bor
komma 1 friga for ett sanktionsavgiftssystem eftersom det for si-
dana 6vertridelser finns ett behov av kriminalisering. Allvarliga
overtridelser dr ocksd enligt regeringen generellt sett mer svirut-
redda och bor dven av det skilet hanteras av polis och 8klagare. En
forutsittning f6r en sanktionsvixling ir att dvertridelserna ir enkla
att konstatera och att de bakomliggande materiella handlingsreglerna
ir klara och tydliga. Aven om dessa forutsittningar ir uppfyllda kan
det enligt regeringen finnas situationer di overtridelser av en regel
kan {8 sddana konsekvenser att vertridelsen, sedd for sig eller i kom-
bination med andra 6vertridelser, bor betraktas som si straffvird att
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den i stillet bor sanktioneras med straff. De regler som ir aktuella
for ett sanktionsavgiftssystem ir dirfor frimst sddana som ir av rent
administrativ karaktir. Regler av mer materiell karaktir ska dirfor
enligt regeringen i nimnda proposition idven fortsittningsvis i férsta
hand omfattas av straffbestimmelserna. En sidan uppdelning innebir
enligt regeringen ocksg att systemet erbjuder en férutsebarhet f6r den
enskilde 1 friga om vilken typ av 6vertridelser som kan ge den ena
eller den andra effekten.'

Under lagstiftningsarbetet med effektivare sanktioner 1 livsmedels-
kedjan efterfrigade Lagridet fortydligande av férhillandet mellan all-
varliga girningar som kan leda till ett fingelsestraff enligt 28 a § livs-
medelslagen och systemet med sanktionsavgifter. Regeringen slog
fast att avsikten med sanktionsavgifter dr att de endast ska triffa
overtridelser som ir mindre allvarliga. De 6vertridelser som 1 livs-
medelsfallet skulle kunna leda till en sanktionsavgift var dirfér 1 huvud-
sak sddana som f6ll under tillimpningsomridet fér botesbestimmel-
sen 129 § livsmedelslagen. Regeringen konstaterade ocks3 att det, som
ocksd Lagridet hade framhillit, inte helt kunde uteslutas att vissa
overtridelser som kunde leda till en sanktionsavgift ocksd skulle
kunna medfora straffansvar enligt 28 a § livsmedelslagen. Risken an-
sdgs dock liten och det dr en uppgift f6r regeringen att vid urvalet av
vilka bestimmelser som ska ingd i sanktionsavgiftssystemet mini-
mera risken f6r en sddan 6verlappning. Mot den bakgrunden och for
att sikerstilla att allvarliga girningar inte kommer att avkriminaliseras
ansdg regeringen att den foreslagna bestimmelsen 1 30 § tredje stycket
livsmedelslagen, vilken reglerar forhillandet mellan straff och sank-
tionsavgifter, bor begrinsas till att avse girningar som omfattas av 29 §,
dvs. den rena bétesbestimmelsen. Skulle en girning trots allt omfattas
av bida sanktionssystemen ankommer det i slutindan p rittstillimp-
ningen att sikerstilla att dubbelbestraffningsférbudet efterlevs."

Av samma skil som regeringen anférde i propositionen
2017/18:165, foreslar utredningen att f6r det fall en 6vertridelse om-
fattas av bade en straffbestimmelse och en sanktionsavgiftsbestim-
melse bor straffbestimmelsen, vid allvarligare vertridelser, ges fore-
tride framfor bestimmelser om sanktionsavgifter. Det kan emellertid
forekomma 6vertridelser som vid enstaka tillfillen innebir mindre
allvarliga brister som ir limpliga fér sanktionsavgift, medan t.ex.

1% A. prop. s. 50 ff.
" Prop. 2017/18:165 s. 58 ff.
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upprepade fall bér kunna straffas eftersom det d méste anses vara
allvarliga 6vertridelser. Uppgiftsskyldigheten i sjitte punkten i utred-
ningens forslag i avsnitt 9.2.1 ir ett sddant exempel. Enstaka fel i t.ex.
loggbok kan hanteras med sanktionsavgift, medan upprepade 6ver-
tridelser som ger intryck av att dvertridelserna dr nirmast systema-
tiska dr s allvarligt att 6vertridelserna ska sanktioneras straffritesligt.
Motsvarande exempel i lag om EU:s férordningar om den gemen-
samma fiskeripolitiken ir bestimmelser om sparbarhet och mirk-
ning. Enstaka 6vertridelser av vissa mirkningsregler kan anses vara
en mindre allvarlig brist som ir limplig fér sanktionsavgift, men dir
upprepade eller omfattande brister av samma mirkningsregel ska
sanktioneras straffrittsligt eftersom det dd méste anses vara friga om
ett allvarligt fusk.

Utredningen bedémer sammantaget att de vertridelser som om-
fattas av brottsbeskrivningarna i forslaget till indrade 40 § fiskelagen
respektive 11 § lagen om EU:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken ir s8 allvarliga att de 1 f6rsta hand bor hanteras straff-
ritesligt. Av skil som anges ovan bor emellertid bestimmelserna om
sanktionsavgifter ha foretride framfor botesbrotten 1 utredningens
forslag till ny 40 b § fiskelagen respektive 11 a § lagen om EU:s for-

ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken.

9.5 Regeringen tillkdnnager de EU-forordningar
som kompletteras av lagarna

Utredningens forslag: Det ska i fiskelagen (1993:787) och lagen
(1994:1709) om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken inféras bestimmelser om att regeringen ska tillkinnage
vilka EU-férordningar som kompletteras av respektive lag.

Skil for forslaget: Som framgdr av avsnitt 7.2.5 bedémer utred-
ningen att ett helt dppet blankettstraffbud som endast hinvisar till
ett visst lagstiftningsomrdde av legalitetsskil kan godtas om det 1
regleringen fors in vissa rittssikerhetsstirkande bestimmelser som
exempelvis en ram av begrinsande rekvisit och/eller krav p4 reger-
ingens tillkinnagivanden. Det bor dirfér 1 fiskelagen och lagen om
EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken inféras
bestimmelser om att lagarna kompletterar sidana bestimmelser i

234



SOU 2020:13 Analys och férslag pa fiskets omrade

EU-f6érordningar som har samma syfte som lagarna och som faller
inom dessa lagars tillimpningsomride och att regeringen tillkinna-
ger 1 Svensk forfattningssamling vilka férordningar som kompletteras
av respektive lag. I friga om EU-bestimmelser som faller inom flera
lagars tillimpningsomrdde bor regeringen dven tillkinnage vilka be-
stimmelser som kompletteras av respektive lag.

Utredningen foérordar normspridningstekniken med tillkinna-
givanden eftersom det mot bakgrund av det stora antal EU-férord-
ningar som antagits pi omrddet och kan férvintas antas i framtiden,
bedéms vara nédvindigt att anvinda en metod som inte direkt i lagen
anger vilka EU-férordningar som innehéller sidana bestimmelser
som kompletteras av lagen. I annat fall skulle lagindringar beh6va
goras varje gdng nigon ny EU-férordning av berort slag antogs. Att
férindringar sker dr dessutom férhillandevis vanligt inom just fiske-
omrédet.

Att regeringen tillkinnager tillimpligt grundregelverk innebir till-
kinnagivande av de EU-férordningar som utgor kirnan i den fiske-
lagstiftning som giller i Sverige."”

9.6 Subjektiv tackning

Utredningens forslag: For straffbarhet ska krivas uppsit eller
oaktsamhet.

Utredningens bedomning: Girningspersonens uppsit eller oakt-
samhet ska betriffande de féreslagna botesbestimmelserna ticka
bide de omstindigheter som utgér den straffbara girningen och
de bakomliggande handlingsnormernas existens och innehall.

12 Motsvarar Hégsta domstolens sitt att uttrycka vilka bestimmelser som giller i NJA 2007 s. 227,
se avsnitt 4.3.2 och 4.4.4.
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Skal for forslaget:
Krav pd uppsat eller oaktsambet

Enligt fiskelagen krivs for straffansvar vid brott mot bestimmelser
i lagen eller mot Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter att
handlandet har varit uppsétligt eller oaktsamt (37-39 §§ och 40 §
forsta stycket fiskelagen). Endast 1 ett straffbud i fiskelagen uppstills
krav p4 att handlandet ska ha varit uppsitligt eller grovt oaktsamt for
att straff ska kunna démas ut, nimligen vad giller dvertridelser av
EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken (40 § andra
stycket). Regeringen noterade i motiven till 39 a § fiskelagen" att
det av férarbetena till nimnda bestimmelser'* inte framgar varfor ett
krav pd grov oaktsamhet har uppstillts for 6vertridelser av EU-
rittsliga bestimmelser medan det endast stills krav pd oaktsamhet
vid 6vertridelser av nationella regler. Regeringen bedémde, 1 likhet
med den utredning som l3g till grund fér propositionen, att det var
motiverat med en utvidgning av det straffbara omridet till att ocksd
gilla brott mot EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripoli-
tiken som sker av oaktsambet. Utredningen hade motiverat sitt still-
ningstagande dels med att den skillnad som finns mellan brott mot
nationella regler och brott mot EU-regler inte ir motiverad, dels med
att det 1 straffbestimmelser pd andra omrdden, t.ex. miljdomridet,
normalt inte uppstills krav pd grov oaktsamhet betriffande brott mot
EU-férordningar (se exempelvis 29 kap. miljobalken). Regeringen
ansdg, 1 likhet med utredningen, att samma subjektiva rekvisit bor
gilla oavsett om den bestimmelse som &vertritts finns i nationell
ritt eller 1 EU-ritten. Regeringen gjorde dirfér samma bedémning
som utredningen, att straffansvaret for likartade beteenden bor regle-
ras pd ett enhetligt sitt. En enhetlig reglering av 6vertridelser av EU-
forordningar underlittar dessutom enligt regeringen den praktiska
tillimpningen av reglerna f6r kontrollmyndigheterna och rittsvis-
endet, samtidigt som straffregleringen blir tydligare och mer férut-
sebar f6r den enskilde. Betriffande nykriminaliseringen av brott mot
landningsskyldigheten, dvs. skyldigheten att landa all fingst, ansdg
regeringen dirfor att oaktsamhet ska vara tillrickligt for straffansvar.
En sidan bedémning var dessutom enligt regeringen i linje med de

13 Se prop. 2013/14:184, Andringar i fiskelagen, s. 71 ff.
'* Regeringens proposition 1994/95:75, Vissa livsmedelspolitiska dtgirder vid ett medlemskap i
Europeiska unionen, och regeringens proposition 1995/96:8, Andringar i fiskelagen, m.m.
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krav som stills 1 EU-ritten pd att overtridelser av EU-férordningar
1 storre utstrickning ska kunna sanktioneras.

Av samma skil som regeringen lade till grund for sitt férslag 2014
foreslar utredningen att det for ansvar enligt bade fiskelagens och
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitikens
straffbestimmelser om 6vertridelser av EU-férordningar ska vara
tillrickligt att girningen begitts av oaktsambet.

Forslaget medfor en viss utvidgning av det straffbara omridet
genom att dven oaktsamma overtridelser blir straffbara. Forutsitt-
ningarna fér att utvidga kriminaliseringen ir enligt utredningens
uppfattning uppfyllda. Overtridelser av EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken riskerar att medfora pataglig skada for
fiskbestdnden och miljén. Vissa évertridelser av fiskelagstiftningen
ir sd allvarliga till sin art att de bor féranleda en straffriteslig sank-
tion. Det dr 1 dessa fall av stor vikt att motverka det beteende som
ligger till grund fér brottet. En straffsanktion fir anses ha storst
genomslagskraft och ir dirfér den sanktion som ir mest limplig for
att komma till ritta med sddana beteenden. Det férhillandet att straff-
ansvar ska kunna intrida vid aktuella évertridelser dven om oaktsam-
heten inte anses grov innebir inte heller att varje oaktsamhet hur
ringa den in ir ska kunna féranleda ansvar. Av allminna principer
foljer att straffrittsligt ansvar for oaktsamhet inte ska kunna komma
1friga for varje avvikelse frin den efterstrivade normen. En viss margi-
nal foreligger alltsi mellan det helt aktsamma och det oaktsamma (se
prop. 1988/89:113 s. 19). Girningar som ir ringa kommer dessutom
iven fortsittningsvis uttryckligen att undantas frin straffansvar.

Vad bér omfattas av den subjektiva tickningen?

Vid i vart fall ett par tillfillen har domstolar, utéver krav pa subjektiv
tickning 1 férhllande till de faktiska omstindigheterna som legat till
grund for den straffrittsliga provningen, for straffbarhet enligt 40 §
andra stycket fiskelagen dven uppstillt krav pd subjektiv tickning i
forhallande till de bakomliggande handlingsnormernas existens och
innehill. Tingsrittens skil i de aktuella domarna® fér att kriva sub-
jektiv tickning i férhdllande till handlingsnormernas existens och
innehdll har varit att 40 § andra stycket fiskelagen inte innehéller

15 Se avsnitt 8.2.3.
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uttryckliga hinvisningar till de artiklar 1 EU-férordningar som om-
fattas av straffbestimmelsen.

Utifrn den samlade bild av de lagstiftningstekniker som anvinds
for kriminalisering av 6vertridelser av EU-férordningar, bedomer
utredningen att behovet av subjektiv tickning avseende handlings-
normernas existens och inneh8ll ir tydligare vid vissa typer av krimi-
naliseringstekniker och att behovet av sidan tickning miste anses
storre ju otydligare angivna hinvisningsnormerna anses vara. Bedém-
ningen utifrdn legalitetsprincipens rittssikerhetskrav méste goras
utifrin utformningen av varje enskild straffbestimmelse och de dvriga
bestimmelser straffbestimmelsen linkas samman med. Det gir emel-
lertid inte att generellt dra slutsatsen att det for varje straffbestim-
melse som fylls ut av EU-férordningar, men dir utfyllnadsnormerna
inte uttryckligen framgar av straffbestimmelsen, bor uppstillas krav
pa subjektiv tickning i férhillande till handlingsnormernas existens
och innehdll. Att det 1 straffbestimmelsen gors uttryckliga hinvis-
ningar till de artiklar i EU-férordningarna dir féreskrifter som ir
avsedda att omfattas av straffbestimmelserna finns dr bara en av flera
lagtekniska lsningar. Att ange tillimpliga artiklar ir inte heller en
garanti for att rittsvirdande myndigheter och domstolar inte upp-
stiller krav pa subjektiv tickning i foérhillande till handlingsnorm-
ernas existens och inneh3ll inda.

Genom utredningens forslag till ny lydelse av 40 § fiskelagen och
11 § lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripoli-
tiken inférs brottsbeskrivningar som enligt utredningen 1 tillricklig
utstrickning beskriver den kriminaliserade girningen. Utredningen
beddémer dirfor att det saknas skil att uppstilla krav pd subjektiv
tickning i férhéllande till annat in de omstindigheter som utgor det
straffbara handlandet. I vissa av punkterna 40 § fiskelagen resp. 11 §
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken
ir det dock rimligt att kravet pd subjektiv tickning giller dven t.ex.
forhallandet att fiske dr forbjudet 1 ett visst omrdde. Vilka krav som
bor stillas pd den enskilde bl.a. utifrin Hogsta domstolens resone-
mang i NJA 2007 s. 227 far avgoras fran fall till fall inom ramen for
rittstillimpningen.

Betriffande den subjektiva tickningen gor utredningen en annan
bedémning avseende forslagen till 40 b § resp. 11 a § samma lagar.
Som framgdr ovan ir dessa straffbestimmelser 6ppna blankettstraff-
bud som hinvisar till ett regelomride, nimligen EU:s forordningar
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om den gemensamma fiskeripolitiken. Bestimmelserna innehéller ramar
av begrinsande rekvisit och i respektive lag uppstills dessutom krav pa
att regeringen ska tillkinnage tillimpliga férordningar i SFS. Aven om
bide ram och krav pi tillkinnagivande férbittrar forutsittningarna
for den enskilde att identifiera det straffbara omridet ir bestimmel-
sernas konstruktion, med beaktande av de skil som framgér av bl.a.
avsnitt 7.2.6, sddan att utredningen anser det motiverat att kravet pd
subjektiv tickning dven ska gilla i férhillande till handlingsnormer-
nas existens och innehall, dvs. vara tickta av girningspersonens upp-
sdt eller oaktsamhet.

9.7 Forsok och forberedelse

Utredningens forslag: Forsok och forberedelse till brott enligt
40 § fiskelagen och 11 § lagen om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken ska vara straffbart.

