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Summary

In an attempt to streamline law enforcement, the use of environmental sanction charges
has become more and more common within the area of Swedish environmental law. To
obtain efficiency without neglecting general principles of fairness and legal certainty, i.e.,
the rule of law is however easier said than done. The extended use of environmental
sanction charges to prevent crimes may even jeopardize former recognized principles for
criminalization. Swedish environmental sanction charges are regulated in the
Environmental Code. Several provisions in the Environmental Code are sanctioned by a
criminal penalty in accordance with chapter 29. The environmental sanction charges
governed by the authorities are found in chapter 30, thus formally separated from forms
of criminal penalty. The way one chooses to regard sanction charges of this sort is of
relevance to the different requirements of fairness and legal certainty applicable to the
specific regulation. In the academic discussion, as well as in legal cases, it has been stated
that environmental sanction charges share certain features to criminal charges. Hence
why the use of environmental criminal charges should be considered as a criminal
punishment and follow the requirements of fairness and rule of law, which can be found
in the European Convention on Human Rights. Still, Swedish authorities have sometimes
failed to follow the necessary legal requirements, by the use of sanctions. Due to the
articles in the European Convention on Human Rights, there is reason to question the
extended use of environmental sanction charges. Article 6.2 in the Convention is one
example of an article of relevance to the authorities in their use of environmental sanction
charges. Article 6.2 states that everyone charged with a criminal offence shall be

presumed innocent until proved guilty according to law.

Arguments have been made in the academic discussion as well as in legal literature, that
the use of criminal punishment and criminal law lacks ability to prevent actions that may
cause harm to human health or the environment. The discussions have also led legal
scholars to question the area of criminal law, claiming that the legal area is threatened by
a legitimacy crisis. Therefore, in order to prevent the extended use of criminal

punishment and criminal charges, in areas where it fails to fill its purpose, it is also
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important to consider different approaches to crime prevention that can be used without
traditional criminal punishment. In the matter of criminal charges versus sanction

charges, moral and psychological aspects of penalization have also been discussed.

A primary aim of this paper is to critically examine the use of Swedish environmental
sanction charges in light of EU law. One question of importance is whether
environmental sanction charges truly are equivalent, and if so based on which grounds, to

criminal charges regulated in the European Convention.

A secondary aim of mine has been to examine whether administrative authorities, who
issue regulations, handle a large part of the permit decisions and have supervisory
competence, are acting in accordance with the rule of law. To do so, I have used a survey
from Centrum for réttvisa (Swedish organization) to which I myself contributed by
examining all cases of environmental sanction charges handled by the authorities during

January to June in 2013.

Environmental sanction charges are used within a large area since the scope of
application of the Environmental Code is not explicitly stated. Requirement to take
preventive measures applies to everyone who performs an operation or takes a measure
that is of significance for the achievement of the purpose of the Code. The wide scope of
the Code thus has effect on authorities and consumers as well as professional operators of
industry. I have found that the development and increased use of environmental sanction
charges is clearly driven by a purpose to streamline law enforcement. It is also clear that
important legal principles risk to be neglected, and that it is of great importance, that the
use of environmental sanction charges is both corresponding, and in harmony with other

relevant regulations.



Sammanfattning

I en strivan efter att gora brottsbekdmpningen mer effektiv har miljosanktionsavgifter
kommit att bli allt vanligare pa miljorédttens omréde. Kravet pa effektivitet ar inte alltid
latt att forena med kravet pa rittssdkerhet. Sanktionsavgifternas framvéxt som respons pa
den 0kade brottsligheten riskerar att leda till att tidigare straffréttsliga principer och
rittssdkerhetsgarantier utvidgas allt mer eller rent av frangas.

Miljosanktionsavgifterna regleras i Miljobalkens 30 kapitel, bl.a. genom att skilja dem at
fran de straffbestimmelser som regleras i 29:e kapitlet anses miljosanktionsavgifter
formellt sett inte utgora straff. Hur man véljer att se pd sanktionsavgifter far betydelse for
vilka krav pa réttssidkerhet som kan stillas pd tillimpningen av sanktionsavgifterna. I
domstolsavgoranden, forarbeten och i doktrin har det framhaéllits att sanktionsavgifternas
delar vissa gemensamma drag med straffrittsliga bestimmelser. P4 grund av avgifternas
straffréttsliga karaktdr bor sdledes de regler om réttssidkerhet som éterfinns i
Europakonventionen respekteras vid anvindandet av miljosanktionsavgifter. Trots detta
star det klart att de svenska myndigheterna stundtals misslyckas med att folja de réttsliga
krav som forordas i konventionen. Med hédnsyn till de krav som anges i konventionen
finns det anledning att ifrdgasétta den 6kade anvdndningen av miljosanktionsavgifter i
Sverige. En artikel som &r vérd att ndmna i sammanhanget och som har betydelse for
anvindandet av sanktionsavgifter &r artikel 6 i Europakonventionen. I artikel 6.2 anges att
var och en som anklagas for brott ska betraktas som oskyldig till dess att hans skuld

lagligen har faststéllts.

I doktrin har dven argument framforts som pekar pa miljostraffrittens oférmaga att
minska den negativa paverkan pa miljon, vilket foranlett diskussioner om att straffritten
dérigenom hotas av en legitimitetskris. Darfor blir det dven relevant att i sammanhanget
belysa andra medel &n de rent straffréttsliga for att forhindra den inflation som tycks ske
inom straffrittstillimpningen. I diskussionen om straff kontra avgift aktualiseras dven

fragor om straffets moralbildande funktion och rent psykologiska aspekter.



Ett forsta syfte med foreliggande uppsats har varit att studera svenska
miljosanktionsavgifters forhdllande till EU-rétten. En viktig fraga dr sdledes om, och pa
vilka grunder, som péforandet av miljosanktionsavgift kan likstdllas med en

brottsanklagelse enligt Europakonventionen.

Ett andra syfte har varit att studera de eventuella konflikter som kan uppsta genom
svenska myndigheters hantering av miljosanktionsavgifter i forhallande till de regler for
rittsdkerhet och ménskliga fri- och réttighetsgarantier som aterfinns i konventionen. For
att na detta syfte har jag anvint mig av en farsk granskningsrapport gjord av Centrum for
rittvisa. Jag medverkade sjdlv i denna genom att granska samtliga beslut som fattats

géllande miljosanktionsavgifter under perioden januari— juni 2013.

Miljosanktionsavgifter tillimpas inom ett stort omréde pd olika nivder. Kraven pa att
vidta forebyggande atgirder géller for samtliga som vidtar sadana atgérder som ér av
betydelse for miljobalkens syfte. Miljobalkens vida tillaimpningsomrade innebér siledes
att miljosanktionsavgifter pafors sdvil myndigheter, privatpersoner och niringsidkare. I
uppsatsen har det visats att ett klart effektivitetstinkande styr den svenska utvecklingen
och tillimpningen av miljosanktionsavgifter. Det har dven framgatt att viktiga
rittsprinciper riskerar att dsidosittas vid en sddan tillampning, och att det 4r av storsta

vikt att bruket av miljosanktionsavgifter kan ske i harmoni med 6vrig lagstiftning.



Forord

Med denna uppsats avslutar jag min tid som juriststudent pa Juridicum i Lund. Utbildning
paborjades hostterminen 2008 och har lett mig till intressanta méten med nya vénner,
utlandsstudier vid University of California samt till flera viardefulla insikter. Jag vill rikta
ett stort tack till min handledare, universitetslektor Sverker Jonsson, som bidragit med
vérdefulla rdd och som genom sitt engagemang har gjort uppsatsarbetet s mycket
roligare. Aven professor Wiweka Warnling-Nerep samt medarbetare pa Centrum for

rittvisa fortjanar ett sirskilt tack for att ha vackt mitt intresse for uppsatsdmnet.

Ett stort tack vill jag dven rikta till familj och vénner for ett ovérderligt stod under hela

min studietid. Ett sérskilt tack fortjanar 4ven min far, Carl-Peter Hellberg.

Niér jag nu ser fram emot nya utmaningar och lamnar mina studiedr bakom mig kommer

jag att minnas tiden i Lund med glddje.
Eventuella fel i framstéllningen kan givetvis endast tillskrivas mig sjélv.

Malmo januari 2014, Birgitta Hellberg



Forkortningar

BrB Brottsbalken (1962:700)
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Prop. Proposition
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SOU Statens offentliga utredningar
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Sommaren 2013 arbetade jag som sommarnotarie pa Centrum for réttvisa.' Tillsammans
med tva andra juriststudenter hade jag fatt i uppdrag att genomfora en omfattande
granskning av de svenska miljosanktionsavgifterna. Uppdraget innebar bland annat att
samtliga beslut om miljosanktionsavgifter som fattats under januari- juni 2013 skulle
granskas.” Efter fyra veckors arbete var var sammanstillning klar och mitt intresse for
miljosanktionsavgifter och hur de forhaller sig till Europakonventionen hade gatt fran
svalt till starkt véixande.

Miljobalken tradde 1 kraft den 1 januari 1999. Lagens syfte ér, som det beskrivs i
propositionen, att frimja en hallbar utveckling och att tillférsékra levande och kommande
generationer en hilsosam och god livsmiljo.” Balkens regler ska tillimpas vid all
verksamhet och alla atgérder som har betydelse for miljobalkens mal parallellt med annan
lagstiftning som reglerar verksamheten. Mélen sammanfattas i form av krav pé en
effektivare miljopolitik, miljoritt och miljostraffritt.* I 30 kap. MB regleras
miljosanktionsavgifter. Miljosanktionsavgifter dr en sérskild avgift som inforts utdver de
straffbestimmelser som regleras i 29 kap. MB. Miljosanktionsavgifter ska bland annat
paforas den som paborjar en tillstandspliktig eller anmélningspliktig verksamhet utan
tillstdnd samt den som dsidositter villkor enligt ett tillstdind som har beslutats med stod av
balken eller asidosétter de foreskrifter som har meddelats med stod av balken och

bestimmelser i tillimpliga EU- forordningar.’

" Centrum for rittvisa bildades 2002 och #r en ideell och oberoende organisation med uppdrag att
véarna enskildas fri- och réttigheter.

? Antalet granskade beslut uppgick till ca 1 300.

* Prop. 1997/98:45 s.1.

4 Traskman, 2010, s.15.

>30:1 p.3 MB.



1.2 Problemdiskussion

Europakonventionen inkorporerades med svensk rétt ar 1995 och giller sedan dess som
svensk lag® och har siledes en betydande roll i denna uppsats. Frhallandet mellan
miljosanktionsavgifter och Europakonventionen dr problematiskt av flera anledningar. Ett
exempel kan anvindas for att illustrera ett aktuellt problem: Nar HD meddelade sitt
beslut angdende skattetilligg och skattebrott den 11 juni 2013 (Mal nr B 4946-12)
besvarades en frdga som lange varit oklar, ndmligen huruvida skattetilldgg dr forenligt
med ne bis in idem-principen, forbudet mot dubbelbestraffning. Vad som tidigare kommit
till uttryck i doktrin och i de lagre instanserna kom nu att bekriftas; skattetilligg ansags
inte vara forenligt med forbudet mot dubbelbestraffning. Efter HD:s dom blir det relevant
att fundera 6ver om dven andra former av tilldgg och avgifter kan tdnkas paverkas av
denna nya praxis. Den stravan efter effektivitet som till stor del styrt utvecklingen av de
svenska miljosanktionsavgifterna ger dven den upphov till frdgan huruvida

effektivitetstanken gar att forena med EU-réttsliga principer.

1.3 Syfte och problemformulering

En grundldggande fraga for mitt arbete har varit att ta stéllning till om, och pa vilka
grunder i sd fall, pdférandet av en miljosanktionsavgift kan likstédllas med en anklagelse
for brott enligt Europakonventionen. Syftet med mitt arbete &r saledes att forsoka ge svar
pa de fragestdllningar som uppkommer dé miljosanktionsavgifter krockar med de regler
om manskliga fri- och rittigheter som dterfinns i Europakonventionen samt rittssdkerhet i
stort. Vidare har fragor om allménna rattsprinciper, sdsom bland annat bevisbordans
placering kommit upp. Da beslut om miljosanktionsavgift fattas av en myndighet och det
dessutom &r sé att fa av dem som besluten riktas mot ges mdjlighet att fa saken provad i
en hogre instans, kan de krav pa en réttvis rittegdng som uppstills i artikel 6 1
Europakonventionen dé anses vara uppfyllda? Min fragestillning kan formuleras pa
foljande vis: Vilken dr miljosanktionsavgifternas réttsliga status, och vilka materiella och

processuella konsekvenser innebér detta?

® SFS 1994:1219.



1.4 Avgrinsning

Efter att systemet med sanktionsavgifter borjade tas i bruk i storre utrdckning under
1970-talet har utvecklingen lett till att omrddet nu blivit sa omfattande att det kan
beskrivas som alldeles ooverskadligt.” Jag har valt att avgrinsa min uppsats till att enbart
behandla miljosanktionsavgifter. En annan avgransning jag har gjort dr huruvida
uppsatsens fokus skulle ligga pa antingen frdgan om sanktionsavgifternas syfte och
mening sett ur ett kriminologiskt perspektiv eller pd de olika fri-och réttighetsfragor som
blir aktuella da sanktionsavgifter doms ut. D4 jag tyckte att bdda fragorna var bade
relevanta och intressanta kunde jag omojligt bortse frdn nagon av dem och har darfor valt

att behandla dem bada i min uppsats.

1.5 Teori och metod

I valet av teori sé finns det flera mojliga utgdngspunkter da man studerar
sanktionsavgifter. Definitionen av sanktionsavgifter varierar och det gar att i férarbeten
och doktrin finna olika teorier om sanktionsavgifternas rattsliga stéllning. Jag har valt att
gé pa Warnling-Nereps linje, ndmligen att syftet med sanktionsavgifter dr bade
bestraffande och avskrackande och att det saledes finns en presumtion om att artikel 6 i
konventionen ar tillimplig dé vi talar om miljésanktionsavgifter. “Detta giller trots att
bade lagstiftaren och rittstillimparna har varit nagot ’svajiga”, som Warnling-Nerep
uttrycker det, i frigan. RegR har faststillt, att bide skattetilligg (RA 2000 ref. 66 I-1I)
och sérskild avgift (RA 2004 ref. 17), utgdr just brottsanklagelser, men bristen pé ett
systemtéinkande leder till osikerhet rorande alla 6vriga sanktionsavgifter.” For att besvara
fragor om sanktionsavgifternas funktion har jag studerat forarbeten till andra typer av

sanktionsavgifter da flera av de svenska sanktionsavgifterna pdminner om varandra.

