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Sammanfattning

| samband med att miljébalken tradde i kraft 1999 inférdes ett nytt system
med miljosanktionsavgifter. Miljosanktionsavgifterna skall paféras nar-
ingsidkare som inom ramen for sin néringsverksamhet Gvertrader vissa be-
stammelser. Miljosanktionsavgiften & oberoende av uppsat eller oaktsamhet
och skall paforas om det inte ar uppenbart oskdigt. Beloppen utgar med
l&gst 5000 kronor och hégst 1000 000. Dessa belopp &r schabloniserade och
kan darfor drabba enskilda néringsidkare mycket hart. Utéver miljosank-
tionsavgiftsforfarandet innehaller balken ett antal straffréttsliga regler som
till karaktéren paminner mycket om dvertradelserna vid paférande av miljo-
sanktionsavgift. Paforande av miljosanktionsavgift hindrar inte ett senare
aal for brott som egentligen grundar sig pa samma handling eller underl&
tenhet.

Sedan den 1 januari 1995 géller Europakonventionen som lag i Sverige vil-
ket innebar att regler som & konventionsstridiga ocksa &r lagstridiga. Vid
sina avgoranden tolkar Europadomstolen Europakonventionen autonomt.
Forhadllandet mellan miljosanktionsavgifterna och Europakonventionen be-
handlas emellertid mycket knapphandigt av Miljdbal ksutredningen.

Syftet med detta arbete har darfor varit att se narmare pa forhallandet mellan
miljosanktionsavgifterna och Europakonventionen. Jag har stéllt fragan om
paforandet av miljosanktionsavgift kan jamstéllas med en anklagelse for
brott i Europakonventionens mening. Och om sa &r fallet, vilka konsekven-
ser fér detta for svenskt vidkommande? Ar réttsakerhetskraven med avseen-
de pa en réttvis réattegang uppfyllda? Hur forhaller sig passivitetsrétten och
oskuldspresumtionen, sasom de kommer till uttryck genom konventionen,
till miljésanktionsavgifterna? Uppfyller miljosanktionsavgifterna konven-
tionens krav pa proportionalitet? Ar kraven uppfyllda vad angdr rétten till
domstolsprévning och rétten till muntlig forhandling? Tilléter konventionen
att den som paforts miljosanktionsavgift pa samma grunder senare atalas for
brott eller &r detta ett brott mot principen ne bisin idem?

En genomgang av Europadomstolens praxis ger vid handen att domstolen
for att avgora om ett visst forfarande &r att anse som en anklagel se for brott i
konventionens mening, utgar fran tre kriterier: (1) nationell klassifikation,
(2) géarningens art samt (3) straffets natur och stranghet.

Pa nationell niva utgor paférande av miljosanktionsavgift inte en anklagelse
for brott. Nér det daremot géller garningens art & det huvudsakliga syftet
med miljosanktionsavgifterna att de genom hot om repression skall ha en
preventiv verkan. Med andra ord samma syfte som det traditionella straffet
har. N&r det sedan géller straffets natur och strénghet kan det konstateras att
avgiftsbeloppen i vissafall kan drabba en enskild néringsidkare mycket hart.
Allt talar darfor for att paférande av miljosanktionsavgift ar att anse som en



anklagelse for brott i den mening som avses i artikel 6 i Europakonventio-
nen.

Déarmed kan fragan stéllas vilka konsekvenser detta far for svenskt vidkom-
mande. Kravet pa rattvis rattegang, sasom det uttrycks i konventionen, kan i
vissa avseenden ha blivit eftersatt i samband med inférandet av systemet
med miljosanktionsavgifter.

Den som star anklagad for brott behdver enligt Europakonventionen inte
bidra med uppgifter i syfte att understtdja en anklagelse mot honom gélv. |
praktiken kan dock den svenska tillsynsmyndigheten anvanda vitesforel 8g-
gandei ett &rende om miljosanktionsavgift och pa sa satt fa fram besvarande
uppgifter. Tillsynsmyndigheten har sedan en skyldighet att pafora miljo-
sanktionsavgift om en Overtradelse har skett. Att anvanda information som
erhdllits pa detta sétt for att sedan utdoma sanktionsavgift torde med all san-
nolikhet strida mot Europakonventionen.

Bevisbordan i drende om miljésanktionsavgift faller patillsynsmyndigheten.
Mdjligheterna for den enskilde néringsidkaren att befrias fran avgift &r
emellertid mycket sma eftersom ett paforande av avgift skall vara uppenbart
oskdligt. Dessutom bygger reglerna pa strikt ansvar for néringsidkaren. Nar
det géller dessa forhdllanden, stallt i relation till Europakonventionens
oskuldspresumtion, & det min mening att Miljobalksutredningen bér géra
en djupdykning i fragan.

Hela Europakonventionen bygger pa en proportionalitetsprincip. Med andra
ord; en atgard far inte vara mer ingripande dn vad som kan anses nédvandigt
for att skydda ett visst intresse. Avgiftsbeloppen som utgér i samband med
paférande av miljosanktionsavgift kan i vissa fall drabba enskilda néringsid-
kare mycket hart samtidigt som storre néringsidkare kanske knappast berors
av samma belopp. Detta skulle kunna strida mot konventionens proportio-
nalitetsprincip eftersom avgiften ibland sl&r hart och oréttvist. For att kom-
ma till rétta med detta problem kan ett system inforas déar avgiftsbeloppen
stér i relation till néringsidkarens ekonomiska forhallanden och pa sa sétt bli
béde proportionerliga och réttvisare.

Ratten till domstolsprovning samt rétten till muntlig forhandling & bada
réttigheter som inte direkt torde vara foremal for eventuella konventions-
brott i &enden om miljésanktionsavgift. Detta utesluter dock inte en nérma-
re diskussion kring dessa réttigheter.

Mot bakgrund av Europadomstolens nagot motsagelsefulla praxis, i fraga
om avgoranden grundande pa artikel 4 i sunde tillaggsprotokollet till kon-
ventionen, & det svart att forutse ett avgorande i viss riktning. Det & dock
inte uteslutet att ett paforande av miljosanktionsavgift, foljt av ett aal for

brott p& samma grund, skulle sta i strid med principen ne bisin idem. | vil



ken ordning miljosanktionsavgift respektive straff for brott be-
slutas &r ointressant.
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1 Inledning

Den 1 januari 1999 tradde miljobalken ikraft.! Syftet med balken & att
framja en hallbar utveckling, bland annat innebarande att kommande gene-
rationer tillforsakras en halsosam och god milj6.? 29 kap. miljébalken inne-
haller straff- och forverkandebestammelser som galler for den som pa ett
eller annat sétt gor sig skyldig till brott mot miljobalken. Utdver dessa
straffbestammel ser infordes en sarskild avgift, en sa kallad miljésanktions-
avgift, som skall paforas den somi sin naringsverksamhet exempelvis asido-
sétter foreskrifter meddelade med stéd av miljobalken. Reglerna om milj6-
sanktionsavgifter finnsi 30 kap. miljobalken.

Miljosanktionsavgifternas foérhallande till Europakonventionen behandlas
knapphandigt i de hittillsvarande utredningarna. Detta & anméarkningsvért
eftersom Europakonventionen sedan 1995 kan betraktas som en slags semi-
grundlag i Sverige. | mitt arbete har jag alltsd sokt titta narmare pa forhal-
landet mellan miljGsanktionsavgifterna och Europakonventionen. En forsta
fraga att ta stéllning till & om paforande av miljosanktionsavgift skall anses
vara en anklagelse for brott i den mening som avsesi artikel 6 i konventio-
nen. Om sa ar fallet forpliktar artikeln konventionsstaterna att se till att vissa
bestamda réttssakerhetsgarantier ar uppfyllda.

Syftet med foreliggande arbete &r sdledes att ge svar pa fragan om paforan-
det av miljésanktionsavgift kan jamstéllas med en anklagelse for brott i Eu-
ropakonventionens mening. Och om sa & fallet, vilka konsekvenser far detta
for svenskt vidkommande? Ar réttsikerhetskraven med avseende pé en rétt-
vis réttegang uppfyllda? Hur forhaller sig passivitetsrétten och oskuldspre-
sumtionen, sasom de kommer till uttryck genom konventionen, till miljo-
sanktionsavgifterna? Uppfyller miljésanktionsavgifterna konventionens krav
pa proportionalitet? Ar kraven uppfyllda vad angér rétten till domstol sprov-
ning och rétten till muntlig forhandling? Tillater konventionen att den som
paforts miljosanktionsavgift pd samma grunder senare atalas for brott eller
ar detta ett brott mot principen ne bisin idem?

Inledningsvis redogors for miljobalkens regler om miljosanktionsavgifter.
Dérefter foljer ett avsnitt om Europakonventionen som framst behandlar
artikel 6 konventionen och artikel 4 i sjunde till&ggsprotokollet till konven-
tionen, och avslutningsvis foljer en diskussion samt egna slutsatser. | den
avslutande delen forekommer aven ett avsnitt som behandlar de svenska
skattetillaggen.

Vad betréffar kdlmaterialet har jag i den forsta delen av arbetet foretrédes-
vis anvant mig av forarbetena till miljobalken och en del av Naturvardsver-
kets material. Darutdver har jag studerat avgoranden fran saval miljodom

! 1 § lagen (1998:811) om inférandet av miljobalken.
%1 kap. 1 § 1 st. miljobalken.



stolar som allménna domstolar. | arbetets andra del, som behandlar Europa-
konventionen, har Hans Danelius arbeten varit till stor hjdp. Vidare har oli-
ka sammanstéllningar av bland andra Petter Asp och Johan Munck m.fl.
varit till hjép. | avdelning tre av arbetet blandar jag all den ndmnda litteratu-
ren, forhoppningsvis utan att det for den skull uppstér alteration, och ger
min egen syn pa saker och ting. Sjalvklart har aven Den stora bla boken hela
tiden legat bredvid datorn.

Jag har avgréansat min framstalining till att behandla miljésanktionsavgifter-
na i forhdllande till Europakonventionen. Vissa indag av straffrétt finns
med. Aven om de svenska skattetill&ggen ligger utanfor detta arbetes primé-
ra problemomrade har jag valt att anda ta med en diskussion om dessa. Detta
beror nérmast pa att Miljobalksutredningen hanvisar till skattetillaggen i sitt
senaste delbetankande. Arbetet &r framst inriktat pa den enskilde naringsid-
karens forhallanden.

Vad anbelangar den teori och metod som legat till grund for arbetet har jag
ansett foljande. Miljosanktionsavgifter & en offentligréttslig sanktion som,
utan att hanforas till traditionell straffrétt, paminner om en straffréttdig
sanktion. Min granskning sker darfor utifran ett straffréttsligt perspektiv
med Europakonventionen och dess autonoma tolkningsprincip som utgangs-
punkt. Salangt teorin.

Metoden &r, vad avser uppsatsens tva forsta avdelningar, av deskriptiv ka-
raktar, dock med nagra fa undantag vilka framgar av texten. | den tredje de-
len agnar jag mig huvudsakligen &t egna analyser och slutsatser. Aven hér
forekommer dock deskriptiva avsnitt. Jag har alltsa utgédit fran gallande
svensk rétt och frén den dragit vissa slutsatser om forhallandet mellan milj6-
sanktionsavgifterna och Europakonventionen.

Sa hér inledningsvis vill jag ocksa framhdlla att Europakonventionen ar
mycket svartolkad. Detta beror bland annat pa den autonoma tolkningsprin-
cipen. Europadomstolens praxis & darfor av storsta vikt. Nu &r det emeller-
tid sd att &ven denna praxis kan vara svér att tatill sig. Domskalen ar stund-
om luddigt formulerade vilket leder till tolkningsproblem. En del avgoran-
den & i viss man motsagel sefulla. Dessa forhallanden innebar att de slutsat-
ser jag kommit fram till i denna uppsats kanske skulle ga stick i stav med
Europadomstolens syn pa saken, trots att det & domstolens syn pa saken jag
forsoker forutse.

Avslutningsvis vill jag bara framhalla att amnet har varit mycket intressant
och givande att studera. Det har varit min ambition att ocksa |asaren skall
upptacka omradets intressanta natur. Forhoppningsvis skall d&ven denna min
ambition lysaigenom.



2 Miljosanktionsavgifter

2.1 Inledning

Innan bestdmmelserna om miljosanktionsavgifter inférdes 1999 fanns det
sedan den 1 juli 1981 en motsvarande bestammelse i miljéskyddslagen. Av-
giften kallades da for miljoskyddsavgift. Avgiften skulle betalas av den som
brét mot visst forbud, asidosatte vissa foreskrifter, beslut eller villkor, som
meddel ats med stod av miljoskyddslagen. Overtradel sen skulle dessutom ha
lett till en ekonomisk fordel for verksamhetsutbvaren. Enligt forarbetena var
syftet med miljoskyddsavgiften att soka eliminera uppkommen ekonomisk
fordel. Avgiften var att betrakta som ett komplement till straffreglerna och
skulle f& verksamhetsutévaren att 6ka driftsakerhet och kontroll av olika
processer och reningsanléggningar inom ramen for sin verksamhet. For att
avgiften, som kunde paforas savadl fysiska som juridiska personer, skulle
utga fanns varken krav pa uppsdt eller oaktsamhet. Vidare skulle den utga
&ven om skada inte uppkommit. Den skulle dock inte p&férasi ringafall.®

BRA kunde i sin rapport (1990:10), Ambitioner och flaskhalsar, konstatera
att fragan om paférande av miljoskyddsavgift endast provats vid atta tillfal-
len sedan miljoskyddsavgiften inférdes den 1 juli 1981 fram till mars 1990.
Bland de problem som BRA-rapporten lyfte fram fanns svérigheterna med
att berdkna och pavisa den ekonomiska fordelen, vilket var en forutséttning
for att kunna p&fora avgiften.* Handlaggningstiden for drendena var dessut-
om rr;ycket langa. Det kunde ta flera & innan ett drende blev sutgiltigt av-
gjort.

| mitten av 1980-talet kom Naturvardsverket med fordag till forandrad ut-
formning av systemet med miljoskyddsavgifter. Forslaget gick bland annat
ut pa att ta bort kraven pa ekonomisk vinning och betydande stérning for att
avgift skulle kunna utgd. Naturvardsverket vann delvis gehor for sinaforsag
och skaderekvisitet togs bort.®

Det var mot denna bakgrund som Miljobalksutredningen fann det 1ampligt
att &nyo analysera syftet med avgiften.” En andring av reglerna kom till
sténd och 1999 infordes alltsa miljosanktionsavgifternai miljobalken.

® Prop. 1980/81:92 s. 50, 55-62. Bet. 1980/81:JoU21, s. 40.
“* BRA-rapport 1990:10, s. 35.
®> BRA-rapport 1990:10, s. 36.
® SOU 1996:103, del 1, s. 596.
7 SOU 1996:103, del 1, s. 597.



2.2 Miljésanktionsavgifter de lege lata

2.2.1 Allméant

Systemet med miljosanktionsavgifter har inneburit att kravet pa ekonomisk
fordel tagits bort. Avgiften har gjorts om till en repressiv sanktion vars syfte
istallet for att vara vinsteliminerande, enbart ar styrande for att pa sa sétt
soka upprétthalla en miljomassigt hog standard hos néringsidkare som pa ett
eller annat sétt paverkar sin omgivning. Det har alltsa blivit fraga om en ren
sanktionsavgift vid 6vertradelser av miljoregler.® Det saknas dock djupare
resonemang i férarbetena kring avgiftens syfte.

Antalet d&renden om pafdrande av miljosanktionsavgift har okat markant
sedan reglerna inférdes. Under 1999 kom 814 beslut pa avgifter in till Na-
turvardsverket, 2000 inkom 2260 beslut och 2001 inkom 1558 beslut. Denna
statistik bygger pa de beslut som kommit in till Naturvardsverket. Besluten
kan senare ha upphévts av den myndighet som tagit beslutet om miljésank-
tionsavgift eller av miljédomstol.’

Till&ggas bor att tillsynsmyndigheten har en skyldighet att anméla dvertra
delser av bestdmmelser i miljobalken eller i foreskrifter som meddelats med
stod av balken, till polis- eller &klagarmyndigheten om det finns misstanke
om brott.'® Tillsynsmyndigheten skall déremot inte sjalv gdra ndgon bedém-
ning om Overtradelsen kan leda till fallande dom, utan Overldta detta till
&klagare och domstol .**

2.2.2 Vem skall paforas miljdsanktionsavgift?

En forsta fraga att besvara & vem som kan paforas en miljGsanktionsavgift.
Enligt Miljobalksutredningen foreldg i och for sig inga hinder att pafora
enskilda en miljosanktionsavgift, men eftersom paforandet bygger pa strikt
ansvar ansdg utredningen att endast 6vertradelser i néringsverksamhet skulle
kommaifréga. Annat vore enligt utredningen orimligt da det skulle innebara
strikt ansvar for allaoch envar i det dagliga livet.*?

Den nuvarande lydelsen innebér att en miljosanktionsavgift skall betalas av

en naringsidkare som vid bedrivande av naringsverksamhet

1. &sidositter foreskrifter meddelade med stod av miljobalken,

2. paborjar en verksamhet som & tillstands- eller anméaningspliktig utan
att forst ha sokt tillstand eller gjort anmalan, eller

® Prop. 1997/98:45, del 1, s. 535.
% www.environ.se/, 2002-10-02.
1926 kap. 2 § miljobalken.