Skil for forslaget: Enligt nuvarande 40 § fjirde stycket fiskelagen
doéms den till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken som gor sig skyldig
till forsok eller forberedelse till brott som avses i forsta stycket
samma bestimmelse. Siledes omfattar straffansvaret enligt nuvar-
ande bestimmelse brott mot féreskrifter som meddelats med stod av
vissa bestimmelser 1 fiskelagen, men inte betriffande 6vertridelser av
de férordningar som utgér EU:s gemensamma fiskeripolitik (dvs.
40 § andra stycket fiskelagen). Nigra uttryckliga skal till varfor det
gors skillnad mellan grundregelverken, dvs. svensk lag och EU:s for-
ordningar, framgir emellertid inte av férarbetena till fiskelagen.
Brott som straffbeliggs pa forsoks- och férberedelsenivd ska vara
av en viss hogre allvarlighetsgrad. Den skillnad som finns i fiskelagen
som gor tydlig skillnad pd svenska och EU-rittsliga bestimmelser
framstdr ur detta perspektiv inte som rimlig. De ¢vertridelser som
har beskrivits 1 forslaget till ny 40 § fiskelagen och 11 § lagen om
EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken, som alltsd
kan leda ull fingelsestraff, kan vara s3 allvarliga att de enligt utred-
ningen dven bor kunna straffas pd forsoks- och forberedelsestadiet.
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9.8 Forhallandet till straffbestimmelser i andra lagar

Utredningens forslag: Till ansvar enligt 40 och 40 b §§ fiske-
lagen samt 11 och 11 a §§ lagen om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken ska inte démas om girningen ir
belagd med straff enligt brottsbalken eller lagen (2000:1225) om
straff fér smuggling.

Skil for forslaget: I fiskelagen anges inte hur 40 § andra stycket
fiskelagen forhaller sig till andra lagars straffbestimmelser. Nir det
giller straffbestimmelsen i 11 § lagen om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken féreskrivs det dock att bestimmelsen
ir subsidiir till brottsbalken, lagen om straff f6r smuggling och fiske-
lagen (12§).

Om de foreslagna straffbestimmelserna helt eller delvis samman-
faller med tillimpningsomridet f6r straffbestimmelserna i brotts-
balken eller lagen om straff for smuggling ska straffbestimmelserna
1 dessa senare lagar ha foretride framfor fiskelagen och lagen om
EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken.

9.9 Foljder av att fangelse inte langre finns
i straffskalan for viss brottslighet

Utredningens forslag: En ny bestimmelse inférs i fiskelagen och
lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripoliti-
ken med innebord att husrannsakan enligt 28 kap. 1 § rittegings-
balken far goras for brott enligt respektive lag dven om pifoljden
for brottet endast kan bestimmas till béter.

Skil for forslaget:
Tvingsmedel
Generellt

De generella bestimmelserna om tvdngsmedelsanvindning finns i
rittegdngsbalken. For tillimpningen av reglerna om tvngsmedel 1
brottmal férutsitts i minga fall att det brott en misstanke giller ir
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av viss svirhetsgrad. Detta uttrycks pd varierande sitt med skilda
betydelser.

For vissa tvdngsmedel ricker misstanke om brott pd vilket fing-
else kan f6lja, t.ex. for husrannsakan. I andra fall, t.ex. fér hiktning,
ska i normalfallet f6r brottet straff av viss minsta svirighetsgrad vara
foreskrivet for att bestimmelsen ska f3 tillimpas. Detta innebir att
dtminstone det i straffskalan fér brottet férekommande maximi-
straffet miste verstiga viss niva. I andra fall fir det for brottet inte
vara foreskrivet lindrigare dn visst straff {6r att bestimmelsen ska i
tillimpas. Detta innebir att det i straffskalan fér brottet férekom-
mande minimistraffet miste 6verstiga viss niva.

Husrannsakan

Av 28 kap. 1 § rittegingsbalken framgir att om det finns anledning
att anta att ett brott har begitts pd vilket fingelse kan folja, far
husrannsakan féretas 1 hus, rum eller slutet forvaringsstille for att
soka efter foremdl som kan tas 1 beslag eller i férvar eller annars for
att utréna omstindigheter som kan vara av betydelse for utredning
om brottet eller om férverkande av utbyte av brottslig verksamhet
enligt 36 kap. 1 b § brottsbalken. Rum eller férvaringsstille far, om
det behovs, 5ppnas med vald enligt 28 kap. 6 § andra samma balk och
kapitel.

Om det finns avvikande bestimmelser om husrannsakan 1 lag eller
forfattning ska de gilla. Detta f6ljer av 28 kap. 15 § rittegdngsbalken.

Utover de generellt gillande bestimmelserna om tvingsmedel i
rittegdngsbalken finns dven sirskilda bestimmelser i olika special-
lagstiftningar. Kustbevakningen ir en av de myndigheter som omfattas
av sidan speciallagstiftning inom den direkta brottsbekimpningen. Till
Kustbevakningens uppgifter inom den direkta brottsbekimpningen
hor att sjilvstindigt bl.a. uppticka och ingripa mot, utreda och beivra
brottslig verksamhet. Brott som ingdr i den direkta brottsbekimp-
ningen ir bl.a. brott mot fiskelagen och lagen om EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken (3 kap. 1§ och 2§ forsta
stycket 4 b och ¢ kustbevakningslagen (2019:32).

Bland de befogenheter som tillkommer Kustbevakningen inom
den direkta brottsbekimpningen finns bland annat ritten att géra
husrannsakan. Av 3 kap. 8 § kustbevakningslagen framgir att en
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kustbevakningstjinsteman har samma ritt som en polisman att
enligt 28 kap. 5 § rittegdngsbalken gora husrannsakan fér brott som
omfattas av den direkta brottsbekimpningen. Enligt samma bestim-
melse far husrannsakan goéras dven om péféljden for girningen, till
foljd av bestimmelserna i1 lagen (1996:517) om begrinsning av
tillimpningen av svensk lag nir det giller vissa brott som begitts pd
utlindska fartyg eller 41§ forsta stycket fiskelagen (1993:787),
endast kan bestimmas till biter. Av 41§ fiskelagen framgir som
anforts tidigare, att den som i Sveriges ekonomiska zon begir brott
enligt 37 eller 40 §§ fiskelagen ska démas till boter (inte béter eller
fingelse 1 hogst ett &r som framgir av dessa bestimmelser). Sdledes
giller denna sirbestimmelse om ritt att gora husrannsakan fér brotts-
lighet som endast kan leda till béter endast fér brottslighet som begs
eller kan misstinkas 1 Sveriges ekonomiska zon. Fér husrannsakan i
territorialvattnet krivs fortsatt att fingelse finns 1 straffskalan f6r det
brott som kan misstinkas. Detta eftersom kustbevakningstjinsteman
inte har annan ritt in polisman enligt 28 kap. 5 § rittegingsbalken,
dvs. att vid fara i1 drojsmdl ingripa mot misstinkt brottslighet pd
vilket fingelse kan f6lja.

Av 28 kap. 10 § framgdr att en polisman, f6r samma dndamal som
1bl.a. 28 kap. 1 §, ocks8 fir underséka annat stille in som riknas upp
11§ dven om platsen inte ir tillginglig for allminheten. En sidan
plats kan exempelvis vara girdsplaner, fabriksomriden, bridgirdar
och liknande upplag samt byggnadsplatser. Undersokning pé sddant
stille kan foretas av polisman utan sirskilt férordnande. En under-
sokning av nu angivet slag ir inte att betrakta som husrannsakan.'

Av 3 kap. 9 § kustbevakningslagen framgr att en kustbevaknings-
yansteman har samma ritt som en polisman att gora en undersékning
enligt 28 kap. 10 § rittegingsbalken i friga om brott som ingdr i den
direkta brottsbekimpningen. Av motiven till bestimmelsen (prop.
2018/19:16 s. 83) framgdr att en kustbevakningstjinsteman har ett
generellt behov av att, utan féregdende beslut av férunderséknings-
ledare, kunna undersoka bl.a. dicket pd ett fartyg och 6ppna last-
utrymmen for en effektiv brottsbekimpning och att kustbevak-
ningstjinstemin dirfor ska ha samma ritt som en polisman att gora
en undersdkning enligt 28 kap. 10 § rittegingsbalken.

Tilltrdde till utrymmen pd bla. fartyg kan ocksd vara grundat 1
bestimmelser som tillsyn. Fiskelagen (34 §) och lagen om EU:s {or-

' Fitger m.fl., Rittegingsbalken (27 juni 2019), kommentaren till 28 kap. 10 §.
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ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken (6 §) innehiller
nimligen bestimmelser om tillsyn och kontroll. Av bestimmelserna
framgdr bla. att en fisketillsynsman som férordnats dirtill och
annan befattningshavare hos Havs- och vattenmyndigheten, linssty-
relsen eller annan myndighet i vars uppgifter det ingdr att 6vervaka
efterlevnaden av bestimmelser om fiske (iven av EU utsedda inspek-
torer) har ritt att f4 tilltride till fartyg, fordon, omrdden, anliggningar,
byggnader, lokaler och andra utrymmen dir fisk och utrustning fér
fisket forvaras eller hanteras f6r att dir géra de undersékningar och ta
de prover som behdvs for tillsynen utan att ersittning limnas, pd
begiran fi de upplysningar och handlingar som behovs for tillsynen,
och {3 den hjilp som behdovs for tillsynen av den som ir féremal f6r
tgirden. Polismyndigheten ska pd begiran limna den hjilp som
behovs vid tillsynen, vilket innebir att en polisman kan genomféra
en sddan dtgird med laga befogenhet, vilket nirmare framgir av 10 §
forsta stycket p 6 polislagen (1984:387). Polis kan sdledes bista fiske-
tillsynsman eller tjinsteman frin Havs- och vattenmyndigheten 1
dennes tillsynsverksamhet och bereda tillsynsmannen tilltride till
sddana utrymmen 1 fiskefartyg som ska kontrolleras. Diaremot sak-
nas sjilvstindig rict f6r polisen att utan ett sidant uppdrag frin HaV
bereda sig tilltride till exempelvis fiskefartygs lastutrymmen.

Enligt férordningen (1994:1716) om fisket, vattenbruket och
fiskeriniringen (5 kap. 5 §) ska Kustbevakningen kontrollera efter-
levnaden av bestimmelser om fiske dven p4 land 1 anslutning till de
omrdden som anges 1 1kap. 4 och 58§ kustbevakningslagen
(2019:32)." Tillsynen omfattar bland annat kontroll av fiskeredskap
och redskapens mirkning och utmirkning, férbudsomriden och for-
budstider samt fingster.

Av 40 § forsta och andra stycket, samt 11 § lagen om EU:s for-
ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken, framgdr att den
som begdr overtridelser enligt dessa bestimmelser doms till boter
eller fingelse 1 hogst ett dr. Fingelse kan siledes enligt nuvarande
bestimmelser folja pd alla dvertridelser av EU:s fiskeférordningar,
med de begrinsande rekvisit som finns 1 40 § andra stycket. Att dela
upp bestimmelserna 1 vertridelser pd vilka fingelse kan folja och

' Med fiske avses enligt 5 § fiskelagen verksamhet som syftar till att finga eller doda fritt
levande fisk, vilket ir verksamhet som regleras i fiskelagen och siledes giller fiskelagens
bestimmelser och EU:s forordningar som i de delar som kompletteras av lagen. Féljaktligen
giller Kustbevakningens kontroll av regelefterlevnaden inte verksamheter som regleras i lagen
(1994:1709) om EU:s f6rordningar om den gemensamma fiskeripolitiken.
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sddana pd vilka endast boter kan f6lja, skulle innebira att husrann-
sakan inte lingre skulle kunna genomforas f6r de dvertridelser som
omfattas endast av botesbestimmelsen.

Aven om det finns visst utrymme for att bereda sig tilltride till
lastutrymmen och andra rum p8 fartyg fér Kustbevakningen genom
sitt tillsynsuppdrag och fér polisen genom sin skyldighet att bitrida
fisketillsynsman eller tjinsteman frin bl.a. Havs- och vattenmyndig-
heten kan det inte anses tillfredsstillande att sdana befogenheter som
foljer tillsyn eller bitride skulle ligga till grund for ritt att bereda sig
tilltride till exempelvis lastutrymmen f6r det fall misstanken om éver-
tridelse avsig endast brott med boter i straffskalan. Fér att undvika
sddana begrinsningar och potentiellt svdra grinsdragningsproblem
for de brottsbekimpande myndigheterna, miste antingen fingelse
fortsatt forekomma 1 straffskalan eller en ny sirskild ritt att foreta
husrannsakan inféras i fiskelagen och lagen om EU:s férordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken.

Som framgdr av avsnitt 4.2 ir det en av straffrittens grundligg-
ande principer att oénskade handlingar och beteenden inte ska be-
straffas stringare in nédvindigt. En straffbestimmelses straffskala
ska sdledes uteslutande reflektera den klandervirda handlingens all-
var. Ndgot utrymme att anpassa straffskalan efter andra behov,
sdsom en dnskan om att 13 tillgdng till vissa straffprocessuella tvings-
medel finns sdledes inte.

Nigon nirmare ledning betriffande nir sidana avvikande bestim-
melser som beskrivs 1 28 kap. 15 § rittegingsbalken fir férekomma
framgar inte nirmare av bestimmelsens férarbeten. Exempel pd sddan
bestimmelse finns emellertid som redogjorts for ovan i 3 kap. 8 §
kustbevakningslagen (2019:32).

Att utsittas f6r husrannsakan ir en sidan inskrinkning i regerings-
formens grundliggande fri- och rittigheter som endast fir inskrinkas
genom lag, vilket innebir att motstiende intressen for staten méste
vara av viss betydelse.

Utredningen bedémer sammantaget att dven brott mot EU:s
bestimmelser om den gemensamma fiskeripolitiken som ir sddana
att de inte bedéms vara pd fingelseniva kan {4 allvarliga konsekvenser
for fiske, hillbarhet, marin miljé och handeln med fiskeprodukter.
Det finns dirfor fortsatt skil att behdlla méjligheten att gora hus-
rannsakan vid misstinkta Overtridelser av bestimmelser i EU:s
gemensamma fiskeripolitik, férutsatt att dtgirden anses nddvindig och
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proportionerlig. Utredningen féreslir dirfor att en sirskild bestim-
melse infors 1 fiskelagen respektive lagen om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken som innebir att husrannsakan fir
goras for brott enligt respektive lag dven om paféljden for ett visst
brott endast kan bestimmas till boter.

Hiktning, anhdllande och gripande

Reglerna om hiktning, anhillande och gripande ir endast tillimpliga
nir det for det brott som misstinks har begitts ir foreskrivet
fingelse 1 ett ar eller mer (24 kap. 1 § rittegdngsbalken).

Utredningens férslag till uppdelning av brott som har fingelse 1
straffskalan och ren bétesbrottslighet innebir sdledes att vissa tvings-
medel 1 24 kap. rittegdngsbalken inte lingre kommer att vara tillging-
liga vid misstanke om brott enligt botesbestimmelserna i respektive
lag.

Annan rittsverkan av att fingelse tas bort {6r vissa brott
Foretagsbot

Foretagsbot dr en sirskild rittsverkan av brott som enligt 36 kap. 7 §
brottsbalken, enligt lydelsen av den 1 januari 2020, kan bli aktuell
bl.a. nir brott har begdtts 1 utévningen av niringsverksamhet eller
annan verksamhet som ett foretag bedriver, om brottet har varit
dgnat att leda till en ekonomisk fordel {6r foretaget. Foretagsbot fir
dliggas om det f6r brottet dr féreskrivet stringare straff in penning-
boter. Mojligheten att doma till foretagsbot paverkas siledes inte av
att fingelse inte lingre finns 1 straffskalan for viss brottslighet.

Preskription

Foljden av att straffskalan endast inneh&ller boter {6r viss brottslig-
het i stillet f6r boter eller fingelse paverkar inte preskriptionstiden
som fortsatt dr tvd &r (35 kap. 1 § brottsbalken).
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10  Konsekvenser

Av utredningens direktiv framgdr att utredaren ska redogéra for
vilka konsekvenser forslagen far for statsbudgeten, enskilda, foretag,
rittsvisendet och kontrollmyndigheterna enligt de krav som anges i
14-16 §§ kommittéforordningen (1998:1474). 1 arbetet med kon-
sekvensutredningen ska kommittén ha kontakt med Tillvixtverket.

I 14 § kommittéférordningen, i lydelsen av den 1 januari 2020,
anges att om forslagen 1 ett betinkande p&verkar kostnaderna eller
intikterna fér staten, kommuner, regioner, foretag eller andra en-
skilda, ska en berikning av dessa konsekvenser redovisas i betinkan-
det. Om forslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser 1
ovrigt, ska dessa redovisas. Nir det giller kostnadsokningar och
intiktsminskningar foér staten, kommuner eller regioner, ska kom-
mittén foresld en finansiering.