Jag har efter att ha lést pa University of California Berkeley lasaret 2012-13 fatt

mojligheten att fordjupa mig i &mnet Restorative Justice och har sedan dess borjat

7 Asp, 1998, 5.297.

¥ Warnling-Nerep, 2010, 143 f. och s. 153 ff.

*Warnling-Nerep, Juridiska personer som béirare av ménskliga réttigheter. Juridisk Publikation
1/2010 s.91.



intressera mig for alternativ till de traditionella straffréttsliga. Déarav mitt intresse for
fragor gillande straffets syfte och funktion. I Lund har jag utéver mina studier i juridik
last en kandidatexamen i medie- och kommunikationsvetenskap och har pa grund av mitt
intresse for kommunikation valt att lyfta fram aktuella beslut om miljosanktionsavgifter
och sérskilt fokusera pé hur kraven pa kommunicering som anges i FL efterlevs vid en

textanalys av beslutet.

1.6 Disposition

Uppsatsen inleds i kap.2 med en beskrivning av miljosanktionsavgifterna och dess
framvixt foljt av en presentation i kap.3 av de fri-och réttigheter som anges i
Europakonventionen. Dérefter behandlas i kap.4 frigan om sanktionsavgifter kan
likstéllas med straff, for att sedan i1 kap.5 komma in pé frdgan om de handlingar som
foranleder sanktionsavgift i sin tur utgor brott. Foljt av detta ar en diskussion om
anvindningen av straffritten som ett sitt att frimja miljon i kap.6. I kap.8 redovisas, med
hjélp av aktuella granskningsresultat, hur sanktionsavgifter hanteras idag, ndgot som
kraver en foregdende presentation av de krav pa kommunikation som uppstills i FL. En
sadan bakgrundsinformation ges i kap.7. I det 9:e kapitlet fors en diskussion om
sanktionsavgifternas relation till fri- och rittigheter samt straffréttsliga principer utifran
det material som tidigare har presenterats. Min analys utgors i synnerhet av kap. 8 samt
kap. 9 dér jag for en diskussion som dterkopplar till vad som har presenterats i uppsatsens
tidigare avsnitt parallellt med presentationen av relevanta réttsfakta och réttsfall.
Slutligen avslutas framstéllningen i kap.10 med en kortare sammanfattning och en

personlig reflektion ver det &mne som har behandlats.
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2. Miljosanktionsavgifter

2.1 Vad ir en miljosanktionsavgift?

Grunden for miljosanktionsavgifterna aterfinns i 30:1 MB:

”Regeringen fir meddela foreskrifter om att en sirskild avgift

(miljosanktionsavgift) ska betalas av den som

1. paborjar en verksamhet som ér tillstindspliktig eller anmilningspliktig enligt
denna balk eller enligt foreskrifter som har meddelats med stod av balken,

utan att tillstind har getts eller anmiilan har gjorts,

2. asidositter villkor eller andra bestimmelser i ett tillstind som har beslutats med
stod av denna balk eller med stod av foreskrifter som har meddelats med

stod av balken, eller

3. asidositter andra bestimmelser i denna balk, foreskrifter som har meddelats med
stod av balken eller bestimmelser i EU-forordningar inom balkens
tillimpningsomrade.

Avgiftens storlek ska framgé av foreskrifterna. Avgiften ska uppga till minst 1 000

kronor och hogst 1 000 000 kronor. Niir avgiftens storlek bestims, ska hiinsyn tas

till overtridelsens allvar och betydelsen av den bestimmelse som évertridelsen

avser”

Miljosanktionsavgiften innebér ett forenklat forfarande vars syfte dr en repressiv sanktion
som ska styra att overtridelser motverkas.' I férordningen (2012:259) om
miljosanktionsavgifter anges narmare vilka dvertrddelser som dr sanktionerade. Hur
mycket som ska betalas framgar av bilagan till férordningen, dér tariffer med
avgiftsbelopp for respektive dvertradelse har angivits. Miljosanktionsavgift dr en
administrativ sanktion som tillsynsmyndighet (kommun, Jordbruksverket,
Naturvéardsverket m.m.), och alltsa inte dklagarmyndighet, beslutar om.'' Enligt 30:2 MB

ska en miljosanktionsavgift tas ut d&ven om dvertradelsen har skett utan uppsét eller av

' Prop. 1997/98:45 s 543 f.
1'30:3 MB.
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oaktsamhet. Forutsittningarna for ansvaret for en dvertrddelse som foranleder
miljosanktionsavgift dr saledes strikt. I paragrafens andra stycke gors dock vissa
undantag fran nyss nimnda regel genom en uppréikning pé vissa ursiktande
omstandigheter som kan medfor att avgift inte tas ut. I forarbetena har det angivits vad
som &r och inte dr sddana befrielsegrunder. Exempelvis anses inte det faktum att en
uppdragsgivare har begétt ett misstag eller att den avgiftsskyldige inte kéant till
bestimmelserna som ursiktande omstindigheter.'” I de fall d& den avgiftsskyldige
tidigare har straffats med stod av 29 kap. MB ska miljosanktionsavgift dock inte utga."
Fall som ddremot dr godtagbara anledningar for underlatelse av uttag av
miljosanktionsavgift &r om den avgiftsskyldige pa grund av sjukdom inte haft mojlighet
att uppfylla den forpliktelse som dvertriddelsen avser, om atgérder har vidtagits for att
undga dvertrddelse eller om Overtrddelsen beror pa en omstindighet som inte kunnat eller

borde ha forutsetts eller som den avgiftsskyldige inte kunnat paverka.'*

Niér regeringen i forordningen faststéller miljosanktionsavgiftens storlek ska, som
framgar av sista stycket i 30:1, hinsyn tas till dvertrddelsens allvar samt betydelsen av
den bestimmelse som Overtriddelsen avser. Det ursprungliga beloppsintervallet nar
miljobalken infordes 1&g mellan 5000 och 500 000 kronor. Efter forslag frn regeringen
sinktes den ldgsta gransen medan den hogsta grinsen istéllet hojdes."” Syftet bakom
sdankningen var att det tidigare lagsta beloppet om 5000 kronor ansags vara allt for hogt
for vissa mer bagatellartade forseelser.'® Hojningen 4 andra sidan motiverades av att det
fanns en 6nskan om att kunna foreskriva hogre sanktionsavgift vid upprepade
overtradelser. Miljosanktionsavgifterna far idag uppga till minst 1 000 kr och hogst

1 000 000 kr. De nivéer som regeringen har foreskrivit ligger dock huvudsakligen 1
spannet 1 000 kr - 50 000 kr. Tilliggas kan att avgiften ska fordubblas om

miljosanktionsavgift har beslutats for en viss overtriddelse och den avgiftsskyldige sedan

' Prop. 2005/06:182 5.52.
"% Ebbesson, 2008 5.197.
" Triskman, 2010, s.66 ff.
" Prop. 2002/03:54.

' Prop. 2002/03:54 s. 23.
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upprepar en siadan Svertridelse inom loppet av tvé ar.'” Dessutom kan flera avgifter tas ut

nir sammanhingande Gvertridelser betraktas som separata verksamheter'®

Vidare framgar det av reglerna att overtradelsen ska ha skett inom ramen for
néringsidkarens nédringsverksamhet. Omfattningen av begreppet naringsverksamhet har
varit uppe for diskussion i Miljodverdomstolen dir domstolen kom fram till att
miljosanktionsavgift i princip kan tas ut for varje separat verksamhet eller anldggning pa
vilken néringsidkare bedriver verksamhet.'” I forarbeten har det angetts att nir en
myndighet beslutar om att miljosanktionsavgift ska tas ut ska hénsyn inte tas till
verksamhetsutdvarens ekonomiska forhillanden. Aven om avgiften ter sig hog i
forhallande till den avgiftsskyldiges ekonomiska situation ska avgiften tas ut. Ndgon
mojlighet att jamka beloppet finns inte.”” Saledes ska samtliga personer som overtrider

en viss bestimmelse betala samma avgiftsbelopp.”'

Syftet med miljosanktionsavgifterna som de regleras i miljobalken var att de for att vara
effektiva skulle fungera som ett schabloniserat system utan att de krav som stélls upp pa
rittssdkerhet och skalighet skulle &sidoséttas. For att systemet skulle vara sa effektivt och
enkelt som mojligt kom Miljobalksutredningen i SOU 1996:103 med forslaget att det
enbart skulle krivas tvé parametrar {Or att faststdlla avgiftsbeloppet, nimligen
vertradelsens allvar samt betydelsen av den bestimmelse som Gvertridelsen avser.”
Med uttrycket overtridelsens allvar avses de objektiva omsténdigheterna, sdsom
exempelvis under hur lang tid dvertrddelsen har pdgatt, hur omfattande overtriadelsen
varit, samt den typiska faran som dvertrddelsen medfor och kénsligheten hos den
omgivning som paverkas. Den andra punkten medfor att en vardering av skyddsintresset
gors. Saledes ska skydd av ménniskors liv och hélsa ges tyngre vikt dn de bestimmelser

som avser att skydda estetiska intressen eller frimja friluftslivet. Nar det géller att soka

7 Forordning (2012:259) om miljosanktionsavgifter 4§ 2 st.

" MOD 2004:78, flera ingrepp i naturen i samband med byggnaden av en ledning ansigs utgéra
separata verksamheter, avgift togs dérfor ut for varje enskilt ingrepp.

Qe exempelvis MOD 2001-05-03, M 7128-00.

2 Jfr. Prop. 2005/06:182 s.52 f.

> SOU 1998:35, 5. 148.

2 Prop.1997/98:45, del 1, s. 538-540.
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tillstdnd sé dr underlatelse att soka ett nddvéndigt tillstdnd mer allvarligt 4n att inte
anmila den verksamhet som omfattas av anmélningsplikt.”> Tanken bakom systemet med
sanktionsavgifter kan sammanfattningsvis sdgas vara att det ska vara uppbyggt pa ett
sadant sitt sd att skonsméssiga bedomningar i det enskilda fallet i det ldngsta ska kunna

undvikas.?*

Ett beslut om miljésanktionsavgift kan verklagas till miljddomstolen. Vid ett forfarande
1 miljodomstolen tilldmpas forvaltningsprocesslagens (1971:291) regler nér det géller
overklagade drenden samt vid 6verklagande av sidana mal till Miljooverdomstolen.” De
rittsliga verkningarna av att tillimpa dessa regler gor att sjdlva réttsprocessen paminner i
stort om ett straffrittsligt forfarande. I likhet med att det &r dklagaren som har
bevisbordan i en straffrittslig process sa ér det tillsynsmyndigheten som ska bevisa att en
overtridelse har dgt rum®® och att forutsittningarna for att ta ut en miljosanktionsavgift dr
uppfyllda. Praxis visar entydigt att det kommer an pa tillsynsmyndigheten, att visa att det

har funnits forutsittningar for att besluta om avgiften.”’

I miljobalkens 29 kapitel regleras de brottstyper som enligt huvudregeln ska behandlas i
ett normalt straffrittsforfarande. I kapitlets anges att det for miljobrott och grova
miljobrott ska &domas boter eller fangelse for den som med uppsat eller av oaktsamhet
har orsakat betydande oldgenheter eller fororeningar i miljon. Det réttsliga forfarandet
ska ske enligt de regler som uppstélls i brottsbalken, séledes ska en misstanke om brott
foreligger utredas av polismyndigheten, dtal ska vickas av dklagare och brottet ska
slutligen behandlas i en allmén domstol. Tanken &r att Gvertradelse av hogre straffvirde
ska hanteras i detta kapitel medan sanktioner riktade mot dvertradelser av mindre

straffvirde behandlas i det 30:e kapitlet.

Tidigare reglerades miljoskyddsavgifter i Miljoskyddslagen (1969:387) 52-63 §§. For

 Prop.1997/98:45 del II s. 316.

** Prop.1997/98:45, del 1, s. 540.

20:3, 3 st. MB.

%6 Traskman 2010, 5.67.

%’ Handliggning av drenden om miljésanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 29
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dessa gillde ett krav pa att overtrddelsen medforde en ekonomisk fordel for att
avgiftsskyldighet skulle foreligga. Da detta krav numer &r slopat ér syftet inte att
eliminera den ekonomiska fordel som overtradelsen foranlett, utan far istdllet anses vara
att genom repression eller hot om repression dka den allminna noggrannheten vid

bedrivande av ndringsverksamhet.

2.2 Sanktionsavgifternas framvixt

Efter forslag fran regeringen” kom bestimmelserna om straff och sanktionsavgifter i
miljobalken att dndras i vissa grundlédggande avseenden. De dndringar som gjordes 2007
genomfordes i syfte att fortydliga och béttre avgransa det straffbara omrédet och
samtidigt gora de straffrittsliga reglerna i miljobalken mer effektiva. En utgangspunkt var
dven att renodla miljobalkens sanktionssystem pa ett sddant sitt att de allvarligaste
overtradelserna omfattas av straffansvar medan de mindre allvarliga istdllet fangas upp av
andra sanktioner — framfrallt miljésanktionsavgifter- och medel for efterlevnad.” Det
har dock framhallits att sanktionsavgifter bor anvdndas som komplement till straffen,
snarare dn att erséitta dem. Skulle enbart sanktionsavgifter anvéindas innebér detta att man
avstdr fran en av de funktioner som straffet har att fylla, ndmligen att patala vad

lagstiftaren och samhillet anser vara ett klandervirt beteende.’

Nér miljobalken infordes 1998 var det sa att endast naringsidkare kunde paforas
miljosanktionsavgift. Enligt Miljobalksutredningen anségs det i och for sig inte foreligga
ndgot hinder mot att en enskild skulle kunna paforas miljosanktionsavgift, men dé
sanktionsavgifternas paférande bygger pa ett strikt ansvar, utan krav pé skuld eller
uppsét, menade utredningen att endast sddana overtradelser som skedde inom en
nédringsverksamhet kunde komma i fraga. Det ansdgs annars vara orimligt om strikt

ansvar skulle gilla for alla och envar i det dagliga livet.’'

% Prop. 2005/06:182 Miljobalkens sanktionssystem, m.m.

* Ebbesson, 2008 s. 190.

' Ds Ju 1978:5 5221, 224 f.