11 SOU 1996:103, del 2, s. 296.
12 50U 1996:103, del 1, s. 601.



3. &didostter tillstand eller villkor som meddelats med stod av balken eller
foreskrifter meddelade med stod av balken.*®

Begreppet naringsidkare har samma betydelse i miljobalken som pa andra
hall i lagstiftningen, exempelvis 1 § bokforingslagen (1976:125).* | Fore-
tagsbotsutredningens betéankande ges ett mera omfattande resonemang kring
begreppet naringsidkare. Uttalandena ger vid handen att som néringsidkare
réknas varje fysisk eller juridisk person som yrkesmassigt driver verksamhet
av ekonomisk art, oberoende av om verksamheten ar inriktad pa ekonomisk
vinst eler inte.® Med andra ord kan verksamhetens syfte mycket val vara att
framja ideella eller vagorande andama. Om kravet pa yrkesmassighet ar
uppfyllt har verksamhetens omfattning ingen stérre betydelse.’® Uttrycket
naringsidkare omfattar &en kommuner som bedriver verksamhet som om-
fattas av miljobalken.’” Utdver kommuner kan &ven staten och landstings-
kommuner anses vara naringsidkare, exempelvis som agare av offentliga
bolag.®® Att kommuner och landsting skulle omfattas av néringsidkarbe-
greppet har inom réattstillampningen varit forema for tveksamheter. Problem
kan uppstai de kommuner som utévar tillsyn 6ver sig sialva och som samti-
digt kan tvingas &déma sig sjalv en sanktionsavgift.*

Fran Miljooverdomstolen finns ett antal avgéranden vad betréffar omfatt-
ningen av begreppet ndringsverksamhet. Driften i ett kommunalt vattenverk
beddémdes av Miljéoverdomstolen som naringsverksamhet, liksom driften i
ett kommunalt avloppsreningsverk (se vidare under 2.2.5).%° Dessa bagge
avgorandena ar exempel pa forhallandet att kommuner i vissafall kan tving-
as paforasig sav en miljésanktionsavgift. Landstingets drift vid ett 5jukhus
har déaremot inte varit att bedéma som néringsverksamhet enligt Milj6over-
domstolen. Landstingets verksamhet vid gukhuset var ndmligen inte av
ekonomisk art.” Inte heller har driften vid en kriminalvardsanstalt ansetts
vara naringsverksamhet. Avgorande for domstolen var att driften vid krimi-
nalvardsanstalten utgjorde en ren myndighetsutévning och att det darfor inte
var frdga om néringsverksamhet.?

Vidare framgar det av reglerna att dvertradelsen skall ha skett inom ramen
for naringsidkarens néringsverksamhet. Miljodverdomstolen har i en dom
diskuterat omfattningen av begreppet verksamhet och kommit fram till att

330 kap. 1 § 1 st. miljébalken.

 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 314.

15 S0U 1997:127, s. 142-143.

18 Ulf Gometz och Lennart Huldén i Karnov 1997/98 s. 1338.

7 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 314.

'8 Handl aggning av &renden om miljésanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 38.
9 Karlmark, Ny Juridik, 2001:2, 5.8-9.

2 Miljédverdomstolen, 2001-05-21, M 6957-00 och M 6958-00.
2 Miljs6verdomstolen, 2001-05-21, M 4660-00.

2 Miljd6verdomstolen, 2001-05-21, M 1175-00.

%30 kap. 1 § 1 st. miljcbalken.



miljosanktionsavgift i princip kan tas ut for varje separat verksamhet eller
anlaggning pa vilken naringsidkare bedriver verksamhet.?*

2.2.3 Vilka 6vertradelser resulterar i miljosanktionsavgift?

Det & regeringen som meddelar foreskrifter om de Overtradelser for vilka
miljosanktionsavgift skall utgd och om avgiftens storlek for olika dvertré
delser. Nér regeringen bestdmmer avgifternas storlek skall den ta hansyn till
Overtradelsens allvar och betydelsen av bestdmmelsen som Gvertradelsen
avser. Miljosanktionsavgiften skall uppga till minst 5000 kronor och hogst
1000 000 kronor.?® Det kravs sdledes att regeringen faststallt vilka dvertra
delser som avses och till vilket belopp, for att avgift skall kunnatas ut.

Avgiftsbeloppen skall bestammas sa att det inte 16nar sig att 13ta bli att ef-
terleva en bestammelse. Den kommer da att fa en styrande effekt. Till verk-
samhetsutovarens ekonomiska forhallanden tas ingen héansyn. Med andra
ord, samma avgiftsbelopp drabbar alla néringsidkare som overtrader en be-
stdmmelse, oavsett naringsidkarens ekonomiska forhallanden.?

Eftersom reglerna om miljosanktionsavgifter skiljer sig fran de tidigare reg-
lerna om miljoskyddsavgift i s& métto att utgangspunkten inte langre ar den
ekonomiska fordelen, maste avgiften bestammas utifran andra kriterier. Ut-
gangspunkten for Miljobaksutredningen blev regeringens onskan om att
gora om sanktionssystemet till ett mera schabloniserat system som anda
uppfyller kraven pa skalighet och réttssékerhet. For att gora systemet sa en-
kelt och effektivt som majligt, utan att for den skull gora avkall pa skalighet
och réttssakerhet, minskades variationen av Overtradelser som kan féranleda
miljosanktionsavgifter. Utredningen kom fram till att endast tva parametrar
racker for att faststélla avgiftsbeloppen, ndmligen overtrédelsens allvar och
betydel sen av den bestammel se som dvertrédel sen avser.?’

Med overtradelsens allvar avses till exempel under hur lang tid dvertradel-
sen har pagétt. Med andra ord om den har pagétt kontinuerligt eller endast
forekommit vid enstaka tillféllen. Vidare avses Overtradelsens omfattning,
till exempel hur stort ett dverutsldpp har varit. Den typiska fara en Overtré
delse medfor kan ocksa spela roll, med andra ord hur farligt ett visst amne
&. Det &r altsd endast objektiva omstandigheter som & av betydelse. Sub-
jektiva omstandigheter saknar i detta ssmmanhang relevans.?®

Betydelsen av den bestdmmelse som Overtradelsen avser syftar bland annat
pa skyddsintresset av det bestéammelsen &r avsedd att reglera. Det far exem-
pelvis anses vara av storre betydelse med bestammelser som tar sikte pa att

# Miljd6verdomstolen, 2001-05-03, M 7128-00.
»30kap. 2§ miljcbalken.

% SOU 1998:35, s. 148.

%" Prop. 1997/98:45, del 1, s. 538-540.

% Prop. 1997/98:45, del 1, s. 538-540.
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skydda liv och hélsa an bestammel ser vars syfte ar att tillvarata etiska intres-
sen eller beframja det rorliga friluftdivet. Vidare far det anses vara av storre
betydelse att underléta att soka erforderligt tillstand &n att inte anmala en
verksamhet som inte behover tillstandsprévas, men som likva & anmaél-
ningspliktig.®®

Tanken bakom systemet har alltsa varit att det skall vara uppbyggt sa att
skénsméssiga bedémningar i det enskilda fallet i det langsta kan undvikas.®
| bilagan till férordningen (1998:950) om miljdsanktionsavgifter finns tarif-
fer med géllande avgiftsbelopp for de olika 6vertradelserna. Mot bakgrund
av vad som uttalats i forarbetena bestar tarifferna huvudsakligen av fasta
avgiftsbelopp, men undantag forekommer. Ett undantag géller dvertradel ser
inom omradet for taktverksamhet. Avgiftsbeloppet &r i detta fall, utdver en
fast grundavgift pa 25 000 kronor, beroende av méngden utbrutet material
som uppgdr till 30 kronor per ton utbrutet material > Ett annat undantag ror
amnen som bryter ned ozonskiktet dar avgiftsbeloppet ocksa star i relation
till mangden anvant otill&tet amne.® For att faststalla ett avgiftsbelopp vid
dessa bada Gvertradelser maste altsa tillsynsmyndigheten gora en bedom-
ning i det enskildafallet.

Tillsynsmyndigheten behdver inte utreda vem i en néringsverksamhet som
béar skulden for en 6vertradelse® Det & daremot mycket viktigt for till-
synsmyndigheten att utrona huruvida verksamheten drivs av en fysisk eller
juridisk person sa att ratt réttssubjekt p&fors miljosanktionsavgiften.*

Nar en miljosanktionsavgift har paforts far en ny avgift inte utga forran nar-
ingsidkaren har fétt skalig tid pd sig att vidta rattelse®™ Om réttelse inte
vidtagits eller Gvertradelsen upprepas inom tva ar fran beslutet om miljo-
sanktionsavgift, skall avgift tas ut med dubbla det belopp som angesi bila-
gan till férordningen (1998:950) om miljosanktionsavgifter, dock hogst
1000 000 kronor per tillfalle.*®

2.2.4 Det strikta ansvar et vid dvertradelser

En miljosanktionsavgift skall tas ut av tillsynsmyndigheten och tillfala sta-
ten, &ven om Overtradelsen inte har skett uppsétligen eller av oaktsamhet.*”

Redan fore miljobalkens ikrafttradande 1999 géllde ett strikt ansvar vid pa-
forandet av miljoskyddsavgift. Numera finns regeln dock uttryckt i lagtex

# Prop. 1997/98:45, del 1, s. 538-540.

% prop. 1997/98:45, del 1, s. 540.

%1 3.1 bilagan till férordningen (1998:950) om miljdsanktionsavgifter.

%2 5.1 bilagan till férordningen (1998:950) om miljdsanktionsavgifter.

¥ Handlaggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 39.
¥ Handl&ggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 40.
% 2 § forordningen (1998:950) om miljdsanktionsavgifter.

% 3 § forordningen (1998:950) om miljdsanktionsavgifter.

3730 kap. 1 § 3 och 4 st. miljobalken.
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ten.®® Det & altsd verksamhetsutévaren som ansvarar for att naringsverk-
samheten bedrivs pa ett sdant sétt att Gvertradelser enligt miljobalken inte
intréffar. Det strikta ansvaret torde ha den effekten att aktsamheten okar vid
bedrivandet av miljofarlig verksamhet. Avgiften skall emellertid inte utkré
vas om det & uppenbart oskaigt.>

Det strikta ansvaret ar utformat sa att en Gvertradelse pa omradet i stort sett
inte kan forekomma pa annat satt &n genom uppsat eller oaktsamhet. Syste-
met bygger saledes pa en presumtion for att uppsat eller oaktsamhet forelig-
ger vid varje Overtrddelse. Miljobalksutredningen uttalade vidare att det
strikta ansvaret skulle omfatta ansvar for 6vertradelser som beror pa felakti-
ga leveranser till naringsverksamheten, haverier, misstag fran personal och
liknande handelser. Det kan altsd inte uteslutas att Gvertradelser kan ske i
det enskildafallet aven efter att rimliga forsiktighetsmétt har iakttagits.*

Frégan om det strikta ansvaret vid paforande av miljosanktionsavgift be-
handlas mycket knapphandigt i forarbetena.**

2.2.5 Uppenbart oskaligt

En miljésanktionsavgift skall inte tas ut om det & uppenbart oskaligt.”? |
forarbetena har som exempel angetts nar Overutslpp har skett till foljd av
att en felaktig kemikalie har levererats, vilket har varit omgjligt att kontroll-
era, dler att ett amne har ingdtt som inte framgar av innehallsférteckning-
en.”® Det skall med andra ord vara frga om férhallanden som legat utanfér
néaringsidkarens kontroll.

Bristande betal ningsformaga hos néringsidkaren bor enligt Naturvardsverket
inte godtas som skal for att inte pafora sanktionsavgift. Vidare, menar ver-
ket, bor réttegangsbalkens regler om laga forfall tilldmpas om naringsidka-
ren hdvdar att han inte haft mgjlighet att uppfylla krav i forfattning pa viss
prestation.** Laga forfall innebér att ndgon genom avbrott i allmanna sam-
fardseln, gukdom eller annan omstandighet, som han ¢ bort férutse eller
rétten annars finner utgora giltig ursakt, hindras att fullgéra vad honom dle-
gat. Sasom laga forfall for part skall ocksa anses, da fér ombud, som av
parten vidtalats, forelegat hinder, som nu sagts, och annat ombud g kunnat i
tid stallas.*® Det nu sagda ger en fingervisning om hur hogt kravet ar stéllt
for att underlata att pafora miljosanktionsavgift.

% 30 kap. 1 § 3 st. milj6balken; SOU 1996:103, del 2, s. 354.

¥ 30 kap. 1 § 3 st. milj6balken; prop. 1997/98:45, del 2, s. 315.

0 50U 1996:103, del 1, s. 602.

! Se exempelvis SOU 1996:103, del 1, s. 602 och prop. 1997/98, del 2, s. 315.

230 kap. 1 § 3 st. miljobalken.

“ Prop. 1997/98:45, del 2, s. 315.

“ Naturvardsverkets allmanna réd till kap. 30 miljébalken och till férordningen (1998:950)
om miljosanktionsavgifter, NFS 2000:10.

“ 32 kap. 8 § réttegangsbal ken.
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Miljooverdomstolen tog i foljande fall stéllning till fragan om det kunde
anses uppenbart oskaligt att p&féra miljésanktionsavgift.*® Bakgrunden var
ett beslut om sanktionsavgift som paforts ett kommunalt vattenverk i Vet-
landa. Vattenverket stod under den tekniska namndens i kommunen regi och
namnden var sdledes ansvarig for att vattenverket utforde vissa kontroller
enligt en av Naturvardsverkets foreskrifter. Denna kontroll hade inte utforts
enligt bestdmmelserna och vattenverket blev av miljo- och byggnamnden i
samma kommun, dlagd att betala sanktionsavgift. Den forsta fragan Miljo-
Overdomstolen tog stéllning till var om kommunen skulle anses bedriva
naringsverksamhet i den mening som avsags i miljobalken. Efter en ingden-
de analys av géllande svensk ratt kom domstolen fram till att kommunens
drift av vattenverket var att beddma som néringsverksamhet (se ovan under
2.2.2). Miljooverdomstolen tog dérefter stallning till om det kunde anses
uppenbart oskaligt att kommunen i praktiken angett sig iav och sedan pa
fort sig galv en miljosanktionsavgift. Detta forhdllande var enligt Miljo-
overdomstolen inte sadant att det kunde anses uppenbart oskaligt. Samma
dag avgjorde Miljobverdomstolen ett annat mal dar bakgrunden i stort sett
var den samma som i fallet med vattenverket. Denna gang var det fraga om
ett kommunalt avlioppsreningsverk i Vetlanda kommun som paforts miljo-
sanktionsavgift. Inte heller har ansags det uppenbart oskaligt att kommunen
p&fort sig sjav sanktionsavgift.*’

2.2.6 Omprovnings- och 6ver klagandepr ocessen

Om tillsynsmyndigheten finner att ett beslut om miljosanktionsavgift & up-
penbart oriktigt pa grund av nya omstandigheter eller av nagon annan anled-
ning, skall beslutet &ndras om det kan ske snabbt och enkelt utan att det blir
till nackdel fér ndgon enskild part.”® Denna omprévningsskyldighet till-
kommer myndigheten oavsett om begdran om omprovning inkommit eller
om beslutet 6verklagats. Ett beslut & uppenbart oriktigt om det till exempel
har p&forts fel person.*

Preskriptionstiden borde enligt forarbetena Gverensstamma med den straff-
réttsliga regleringen for brott av normalgraden, det vill saga fem ar fran det
overtradel sen dgde rum.> Denna 6nskan finns uttryckt i lagen.™

Den som paforts en miljdsanktionsavgift av en myndighet har rétt att 6ver-
klaga beslutet till miljodomstolen.®? Huvudregeln & annars i miljébalken att
ett beslut fran en kommunal tillsynsmyndighet skall dverklagas till |anssty-
relsen. Miljodomstolar finns i Vaxjo, Umed, Ostersund, Vanersborg och

“6 Miljooverdomstolen, 2001-05-21, M 6958-00.

4" Miljooverdomstolen, 2001-05-21, M 6957-00.

8 27 § 1 <. forvaltningslagen (1986:223).

“9 Handlaggning av drenden om miljdsanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 63.
% Prop. 1997/98:45, del 1, s. 541.

°1 30 kap. 6 § miljobalken.

%230 kap. 7 § miljobalken.
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Stockholm.* Dessa finns inréttade i tingsrétter som &r utsedda av regeringen
och skall vara regionala miljédomstolar.> Svea hovrétt & Miljédverdomstol
och som sista instans démer Hogsta domstolen.® Instansordningen skiljer
altsa fran vad som géler for dverklaganden vid de alménna domstolarna
och forvaltningsdomstolarna.

Vid miljddomstolen tillampas forvaltningsprocesslagens (1971:291) regler
nar det galler 6verklagade drenden samt vid dverklagande av sddana mal till
Miljodverdomstolen.®® Detta betyder att processen, nar en enskild dverkla-
gar en myndighets beslut till miljédomstol, & en s kallad tvapartsprocess,
vilket innebér att ocksd myndigheten kan 6verklaga en dom som gér emot
myndighetens beslut.>” Sjalva processen pdminner om den straffréttsliga dar
det gdller for myndigheten att visa riktigheten i att pafora ndgon en miljo-
sanktionsavgift. Det & darfor av vikt att myndigheten aberopar motbevis-
ning nar sa behovs och dven invander mot pastdenden som den anser vara
felaktiga®® Miljésanktionsavgifternas nara relation till straffréttsliga sank-
tioner innebér att domstolarna lagger bevisbérdan pa tillsynsmyndigheten.>
Tveléos%amheter kommer darfor att tolkas till fordel for den som péforts av-
gift.

Sammanséttningen i miljédomstolen utgdrs av en ordfdrande som skall vara
lagfaren domare i tingsrétten, ett miljordd samt tva sakkunniga ledamoter.®*
Genom att ha en ledamot med erfarenhet fran Naturvardsverket kan dom-
stolen tillféras biologisk eller annan naturvetenskaplig kunskap vid avgo-
randet av ett specifikt fall.*> Vad betréffar den andre ledamoten & det upp
till ordféranden att avgéra om denne skall vara sakkunnig inom industriell
eller kommunal verksamhet, allt efter det enskilda fallets beskaffenhet.®® |
ma om miljosanktionsavgifter beslutar emellertid endast en lagfaren domare
och ett miljérad. Sakkunnig expertis deltar sdledes inte i dessa mal. Aven
vid Miljodverdomstolen skall det finnas en blandning av savél juridisk som
naturvetenskaplig expertis. Det tillkommer dock ett krav pa tre lagfarna do-
mare istéllet fér en, som vid miljédomstolen.** Vid processen i Hogsta dom-
stolen finns inga krav pa miljorad vilket innebar & avgorandena sker med
enbart juridisk expertis.®® Arenden som overklagas frén en myndighet till

%31 § Forordning (1998:1323) om miljédomstolarnas domkretsar.

> 20 kap. 1 § 1 st. miljébalken.

% 20 kap. 1 § 2 och 3 st. miljobalken.

% 20 kap. 3 § 3st. miljobalken.

* 7 a § forvaltningsprocessiagen (1971:291)

% Handlaggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 65.