I 15 § kommittéférordningen ange att om férslagen 1 ett betin-
kande har betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen, ska kon-
sekvenserna i det avseendet anges 1 betinkandet. Detsamma giller
nir ett forslag har betydelse f6r brottsligheten och det brottsfore-
byggande arbetet, {or sysselsittning och offentlig service i olika delar
av landet, for smd foretags arbetsférutsittningar, konkurrensfor-
miga eller villkor i évrigt 1 férhillande till storre féretags, f6r jim-
stilldheten mellan kvinnor och min eller f6r mojligheterna att nd de
integrationspolitiska mélen.

I detta avsnitt analyseras konsekvenserna av utredningens férslag.
Avsnitt 10.1 avser konsekvenserna av de generella férslag som finns
1 avsnitt 7, dvs. de rekommendationer som limnas fér framtida lag-
stiftningsarbete avseende straffbestimmelser som kriminaliserar
overtridelser av handlingsnormer 1 EU:s férordningar. Avsnitt 10.2
avser konsekvenserna av de forslag som presenteras 1 avsnitt 9, dvs.
forslagen till nya straffbestimmelser och dndringar 1 straffbestim-
melser pd fiskets omrade.
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10.1 Konsekvenserna av utredningens férordade
kriminaliseringstekniker

I enlighet med utredningsdirektiven har utredningen féreslagit hur
och i vilka olika situationer flera alternativa lagstiftningstekniker kan
anvindas inom rittsomriden dir det finns ett stort antal EU-
bestimmelser. Utredningen har dirvid foreslagit en viss ordning for
vilka lagstiftningstekniker som 1 férsta hand bér évervigas. Gene-
rellt har utredningen férordat att lagstiftaren bor 6ka anvindningen
av brottsbeskrivningar dven for overtridelser av EU-férordningar,
sirskilt nir 6vertridelser ir sd allvarliga att de ska kunna straffas med
fingelse.

Utredningen bedémer att valet av lagstiftningsteknik vid utform-
ning av straffbestimmelser 1 sig inte kan férvintas ha nigon avgs-
rande skillnad f6r antalet dtalade overtridelser och dirmed inte
heller ndgon direkt mitbar ekonomisk konsekvens f6r samhillseko-
nomin. Férordandet av just brottsbeskrivningar grundas 1 stillet 1 att
straffbestimmelser som kan leda till ingripande straffrittsliga pafol;j-
der bor utformas pd ett sitt som gor att den som kan drabbas av
sanktionen fir bittre férutsittningar att pa férhand bilda sig en upp-
fattning om det straffsanktionerade omridet genom att ta del av
sjilva straffbestimmelsen.

Att fler bestimmelser formuleras 1 brottsbeskrivningar kan emel-
lertid ha viss betydelse 1 férhéllande till dtalsprévningsbestimmelser
pa olika omriden. En brottsbeskrivning ger 1 dessa sammanhang
storre utrymme for tolkning av vilka 6vertridelser av handlings-
normer 1 EU-férordningar som ska 8talsanmiilas, jimfért med exem-
pelvis en straffbestimmelse som kriminaliserar dvertridelser av en viss
specifik handlingsnorm i en viss artikel 1 en EU-férordning. Utred-
ningen bedémer dock att denna typ av frigor fir hanteras inom varje
lagstiftningsirende. Utredningen har som framgdr i avsnitt 7.2.1 {6r-
sttt att sidana konsekvenser kan férekomma, men att virdet av
enhetlighet vid val av lagstiftningsteknik vid utformning av straff-
bestimmelser som kriminaliserar 6vertridelser av EU-férord-
ningar éverviger 1 férhéllande till de problem som méste 16sas 1
enskilda lagstiftningsirenden. Utredningen bedémer dessutom att
de lagstiftningstekniker utredningen har férordat inte 1 6vrigt har
nigra negativa konsekvenser, varken fér dem som omfattas av
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bestimmelserna eller de som ska tillimpa den; kontrollmyndighe-
terna eller de rittsvirdande myndigheterna.

10.2 Konsekvenserna av utredningens férslag
till andringar i fiskelagen och lagen
om EU:s forordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken

Som framgar 1 avsnitt 3.2 kriver EU att Sverige 1 egenskap av med-
lemsstat infér sanktioner f6r dvertridelser av EU:s férordningar och
att dessa sanktioner ir effektiva, proportionerliga och avskrickande.
Det idr upp till varje medlemsstat att avgéra hur sidana sanktions-
bestimmelser ska utformas pd fiskets omrdde och huruvida med-
lemsstaterna ska anvinda straffrittsliga sanktioner eller andra for-
mer av sanktionsavgifter.'

Utredningen har limnat flera forslag till dndringar 1 fiskelagen
och lagen om EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripoli-
tiken, bl.a. att straffbestimmelser 1 respektive lag ska formuleras som
brottsbeskrivningar i de delar 6vertridelserna anses vara s3 straff-
virda att de ska kunna sanktioneras med fingelsestratf. Utredningen
har ocks8 limnat forslag till hur sddana bestimmelser kan utformas.

Utredningen har dven limnat férslag till bestimmelser som kri-
minaliserar évertridelser pd botesnivd, vilka enligt forslaget ska ut-
formats som blankettstraffbud.

Jimfért med hur de tvd nuvarande lagarna ir utformade foreslar
utredningen dven en dndring som innebir att sanktionsavgiftsbestim-
melserna inte ska ha féretride framfor straffbestimmelser som sank-
tionerar overtridelser pd fingelsenivd. Denna férindring kan leda till
grinsdragningsproblem for det fall en évertridelse som kan sanktio-
neras med sanktionsavgifter ocksd utgor en del av ett férfarande som
dven omfattar allvarligare dvertridelser for vilka fingelse kan folja. P&
samma sitt kan grinsdragningsproblem uppstd nir enklare litt kon-
staterbara Svertridelser av bestimmelser om t.ex. landningsskyldighet
kvalificeras genom att de sker i storre omfattning eller att dvertri-
delserna har upprepats och dirmed betraktas som sirskilt allvarliga
enligt utredningens forslag till indrade lydelser av 40 § fiskelagen
och 11 § lagen om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeri-

! Detta ir dock ett omridde under férindring, se nirmare om detta i avsnitt 8.2.5.
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politiken. For att undvika att 8klagare hindras att inleda férunder-
sokning eller vicka dtal med anledning av att sanktionsavgift redan
har paférts f6r ndgot som dr en del av ett brottsligt férfarande, stills
det hoga krav pd att bl.a. Havs- och vattenmyndigheten samordnar
hanteringen av sidana évertridelser som kan hanteras med sank-
tionsavgifter och vid flera eller allvarligare &vertridelser fér en dialog
med Aklagarmyndigheten om hur évertridelserna bér hanteras. Ut-
redningen har emellertid i denna del bedémt att antalet drenden som
kan leda till grinsdragningsproblem kommer att vara férhillandevis
f3 ull antalet och dirfér inte kommer att innebira 6kad arbets-
belastning for dessa myndigheter.

Utredningen foreslir ocksd att det kriminaliserade omridet inom
fisket utdkas genom att dven girningar som begds av oaktsambet ska
vara kriminaliserade. Som framgdr ovan kommer administrativa sank-
tionsavgifter fortfarande ha foretride framfér straffricesliga sank-
tioner 1 de flesta fall, dvs. nir 6vertridelsen endast triffas av en ren
bétesbestimmelse. Eftersom det inte uppstills ndgot krav pd subjektiv
tickning for 6vertridelser som sanktioneras med sanktionsavgifter
kommer inte dessa vertridelser att pdverkas av det sinkta kravet f6r
subjektiv tickning. For 6vriga évertridelser, dvs. de dvertridelser pd
ren botesnivd som inte triffas av bestimmelser om sanktionsavgifter
och de vertridelser som ir pd fingelseniv, kommer emellertid det
sinkta kravet pd subjektiv tickning fr&n grov oaktsamhet till oakt-
samhet, att 3 forhdllandevis stor betydelse 1 de fall vertridelser har
konstaterats och frigan om &tal ska provas. Detta bygger pd anta-
gandet att det gér att styrka att betydligt fler 6vertridelser begds av
oaktsamhet jimfort med av grov oaktsamhet. Hur ménga fler inledda
forundersokningar och vickta &tal den utdkade straffbarheten kan
komma att resultera i ir vanskligt att forutse, men utifrin det mycket
begrinsade antalet forundersékningar som inletts de senaste tre
dren’ bedéms det som osannolikt att den utdkade straffbarheten
skulle leda till s stora férindringar i absoluta tal att det skulle inne-
bira en 6kad belastning for rittsvisendet. Alternativet att inte ha
samma krav pd subjektiv tickning avseende overtridelser av EU:s
forordningar och 6vertridelser av svenska bestimmelser, innebir att
det dr svirare att lagfora 6vertridelser av EU:s forordningar jimfort
med overtridelser av svenska bestimmelser. Enligt utredningen ir
en sddan 4tskillnad omotiverad.

2 Se avsnitt 8.3.2.
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Aven om de foreslagna indringarna i de tvi lagarna ovan inte
skulle leda till ndgra storre férindringar i antalet vickta 4tal f6r dver-
tridelser pd fiskeomrddet, bedémer utredningen att sirskilt brotts-
beskrivningarna i fiskelagen och lagen om EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken kommer att ha positiv effekt for
forstdelsen av vilka girningar som lagstiftaren ser sirskilt allvarligt
pa. Huruvida detta kommer att leda till nigon mitbar effekt for regel-
efterlevnaden ir svirt att férutspd, men utredningen beddémer 1 vart
fall att tydligare straffbestimmelser méste pdverka regelefterlevnaden
positivt 1 stdrre utstrickning in straffbestimmelser vars materiella
innehall endast bestdr av generellt formulerade hinvisningar till regel-
omriden som omfattas av EU:s normgivningskompetens.

Aven om de 1 075 fiskelicensinnehavarna som i dag utgér yrkes-
fisket’ och de befilhavare som ir ansvariga for fiskefartygen under
fird 1 stort dr vana att hantera ett forinderligt regelverk med bl.a.
kvoter, omrides- och redskapsbegrinsningar som indras med kort
varsel, beddmer utredningen att tydligare straffbestimmelser for-
bittrar férutsittningarna sirskilt f6r mindre aktérer pd marknaden
med begrinsade resurser att bevaka férindringar 1 EU:s regelverk
och dirigenom ocksd undvika att agera pa ett sitt som ir straffbart.
Det kan i detta sammanhang ocksd nimnas att de indrade bestim-
melserna, liksom de nuvarande, endast drabbar dem 1 branschen som
vid fiske eller hantering av fiske- och vattenbruksprodukter begir
straffbara 6vertridelser. Andra féretagare drabbas av naturliga skil inte
av strafflagstiftningen. Detta stiller emellertid krav pd att strafflag-
stiftningen dr utformad p ett sitt som gor den nigorlunda tllginglig
och mojlig att f6rstd. Som framgdr ovan har det varit utredningens
ambition att pd ett enhetligt sitt tydligare beskriva det straffbara om-
ridet pd ett sitt som frimjar forutsebarheten. Att straffbestim-
melserna blir tydligare och det straffbara omridet dven omfattar oakt-
samma Overtridelser kan dessutom antas gynna regelefterlevnaden
och gora konkurrensen sundare. Det finns dven skl att i detta sam-
manhang pdminna om att de svenska straffbestimmelserna inte pi-
verkar EU:s férordningars giltighet. Eftersom stratfbestimmelserna
inte ir normgivning ir det inte heller straffbestimmelserna som
avgor vilken tidsdtgdng sjilva fiskeregleringen kan f6ra med sig for

? Enligt uppgift frin Havs- och vattenmyndigheten den 28 januari 2020 finns det f6r nirva-
rande 1075 utfirdade fiskelicenser. Yrkesmissigt fiske med fiskefartyg i havet fr bedrivas bara
med stdd av fiskelicens. Fiskelicensen r knuten till ett fiskefartyg och kan innehas av en fysisk
eller juridisk person.
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foretagen och foretagens administrativa kostnader, utan detta dr som
tidigare avhingigt utformningen av EU:s handlingsnormer.

Eftersom det ir svenska straffbestimmelser som giller vid fiske
pa svenskt vatten samt vid hanteringen av fiske- och vattenbruks-
produkter efter landning, pdverkar férindringarna i straffbestim-
melserna inte konkurrensférhillandet mellan svenska och utlindska
fiskerier. Varken de nuvarande eller de foreslagna straffbestimmel-
serna skiljer sig heller nimnvirt frdn motsvarande regelverk i de EU-
medlemsstater utredningen har redogjort fér 1 avsnitt 6.7. Det sak-
nas dirfor skil att anta att de nya straffbestimmelserna pdverkar
konkurrensférhéllandet negativt fo6r den svenska fiskeflottan jim-
fort med fiskeflottor 1 andra medlemsstater.

Utover det som redovisas ovan bedémer utredningen att utred-
ningens forslag inte leder till ytterligare paverkan for foretag eller

enskilda.
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11  Forfattningskommentar

11.1  Forslaget till lag om dndring i fiskelagen
(1993:787)

3a§ Lagen kompletterar sidana bestimmelser i EU-forordningar som
faller inom lagens tillimpningsomrdde. Regeringen ska i Svensk forfatt-
ningssamling ge till kinna vilka forordningar som avses.

I fraga om EU-forordningar som faller inom flera lagars tillimp-
ningsomrdde tillkinnager regeringen pd samma sitt som i forsta stycket
vilka forordningar som kompletteras av denna lag.

Paragrafen ir ny och innebir att det inférs ett krav pa regeringen att
tillkinnage de EU-férordningar som kompletteras av lagen. EU-for-
ordningarna ska tillkinnages 1 Svensk férfattningssamling. Tillkin-
nagivande ir en normspridningsteknik och paverkar siledes inte hur
och nir EU-férordningarna tillimpas.

Motiven till paragrafen behandlas 1 avsnitt 9.5.

342§ Husrannsakan enligt 28 kap. 1 § réttegingsbalken far goras for
brott enligt denna lag dven om pdfoljden for brottet endast kan bestim-
mas till béter.

Paragrafen ir ny och innebir att husrannsakan far ske dven vid miss-
tanke om botesbrottslighet enligt 40 b § fiskelagen. For kustbevak-
ningstjinsteman ir ritten begrinsad till viss verksamhet som framgér
av kustbevakningslagen.

Motiven till paragrafen behandlas i avsnitt 9.9.

253



Foérfattningskommentar SOU 2020:13

37§ Den som med uppsit eller av oaktsambet

1. utan lov fiskar i vatten déir annan bar enskild fiskeritt,

2. utan ndgon myndighets tillstind enligt denna lag fiskar déir sadant
tillstind bebovs, eller

3. sdtter ut eller placerar ett fiskeredskap eller en anordning i strid
med vad som giller om fiskddra eller placerar eller anvinder ett fiske-
redskap eller en annan anordning i strid med vad som giller i en sddan
fredningszon som avses i 18 a §

doms, i annat fall én som avses i 40 §, till béter eller fingelse i hogst
ett dr, om inte annat foljer av 41 §.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Paragrafens lydelse enligt SFS 2010:901 har dndrats pd s sitt att
paragrafen har gjorts subsidiir 1 forhdllande tll girningar som
regleras av 40 §. Genom att paragrafen har gjorts subsidiir till den
nya utformningen av 40 § kommer vissa girningar som tidigare har
sanktionerats genom denna paragraf i stillet att sanktioneras med
tillimpning av 40 §, exempelvis vid fiske utan tillstind.

40§ Till biter eller fangelse i higst ett dr doms den som uppsatligen eller
av oaktsambet

1. riktar fiskeinsats mot en art eller ett bestind som omfattas av
fiskestopp, moratorium eller fiskeforbud eller fiskar i ett omride med fiske-
forbud eller fiskestopp,

2. fiskar med forbjudna fiskeredskap eller fiskemetoder eller fiskar
med fiskeredskap som anvinds eller har modifierats pa ett sitt som inte
dr tilldtet eller samtidigt fiskar med fler dn hégsta tillitna antal fiske-
redskap,

3. fiskar utan giltig licens, godkdnnande eller tillstind for den fiskeverk-
sambet som bedrivs eller vid upprepade tillfillen eller i storre omfattning
fiskar utver foreskriven eller individuellt faststilld tilldten fangstmdingd,

4. omlastar eller deltar i fiskeverksambet med fiskefartyg som har
deltagit i olagligt, orapporterat eller oreglerat fiske,

5. vid upprepade tillfillen eller i stérre omfattning kastar ut fangst
som omfattas av landningsskyldighet eller vid upprepade tillfillen eller
i storre omfattning bebdller ombord, omlastar eller landar fangst som ska
dterutsdttas,

6. underldter att fullgora skyldigheten att tillbandabdlla uppgifter om
position, déribland uppgifter som ska sindas med satellitbaserat kon-
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trollsystem for fartyg, eller vid upprepade tillfillen underldter att full-
gora skyldigheten att registrera, rapportera eller anmaila fangst eller fangst-
relaterade uppgifter, eller

7. anvinder fiskeredskap med falsk eller dold mdérkning.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Till ansvar enligt forsta stycket ska inte démas om girningen dr
belagd med straff i brottsbalken eller lagen (2000:1225) om straff for
smuggling.