' SOU 1996:103, del 1, s. 601. Skilet for att endast niringsidkare skulle kunna paforas
miljosanktionsavgift var att det inte ansags rimligt att ldgga var och en ett sddant ansvar for
handlingar i det dagliga livet (Prop. 1997/98:45, Del 1, s. 536).
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Naéstan 11 ar senare foreslog regeringen i en proposition att begransningen att endast
niringsidkare kan paforas miljésanktionsavgift skulle tas bort.”” Flera remissinstanser
podngterade att med beaktande av att avgifterna utgar oberoende av vardsloshet samt med
det faktum att sanktionsavgifterna kan komma att uppgé till avsevérda belopp, s& borde
det vara i rena undantagsfall som en utvidgning till att omfatta dven privatpersoner skulle
kunna anses vara motiverad. Det framfordes dven asikter om att forslaget borde avstyrkas
dé problem kan uppsta angdende vem som ska paforas miljosanktionsavgift, och att en
sadan prévning inte borde ske i administrativ ordning. Aven frigan huruvida myndigheter
skulle kunna péforas miljosanktionsavgift diskuterades, ndgot som Vigverket menade
skulle liknas vid en administrativ rundgéng.>® Regeringen & andra sidan sag inte nagra
problem med en sddan typ av rundging da forslaget i synnerhet syftade till att rida bot pé
problemet att overtrddelser som begicks av somliga aktdrer, sdsom stat och kommun, i
vissa fall var helt befriade frdn miljosanktionsavgifter, medan den niringsidkare som
bedrev samma typ av verksamhet kunde paforas avgift.”* Regeringen anforde att: “[...]
noggrannhet iakttas vid bedrivandet av en verksamhet och att regler {6ljs ar lika viktigt
vare sig verksamheten bedrivs av ndgon som inte anses idka niring eller om den bedrivs
av ett naringsidkande foretag. Det dr viktigt att det finns ett effektivt styrmedel som
medfor att en verksamhet som dr forenad med olika typer av risker for miljo och hélsa i
storsta mdjliga utstrackning bedrivs pa ett sddant sitt att exempelvis mojligheterna till
kontroll inte undergrivs. Detta giller offentliga aktérer i lika hog grad som privata.”””
Séaledes kan och bor dven kommun och myndighet paforas sanktionsavgift. Slutligen
menade regeringen att de farhdgor som kommit till uttryck da miljobalken infordes, att

privatpersoner skulle riskera att drabbas av sanktioner till f6ljd av dagliga hindelser, var

*2 Prop. 2005/06:182.

3 Prop. 2005/06:182 s. 48.

* Miljoéverdomstolen har i ett par avgdranden funnit att begrinsningen till niringsidkare innebir
att miljosanktionsavgift inte kan tas ut av en kriminalvardsanstalt eller av ett sjukhus som drivs av
landstinget, eftersom driften av dessa anldggningar inte ansetts innebéra naringsverksamhet.

% Prop. 2005/06:182 s. 48.
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forsumbara.’® Man tillade att det ligsta belopp som miljosanktionsavgifterna kan uppga

till &r 1000 kronor.>’

2.3 Den svenska diskussionen

Lagstiftaren har med hjélp av sanktionsavgifterna strévat efter att sikra en béttre
efterlevnad av olika foreskrifter an vad som kan uppnas genom hot om straff. Saledes kan
man konstatera att det ror sig om en effektivisering av den rittsliga regleringen. I
regeringens proposition som lade grunden for miljobalkens tillkomst specificerades

balkens mal och syftet med MB:s regler:

“Mélet med miljobalken &r att frimja en hallbar utveckling och att tillforsékra levande
och kommande generationer en hédlsosam och god livsmilj6. Ménniskans ritt att forandra
och bruka naturen ar knuten till ett forvaltaransvar. I balken ges darfor regler till skydd
for ménniskors hélsa och miljon, vardefulla natur- och kulturmiljer och den biologiska
méngfalden. Vidare ges regler som ska trygga en god hushéllning med mark- och
vattenresurserna. Ateranvindning och atervinning liksom annan hus- hallning med
ravaror, material samt med energi frimjas si att ett kretsloppsanpassat samhélle uppnas.
Grundlidggande internationella miljoprinciper gors réttsligt bindande. Balkens regler ska
tillimpas vid all verksamhet och alla atgérder som har betydelse for miljobalkens mal

parallellt med annan lagstiftning som reglerar verksamheten.” **

Sanktionsavgifter har pé ett eller annat vis berdrts i ett omfattande antal propositioner och
utredningar men, tyvirr sigs enligt Asp inte mycket av vérde i nagon av dessa’ , varfor fa
av dem kommer att behandlas i det foljande. Déremot dr nagra virda att ta upp dven om
de inte behandlar miljosanktionsavgifter specifikt utan olika typer av sanktionsavgifter

mera generellt.

%6 Prop. 2005/06:182 s. 49.

*7 Detta skulle kunna betraktas som en indikation pa att 1 000 kronor skulle vara nagot slags
normal belopp som en privatperson skulle komma att betala. Tillsammans med ovriga avgifter
som exempelvis handldggningsavgifter kan den totala avgiften dock uppgé till en betydligt hogre
summa.

* Prop. 1997/98:45 s.1.

* Asp, 1998, 5.300.
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Det har i doktrin gjorts forsok att pdvisa vad som skiljer straffritten fran andra
riattsomrdden. Till en borjan kan det konstateras att straffrdtten kan sirskiljas frén ovrig
ritt pa grund av dess allménna syfte och karaktir.*” Sjilva sirdragen i det som
gemensamt bendmns som brott far dock sokas i sjilva rittsfoljden.*' Agge har anfort att
straff alltid anknyts till en icke-6nskvérd gérning. Den icke-Onskvérda gérningen ska ha
begatts av en ménniska och sté i ett sérskilt kausalt forhéllande till sjélva rattsfoljden for
att denna ska betraktas som straff.** Att det manskliga handlandet ska sta i ett temporalt
savil som kausalt forhallande till sjdlva straffet framstir som ett relativt oantastligt
argument. Daremot har det 1 doktrin anforts att nér garningar belagda med straff ska
skiljas frén andra socialt klandervirda beteenden, for vilka straff inte utdoms, kan
kriterierna mycket vil ifrdgasattas. Exempelvis menar Asp att det faktum att en
myndighet, istéllet for en domstol, styr over storre delen av processen mojligtvis kan
anses vara skél nog for att kalla de pafoljder som uppstar i form av sanktionsavgifter for

straff.®?

Jareborg har kommit fram med en definition av vad han anser att straffet kan ségas vara,
nidmligen; “ett lidande eller obehag som avsiktligen tillfogas en person
a) darfor att han har overtrott en befallning eller regel som uppfattas som bindande
for honom
b) av ndgon - t.ex. staten - i auktoritativ stéllning;
c) pa ett opersonligt sitt, motiverat av rittvise skél (jamfor den oreglerade
hiamnden).”**
Relativt mycket gér att finna om sanktionsavgifter i den diskussion som har forts i den

svenska doktrinen. Det mesta som star skrivet belyser i stort sanktionsavgifterna som

foreteelse 1 sig, medan knappast ndgon uppmérksamhet dgnas &t vad som sérskiljer

* Agge, 1961, 5.193 f.
' Agge, 1961, 5.159.
* Agge, 1961, 5.186.
# Asp, 1998, 5.307.

44 Jareborg, 1995, s.14.
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sanktionsavgifterna fran straffen.”> Att Sverige 4nnu inte har arbetat fram nagot samlat
grepp om sanktionsavgifterna rent lagstiftningsméssigt har lyfts fram som en potentiell
bidragande orsak till varfor fragan har behandlats sa knapphéndigt.*

Hur straffet forhéller sig till andra sanktioner sdsom exempelvis miljosanktionsavgifter
och hur skiljelinjen dem emellan ser ut nimner saledes Jareborg dédremot ndstan ingenting
om.”” Wennberg och Leijonhufvud har uttalat att det knappast gar att finna nagon
gemensam ndmnare for ett materiellt brottsbegrepp. Brott far darfor karaktdriseras som
ett rattsfaktum for rittsfoljden straff och straff i sin tur fir definieras med stod av vad som
kommer till uttryck i BrB 1:3.** Karakteristiska drag for sanktionsavgifterna 4 andra
sidan har listats av Nelson. Nelson ndmner fem drag som han anser dr karakteristiska for

sanktionsavgifterna:*

1. “Sanktionen forutsétter icke personligt ansvar (uppsét eller oaktsamhet), men vissa
ursdkter godtages och kan leda till nedséttning eller bortfall av avgift, som eljest skola
alaggas

Sanktionen kan dérfor paldggas sévil fysiska som juridiska personer.

Sanktionen paldggas vanligen av administrativ myndighet

Besvir over alagd sanktionsavgift fir foras vid domstol.

A

Sanktionsavgifter tillfaller staten.”

En ndgot mer kortfattad definition gér att finna hos Warnling-Nereps som anger foljande
tre punkter. Enligt Warnling-Nerep kan foljande kriterier uppstéllas: Sanktionsavgifterna
utgor enligt forfattaren (1) en ekonomisk sanktion som (2) utdoms med stod av
forfattning och (3) tillfaller det allminna.’® De punkter som uppstills har himtat

inspiration fran 1981 ars beténkande om ekonomiska sanktioner.”'

* Asp, 1998, 5.296.

% Asp, 1998, 5.296.

7 Asp, 1998, 5.308.

* Asp, 1998, 5.309.

* Nelson, 1985, 5.103.

* Warnling-Nerep, 2010, s.15.
> Ds Ju 1981:3.

19



Sanktionsavgifter har sedan 1970-talet gatt fran att i synnerhet gilla skattefragor till att
nu omfatta flera olika omraden.’* De argument som har talat for ett inforande av
sanktionsavgifter har framforts i det flertalet propositioner och utredningar som foregétt
inforandet.’® Bland dessa argument kan bland annat nimnas; att sanktionsavgifterna
medfor en avlastning for de rattsvardande myndigheterna, vilket &r en ren ekonomisk
fordel da domstolarna inte behdver dgna sig at bagatellairenden som kan skdtas av andra
myndigheter med andra kvalifikationer. Ett annat argument som framforts dr att systemet
skulle bli mer réttvist da utddomandet av sanktionen skulle bli mer jimn, frekvent och
effektiv.>® Vidare har en fordel angetts vara att systemet med sanktionsavgifter innebir
att varje enskild sanktion kan skriddarsys for varje specifikt rittsomrade.’® Ytterligare en
aspekt som skulle tala for sanktionsavgifter i forhallande till andra straffréttsliga
sanktioner dr den rent psykologiska aspekten. Forfarandet har i forarbeten framhallits
vara mindre ingripande och besvirande for den enskilde och det har framhallits att den
person som fér ett beslut om sanktionsavgift riktat mot sig skulle tycka att detta vore att
foredra jamfort med exempelvis béter, da béter forutsitter ett brott.”® Mot denna
bakgrund antar man att den enskilde hellre betalar en avgif?, istillet for boter, eftersom

den som betalar boter stimplas som kriminell.

Vad som sagts om behovet av avkriminalisering kan #ven belysas av BRA-rapporten

“Nytt straffsystem™’

, som ger viss insikt i varfor ett behov av avkriminalisering ansags
foreligga. I rapporten uttryckte BRA att straffrittens utbredning hade medfort att
kriminaliseringen pé vissa omraden i stort forlorat sin symbolfunktion. Man understrok
att denna sd kallade immunisering av medborgarna kunde fa mycket allvarliga

konsekvenser vad giller den allménna laglydnaden i samhallet.”®

230U 2013:38 5.467.

3 Zila, 1992, s.110 ff, SOU 1997:127, del A, s.152 f.

*'SOU 1969:42 5.140. BRA 1977:7 5.347.

3 Prop. 1983/84:192 5.9, Prop 1985/86:23 5.16 och Ds Ju 1984:5 s.66.
> Asp, 1998, 5.298.

" BRA 1977:7.

¥ BRA 1977:7 s.344.
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Viss kritik har i doktrin riktats mot utbredningen av sanktionsavgifterna och
sammanfattas av Jareborg pa foljande vis:

”Straffratten kan knappas tillatas *avskaffas’. Daremot finns det all anledning att sdka
motverka dess tilltagande utbredning, och att verka for att den stegvis ersétts av andra
regleringsformer. Hér finns kanske en drom om ett revisionistiskt avskaffande.
Erfarenheterna av avkriminalisering, varvid straff ersattes av administrativt hanterade
sanktionsavgifter, ger emellertid inte anledning till optimism: den enskilde &r inte sdrskilt
betjént av att till priset av minskad rittssikerhet byta etiketten *boter’ mot ’avgifter’.”>
Aven Warnling-Nerep har kommenterat sanktionsavgifternas framvixt och anfor tvé
argument som hon anser ligga till grund for att omradet med sanktionsavgifter idag har
blivit sé stort. Forst och frimst kan sanktionsavgifternas effektivitet ndimnas dar
Warnling-Nerep argumenterar for att de sanktionsavgifter som delas ut ofta ar strangare
an det straff som skulle ha kunnat 4démas om gérningen varit kriminell.”* Warnling-
Nerep lyfter d&ven fram att rent processekonomiska vinster bor tas med i berdkningen och
anforas som argument da tillimpningen av sanktionsavgifter i de flesta fall sker utanfor
rittsvdsendet. Ett sddant forfarande far generellt sett anses vara mindre kostnadskravande
an ett ordinarie domstolsforfarande och medfora en betydande avlastning for

rattsviasendet.

* Jareborg, 1992, s.151.
% Warnling-Nerep, 2010, s. 29 ff.
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3. Manskliga fri- och rattigheter enligt

Europakonventionen

3.1 Miljoskyddsarbetet i EU

Sedan 1980-talet har miljéfragorna stitt hogt upp pa den europeiska agendan.
Miljoskyddets stéllning som ett fristdende och betydelsefullt syfte for den Europeiska
gemenskapen betonades redan ar 1983 av Europeiska radet. Da understroks
nddvindigheten av att pd nationell, internationell och pd gemenskapsnivé forstarka de

atgdrder som syftar till att bekimpa miljofororeningar i allmanhet.'

Inom EU har miljoskyddsarbetet framforallt bedrivits inom ramen for olika
handlingsprogram som har upprittats sedan 70-talets borjan.®”

Nir det géller den EU-réttsliga inverkan pa de svenska miljosanktionsavgifterna ar det i
synnerhet det tredje och det femte programmet som &r av betydelse. Det tredje
programmet avsag perioden 1982-1986 och programmet betonade i synnerhet vikten av
att miljopolitiken integrerades i gemenskapens politik d&ven inom &vriga sektorer. Utdver
detta lades betoning pé betydelsen av forebyggande atgérder och prevention snarare édn
kontrollatgdrder. Det femte programmet i sin tur antogs 1993, och géllde under en period
fram till &r 2000. Vid denna tid var Maastrichtfordraget® undertecknat, det fordrag i
vilket miljoskyddet hade kommit att fi en tydligt uttalad prioritering inom EU-
samarbetet.®* I det femte programmet lades tonvikten sirskilt pa ndgot som kallas delat
ansvar, det vill séga ett delat ansvar mellan den offentliga forvaltningen, de offentliga och
privata foretagen och ménniskor i allménhet. Programmet hinvisar dven till
subsidiaritetsprincipen vilken anger att somliga frdgor ska 16sas pa EU-nivd, medan andra

faller pa medlemsstaternas eget ansvar.