% Handl&ggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 32. Att s& sker
aven i praktiken bekréftas av Anders Bengtsson, domare vid miljédomstoleni Vaxjo,
www.tofr.environ.se/utredn/msadok.htm, den 14 oktober 2002.

% Handl&ggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 22.

61 20 kap. 4 § 1 st. miljébalken.

°2 SOU 1996:103, del 1 s. 472.

% 20 kap. 4 § 2 st. miljébalken.

®420 kap. 11 § miljébalken.

% Miljobalken saknar regler om rattens sammansattning i miljomal vid Hogsta domstolen.
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miljodomstol prévas av den miljodomstol inom vars omrade myndigheten
som forst provat arendet ligger.®® For den som vill 6verklaga en dom eller
beslut, av en miljodomstol i dit 6verklagat mal, kravs provningstillstand i
Miljodverdomstolen.®” Nar det galler ett 6verklagat beslut om miljésank-
tionsavgift far det beslutet inte dverklagas till Hogsta domstolen, utan sista
instans for sddana beslut blir Miljédverdomstolen.®® Detta innebér att ett
beslut om miljosanktionsavgift endast far provas av jurister i tva dom-
stolsinstanser.

Har beslut om betalningsansvar upphéavts skall miljésanktionsavgiften ater-
betalas med ranta for tiden fran den dag avgiften betalades till och med den
dag avgiften &terbetalas.”®

2.3 Forhallandet mellan miljdsanktionsavgifter
och miljobalkens straffbestammelser.

2.3.1 Inledning

Miljésanktionsavgifternas forhdllande till straff behandlas mycket kortfattat
i forarbetena. Inte heller Miljobalksutredningens senaste delbetankande gar
p& djupet i frgan.”” Anledningen till detta torde vara den ménga ganger
mycket svara gransdragningen mellan straff och sanktion. Miljobalksutred-
ningen har darfor gjort det 18t for sig genom att i princip undvika diskussio-
nen helt.

| det foljande némns forst allménna uttalanden som gjorts i olika samman-
hang angdende sanktionsavgifter, darefter behandlas miljosanktionsavgifter-
na mer specifikt.

2.3.2 Allmant om sanktionsavgifters forhallandetill straff

Sanktionsavgifter forekommer pa flera olika omraden inom svensk réatt. For-
utom miljosanktionsavgifter kan skattetillaggen namnas. Aven pa arbetsrét-
tens omrade finns sanktionsavgift i form av en dvertidsavgift som utgdr nar
en arbetsgivare 6vertrétt vissa bestammelser i arbetstidslagen (1982:673)."
Vidare finns regler i plan- och bygglagen (1987:10) samt utldnningslagen
(1989:529) om sanktionsavgifter.”” Systemet med sanktionsavgifter har fun

% 20 kap. 9 § 1 st. miljébaken.

%7 23 kap. 1 § 2 st. miljébalken.

% 23 kap. 8 § miljobalken.

%30 kap. 9 § miljobalken.

" SOU 2002:50, s. 217.

"™ 26 § arbetstidslagen (1982:673).

7210 kap. 4 § plan- och bygglagen (1987:10) samt 10 kap. 7 § utlanningslagen (1989:529).
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nits lange inom svensk réatt men det var forst i borjan pa 1970-talet som det
pa allvar borjade tillampas.”

Bland de argument som anfortstill stéd for att inféra olika sanktionsavgifter
kan foljande tre ndmnas. For det forsta avlastar ett system med sanktionsav-
gifter de réttsvardande myndigheterna, framst i ekonomiskt hanseende.”* For
det andra behover héansyn inte tas till krangliga straffréttsiga regler vid ut-
démande av sanktionsavgifter.” Ett tredje argument gér ut pa att forfarandet
med sanktionsavgifter framstér som mindre ingripande och besvarande for
den enskilde.

Skiljelinjen mellan straff och andra sanktioner & manga ganger mycket svar
att dra. Ett straff & enligt brottsbalkens tekniska definition en pafoljd for
brott i form av boter och fangelse samt villkorlig dom, skyddstillsyn och
overlamnande till sarskild vard.” | doktrinen har begreppet straff bland an-
nat definierats pafoljande sétt:
"straffet ar ett lidande eller obehag som avsiktligen tillfogas en per-
son (a) darfér att han har dvertrétt en befalning eller regel som upp-
fattas som bindande fér honom; (b) av nagon — t.ex. 'staten’ — i
auktoritativ stallning; (c) pa ett *opersonligt’ satt, motiverat av ratt-
viseskal (jamfor den oreglerade hamnden)”

Vidare askiljs straffet fran andra rattsliga sanktioner genom att det & en
sanktion for brott och att straff i juridisk mening inte kan folja pa andra
overtradelser an brott.”® Av detta blir man som l&sare inte mycket klokare.
Det kan dock havdas att den som paforts en sanktionsavgift med all sakerhet
sidv upplever det som om han straffats.”

Avdlutningsvis konstateras bara att grénsdragningen mellan sanktionsavgift
och straff ar mycket oklar i svensk rétt. Fragor kring denna grazon ar visser-
ligen oerhdrt intressanta men kan av utrymmesska inte utvecklas narmare
inom ramen fOr detta arbete.

2.3.3 Sarskilt om miljosanktionsavgifter nas forhallandetill
straff

De nuvarande reglerna med miljosanktionsavgifter hindrar inte att en nér-
ingsidkare som Overtréder bestéammelser meddelade genom miljobalken,
bade kan bli foremal for en miljosanktionsavgift och senare dtalas for brott

" Asp, s. 297.

™ Setill exempel SOU 1969:42 .s 140; SOU 1982:54 s. 141; Asp, s. 297.
" Se bland annat prop. 1972:81 s. 70; SOU 1977:2 s, 195; Asp s. 297.
761 kap. 3 § brottsbalken.

" Jareborg, s. 14.

8 Zila, s. 9.

™ Setill exempel fotnot 44, Asp, s. 302.
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pa exakt samma grunder. Detta finns uttryckt pa flera stéllen i forarbetena
till miljobalken.®

Justitieutskottet ansdg, i samband med inforandet av systemet med miljo-
sanktionsavgifterna, det vara viktigt att riktlinjerna for avgiftssystemet ut-
gick fran den straffréttsliga skuldprincipen aven om avgiften forutsattes i
sarskildafall kunnabygga pd strikt ansvar.®

I miljébalkens straffbestammel ser finns garningar som éverensstammer med
overtradelser for vilka miljosanktionsavgift skall utgd. Forsvarande av mil-
jokontroll enligt 29 kap. 5 § miljobalken, & ett sdant brott. Ett annat &
bristfallig miljéinformation enligt 29 kap. 6 8§ miljobalken. De vanligast
forekommande 6vertradelserna ndr det géller miljosanktionsavgifter & un-
derldtenhet att inkomma med miljorapport och kéldmedierapport samt un-
derldtenhet att gora anmalningar i vissa fall. Dessa dvertradelser kan alltsa
aven ledatill atal for nu namnda brott varfor Miljobalksutredningen diskute-
rar %\ékriminalisering av vissa brottstyper i miljobalken (se vidare under
2.4).

Enligt gdlande svensk rétt & sdledes reglerna om miljosanktionsavgifter
avskilda fran straffprocessens regler aven om straffréttsliga inslag forekom-
mer. Vad galler sanktionsavgifternas forhallande till Europakonventionen
kommer detta att utvecklas mer nedan men redan har gors en inledande re-
flektion.

Frégan om paftrande av miljosanktionsavgift ar att anse som en anklagelse
for brott i Europakonventionens mening har i skrivande stund inte avgjorts
av Hogsta domstolen. Jag har emellertid tagit del av tva hovréttsavgoranden
dér fragan varit uppe till prévning. Intressantast & dock den dom fran Vaxjo
tingsratt vari rétten ogillade ett &al med hanvisning till att det stred mot Eu-
ropakonventionen att atala nagon som redan paforts en miljésanktionsavgift
for samma 6vertrédel se. Bakgrunden var den féljande:

Anders K 8lades att betala miljosanktionsavgift da han inte lamnat
in miljorapport till lansstyrelsen inom foreskriven tid. Anders K
Overklagade beslutet som faststalldes av miljédomstolen i Vaxjo.
Provning till Miljédverdomstolen meddelades inte. Anders K blev
senare dtalad for forsvarande av miljokontroll i enlighet med 29
kap. 5 § miljobalken. Grunderna for dtalet byggde pa samma om-
standigheter som vid paforandet av miljosanktionsavgiften. Dom-
stolen tog stallning till fragan om paforande av miljosanktionsavgift
utgiorde en anklagelse for brott i Europakonventionens mening.
Domstolen kom efter visst resonemang fram till att det var fréga om
en anklagelse for brott. Det foreldg darfor hinder enligt sdval artikel
4 i sjunde tillaggsprotokollet till Europakonventionen som enligt 30

8 50U 1996:103, del 2, s. 354; prop. 1997/98:45, del 2, s. 315.
81 50U 1996:103, del 1, s. 600-601.
82 50U 2002:50, s. 238.
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kap. 9 § 1 st. réttegangsbalken att doma Anders K for den dtalade
gé'\rningen.83

Domen har naturligtvis inget som helst prejudikatvarde men utgangen visar
att en viss osakerhet réder, &ven inom de domande instanserna, kring miljo-
sanktionsavgifternas stallning i forhallande till Europakonventionen. Tings-
réttens avgorande dverklagades till Géta hovrétt som éndrade domen. Hov-
rétten konstaterade forst att rattegangshinder med stod av artikel 4 i sunde
tillaggsprotokollet till Europakonventionen inte foreldg och fallde darefter
Anders K till ansvar for férsvarande av miljokontroll.** Samma invéandning
dberopades av den tilltalade i ett annat miljcbrottmal i Svea hovrétt, men
rétten tog aldrig stallning till fragan eftersom den tilltalade friades pa annan
grund.® Ingen av dessa domar har dverklagatstill Hogsta domstolen.®

Naturvardsverket har forfattat allménna rad innehallande rekommendationer
for tillampningen av bestdmmelserna om miljésanktionsavgift.®” Verket har
dessutom gett ut en handbok som & avsedd att ge en bredare bakgrund till
bestdmmel serna samt redogéra for de regler som &r tilldmpligai olika situa-
tioner.8 | handboken tas frgan upp om miljésanktionsavgifternas stallning i
forhallande till Europakonventionen. Naturvardsverket konstaterar att den
vanligaste situationen torde vara att miljésanktionsavgift forst pafors och att
ett eventuellt atal vacks darefter. Detta innebar att fragan om dubbel bestraff-
ning narmast ar en fraga for aklagare och domstolar. | sdllsynta fall kan for-
hallandet emellertid vara det motsatta, det vill siga att en person forst straff-
as for miljobrott och sedan blir féremal for ett miljGsanktionsavgiftsforfa-
rande. N&r det galler de svenska skattetillaggen anser bland andra justitierd
det Johan Munck att mycket talar for att brott mot Europakonventionen fo-
religger, om nagon aaggs skattetillagg efter att vederborande stétt atalad for
skattebrott. Naturvardsverket menar att starka skél talar for att samma tolk-
ning bor goras sdvitt avser ett miljosanktionsavgiftsforfarande efter att
straffréttsligt ansvar provats i allman domstol. Uppkommer en sadan situa-
tion bor tillsynsmyndigheten inte ta ut ngon miljosanktionsavgift.*® Denna
uppmaning fran Naturvardsverket speglar osdkerheten pa omradet. Dock
skriver Naturvardsverket i sina allmanna rad att tillsynsmyndigheten som
huvudregel inte bor invanta utgangen av en straffprocessi de fall en dvertré
delse &ven anmaltstill &al.*

8 v/axjo tingsrétt, 2000-10-26, méal nr. B 1345-00.

8 Géta hovrétt, 2001-05-16, mél nr. B 1282-00.

% Svea hovrétt, 2001-05-16, mal nr. B 7694-00.

8 Telefonsamtal med registratorn vid Hogsta domstolen, 2002-10-02.

8 Naturvardsverkets allmanna réd till 30 kap. miljobalken och till férordningen (1998:950)
om miljosanktionsavgifter.

8 Handlaggning av drenden om miljsanktionsavgift, Handbok 2001:1.

% Handlaggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 22.

% Naturvardsverkets allmanna réd till 30 kap. miljobalken och férordningen (1998:950) om
miljdsanktionsavgifter.
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2.4 Miljosanktionsavgifter de lege ferenda

Miljobalksutredningen foreslar i ett delbetankande forandringar av det nuva-
rande sanktionssystemet i miljobalken.”* P& I1&ng sikt, menar utredningen,
bor en omfattande revidering av miljobalkens straffregler komma till stand.
En forandring av samhéllets reaktion pa mindre alvarliga forseelser bor
dock ske, mer eller mindre, omgéende.*

Det huvudsakliga syftet med miljosanktionsavgiften & att genom hot om
repression ha en preventiv verkan och dérigenom oka efterlevnaden av reg-
lerna. Med andra ord ungefar samma syfte som straffet har.”® Miljsank-
tionsavgifter upplevs ofta som ett straff av den som péfors avgift. Detta trots
att avgiften inte & straff i traditionell mening. Det nuvarande systemet inne-
bér att samma réttssubjekt kan paforas dubbla sanktioner fér samma Gver-
tradelse. Denna form av dubbelbestraffning bor, enligt utredningen, i det
langsta undvikas. Det kan dock vara motiverat vid allvarligafall av évertré
delser att anvanda bade straff och miljosanktionsavgift, till exempel nar en
verksamhet som typiskt sett riskerar att orsaka stérningar och olagenheter pa
miljén p&borjas utan att tillstnd har sokts.** En av orsakerna till att en and-
ring maste komma till stand & att mindre allvarliga Gvertradelser idag be-
mots med bade sanktionsavgift och straff medan mer alvarlig brottslighet
kanske inte beivras alls.®

Som titeln pa delbetdnkandet antyder ar det fraga om vissa principiella stall-
ningstaganden. Né&r det géller avkriminalisering av dvertradel ser lamnas inga
konkreta fordag utan endast utredningens principiella standpunkt infor det
fortsatta arbetet redovisas. Nér det galler miljosanktionsavgifter & det fram-
for alt de vanligast forekommande Gvertradel serna som diskuteras, Overtré
delser som kan resulterai b&de miljésanktionsavgift och straff.%

For att undvika dubbel sanktionering foreslér utredningen att en atal sprov-
ningsregel infors.”” Dock skall dubbla sanktioner fortfarande kunna éverva
gas nar garningen framstar som klart klandervard och i den méan det ar i
overensstammelse med Europakonventionen. Ar miljdsanktionsavgiften
|ampligt avvagd bor detta varaen fullt tillracklig sanktion.®® Forslaget om en
atalsprovningsregel forekom redan under framarbetandet av miljGbalken
men forverkligades aldrig. Den nu foreslagna atal sprovningsregeln & mind-
re |angtgéende &n den tidigare. Regeln bor utformas sa att majlighet ges att
utreda brott och vécka atal vid systematisk brottslighet eller brottslighet vars
syfte &r att dolja skador pa miljon. Uppsétliga brott skall dtalas och bor dar

°1 SOU 2002:50, Miljdbalken under utveckling — ett principbetankande.
%2 30U 2002:50, s. 220.

% 30U 2002:50, s. 236.

% 30U 2002:50, s. 233.

% 50U 2002:50, s. 233.

% 50U 2002:50, s. 238.

% 30U 2002:50, s. 245.

% 30U 2002:50, s. 245-2486.
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for inte bli foremal for atalsprovning. For brott med 1agt straffvarde bor atal
inte vackas om miljésanktionsavgift redan paforts. Atal bor inte heller viack-
as nar det varit uppenbart oskaigt att ta ut miljosanktionsavgift.* Regeln
om &talsprévning kan inforas relativt snabbt och utan att en genomgripande
analys av vad som skall varakriminaliserat har gjorts.*®

Kritik har framférts ang&ende avgifternas storlek.*®* Utredningen har darfor
kommit fram till att beloppen bor andras.'® Forslaget gér ut pa att sanka den
nedre gransen fran 5000 kronor till 1000 kronor. Avgiften skall darefter suc-
cessivt kunna hdjas om réttelse inte sker. Problemet med sanktionsavgiften
har varit att den slagit mycket olika mot ndringsidkare. En mindre verksam-
het har drabbats h&rdare &n en storre.!%

Det kan tilldggas att utredningen &ven flaggat for en diskussion huruvida
kommunala nédmnder i fortsdttningen skall besluta om miljésanktionsav-
gift. 1%

For eget vidkommande anser jag att utredningens slutsatser om miljésank-
tionsavgifternas forhallande till Europakonventionen hora till de intressan-
taste i betdnkandet (se vidare under 4).

Som namnts ovan (under 2.3.3) utgor underlatenhet att inkomma med miljo-
rapport och koldmedierapport samt underldtenhet att géra anméningar, de
vanligaste grunderna for paforande av miljésanktionsavgift. FOor dessa Gver-
tradelser finns motsvarande straffréttsliga regler vilket innebér att atal kan
vackas pa samma grunder som vid paforandet av miljosanktionsavgift. Ut-
redningen foresd&r darfor avkrimindisering av vissa miljobrott. En miljo-
sanktionsavgift bor ocksd i fortséttningen paforas vid underldtenhet att ex-
empelvis ldmna koldmedierapporter och miljorapporter. Daremot kan mot-
svarande straffrattsliga garning avkriminaliseras.’®

% 50U 2002:50, s. 247.
100 50U 2002:50, s, 248-249.
101 50U 2002:50, s. 238.
102 50U 2002:50, s. 249.
103 50U 2002:50, s. 250.
104 50U 2002:50, s. 237.
105 50U 2002:50, s. 242.
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3 Europakonventionen

3.1 Allmant om konventionen

Den 3 september 1953 tradde Europakonventionen ikraft da tio stater ratifi-
cerat den.'® For narvarande har 41 stater andlutit sig till konventionen.'”’
For att ytterligare stdrka skyddet for de manskliga réttigheterna har sam-
manlagt elva tillaggsprotokoll till Europakonventionen antagits.'® Till en
borjan uppréttades tva organ for att dvervaka konventionens efterlevnad:
Europakommissionen (1954) och Europadomstolen (1959).1%° Genom ett
tillaggsprotokoll den 20 april 1994 uppréttades en ny Europadomstol. Den
nya ordningen innebar att den nya Europadomstolen ersatte den tidigare Eu-
ropakommissionen och Europadomstolen.