Den som gor sig skyldig till forsok eller forberedelse till brott som
avses 1 forsta stycket doms till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken.

Det som sigs om straff i forsta stycket giller bara om inte annat foljer
av 41 §.

Paragrafen har férindrats pé flera sitt jimfort med tidigare blankett-
straffbud och har dven delats upp 1 tv paragrafer: en med béter till
fingelse 1 hogst ett ar 1 straffskalan och en bestimmelse med endast
boter i straffskalan (se kommentar till 40 b §).

Motiven till paragrafen behandlas 1 avsnitt 9.2.1.

I paragrafen stadgas att boter eller fingelse 1 hogst ett ar ska folja
pa vissa girningar, som nirmare beskrivs med fullstindiga brotts-
beskrivningar.

Bestimmelsen ir generellt utformad och triffar siledes alla gir-
ningar som omfattas av brottsbeskrivningarna, oavsett om den bakom-
liggande handlingsnormen framgir av svensk férfattning eller EU:s
férordningar. Brottsbeskrivningarna innebir emellertid att straff-
skalan med fingelse triffar ett mer begrinsat antal sirskilt angivna
girningar jimfort med det tidigare generellt utformade blankett-
straffbudet.

Andringen i paragrafens forsta stycke innebir jimfért med tidi-
gare lydelse ocks3 en viss utvidgning av det straffbara omridet. Lydel-
sen medfoér nimligen att dven oaktsamhet som inte ir grov ska kunna
foranleda straffansvar vid 6vertridelser av EU:s forordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken. Genom indringen uppnis enhet-
lighet i subjektivt hinseende mellan svenska och EU-rittsliga regel-
verk. Overviganden kring kravet pi den subjektiva tickningen har
behandlats 1 avsnitt 9.6. Uppsit eller oaktsamhet krivs endast 1 for-
hallande till de omstindigheter som utgér den kriminaliserade gir-
ningen.
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I forsta stycket anges i sju punkter de brottsliga girningar para-
grafen kriminaliserar. Punkterna 3, 5 och 6 innehéller dven begrin-
sande rekvisit som fér straffbarhet ska vara uppfyllda utéver sjilva
normovertridelsen. De begrinsande rekvisiten dr endast kopplade
till den 6vertridelse de avser att kvalificera.

De begrepp som anvinds i punkterna 1-7 i paragrafen har fol-
jande betydelser:

— Fisk: Av 4 § fiskelagen framgdr att med fisk 1 lagen avses dven
vattenlevande blétdjur och vattenlevande kriftdjur.

Fiske: Vad som ir fiske framgir av 5 § fiskelagen och innebir
verksamhet som syftar till att finga eller doda fritt levande fisk.

— Fiskeinsats: Vad som ska anses vara en fiskeinsats framgdr ut-
tommande av artikel 2.11 1 genomférandeférordningen. Begreppet
ir angivet genom upprikning och innebir all verksamhet som inne-
bir sékande efter fisk, utsittning, slipning och upptagning av aktiva
fiskeredskap, utsittning och upptagning av passiva fiskeredskap, in-
begripet det led di redskapen befinner sig i vattnet, samt éverflytt-
ning av eventuell fingst frén redskapen, frin férvaringskassar eller
frin en transportkasse till odlingskassar.

— Fiskeverksambet: 1 artikel 4.1.28 1 grundférordningen och arti-
kel 4.1 1 kontrollférordningen anges fiskeverksamhet som sékande
efter fisk, utsittning, utplacering, slipning och upptagning av fiske-
redskap, ombordtagning av fingster, omlastning, bevarande ombord,
beredning ombord, éverféring, placering i bur, gédning och land-
ning av fisk och fiskeriprodukter.

— Rikta fiske: Enligt artikel 6.3 1 férordningen om bevarande av
fiskeresurserna (tekniska ramforordningen)' innebir att rikta fiske att
en fiskeanstringning riktas mot en specifik art eller grupp av arter.
Begreppet far preciseras nirmare pd regional nivd i delegerade akter
som antas enligt artikel 27.7 1 samma f6érordning. Riktat fiske enligt
bestimmelsen har nyss angivna betydelse. Den angivna betydelsen
ir en kompromiss mellan EU:s medlemsstater. Huruvida en fiske-
insats kan anses riktad mot en viss art eller bestind fir dirutdver

! Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2019/1241 av den 20 juni 2019 om bevarande
av fiskeresurserna och skydd av marina ekosystem genom tekniska 3tgirder, om indring av
ridets férordningar (EG) nr 2019/2006 och (EG) nr 1224/2009, och Europaparlamentets och
ridets férordningar (EU) nr 1380/2013, (EU) 2016/1139, (EU) 2018/973, (EU) 2019/472
och (EU) 2019/1022, samt om upphivande av rddets férordningar (EG) nr 894/97, (EG)
nr 850/98, (EG) nr 2549/2000, (EG) nr 254/2002, (EG) nr 812/2004 och (EG) nr 2187/2005.
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avgoras utifrdn omstindigheter frdn fall till fall inom ramen for
rittstillimpningen.

Hur allvarlig en 6vertridelse ska anses vara ska avgoras utifrin
omstindigheter i det enskilda fallet, med beaktande av kriterier som
framgdr 1 6vriga EU-férordningar, som artikel 3.2 1 ITUU-férord-
ningen och artikel 90.1 1 kontrollférordningen och medlemsstaternas
egna kriterier vid paférande av prickar enligt pricksystemet pa fiskets
omride. EU:s bestimmelser om vad som kan bedémas som allvarliga
overtridelser dr sledes inte direkt kopplat till bedémningen av en
girnings straffvirde. Aven om det ir svirt att ange nigra exakta
grinser f6r nir en 6vertridelse ska anses vara av allvarlig art, kan bl.a.
bestimmelsernas syfte och fiskarens avsikt eller agerande ge viss vig-
ledning. Det bor dirfér goras en samlad bedomning av alla omstin-
digheter 1 det enskilda fallet, vilka f6r svensk del anges 1 bl.a. for-
arbetena till inférandet av pricksystemet, proposition 2011/12:137
(s. 27 tt.).

Nedan féljer nirmare beskrivningar av férsta styckets sju punkter:

Forsta punkten omfattar den som riktar fiskeinsats mot en art
eller ett bestind som omfattas av fiskestopp, moratorium eller fiske-
forbud eller fiskar i ett omrdde med fiskeférbud eller fiskestopp.

— Riktade fiskeinsatser mot en art eller ett bestind som omfattas av
fiskestopp, moratorium eller fiskeforbud: Av artikel 3.1 d 1 TUU-for-
ordningen framgr att ett fiskefartyg ska antas bedriva IUU-fiske
om det kan visas att fartyget, 1 strid med bevarande- och forvalt-
ningsitgirderna 1 det omride dir det bedrivit verksamheten har
dgnat sig &t riktat fiske efter ett bestdnd som omfattas av ett mora-
torium eller ett fiskeférbud. Overtridelsen ir av sidan typ som kan
bedémas som allvarlig enligt artikel 42.1 a samma férordning och kan
enligt bilaga XXX till genomfoérandeférordningen p. 9 ge 7 prickar i
pricksystemet pd fiskets omrdde. Fiskelicensinnehavare kan bl.a. fi
sin fiskelicens indragen nir ett visst antal prickar registrerats pd
fiskefartyget.

— Fiske i ett omrdde med fiskeforbud eller fiskestopp: Av arti-
kel 3.1 ¢ 1 IUU-férordningen framgdr att ett fiskefartyg ska antas
bedriva IUU-fiske om det kan visas att fartyget, i strid med be-
varande- och forvaltningsdtgirderna i det omrdde dir det bedrivit
verksamheten, har fiskat 1 ett avstingt omrdde, under fredningstid,
utan kvoter eller efter det att kvoterna nyttjats eller under en fast-
stilld djupbegrinsning. Overtridelsen ir av sidan typ som kan beds-
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mas som allvarlig enligt artikel 42.1 a samma f6érordning och kan en-
ligt bilaga XXX till genomférandeférordningen p. 8 ge 6 prickar i
pricksystemet p3 fiskets omride.

EU:s materiella bestimmelser pd omridet finns bland annat i de
drliga  TAC-forordningarna (Total Allowable Catch/Maximal
tilldten fingst)’, bl.a. artikel 14 i férordning (EU) 2019/124°, av
vilken det exempelvis framgar vilka arter som omfattas av generella
fiskeforbud 1 alla vatten och vilka arter som ir fredade 1 vissa sirskilt
angivna vatten. Nir en kvot ir uttémd utfirdas fiskestopp. Fiske-
stopp kan dven utfirdas av andra skil. Att rikta fisket mot sddana
arter eller bestind omfattas sdledes av straffansvar enligt denna be-
stimmelse.

Nir den &rliga nationella kvoten for en viss art 1 ett visst omréde
ir uttomd, meddelar Havs- och vattenmyndigheten foreskrifter om
férbud mot fortsatt fiske samt informerar EU om att kvoten ir
uttdémd.

Skilen fér att freda vissa arter och begrinsa fingsten hér bla.
samman med bevarande och hillbart utnyttjande av fiskeresurserna
inom ramen fér den gemensamma fiskeripolitiken. Genom att
yrkesfisket har en skyldighet att rapportera den mingd fisk som tas
upp ur haven till Havs- och vattenmyndigheten har myndigheten vid
behov mojlighet att stoppa fiske efter arter vars kvot ir fylld eller 1
de fall arter av andra skil ir 1 behov av skydd eller temporirt eller
permanent fiskestopp. Att fiska efter arter eller bestdnd som om-
fattas av fiskeférbud, moratorium eller fiskestopp kan {3 allvarliga
konsekvenser f6r bestdndens fortlevnad och den marina miljon. En
sidan overtridelse 1 sig dr s3 allvarlig att den kan vara p8 fingelsenivd
dven utan att ytterligare kvalificerande rekvisit ska vara uppfyllda.

Efter inforandet av landningsskyldighet frdn och med &r 2015
stings svenska kvoter formellt mera sillan. Istillet stoppas fiske med
vissa redskap eller genom att fiske efter vissa arter stoppas 1 vissa
omrdden, i tillrickligt god tid for att bibehélla kontroll 6ver infisk-
ningen. Genom sddana stegvisa stoppforeskrifter har yrkesfiskarna
mojlighet att f6lja bestimmelserna om landningsskyldighet samtidigt
som kvoterna l6per ligre risk att dverfiskas.

? Faststillande och fordelning av fiskeméjligheter i bla. Visterhavet och Ostersjén gors genom
att faststilla maximal tilldten fingst (TAC) och kvoter samt dirtill knutna villkor.

’ Ridets férordning (EU) 2019/124 av den 30 januari 2019 om faststillande for &r 2019 av
fiskemdjligheterna fér vissa fiskbestdnd och grupper av fiskbestind i unionens vatten och, fér
unionsfiskefartyg, i vissa andra vatten.
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I de 4rliga TAC-férordningarna finns dven materiella bestim-
melser om bl.a. fredningstid i vissa geografiska omriden. Dir fram-
gdr exempelvis att det dr forbjudet att fiska vissa kvoter for fiske-
fartyg over viss storlek och med vissa fiskeredskap. Det finns ocksd
kompletterande materiella bestimmelser i Havs- och vattenmyndig-
hetens foreskrifter”.

Forbud mot fiske i avstingt omrdde omfattar dven att exempelvis
fiska under en faststilld djupbegrinsning.

Fiske i omrdde med fiskeférbud ir kriminaliserat under den tids-
period fiskeforbudet eller fiskestoppet giller. Fiske 1 vissa geografiska
omrdden kan siledes vara tilldtet respektive férbjudet olika perioder.

Andra punkten omfattar den som fiskar med férbjudna fiskered-
skap eller fiskemetoder eller fiskar med fiskeredskap som anvinds
eller har modifierats pd ett sitt som inte ir tilldtet eller samuidigt
fiskar med fler in hogsta tilldtna antal fiskeredskap.

Av artikel 3.1 e 1 I[UU-férordningen framgdr att ett fiskefartyg
ska antas bedriva IUU-fiske om det kan visas att fartyget, i strid med
bevarande- och férvaltningsdtgirderna i det omride dir det bedrivit
verksamheten, har anvint férbjudna fiskeredskap eller fiskeredskap
som inte uppfyller kraven. Overtridelsen ir av sidan typ som kan
bedémas som allvarlig enligt artikel 42.1 a samma férordning och kan
enligt bilaga XXX till genomfoérandeférordningen p. 2 ge 4 prickar i
pricksystemet p8 fiskets omride.

Av artikel 7 1 férordning (EU) 2019/1241° (teknisk ramférordning)
om forbjudna fiskeredskap och fiskemetoder framgir att det ir
forbjudet att finga eller skorda marina arter med giftiga, bedévande
eller fritande dmnen, elektrisk strém (med vissa undantag), spring-
imnen, tryckluftshammare eller andra slagredskap, slipredskap for
att skorda koraller, gripredskap for att skorda koraller och alla typer
av projektiler (med vissa undantag for avlivning m.m.). Av 2 kap. 6 §
fiskeférordningen (1994:1716) foljer att det ocksd dr férbjudet att
fiska med skjutvapen eller de flesta redskap som spetsar fisk.

*Bla. Fiskeriverkets foreskrifter (FIFS 2004.36) om fiske i Skagerrak, Kattegatt och Oster-
sjon samt Fiskeriverkets freskrifter (FIFS 2004:37) fiske i sétvattensomridena.

* Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2019/1241 av den 20 juni 2019 om beva-
rande av fiskeresurserna och skydd av marina ekosystem genom tekniska &tgirder, om dndring
av ridets forordningar (EG) nr 2019/2006 och (EG) nr 1224/2009, och Europaparlamentets
och ridets férordningar (EU) nr 1380/2013, (EU) 2016/1139, (EU) 2018/973, (EU) 2019/472
och (EU) 2019/1022, samt om upphivande av ridets férordningar (EG) nr 894/97, (EG)
nr 850/98, (EG) nr 2549/2000, (EG) nr 254/2002, (EG) nr 812/2004 och (EG) nr 2187/2005.
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Lydelsen gor det straffbart att anvinda dels sidana fiskeredskap
eller fiskemetoder som ir direkt férbjudna, dels att anvinda fiske-
redskap som 1 sig har varit godkinda, men som har modifierats pd
ett sidant sitt att de inte lingre ir godkinda eller i och for sig tillitna
redskap som anvinds pd sitt som inte ir tilldtet.

I propositionen 2007/08:107, Administrativa sanktioner pd yrkes-
fiskets omrdde (s. 20), anférde regeringen att otilliten anvindning av
fiskefartyg, fiskeredskap eller fiskemetod eller att det sitt pd vilket
fartyget, metoden eller redskapet anvinds ir otilltet, ir sddana brott
som, jimte flera andra fiskedvertridelser, till sin art utgoér de allvar-
ligaste 6vertridelser som kan férekomma pd fiskeomridet.

Vissa begrinsningar avseende tillitna rorliga fiskeredskap samt
hogsta antal tilldtna fiskeredskap som anvinds samtidigt framgér av
9 a § fiskelagen. Den nya lydelsen omfattar bl.a. dven fritidsfiskare
som fiskar med redskap utéver de som anges 19 a § fiskelagen eller 1
foreskrifter som meddelats med stéd av 19 § fiskelagen.

Tredje punkten omfattar den som fiskar utan giltig licens, god-
kinnande eller tillstdnd fér den fiskeverksamhet som bedrivs eller
vid upprepade tillfillen eller i stérre omfattning fiskar utdver fore-
skriven eller individuellt faststilld tilliten fingstmingd.

— Fiske utan giltig licens, godkdnnande eller tillstind for den fiske-
verksambet som bedrivs: Av artikel 3.1 a 1 ITUU-férordningen fram-
gdr att ett fiskefartyg ska antas bedriva s.k. IUU-fiske om det kan
visas att fartyget, 1 strid med bevarande- och férvaltningsitgirderna
1 det omrdde dir det bedrivit verksamheten, har fiskat utan giltig
licens, godkinnande eller tillstind utfirdat av flaggstaten eller kust-
staten i friga. Overtridelsen ir av sidan typ som kan bedémas som
allvarlig enligt artikel 42.1 a samma férordning och kan enligt
bilaga XXX till genomférandeférordningen p. 7 ge 7 prickar i prick-
systemet pd fiskets omrdde.

Materiella bestimmelser finns 1 artiklarna 6 och 7 1 kontrollfér-
ordningen och artiklarna 3 och 4 i genomférandeférordningen. Av
dessa artiklar framgdr att unionens fiskefartyg fir anvindas for
yrkesmissigt nyttjande av levande akvatiska resurser endast om de
har en giltig fiskelicens samt 1 6vrigt de regler och villkor som giller
for utfirdande och &terkallelse av fiskelicenser och fisketillstind
under olika férutsittningar.