8! Triskman 2010, s.35.
82 Triskman 2010, s.36.
8 EGT C 191, Undertecknat 07.02.92, ikrafttridande 01.11.93.
 Triskman 2010, s.37.
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De centrala miljosyften som EU har haft och fortfarande har 4r sammanfattningsvis att
bevara, skydda och forbattra miljon, att bidra till skyddet av ménniskors hilsa och

slutligen att sékerstilla ett varsamt och rationellt utnyttjande av naturresurserna.®

3.2 Artikel 6 i Europakonventionen

Att tvister som ror réttigheter som aktualiseras vid brottsanklagelser ska kunna provas av
en domstol dr en grundliggande rittighetsgaranti som kommer till uttryck i art. 6 i
Europakonventionen. I art. 6 har regler om domstolsprovningen utformats sa att denna
ska inrymma tillfredstdllande rattssékerhetsgarantier. Artikeln som ar den mest
aberopade, tolkade och tillimpade i mél infér Europadomstolen beskrivs som
méngfacetterad och kring den har en rik réttspraxis vixt fram.°® En tanke lagstiftaren
hade med systemet med sanktionsavgifter var en strdvan efter effektiva sanktioner fria
fran komplicerade straffrittsliga rittssakerhetsprinciper. Dock anges det i konventionen
vissa begransningar for vad som medlemsstaterna dr tilldtna att gora nér det giller
utformandet av deras straffrittsliga system. I synnerhet édr det punkterna 1 och 2 i art. 6
som stéller upp krav pa domstolspréovning och oskuldspresumtion som sétter granserna

for hur den nationella rétten far utformas. Nedan foljer art. 6 i sin helhet:

1. Var och en skall, vid provningen av hans civila rittigheter och skyldigheter
eller av en anklagelse mot honom for brott, vara berittigad till en rittvis och
offentlig forhandling inom skiilig tid och infor en oavhiingig och opartisk
domstol, som upprittats enligt lag. Domen skall avkunnas offentligt, men
pressen och allmiinheten fir utestiingas frin forhandlingen eller en del déirav
av hiansyn till den allméinna moralen, den allmiinna ordningen eller den
nationella siikerheten i ett demokratiskt samhiille, eller dd minderarigas
intressen eller skyddet for parternas privatliv sa kriver eller, i den min
domstolen finner det stringt nodviandigt, under séirskilda omstindigheter

nir offentlighet skulle skada rittvisans intresse.

% Triskman, 2010, s.37
% Danelius, 2012, s.146.
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2. Var och en som blivit anklagad for brott skall betraktas som oskyldig till
dess hans skuld lagligen faststillts.
3. Var och en som blivit anklagad for brott har foljande minimiréittigheter:

a) att utan drojsmal, pa ett sprak som han forstir och i detalj, underriittas
om inneborden av och grunden for anklagelsen mot honom.

b) att fa tillricklig tid och mdjlighet att forbereda sitt forsvar,

c) att forsvara sig personligen eller genom rittegingsbitride som han sjilv
utsett eller att, nir han saknar tillrickliga medel for att betala
ett rittegingsbitride, erhilla ett sidant utan kostnad, om rittvisans
intresse sa fordrar,

d) att forhora eller lita forhora vittnen som dberopas mot honom samt att
sjilv fa vittnen inkallade och forhorda under samma forhallanden som
vittnen Aberopade mot honom,

e) att utan kostnad bistis av tolk, om han inte forstar eller talar det spriak

som begagnas i domstolen.

Art. 6.1 ar tillamplig pd de forfaranden som giller civila réttigheter eller skyldigheter
alternativt anklagelse for brott. Exempel pa forfaranden som asyftas ar framfor allt
rittegangar i brottmal som mynnar ut i ett avgdrande av om en anklagad person ar
skyldig till brott samt rittegangar som ror pafoljdsfragan. I art. 6.2 dterfinns
oskuldspresumtionen som innebér att den som &r anklagad for brott har en ritt att
betraktas som oskyldig till dess att skulden &r fastslagen i en fdllande dom. Slutligen

regleras i art. 6.3 ett antal minimigarantier i fraga om brottmal.

Tillbaka till miljosanktionsavgifter, som inte &r definierade som brott i rittslig mening.
For att applicera art. 6 pa dessa ér det relevant att studera den omfattande praxis som
finns pa omradet nér det giller tolkningen av sjidlva begreppet “anklagelse for brott”. For
att det rattsliga forfarandet ska vara omfattat av 6.1 géller enligt de uppstéllda rekvisiten
att det ror sig om en provning av nigons civila rdttigheter och skyldigheter (min
kursivering). Detta betyder bland annat att det ror sig om en reell och serids tvist gédllande

en réttighet som har sin grund i den nationella ritten samt att réttigheten i fraga ar en civil
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rittighet.®’” Begreppet anklagelse for brott ér ett autonomt begrepp och ska dérfor ges en
sjdlvstindig och allméngiltig tolkning.*® Europadomstolen kom i fallet Engel m.fl. mot
Nederlinderna att ta stillning till huruvida artikel 6.1 skulle vara tillimplig vid
disciplindra forfaranden om dessa skulle komma att anses som anklagelser for brott. I
maélet utvecklades de kriterier som nu har kommit att kallas for “Engel-kriterierna”, vilka
ska vara vdgledande vid beddmningen av en sadan fradga. Konventionsstaterna &r i stort
sett fria att avgora vilka klandervédrda handlingar som genom lag ska anses utgora ett
brott men de har inte friheten att utesluta tillimpningen av 6.1 genom att vélja att gora
handlingen till en rent disciplinér forseelse genom att exempelvis straffbeligga
handlingen med miljdsanktionsavgift. Aven om utgangspunkten for att besvara frigan om
artikel 6.1 &r tillamplig tar avstamp i hur handlingen klassificeras i den inhemska rétten,
s kan handlingar som utgor disciplinidra forseelser, da vissa forutséttningar anses vara

uppfyllda, komma att betraktas som brott vid en tillimpning av artikel 6.1

Relevant for miljosanktionsavgifternas del &r att Europadomstolen har funnit att art. 6.1
ar tillaimplig i sddana situationer dd verksamheten har bedrivits utan att nédvéandigt

myndighetstillstand har erhallits.”

Niér det gdller administrativa boter, vilka har stora likheter med de svenska
sanktionsavgifterna, sa har dven dessa behandlats i flera réttsfall. Exempelvis i fallet
Garyfallou AEBE mot Grekland dér frigan géllde ett bolag som alagts boter for brott
mott vissa import- och exportbestimmelser. Enligt grekisk rétt var pafoljden inte av
straffrittslig natur, men de administrativa bdterna hade kunnat uppga till betydande
belopp och hade, om de inte betalts, kunnat omvandlas till fingelsepafoljd och leda till att
bolagets tillgangar togs i beslag. I fallet ansdg Europadomstolen att sddana forfaranden
andé gillde en anklagelse for brott dér artikel 6:1 blev tillimplig.”' I andra fall dér

administrativa boter alagts som pafoljd for mindre brott ansag domstolen att 6.1 var

*” Danelius, 2012, 5.150.

% Danelius, 2012, 5.164.

* Danelius, 2012, 5.164.

70 Se bl.a. Konig mot Tyskland dom 28 juni 1978, Le Compte, Van Leuven och de Meyere mot
Belgien, dom den 23 juni 1981, Albert och Le Compte mot Belgien, dom 28 januari 1983
Danelius, 2012, s.156.

"'Garyfallou AEBE mot Grekland, dom den 23 juli 2002, Danelius, 2012, s.168.
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tillimplig da syftet med boterna var att vara straffande.’” Det star darfor klart att en
avkriminalisering av en ringa forseelse inte automatiskt skulle leda till att de
rittssdkerhetsgarantierna som uppstills 1 6.1 upphor att gélla. Tvirtom sé finns ratten till
ett kontradiktoriskt forfarande och till muntlig forhandling infér domstol i princip kvar

dven om straffet for en viss handling ersdtts med en sanktionsavgift.

I fallet Janosevic mot Sverige som géllde skattetilldgg uttalade domstolen att skattetilligg
visserligen inte klassificeras som ett straff i svensk rétt, men att det i vissa avseenden
andé jamstills med straff.” Ifriga om sanktionens natur och stringhet angav domstolen,
att skattetillagg saknar en 6vre grians och kan uppga till mycket hdga belopp. Fallet
Janosevic visade framforallt att mojligheten 1 Sverige att utkréva skattetilligg innan
sjdlva saken hade blivit foremal for domstolsprovning, i kombination med ldng
handldggningstid, inte kunde godtas enligt konventionen. Artikel 6 ansags i det
forevarande malet ha blivit krédnkt och det finns fog att anta att liknande réttigheter av

samma slag bor kunna aktualiseras dven géllande andra typer av sanktioner.

3.3 Oskuldspresumtionen

Ingen ska betraktas som skyldig till brott utan att en domstol har konstaterat
vederborandes skuld efter ett forfarande i vilket han eller hon har fétt tillfalle att forsvara
sig mot anklagelsen. Denna princip som ofta bendmns som “oskuldspresumtionen”, syftar
till att tillgodose kraven pa rétten till en réttvis riattegang och har kommit till uttryck i art.
6.2 Europakonventionen. Oskuldpresumtionen innebdr att bevisbordan i skuldfrigan
faller pa dklagaren och att varje tvivel ska verka till den tilltalades forman. Det dr alltsé
aklagarens uppgift att overtyga domstolen om att den tilltalade dr skyldig till det brott
som atalet giller.”* Enligt ordalydelsen giller artikel 6:2 den som 4r anklagad for brott.

Som anklagad for brott anses den som av myndigheterna dr missténkt for brott 4&ven om

2 Lauko mot Slovakien, Kadubec mot Slovakien, bdda domar den 2 september 1998.
7 Janosevic mot Sverige dom den 23 juli 2002.
™ Danelius, 2012, 5.309 ff.
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misstanken inte har lett till atal. Enligt praxis kan oskuldspresumtionen dven krénkas

genom offentliga uttalanden av statliga befattningshavare.”

Huruvida det ar mest 1dmpligt att domstol eller forvaltningsmyndighet pafor
sanktionsavgift har diskuterats i ett farskt betankande av
Straffrittsanvindningsutredningen.’”® I betiankandet som publicerades i juni 2013 menade
man att det fanns flera fordelar att vinna, frimst ur effektivitetshdnsyn, om det ar en
forvaltningsmyndighet som beslutar om sanktionsavgift istéllet for att ett sddant beslut
fattas av en domstol. I utredningen framholls det dven att mojlighet att dverklaga ett
beslut fattat av en forvaltningsmyndighet till allmén domstol kvarstér och att det saledes
inte uppstélls nagra hinder i Europakonventionen for att hantera sanktionsavgifter pa det

vis som gors.

Fragan om en i lag uppstélld presumtion om skuld, ett rent strikt eller objektivt ansvar
som ofta kdnnetecknar systemen med sanktionsavgifter, kan accepteras med avseende pa
Europakonventionens oskuldspresumtion har kommit upp for diskussion i savil praxis
som doktrin.”” Med hanvisning till Europadomstolens praxis anser bl.a. Warnling-Nerep
att detta far anses vara tilldtet, fast att det dd under alla omstindigheter maste finnas en
mojlighet att i domstol fora motbevisning mot presumtionen”,”. Aven Wennberg hivdar
att det finns “en principiell skillnad mellan fall som ror presumtioner i belastande riktning
och strikt ansvar”, vilket inte utesluter att det kan finnas skél att satta upp grinser dven
for anvandningen av ett strikt ansvar. Men, forklarar Wennberg, ’ndgot absolut krav pa
att uppsat eller oaktsamhet méste pavisas foljer inte av konventionen”.” I de flesta av de

sanktionsavgiftssystem som for nirvarande tillimpas krdvs varken uppsét eller

oaktsamhet for att sanktionsavgift ska paforas. Som huvudregel géller strikt ansvar, nagot

7> Se bland annat Lavents mot Lettland dom den 28 november 2002, Freimanis och
Lidums mot Lettland dom den 9 februari 2006, Y.B. m.fl. mot Turkiet dom den 28
februari 2004.

*SOU 2013:38

77 Warnling-Nerep, 2010, s. 198 ff.

’® Salabiaku mot Frankrike dom den 7 oktober 1988.

7 Se Wennberg, Suzanne, Ar kriminalisering en relevant metod for den kommersiella
rdttens efterlevnad? JT 2003-04 s. 605 och Warnling-Nerep, 2010, s. 149 ff.
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som bor fortsdtta gilla enligt den utredning som Straffrattsanvdndningsutredningen
publicerade. Det framhoélls dock i betidnkandet att det skulle finans mojlighet till savél
jdmkning som till dverprovning av domstol. Jamkningsmdojlighet maste finnas bade hos

den beslutande myndigheten och hos den dverprévande domstolen.
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4. Ar en sanktionsavgift att likstilla med

straff?

4.1 Inledning

Straffrattsliga sanktioner betraktas normalt som den kraftigaste reaktionen fran
samhillets sida och pafors dirfor i princip alltid av domstolarna, det vill sdga under den
sett ur rattssdkerhetssynpunkt mest fordelaktiga formen. Nér det giller sanktionsavgifter
a andra sidan, kan de forvaltningsrittsliga sanktionerna ofta utga utan domstolarnas
medverkan. Fragor som kan uppsta dr om sanktionsavgifter under vissa forutséttningar
kan jimstéllas med straff och dr de overtradelser som gors i sa fall att betrakta som brott i
lagens mening? Vilken betydelse har det egentligen att en avgift betraktas som straff
respektive administrativ avgift och hur paverkas de krav som uppstills péa
rittssdkerhetsgarantier? For att besvara dessa fragor dr det i synnerhet
Europakonventionen som ska tas i beaktande samt den praxis Europadomstolen har

utvecklat pd omrédet.