Sedan den 1 januari 1995 gdller Europakonventionen och dess tilléggsproto-
koll som lagi Sverige.*® | regeringsformen intogs samtidigt en bestdmmelse
som hindrar att lag eller annan féreskrift meddelas i strid med konventio-
nen.™ Konventionens foretrade har bekraftats av Regeringsrétten, som i ett
avgorande uttalat att konventionens bestammelser bor 1&ggas till grund for
avgiljlrzgnden da motstridighet mellan svensk lag och konventionen forelig-
ger.

Till Europadomstolen kan enskilda personer, icke-statliga organisationer
eller grupper av enskilda personer framfora klagomal Gver pastadda krank-
ningar av konventionen.™®* Av detta foljer bland annat att kommuner, lands-
ting och statliga myndigheter inte kan klaga till Europadomstolen. Daremot
kan enskilda néringsidkare klaga.

3.2 Tolkningsprinciper

Vid tillampningen av Europakonventionen har Europadomstolen genom sin
réttspraxis utarbetat olika tolkningsprinciper. En av de viktigare tolknings-
principerna som arbetats fram innebér att konventionens innehdll skall ges
en autonom tolkning for att pa sa sitt ge konventionen samma materiella
innehdll i alla stater. Detta innebar att de begrepp som anvands i konventio

1% peterson, s. 10.

197 peterson, s. 9.

1%8 peterson, s. 10.

19 peterson, s. 11.

10| ag (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd for de manskliga
réttigheterna och de grundléggande friheterna.

11 2 kap. 23 § regeringsformen.

"2 RA 1997 ref 6.

13 Artikel 34 i Europakonventionen.
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nen skall tolkas lika oberoende av vilken innebdrd motsvarande begrepp har
i den nationella ratten.™**

Framforallt har denna princip framhéavts nér det galler tolkningen av artikel
6 i konventionen. Det som ofta vallat problem &r begreppet civil réattighet
vilket i manga konventionsstater till en borjan torde ha uppfattats sa att be-
stammelsen var avsedd att skilja mellan offentlig rétt och civilrétt. Europa
domstolen har eméellertid i flera avgbranden framfért att begreppet civila
rattigheter och skyldigheter skall ges en autonom tolkning och darfor vara
oberoende av motsvarande begrepp pa nationell niva. Denna tolkningsprin-
cip galer &ven for begreppet anklagelse for brott. Av detta foljer att, utdver
det som pa nationell niva omfattas av straffrétten, dven administrativa forfa-
randen kan omfattas. Europadomstolen har genom att tolka detta begrepp
autonomt, sokt skapa enhetliga kriterier fér vad som avses med anklagelse
for brott i konventionens mening.**®

En annan mycket viktig princip som framhallits av Europadomstolen &r pro-
portionalitetsprincipen. Denna princip innebér att en atgard endast kan
godtas om den & proportionerlig. Atgarden skall alltsé st& i rimlig relation
till det intresse den & avsedd att tillgodose. Oproportionerliga ingripanden
kan innebéra ett brott mot konventionen.™®

3.3 Artikel 6 Europakonventionen

1. Var och en skall, vid provningen av hans civila réttigheter och skyldighe-
ter eller av en anklagelse mot honom for brott, vara beréttigad till en
rattvis och offentlig férhandling inom skalig tid och infér en oavhangig
och opartisk domstol, som uppréttats enligt lag. Domen skall avkunnas
offentligt, men pressen och allméanheten far utestangas fran foérhandling-
en eller en del darav av hansyn till den allménna moralen, den allméanna
ordningen eller den nationella sékerheten i ett demokratiskt samhélle, el-
ler d& minderarigasintressen eller skyddet for parternas privatliv sa kréa-
ver eler, i den man domstolen finner det strangt nédvandigt, under sar-
skilda omstandigheter nar offentlighet skulle skada réttvisansintresse.

2. Var och en som blivit anklagad for brott skall betraktas som oskyldig till
dess hans skuld lagligen faststallts.

3. Var och en som blivit anklagad fér brott har féljande minimir attigheter

a. att utan dr6jsmal, pa ett sprak som han forstar och i detalj, underréattas
om innebérden av och grunden for anklagelsen mot honom,

b. att fatillracklig tid och mojlighet att forbereda sitt forsvar,

c. att forsvara sig personligen eller genom réattegangsbitrade som han sjalv
utsett eller att, ndr han saknar tillrackliga medel for att betala ett rétte-
gangsbitrade, erhalla ett sddant utan kostnad, om rattvisans intresse sa
fordrar,

14 Danelius, 1998, s. 58-59.
15 Danelius, 1998, s. 59.
18 Danelius, 1998, s. 61.
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d. att forhora eller 1ata forhora vittnen som aberopas mot honom samt att
galv fa vittnen inkallade och forhorda under samma forhallanden som
vittnen aber opade mot honom,

e. att utan kostnad bistas av tolk, om han inte forstar eller talar det sprak
som begagnasi domstolen.*’

3.3.1 Inledning

Artikel 6 ar tillamplig pa tva slags forfaranden, dels vid provning av den
enskildes civila réttigheter och skyldigheter och dels vid prévning av ankla-
gelse mot honom for brott. Vad géller miljosanktionsavgifterna sd kommer
framstallningen att fokuseras pa det senare, det vill séga vid anklagelse for
brott.

En hel rad krav uppstélls for hur den réttsliga prévningen skall ga till. Det
skall bland annat vara en réttvis och offentlig férhandling inom skélig tid
och infor en oavhangig och opartisk domstol vilken uppréttats enligt lag.
Dessutom tillkommer ett antal krav paforfarandet vid en brottmal sréttegang.
Som exempel kan ndmnas att den som blivit anklagad for brott utan drojs-
mal, pa ett sprék som han forstar, och i detalj underréttas om innebdrden av
och grunden for anklagelsen mot honom. Den mycket viktiga principen om
att den som star anklagad for brott skall betraktas som oskyldig intill dess
motsatsen &r bevisad star ocksa uttryckt i artikeln; oskul dspresumtionen.

En rik flora av réttsfall finns att tillga nar det géller artikel 6. Artikeln har i
ett otal rattsfall vallat stora problem for Sverige.**® Nedan redogérs endast
for ett fatal réttsfall men som samtidigt & av betydelse for den fortsatta
framstalIningen.

3.3.2 Anklagelsefor brott

Né&r det gdler provning av en anklagelse for brott omfattar artikel 6 framst
brottmalsrattegangar. Andra straffréttsliga forfaranden sdsom haktning, hus-
rannsakan eller telefonavlyssning omfattas inte av artikel 6.1*°

Uttrycket anklagelse for brott &, som ovan namnts, ett autonomt begrepp
vilket innebér att det skall ges en gavstandig och allméngiltig tolkning.
Europadomstolen har sérskilt framhallit detta nar det géller gréansdragningen
mellan forfaranden vid anklagelse for brott och disciplindra forfaranden,
vilka faller utanfor artikel 6. Varning, |6neavdrag och degradering & exem-
pel paforfaranden som faller utanfor omrédet for vad som kan anses innebé
raen anklagelse for brott.*

17 Artikel 6, Europeiska konventionen (d. 4 nov. 1950) om skydd for de manskliga rattig-
heterna och de grundl&ggande friheterna.

118 Cameron, s. 72.

"9 Danelius, 1998, s. 136.

120 peterson, s. 22.

23



| fallet Engels m.fl. mot Nederlanderna utvecklades for forsta gangen prin-
ciperna for gransdragningen vilka innebéar féljande. Pa nationell niva &ager
staten galv bestdmma vilka handlingar som skall betraktas som brott. Nar
detta sker blir artikel 6 tillamplig. Konventionsstaterna kan emellertid inte
kringga artikeln genom att istéllet kalla en handling for disciplinér forseelse.
Under vissa forutséttningar kan handlingar, som pa nationell niva betraktas
som disciplindra forseelser, likval utgéra brott i konventionens mening. Be-
démningen for att avgora om sd & fallet gors utifran tre kriterier.** Det &
tillrackligt att ett av dessatre kriterier uppfylls for att Europadomstolen skall
betrakta forfarandet som straffréttsligt. Darmed blir ocksa réttssakerhetsga-
rantierna i konventionen tillampliga.’?* Det forsta kriteriet utgérs naturligt-
vis av hur handlingen betraktas i konventionsstaten.> Om brottet p& natio-
nell niva hanfors till straffratten blir foljden att forfarandet klassas som en
anklagelse for brott enligt artikel 6 i konventionen. Om den nationella klas-
sificeringen innebér att det & fraga om straff torde sdledes inga problem
uppkomma (se dock Ravnsborg mot Sverige).***

Dérefter beaktas garningens art, det vill sdga om géarningen innefattar ett
brott som kan begés av vem som helst och mot vilket man fran lagstiftarens
sida velat infora ett almant férbud, eller om det rér sig om brott mot vissa
forhalningsregler for en viss avgransad grupp av personer med sérskild
stélIning och sarskilda skyldigheter.'®® Detta rekvisit omfattar flertalet fakto-
rer. Den forsta faktorn, som Europadomstolen dessutom légger stor vikt vid,
ar om den aktuella sanktionsregeln & generellt tillamplig eller g. Det for-
hallandet att regeln riktas mot en viss grupp av personer, till exempel en
speciell sorts offentlig tjansteman, talar for att bestdmmelsen inte & av
straffréttslig natur. Trafikanter kan dock inte anses utgora en sadan avgran-
sad grupp vilket bland annat framgick i fallet Oztirk mot Tyskland.*® An-
ledningen till distinktionen & att Europadomstolen velat sarskilja statliga
disciplinara &tgarder fran straff.**’ Andra konventionsstaters klassifikation
av den ifragavarande regeln kan ha relevans vid Europadomstolens bedom-
ning.?® Nar det galler begreppet brott har Europadomstolen konstaterat att
ett brott vanligtvis forutsétter dvertradelse av en regel som goér det mojligt
att, i syfte att avskrécka garningsmannen, straffa honom genom boter eller
frihetsberévande p&foljd.*°

121 Engels m.fl. mot Nederlanderna, dom 8.6.1976, 23.11.1976; Danelius, 1998, s. 136.

122 se Oztiirk mot Tyskland, dom 21.2.1984; Asp, s. 319-320.

12 Danelius, 1998, s. 136.

124 Se Ravnshorg mot Sverige, dom 23.3.1994, och jamfér dven Asp, .321.323, som menar
att Europadomstolen misstagit sig i detta fall.

12 Danelius, 1998, s. 136.

126 Oztiirk mot Tyskland, dom 21.2.1984.

27 Asp s. 323-324.

128 Agp s. 326.

129 Asp s. 327.
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Vidare beaktas det straff som den anklagade riskerar att &démas.** Sanktio-
nens natur och stranghet & de faktorer som Europadomstolen lagger storsta
vikt vid, vid sina avgoranden.®** En frihetsberévande p&foljd bor i allmanhet
medfora att gérningen hanfors under artikel 6, medan typiska disciplinstraff,
som suspension och varning, talar i motsatt riktning.*** Undantag fr&n denna
regel forekommer dock (se Engels m.fl. mot Nederlanderna). Betydligt sva
rare & beddmningen nar sanktionen enbart bestdr av boter.*** Om botesstraf-
fet kan omvandlas till en frihetsberévande pafoljd talar det forhallandet for
att en anklagelse for brott i konventionens mening ligger fér handen.™* P&
pekas bor dock att detta inte & en forutséttning (se nedan under 4.2 om de
svenska skattetillaggen).

| fallet Demicoli mot Malta tog Europadomstolen stallning till om ett férfa
rande, varigenom parlamentet pa Malta utdomt ett botesstraff for ”breach of
privilege’, var att se som en anklagelse for brott. Bakgrunden till det utdém-
da botesstraffet var en publicerad artikel som innehdll nedséttande omdo-
men om vissa ledaméter i det maltesiska parlamentet. Domstolen ansag att
forfarandet var en anklagelse for brott och att artikel 6 darfor var tillamp-
lig.”*® Fallet & bland annat ett exempel pa ett nationellt forfarande dér straf-
fet var boter. | fallet Oztiirk mot Tyskland tog Europadomstolen stalIning till
om en trafikforseelse, som enligt tysk rétt inte betraktades som ett brott utan
som en ordningsforseelse, i gélva verket var en anklagelse for brott i kon-
ventionens mening. Domstolen ansag vid sin bedémning att det var fraga om
en garning som belagts med pafoljd i avskrackande och bestraffande syfte
och darfor var en anklagelse for brott.*

De tre kriterierna som Europadomstolen utgar fran vid sin bedomning &r
dternativai forhdllande till varandra. Det racker sdledes med att ett av dem
uppfylls for att forfarandet skall bedomas som straffréttdligt enligt artikel 6.
Likval har domstolen i vissa avgoranden tagit stallning till mer an ett rekvi-
sit. Detta kan tolkas som om Europadomstolen gjort mer av en helhetsbe-
démning vid sitt stallningstagande..*®’

En frdga som lange diskuterats & om de svenska skattetillaggen ar att jam-
stélla med en anklagelse for brott i konventionens mening. Fragan avgjordes
nyligen av Europadomstolen (se vidare under 4.2).

%0 Danelius, 1998, s. 136.

Bl Asp s. 328.

32 Danelius, 1998, s. 136.

133 Asp s. 330.

B34 Asp s. 330.

35 Demicoli mot Malta, dom 27.8.1991; Danelius, 1998, s. 137.
% Danelius, 1998, s. 138.

137 Asp s. 333-334.
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3.3.3 Ratten till domstolspr6vning

Ett grundldggande krav i Europakonventionen &r att det finns en rétt att fa
tilltrade till domstol. | malet Golder mot Storbritannien har Europadomsto-
len uttryckligen faststéllt detta krav.*® En frga som omfattas av artikel 6
skall pa nationell niva ge behdrighet till domstolsprévning annars foreligger
brott mot konventionen.

En person kan emellertid avsta sin rétt till domstolsprévning. Rétten att av-
sta & dock inte lika gavklar i alatyper av mal. Nar det géller brottmdl tor-
de rétten att avstd en domstolsprovning vara inskrankt vid alvarligare
brottslighet. Den som & misstankt for brott kan i vissa fall genom ett straff-
forelédggande erkénna sig skyldig och samtidigt avsdga sig rétten till dom-
stolsprévning. Har torde alltsa konventionen kunna sétta granser for hur
aIIvarlISiggt brottet kan vara for att kunna avsta fran rétten till domstolsprov-
ning.

| vissa fall kan emellertid andra hinder ligga i vagen for att den enskilde
skall fa sin sak provad i domstol. Ett sddant hinder kan utgoras av att den
enskilde saknar medel att driva en process genom advokat vid domstol. Den
enskilde kan i dessa fal ha rétt till rattshjdp enligt internréttsliga regler.
Raétten till réttshjélp garanteras dock inte av Europakonventionen varfor ute-
bliven rattshjalp endast i undantagsfall kan vara konventionsstridigt.*°

3.3.4 Ratten till muntlig forhandling

Allt talar for att en muntlig forhandling skall vara huvudregel enligt artikel 6
i konventionen. Av detta foljer dock inte att alla ma maste avgoras efter
muntlig forhandling. Europadomstolens praxis ger vid handen att vissa mal
kan avgoras p& handlingarna sdvida annat inte begérts av part.*! Rétten till
muntlig forhandling kan alltsa avstas, antingen uttryckligen eller genom att
underldta att begéra att det skall hdllas muntlig forhandling. For det fall en
muntlig forhandling har hdllits i forsta instans finns inget krav enligt kon-
ventionen pa att forhandlingen skall hdllas muntlig aven i hogre instans om
provningen dér & begransad till réttdiga aspekter. Om huvudfrégan avser
bevisvardering & huvudregeln emellertid att ratten till muntlig réttegéng
best&r &ven i hogre instans.*

138 Golder mot Storbritannien, dom 21.2.1975.
¥ Danelius, 1998, s. 149.

10 Danelius, 1998, s. 143.

%! Danelius, 1998, s. 164.

142 Peterson, s. 23.
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3.3.5 Ratten till rattvisrattegang

3.3.5.1 Allméant

Allmant kan ségas att rétten till réttvis réttegang &r ett omfattande begrepp.
Till de mest grundldggande principerna hor att en part skall héras av dom-
stolen. Envar skall altsafatillfale att lagga fram sin syn pa saken samt ges
mojlighet att pavisa att hans standpunkt & valgrundad. Nér det géller brott-
mal sprocessen skall den tilltalade betraktas som oskyldig intill dess att mot-
satsen & bevisad. Han maste darfor ges de réttigheter som anses nddvandiga
for att kunna forsvara sig pa bésta sétt. Vidare géller principen om parternas
likstalldhet och principen om ett kontradiktoriskt forfarande. Dessa tva prin-
ciper ligger varandra néra. Viktigt att framhala & ocksa att den tilltalade i
en brottmél srattegang i vissa avseenden favoriseras; in dubio pro reo.**

3.3.5.2 Sarskilt om ratten att inte belasta sig sjalv

Denna princip, som omfattas av begreppet rattvis rattegang, innebér att den
som & misstankt for brott har rétt att forhdla sig passiv i en réttegang. Den
misstankte har ingen skyldighet att delta i utredningen genom att tillhanda-
hallafér honom besvarande material eller géra medgivanden. Det &r upp till
aklagaren att pavisa den tilltalades skuld samtidigt som den tilltalade har rétt
att inte uttalasig alls.*

Europadomstolen fann det stridamot artikel 6 att alagga klagandena, i fallen
Funke och Crémieux mot Frankrike, vid vite, att till myndigheterna inkom-
ma med vissa handlingar om sina utléandska tillgangar samtidigt som de var
misstankta for valutabrott. Klagandena hade genom detta forfarande i prak-
tiken tvingats bidra till utredningen mot sig sjalva’® Ett nérliggande fall &
Saunders mot Sorbritannien. Saunders var forpliktad att besvara frégor i ett
administrativt drende. Senare blev Saunders atalad for brott och mot honom
anvandes den information han tvingats inkomma med i ett tidigare skede.
EnligL(sEuropadomstolen stred detta mot réatten att inte behdva belasta sig
galv.

| fallet J.B. mot Schweiz markerade Europadomstolen mycket tydligt rétten
att inte behdva anklaga sig géalv. En loka skattemyndighet hade férsokt
tvinga J.B. att utge vissa handlingar vilka eventuellt kunde ha avslGjat hans
skuld till skattebrott. Europadomstolen fann att myndighetens forfarande
utgjorde en krénkning av artikel 6.1 i konventionen.**’

3 Danelius, 1998, s. 172-173.

% Danelius, 1998, s. 188.