TUU-férordningens definition av fiskefartyg dr mycket vidstrickt.
Enligt férordningen ir fiskefartyg enligt artikel 2.5 ett fartyg, oav-
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sett storlek, som anvinds eller som ir avsett att anvindas for kom-
mersiellt utnyttjande av fiskeriresurser, inklusive stodfartyg, fiskbered-
ningsfartyg och fartyg som deltar 1 omlastning samt transportfartyg
som ir utrustade for transport av fiskeriprodukter, med undantag av
containerfartyg. Av samma artikels sjitte punkt ir unionens fiske-
fartyg varje fiskefartyg som for en medlemsstats flagg och ir regi-
strerat i unionen. Definitionen av fiskefartyg i kontrollférordningen
kan uppfattas som mer begrinsad. Enligt kontrollférordningen ir
fiskefartyg enligt artikel 4.31 varje fartyg som ir utrustat f6r yrkes-
missigt nyttjande av levande akvatiska resurser.

Innehavare av en fiskelicens ir enligt artikel 2.3 igenomférande-
férordningen varje fysisk eller juridisk person till vilken det har
utfirdats en fiskelicens enligt artikel 6 1 kontrollférordningen.

En fiskelicens ir enligt artikel 4.9 1 kontrollférordningen ett
officiellt dokument som ger innehavaren ritt att i enlighet med
nationella bestimmelser anvinda en viss fiskekapacitet for att yrkes-
missigt nyttja levande akvatiska resurser. Licensen innehdller mini-
mikrav {6r identifiering av, tekniska egenskaper hos och utrustning
av unionens fiskefartyg. Ett fisketillstdnd ir enligt samma artikel
(punkt 10) ett tillstdnd som har utfirdats {6r ett av unionens fiske-
fartyg som komplement ull fiskelicensen och som ger det ritt att
bedriva en specifik fiskeverksamhet under en angiven period, i ett
visst omrdde eller f6r ett visst fiskeri pd sirskilda villkor.

Nationella bestimmelser om tillstind och licenser finns bl.a. i
fiskelagen. Eftersom 37 § fiskelagen har gjorts subsidiir till denna
paragraf ska fiske utan tillstdnd 1 férsta hand hanteras enligt denna
paragraf.

— Vid upprepade tillfillen eller i storre omfattning fiskar utover
foreskriven eller individuellt faststilld wlliten fangstmdngd: EU:s
totala tilldtna fingstmingd beslutas drsvis pd EU-rddet {6r jordbruk
och fiske, i oktober for Ostersjon och i december fér Visterhavet.
Med dessa beslut som grund utfirdas &rligen nya EU-férordningar
som reglerar mingden fisk som fir tas ur haven, s3 kallade TAC-
férordningar (Total allowable catch) och som faststiller medlems-
staternas nationella tilldelning av fiskekvoter. Havs- och vattenmyndig-
heten ansvarar for kontrollen av uppgifter om svenska fiskets fings-
ter, kvotuppféljningen och fér vdrd av bestdnd som ir nationellt
forvaltade. Myndigheten gor daglig uppféljning av rapporterade

fingster som riknas av mot fiskekvoter och andra fiskeméjligheter
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som Sverige tilldelats. Nir den drliga nationella kvoten for en viss art
1 ett visst omride dr uttémd, meddelar Havs- och vattenmyndig-
heten foreskrifter om férbud mot fortsatt fiske samt informerar EU
att kvoten dr uttdmd for innevarande f6rvaltningsdr. Karakteristiskt
for stoppforeskrifterna dr alltsd att de utfirdas 16pande under aret
och tillimpas under kortare tid in ett r. Fiske trots att kvoten ir
uttdémd ir ett allvarligt brott mot fiskereglerna (se iven av-
snitt 9.2.1). Om en foérordnings beteckning jimte aktuella artiklar
anges direkt i straffbestimmelsen méste siledes lagen behéva dndras
varje dr, eller rent av flera gdnger om &ret.

Havs- och vattenmyndigheten reglerar hur de tilldelade fiske-
kvoterna nyttjas genom foreskrifter och beslut om fisket. Det sker
antingen for fiskeflottan 6ver lag eller f6r enskilda fartyg genom sir-
skilda fisketillstdnd. Tilldelade fiskekvoter kan regleras under fiske-
dret genom kvotbyten mellan medlemsstater sd att den totala tillitna
fingstmingden inom EU inte 6verskrids. Om fiskestopp madste
inféras f6r att en kvot inte kommer att ricka 3ret ut, kan Havs- och
vattenmyndigheten skicka en férfrdgan till en annan EU-medlems-
stat. For att ticka eventuellt 6verfiske gors i slutet av dret en plan f6r
hur detta kan kompenseras med byten med andra linder.®

Av artikel 4.32 1 kontrollférordningen framgar att en fiskemdjlig-
het ir en kvantifierad laglig ritt att fiska, uttryckt i fingster och/eller
fiskeanstringning. Av artikel 7.3 i samma f6érordning framgir att om
flaggmedlemsstaten har antagit nationella bestimmelser i form av en
nationell ordning f6r fisketillstind f6r att kunna gora en individuell
fordelning till fartyg av de fiskemojligheter som medlemsstaten till-
delats, ska den till kommissionen pa dess begiran sinda in uppgifter
om de fiskefartyg som har fitt tillstdnd f6r en fiskeverksamhet inom
ett visst fiskeri, sirskilt avseende distriktsbeteckningen, namnet pd
fiskefartyget 1 friga och de individuella fiskeméjligheter som till-
delats dem.

Vad som omfattas av straffbestimmelsen ir beroende av vilken
typ av fiske ett dvertridelseirende avser och hur fiskemojligheterna
ir fordelade.

I Sverige sker férdelningen av fiskekvoter enligt tre olika system:
det pelagiska systemet med tiodriga fiskerittigheter for fiske efter

¢ Havs- och vattenmyndigheten, www.havochvatten.se/hav/fiske--fritid/yrkesfiske/kvoter-
och-fiskestopp/kvoter.html (2019-12-11).
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pelagiska arter’, det demersala systemet med &rliga tilldelade fiske-
mojligheter for fiske efter demersala arter® samt kustkvoten. I bide
det pelagiska systemet och det demersala systemet férdelas kvoterna
individuellt mellan de fiskelicensinnehavare som ingdr i de respektive
systemen och fiskelicensinnehavarna fr &rligen ett beslut som anger
vilken mingd fingst den enskilde fiskelicensinnehavaren far ta upp
ur havet. Betriffande kustkvoten ir det en gemensam kvot for de
som inte ingdr i de tvd dvriga systemen, vilket innebir att en enskild
fiskelicensinnehavares ritt att ta upp fisk ir beroende av hur mycket
andra fingar inom kvoten. Nir den nationella kvoten ir uppnidd
beslutar som anférts ovan Havs- och vattenmyndigheten om fiske-
stopp. Att fortsitta fiskeverksamhet efter att en nationell kvot har
uppfiskats ir sdledes straffbart.

De fordelade mingderna fisk inom det pelagiska och det demer-
sala systemet kan 6verldtas under forvaltningsdret. For det fall fiske-
licensinnehavaren far s& mycket fangst att den 6verstiger dess fiske-
mojligheter (individuella kvoter), ir det fiskelicensinnehavarens ansvar
att se till act férvirva sd stora mingder att fingsten ticks. For att
undg? straffansvar miste siledes fiskelicensinnehavaren sikerstilla
att fiskeinsatsen bedrivs inom den fiskerittighet eller fiskemojlighet
han eller hon har tlldelats eller pd férhand férvirvat. Act fiska helt
utan individuellt tilldelade kvoter, 1 de fall sidana krivs, omfattas av
paragrafens forsta punkt och ir alltsd otilliten fiskeverksamhet.

Kravet pd att 6vertridelserna ska vara upprepade eller av storre
omfattning har sin grund 1 att 6vertridelsen forutsitter att det har
funnits fiskerittigheter eller fiskemojligheter, men att dessa av nigon
anledning har 6verskridits. Begrinsningen innebir att enskilda mer
begrinsade dvertridelser (som inte dr att betrakta som ringa och ska
falla utanfér paragrafen av den anledningen) inte ska anses s
allvarliga att de bor kunna straffas med fingelse, utan kan hanteras i
den rena botesbestimmelsen. Om fiskeinsatser vid upprepade till-
fillen resulterar i 6verfiske eller enstaka mer omfattande dvertridel-
ser av fiskemojligheterna ska de omfattas av paragrafen.

Fjérde punkten omfattar den som omlastar eller deltar i fiskeverk-
samhet med fiskefartyg som har deltagit 1 olagligt, orapporterat eller
oreglerat fiske.

7 Ds. fiske i den fria vattenpelaren sd som sill och skarpsill. Det pelagiska systemet omfattar
arterna sill/strémming, skarpsill, makrill, tobis, blvitling, taggmakrill och atlantoskandisk sill.
8 Dvs. arter som lever p3 eller nira havsbotten s& som torsk, havskrifta och plattfiskar. Det
demersala systemet omfattar arterna torsk, havskrifta, nordhavsrika, kolja, vitling och grésej.
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Av artikel 3.1 j 1 TUU-férordningen framgir att ett fiskefartyg
ska antas bedriva IUU-fiske om det kan visas att fartyget, i strid med
bevarande- och férvaltningsdtgirderna i det omride dir det bedrivit
verksamheten har dgnat sig 4t omlastning eller deltagande 1 gemen-
samma fiskeinsatser med andra fiskefartyg som bevisligen har del-
tagit 1 IUU-fiske, frimst fartyg som ingdr i de forteckningar 6ver
IUU-fartyg som har upprittats av unionen eller en regional fiskeri-
organisation eller st3d eller leveranser till sidana fartyg. Overtridelsen
ir av sddan typ som kan bedémas som allvarlig enligt artikel 42.1 a
samma férordning och kan enligt bilaga XXX till genomférande-
férordningen p. 11 ger 7 prickar i pricksystemet pa fiskets omréde.

— Olagligt fiske innebir enligt TUU-f6érordningen artikel 2.2 fiske-
verksamhet som bedrivs

a) av nationella eller utlindska fiskefartyg 1 marina vatten under en
stats jurisdiktion, utan den statens tillstdnd, eller i strid med dess
lagar och andra férfattningar,

b) av fiskefartyg som for flagg frin stater som ir parter i en berérd
regional fiskeriorganisation, men som verkar 1 strid antingen med
de bevarande- och forvaltningsdtgirder som har antagits av den
organisationen och som ir bindande fér staterna, eller med
tllimpliga bestimmelser 1 internationell ritt, eller

c) av fiskefartyg i strid med nationella lagar eller internationella
dtaganden, dven dem som samarbetande stater har ingitt inom
ramen for en regional fiskeriorganisation.

— Orapporterat fiske innebir enligt TUU-férordningen artikel 2.3,
fiskeverksamhet som

a) inte har rapporterats eller har rapporterats pa felaktigt sitt till den
behoriga nationella myndigheten, i strid med nationella lagar och
andra forfattningar eller

b) har bedrivits inom behdrighetsomridet fér en regional fiskeri-
organisation, men som inte har rapporterats eller har rapporterats
pd felaktigt sitt, 1 strid med den organisationens rapporterings-
forfaranden.
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— Oreglerat fiske innebir enligt TUU-férordningen artikel 2.4, fiske-
verksamhet

a) som bedrivs inom en relevant regional fiskeriorganisations
tillimpningsomrade av fiskefartyg utan nationalitet, eller av fiske-
fartyg som for flagg frn en stat som inte ir part 1 organisationen,
eller av en annan fiskeenhet, pd ett sitt som inte ir forenligt med
eller stdr i strid med den organisationens bevarande- och férvalt-
ningsitgirder eller

b) som bedrivs i omrdden eller efter fiskbestdnd for vilka det inte
finns ndgra tillimpliga bevarande- eller forvaltningsdtgirder av
fiskefartyg pd ett sitt som inte ir férenligt med statens ansvar f6r
bevarandet av levande marina resurser i1 enlighet med internatio-
nell ritt.

Materiella bestimmelser finns bl.a. 1 artiklarna 37 och 39 i IUU-
férordningen. Av bl.a. denna artikel framgdr de &tgirder som giller
med avseende pa fiskefartyg som f6rts upp pd EU:s f6rteckning éver
IUU-fartyg (IUU-fiskefartyg). Sddana dtgirder kan exempelvis vara
att flaggmedlemsstaterna inte fir skicka nigon begiran till kom-
missionen om fisketillstind for TUU-fiskefartyg eller att gillande
fisketillstdnd eller sirskilda fisketillstdnd som har utfirdats av flagg-
medlemsstater f6r IUU-fiskefartyg ska dras in. Av artikeln framgir
iven att fiskefartyg som for en medlemsstats flagg inte pd ndgot sitt
far bistd IUU-fartyg, bereda fisk eller delta 1 omlastning eller gemen-
samma fiskeinsatser med IUU-fiskefartyg.

De overtridelser som ska omfattas av brottsbeskrivningen, och
dirmed kunna leda till fingelsestraff, ir ndgot mer begrinsade jim-
fért med IUU-f6rordningen och omfattar den som omlastar eller
deltar 1 gemensamma fiskeinsatser med fiskefartyg som har deltagit
1 olagligt, orapporterat eller oreglerat fiske. I IUU-férordningen
anges dven “eller stod eller leveranser till sddana fartyg”, vilket kan
motsvara svensk strafflagstiftnings bestimmelser om medhyjilp. Med-
hjilp till brott mot fiskelagen ir inte kriminaliserat enligt nuvarande
straffbestimmelser i fiskelagen. Utredningen féresldr ingen dndring
1den delen, varfér endast sidant deltagande som ndr upp till girnings-
mannaskap ska vara kriminaliserat genom omlastning eller deltagande
1 fiskeinsatser enligt denna bestimmelse.
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— Fiskeverksambet ska pd samma sitt som 1 artikel 4.1 1 kontroll-
forordningen anses vara all sddan verksamhet som innebir s6kande
efter fisk, utsittning, utplacering, slipning och upptagning av fiske-
redskap, ombordtagning av fingster, omlastning, bevarande ombord,
beredning ombord, éverféring, placering i bur, gédning och landning
av fisk och fiskeriprodukter.

— Omlastning innebir enligt artikel 4.16 1 kontrollférordningen
overforing av alla eller en del av fiskeri- eller vattenbruksproduk-
terna ombord pa ett fartyg till ett annat fartyg.

Femte punkten omfattar den som vid upprepade tillfillen eller 1
storre omfattning kastar ut fingst som omfattas av landningsskyl-
dighet eller vid upprepade tillfillen eller i stérre omfattning behéller
ombord, omlastar eller landar fingst som ska dterutsittas.

Av artikel 90.1.c 1 kontrollférordningen framgdr att utéver vad
som anges 1 artikel 42 1 ITUU-f6érordningen, ska sisom en mojlig all-
varlig 6vertridelse dven betraktas underl3tenhet att pa fiskefartyget
ta ombord och bevara samt landa fingster som omfattas av landnings-
skyldigheten 1 artikel 15 i grundférordningen, om inte ombordtagan-
det, bevarandet ombord och landningen av sidana fingster strider
mot de skyldigheter eller omfattas av de undantag som faststills 1
bestimmelserna om den gemensamma fiskeripolitiken, inom fiskerier
eller fiskezoner dir dessa bestimmelser ir tillimpliga. EU:s bestim-
melser om landningsskyldighet utgdr frin artikel 15 i grundférord-
ningen. Av artikeln framgdr att alla fingster av arter som omfattas av
fingstbegrinsningar som fingas vid fiskeverksamhet som bedrivs i
unionens vatten eller av unionsfiskefartyg utanfér unionens vatten 1
vatten som inte omfattas av tredjelinders 6verhdghet eller jurisdik-
tion, 1 de fisken och geografiska omrdden som fértecknas 1 artikeln,
ska tas ombord och behillas ombord pa fiskefartygen, registreras,
landas och 1 tillimpliga fall riknas av frdn kvoterna, utom om fangs-
terna anvinds som levande bete, enligt sirskilda bestimmelser. Land-
ningsskyldigheten innebir siledes sammantaget att all fisk som fingas
och har en kvot inom EU ska tas ombord och landas.