Begreppet sanktionsavgifter anvinds 1 nuldget bade 1 rittspraxis och i doktrin som ett
samlingsbegrepp for de olika slags sanktioner i pengar som tillkommit sedan 1970-talet
och som inte kan anses vara straff i juridisk mening.*® De olika sanktionsavgifterna ar i
dagslédget spridda over ett mycket stort omradde och nagon enhetlig definition existerar
annu inte.”’ Det star saledes inte klart huruvida den repressiva icke straffrittsliga
lagstiftningen bor placeras inom straffratten eller forvaltningsrétten, eller rent av
betraktas som ett sjdlvstindigt rattsomrade. Klart dr dock att det ror sig om ett omrade
néra besldktat med straffrétt, och ur kriminalpolitiskt synpunkt ett hogst relevant
rittsomrade.®” Enligt definitionen av brott i BrB framgar det att ett brott r en girning
som ir beskriven i balk, annan lag eller forfattning och for vilken straff &r foreskrivet.®

Av 1 kap. 3§ BrB framgér vad som avses som pafoljd vid brott. Dar uppriknas boter,

% Zila, 1992, 5.82.
81 Asp, 1998, 5.296.
8 Zila, 1992, 5.15.
% 1 kap. 1 § BrB.
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féangelse, villkorlig dom, skyddstillsyn och dverlamnande till sérskild vard. En
administrativ avgift dr inte likstélld med straff i den bemérkelsen. Utdver brottsbalken
ska aven Europakonventionen beaktas. Det ér framst tre kriterier som avgor vad som ér
ett brott enligt konventionen.** Dessa kriterier ar klassificeringen i den nationella ritten,
géarningens natur samt pafoljdens karaktér och stranghet. Det ricker att endast ett av de
tre kriterierna &r uppfyllda. Vid bedomning av gérningens natur ska det beaktas om
bestimmelsen dr generell och riktad till samtliga medborgare eller om den endast riktar
sig mot en liten grupp. Anses den vara generell talar det for att det ror sig om en brottslig
garning. Vidare ska en bedomning goras av syftet med bestimmelsen. Handlingen ér att

se som brottslig om den 4r avskrickande och bestraffande.®

4.2 Svensk praxis

I NJA 2004 s. 840 slog HD fast att en miljosanktionsavgift inte &r att betrakta som en
straffrattslig avgift utifran den svenska interna ratten. Domstolen resonerade samtidigt
kring att Europadomstolen vid flera tillfdllen har konstaterat att skattetilldgg &r att
jamstilla med brott.* I dagsliget finns inte ndgon dom fran Europadomstolen som
bekréftar att miljosanktionsavgifter ska bedomas pa samma sétt som skattetilldgg.
Domstolen tvingas dérfor resonera sig fram till en rimlig 16sning. Skattetilldgg och
miljosanktionsavgift skiljer sig at, men dr enligt domstolen vésentligt likstéillda till syfte
och konstruktion. HD slog foljaktligen fast i malet att en sanktionsavgift &r att likstdlla
med ett straff. Davarande RR har i RA 2000 ref. 66 kommit fram till att skattetilligg
innefattar en anklagelse for brott i den mening som avses i art. 6 i Europakonventionen,
samt att den interna svenska rétten inte betraktar pafoljden som ett straff utan som en
administrativ avgift."’ HD och RR for saledes liknande resonemang nimligen att

sanktionsavgifter dr att likstélla med straff utifrdn Europakonventionens regler.

% Se mer om de olika kriterierna under 4.2.

% Engel m.fl. mot Nederlinderna, dom den 8 juni 1976.
% Jfr. Janosevic, dom den 23 juli 2002

*7 Jfr. dven RA 2004 ref.17.
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4.3 Praxis frin Europadomstolen

Den europeiska straffritten har definierats utifran definitionen i art. 6 i konventionen
samt Europadomstolens praxis, frimst med utgdngspunkt ur Engel-kriterierna. Den
europeiska straffrétten kan definieras som ett mingfacetterat juridiskt félt inom vilket
unionen har normativ inverkan pé antingen straffritten och det straffrittsliga forfarandet
eller samarbetet mellan medlemsstaterna (eller bada delar).® Enligt art. 6.1 krivs att den
som dr underkastad en “anklagelse... for brott [skall] vara berittigad till opartisk och
offentlig rittegang inom skélig tid och infor en oavhédngig och opartisk domstol, som
uppréttats enligt lag”. Kopplad till art. 6 &r art. 7 som 1 korthet innebér att ingen far

straffas for ndgot som inte var kriminaliserat vid tidpunkten for brottet.

Utgangspunkten for Europadomstolen nér det ska faststdllas vad som utgdr brott enligt
konventionen é&r att alla konventionsstater har olika formella definitioner av vad som é&r
brott i sina respektive nationella lagar.*® Om alla konventionsstaters tolkning av vad som
menas med brott far ges foretrdde hade det funnits stor risk att hela syftet med en
gemensam konvention om ménskliga rittigheter helt hade urholkats. I detta sammanhang

blir det darfor klart att ett autonomt koncept av vad som utgdr ett brott méste utvecklas.”

Den autonoma tolkningen sker frén de tre kriterier som domstolen formulerade i fallet
Engel m.fl. mot Nederldnderna. Det forsta kriteriet géller klassificeringen i den
tillampliga lagen som ett straffréttsligt, civilrittsligt, eller forvaltningsrittsligt forfarande
1 den nationella rétten. Klassificeras brottet dar som ett straffrattsligt innebér detta oftast
att brottet dr att anse som straffrattsligt enligt konventionen. I domen uttrycktes det pa

foljande vis;

”The Convention leaves the States free to designate as a criminal offence an act or
omission not constituting the normal exercise of one of the rights that it protects. This is

made especially clear by Article 7. Such a choice which has the effect of rendering

% Klip, 2012, s. 2.
% Asp, 1998, 5.318.
% Se exempelvis Engel m.fl. mot Nederlidnderna, dom den 8 juni 1976.
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applicable Articles 6 and 7, or in principle escapes supervision by the Court... in short

the autonomy of the concept of criminal operates, as it were, one way only.” !

Det andra kriteriet tilldggs storre betydelse nér tolkningen gors och tar fasta pa
forseelsens natur, (nature of the offence). 1 detta begrepp ingar flera olika faktorer som
blir avgorande for beddmningen. Till en bdrjan tittar domstolen pd den aktuella
bestimmelsens rickvidd och generell tillimpbarhet. Ar regeln riktad till en specificerad
grupp av ménniskor dr det en indikation pd att regeln kan vara av icke straffrittslig

karaktir och snarare rér sig om en disciplindr 4tgird.”
I fallet Ezeh och Connors mot Storbritannien uttalade domstolen f6ljande:

“In the first place, the hallmark of a disciplinary offence was that it was directed towards

a given group possessing a special status as opposed to directed towards all citizens.” **

Aven bestimmelsens syfte #r av betydelse. Ar syftet avskriickande och bestraffande anses

forfarandet ha en straffrittsligkaraktir.

Det tredje kriteriet ror sanktionens natur och stranghet. Storst vikt lagger domstolen vid
sanktionens hdrdhet. Forenklat kan det séigas att om sanktionen innefattar fangelse eller
ndgon annan form av frihetsberovande sé ar brottet av straffrattslig natur och forfarandet

omfattas av art. 6.

Slutligen kan konstateras att "Engel-kriterierna” &r alternativa. Detta innebér att det
rdcker med att ett kriterium ar uppfyllt for att artikel 6 ska vara tillimplig. Att kriterierna
ar alternativa hindrar dock inte en kumulativ tillimpning d en separat analys av varje

enskilt kriterium inte kan leda till en fullstindig slutsats.

4.3 Diskussionen i doktrin

I doktrin har olika rdster bekriftat sanktionsavgiftens straffréttsliga karaktar. Warnling-

Nerep utgar frén en presumtion om att artikel 6 om brottsanklagelser &r tillimplig i fall

°! Engel m.fl. mot Nederlinderna, dom den 8 juni 1976, s.34 punkt 81.
2 Asp, 1998, 5.323.
% Ezech och Connors mot Storbritannien dom den 9 oktober 2003.
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som ror sanktionsavgifter. For att kunna utrona vad som ror brottsanklagelser utgar hon
fran foljande fyra kriterier:

Sanktionsavgiftens bestraffande och avskrickande syfte (1), dess stranghet och avsaknad
av begransningar (2), den allménna giltigheten hos reglerna (3), samt mdjligheten att
omvandla till fingelsestraff (4).”* Med hénvisning till ett flertal domar fran
Europadomstolen stimmer Danelius in i bedomning av att skattetilligg anses utgora en
brottspafoljd dar artikel 6 i Europakonventionen blir tillimplig.”> Nelson anser att
sanktionsavgifternas uppgift i rattssystemet ar att ersétta samt komplettera straff eller
annan sarskild rittsverkan av brott.”® Strémberg har valt att behandla problemet utifrdn de
normgivningsregler som regleras i RF och kan utifrdn dessa konstatera att det finns goda
skil att betrakta vissa sanktionsavgifter som en rittsverkan av brott.”’

Fragan om sanktionsavgifternas forhéllande dels till skatter och avgifter, dels till andra
ekonomiska sanktioner har analyserats grundligt av Warnling-Nerep. Hon drar slutsatsen
att: "Nagon skarp avgransning mot straffrittsliga sanktioner, i synnerhet sddana
straffavgifter som utgor sérskild réttsverkan av brott, har inte kunnat dstadkommas... En
ekonomisk sanktion som utgar med stod av forfattning och tillfaller det allménna &r en
sanktionsavgift och inte ndgot straff eller straffavgift om den av lagstiftaren utpekas som

och behandlas som en sanktionsavgift.””®

Sammanfattningsvis har sdvil domstolarna som doktrin slagit fast att manga
sanktionsavgifter ofta &r att likstdlla med straff. Denna indelning har bl.a. betydelse for
huruvida straff kan paforas for samma gérning vid miljobrott (sd kallad
dubbelbestraffning). Vidare har indelningen betydelse for hur forfarandet ska se ut nér
avgiften ska paforas. Da avgiften ar att likstilla med straff bor ett straffrattsligt forfarande
tillampas. Likvédl som en dklagare bir bevisbordan i ett sddant forfarande bor saledes

myndigheter och kommuner géra detsamma.”

* Warnling-Nerep, 2010, s 153.

* Danelius, 2012, s 167.

% Nelson, 1990 s. 119 ff.

7 Stromberg, Sanktionsavgifterna och grundlagen StvT 1984, 5.227-28.
% Warnling-Nerep, 1987, s. 78.

% Mer om bevisbordans placering under 9.3.
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S. Bor handlingar som foranleder

sanktionsavgift likstiallas med brott?

5.1 Inledning

I foregdende kapitel konstaterades att sanktionsavgifter har flera likheter med straff och
att ett straffréttsligt forfarande bor tillimpas vid paforandet av avgiften. Efter att ha
behandlat fragan om sanktionsavgifternas karaktér gar jag nu over till en diskussion
gillande sjdlva kriminaliseringsfragan. Varfor anvénds sanktionsavgifter sd ofta just i
miljorittsliga sammanhang? Vad finns det for olika for- och nackdelar med att applicera
sanktionsavgifter sa konsekvent och vilken betydelse far detta for savil straffritten som
det omrdde som ér ténkt att skyddas. Nar det géller miljobrotten och de handlingar som
foranleder sanktionsavgift bor fragan stillas'® om regleringen fungerar tillfredstillande
och fyller sitt syfte, eller om det snarare &r sa att den ger uttryck for lagstiftarens sympati

for ett gott &ndamal.

5.2 Kriminalpolitiska malsédttningar

Att EU:s institutioner saknar straffréttslig kompetens samtidigt som de inom vissa
omraden (exempelvis inom omrddet for konkurrensrétt) har haft kompetens att uppstélla
och pafora sanktionsavgifter har lyfts fram som en orsak till det utvidgade bruket av
sanktionsavgifter p4 nationell nivd. Aven EU-rittens allminna principer har foranlett ett
krav pa att den nationella implementeringen av bestimmelser med EU- réttsligt ursprung
ska ske genom effektiva, proportionerliga och avskrickande sanktioner.'”' Genom
ratificeringen av Lissabonfordraget och den senaste réttsutvecklingen pa omréadet har
EU:s straffrattsliga behorighet kommit att vidgas. En fraga som dérfor blivit aktuell for
EU och dess medlemsstater dr nir det 4r nddvandigt att anvénda sig av straffrittsliga
atgdrder och ndr de administrativa sanktionsavgifterna kan utgora ett tillrackligt medel. 1

strdvan efter att gora kriminal- och straffrittspolitiken mer rationell har det inom

1% Och har dven stillts av Nuotio, 1991, s.12 f.
"' Lahti, 2011, Sanktionsavgifter eller straff, det 39: nordiska juristmétet i Stockholm, s.392.
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juridiken utvecklats olika teorier om kriminaliserings principer.'®® De olika teorierna har
ofta tagit avstamp i icke-Onskvirda beteendeformer som i lagen har definierats som olika
typer av brott. For att kunna besvara frdgan huruvida sanktionsavgifter eller straff dr den
mest lampliga dtgdrden krivs det att de traditionella teorierna inom sévil kriminalpolitik
som kriminaliseringsprinciper utvidgas i det straffrittsliga systemtéinkandet till att
omfatta frigor som dven ror sanktionsavgifter.'” Frigan huruvida sanktionsavgift eller
straff dr det mest fordelaktiga alternativet forutsitter att sanktionsavgiften relateras till
straffréttsliga reaktioner. Vid behandlingen av amnesomrédet &r det naturligt att utga fran
kriminaliseringsprinciperna och sedan jimféra dem med motsvarande principer som
borde vara avgoérande vid regleringen av sanktionsavgifter. Tillimpningen av artikel 6 dr
inte begrédnsad till enbart pafoljder som i nationella lagar definierats som straffrittsliga,
varfor Europadomstolens praxis angdende denna artikel sétter grianser for paforandet av
savil straff som sanktionsavgifter. Utdver frdgor om hur kriminalitet pa ett effektivt vis
ska kunna bekdmpas genom sanktionsavgifter snarare &n genom traditionella
straffréttsliga reaktioner sa maste dven de 6vriga malsattningar och beslutskriterier som
uppstillts for kriminalpolitiken beaktas. De malsattningar som hir asyftas dr framforallt
begreppen “rittssdkerhet” och effektivitet”, tva malséttningar som ibland &r svara att

. 104
fOrena.

5.3 Krav pa lagstiftning

I doktrin har diskussioner forts om straffrittens natur och utveckling. Bland annat har
Jareborg uttalat sig om att straffritten har gatt fran att vara defensiv till att numera
framsta som allt mer offensiv. Aven Jonsson har berdrt frigan om en defensiv
straffréttsideologi och den moderna brottsligheten. Nér det giller miljostraffratten mera
specifikt har Nuotio fort en diskussion om huruvida straffratten verkligen kan anvdndas
som miljoskydd. I ndra samband med denna diskussion star frigan om diverse risker i
forhallande still straffritten, en fraga som har behandlats av Takala. Jag kommer nu att

redogora mer ingdende for den utveckling som enligt ovanstaende forfattare har foranlett

12 Se bl.a. Kriminalrittens grunder, 2010, av Asp och Ulving pa grundval av texter av Jareborg.
'% Lahti, 2011 5.391.
'* Lahti, 2011, s.391.
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den 0kade anvindningen av sanktionsavgifter och vilka konsekvenser ett saidant

anvindande far.