%8 Funke och Crémieux mot Frankrike, dom 25.2.1993; Danelius, 1998, s. 189.

146 Saunders mot Storbritannien, dom 17.12.1996; Munck, Tidskrift fér Sverige domarefor-
bund nr 1, 2000, s. 10; Danelius, 1998, s. 189.

147 3.B. mot Schweiz, dom 3.5.2001; Danelius, SvJT 2001, s. 602-603.
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Vé&gran att tillmotesga utredningen kan daremot innebara en nackdel i bevis-
hanseende for den tilltalade i en réttegang vilket bland annat framgér av fal-
let John Murray mot Sorbritannien.**

3.3.5.3 Sarskilt om oskuldspresumtionen

Oskuldspresumtionen innebér att den som stér anklagad for brott skall be-
traktas som oskyldig till dess hans skuld lagligen faststéllts. Detta framgar
av artikel 6.2 i Europakonventionen. Innebtrden av oskuldspresumtionen
kan sammanfattas pa foljande vis.

Domstolen far vid fullgorandet av sina uppgifter inte fran borjan utga fran
eller vara 6vertygad om att den tilltalade & skyldig till den aktuella gérning
for vilken han stér anklagad. Bevisbordan, med avseende pa skuldfragan,
ligger sdledes pa &klagaren. Den tilltalade har vidare rétt att anféra motbe-
visning. For det fall en domstol finner den tilltalade skyldig till brott maste
avgorandet ske pa grundval av direkt eller indirekt bevisning som ar till-
réckligt stark for att faststélla hans skuld.

Om den tilltalade under férunderstkningen har blivit utsatt for misshandel
for att pa sa sétt tvingas att bekanna, foreligger en krankning av oskuldspre-
sumtionen om den framtvingade informationen i sin tur godtas av domstolen
som bevis mot den anklagade (jfr. passivitetsratten ovan 3.3.5.2).1%°

Europadomstolen utgér sannolikt fran att beviskravet bortom rimligt tvivel
skall vara uppfyllt for fallande dom i brottmal. Detta finns dock inte uttryckt
i nagot avgorande. N&r det gdler réattsiga presumtioner tycks domstolen
utga fran att dessa inte utan vidare kan godtas. En nationell domstol kan
altsd inte utan vidare fora ett resonemang som gar ut pa att rimligt tvivel i
skuldfraga visserligen foreligger men att den tilltalade dnda kan presumeras
skyldig.*®

| fallet Salabiaku mot Frankrike beddmdes den franska lagregel som innebar
att den som gick genom tullkontrollen med forbjudet gods ansags ha uppsat
att smuggla— utom i fall av force majeure — och att uppsit saledes inte be-
hovde styrkas av aklagare. Europadomstolen konstaterade att oskuldspre-
sumtionen inte hade krankts men uttalade samtidigt att eventuella och fak-
tiska réttsliga presumtioner maste hallas inom rimliga granser med beaktan-
de av vad som stér pa spel och med bevarande av rétten att forsvara sig.*>*
Europadomstolen har bekraftat detta synsitt i malet Pham Hoang mot
Frankrike.™®?

148 John Murray mot Storbritannien, dom 8.2.1996; Munck, Tidskrift fér Sverige domare-
forbund nr 1, 2000, s. 10; Danelius, 1998 s. 189.

9 Ogterrike mot Italien, M8l nr. 788/60; Danelius, 1998, s. 200.

%0 Munck, Tidskrift for Sverige domareférbund nr 1, 2000, s. 11.

"' Salabiaku mot Frankrike, dom 7.10.1988; Danelius s. 203-204.

152 Pham Hoang mot Frankrike, dom 25.9.1992; Munck, Tidskrift for Sverige domarefor-
bund nr 1, 2000, s. 12.
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Nér det galler de svenska skattetillaggen strider dessa inte mot oskuldspre-
sumtionen i artikel 6, vilket framgar av malen Vastberga Taxi AB och Vulic
mot Sverige samt Janosevic mot Sverige (se vidare under 4.2).>* Europa-
domstolen ansdg att det i princip inte strider mot oskuldspresumtionen att
straffsanktionera ett visst handlande pa rent objektiva grunder.

3.4 Artikel 41 sjunde tillaggsprotokollet

1. Ingen far lagforas eller straffas pa nytt i en brottmalsréttegang i samma
stat for ett brott for vilket han redan blivit slutligt frik&nd eller domd i
enlighet med lagen och réattegangsor dningen i denna stat.

2. Bestammelsernai foregdende punkt skall inte utgora hinder mot att malet
tas upp pa nytt i enlighet med lagen och réattegangsor dningen i den ber 6r-
da staten, om det foreligger bevis om nya eller nyuppdagade omstandig-
heter eller om ett grovt fel har begattsi det tidigare rattegangsforfaran-
det, vilket kan ha paverkat utgangen i malet.

3. Awvikelsefar inte ske fran denna artikel med stod av artikel 15 i konven-
tionen.™*

Det har diskuterats om artikel 6 i Europakonventionen, genom kravet pa
réttvis réttegang, ger uttryck for principen inte nytt atal i samma sak, ne bis
in idem.™ Under vissa speciella omstandigheter torde ett s&dant forbud
kunna omfattas av artikel 6, men ett generellt forbud mot lagforing tva
ganger kan inteinldsas i artikeln.*® Frégan |amnades 6ppen av Europadom-
stolen i ett ma8l frén 1970 och har sedan dess inte besvarats.® Dock har
K ommissionen senare framhallit att artikel 6 varken uttryckligen eller under-
forstétt garanterar principen om ne bis in idem.**® Numera finns principen
uttryckt i artikel 4 i sunde tillaggsprotokollet till konventionen. Dock géller
forbudet mot dubbel lagféring endast inom en och samma stat. Vidare skall
det vara fraga om en lagakraftvunnen dom for att réttigheten for den enskil-
de skall trada ikraft.™

Vissa undantag fran huvudregeln tillats nar det foreligger bevis om nya eller
nyuppdagade omstandigheter eller om ett grovt fel har begétts i det tidigare
réttegdngsforfarandet, vilket kan ha p&verkat utgéngen i méalet.*®

For att forbudet mot dubbelbestraffning skall aktualiseras maste det vara
fraga om ett straffréttdligt forfarande. Artikeln skyddar sdledes inte mot att

153 v astberga Taxi Aktiebolag och Vulic mot Sverige samt Janosevic mot Sverige, dom
23.7.2002; Skattenytt, nr 10, 2002; Mutén, Svensk skattetidning, nr. 6-7, 2002.

54 Artikel 4, protokoll nr 7 (d. 22 nov. 1984) till konventionen som skydd fér de ménskliga
réttigheterna och de grundléggande friheterna.

155 Starmer, Keir, s. 279.

' Danelius, 1998, s. 359.

57 Starmer, Keir, s. 279.

158 | ord Lester of Herne Hill Qc m.fl., s. 159.

9 Danelius, 1998, s. 359.

180 Artikel 4 punkt 2 i sjunde till &ggsprotokollet till Europakonventionen.
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en tidigare domd ocksa blir forema for ett disciplinart forfarande med avse-
ende p& samma garning.***

Det kan dock vara svart att i vissafall avgora om ett senare forfarande verk-
ligen avser samma brott som ett tidigare forfarande. Sett utifran olika vinklar
kan ett och samma handlande namligen utgéra flera olika brott vilket medfor
osakerhet kring fragan om en lagakraftvunnen dom for nagot av dessa brott
hindrar ett senare &tal for ett annat brott. Detta problem har belystsi ett antal
avgoranden fran Europadomstolen.

| fallet Gradinger mot Osterrike hade den klagande Gradinger forst &talats
vid domstol sedan han gjort sig skyldig till vallande till annans dod i sam-
band med bilkorning. En for honom férsvarande omstandighet var att han
kort bilen under paverkan av akohol. Enligt domstolen, som féllde honom
for valande till annans dod, var det dock inte visat att han varit paverkad av
alkohol i samband med bilk&rningen. Trots detta dlades Gradinger senare av
en forvaltningsmyndighet att betala boter for att ha framfort bilen under pa-
verkan av akohol. Gradinger menade att han nu straffades for en garning
som han redan blivit frikand fran. Europadomstolen konstaterade att det
rorde sig om tva olika forfaranden men att det anda var fraga om samma
garning som provats tva ganger. Europadomstolen ansag darfor att det fore-
l&g br?'ét2 mot principen ne bisin idem enligt artikel 4 i sunde till&ggsproto-
kollet.

| fallet Oliveira mot Schweiz blev utgangen den motsatta. Oliveira var som
bilforare inblandad i trafikolycka. Hon domdes av en polisdomare att béta
200 schweiziska francs sedan hon inte anpassat hastigheten till radande vag-
forhallanden och darigenom forlorat kontrollen Gver fordonet. UtGver detta
dlades hon av &klagarmyndigheten &ven ett botesstraff for vallande till
kroppsskada. Fru Oliveira klagade till Europadomstolen och gjorde géllande
att brott mot artikel 4 i sunde tillaggsprotokollet foreldg. Europadomstolen
konstaterade att det var frdga om en enda garning vilken omfattade tva sepa-
rata brott. Forfarandet kunde darfér inte anses strida mot artikel 4 i sunde
tillaggsprotokollet till konventionen.*®

Denna réttspraxis kan framsta som nagot motsagel sefull, vilket ocksa med-
gavs av Europadomstolen i fallet Franz Fischer mot Osterrike.*®* Aven har
rérde det sig om en trafikolycka som orsakats av att Fischer framférde sitt
fordon under paverkan av alkohol. Fischer dlades i administrativ vag att be-
tala ett botesstraff for det intréffade. Han domdes senare aven till fangelse
for att han vid tillfallet orsakat en annan persons dod. Som straffskarpande

161 Explanatory report on Protocol No. 7 to the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms, punkt 32; Danelius, 1998, s. 359; Lord Lester of Herne
Hill QC mAfl., s.159.

192 Gradinger mot Osterrike, dom 23.10.1995; Danelius, 1998, s. 360; Danelius, SvJT 1996,
s. 71-72.

183 Oliveira mot Schweiz, dom 30.7.1998; Danelius, SvJT 1998, s. 771-772.

1% Franz Fischer mot Osterrike, dom 29.5.2001; Danelius SvJT 2001, s. 613-614.
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omstandighet angavs just det faktum att han vid tillfallet frivilligt druckit sig
berusad. Europadomstolen konstaterade att Fischer dalats och domts tva
ganger for en och samma handling. Saledes forel &g brott mot artikel 4.

Samma utgang fick mélen W.F mot Osterrike och Sailer mot Osterrike dar
omstandigheterna i stort sett var identiska med de i fallet Fischer mot
Schweiz *®°

165 \W.F mot Osterrike, dom 30.5.2002; Sailer mot Osterrike, dom 6.6.2002; Danelius, SvJT
2002, s. 619-620.
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4 Miljosanktionsavgifternas
forhallande till
Europakonventionen

4.1 Inledning

Nu kommer vi till pudelns karna. Fragor kring miljGsanktionsavgifternas
stéllning i forhallande till Europakonventionen lyser i stort sett med sin
franvaro i de hittillsvarande utredningarna. Undantag galler emellertid for
det senaste delbetankandet déar konventionen omtalas ndgot mer. Det & déar-
for viktigt att kopplingen till Europakonventionen i det kommande slutbe-
tankandet ses Gver ordentligt. | denna redogorel se forstker jag peka pa nagra
av de problem som uppstdr i samband med tillampningen av kap. 30 i miljo-
balken. Den forsta frégan att besvara & om paforandet av miljosanktionsav-
gift 6ver huvud &r att betrakta som en anklagelse for brott i Europakonven-
tionens mening. Om sa & fallet, vilka konsekvenser far detta? Ar sanktions-
avgifterna proportionerliga? Ar konventionens krav pa rattvis réattegdng upp-
fyllda? Ar kraven uppfyllda vad angdr rétten till domstolsprévning och rét-
ten till muntlig forhandling? Tillater konventionen att den som péaforts sank-
tionsavgift dven atalas for brott pa samma grunder eller &r detta ett brott mot
principen ne bisin idem?

Det har hittills konstaterats att Miljobalksutredningen mycket kortfattat be-
handlar miljosanktionsavgifternas forhallande till Europakonventionen. Vi-
dare har det konstaterats att paforande av miljosanktionsavgift enligt svensk
rétt inte hindrar ett senare dtal pa samma grunde.

Fragan om dubbel bestraffning har 1ange debatterats nar det géller de svenska
skattetillaggen. Det finns stora likheter — men aven skillnader - mellan skat-
tetillaggen och miljosanktionsavgifterna, varfor det & pa sin plats att forst
redogora for de svenska skattetillaggens stallning i forhallande till Europa-
konventionen innan fragan om miljosanktionsavgifterna tas upp. Det foljan-
de kapitlet ligger nagot utanfor detta arbetes priméra problemomrade men
sava Miljobalksutredningen som Naturvardsverket utgar fran att miljosank-
tionsavgifternas stallning i forhallande till Europakonventionen bor bedomas
p& samma sétt som de svenska skattetillaggen.'*® Darfor har jag valt att gora
denna utvikning.

186 SOU 2002:50, s. 224; Handlaggning av drenden om miljdsanktionsavgift, Handbok
2001:1, s. 22.
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4.2 De svenska skattetillaggen i forhallande till
Europakonventionen

Skattetillagg skall tas ut om en skattskyldig pa nagot annat sétt an muntligen
under skatteforfarandet har |amnat en uppgift till ledning for taxeringen och
uppgiften befinns oriktig.'®” Vidare skall skattetillagg &ven tas ut om en av-
vikelse har skett fran savdeklaration genom skonstaxering eller om skons-
taxering har skett p& grund av utebliven sjalvdeklaration.'® Arligen utgér
|&ngt Gver 100 000 skattetillagg.'®® Avgiftsbeloppet & beroende av storleken
p& den undanhallna skatten och bestdms med hjélp av en viss procentsats.'”
Storleken pa skattetillaggen & med andra ord inte fixerade sa som &r fallet
med miljosanktionsavgifterna. Beslut om skattetillagg tas av skattemyndig-
heten och kan fattas pa objektiva grunder, det vill siga nagot krav pa oakt-
samhet eller uppsét foreligger inte.>”* Daremot kan den skatteskyldige befri-
as fran att betala skattetillagg om felaktigheten eller underldtenheten kan
antas ha ett sddant samband med den skattskyldiges lder, sjukdom, bristan-
de erfarenhet eller liknande forhdllande att den framstar som urséktlig. Inte
heller skall skattetillagg tas ut om felaktigheten eller underldtenheten fram-
stér som ursaktlig med hansyn till uppgiftens art eller nagon annan sérskild
omstandighet. Avslutningsvis skall den skattskyldige befrias fran avgiften
om det framst&r som uppenbart oskaligt att ta ut skattetillagg.'’> Genom
dessa eftergiftsregler kan hansyn tas till subjektiva rekvisit. Det har betyder
att endast rekvisitet "uppenbart oskaligt” aterfinns som befrielsegrund hos
bade skattetillaggen och miljosanktionsavgifterna. Man kan sdledes konsta-
tera att madjligheterna att befrias fran skattetillagg torde vara storre an moj-
ligheterna att befrias fran miljosanktionsavgift.

Beslut om skattetillagg kan av den skattskyldige dverklagas till lansrétten.'”
Overklagandet skall ha kommit in fore utgangen av det femte aret efter taxe-
ringséret.* Det & viktigt att papeka att de svenska skattetill&ggen inte & att
anse som en straffréttslig pafoljd, vilket innebér att paférande av skattetill-
l&gg inte hindrar ett senare atal for brott pa samma grunder.

Just detta senare forhadlande har med hansyn till Europakonventionen varit
foremal for provning i Hogsta domstolen.'” Den dverklagande, Ingvar N,
gjorde géllande att det forelegat hinder mot att déma honom fér skattebrott
da han tidigare paforts skattetillagg for de garningar han atalades for. Hogsta
domstolen uttalade att " starka skal talar for att artikel 6 &r tillamplig &ven pa
det svenska skattetillaggsforfarandet. Aven om det svenska skattetillaggsfor

1975 kap. 1 § 1 st. taxeringslagen (1990:324).

188 5 kap. 2 § taxeringslagen (1990:324).

19 Munck, Tidskrift for Sverige domareférbund nr 1, 2000, s. 7.
105 kap. 1 § 2 st. taxeringslagen (1990:324)

I NJA 2000 s. 622.

1725 kap. 6 § 1 st. taxeringslagen (1990:324).

173 6 kap. 1 § 1 st. taxeringslagen (1990:324).

1746 kap. 3 § 1 st. taxeringslagen (1990:324).

5 NJA 2000 s. 622.
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farandet skulle anses innefatta ’criminal charge’ i den mening som avses i
artikel 6 foljer emellertid inte harav att ett beslut om skattetillagg ocksa har
rattskraft i forhdllande till ett senare brottma sforfarande.” *® Vad galler fr&
gan om artikel 4 i sjunde tillaggsprotokollet blir tillamplig pa skattetilldggen
anforde Hogsta domstolen fdljande. Fragan vad som avses med en brott-
mal srattegang skall avgoras utifran den interna réatten. | svensk rétt utgor
skattetillaggen ingen straffréttslig pafoljd. Det foreligger sdledes inget hin-
der mot ett senare dtal for skattebrott dven om skattetillagg tagits ut pa
samma grunder. For att med stdd av Europakonventionen underkanna den
interna rattsordningen bor kravas att det finns klart stod for detta i Europa-
domstolens praxis. Sadant stod saknas. Vidare foreligger en skillnad mellan
skattetillagget, genom att ansvaret & strikt, och skattebrottet som kréver
oaktsamhet eller uppsat. Detta synsitt vinner stod i Europadomstolens
praxis.'”’