Landningsskyldigheten har inférts inom EU {6r att minimera ut-
kast och oonskade fingster samt for att pdskynda utvecklingen av
ett mer selektivt fiske. Alla fingster av kvoterade arter ska registreras,
landas och riknas av kvoterna oavsett storlek. Landningsskyldighe-
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ten infors stegvis for olika havsomrdden, arter och fisken inom EU
och ska vara helt inférd 2019.°

Grundférordningens artikel 15.4 innehéller ocksd fyra undantag
fran landningsskyldigheten. Landningsskyldighet giller inte f6r arter
som idr forbjudna att finga enligt EU-bestimmelser, rovdjursskadad
fangst, arter som har hég 6verlevnad (krivs vetenskapligt stod) vid
terutsittning frin det aktuella redskapet och inte fér arter som
endast kan behdllas ombord till en oproportionerligt hég kostnad,
s.k. ”de minimis”-undantag. Undantagen f6r hog dverlevnad och de
minimis miste foreskrivas sirskilt, antingen i en sirskild férordning
(utkastplan) eller i en forvaltningsplan.

Bestimmelsen motsvarar det som ir kriminaliserat 1 nuvarande
39 a § fiskelagen som sirskilt avser dvertridelser av EU:s bestimmel-
ser om landning. Av motiven till bestimmelsen (se prop. 2013/14:184,
Andringar i fiskelagen, s. 71 ff.) anforde regeringen bl.a. att det fram-
gdr av artikel 15 1 grundférordningen, att alla fingster av arter som
omfattas av fingstbegrinsningar i de fisken och geografiska omriden
som anges 1 artikeln tas ombord och behillas ombord pi fiske-
fartygen, registreras, landas och 1 tillimpliga fall riknas av frin kvo-
terna. Att fisk fingas och kastas éverbord innebir att mer fisk f8ngas
in den som redovisas och avriknas pd den tilldelade kvoten. Detta
kan leda till stor skada pa de fiskbestind som berors. For att for-
hindra att fisk kastas ut 1 strid mot bestimmelserna bér en éver-
tridelse foljas av en sanktion. Utkast sker ute till havs och 6ver-
tridelser av férbud mot utkast dr svira att komma till ritta med. Det
krivs ofta omfattande utredning och bevisning. Det dr dirfor inte
limpligt att beivra sddana 6vertridelser med en sanktionsavgift. Det
ir dessutom overtridelser som direkt paverkar bestindens storlek
och 6verlevnadsférmaga. Det bor sdledes enligt regeringens tidigare
uttalanden straffbeliggas att bryta mot EU-bestimmelser om skyl-
dighet att ta ombord och féra i land fisk som har fingats. En sidan
straffbestimmelse horde enligt regeringen samman med 6vriga be-
stimmelser om straff for overtridelser av bestimmelser 1 EU:s
gemensamma fiskeripolitik.

For att overtridelser som innebir att fdngst inte landas eller
kastas 1 strid med gillande bestimmelser ska anses s allvarliga att de
ska kunna bestraffas med fingelse ska 6vertridelserna ha skett vid

? Havs- och vattenmyndigheten, www.havochvatten.se/hav/fiske--fritid/yrkesfiske/regler-
/information-om-landingsskyldigheten.html (2019-12-17).

267



Foérfattningskommentar SOU 2020:13

upprepade tillfillen eller i storre omfattning. Overtridelser som saknar
dessa forsvirande omstindigheter sanktioneras inom ramen fér den
rena botesbestimmelsen eller med administrativa sanktionsavgifter.

Overtridelsen kan enligt bilaga XXX till genomforandeférord-
ningen p. 5 ge 5 prickar i pricksystemet pd fiskets omride.

Det andra momentet i denna punket skiljer sig frin landningsskyl-
digheten pd s sitt att momentet avser fingst som ska terutsittas,
det vill siga inte fir behdllas ombord. Skyldighet att 8terutsitta fingst
som inte uppfyller storlekskrav giller bl.a. fér bldfenad tonfisk — i
dessa fall giller inte landningsskyldigheten.

Lydelsen i bestimmelsen omfattar lydelsen 1 ITUU-férordningen
och har dven utvidgats ndgot till att dven avse fingst som uppfyller
ev. storlekskrav men som ska 3terutsittas oavsett storlek eftersom
de omfattas av fiskeférbud. Bestimmelser om dterutsittningsskyl-
dighet f6r sidana fingster finns bl.a. 1 de &rliga TAC-férordningarna.
Att dessa fingster inte omfattas av landningsskyldighet framgar tyd-
ligt av artikel 15.4.a 1 grundférordningen.

Vad som ska anses vara omlastning framgir av kontrollférord-
ningen artikel 4.16; dverféring av alla eller en del av fiskeri- eller
vattenbruksprodukterna ombord pd ett fartyg till ett annat fartyg.
Landning ir enligt samma artikel (punkten 22) den forsta lossningen
av varje mingd fiskeriprodukter frin ett fiskefartyg till land.

Med dterutsittas ska likstillas att frislippa, kasta tillbaka, kasta ut,
och slippa ut i vattnet. Skyldigheten giller bide fisk som ir levande
och dad.

Sjétte punkten omfattar den som underléter att fullgéra skyldig-
heten att tillhandahilla uppgifter om position, diribland uppgifter
som ska sindas med satellitbaserat kontrollsystem fér fartyg, eller
vid upprepade tillfillen underldter att fullgora skyldigheten att regi-
strera, rapportera eller anmila fingst eller fAngstrelaterade uppgifter.

Av artikel 3.1 b 1 JTUU-f6rordningen framgar att ett fiskefartyg
ska antas bedriva IUU-fiske om det kan visas att fartyget, i strid med
bevarande- och forvaltningsdtgirderna i det omride dir det bedrivit
verksamheten, har underlatit att fullgora skyldigheten att registrera
och rapportera fangst- eller fingstrelaterade uppgifter, inbegripet att
sinda in uppgifter till satellitbaserat fartygsévervakningssystem, eller
forhandsmeddelanden enligt artikel 6 samma férordning. Overtridel-
sen ir av sddan typ som kan bedémas som allvarlig enligt artikel 42.1 a
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samma forordning och kan enligt bilaga XXX till genomférande-
férordningen p. 1 ge 3 prickar i pricksystemet pd fiskets omride.

Materiella bestimmelser finns bl.a. 1 artiklarna 9, 10, 14 och 171
kontrollférordningen. Enligt bestimmelsens utformning ir det endast
underlitenhet att fullgéra skyldigheten att registrera, rapportera
eller anmila fingst eller fingstrelaterade uppgifter som sker vid upp-
repade tillfillen som ska omfattas av bestimmelsen. Enstaka 6vertri-
delser hanteras huvudsakligen genom det administrativa sanktions-
systemet.

Vad som ir ett satellitbaserat kontrollsystem — Vessel Monitoring
System (VMS) — for fartyg framgir av artikel 9.1 1 kontrollférord-
ningen: ett system for dvervakning av fiskefartyg som regelbundet
forser fiskerimyndigheterna med uppgifter om var fiskefartygen be-
finner sig, vilken kurs de hiller och med vilken hastighet de seglar. For
att kunna f6lja fiskefartyg som ir 12 meter l8nga eller lingre anvinds
ett satellitbaserat 6vervakningssystem. VMS anvinds dven som planer-
ingsunderlag for Kustbevakningens och Havs- och vattenmyndig-
hetens inspektioner och kontroller till sjéss och vid landning. Aven
AIS (Automatiskt Identifierings System), som ir ett sjosikerhets-
system, anvinds. AIS och VMS ir siledes de system som for nir-
varande anvinds, men dven andra typer av system kan inforas.

Bestimmelserna om anmailnings- och rapporteringsskyldighet syf-
tar till att mojliggéra kontrollmyndigheternas offentliga kontroll av
fisket. Brott mot dessa regler utgdr emellertid inte till sin art de mest
allvarliga 6vertridelserna pd fiskeomrddet och medfor inte 1 sig per
automatik nigon skada pd fiskbestdnden och dirmed pd miljon. Upp-
repade vertridelser eller vertridelser som innebir att 1 stérre om-
fattning underlta att fullgora skyldigheten att registrera, rapportera
eller anmila fingst eller fangstrelaterade uppgifter kan emellertid leda
till skador pd bestind och milj6. Sidana mer kvalificerade évertridel-
ser omfattas dirfor av paragrafen.

Sjunde punkten omfattar den som anvinder fiskeredskap med
falsk eller dold mirkning.

Av artikel 8-17 i genomférandeférordningen framgir bestim-
melser om mirkning och identifiering av fiskeredskap och batar, bl.a.
mirkning av bdtar och av anordningar som samlar fisk som bom-
trilar och passiva redskap som nit, samt regler f6r hur mirkningen
ska se ut m.m.
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I detta ssmmanhang ska beaktas att det ir skillnad mellan felaktig
mirkning och falsk mirkning. Eftersom straffbeliggning av redan
kriminaliserade beteenden (dubbla kriminaliseringar) bor undvikas,
om det inte finns sirskilda skil f6r sidana, ska sidant som eventuellt
iven faller inom brottsbalkens allminna bestimmelser som generella
bestimmelser om osant intygande och osann eller vardslos férsikran
bedémas enligt dessa bestimmelser. Lydelsen ir dirfér begrinsad
jimfort med den mer allmint héllna lydelsen 1 ITUU-férordningen.

EU har genom genomférandeférordningen infort ett prick-
system dir prickar pdfors ett visst fartyg och sedan féljer fartyget,
vilket 1 forlingningen kan innebira att fartyget f6rbjuds att ingd 1
fiskeverksamhet. Systemet avser bl.a. att motverka att fiskefartygs
mirkning fér identifiering dndras pd sitt att identifiering forsvaras
eller inte ir mojlig. Genom att utge sig for att vara ett annat fartyg
utan prickar skulle exempelvis ett fartyg pa s sitt kunna undgd kon-
troll. P4 samma sitt kan omirkta redskap eller redskap med falska
identifieringsuppgifter orsaka skada eftersom det inte pd ett enkelt
sitt gdr att knyta redskapen till en viss tillstdindshavare.

Att ett redskap inte dr mirke eller utmirke pd rite sitt ingick 1 den
upprikning av 6vertridelser regeringen till sin art ansdg utgora de
allvarligaste 6vertridelser som kan férekomma pd fiskeomrddet 1
propositionen 2007/08:107, Administrativa sanktioner pd yrkesfiskets
omrdde (s. 20). Aven om omirkta fiskeredskap forsvarar eller till och
med omdéjliggor effektiv kontroll finns det inte enligt utredningen
skil att bestraffa sidana 6vertridelser med fingelse. Annorlunda f6r-
hiller det sig emellertid 1 sddana fall mirkningen av olika skil 4r falsk
eller dold eftersom det i sddana fall ligger nira till hands att utgd ifrin
att sidana handlingar ir imnade att forleda kontrollmyndigheter
eller att undgd kontroll. Sjunde punkten ir dirfér begrinsad till falsk
eller dold mirkning. Ovriga overtridelser vad giller felaktig eller
ofullstindig mirkning omfattas istillet av botesbestimmelsen 40 b §.

Andra stycket anger att ringa girningar inte ska vara straffbara.

Tredje stycket anger att paragrafen ir subsidiir 1 forhéllande till
straffbarhet enligt brottsbalken eller lagen (2000:1225) om straff f6r
smuggling.

Fjérde stycket anger att f6rsék och forberedelse till brott enligt
forsta stycket dr straffbart. I tidigare lydelse av 40 § fiskelagen var
inte forsok och foérberedelse till brott straffbart nir dvertridelsen
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gillde EU:s gemensamma fiskeripolitik, vilket indrats genom den
nya lydelsen. Motiven i denna del finns i avsnitt 9.7.

40b§ Till boter doms den som, om girningen inte ska leda till ansvar
enligt 40 §, uppsdtligen eller av oaktsambet bryter mot

1. bestimmelser i EU-férordningar om den gemensamma fiskeri-
politiken om

— hur fiske ska bedrivas,

— forvaring, beredning eller bearbetning av fangst ombord pa fiske-
fartyg,

— omlastning, landning eller vigning och saluforing av fangst,

— forvaring av fiskeredskap ombord pa fiskefartyg,

— anmilnings- eller uppgiftsskyldighet,

— sparande och tillgingliggirande av information om fangst och posi-
tion eller

— mdrkning av fiskeredskap,

2. 25 § andra—fjirde styckena eller 26 §, eller

3. foreskrifter som meddelats med stéd av 19 §, 20 § forsta stycket,
21-23 §§eller23a § 1.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Till ansvar enligt forsta stycket ska inte domas om girningen kan
leda till sanktionsavgift enligt foreskrifter som meddelats med stod av
50 a § eller om girningen dr belagd med straff i brottsbalken eller lagen
(2000:1225) om straff for smuggling.

Det som sigs om straff i forsta stycket giller bara om inte annat foljer
av 41 §.

Paragrafen ir ny och motsvarar férsta och delvis andra stycket i
tidigare 40 § fiskelagen.

Forsta stycket forsta punkten straffbeligger de overtridelser av
EU:s forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken som inte ir
sidana att de uppfyller brottsbeskrivningarna i 40 § férsta stycket.
Paragrafen ir sdldes subsidiir till 40 §. Paragrafen motsvarar det blan-
kettstraffbud som tidigare utgjorde 40 § andra stycket fiskelagen,
men med endast boter i straffskalan. Jimfort med den ram som fanns
1 tidigare 40 § andra stycket fiskelagen, har paragrafen forsetts med
en ny ram som bestdr av sju strecksatser som anger de omrdden som
omfattas av straffbarhet. Motiven finns 1 avsnitt 9.2.2.
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Den férsta strecksatsen om hur fiske ska bedrivas omfattar dven
bl.a. bestimmelser om &terutsittning av fingst.

For straffbarhet ska dven handlingsnormernas existens och inne-
hall ska vara tickta av girningspersonens uppsat eller oaktsamhet.

Forsta stycket andra punkten motsvarar tidigare 39 § fiskelagen.

Forsta stycket tredje punkten motsvarar tidigare 40 § forsta stycket
fiskelagen och ir inte dndrat till sin lydelse utdver att det numera
endast finns béter 1 straffskalan for dvertridelser av de féreskrifter
som anges.

Andra stycket anger att en girning som ir ringa inte ska leda till
ansvar for brott enligt denna paragraf.

Tredje stycket anger att ansvar enligt forsta stycket inte ska domas
om samma girning kan leda tll sanktionsavgift. Sanktionsavgifts-
systemet har siledes foéretride framfér straffrittsliga sanktioner en-
ligt denna bestimmelse. Detsamma giller ansvar enligt brottsbalken
eller lagen (2000:1225) om straff f6r smuggling som ocksa har fére-
tride framfér denna bestimmelse.

Fjérde stycket anger, pd samma sitt som i tidigare 40 § andra stycket
sista meningen, att straff ska bestimmas enligt 41 § nir forutsitt-
ningarna enligt den bestimmelsen foreligger.

41§ Den som i Sveriges ekonomiska zon begdr brott enligt 37 eller
40 § doms till boter.

Om ndgon vid fiske i niringsverksambet har begitt brott enligt 37,
40 eller 40 b § genom atr bedriva otilldtet fiske eller genom att brista i
skyldigheten att limna uppgift om fisket ska, om girningen avser verk-
sambet som innefattar anvindning av fiskefartyg forsett med motor och
pafoliden bestims till biter, biterna bestimmas till ett krontal som mot-
svarar ldgst tio och héogst fembundra ginger antalet kilowatt i motorerna

pa fiskefartyget. Minsta bétesbelopp dr ettusen kronor.

Paragrafens forsta stycke ir ofoérindrat till sin lydelse.

Paragrafens andra stycke har samma lydelse som tidigare, med
tilligg f6r den nya bétesbestimmelsen 1 40 b §. Utredningens &ver-
viganden redovisas nirmare i avsnitt 9.2.3.

Till skillnad jimfért med tidigare lydelse av 40 § andra stycket
fiskelagen innehéller de nya lydelserna av 40 eller 40 b §§ fiskelagen
inte begreppet otilldtet fiske. Otillitet fiske inrymmer emellertid
otilliten anvindning av fiskefartyg, fiskeredskap eller fiskemetod
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eller att det sitt pd vilket fartyget, metoden eller redskapet anvinds
pd ir otilldtet. Som exempel har i tidigare férarbeten (se avsnitt 9.2.3)
dven nimnts att ett redskap inte dr mirkt eller utmirke pa ritt sitt
samt att fisket skett pd en otilldten plats eller vid otilliten tidpunkt
eller att det 1 6vrigt innefattar otilliten fdngst av helt eller delvis
fredade bestind. Begreppet orillitet fiske motsvarar tillsammans med
att brista 1 skyldigheten att limna uppgift om fisket de girningar som
kriminaliseras 1 40 och 40 b §§ fiskelagen och 41 § fiskelagen idr dir-
for tillimplig dven 1 férhallande till dessa nya bestimmelser.

11.2 Forslaget till lag om dndring i lagen
(1994:1709) om EU:s forordningar
om den gemensamma fiskeripolitiken

1a§ Lagen kompletterar sadana bestimmelser i EU-forordningar som
faller inom lagens tillimpningsomrdde. Regeringen ska i Svensk forfatt-
ningssamling ge till kinna vilka forordningar som avses.

