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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.

18



SOU 2020:13

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.
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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

28



SOU 2020:13 EU och straffratten

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.

41



Regler och principer vid kriminalisering av normavertradelser SOU 2020:13

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, Euro