Justitieradet Johan Munck har utvecklat resonemanget kring be-
greppet criminal proceedings.'” Han konstaterar att begreppet cri-
minal proceedings, som saknar motsvarighet i nagon annan artikel,
skall tolkas autonomt vilket innebér att den interna réattsordningen
saknar betydelse™ Asikten att forfarandet skall anses vara ett
brottmalsforfarande i konventionens mening sa fort en person
alaggs ett straff i den mening som avsesi artikel 6 i konventionen,
kan inte godtas menar Munck. Detta vore att ga alldeles for langt i
tolkningen av begreppet. En sddan tolkning skulle namligen fa
langtgdende konsekvenser for konventionsstaterna genom att alla
atgarder av repressiv karaktar som utdomts pa grund av en lagover-
tradelse, maste bestammas av samma domstol vid ett och samma
tillfale. Ett sddant forfarande vore givetvis dnskvart men &r en hart
nar omdjligt uppgift att efterleva.

Ett annat argument som Munck framfor gar ut pa foljande. Forbudet
mot dubbelbestraffning enligt artikel 4 i sunde tillaggsprotokollet
till konventionen innebér att ingen pa nytt kan lagforas eller straffas
i en brottmdalsrattegang i samma stat for ett brott for vilket han redan
har blivit dutligt frikénd eller domd i enlighet med lagen och den
straffréttsliga rattegangsordningen i denna stat. Nar det galler skat-
tetillaggen utdoms dessa i de flesta fall, &minstone i forsta instans,

innan en allmén domstol provar frdgan om straffansvar i ett brott-
mé|.180

Uttrycket dutligt frikénd eller domd i artikel 4 i sjunde tillaggspro-
tokollet tolkas inte autonomt da artikeln uttryckligen hanvisar till
den interna rétten. Detta innebér i forsta hand att domen vunnit
réttskraft. Men, menar Munck, det & svart att tolka artikeln sa att

176 NJA 2000 s. 622 (s. 627-628).

Y7 NJA 2000 s. 622 (s. 628).

178 » Sattetill aggen och Europakonventionen”, Tidskrift for Sverige domareférbund nr 1,
2000. Artikeln &r forfattad innan Hogsta domstolens avgérande, NJA 2000 s. 622.

1 Munck, Tidskrift for Sverige domareférbund nr 1, 2000, s. 17.

180 Munck, Tidskrift for Sverige domareférbund nr 1, 2000, s. 19.
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det skulle innebéra att den som gjort sig skyldig till skattebrott be-
traktas som glutligt frikénd eller domd for brottet redan genom att
frégan om skattetillagg avgjorts.’® Daremot, menar Munck avslut-
ningsvis, talar mycket for att ett konventionsbrott skulle foreligga
om skattetillagg pafors efter det att straffansvarsfragan provats i
dlman domstol.®  (Jamfér &ven Naturvérdsverkets stindpunkt
ovan under 2.3.3).

Aven Regeringsrétten har provat fragan om dubbel bestraffning nar det galler
de svenska skattetillaggen.’® | mélet hade den skattskyldige L genom laga-
kraftvunnen dom domits till ansvar for skattebedrageri samtidigt som ett ti-
digare pafort skattetillagg bestod. L yrkade i Regeringsrétten att skattetillag-
get skulle undanrgjas eftersom det enligt artikel 4 i sunde tillaggsprotokol-
let utgjorde hinder mot att |4ta tillagget bestd. Regeringsratten konstaterar i
sitt avgorande att varken ordalagen i artikel 4 i gunde tilléggsprotokollet
eller Europadomstolens praxis ger vagledning i det aktuella fallet. Det for-
hallandet att den skattskyldige forst adomts pafoljd for skattebedrageri och
darefter paforts skattetillagg kan mot bakgrund av Europadomstolens praxis
intei sig paverka beddmningen.’® De faktiska omstandigheter som medfért
att L bade paforts skattetillagg och adomts pafoljd for skattebedrageri ar
identiska, namligen att han underl&tit att ta upp vissa inkomster i sin salv-
deklaration. Den avgorande frégan &r darfér om L:s handlande i detta fall ar
att bedéma som ett eller flera brott. Regeringsrétten konstaterar att skattetill-
lagg & en generell och schabloniserad sanktion till for att motverka bland
annat bristande noggrannhet vid fullgérandet av deklarationsplikten. Skatte-
tillagg pafors utan hansyn till uppsit eller oaktsamhet. Darutover kan straff
utméatas for brottet skattebedrageri (numera skattebrott) da ndgon uppsatli-
gen lamnar oriktig uppgift eller underlater att deklarera. Ett av skattebedra-
geriets konstitutiva element utgors av uppsat vilket skall bevisas av klaga-
ren. Brottet foranleder fangelse eller boter. Det tillkommer alltsa att ytterli-
gare ett vasentligt rekvisit ar uppfyllt for att nadgon skall kunna démas for
skattebedrageri. Av detta foljer att det i Europakonventionens mening ar
frdga om olika brott. Aven om det skattetillagg som L paforts far kvarstd,
har han inte i strid med artikel 4 i sunde tilldggsprotokollet lagforts och
adomts en ytterligare pafoljd for samma brott som han tidigare domts for.
Regeringsrétten finner alltsa att inget hinder fanns att |&ta det paforda skat-
tetillagget besta.

Vidare &r det, enligt Regeringsrétten, ointressant i vilken ordning skattetill-
|agg respektive straff for skattebrott p&fors.

181 Munck, Tidskrift for Sverige domareférbund nr 1, 2000, s. 20.

182 Munck, Tidskrift for Sverige domareférbund nr 1, 2000, s. 20.

183 Regeringsratten, 2002-09-13, mal nr 624-1999.

1841 NJA 2000 s. 620 var férhallandet det motsatta.

185 Jfr. Naturvardsverkets uttalande i Handl&ggning av &renden om miljésanktionsavgift,
Handbok 2001:1, s. 22. Denna standpunkt bygger pa Muncks uttalande i Tidskrift for Sve-
rige domareférbund nr 1, 2000, s. 20.
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Att de svenska skattetilldggen omfattas av artikel 6 Europakonventionen
bekréftades nyligen genom tva domar i Europadomstolen. Domstolen kon-
staterade att &ven om de svenska skattetill &ggen inte ansags utgora en straff-
rétslig sanktion enligt intern rétt, har systemet likval sadan karaktér att det
skall anses vara ett straff enligt artikel 6 i konventionen. For detta talar den
stranga sanktion som skattetillagget utgor, liksom karaktaren pa Gvertradel -
ser som foranleder skattetillagg. Vid sin beddmning utgick domstolen fran
tre kriterier; (1) nationell klassifikation, (2) om tillagget ersitter en straffpa
foljd samt (3) hur alvarlig pafoljden &r. For att pafoljden skall anses som
alvarlig krévs inte att skattetillagget kan omvandlas till fangelse. Domstolen
kom fram till att skattetillaggen ersatte en straffpafoljd och samtidigt utgjor-
de en allvarlig p&foljd.

Domstolen fann att kravet pa tillgang till réttslig prévning och kravet pa att
réttsprocessen inte skall dra ut orimligt langt pa tiden, hade asidosatts. Dér-
emot ansags inte att oskuldspresumtionen i artikel 6 asidosatts betréffande
skattetillaggen. Domstolen hanvisade héarvid till tidigare avgoéranden om att
det & majligt for en konventionsstat att straffsanktionera visst handlande pa
objektiva grunder utan att konventionen 6vertrads.*®’

Mutén menar att fallen som togs upp i Europadomstolen var illa
valda. For den skattskyldige finns, som namnts ovan, mgjlighet att
fa skattetillagget undanrgjt eller nedsatt. Domstolen kunde i det har
fallet konstatera att de klagande inte hade anfort ndgra argument for
att p& dessa grunder f& skattetillagget undanrojt.”® Proportionalite-
ten i skattetilléggen provades inte alls av domstolen eftersom kla-
gandena inte anfort ndgra sadana argument. Inte heller togs frégan
upp om nar den skattskyldiges medverkansplikt upphor eftersom
som han som misstankt for brott har rétt att tiga. Mot denna bak-
grund var réttsfallen darfor inte va valda for prévning i Europa
domstolen.*®

Vad sedan géller frAgan om de svenska skattetillaggen strider mot principen
om forbud mot dubbelbestraffning & den fragan fortfarande inte avgjord av
Europadomstolen.

Likheterna mellan skattetillaggen och miljésanktionsavgifterna ar stora. Av-
dlutningsvis bor emellertid foljande skillnader sérskilt uppmérksammas.
Reglerna om skattetillagg & mer generella och omfattar alla skattebetaare,
medan miljosanktionsavgifterna endast tréffar naringsidkare som i sin nér-
ingsverksamhet Gvertrader en bestdmmelse. Stérre mojligheter torde finnas
att befrias fran ett skattetillagg an att befrias fran en miljosanktionsavgift.
Hansyn tas bland annat till den skattskyldiges alder, sukdom, bristande erfa-
renhet eller liknande forhalande, som befrielsegrund vid skattetillaggsforfa

186 \/ astberga Taxi AB och Vulic mot Sverige samt Janosevic mot Sverige, dom 23.7.2002;
Skattenytt, nr 10, 2002; Mutén, Svensk skattetidning, nr. 6-7, 2002, s. 452.

187 Skattenytt, nr 10, 2002, s. 608.

188 Mutén, Svensk skattetidning, nr. 6-7, 2002, s. 451-452.

189 Mutén, Svensk skattetidning, nr. 6-7, 2002, s. 454.
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randet. FOr att undslippa att betala miljosanktionsavgift kravs att det &r up-
penbart oskaligt att pafora avgiften. Med andra ord ett ganska starkt rekvisit.
Skattetillaggsbeloppen & inte schabloniserade pa samma sétt som miljo-
sanktionsavgifterna — med négra fa undantag - utan & beroende av hur stor
skatt den skattskyldige undanhdllit. De & pa sa vis i ndgon man réttvisare
och mer proportionerliga & miljosanktionsavgifterna. Miljosanktionsavgif-
ter kan i vissafall Ss& mycket hart och blint, utan hansyn till naringsidkarens
ekonomiska férhallanden.

4.3 Paforande av miljosanktionsavgift - en
anklagelse for brott i Europakonventionens
mening?

Som utgangspunkt for att besvara fragan om paférandet av miljosanktions-
avgift utgor en anklagelse for brott i Europakonventionens mening anvands i
det foljande samma tre kriterier som Europadomstolen anvént i sin praxis,
(1) nationell klassifikation, (2) garningens art samt (3) straffets natur och
stranghet.

Som redan namnts flertalet ganger utgor pafdrandet av miljosanktionsavgif-
ter inte en straffréttslig sanktion i svensk rétt. Det ror sig istéllet om en of-
fentligréttslig sanktion, dock med straffliknande inslag. Det har betyder na-
turligtvis att paforandet, med avseende pa nationell klassifikation, inte kan
beddmas som en anklagelse for brott.

Den andra beddmningsgrunden & garningens art. Harvid beaktas flertalet
faktorer, daribland om den aktuella sanktionsregeln & generellt tillamplig
eller g samt karaktaren pa de ifragavarande dvertrédel serna. En sanktionsre-
gel som riktar sig till en viss avgransad grupp, exempelvis en viss sorts of-
fentlig tjansteman, & normalt inte att anse som straffréttslig sanktion utan
snarare en disciplingr &tgard.**® Ett disciplinart straff kan enligt Europadom-
stolen anvandas inom militéren for att exempelvis upprétthélla ordningen.'**

Miljosanktionsavgifter riktar sig till ndringsidkare som i sin naringsverk-
samhet Gvertrader en viss bestammelse. Malgruppen ar saledes nagot snava-
re an vad som &r falet vid paforande av skattetillagg, vilka géller samtliga
skattebetalare. Gruppen néringsidkare inom ramen for sin naringsverksam-
het kan enligt min mening inte anses utgdra en sadan snav grupp av personer
att de pa denna grund skulle fala utanfor begreppet anklagelse for brott.
Detta bland annat med anledning av att sanktionerna kan traffa samtliga
enskilda néringsidkare som i sin privata naringsverksamhet overtrader en
viss bestdmmelse. Det kan inte heller hdvdas att miljésanktionsavgifterna
har karaktaren av ett disciplinstraff. Fragan hade méjligtvis kunnat diskute

19 Agp, s. 323-324. Se &ven ovan under 3.3.2.
191 Engels m.fl. mot Nederlanderna, dom 8.6.1976, dom 23.11.1976; Asp, s. 324.
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ras om milj6sanktionsavgifterna varit riktade mot enskilda tjansteman inom
en statligt agd naringsverksamhet for dennes Gvertradelse, men sa & nu g
fallet.

Né&r det géaller begreppet brott har Europadomstolen konstaterat att ett brott
vanligtvis forutsatter dvertrédelse av en regel som goér det mojligt att, i syfte
att avskracka garningsmannen, straffa honom genom béter eller frihetsbero-
vande p&foljd. Vidare beaktas dven sanktionens syfte% Miljosanktionsav-
giften utgar endast efter Gvertradelser mot vissa bestammelser. Med andra
ord foreligger ett kausalsamband mellan dvertradelsen och péférandet av
avgiften. Det huvudsakliga syftet med miljosanktionsavgiften &r att genom
hot om repression ha en preventiv verkan och darigenom ¢ka efterlevnaden
av reglerna. Med andra ord ungefér samma syfte som det traditionella straff-
et har.'® Det bor daven noteras att flera av de dvertradelser som utmynnar i
miljosanktionsavgift &ven kan resultera i en straffréttdig pafoljd. Karakté
rerna pa de straffréttsliga och offentligréttsliga Gvertradelserna paminner
saledes mycket om varandra.

Det nu sagda innebéar sammanfattningsvis att pafdrande av miljosanktions-
avgift, pa grundval av garningens art, torde ndrma sig gransen for vad som
enligt Europakonventionen betraktas som en anklagel se for brott.

Det tredje beddmningskriteriet som Europadomstolen utvecklat i sin praxis
& den ifrdgavarande sanktionens natur och stranghet. En frihetsberévande
pafoljd bor i allmanhet medfdra att garningen hanfors under artikel 6, medan
typiska disciplinstraff, som suspension och varning, talar i motsatt rikt-
ning.*** Frén denna generella regel finns naturligtvis undantag. Nar det géll-
er de svenska skattetillaggen har Europadomstolen kommit fram till att det
inte kravs att skattetillagget kan omvandlas till fangelse for att det skall an-
ses vara sa strangt att det faller in under begreppet anklagelse for brott.**

Nér det galler det belopp som miljosanktionsavgiften bestér av skall det
uppga till minst 5000 kronor och hégst 1000 000 kronor. Beloppet ar bero-
ende av dvertradelsens alvar och betydelsen av den bestammel se som Gver-
tradel sen avser.*® Beloppen som utgér &, med vissa undantag, schablonise-
rade och finns uppréknade i bilagan till férordningen (1998:950) om milj6-
sanktionsavgifter. For en enskild néringsidkare som dvertrader en viss be-
stammelse i denna forordning kan bel oppets storlek fa stora konsekvenser da
avgiften utgdr oberoende av néringsidkarens ekonomiska forhallanden. Re-
lativt sma sanktionsavgifter kan sdledes verka mycket strangt mot enskilda
naringsidkare. Samma belopp kan a andra sidan vara verkningsl6st mot en
storre naringsverksamhet, exempelvis en statligt &gd verksamhet. Mjlighe-
terna att frigéra sig fran en paford sanktionsavgift ter sig mycket sma. Det &r

192 Asp s. 327.

19 SOU 2002:50, s. 236.

% Danelius, 1998, s. 136.

19 Mutén, Svensk skattetidning, nr. 6-7, 2002, s. 452.
19 30 kap. 2 § miljobalken.
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endast i fall da det & uppenbart oskaligt att pafora en avgift som en nér-
ingsidkare kan frigéra sig. Har foreligger alltsa en stor skillnad i forhdllande
till skattetillaggens mera omfattande befriel segrunder. Det nu sagda innebéar
att miljésanktionsavgifter riktade mot enskilda néringsidkare i vissa fall tor-
de vara sa strénga att de pa denna grund utgor en anklagelse for brott. Nar
det géller storre néringsverksamheter kan dock forhallandet vara ett annat.

Sammantaget géller féljande. De tre kriterierna & som ovan namnts alterna-
tivatill varandra. Aven om det nu skulle vara sa att de tva kriterier som ror
garningens och straffets natur var for sig inte utgor en anklagelse for brott i
konventionens mening, anser jag att de i vart fal i kombination med var-
andra, mycket val skulle kunna leda fram till slutsatsen att paférande av
miljosanktionsavgift & att anse som en anklagelse for brott i Europakon-
ventionens mening. Denna slutsats vinner bland annat stod i Miljobal ksut-
redningens senaste delbeténkande &en om det dér inte diskuteras narma-
re.’®” Darmed foljer ocksd att rattssakerhetsgarantierna sdsom de uttrycks i
artikel 6 skall tillgodoses.

| det foljande diskuteras kravet pa réttvis réttegang foljt av en diskussion
kring principen om ne bisin idem.

4.4 Kravet pa rattvis rattegang

4.4.1 Analysav passivitetsratten applicerad pa
milj0sanktionsavgifterna

Nér det géller passivitetsrétten, det vill saga rétten att inte behdva uttala sig
eller [amna uppgifter som kan vara belastande i ett brottmalsforfarande, kan
foljande slutsatser dras.

Paforande av miljosanktionsavgifter &, som just konstaterats, enligt min
mening att anse som en anklagelse for brott i Europakonventionens betydel-
se. Detta innebér darfor att fragan om rétten till passivitet fran den anklaga-
des sida aktualiseras.