I fraga om EU-forordningar som faller inom flera lagars tillimp-
ningsomrdde tillkinnager regeringen pd samma siitt som i forsta stycket
vilka forordningar som kompletteras av denna lag.

Paragrafen motsvarar 3 a § i lag om indring i fiskelagen (1993:787).
For en kommentar hinvisas till den paragrafen.

6a8§ Husrannsakan enligt 28 kap. 1 § rittegingsbalken fdr giras for
brott enligt denna lag dven om pdfiljden for brottet endast kan bestim-
mas till béter.

Paragrafen motsvarar 34 a § 1 lag om dndring 1 fiskelagen (1993:787).
For en kommentar hinvisas till den paragrafen.

11§  Tull boter eller fingelse i higst ett dr dims den som uppsdtligen eller
av oaktsambet

1. bedriver handel med, importerar, exporterar, eller transporterar
fisk som fangats av eller fiskeriprodukter som hirrér frin olagligt, orap-
porterat eller oreglerat fiske, eller fran fiskefartyg som forts upp pd Euro-
peiska unionens forteckning over IU U-fiskefartyg,
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2. forfalskar dokument, data eller information eller anvinder for-
falskade eller ogiltiga dokument eller data eller forfalskad eller ogiltig
information i samband med saluforing, distribution, transport, lagring
eller bearbetning av fiskeriprodukter eller fiskeri- och vattenbruks-
produkter,

3. i ndgot led av produktion, bearbetning eller distribution systema-
tiskt brister ndr det giller drgirder for att fiskeri- och vattenbruksproduk-
ter ska vara mérkta och sparbara frin fingsten eller skorden till detal)-
handelsskedet pa ett sitt som gor att identifiering av produkterna for-
svdras eller kan komma att forsvdras, eller

4. vid upprepade tillfillen eller i storre omfattning salufor fangst som
kommer fran fritidsfiske i havet eller for konsumtion salufor sidan fangst
som fiskats i vetenskapligt syfte och som inte far siljas.

Den som gor sig skyldig till forsok eller forberedelse till brott som
avses i forsta stycket doms till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken.

Paragrafen har fitt en ny utformning som jimfért med tidigare lydelse
omfattar ett mer begrinsat antal nirmare beskrivna girningar.

Motiven till bestimmelsen behandlas i avsnitt 9.3.1.

I paragrafen stadgas att boter eller fingelse 1 hogst ett ar ska folja
pd vissa girningar, som nirmare beskrivs med fullstindiga brotts-
beskrivningar.

Bestimmelsen ir generellt utformad och triffar siledes alla gir-
ningar som omfattas av brottsbeskrivningarna, oavsett om den bakom-
liggande handlingsnormen framgar av svensk forfattning eller EU:s
forordningar. Brottsbeskrivningarna innebir emellertid att straff-
skalan med fingelse triffar ett mer begrinsat antal sirskilt angivna
girningar jimfoért med det tidigare generellt utformade blankett-
straffbudet.

Andringen i paragrafens forsta stycke innebir jimfért med tidigare
lydelse ocksd en viss utvidgning av det straffbara omridet. Lydelsen
medfor nimligen att dven oaktsamhet som inte dr grov ska kunna
foranleda straffansvar vid 6vertridelser av EU:s férordningar om
den gemensamma fiskeripolitiken. Overviganden kring kravet p3
den subjektiva tickningen har behandlats 1 avsnitt 9.6. Uppsit eller
oaktsamhet krivs endast i1 forhillande till de omstindigheter som
utgdr den kriminaliserade girningen.

I forsta stycket anges 1 fyra punkter de brottsliga girningar para-
grafen kriminaliserar. Punkterna 3 och 4 innehéller dven begrinsande
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rekvisit som for straffbarhet ska vara uppfyllda utéver sjilva norm-
overtridelsen. De begrinsande rekvisiten ir endast kopplade till den
overtridelse de avser att kvalificera.

Bestimmelsen omfattar dvertridelser inom omriden som enligt
huvudsakligen ITUU-férordningen och kontrollférordningen betrak-
tas som de mest allvarliga och som ryms inom lagens avgrinsning
(18§). Vad som avses med allvarlig 6vertridelse enligt TUU-f6érord-
ningen framgar av artikel 42.1 varav punkterna b och ¢ samma férord-
ning avser sddan verksamhet som omfattas av lagen om EU:s for-
ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken.

Bestimmelsens forsta punkt omfattar den som bedriver handel med,
importerar, exporterar, eller transporterar fiskeriprodukter som fingats
vid vad som konstaterats utgora IUU-fiske, eller fiskeriprodukter som
hirror frin fiskefartyg som forts upp pa Europeiska unionens for-
teckning 6ver IUU-fiskefartyg

Uttrycket *bedriver handel med” bor torstds som tillhandahillande
pd marknaden i den betydelse definitionen har i marknadsordningen',
vilket dr: “varje leverans av en fiskeri- eller vattenbruksprodukt for
distribution, konsumtion eller anvindning pa unionsmarknaden i sam-
band med kommersiell verksambet, antingen mot betalning eller kost-
nadsfritt”.

Vad som ir olagligt, orapporterat eller oreglerat fiske, s.k. ITUU-
fiske, framgir av IUU-f6érordningen artikel 2. Fiskefartyg som ir
inblandade i IUU-fiske p4 sitt som framgir av IUU-f6érordningens
artikel 3 kan foras upp pd unionens forteckning éver IUU-fiske-
fartyg och d& omfattas av vissa dtgirder och férbud enligt TUU-for-
ordningens artikel 37. Listan framgdr av Kommissionens férordning
(EU) nr 468/2010 av den 28 maj 2010" och finns tillginglig pa bl.a.
EU-kommissionens webbplats.'

Bestimmelsens andra punkt omfattar den som forfalskar doku-
ment, data eller information eller anvinder forfalskade eller ogiltiga
dokument eller data eller forfalskad eller ogiltig information i sam-
band med saluféring, distribution, transport, lagring eller bearbet-
ning av fiskeriprodukter eller fiskeri- och vattenbruksprodukter. Vilka

'° Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1379/2013 av den 11 december 2013 om
den gemensamma marknadsordningen fér fiskeri- och vattenbruksprodukter, om dndring av
ridets férordningar (EG) nr 1184/2006 och (EG) nr 1224/2009 och om upphivande av ridets
férordning (EG) nr 104/2000.

" Kommissionens férordning (EU) nr 468/2010 av den 28 maj 2010 om upprittande av EU:s
forteckning dver fartyg som ir inblandade i olagligt, orapporterat och oreglerat fiske.

12 www.ec.europa.eu/fisheries (2020-01-20).
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produkter som omfattas av begreppet fiskeriprodukter skiljer sig &t
nigot. Fér IUU-férordningens tillimpningsomride finns en sir-
skild definition av fiskeriprodukter i artikel 2.8 1 den férordningen.
I vrigt anvinds den generella definitionen av fiskeriprodukter som
finns 1 artikel 4.1 (29) 1 grundférordningen, vid tillimpning av bl.a.
kontrollférordningen, enligt artikel 4 1 kontrollférordningen. For
fiskeri- och vattenbruksprodukter finns materiella bestimmelser bl.a.
1 artiklarna 57-58 1 kontrollférordningen och definition samt av-
grinsning av begreppet finns 1 artiklarna 66 och 67.11-12 igenom-
forandeférordningen.

Krav pd transportdokument framgir av artikel 68 i kontrollfor-
ordningen, dir det bl.a. framgar vad transportdokument ska inne-
hilla uppgift om samt vem som ansvarar for att informationen ir
korrekt.

Bestimmelsens tredje punkt omfattar den som 1 ndgot led av pro-
duktion, bearbetning eller distribution systematiskt brister nir det
giller dtgirder for att fiskeri- och vattenbruksprodukter ska vara
mirkta och spirbara frin fingsten eller skérden tll detaljhandels-
skedet pd ett sitt som gor att identifiering forsviras eller kan komma
att forsvéras.

Bestimmelsen avser mirkning och spirbarhet 1 kontrollférord-
ningens mening. Genom kravet pd systematik ir straffbarheten en-
ligt bestimmelsen begrinsad till att avse évertridelser som skett av
ndgon som har varit en del av hanteringen av fiskeri- och vattenbruks-
produkter pd ett sitt som gor att felet dr terkommande, exempel dd
en aktdrs interna spdrbarhet inom verksamheten uppvisar sddana
brister att eventuellt informationslimnande f6r och eventuell mirk-
ning av hanterade partier inte kan anses tillrickligt f6r att identifiera
produkterna pd ett sidant sitt att de kan spdras tillbaka till fingst-
eller skordestadiet. Enstaka 6vertridelser hanteras 1 stillet genom
11 a § eller sanktionsavgifter. Bestimmelser om mirkning och spir-
barhet framgdr av artikel 58 i kontrollférordningen, dir det bl.a.
framgdr att alla partier med fiskeri- och vattenbruksprodukter ska
vara spirbara 1 alla led av produktion, bearbetning och distribution
fran fdngsten eller skérden till detaljhandelsskedet.

Som exempel kan dven nimnas att en aktor systematiskt delar
eller slar thop partier med fiskeri- och vattenbruksprodukter p8 sitt
som gor att det inte dr mojligt att spdra produkterna tillbaka till
fingst- eller skordestadiet.
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Paragrafens fiirde punkt omfattar den som vid upprepade tillfillen
eller 1 stérre omfattning salufér f8ngst som har fdngats vid fritidsfiske
1 havet eller for konsumtion salufér sddan fingst som fiskats for
vetenskapliga andamdl och som inte fir siljas.

Saluféring av fngster frin fritidsfiske ska vara férbjuden enligt
artikel 55.2 1 kontrollférordningen. Fritidsfiskares forsiljning av fingst
sanktioneras 1 fiskelagen. Denna punkt straffbeligger forsiljning av
sddan fingst 1 senare led. Att fdngst som fiskats f6r vetenskapliga
indamadl 1 vissa fall inte fir siljas framgdr av artikel 25 i tekniska ram-
forordningen®.

11a§ Till boter doms den som, om girningen inte ska leda till ansvar
enligt 11 §, uppsatligen eller av oaktsambet bryter mot bestimmelser om
bearbetning, distribution, saluforing eller annan hantering av fiskeri-
produkter eller fiskeri- och vattenbruksprodukter eller bestimmelser om
kvalitetsnormer som giller for handel med dessa produkter i

1. EU-forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken, eller

2. foreskrifter meddelade med stod av denna lag.

Till ansvar enligt forsta stycket ska inte domas om girningen kan
leda till sanktionsavgift enligt foreskrifter som meddelats med stéd av
10a .

Paragrafen ir ny och behandlas 1 avsnitt 9.3.2. Av férsta meningen
framgar att den dr avsedd att tillimpas pd évertridelser som inte dr
sddana att de ska féranleda ansvar enligt den nya 11 §. Det straffbara
omrddet omfattar dvertridelser mot bestimmelser om bearbetning,
distribution, saluféring eller annan hantering av fiskeriprodukter
eller fiskeri- och vattenbruksprodukter eller bestimmelser om
kvalitetsnormer som giller f6r handel med sidana produkter i EU-
férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken eller féreskrifter
meddelade med stéd av denna lag.

Bestimmelsen kriminaliserar 6vertridelser inom det omrdde som
anges 1 bestimmelsens forsta mening. Bestimmelsen har sdledes jim-
fort med tidigare 11 § lagen om EU:s férordningar om den gemen-
samma fiskeripolitiken fatt en tydligare ram som omfattar bdde EU:s
férordningar och svenska foreskrifter som meddelats med stod av
lagen.

B For fullstindig beteckning, se fotnot i kommentar till 40 § fiskelagen.
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Bestimmelsens utformning ir sidan att det kan anses finns skil
for att dven handlingsnormernas existens och innehill ska vara tickta
av girningspersonens uppsit eller oaktsamhet, vilket kommenteras
nirmare 1 avsnitt 9.6.

Liksom for 11 § krivs for straffbarhet att 6vertridelser har begitts
uppsdtligen eller av oaktsamhet.

Till ansvar enligt bestimmelsen ska det inte ddmas om girningen
kan leda till sanktionsavgift.

12§  Om ett vite har domts ut fdr det inte domas till ansvar enligt denna
lag for samma girning.
Till ansvar enligt denna lag ska det inte domas om girningen dr ringa.
Till ansvar enligt denna lag ska det inte domas om girningen dr
belagd med straff i brottsbalken, lagen (2000:1225) om straff for smugg-
ling eller fiskelagen (1993:787).

Bestimmelsen har inte dndrats 1 sak. Vad som ir straffritt och 1 for-

hillande till vilka lagar denna lag ir subsidiir har delats upp 1 tvd sepa-
rata stycken.
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Kommittédirektiv 2018:37/

Andamalsenlig lagstiftningsteknik nar dvertradelser
av bestammelser i EU-forordningar kriminaliseras

Beslut vid regeringssammantride den 9 maj 2018

Sammanfattning

En sirskild utredare ska limna forslag pa vilken lagstiftningsteknik
som kan anvindas nir man i Sverige straftbeligger overtridelser av
bestimmelser 1 EU-férordningar pé fiskeomrddet. Utredaren ska
ocks? foresld en eller flera lagstiftningstekniker som skulle kunna
anvindas vid kriminalisering av 6vertridelser av bestimmelser 1 EU-
forordningar dven pa andra omraden. Syftet ir att hitta en teknik som
stimmer 6verens med svenska allminna straffritesliga grundsatser
och med EU-ritten. Den ska vara rittssiker, forutsebar och effektiv
samtidigt som den ska vara praktiskt méjlig att tillimpa i lagstiftning
som straffbeligger vertridelser av bestimmelser 1 ett stort antal EU-
bestimmelser.

Utredaren ska bl.a.

e limna forfattningsforslag till hur straffbestimmelserna i fiskelagen
(1993:787) och lagen (1994:1709) om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken ska utformas nir det giller 6vertri-
delser av EU-bestimmelser,

o kartligga vilka lagstiftningstekniker som anvinds i dag vid krimina-
lisering av dvertridelser av EU-bestimmelser inom olika omriden
1 Sverige och ett urval av andra EU-medlemsstater,

e viga f6r- och nackdelarna med olika lagstiftningstekniker for att
kriminalisera 6évertridelser av EU-bestimmelser,

279



Bilaga 1

SOU 2020:13

o foresli en eller flera tekniker som skulle kunna anvindas inom ritts-
omriden dir det finns ett stort antal EU-bestimmelser.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2019.

Behovet av att utreda limpliga lagstiftningstekniker
vid kriminalisering av overtridelser av EU-bestimmelser

Vilka lagstifiningstekniker anvinds for att straffbeligga
dvertridelser av E U-bestimmelsers

I EU-f6rordningar finns ofta krav pd att medlemsstaterna ska infora
sanktioner for overtridelser av forordningarna och vidta alla nod-
vindiga dtgirder for att se till att de efterlevs. Sanktionerna ska vara
effektiva, proportionella och avskrickande.

Svenska straffbestimmelser f6r overtridelser av bestimmelser 1
EU-férordningar utformas vanligtvis som s.k. blankettstraftbud. Ett
blankettstratfbud ir en straftbestimmelse som fér sitt innehdll genom
hinvisningar till handlingsregler 1 andra f6rfattningar. Blankettstraff-
bud fér 6vertridelser av EU-bestimmelser finns 1 ett antal svenska
lagar. De ir utformade p3 olika sitt och hinvisningstekniken skiljer
sig it. En hinvisning till enskilda artiklar eller férordningar kan vara
dynamisk eller statisk, dir den senare innebir att man anger vilken
lydelse av EU-férordningen som avses. Lagridet har i yttranden den
15 mars 2016 och den 17 mars 2016 (se prop. 2015/16:156 s. 34 och
prop. 2015/16:160's. 139 {.) gjort uttalanden om att den rittsliga miljo
ivilken hinvisningar till EU-rdttsakter férekommer ir komplex och
att hinvisningar aktualiseras 1 s3 minga olika situationer att det inte
ir mojligt att ge uttdmmande anvisningar om valet av hinvisnings-
teknik. Enligt Lagridet bor en konsekvensanalys goras vid valet av
hinvisningsteknik och redovisas f6r var och en av de hinvisningar
som gors. Regeringens instillning har tidigare varit att utrymmet f6r
dynamiska hinvisningar ir begrinsat nir det giller hinvisningar till
EU-férordningar. Numera har regeringen gdtt mot en mera nyanse-
rad bedémning nir det giller vilken hinvisningsteknik som bor an-
vindas, vilket lett till ett storre utrymme f6r dynamiska hinvisningar
(se t.ex. prop. 2015/16:160 s. 36 f. och prop. 2015/16:161 s. 36).