Som en f6ljd av den 6kade brottsligheten under 1900-talet hdvdar Nuotio att lagstiftaren
har svért for att fylla allas krav och forviantningar pad minskad brottslighet pd en ging,
vilket leder till konsekvensen av ineffektiva regleringar. Miljostraffrétten har pastatts
vara ett fall av sa kallad symbolisk lagstiftning och det talas ibland om en inflation i

straffritten.'®

I ett forsok att diagnostisera vissa tendenser i det sena 1900-talets
straffréttsliga utveckling beskriver Jareborg straffrittssystemets tre nivéer;
kriminalisering, pafoljdsbestamning och verkstillighet. Till kriminaliseringens syfte hor i
synnerhet allménprevention och en kommunicering av samhéllets rddande normer och
vérderingar. Frin de tre nyss ndmnda nivaer som regleras inom straffréttspolitiken skiljer
Jareborg kriminalpolitiken som han beskriver som en storre samhéllelig debatt som ror
alla aspekter av brottslighet och brottspaféljder.'”® Dessutom framhéller Jareborg som en
forklaring till den 6kade straffrattsanviandningen att det dr naturligt att politikerna vill
framsta som handlingskraftiga.'”’ Zila i sin tur har kommenterat den dkade
brottsutvecklingen och kriminaliseringen i foljande fragestéllning; om straffrittens
framsta uppgift dr att avskracka samhéllsmedlemmar fran att foreta vissa handlingar som
anses skadliga for samhéllet och den enskilde, ger inte d& den 6kade brottsutvecklingen
en signal om straffrittens ineffektivitet? Zila fortsétter genom att anfora att sjdlva
brottsutvecklingen mdjligen kan anses ha inverkat pé straffrittens effektivitet genom att
paverka befolkningens uppfattning om straffrittens mojligheter.'*®

Enligt Nuotio gar det inte att forvénta sig att straffritten ska minska den negativa
paverkan pd miljon. Om sé dr fallet och miljoskyddet inte forbéttras genom att tillgripa
straffritten, vilken effekt har kriminaliseringen da? Foljden tycks bli en form av
legitimitetskris dér syftet med den aktuella lagstiftningen framstir som oklart. Sarskilt

tydligt framgér detta om man beaktar det faktum att straffen ofta riktas mot

1% Nuotio, Kimmo, 1991, Kan straffitten anvindas som miljéskydd? Retfaerd nr 52, 14 arg., s.3-

20,

106 Jareborg, 1995, 5.20 ff.
107 Jareborg, 1995, s.22.
1% 7ila, 1992, s.10.
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bagatellformer av miljobrott vilket far foljden att regleringen slar fel och misslyckas med

att angripa de verkliga hoten mot miljon.

5.4 Den defensiva modellen

Ett forsok fran lagstiftarens sida att framstd som mera handlingskraftig &r genom att gora
straffréttspolitiken allt mer offensiv, till skillnad fran den defensiva straffréttspolitik som
tidigare forts. Den defensiva modellen kinnetecknas av att den utdver traditionell
straffrétt, som gér ut pa att strafthot och straffverkstéllighet anvéinds som ett medel mot
krankningar av diverse intressen, dven syftar till att skydda enskilda minniskor mot
maktmissbruk. Detta sker bl.a. genom de olika principer for kriminalisering som har
utvecklats. Jareborg ndmner ett tiotal sadana kriminaliseringsprinciper'*’, sisom
exempelvis att brott forutsitter att ett réttsligt erkdnt skyddsintresse hotas eller krénks, att
straffréttsligt ansvar inte far aldggas om handlandet skett utan uppsét eller oaktsamhet
och att bestraffning &r den mest ingripande sanktion som samhéllet har att tillga och
kriminalisering ska dérfor enbart ske i sista hand eller for de mest forkastliga
garningarna. Om lagstiftaren skulle folja de principer som uppriknas skulle
kriminaliseringarna ge uttryck for de varderingar som f6ljer av socialmoralen i ett visst
samhille.'"” Aven rent processuella rittssikerhetsgarantierna lyfts fram som en viktig
aspekt av den defensiva modellen.''" Saledes ska straffritten enligt den defensiva
modellens straffréttspolitik utgdra ett hinder for savél brottslingar som for myndigheter

och politiker.'"?

5.5 Risksamhiillet och den moderna brottsligheten

Den moderna brottsligheten definieras av Jonson som redan kriminaliserade gérningar

som genom beskrivningar av de hindelseforlopp som omger dem hénfors till samhaéllets

113

ekonomiskt- industriella sfir.” ~ Den ekonomiska-industriella sfaren utgor det omrade

inom vilket médnniskors erfarenheter praglar anstédllnings- och uppdragsavtal, ekonomiska

"% Eér en fullstindig lista se Jareborg, 2001, s. 63 f.

1% y5nsson, 2004, s.28.
H Jareborg, 1995, s.24 {.
12 Jareborg, 1995, s.27.
'3 J5nsson, 2004, s.24.
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maélséttningar, tillverkning av produkter, tillhandahallande av tjénster, arbetsdelning och
tekniska system. Enligt en sddan definition menas med den moderna brottsligheten den
straffréttsliga hanteringen av de héndelseforlopp som star i néra samband med det

. w114
organiserade niringslivet.

Till en av grundprinciperna for kriminalisering hdr principen om ultima ratio vilken
forordar att straffet bara bor anvdndas som ett sista medel. Kriminalisering har enligt
Nuotio idag kommit att bli regler snarare dn undantag. I artikeln Kan straffrdtten
anvdindas som miljoskydd? resonerar Nuotio kring begreppet “risksamhéllet” och dess
innebord. Nuotio menar att vi idag befinner oss i en tid mellan industrisamhaéllet och
risksamhéllet dér riskerna har fatt nya egenskaper och kunskapens roll férdndras. Med
risker menas de oavsedda sidoeffekter av samhéllets ekonomiska- tekniska
handlingssektor. Exempel pd sddana sidoeffekter utgor fororening av miljon. I dagens
risksamhélle har riskerna och skadornas ursprung samma killa. Under de senaste 20 aren
har man uppfattat kriminalpolitiken som en del av kontrollpolitiken. Nuotio péstér att det
straffréttsliga kontrollsystemet allt mer har borjat tilligna sig risksamhéllets logik. Detta
visar sig exempelvis 1 en 6kad straffrittslig reglering men dven i utvecklingen av de
straffréttsliga grundbegreppen. Séledes skapar riskerna i nya legitimeringsbehov och det
framstills 1 vissa fall som att det 4r en nddvindighet att franga tidigare erkénda principer
for straffrattsanviandning och kriminalisering.

Enligt Takala utgor risktankandet ett centralt inslag inom den moderna straffréatten och
han lyfter fram tre huvudsakliga lagstiftningstekniker som ger uttryck for den dkade
anvindningen av strafflagen som ett medel for att kontrollera sddant handlande som i sig
innefattar en viss risk.'"> Utvecklingen beskrivs av Takala som problematisk d4 tidigare
erkinda principer utvidgas eller rent av frangds. Ett exempel pa en princip som héller pa
att ga forlorad och som synliggors 1 anvindandet av miljosanktionsavgifter utgor kravet
pa oaktsamhet som tidigare har ansetts vara ett minimikrav for bestrafftning. Dessutom

framhaller Takala det faktum att ménga risker som skadar sdvil manniskor som samhaélle

14 Jonsson, 2004, s.25.
5 Takala, 1995, s. 41.
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inte dr kriminaliserade.''® Viktigast dr dndd, verkar Takala hédvda, att det 4r annat &n den
onda viljan, uppsatet eller oaktsamheten som leder till straff och hans slutsats tar formen
av en varning for en kriminalpolitik som 1 allt storre utstrickning anvinder straff som ett

medel for att minska olika risker.'!’

"% Som ett exempel nimner Takala den andel av den finska befolkningen som varje &r dor av att
ata for mycket salt, trots detta dr bruket av salt inte straffbelagt.
""" Takala, 1995, 5.55.
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6. Att anvinda straffritten som skydd for

miljon

6.1 Fyra illustrativa teser

I syfte att forklara sanktionsavgifternas stdllning vid bekdmpningen av missbruk i
niringslivet har fyra teser foreslagits''® De olika teserna gér dven att applicera pa
miljosanktionsavgifter. Den forsta tesen betonar vikten av att de olika preventiva
atgdrderna och reaktiva kontrollsystemens effektivitet samt uppnaende av de tinkta
mélen bedoms ur en heltdckande kriminal- och kontrollpolitisk synvinkel vid
bekdampningen av brott. Granskningen av kontrollsystemen maste stréva till ett vid-
strackt bedomningssétt avseende kontroll- och sanktionspolitiken, dir jamforelsen av for-
och nackdelar riktas till olika sanktionsformer, sdsom straffrittsliga pafoljder och
straffartade ekonomiska forvaltningssanktioner (sanktionsavgifter).'"” Den andra tesen
motsvarar den defensiva straffrittspolitiken som beskrivas av Jareborg'*’ och gar ut pa att
sanktionsavgifterna méste bedomas i sin helhet och genom ett principiellt synsitt
relateras till det straffrattsliga systemet. En effektiv bekdmpning av brotten forutsétter att
den straffrattsliga regleringen samordnas med den materiella lagstiftningen och andra
preventiva atgérder (exempelvis sanktionsavgifter), och genomfors pa ett heltickande
vis.'?!

Den tredje tesen belyser mojligheterna att differentiera forutsittningarna for de olika
rittsliga kontrollsystemen (straff och kriminalisering kontra sanktionsavgifter). Fragor
som aktualiseras dr dd huruvida det dr béttre att differentiera forutsattningarna for
sanktionering och de forfaringsséttsbestimmelser som ska iakttas vid foreskrivande om
pafoljder inom det straffrattsliga systemet for att 6ka effektiviteten av

missbruksbekdmpningen (och samtidigt forsvaga réttssdakerhetsgarantierna i ndgon man)

8 Lahti, 2011, 5.396.

"9 1 ahti, 2011, s.396.

120 Jareborg, 1995, s. 22-27.
21 [ ahti, 2011, .396 f.
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eller huruvida en sddan hér differentiering ska forverkligas genom att ta i bruk ett
parallellt sanktionsavgiftssystem. Kriminaliseringsprinciperna och straffprocessen
definieras i synnerhet av de grundldaggande fri-och rattigheter som kommer till uttryck i
Europakonventionen och genom EU-rétten. For att géra en motsvarande granskning av
sanktionsavgifterna bor man utreda vilka rittsprinciper som ar parallellt tillimpliga pa
savil straffrittsliga pafoljder som sanktionsavgifter, samt i vilken utstrackning de krav

som uppstélls i artikel 6 blir tillimpliga utanfor straffprocessens kérnomrade.

I detta ssmmanhang blir det aktuellt att belysa vilken roll kravet pa ne bis in idem spelar
for de svenska miljosanktionsavgifterna. Nér det géller miljosanktionsavgifter kan
foljande anforas angdende forbudet mot dubbelbestraftning. HD:s avgorande i1 fradga om
skattetilligg fran 2013'** grundar sig pa Europadomstolens avgérande i Zolotukhin mot
Ryssland."”® Domstolen uttalade i fallet att olika metoder hade anvints i syfte att bedoma
fragan om det ror sig om ett eller flera brott. For att undvika rattsosdkerhet fastslog
domstolen foljande. Artikel 4 1 det 7:e tilldggsprotokollet ska tolkas som ett forbud mot
atal eller rattegdng mot en person for ett brott om omstidndigheterna antingen grundas pa
“identical facts”, eller "facts which are substantially the same” som de som ligger till

grund for det forsta brottet. '**

I NJA 2004 5.840 hianvisade HD till Europadomstolens avgorande i Rosenquist mot
Sverige om att ett beslut om miljosanktionsavgift inte i sig skulle uppstilla hinder for
senare provning av dtal for samma gérning. Europadomstolen har vid upprepade tillfallen
uttalat att konventionen ska tolkas dynamiskt, i ljuset av de rddande
samhillsforhéllandena. Det kan sdledes konstateras att vid en levande dynamisk tolkning
av konventionen uppstér det hinder for medlemsstaterna nér dessa ska forsoka tolka det

aktuella rittslaget.'>

Dirmed kan man inte under obegrénsad tid referera till tidigare
praxis. Avgorandet i NJA 2004 s.840 borde dirfor enligt min mening anses vara

overspelat med tanke pd HD:s senaste tolkning av fallet Zolotukhin och ett beslut om

122 M&l nr B 4946-12.

12 No. 14939/03, dom den 10 februari 2009.
124 30U 2013:38 5.463.

125 30U 2013:38 5.450.
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miljosanktionsavgift bor saledes stélla upp hinder for senare provning av atal for samma

géarning.

Den fjdrde tesen, slutligen, gér vdl ihop med vad Warnling-Nerep efterlyser; ndmligen ett
systemtdnkande i utvecklandet av sanktionsavgifterna. Diskussionen om
sanktionspolitiken, sdvil den nordiska som inom gemenskapsritten bor inte begrinsas till
kriminaliseringar och straffrattsliga pafoljder utan istéllet pé ett heltickande vis granska

forutsittningarna for ett rationellt bestraffande.'*

6.2 Den offensiva modellen och dess konsekvenser

Som en motsats till den defensiva modell som presenterades i 5.3 framstér den offensiva
straffréttspolitiken. Enligt Jareborg ser en sddan politik straffréttssystemet som ett flertal
metoder for 16sning av sociala och samhélleliga problem. Effektivitet och prevention ér
ett ledord och den storsta kritiken som skulle kunna riktas mot det straffréttsliga systemet
som helhet ar att det vore ineffektiv snarare én att systemet skulle brista i frdga om

riittssiikerhet.'?’

De konsekvenser som foljer av en offensiv straffrattspolitik &r bland
annat att straffréttsliga sanktioner inte tillgrips i sista hand enbart utan snarare i forsta
hand, vilket &r fallet ndr det géiller miljosanktionsavgifter. Dessutom talar Jareborg om en
overkriminalisering som leder till att verkstéllighetsorganen och rittsviasendet belastas
hért samtidigt som réttssdkerheten minskar i form av exempelvis minskad

forutsebarhet.'?®

Den moderna brottsligheten, till vilken miljobrott hor, har lett till ett
missbruk av bade straff och fangelse. Jareborgs diskussion om forhéllandet mellan
modern brottslighet och den defensiva modellen har beskrivits som svértolkad dé olika
tolkningsalternativ uppstar.'*’ Jareborg framhaller dock att han vinder sig emot att hoga
straffnivaer motiveras av dnskan att avskricka potentiella gédrningsmén och markera ett

avstdndstagande istéllet for att gérningens hoga straffvirde beaktas eller lyfts fram som

huvudorsaken till kriminalisering."*

126 Lahti, 2011, 5.398.

127 Jareborg, 1995, s.27.

128 Jareborg, 1995, 5.29.

' Se mer om de olika tolkningsméjligheterna i Jénsson, 2004, 28 ff.
130 Jareborg, 1995, s.35.
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I frdga om de problem som kan uppsté dé straffréttspolitiken &ven kommer att omfatta
den moderna brottsligheten angdende skador som kan drabba miljon lyfter Traskman
sarskilt problemet med att den kriminaliserade gérningen i enlighet med
kriminaliseringsprinciperna maste vara bestimt definierad och klandervird."'!