Tillsynsmyndigheten disponerar dver utredningen i samband med paférande
av miljosanktionsavgift och har méjligheter att tillgripa omfattande atgarder
nar det galler att fa fram uppgifter till utredningen i tillsynssammanhang.
Bland annat finns magjlighet att vid vite forelédgga en verksamhetsutvare att
utreda olika forh&llanden.’®® Det kan exempelvis réra sig om uppgifter och
handlingar om driftsforhallanden, kemikalieanvandning, ravaruval och
bransleval inom ramen for en viss verksamhet.*® Tillsynsmyndigheten kan i
vissa fall dven kréva att verksamhetsutvaren vidtar nérmare utredning om

197 SOU 2002:50, s. 224.
198 26 kap. 21 § miljobalken.
1% Handl aggning av drenden om miljésanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 34.
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forhdllandena inom verksamheten.?®® Den som underldter att efterkomma
tillsynsmyndighetens vitesféreldggande eller [@amnar oriktig uppgift kan
straffas.?®

Att en myndighet kan anvanda vitesforelaggande for att framtvinga uppgif-
ter till stod for beslut om att exempelvis pafora miljosanktionsavgift, strider
med all sannolikhet mot Europakonventionen. Europadomstolens praxis ger
stéd for denna uppfattning (se ovan 3.3.5.2). Myndigheter har naturligtvis
rétt att stalla frégor och gora undersokningar for att samla bevis utan att det
for den skull strider mot konventionen. Passivitet kan dock i bevishénseende
laggas den passive till last.?®” Det & mot denna bakgrund som Naturvard-
verket i sina allmanna réd uppmanar myndigheterna att "inte forelagga né-
gon vid vite att |dmna uppgifter uteslutande i syfte att anvandas som bevis i
ett arende om miljosanktionsavgift”.?®® Om uttrycket " uteslutande i syfte att
anvandas som bevis’ & sarskilt val valt kan diskuteras. Reglerna bor tillam-
pas med stor eftertanke eftersom de kan anvandas i dubbelt syfte fran till-
synsmyndighetens sida. Vid minsta oklarhet i fragan bor tillsynsmyndighe-
ten undvika vitesforelaggande. Ett vitesforelaggande i grézonen torde av
Europadomstolen l&ggas tillsynsmyndigheten till |ast.

Naturvardsverket fortsétter:
" Ar myndighetens priméara syfte dess egen tillsyn, t.ex. for angelag-
na miljémassiga atgérder, torde det vara forenligt med konventionen
att forelagga vid vite, &ven om det samtidigt kan komma fram be-
svarande uppgifter for den enskilde.” 204

Med andra ord & det, enligt Naturvardsverket, forenligt med konventionen
att framtvinga upplysningar som i sin tur, som en bieffekt, samtidigt ar be-
svéarande for den enskilde. Det kan till exempel vara sa att en tillsynsmyn-
dighet forelagt ndgon vid vite att inkomma med &rlig miljorapport. | denna
miljorapport framkommer det senare att naringsidkaren inte sokt tillstand for
viss tillstandspliktig verksamhet, en uppgift som alltsa kan ledatill bade atal
och paforande av miljosanktionsavgift. Hur skall tillsynsmyndigheten i detta
lage agera? Myndigheten har en skyldighet att sava ta ut miljosanktionsav-
gift som att anmala 6vertradelsen till polis- eller aklagarmyndighet. Till-
synsmyndigheten skall alltsa pafora miljosanktionsavgift sa snart en Gver-
tradelse av viss bestammelse skett. Om tillsynsmyndigheten underléter att
fullfolja sina 8agganden kan det bli frdga om tjanstefel.*® Men tillsyns

20 26 kap. 22 § miljobalken.

201 29 kap. 5 § och 6 § milj6balken.

202 jamfér John Murray mot Storbritannien, dom 8.2.1996.

203 Naturvardsverkets allmanna réd till kap. 30 miljobalken och férordningen (1998:950)
om miljosanktionsavgifter s. 2; se &ven Handl&ggning av &renden om miljdsanktionsavgift,
Handbok 2001:1, s. 23 och 35.

2% Handl&ggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 35.

205 20 kap. 1 § brottsbalken. Jfr. dock tingsréttensi Enkoping dom dar sju politiker friades
fran atal for tjanstefel sedan de underlétit att doma ut miljGsanktionsavgift. Domen ar Gver-
klagad till hovrétten. | tvatidigare liknande domar falldes emellertid politiker for tjanstefel.
Och fler &tal star patur. Se vidare Miljoaktuellt nr. 2, 2002, Naturvardsverket.
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myndigheten torde i detta fall kunna avsta fran att ta ut miljésanktionsavgift
med hanvisning till att ett pafrande skulle vara uppenbart oskaligt.

En annan viktig frdga som uppkommer i samband med denna diskussion &r
foljande. Om en tillsynsmyndighet genom ett vitesforeldggande samtidigt
rakat ta del av besvéarande uppgifter for den enskilde, kan da dessa uppgifter
anvandas av 8klagare i en senare brottmélsréttegang? Aterigen méste ut-
gangspunkten vara att stor forsiktighet bor iakttas. En helhetsbedomning far
goras vid varje enskilt fall men presumtionen bor vara att uppgifterna inte
far anvandas mot den enskilde.

4.4.2 Oskuldspresumtionen i forhallandetill
milj6sanktionsavgifterna

| rétten att betraktas som oskyldig ingar ett fullstandigt krav pa objektivitet.
Detta krav galler samtliga inblandade i en réttegang, det vill siga domare,
forsvarare, aklagare, sakkunniga etc.

Miljosanktionsavgift utgar oberoende av uppsat eller oaktsamhet. Fran Eu-
ropadomstolen finns inget avgorande om att detta forhallande skulle vara
konventionsstridigt. Europadomstolen har daremot i ma om de svenska
skattetillaggen, med hanvisning till tidigare praxis, uttalat att det i princip
inte strider mot konventionen att straffsanktionera ett visst handlande pa rent
objektiva grunder.”® Faktiska och rattsliga presumtioner méste dock héllas
inom rimliga granser vilket uttalades av domstolen i Salabiakufallet.

Det har konstaterats att bevisbordan i mal om miljosanktionsavgift faller pa
tillsynsmyndigheten. Det &r alltsd hérvid tillrackligt att myndigheten visat att
overtradel se rent objektivt sett gt rum for att avgift skall utgd Den enskilde
naringsidkare som dagts att betala miljosanktionsavgift skall med andra ord
motbevisa en presumtion som, enligt forarbetena, innebéar att uppsat eller
oaktsamhet presumeras foreligga vid varje Overtrédelse. Visserligen forelig-
ger rétten for den berérde att yttra sig innan tillsynsmyndigheten fattar beslut
om miljésanktionsavgift.?” Méjligheterna att befrias frén avgiften torde
dock vara mycket sma eftersom befrielsegrunden innebar att paforandet
skall vara uppenbart oskdligt — det vill sdga nastan av force maeure-
karaktar. Harvid ges en mgjlighet for tillsynsmyndigheten att gora en sub-
jektiv beddmning av omstandigheterna. Den domstolspraxis som hittills
vaxt fram i miljoma ger vid handen att méjligheterna att befrias & snava.
Dessutom tillkommer det forhallandet att en miljosanktionsavgift i vissa fall
kan vara mycket ingripande for en enskild néringsidkare (se vidare under
4.4.3).

2% Se mélen Véastberga Taxi AB och Vulic mot Sverige samt Janosevic mot Sverige, dom
23.7.2002.
20730 kap. 3 § 2 st. miljobalken.
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Forutsattningarna for péforande av miljosanktionsavgift skiljer sig naturligt-
vis fran de lagregler som var aktuellai malet Salabiaku mot Frankrike. En
jamforelse kan emellertid ge viss vagledning. | fallet beddmdes den franska
lagregel som innebar att den som gick genom tullkontrollen med férbjudet
gods ansdgs ha uppsdt att smuggla — utom i fall av force majeure — och att
uppsat saledes inte behovde styrkas av aklagare. Vad galler miljésanktions-
avgifterna ar reglerna, terigen, utformade sa att en presumtion for oaktsam-
het eller uppsdt foreligger. Det strikta ansvaret kan endast upphéavas om det
& uppenbart oskaligt att pafora avgift. Det far dock anses vara en viss grad-
skillnad, med hansyn till overtradelsens allvarlighet, mellan smuggling -
som hanfors till mer renodlad straffrétt - och de dvertrédelser som leder till
paférande av miljosanktionsavgift. Hur som helst; det gér inte att bortse fran
dlutsatserna i Salabiakufallet. Det & enligt min mening viktigt att Miljo-
balksutredningen gor en djupdykning i detta hénseende i kommande betan-
kande.

| jamforelse med befrielsereglerna vid péaférande av skattetillagg har det
redan konstaterats att det torde vara svérare att fa ett beslut om miljosank-
tionsavgift upphéavt én ett beslut om skattetill&gg.

En skattskyldig som paforts skattetillagg har flera méjligheter att befria sig
fran ansvar. Dessa mdjligheter & som redovisats betydligt snavare nar det
gdler att frigora sig frén att betala miljosanktionsavgift. Det svenska skatte-
tillaggssystemet, sdsom det tillampas, klarar pa dessa grunder, enligt det
senaste avgorandet i Europadomstolen, en prévning enligt artikel 6 i kon-
ventionen. Jag menar att miljosanktionsavgifterna skiljer sig s mycket fran
skattetillaggen med avseende pa befrielsegrunderna att Europadomstolen
kanske skulle gora en annan beddmning. For skattetilldggens del bor det
dock papekas att fragan inte prévades ordentligt i malen Vastberga Taxi AB
och Vulic mot Sverige samt Janosevic mot Sverige.

4.4.3 Proportionalitet

Proportionalitetsprincipen & en princip som genomsyrar hela Europakon-
ventionen. Innebdrden av principen &r att en atgard inte far vara mer ingri-
pande an vad som kan anses nodvandigt for att skydda ett visst intresse.

| samband med miljobalkens ikrafttrédande fanns en ambition att 0ka det
almanna miljdmedvetandet. For att skydda vissa miljéintressen infoérdes
darfor dels straffbestammelser och dels ett system med miljosanktionsav-
gifter.

Det har hittills kunnat konstateras att miljosanktionsavgifter i vissa fall kan
vara synnerligen ingripande for enskilda néringsidkare, samtidigt som sam-
ma avgiftsbelopp kanske bertr en storre néringsidkare i betydligt mindre
utstrackning. Min framstallning tar framst sikte pa de fall da enskilda nar-
ingsidkare drabbas som hardast.
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Nér det galler beloppen som utgar, 1agst 5000 kronor och hogst 1000 000
kronor, kan dessa i vissa fall alltsa & mycket hart och blint. Inte sdllan
upplevs de som straff av den berdrde. Hansyn tas g till néringsidkarens eko-
nomiska forhallanden. Paforande av miljosanktionsavgifter kan mot denna
bakgrund utgora ett brott mot konventionens proportionalitetsprincip. Denna
princip finns dock inte uttryckt i ndgon av konventionens artiklar men en
helhetsbeddémning, med hansyn till proportionalitetsprincipen i kombination
med vad som hittills anforts, ger vid handen att miljosanktionsavgifterna, pa
denna grund, kan utgdra ett brott mot Europakonventionen.

Miljébalksutredningen har insett problemet och foredar i sitt senaste delbe-
ténkande en sénkning av det lagre beloppet till 1000 kronor. Foljden av en
sadan sankning blir samtidigt att storre néringsidkare, i an mindre utstréck-
ning an tidigare, berérs av en miljosanktionsavgift. Detta eftersom en milj6-
sanktionsavgift pa 1000 kronor for en stérre naringsidkare, med en arlig
omséttning pa kanske flera miljoner kronor, torde vara nast intill betydelse-
|6s. Av denna orsak anser jag det finnas all anledning att se 6ver mojlighe-
terna att infora ett system dar avgiftsbeloppen & mer individuellt anpassade.
Tillsynsmyndigheten skulle altsd ta med i berdkningen néaringsidkarens
ekonomiska forhallanden nér den pafor en miljosanktionsavgift. Avgiftsbe-
loppet skulle sdledes stéllas i relation till néringsidkarens omsattning. Pa
detta sétt skulle avgifterna bli mer proportionerliga och samtidigt lika kann-
barafor alla som skall betala dem.

Miljébalksutredningen stéller sig emellertid kritisk till en sadan 16sning och
menar att huvudtankarna bakom systemet skulle omintetgtras. Systemet
skall vara enkelt, tydligt, schabloniserat och handl&aggningstiden snabb, vil-
ket skulle kunna motverkas av en utforligare utredning fran myndigheternas
hall. Avgiften bor darfor enligt utredningen, for att anda verka rattvist, i
framtiden p&foras stegvis med ett |agsta grundbel opp p& 1000 kronor.?*®

Utredningen har visserligen en poang i sitt stélningstagande. Det skulle
naturligtvis innebéra att myndighetsfoérfarandet komplicerades mer om han-
syn togs till néringsverksamhetens omséttning. Men detta argument tror jag
inte godtas av den enskilde naringsidkare som dagts en synnerligen ingri-
pande avgift, samtidigt som hans stérre konkurrenter knappt berérs av sam-
ma avgiftsbelopp. Aterstdr gor si vad Europadomstolens tolkning av be-
stammel serna skulle ge vid handen.

4.4.4 Ovrigarattighetsaspekter

Hittills har framstéllningen varit inriktad pa vissa, ur konventionens synvin-
kel, diskutabla forhdlanden vid paforandet av miljosanktionsavgift. Nar det
gdler forfarandet torde dock flera av de rattssékerhetsgarantier som upp-
stédllsi artikel 6 varatillgodosedda. Likval fortjanar tva av dessa dvriga rét-
tighetsaspekter att kort belysas.

28 50U 2002:50, s. 251.
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Nér det gdller &ende om miljosanktionsavgift foreligger en uttrycklig rétt
till domstolsprévning genom att den berdrde kan éverklaga tillsynsmyndig-
hetens beslut till miljddomstol.2*®® Harom r&der inga tvivel att konventionens
krav & uppfyllda.

Som tidigare berérts kan rétten till domstolsprévning inskrénkas genom att
den berdrde avstar sin rétt. Avstaende av denna réttighet kan exempelvis ske
genom att underteckna ett sa kallat strafforelaggande. | praktiken erkanner
man sig da skyldig till brott, godtar straffet i form av boter och domstols-
prévning uteblir.?*°

| vissafall kan emellertid andra hinder liggai véagen for att den bertrde skall
fasin sak prévad i domstol. Ett sadant hinder kan utgoras av att den bertrde
saknar medel att driva en process genom advokat vid domstol. Den berdrde
har i dessa fal rétt till réttshjélp om vissa kriterier & uppfyllda. De natio-
nella reglerna om réttshjélp omfattar emellertid inte néringsidkare som inom
sin verksamhet gjort sig skyldig till 6vertradelse.®* Det har innebér att ratts-
hjap aldrig kan komma ifrdga nar det géler den som paforts miljosank-
tionsavgift. Rétten till réttshjdlp garanteras dock inte av Europakonventio-
nen. Det & darfor endast i undantagsfall som utebliven rétt till rattshjap kan
vara konventionsstridigt. Ett forfarande med miljésanktionsavgifter utgor
med all sannolikhet inte ett sddant undantagsfall.

Allt talar for att en muntlig forhandling skall vara huvudregel enligt artikel 6
i konventionen. Av detta foljer dock inte att alla ma maste avgoras muntli-
gen. Europadomstolens praxis ger vid handen att vissa ma kan avgoras pa
handlingarna savida part inte begart muntlig forhandling.**2

Vid éverklagade ma om miljosanktionsavgift tillampar miljodomstolarna
forvaltningsprocesslagens (1971:291) regler vilket framgar av 20 kap. 3 §
miljobalken. Huvudregeln enligt férvaltningsprocesslagens regler ar att for-
farandet sker skriftligen.”*® Handlaggningen f& dock innefatta muntlig for-
handling avseende viss fraga, nar det kan antas vara till fordel for utred-
ningen eller framja ett snabbt avgorande®* | kammarratt och lansrétt skall
muntlig férhandling héllas, om en enskild som for talan i malet begéar det
ochzigrhandlingen inte & obehdvlig och g heller sarskilda skal talar emot
det.

Det senare torde &ven omfatta miljédomstolarna trots dessa inte finns om-
namnda i lagtexten. Av detta foljer att det sker en provning fran fall till fall

2% 30 kap. 7 § miljobalken.

210 48 kap. 1 § réttegngsbal ken.

211 13 § réttshjalpslagen (1996:1619).

2 Danelius, 1998, s. 164.

239 § 1 st. forvaltningsprocessiagen (1971:291).
24 9 § 2 . forvaltningsprocessiagen (1971:291).
215 9 § 3 st. forvaltningsprocessiagen (1971:291).
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huruvida en muntlig férhandling & behdvlig. Eftersom miljésanktionsav-
gifterna utgar pa helt objektiva grunder torde miljédomstolarna endast i un-
dantagsfall tilldta muntlig handlaggning. | praktiken kan man siga att rétten
till muntlighet majligtvis kan anses inskrankas nagot.

4.5 Inte nytt atal i samma sak — vad galler vid
paférandet av miljosanktionsavgift?

Aterstér gor nu frégan om det kan betraktas som tva anklagelser for samma
brott nér en och samma néringsidkare samtidigt & foremal bade for ett mil-
josanktionsforfarande och for ett brottmdsforfarande. De internréttsliga
reglernaom res judicata och litis pendens |amnas darhan.

Principen om ne bis in idem finns uttryckt i artikel 4 i sjunde till&ggsproto-
kollet till konventionen. En forutséttning for att denna artikel 6ver huvud
skall bli aktuell torde vara att forfarandet avser nagot som enligt artikel 6 i
Eurokonventionen utgdr en anklagelse for brott. Som ovan konstaterats tor-
de paforande av miljosanktionsavgift utgora en anklagelse for brott i kon-
ventionens mening.

Réttigheten i artikel 4 i gunde till&ggsprotokollet skyddar bara mot ett nytt
straffréttsligt forfarande vilket innebér att hinder inte foreligger mot ett sena-
re disciplinart férfarande.

Hogsta domstolen gjorde en tolkning av artikeln i ma om de svenska skat-
tetillaggen.?*® Eftersom Miljobalksutredningen och &ven Naturv&rdsverket
sdllar sig till motsvarande tolkning vad gdller miljésanktionsavgifterna finns
det anledning att &terigen titta narmare pa Hogsta domstolens dom i fraga
om skattetillaggen.”*’” Regeringsréttens dom frén september 2002 torde med-
fora att Naturvardsverket fortsattningsvis instéammer i resonemanget att det
ar ointressant i vilken ordningen miljosanktionsavgift respektive straff for
nagot av brotten i miljobalken beslutas.