I livsmedelslagen (2006:804) och djurskyddslagen (1988:534) ir

konstruktionen den att regeringen i Svensk férfattningssamling till-
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kinnager vilka grundférordningar som lagen kompletterar. Straff-
bestimmelsen ir sedan utformad sd att den som bryter mot skyldig-
heter, villkor eller f6rbud som finns i de EU-bestimmelser som
kompletteras av lagen doms till ansvar. En del lagar som anvinder
tekniker med tillkinnagivanden kompletterar ett stort antal EU-
bestimmelser. Exempelvis innehéller regeringens tillkinnagivande av
de EU-bestimmelser som kompletteras av livsmedelslagen 38 grund-
férordningar. Till detta kommer ett antal tillimpningstérordningar
som inte tas upp 1 tillkinnagivandet.

Nir det giller fiskelagen, lagen om EU:s férordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken och lagen (1994:1710) om EU:s férord-
ningar om jordbruksprodukter anvinds en mer dppen teknik, utan
direkta hinvisningar till vilka bestimmelser eller férordningar som
avses. Till exempel straffbeliggs genom fiskelagens 40 §

... den som med uppsit eller av grov oaktsamhet bryter mot EG:s for-
ordningar om den gemensamma fiskeripolitiken genom otilldtet fiske
eller genom att behilla fisk ombord, bearbeta fisk ombord, férvara fisk
1 sump eller omlasta, féra i land, féra in 1 landet eller saluhilla fangst 1
strid mot bestimmelserna eller genom att bryta mot bestimmelser om
férvaring av fiskeredskap ombord eller om anmilnings- eller uppgifts-

skyldighet.

Ytterligare en lagteknisk 16sning som anvinds relativt ofta ir att 1
straffbestimmelsen uttryckligen hinvisa till de artiklar 1 EU-férord-
ningarna dir féreskrifter som ir avsedda att omfattas av straffbestim-
melserna finns. Den tekniken anvinds bide i lagar dir straffbestim-
melserna kompletterar en eller ett fital EU-bestimmelser ochilagar,
t.ex. miljobalken, dir 6vertridelser av ett stort antal EU-bestimmelser
kriminaliseras.

Ett annat sitt ir att ange de straffbara girningarna i en brotts-
beskrivning som avser att ticka in hela det straffbara omridet.
I prop. 2017/18:165 har regeringen féreslagit att en ny straffbestim-
melse i livsmedelslagen ska inneh&lla en fullstindig brottsbeskrivning.
En straffbestimmelse kan ocksd inneh3lla bdde en brottsbeskrivning
och en hinvisning till andra férfattningar vilka fyller ut stratfbestim-
melsen. Straffbestimmelsen om miljéfarlig kemikaliehantering 1
29 kap. 3 § andra stycket miljobalken dr konstruerad pd det sittet.
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Nackdelar med de olika lagstifiningsteknikerna

Det finns bdde f6r- och nackdelar med de olika lagstiftningsteknikerna.
Tillkinnagivanden och den mer 6ppna hinvisningstekniken som an-
vinds 1 t.ex. fiskelagen kan kritiseras bl.a. ur tydlighetshinseende.
For att f3 kinnedom om vad som ir straffbelagt krivs kunskap om
de omfattande EU-regelverken som av minga upplevs som svirtill-
gingliga. I detta sammanhang finns det dock skil att pipeka att
Hogsta domstolen i rittsfallet NJA 2007 s. 227 har uttalat att enbart
den omstindigheten att det kan krivas efterforskning och éver-
viganden om vad som giller inte innebir att kravet pd tydlighet och
precision i ett blankettstratfbud ska anses vara eftersatt. Mélet gillde
en straffbestimmelse i tullagen om ”tull, skatt eller annan avgift”.
Hogsta domstolen konstaterade att det var forenligt med regerings-
formens bestimmelser om normgivning och med legalitetsprincipen
att straffbestimmelsen nir det gillde tullplikten fick sitt innehall
utfyllt av foreskrifter i en EG-férordning.

Lagrddet har i yttranden den 1 december 2011 och den 1 mars 2013
(se prop. 2011/12:59 s. 70-72 och prop. 2012/13:135 s. 251 {.) fram-
fort kritik mot den lagstiftningsteknik som anvinds 1 29 kap. miljs-
balken som innebir att olika straffbud anges i omfattande punkt-
uppstillningar. Enligt Lagradet blir nackdelarna med en lagstiftning
utformad pa detta sitt mer patagliga ju fler bestimmelser som den
sirskilda kriminaliseringen omfattar. Vidare konstaterade Lagriddet
att det 1 vissa fall r klart att en hinvisning i ett blankettstraffbud
endast anvinds for att man ska slippa upprepa en handlingsregel som
finns pd annat hill, ofta 1 samma lag som straffbestimmelsen, och att
straffbestimmelsen 1 sidana fall ska lisas som om handlingsregeln
stod 1 sjilva straffbestimmelsen. Detta innebir att ansvar férutsitter
att rekvisiten 1 handlingsregeln dr subjektivt tickta. Diremot krivs
det inte att girningsmannen haft uppsat eller varit oaktsam 1 forhal-
lande till existensen av eller innehdllet i den straffbelagda handlings-
regeln. I andra fall ir det enligt Lagridet lika klart att en straffbestim-
melse som hinvisar till andra normer inte ska lisas som om dessa
normer stod 1 sjilva straffbestimmelsen. Vad som straffbeliggs ir
alltsd inte normerna i sig utan att bryta mot dem. I detta fall krivs
alltsd subjektiv tickning i forhdllande till att girningen stdtt 1 strid
mot en norm av det slag som det hinvisas till 1 straffbestimmelsen.
Ett exempel pd en sddan straffbestimmelse dr 20 kap. 1 § brotts-

282



SOU 2020:13

balken (om tjinstefel) i1 vilken det straffbeliggs att vid myndighets-
utdvning dsidositta “vad som giller fér uppgiften”.

Vid éverviganden om en eventuell indrad lagteknisk reglering av
de aktuella bestimmelserna i miljobalken ansig Lagridet att det fanns
anledning att ta klar stillning 1 frigan om vilken typ av blankettstraff-
bud som anvinds och vad det innebir 1 uppstshinseende. I ett lag-
stiftningsirende som gillde regleringen av EU:s kemikalielagstiftning
i miljébalken (se prop. 2015/16:160 s. 44) tog regeringen stillning
till vad som skulle krivas 1 uppsitshinseende vid tillimpningen av de
straffbestimmelser som skulle féras in 1 29 kap. miljébalken. Enligt
regeringen ska straffbestimmelserna lisas som om handlingsregeln
stod 1 sjilva straffbestimmelsen. Fér ansvar ir det sdledes tillrickligt
att girningsmannen har haft uppsit till rekvisiten 1 den handlingsregel
till vilken det hinvisas. Det krivs alltsd inte uppsit tll sjilva norm-
dvertridelsen. Det innebir att man miste forstd vad man gér men
inte att det man gor faller under straffbestimmelsen och foljaktligen
inte heller att man 6vertrider de bakomliggande bestimmelserna.
Regeringen uttalade vidare med hinvisning till bl.a. NJA 2007 s. 227
att EU-férordningars ibland komplexa utformning inte ir ett skal for
att kriva subjektiv tickning av handlingsreglernas existens.

En straffbestimmelse med en sjilvstindig brottsbeskrivning som
syftar till att kriminalisera 6vertridelser av ett stort antal bestimmel-
ser 1 EU-forordningar riskerar att bli allefér otydlig. Det straffbara
omradet kan dven bli alltfor vidstricke for att det ska vara godtagbart
ur rittssikerhetssynpunkt. Nir det giller mojligheten att kombinera
en brottsbeskrivning med en upprikning av EU-artiklar medfér, som
redogjorts f6r ovan, en upprikning flera nackdelar. Det kan ocksi
ifrdgasittas om det finns behov av en upprikning vid sidan av en klart
och tydligt utformad brottsbeskrivning.

Problemen med den lagstifiningsteknik som anvinds i fiskelagen

I en straffbestimmelse (39 a §) som inférdes i fiskelagen genom prop.
2013/14:184 finns en uttrycklig hinvisning till den artikel 1 EU-{6r-
ordningen i vilken de f6reskrifter som omfattas av straffbestimmel-
sen finns. Regeringen aviserade 1 propositionen att den avsig att gora
en dversyn av bestimmelserna om straff f6r brott mot bestimmelser
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1 EU-f6érordningarna och att det i den 6versynen pd nytt bor 6vervigas
hur straffbestimmelserna lagtekniskt bor utformas (se s. 72 1.).

Helsingborgs tingsritt har 1 tvd domar resonerat kring blankett-
straffbudet 1 40 § fiskelagen (dom den 15 september 2014 i mél
nr B 4509-14 och dom den 26 februari 2015 1 mil nr B 5786-13).
I domarna, som har fitt laga kraft, kom domstolen fram till att det for
straffansvar krivs att girningsmannen haft uppsit eller varit oaktsam
1 forhéllande till existensen av och innehillet 1 den EU-bestimmelse
som Overtratts.

Havs- och vattenmyndigheten har den 22 maj 2015 till Riksdagens
utredningstjinst (dnr 1766-15) framhallit att den praktiska konse-
kvensen av att kriva subjektiv tickning dven 1 férhillande till existensen
av eller innehdllet 1 den aktuella EU-bestimmelsen ir att det ir betyd-
ligt svdrare att lagféra det som myndigheten anser ir dvertridelser av
gillande regelverk.

Den sirskilda utredarens uppdrag

Uppdraget att foresld nya straffbestimmelser
och se dver lagstiftningstekniken

Det ir svart att balansera behoven av effektiv lagféring av 6vertridel-
ser av bestimmelser 1 EU-férordningar med kraven pd rittssikerhet
och tydlighet. Detta ir sirskilt tydligt pd omrdden som regleras av
ett stort antal EU-bestimmelser som t.ex. pd fiskeomradet. For att
{3 kinnedom om vilka girningar som ir straffbelagda inom omradet
krivs, kunskap om det bakomliggande EU-regelverket. Den lagstift-
ningsteknik som anvinds p8 fiskeomradet kan dirfor ifrigasittas ur
bl.a. rittssikerhetssynpunkt. Rittsakterna pd omridet dr dessutom
av skiftande karaktir. Det ir t.ex. vanligt férekommande med tillfil-
liga férordningar och beslut. Mot den bakgrunden ir det angeliget att
utformningen av straffbestimmelserna p3 fiskets omride ses 6ver.

Frigan om vilken lagstiftningsteknik som ir limplig att anvinda
for att kriminalisera dvertridelser av bestimmelser i EU-férordningar
aktualiseras dven pd andra omriden. Det finns dirfor ett behov av att
utreda om det finns ndgon eller ndgra lagstiftningstekniker som skulle
kunna anvindas mer generellt for att straffbeligga 6vertridelser av
ett stort antal EU-bestimmelser.
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Utredaren ska dirfor

e limna forslag till hur straffbestimmelserna i fiskelagen och lagen
om EU:s férordningar om den gemensamma fiskeripolitiken ska
utformas nir det giller 6vertridelser av EU-bestimmelser,

o kartligga vilka lagstiftningstekniker som anvinds i dag vid krimina-
lisering av 6vertridelser av EU-bestimmelser inom olika omrdden
1 Sverige och ett urval av andra EU-medlemsstater,

e viga f6r- och nackdelar med olika lagstiftningstekniker for att
kriminalisera 6vertridelser av EU-bestimmelser,

e om mojligt foresld en eller flera tekniker som skulle kunna anvin-
das inom andra rittsomriden som innehiller ett stort antal EU-
bestimmelser,

e om forslaget innebir att delar av regleringen ska finnas pa férord-
ningsnivd ingdr att limna sidana férslag.

Uppdraget att se ver tekniken med tillkinnagivanden
ndr det giller andra bestimmelser én straffbestimmelser

Lagstiftningstekniken med tillkinnagivanden om vilka EU-bestim-
melser som lagen kompletterar anvinds 1 svensk ritt inte enbart nir
det giller straffbestimmelser. I t.ex. livsmedelslagen och djurskydds-
lagen anvinds tekniken dven 1 bestimmelser om bl.a. den offentliga
kontrollen, sirskilda ingripanden och féreligganden och férbud. Lik-
nande bestimmelser finns ocks8 bl.a. pd omridena djurhilsa, foder-
och animaliska biprodukter.

Ett av motiven till att den lagstiftningstekniken valdes 1 de aktu-
ellalagarna var att det inom lagstiftningsomradet fanns ett stort antal
EU-férordningar vars tillimpningsomriden helt eller delvis samman-
f6ll med flera av de nationella lagarnas tillimpningsomriden. Det an-
sdgs dirfor inte mojligt att foreskriva direkt 1 lagen vilken lag som 1
forsta hand kompletterar en viss EU-férordning (prop. 2005/06:128
5. 138).

Regeringen har i propositionerna med forslag till en ny djurskydds-
lag och till indringar i livsmedelslagen angett att det, efter en &versyn
av vilken lagstiftningsteknik som bér anvindas nir EU-bestimmelser
beliggs med straff, kan finnas anledning att pa nytt dverviga vilken
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teknik som bor anvindas 1 dessa lagar (se prop. 2017/18:147 s. 259 och
prop. 2017/18:165 s. 46).

Det kan konstateras att det finns ett behov av att utvirdera tekniken
med tillkinnagivanden dven nir det giller andra bestimmelser in
straffbestimmelser inom de omriden som innehiller ett stort antal
EU-bestimmelser.

Utredaren ska dirfor

o utvirdera lagstiftningstekniken att med tillkinnagivanden géra EU-
bestimmelser verkstillbara i Sverige och gora jimférelser med hur
ndgra andra EU-medlemsstater gor EU-bestimmelser verkstillbara,

¢ analysera mojligheten att anvinda andra lagstiftningstekniker in
forfarandet med tillkinnagivanden nir det giller rittsomriden dir
lagstiftningen kompletteras av ett stort antal EU-bestimmelser,
och om mojligt foresld en eller flera limpliga tekniker.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redogéra for vilka konsekvenser forslagen fir for
statsbudgeten, enskilda, foretag, rittsvisendet och kontrollmyndig-
heterna enligt de krav som anges 1 14-16 §§ kommittéférordningen
(1998:1474). I arbetet med konsekvensutredningen ska kommittén
ha kontakt med Tillvixtverket.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2019.

(Niringsdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till EU-straffstadgandeutredningen
(N 2018:02)

Beslut vid regeringssammantride den 21 november 2019

Forlingd tid for uppdraget

Regeringenbeslutade den 9 maj 2018 kommittédirektiv om en inda-
mélsenlig lagstiftningsteknik nir 6vertridelser av bestimmelser 1 EU-
ritten kriminaliseras (dir. 2018:37). Enligt direktiven skulle uppdraget
redovisas senast den 31 december 2019.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 29 februari 2020.

(Niringsdepartementet)
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Kronologisk férteckning

—_

. Oversyn av yrket personlig assistent
— ett viktigt yrke som fortjinar bra

villkor. S.

2. Skirpta regler om utlindska
ménggiften. Ju.

W

. Hallbar slamhantering. M.

-~

. Vigen till en klimatpositiv framtid. M.

w

. Fler ruttjinster och hojt tak

for rutavdraget. Fi.
6. En begriplig och trygg sjukforsikring
med plats fér rehabilitering. S.

7. Brott mot djur — Skirpta straff och ett
mer effektivt sanktionssystem. N.

fee)

. Starkare kommuner — med kapacitet
att klara vilfirdsuppdraget. Fi.

el

. Kunskapsliget p4 kirnavfalls-
omradet 2020. Steg for steg. Var stir
vi? Vart gér vi? M.

10. Stirkt lokalt tgidrdsarbete — att nd

mélet Ingen évergddning. M.

1

—

. Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. Ju.

12. Nya kapitaltickningsregler
for virdepappersbolag. Fi.

13. Att kriminalisera évertridelser av
EU-fsrordningar. N.
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Systematisk férteckning

Finansdepartementet

Fler ruttjinster och hojt tak
for rutavdraget. [5]

Starkare kommuner — med kapacitet att
klara vilfirdsuppdraget. [8]

Nya kapitaltickningsregler
for virdepappersbolag. [12]

Justitiedepartementet

Skirpta regler om utlindska
ménggiften. [2]

Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. [11]

Miljodepartementet

Haillbar slamhantering. [3]

Vigen till en klimatpositiv framtid. [4]

Kunskapsliget p4 kirnavfalls-
omrédet 2020. Steg f6r steg. Var stir
vi? Vart gir vi? [9]

Stirkt lokalt dtgirdsarbete —att nd mélet
Ingen 6vergddning. [10]

Naringsdepartementet

Brott mot djur — Skirpta straff och ett

mer effektivt sanktionssystem. [7]

Att kriminalisera évertridelser av
EU-férordningar. [13]

Socialdepartementet

Oversyn av yrket personlig assistent — ett
viktigt yrke som fértjinar bra villkor.
(1]
En begriplig och trygg sjukférsikring med
plats for rehabilitering. [6]
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