Niér det giller miljobrotten talar Jareborg om att det finns anledning att vara pessimistisk
till straffrittens mojlighet att spela en pétaglig roll i forsok att forhindra dessa. Da flera av
de grovre miljobrotten dr svéra att uppticka och en ansvarig person inte alltid gar att
finna kommer man med dagens miljostraffritt i synnerhet &t mindre allvarliga brott och
de som &r ansvariga for dessa. En paradox och ett hyckleri som ndmns i sammanhanget &r
att storre delen av all miljoforstoring de facto dr laglig.">* Jonsson tar upp det faktum att
miljoproblemen i sig ofta innefattar svira och komplicerade kausalforhéllanden, vilket i
sin tur innebdr att ett reellt samband mellan den aktuella miljéskadan och den giarningstyp

som fororsakat skadan blir svért att konkretisera.'>>

6.3 Ett rattsligt erkant intresse?

Att straffrittsliga medel ska anvéndas i syfte att &stadkomma en héllbar miljopolitik &r
saledes inte ndgot som anses som sjélvklart. Dessutom patalas av Traskman en svarighet i
att forena alla grundlaggande straffrittsliga principer med vad som vanligtvis uppfattas
som nddvéndigt och centralt inom miljorétten. Traskman anfor att miljostraffrétten
visserligen ar en specialiserad del av straffritten men att det trots detta dr sa att allmédnna

134 Trots

straffréttsliga grundsatser och principer ska gilla for faststdllande av straffansvar.
de uppmirksammade svérigheterna sé har det fran EU-réttslig niva vid upprepade
tillfallen framforts att det foreligger behov av mer avskrickande pafoljder for de
verksamheter som skadar miljon, och att de befintliga sanktionerna som anvénds inte kan
anses vara tillrickliga.'”> Regeringen och andra myndigheter har vid ett flertal tillfillen

yttrat att miljobrottsbekdmpningen ska vara en prioriterad del i den allménna

B! J5nsson, 2004, .33.

132 Jareborg, 1995, s.34.

133 J5nsson, 2004, .33.

4 Triskman, 2010 s.15 f.

135 e bland annat Direktiv 2008/99/EG.

43



brottsbekimpningen.'*°

De argument som kan anforas mot kriminalisering som metod, &r att en allt for
omfattande kriminalisering riskerar att undergriva straffsystemets brottsavhéllande
verkan, samt att kriminalisering innebér pdtagliga inskrdnkningar i medborgares valfrihet.
Kriminalisering bor ses som en ultima ratio, en sista utvag, nir alla andra mojliga medel
har uttomts som forsok att uppfylla det ténka syftet. Man kan da stilla sig frdgan nir
kriminalisering egentligen bor ske? Fragan har 1 doktrin besvarats av bland annat
Jareborg som menar att kriminalisering far ske da det finns ndgot av véirde/ ndgot intresse
virt att skydda genom kriminalisering. Ett sddant intresse far dock inte ga dver
individernas intresse av rittssékerhet och frihet. I SOU 2013:38 beskrivs
straffrittsanvindningsutredningens uppdrag som [ ...] att analysera och att stdllning till

vilka kriterier som bér gilla for att avkriminalisering ska anses vara befogad [...]"."’

Det finns fog for att ifragasdtta vilken konsensus som existerar inom miljobrottsomradet
angdende vilka straffrittsliga insatser som ska anvédndas vid miljobrott samt hur dessa ska

138
se ut.

Miljostraffratten bor ldmpligast granskas pa de tre nivder som é&r relevanta for
straffrétten i allménhet ndmligen, kriminaliseringsnivan (lagstiftningsnivén),
domstolsnivan (réttstillimpnings och lagstiftningsnivén), samt pd nivan for

administrativa beslut som giller pafoljdsverkstillighet.'*

For att kriminaliseringsbeslutet
ska vara rationellt maste detta alltid kunna motiveras med hianvisning till ett antal goda
skél samt att det ska ga att pd forhand bestimma att en viss typ av gérning dr skadlig for

140

det intresse som ska skyddas. ™ I miljobalkens portalparagraf, 1:1 MB, aterfinns vilket

intresse bestimmelserna i balken anser att skydda:

“Bestammelserna i denna balk syftar till att frimja en héllbar utveckling som innebir att

nuvarande och kommande generationer tillforsdkras en hdlsosam och god milj6”

Det politiska begreppet hallbar utveckling som genomsyrar miljorétten gér att hirleda

136 Traskman, 2010, s.16.
P7S0U 2013:38 5.423.

138 Traskman, 2010, s.17.
139 Traskman, 2010, s.17.
140 Traskman, 2010, s.17.
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fran den si kallade Brundtlandrapporten'*' fran 1987.'*

En bokstavlig tolkning av begreppet ger vid handen att hdllbar utveckling ar en
utveckling som kan fortga under en lingre tid. Dock &r det inte sa enkelt som det later
utan i begreppet kan dven annat tolkas in. Begreppet hallbar utveckling har varit

omdiskuterat och det har bland annat anforts att det

“[...] ambiguously stands as much for the subordination of environmental policies to

economic imperatives in the eyes of some, as for the converse to others”.'*

Den fradga som blir aktuell att stélla i forsta hand dr vad som menas med utveckling,
giller det ren ekonomisk utveckling, eller kan begreppet mojligtvis definieras utifran
sociokulturella virderingar? P& grund av att begreppet ér allt for diffust och innehaller
immanenta sjalvmotsigelser har begreppet fétt utsa kritik, begreppet har till och med
ansetts vara ett oanvéindbart kriterium.'** Det méste dven framhallas att det inte
nddvindigtvis behdver vara sé att det ena utesluter det andra. Utvecklingen kan vara
positiv &ven om den inte dr hallbar, likvédl som ndgot kan vara hallbart utan att

utvecklingen sker i den riktning som samhéllet 6nskar.

6.4 Restorative Justice

For att forebygga miljoskador gar det att anvénda sig utav andra medel @n de
straffréttsliga. Vilka dessa skulle vara ndmns inte specifikt av Traskman, men det far
antas att forebyggande miljoskyddsarbete kan ske genom vélformulerad information och
upplysningar om forhallningssétt och regler som syftar till att skydda miljon. Huruvida
straffréitten kan bidra nér skadan vél har uppstatt gér det att resonera kring pa olika vis.
Traskman framhaller att straffrdtten har en viktig roll dd miljoskadorna har allvarliga

konsekvenser och att “dirfor méste man definiera de relevanta gérningarna som brott och

! Namnet kommer efter namnet pa den ordférande som ledde den kommission som tillsattes av

FN i syfte att utarbeta och foresld ldngsiktiga strategier for att bevara véarldens miljé under 1980-
talet.

2 Jénsson, 2010, opublicerad forskningsrapport s.18.

Pallemaerts, I Sands (ed.), Greening international Law, s.17. Citerat av Jonsson, 2010,
opublicerad forskningsrapport s.21.

' Beckerman, 1994, 5.191-209.
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utsitta limpliga straff for dem”.'*” Ett annat sitt att se pa straffet som ér vért att lyfta

fram 4r det synsitt som foresprakare for “Restorative Justice”'*® har. Restorative Justice
skiljer sig frn det vésterldndska réttssystemet pa sa sétt att Restorative Justice har ett
annat sétt att reparera den skada som har skett genom brott. Medan ett visterldndskt
straffréttsligt system i1 synnerhet fokuserar pa att straffa den som har begatt ett brott, ofta
med hénvisning till att detta ska ha ett avskrackande syfte s att brotten inte upprepas
varken av personen som begétt brottet i fraga eller av nidgon i resten av samhallet.
Skillnaden, eller snarare fordelarna med Restorative Justice kan bést forklaras genom en

ekvation:

Skadan som uppstatt + straff = dubbelskada

Skadan som uppstdr + dterstillande = forhoppningsvis minskad skada.""’

Restorative Justice har hittills i synnerhet tillampats inom olika brottméal sdsom véldsbrott
av olika slag dér det finns ett klart offer, men &dven inom socialrittsliga fall och fall som
ror ungdomar som har véxt upp med kriminella foréldrar och i1 kriminella samhéllen.
Restorative Justice har ett ndra samband med réttssociologi och kriminologi och har
utvecklats i syfte att minska skadan som uppstér i hela samhéllet d& ndgon utsitts for
brott och ndgon annan straffas. Genom att se pa miljosanktionsavgifter ur ett Restorative
Justice perspektiv synliggors en del av den problematik som &r kopplad till paférandet av
miljosanktionsavgift. Ett problem som har lyfts fram tidigare dr att miljosanktionsavgifter
sdllan syftar till en konkret skada som drabbat en specifik person. I vissa fall har skada
inte ens uppstatt utan den som egentligen skadas dr den person som pafors en
miljosanktionsavgift da ett sddant paforande snarare krinker ett flertal principer for

kriminalisering.

145 Traskman, 2010 s.15.

%6 Jag har valt att anvinda mig av den engelska termen d& négon, i min mening, limplig

Oversdttning saknas pa svenska. En direkt oversittning sdsom “reparativ rittvisa” gor sig enligt

%in mening inte lika bra, 4ven om begreppet kan anvindas som en forklaring av tankeséttet.
Zehr, 2002.
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7. Den forvaltningsrittsliga regleringen

7.1 Inledning

For att enklare forstd den problematik som uppmérksammas i kommande kap. 8 och 9
foljer hér en kortare redogorelse for de forvaltningsrittsliga regler som har betydelse for
hur miljosanktionsavgifter (atminstone bor) hanteras. I synnerhet géller detta frigan om
bevisbordans placering som behandlas i 9.2. I FL stélls krav pd myndigheternas
skyldighet att hora part samt bemdta invédndningar. De paragrafer som framst blir aktuella

i sammanhanget dr 4, 17 och 20 §§ 1 FL.

7.2 Myndigheternas skyldigheter enligt FL

117 § FL stadgas att:

”Ett drende fir inte avgoras utan att den som ér sokande, klagande eller annan part
har underriittats om en uppgift som har tillforts irendet genom nigon annan én
honom eller henne sjilv och han eller hon har fitt tillfille att yttra sig 6ver den, om
drendet avser myndighetsutévning mot nigon enskild.”

Paragrafen syftar till att garantera att ett d&rende inte avgors till en parts nackdel, utan att
parten har fétt del av det material som avgdrandet grundas pd. Kommunikationen bestar
saledes av tvi led, dels ska parten underrittas om utredningsmaterialet, del ska parten fa
tillfalle att yttra sig 6ver det. Om en myndighet inte f6ljer FL:s regler om kommunikation
har beslutet i drendet inte tillkommit i laga ordning. Efter 6verklagande kan det da,
beroende pd omstdndigheterna, bli aktuellt for en hdgre instans att upphéva beslutet och

aterforvisa drendet till beslutsmyndigheten for ny behandling.

Tétt samman med kravet pd kommunikation hdanger motiveringskravet.

Ett beslut varigenom en myndighet avgor ett drende ska innehélla de skil som har
bestdmt utgdngen om drendet avser myndighetsutovning mot ndgon enskild.'**
Motiveringar underldttar for parter och andra att forsta besluten, kontrollera att besluten
ar riktiga och beddma om det kan l6na sig att dverklaga. Ytterst d&r motiveringskravet

nddvindigt for att skapa en forvaltning som allmédnheten kan ha fortroende for.

20§ FL.
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Paragrafen géller bara drenden som avser myndighetsutdvning mot ndgon enskild och
enbart slutliga beslut. En motivering ska enligt paragrafen innehalla de skél som har
bestdmt utgangen. Det har i forarbetena uttryckts att en beslutsmotivering i
okomplicerade drenden kan ldmnas i korta meningar, medan den i invecklade fall kan
behovas goras mer utforlig. Ett elementdrt krav anses vara att myndigheterna i sina beslut

. . . . ) o 149
anger vilka foreskrifter som de grundar sina avgoranden pa.

Ett sddant angivande kan
ske genom att paragrafen ndmns, men for den som berors kan det ofta vara av storre
vérde att fa en upplysning om foreskriftens innehall s att parten kan jamfora detta med
sitt eget fall. Ett ordagrant atergivande av tillimplig lagtext ar inte alltid det mest

lampliga sitt att informera en part om foreskriftens innehall.

JO har konstaterat att det av ett beslut ska framga vilka 6verviganden som myndigheten
har gjort med anledning av de motstridiga uppgifterna. Annars kan den som har yttrat sig

fa uppfattningen att hens synpunkter inte har beaktats.'*°

Nir det géller standardiserade
motiveringar sd har det i forarbetena uttryckts att det saknas hinder for standardiserade
formuleringar for att ange de skél som bestdmt utgéngen i ett d&rende. En schabloniserad
skrivning méste dock ge uttryck &t myndighetens uppfattning i det enskilda fallet och far
inte goras sd allmént hallen sé att motiveringen blir innehéllslés. En motivering far inte
utgoras av enbart en upprakning av olika tankbara faktorer som kan ha betydelse for

myndighetens stéllningstagande, utan att ange vad som varit utslagsgivande i det

konkreta firendet.'”!

Enligt officialprincipen ska myndigheten leda utredningen och se till
att nodvéndigt material kommer in. Ansvaret for att ett d&rende blir tillrackligt utrett vilar
pa forvaltningsmyndigheterna sjélva. Vidare sa ska varje myndighet 1dmna upplysningar,
végledning, rdd och annan sadan hjilp till enskilda i frdgor som rér myndighetens
verksamhetsomrade. Hjdlpen ska ldmnas i den utstrickning som &r lamplig med hinsyn
till frigans art, den enskildes behov av hjilp och myndighetens verksambhet.
Motiveringskravet syftar till att garantera att drendena provas omsorgsfullt, sakligt och
enhetligt och aterspeglar tva grundsatser i rattsordningen; att beslut av en myndighet ska

grundas pé objektivt konstaterbara skil vilka ska redovisas Oppet i beslutet.