Delar av ordalagen i artikel 4 i sunde tilldggsprotokollet, menar Hogsta
domstolen, ger € utrymme for ndgon autonom tolkning eftersom det i arti-
keln finns en uttrycklig hanvisning till den enskilda statens interna rétt.>*
Med andra ord hanvisar konventionen tillbaka till den interna rétten. En
strikt sddan tolkning skulle enligt mitt formenande ta udden ur betydelsen av
artikel 4 i gunde tillaggsprotokollet. Det skulle innebéra att den enskilda
staten kan infora regler, som visserligen omfattas av artikel 6 i konventionen
sasom varande en anklagelse for brott, men som medfor att enskilda indivi-
der i praktiken kan straffas flera ganger for samma gérning utan att forfaran

2% NJA 2000 s. 622.

27 Handlaggning av drenden om milj6sanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 22; SOU
2002:50 s. 224.

218 For rattskraft kravs att avgorandet meddelats " in accordance with the law and penal
procedure of that State”; artikelns engelska lydel se.
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dena riskerar att vara konventionsstridiga. Sa lange utrymme ges for sddana
regler i den interna rétten skulle detta alltsg, enligt Hogsta domstolens tolk-
ning, vara forenligt med konventionen. Jag staller mig tvivliande till en sa
extensiv tolkning av artikeln. Aven om artikel 4 i till&ggsprotokollet hanvi-
sar tillbaka till den interna rétten har jag svart att se att Europadomstolen
skulle godta alltfor langtgaende konsekvenser. | Hogsta domstolens tolkning
finns némligen en paradox eftersom den interna rétten i sig & bunden av
Europakonventionen och dess sunde tilldggsprotokoll. Resonemangen ut-
mynnar i ndgon form av rundgang dar konventionen hanvisar till den interna
rétten som i sin tur hanvisar tillbakatill konventionen.

En lampligare utgangspunkt for domstolen borde vara att den gor en hel-
hetsbeddomning i varje enskilt fall. Ett indirekt stod for detta finner jag bland
annat i kommentarerna till sjunde tillaggsprotokollet. Hari finns nagot som
kan tolkas som en koppling mellan artikel 6 i konventionen och artikel 4 i
tillaggsprotokollet. Det star uttryckligen att artikel 4 i tillaggsprotokollet
enbart skyddar mot ett nytt straffréttsligt forfarande men att en tidigare dom
inte utesluter ett senare disciplinart forfarande med avseende pa samma gér-
ning. Foljden av detta uttalande blir att Europadomstolen forst maste avgora
om det &r fraga om ett straffrattdigt forfarande eller ett disciplinart forfaran-
de i varje enskilt fall innan den gar vidare och tillampar artikel 4 i sunde
tillaggsprotokollet.**° Tillkommer gor &ven Europadomstolens praxis (se till
exempel mélet Gradinger mot Osterrike).??°

Kanske bor darfor Hogsta domstolens tolkning av artikel 4 sesi ljuset av det
kontroversiellai att doma ut delar av det svenska réttssystemet utan tillrack-
ligt stéd i Europadomstolens praxis. Det ér trots allt Europadomstolens tolk-
ning som i slutdndan skall gdla.

Ett annat argument HOogsta domstolen anvander sig av gar ut pa att de brott
som den tilltalade domts for inte var samma Gvertradelser som de som 1&g
till grund for paforandet av skattetillagg. Detta beroende pa att brottet krév-
de oaktsamhet eller uppsdt medan ett strikt ansvar géler for paforande av
skattetillagg. Hogsta domstolen hade i detta avseende stod i ett avslag fran
Europadomstolen.?”* Nog om snérskogen kring Hogsta domstolens dom om
de svenska skattetillaggen.

Regeringsrétten menade i sin dom fran september 2002 att en skattskyldig
som genom lagakraftvunnen dom domts till ansvar for skattebrott likva kan
péforas skattetillagg i ett senare skede, utan att detta stér i strid med artikel 4

219 Explanatory report on Protocol No. 7 to the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms, punkt 32.

20 Se framfor allt punkten 55 i domen dér domstolen skriver: ” Bestammelserna skiljer sig
inte bara med hénsyn till bendmningarna, utan, vilket & an viktigare, &ven vad géller deras
karaktér och syfte. (...) Icke desto mindre byggde bada de bestridda domsluten pa samma
handling.” Min Gverséttning. Se d&ven punkterna 13-29 och 48-55 for allmén genomgang av
Osterrikes interna rétt.

??1 Se Ponsetti och Chesnel mot Frankrike, bedlut 14.9.1999.
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I gjunde till&ggsprotokollet. Avgorande for Regeringsrétten var att den skatt-
skyldiges handlande i det aktuella fallet var att beddma som olika brott ef-
tersom det tillkommer ett krav pa uppsat nar det géller skattebrottet. Reger-
ingsréttens och Hogsta domstolens domar talar altsdi samma riktning.

Det har i olika sammanhang uttalats att forbudet mot dubbel bestraffning,
med avseende pa miljosanktionsavgifterna, mojligtvis skulle aktualiseras i
den situation att nagon forst &alats for brott och sedan pafors avgift, men
inte tvartom. Jag har lite svart att forsta skillnaden. | Europadomstolens
praxis finns avgoranden som behandlar bade situationen att nagon forst ata-
lats fOr brott och sedan pa administrativ vag paforts avgift, liksom det mot-
satta forhallandet; forst administrativ avgift och sedan atal for brott. Europa-
domstolens praxis & i detta avseende dessvérre nagot motsagelsefull. Det
gér darfor inte att dra ndgra sakra slutsatser i fragan. Se dock Regeringsrét-
tens dom fran september 2002 som innebér att ordningen i vilken skattetill-
|agg respektive skattebrott beslutas &r betydel sel 6s.2%

Osakerheten & sdledes stor och det bor utredas mer om huruvida systemet
med miljosanktionsavgifter ar i Overensstammelse med artikel 4 i gunde
tillaggsprotokollet till konventionen.

Miljobalksutredningen instdmmer i sitt senaste delbeténkande i Hogsta
domstolens resonemang, i fraga om skattetillaggens stallning i forhalande
till Europakonventionen, och anser att samma resonemang kan appliceras pa
miljosanktionsavgiftsforfarandet och pa det miljostraffréttsliga forfarandet.
Utredningen fortsétter:
"Det finns ingen anledning att innan Europadomstolen slutligt tagit
stélning i frdgan andra de svenska reglerna om miljésanktionsavgift
med hanvisning till artikel 4 i sjunde till aggsprotokol let.” 223

Min fraga blir foljaktligen: varfor da? Som framgétt kan Europadomstolens
praxis stundom tyckas nagot motsagelsefull men utvecklingen kan ju leda
dithan att forfarandet de facto utgor ett brott mot konventionen. Mot denna
bakgrund kan man fréga sig varfor utredningen véljer att forhala sig passiv
intill dess det eventuellt visar sig att miljosanktionsavgifterna, med hanvis-
ning till artikel 4 i sunde tillaggsprotokollet, & bade konventionsstridiga
och lagstridiga.

Jag vill dock i samband harmed framhalla att Milj6bal ksutredningen onskar
infora en atalsprovningsregel som ska forhindra dubbelbestraffning nér det
gdler mindre alvarliga Overtrédelser. Nar garningen framstar som klart
klandervard, och om utrymme finns enligt Europakonventionen, bor dock
dubbla sanktioner fortfarande kunna 6vervégas, menar utredningen.”®* Det
bor darfor tillstas att utredningen inte forhdller sig helt passiv; snarare av-
vaktande. Ett fortydligande om vad Miljobal ksutredningen menar med att en

%22 Regeringsratten, 2002-09-13, m&l nr. 624-1999.
223 30U 2002:50, s. 224.
224 30U 2002:50, s. 245-246.
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garningen & "Kklart klandervérd” vore dock onskvart. En domstol & namli-
gen forhindrad att préva frégan huruvida en garning framstar som "klart
klandervard” i ett enskilt fall, om det foreligger rattegangshinder enligt prin-
cipen om ne bisinidem.

Vad talar dafor att ett tidigare forfarande med paforande av miljosanktions-
avgifter och ett senare forfarande for brott mot miljobalken skulle innebéra
ett brott mot artikel 4 i sjunde tillaggsprotokollet? Det gar enligt mitt forme-
nande inte utan vidare att réattfardiga forfarandena genom att hanvisartill den
interna rattsordningen, pa sitt som Hogsta domstolen gjort i ovan redovisat
fall, eftersom den svenska réttsordningen i sig & bunden av Europakonven-
tionen. Miljobalksutredningen och Naturvardsverket torde dock instamma i
resonemangen i Regeringsréttens dom fran september 2002 och mena att
samma resonemang gar att applicera pa miljosanktionsavgifterna.

Aterigen utgér jag frén exemplet att en enskild néringsidkare paforts miljo-
sanktionsavgift enligt Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2000:13) om
miljorapport for tillstndspliktiga miljofarliga verksamheter. For denna un-
derldtenhet atalas han sedan jamlikt 29 kap. 5 § miljobaken for forsvarande
av miljokontroll. Beslutet om miljésanktionsavgift vinner laga kraft och
fragan blir sledes om néringsidkaren anda kan atalas for brottet. Vid en
jamforelse av Overtradelsen vid paforande av miljGsanktionsavgift och
overtradelsen vid forsvarande av miljokontroll har de i stort sett samma ka-
raktar. Visserligen finns fangelse i straffskalan for forsvarande av miljokon-
troll men Gvertradelsernakan i bada fallen resulterai ett 8aggande att betala
ett visst penningbelopp. Likheterna mellan det straffréttsliga och det offent-
ligréttsliga systemet & med andra ord ganska sldende: samma Gvertradel se
kan resultera i tva olika pafoljdsforfaranden. Skillnaden ligger i att forsva
rande av miljokontroll kraver uppsat eller oaktsamhet medan miljosank-
tionsavgiftsforfarandet bygger pa strikt ansvar. Den objektiva sidan, vad
gdller handlandet vid brottet forsvarande av miljokontroll och underl&tenhet
att inkomma med miljorapport vilket leder till paférande av miljosanktions-
avgift, & densamma. Daremot skiljer sig alltsd den subjektiva sidan pa sa
sétt att ett krav pa oaktsamhet eller uppsat tillkommer for brottet forsvarande
av miljokontroll.

Regeringsréttens avgorande fran september 2002 applicerat pa exemplet
ovan skulle innebéra att det var fréga om tva olika brott eftersom ett krav pa
uppsat tillkommer for brottet forsvarande av miljokontroll. Det bor emeller-
tid noteras att det for brottet skattebrott endast kravs uppsét.?* Oaktsamhet
saknas som grundlaggande element i straffstadgandet. Det skiljer sig darige-
nom fran brottet forsvarande av miljokontroll som utover ett uppsatsrekvisit
aven innehdller ett oaktsamhetsrekvisit.

En kritisk analys ger vid handen att Regeringsréattens resonemang kan fa
langtgéende konsekvenser. Regeringsrétten menar att det ror sig om olika

%25 2 § skattebrottslagen (1971:69).
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brott nér ett och samma handlande kan rubriceras pa skilda satt men skiljer
sig & genom att det tillkommer ett krav pa uppsit for det ena handlandet.
Skulle Regeringsrattens resonemang kunna anforas dven pa andra hall i den
svenska lagstiftningen? Om sa & fallet, skulle den som domts for vallande
till annans dod jamlikt 3 kap. 7 § brottsbalken i en senare réttegang, for ex-
akt samma handling, ocksa kunna démas fér mord enligt 3 kap. 1 § brotts-
balken? ?*® For vallande till annans déd doéms den som av oaktsamhet orsa-
kar annans dod. For mord déms den som uppsatligen berévar annan livet.
Handlingarna & desamma, namligen att nagon orsakat annans dod. Vad som
skiljer brotten &t ar att dodsvallande kréver oaktsamhet medan mord kréaver
uppsat. Nar det galler miljésanktionsavgifterna kan Regeringsréttens reso-
nemang inte utan vidare godtas. Aterigen & det min mening att en helhets-
bedémning bor liggatill grund for ett avgdrande.

For ett avgorande bor alltsa flera faktorer beaktas dar den subjektiva sidan
av ett visst handlande utgér en bedémningsgrund. Vidare bor dven objektiva
faktorer spela roll. Stod for denna uppfattning finns i fallet Franz Fischer
mot Osterrike. Europadomstolen uttalade att vissa handlingar vid en forsta
anblick tycks innefatta flera olika brott men att det vid en nérmare prévning
visar sig att endast ett brott skall beivras eftersom detta innefattar ala
brottsliga rekvisit som ingdr i det andra. Som exempel namner Europadom-
stolen det forhallandet att det ena brottet innehdller precis samma rekvisit
som det andra samt ett ytterligare rekvisit.

Gransen mellan strikt ansvar och oaktsamhet torde for 6vrigt vara mycket
svar att drai vissa fall. | praktiken kan dessa element sakerligen 6verlappa
varandra. Inte ens Miljébaksutredningen tycks ha fullstéandig insikt i var
gransen gar. Miljobalksutredningen uttalade namligen att systemet med
miljosanktionsavgifter skulle vara uppbyggt sa att 6vertradelser inte kunde
forekomma p& annat sétt &n genom oaktsamhet eller uppsét.??’ Detta utta-
lande & foérvirrande eftersom ett strikt ansvar onédiggor bedémningen av
om krav pa uppsat eller oaktsamhet foreligger.

Med hanvisning till Ponsetti och Chesnel mot Frankrike ar det mycket méj-
ligt att Europadomstolen skulle anse skillnaden vara sa stor att forfarandena,
med hansyn till artikel 4 i gunde tillaggsprotokollet, inte skulle vara kon-
ventionsstridiga. Men det & inte uteslutet att dessa, i manga avseenden
identiska, forfaranden kommer att anses vara ett brott mot principen ne bis
in idem om en enskild forst pafors sanktionsavgift for sin underlatelse att
inlamna miljorapport och sedan atalas for forsvarande av miljokontroll. Det
krévs dock i dettafall att Europadomstolen gor beddmningen att det &r fraga
om en och samma garning som prévas tva ganger.??®

228 |ntern svensk ratt skulle naturligtvisi realiteten forbjuda en sddan ordning.
27 30U 1996:103, del 1 s. 602. Se &ven ovan under 2.2.4.
228 Jfr. Gradinger mot Osterrike, dom 23.10.1995.
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Det hade varit av stort intresse om tingsrattsdomen fran Vaxjo tingsrétt hade
Overklagats till Hogsta domstolen for att sedan slutligen avgoras av Europa-
domstolen. Tyvarr blev det inte sai detta fall men det kommer med all s&
kerhet nyatillféalen.

4.6 Avslutande kommentarer

Avdlutningsvis foljer en kort sammanfattning av diskussionen och slutsat-
sernai arbetets kap. 4.

En genomgang av Europadomstolens praxis ger vid handen att domstolen
for att avgora om ett visst forfarande &r att anse som en anklagel se for brott i
konventionens mening, utgar fran tre kriterier: (1) nationell klassifikation,
(2) géarningens art samt (3) straffets natur och stranghet.

Pa nationell niva utgor paforande av miljosanktionsavgift inte en anklagelse
for brott. Nar det daremot géller garningens art & det huvudsakliga syftet
med miljosanktionsavgifterna att de genom hot om repression skall ha en
preventiv verkan. Med andra ord samma syfte som det traditionella straffet
har. N&r det sedan géller straffets natur och strénghet kan det konstateras att
avgiftsbeloppen i vissafall kan drabba en enskild néringsidkare mycket hart.
Allt talar darfor for att paférande av miljosanktionsavgift ar att anse som en
anklagelse for brott i den mening som avses i artikel 6 i Europakonventio-
nen.

Darmed kan frégan stéllas vilka konsekvenser detta far for svenskt vidkom-
mande. Kravet pa réttvis rattegang, sdsom det uttrycks i konventionen, kan i
vissa avseenden ha blivit eftersatt i samband med inforandet av systemet
med miljdsanktionsavgifter.

Den som star anklagad for brott behdver enligt Europakonventionen inte
bidra med uppgifter i syfte att understddja en anklagelse mot honom gélv. |
praktiken kan dock den svenska tillsynsmyndigheten anvanda vitesforel &g-
gandei ett &rende om miljésanktionsavgift och pa sa sétt fa fram besvarande
uppgifter. Tillsynsmyndigheten har sedan en skyldighet att pafora miljo-
sanktionsavgift om en Overtrddelse har skett. Att anvéanda information som
erhdllits pa detta sétt for att sedan utdoma sanktionsavgift torde med all san-
nolikhet strida mot Europakonventionen.

Bevishordan i drende om miljésanktionsavgift faller pa tillsynsmyndigheten.
Mojligheterna for den enskilde naringsidkaren att befrias fran avgift ar
emellertid mycket sma eftersom ett paférande av avgift skall vara uppenbart
oskaligt. Dessutom bygger reglerna pa strikt ansvar for néringsidkaren. Nar
det gdller dessa forhdlanden, stélt i relation till Europakonventionens
oskuldspresumtion, & det min mening att Miljobalksutredningen bér gora
en djupdykning i fragan.
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Hela Europakonventionen bygger pa en proportionalitetsprincip. Med andra
ord; en atgard far inte vara mer ingripande dn vad som kan anses nédvandigt
for att skydda ett visst intresse. Avgiftsbeloppen som utgér i samband med
paférande av miljosanktionsavgift kan i vissa fall drabba enskilda néringsid-
kare mycket hart samtidigt som storre néringsidkare kanske knappast berérs
av samma belopp. Detta skulle kunna strida mot konventionens proportio-
nalitetsprincip eftersom avgiften ibland slér hart och oréttvist. For att kom-
ma till rétta med detta problem kan ett system inforas déar avgiftsbeloppen
stér i relation till néringsidkarens ekonomiska forhallanden och pa sa sétt bli
béde proportionerliga och réttvisare.

Ratten till domstolsprovning samt rétten till muntlig forhandling & bada
réttigheter som inte direkt torde vara foremal for eventuella konventions-
brott i &enden om miljésanktionsavgift. Detta utesluter dock inte en nérma-
re diskussion kring dessa réttigheter.

Mot bakgrund av Europadomstolens nagot motsagelsefulla praxis, i fraga
om avgoranden grundande pa artikel 4 i sunde tillaggsprotokollet till kon-
ventionen, & det svart att forutse ett avgorande i viss riktning. Det & dock
inte uteslutet att ett paforande av miljosanktionsavgift, foljt av ett aal for

brott p& samma grund, skulle stai strid med principen ne bisin idem. | vil-
ken ordning miljosanktionsavgift respektive straff for brott be-
slutas &r ointressant.
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