149 KU 1985/86:21 s.13 och JO 1998/99 5.386.
150 10 1994/95 s. 390.
B Wittrock, 1990, s. 52.

48



Fragor fran enskilda ska besvaras sa snart som mojligt. Om nagon enskild av misstag
vinder sig till fel myndighet sa bor myndigheten ifraga hjélpa personen till ritta.'>

4 § FL beskriver vad som kan betecknas som “god forvaltningsstandard” och syftar till att
starka serviceandan i forvaltningen. Forsta meningen innebér att varje myndighet ska
hjélpa enskilda att ta till vara sin rétt i angeldgenheter inom dess verksamhetsomrade.
Enligt lagmotiven ska myndigheten dessutom bista parten med rdd om kompletteringar sa
vil som alternativa tillvigagangssitt och ta initiativ till ytterligare utredning. Aven om
serviceskyldigheten dr vidstrackt dr den inte obegriansad, myndigheten ska enligt andra
meningen gora en allmén ladmplighetsbedomning frén fall till fall av hur langt den ska

stracka sin service.

Det uppstélls i FL dven generella krav pa att varje drende dir ndgon enskild ar part ska
handléggas sa enkelt, snabbt och billigt som mdjligt utan att sdkerheten eftersitts. I 4§ 3st
anges dven att myndigheten ska stréva efter att uttrycka sig ldttbegripligt och dven pa
andra sitt ska myndigheten underlétta for den enskilde att ha med den att gora. Till
paragrafens bakgrund hor bland annat att spriket i myndigheternas skrivelser och beslut
har ansetts vara allt for dlderdomligt, stelt och svarbegripligt for allménheten.'*® Ett
enkelt och tydligt myndighetssprék dr en viktig forutsittning for att uppratthdlla goda
kontakter mellan myndigheter och enskilda. Slutligen kan tilldggas att man 1
lagkommentaren har angett att ett sétt for myndigheten att underlétta for den enskilda att
ha med myndigheten att géra kan vara att myndigheten ldmnar den som soker ett tillstdnd
eller liknande underrittats om hur 14ng tid handlédggningen berdknas ta och om vem som
handlégger drendet hos myndigheten. Detta anses ligga i linje med lagstiftarens

intentioner."*

24 § FL.
13 50U 1983:73 5.55.
34 KU 1985/86:21 s.11.
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8. Hur ser verkligheten ut?

8.1 Inledning

Jag kommer att foregd den kommande problemdiskussionen med att redogora for en
granskning av miljosanktionsavgifter'>> som utfordes pa initiativ av Centrum for réttvisa.
Efter att ha presenterat resultaten fran denna granskning foljer en redogorelse av ett
beslut om miljosanktionsavgift riktat mot en naringsidkare som fattats av Jordbruksverket
med anledning av bestimmelserna om krav pd godkint retursystem samt de
rittsverkningar som beslutet fick. Déarefter kommer jag att presentera ett beslut om
miljosanktionsavgift fattat av miljo- och byggnadsndmnden i Enkdpings kommun riktat
mot tva privatpersoner i samband med en ombyggnad av en avloppsanldggning. Jag
kommer till sist att behandla frigan om miljosanktionsavgifternas verkstéllighet enligt de

regler som uppstills i MB angéende detta.

8.2 En aktuell granskning av miljosanktionsavgifterna

Under sommaren 2013 gjorde Centrum for réttvisa en omfattande granskning av samtliga
beslut om miljésanktionsavgifter som fattades under perioden januari-juni 2013. For att
kunna gora granskningen hade samtliga beslut om miljosanktionsavgifter begérts ut frén

Kammarkollegiet."*®

Utover dessa beslut hade samtliga beslut om miljosanktionsavgifter
faststéllda av Jordbruksverket mellan &ren 2010-2013 begérts ut. Varfor just
Jordbruksverket granskades sérskilt var for att Centrum for réttvisa tidigare hade drivit
fall dér néaringsidkare mottagit ett beslut om miljosanktionsavgift utan stod i lag fran
Jordbruksverket."”” Under granskningen aktualiserades i synnerhet de bestimmelser som
fastslas i art. 6 1 konventionen samt tilliggsprotokollet art. 7.4 samt RF 2:17 angaende
fragor rorande néringsfrihet. I samband med de paragrafer och artiklar som nyss ndmndes

uppkom fragor sdsom; dr sanktionsavgiften att jimfora eller likstélla med ett straff och ar

1 sa fall den av sanktionsavgiften utdémande myndigheten att likstdlla med en domstol?

' Rapporten r i skrivande stund opublicerad och den fakta som presenteras har jag tillsammans

med Ovriga anstéllda pa Centrum for réttvisa tagit fram.

1% Kammarkollegiet har en fullstindig lista Gver beslut om miljésanktionsavgifter da
sanktionsavgiften tillfaller Kammarkollegiet.

" Mal nr M 501-08.
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Kan forfarandet anses forenligt med art. 6 Europakonventionen om miljésanktionsavgift
utférdats trots att lagstdd saknats? Begransar sanktionsavgifterna mdjligheterna att

bedriva ndring pa ett oproportionerligt sétt?

Under granskningsprojektets gdng uppkom dven andra problemomréden relaterade till de
rittsregler som nyss nimndes. Aven frigan om hur en situation d ord stir mot ord ska
behandlas ér intressant, pd vem faller bevisbordan i praktiken? Nagot som var vanligt
forekommande var att de olika kommunerna tog ut mer eller mindre hoga belopp 1 form
av en handlaggningsavgift for drandet. Det kunde exempelvis vara sa att sjdlva
sanktionsavgiften uppgick till 1000 kronor, men att handldggningsavgiften uppgick till
ndrmare 4500 kronor. I ndgra av de fall som granskades framstod det som klart att frigan
om preskription inte tyckte ha uppmérksammats av kommunerna i frdga da den tid som
forflutit mellan sjdlva overtrddelsen och sanktionsavgiftens utfardande i somliga fall var
langre 4n fem &r.

Av granskningen framkom det att de paférda miljosanktionsavgifterna varierade mellan

1 000 kronor och 81 000 kronor."*® Det totala beloppet under den aktuella fem manaders-
perioden uppgick till 2 738 000 kr. Det kan tilldggas att det i denna summa inte har
medriknats de handlaggningsavgifter nimndes ovan. Av de som péforts sanktionsavgifter
under den aktuella perioden var det ca 20% som yttrade sig innan ett slutligt beslut
fattades. Av de 20 % som inkom med yttrande bemottes deras yttrande i knappt 26 % av
fallen. I ytterligare 20 % kunde vi som granskade kommuniceringen inte avgora om
bemoétande kunde anses ha skett utifran forvaltningslagens regler. Bemdtandet ansags
saledes vara tveksamt. Sdledes kan det konstateras att 1/5 véljer att inkomma med ett
yttrande. Kommuniceringen mellan myndigheten och de som yttrat sig sker i sin tur pa ett
korrekt vis enligt forvaltningsrittsligaregler 1 knappt hélften av fallen (en generds

bedomning ger att 46 % av yttrandena bemottes).

¥ Det hogre beloppet kan forklaras med att dubbel avgift kan tas ut om forseelsen upprepas inom

tva &r samt att avgift tas ut av varje aggregat som finns pd anldggningen och inte varje
anldggning.
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9. Sanktionsavgifternas relation till fri-
och rattigheter samt straffrittsliga

principer

9.1 Inledning

Efter att ha gétt igenom vad miljosanktionsavgifter dr samt hur dessa betraktas i den
nationella- och i gemenskapsritten och de olika diskussioner som forts om
miljostraffritten som fenomen kommer jag nu att redogora for négra av de problem som
jag vill koppla till sanktionsavgifternas forhéllande till dels de fri- och réttigheter som
regleras 1 Europakonventionen, dels de straffrittsliga principer som normalt foregér
kriminalisering. Detta kommer att ske genom referenser till aktuella beslut om

miljosanktionsavgift samt till domstolspraxis.

9.2 Kravet pa begripligt och bestimt definierade brottstyper

Av de tio kriminaliseringsprinciper som ndmnts i foregdende avsnitt anges en av dem
vara att brottstyperna méste vara begripliga och bestimt definierade.”” Ett liknande krav
aterfinns 1 artikel 7 Europakonventionen som ger uttryck for principen inget straff utan

lag. Artikeln lyder séhér:

“Artikel 7 - Inget straff utan lag

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

tidpunkt di brottet begicks.

2. Denna artikel skall inte hindra lagforing och bestraffning av den som gjort sig

skyldig till en handling eller underlitenhet som dé den begicks var brottslig enligt

19 Jareborg, 2001, s.63 f.
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de allmiinna rittsprinciper som erkinns av civiliserade stater.”

Hur forhaller sig da kravet pa att brottstyperna ska vara bestdmt definierade och
begripliga till reglerna om miljosanktionsavgifter i MB och tillhérande forordningar? Ett
exempel pa en bestimmelse som har ansetts vara svartolkad vid ett flertal tillfillen
utgdra2 § forordningen (2005:220) om retursystem for plastflaskor och metallburkar. I

paragrafen uppstélls krav pa att burkar och flaskor ska inga i ett godként retursystem.

“2 § Den som yrkesmassigt tappar konsumtionsfirdig dryck i plastflaska eller
metallburk eller yrkesmiissigt till Sverige for in konsumtionsfirdig dryck i
plastflaska eller metallburk ska se till att flaskan eller burken ingir i ett godként

retursystem, om flaskan eller burken ir avsedd for den svenska marknaden.

Forsta stycket giller inte dryck som huvudsakligen bestir av mejeriprodukter eller

gronsaks-, frukt- eller birjuice.”

Paragrafen tillimpas bl.a. av Jordbruksverket och har anvints d& néringsidkare har sélt
drycker som inte har ingétt i1 ett godként retursystem. I ett flertal kdnda fall har det
uppmaérksammats att Jordbruksverket har missat paragrafens andra stycke angdende
undantaget for sddan dryck som huvudsakligen bestér av mejeriprodukter eller gronsaks-,
frukt- eller barjuice. Det framgar inte klart av bestimmelsen hur begreppet
“huvudsakligen” ska definieras. Bedomningsfragan tycks komplicerad och
Jordbruksverket saknar en mall for vilka drycker som ansags godkdnda eller ej. Sarskilt
problematiskt har det visats sig vara i frdga om drycker som importerats fran ett annat

land och inte varit bekanta for myndigheten.

Ett rattsfall far anvdndas som exempel pa den problematik som kan uppstéd nér
bedomningskriterierna dr svartolkade. I fallet Fawzia hade Fawzia Barjawi av
Jordbruksverket paforts en miljosanktionsavgift om 5 000 kr med anledning av att hon
salufort konsumtionsférdig dryck i metallburkar som inte ingick i ett godként
retursystem. I miljodomstolen vid Véxjo tingsritt kom Jordbruksverkets beslut att

upphévas. Domen, som dr mycket kortfattad, redogor for Fawzias overklagande och
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Jordbruksverkets stéllning att vidhdlla det 6verklagade beslutet. De domskal som
presenteras refererar direkt till 2 § forordningen (2005:220) om retursystem for
pantflaskor och metallburkar. Overklagandet kom sig av att de aktuella burkarna innehdll
en granatdppeljuice, importerad frén Iran vilket innebar att det ddrmed skulle undantas
fran bestimmelsen da andra stycket blev tillimpligt. Sa resonerade d&ven domstolen som
kort anforde att da burkarna inneholl fruktjuice saknades anledning att pafora
sanktionsavgift. Fawzia dr inte den enda som har paforts sanktionsavgift for att ha silt
juice som inte ingatt i ett godként retursystem. Bedomningsfrdgan géller i situationen vad
som en utgdr en juice och detta tycks dnnu inte vara helt klart. Sa ldinge som
Jordbruksverket inte med n tydlig hdnvisning kan forklara vad beslutet om att pafora
sanktionsavgift grundar sig pa framstér det som problematiskt att pafora en sadan avgift
med en s pass straffliknande karaktér med hinsyn till savél kriminaliseringsprinciper

som till den straffréttsliga legalitetsprincip som aterfinns i konventionen.

9.3 Bevisbordans placering
I frdga om brottmal dr det som huvudregel alltid aklagaren som har den fulla bevisbdrdan

for att den tilltalade har handlat pa det satt som dklagaren pastér, samt att handlandet eller
underlatenheten dr belagt med straff. Inom civilrdtten ar det inte helt ovanligt att f6lja
principen att den som pastar ndgot har bevisbordan for sitt pstdende. Vinder man sig till
doktrin #r det framst Lars Heuman'®® och Per Olof Ekelf'®' som har fordjupat sig i
fragor om bevisbordans placering. Stor uppmarksamhet har i doktrinen dgnats at de olika
problem som uppstér nér bevisfragan ér oklar, ddremot &r det desto svarare att finna
ndgot klart svar pa fragan nér det fir anses befogat eller tillatet med omkastad
bevisborda.
Enligt praxis fran Europadomstolen kan faktiska och réttsliga presumtioner om skuld
anses tilldtna enligt konventionen under forutsittning att dessa hélls inom rimliga grianser
med hénsyn till vad som star pa spel och med beaktande av den tilltalades ritt att forsvara
. 162

sig. ~ Viljer man att se pd miljosanktionsavgifter som att dessa normalt sett ska

presumeras utgdra brottsanklagelser i likhet med vad Warnling-Nerep anfor, bor det

10 Qe t.ex. Heuman Lars, Bevisborda och beviskrav i tvistemadl.
' Se t.ex. Ekelof Per Olof, Rdttegdng.
12 Salabiaku mot Frankrike dom den 7 oktober 1988.
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tvekldst vara si att bevisbordan tillskrivs myndigheten.'®?

Vikten av ett sddant synsétt
betonas dven i den handbok om handldggning av drenden av miljosanktionsavgifter som
anvinds av Naturvardsverket i vilken det framhaills att bevisbordan aldggs
tillsynsmyndigheten med hédnvisning till miljosanktionsavgifternas ndra samband med
straffrittsliga sanktioner.'® I nira samband med bevisborda och bevisbordans placering

star friga om utredningsansvar som av Warnling-Nerep ndmns i samma stycke och som

jag darfor tolkar som att det i stor utstrdckning kan anses utgdra samma fraga.

’Till belysning av frdgan om utredningsansvar kan anfoéras vad Marknadsdomstolen
angav 1 MD 2008:12, dér ett antal bilhandlare hade samverkat pé ett otillatet sétt:

MD forklarade att domstolen i tidigare avgdranden har konstaterat att
konkurrensskadeavgift ér att anse som en “offentligrittslig ekonomisk sanktion”, och att
Konkurrensverket darfor méste ldgga fram en utredning som tydligt visar att lagen har
overtritts pa det sitt som verket gor géllande. Bevisbordan avilar m.a.o.
myndigheterna.”'®

Aven om det har hiivdats att det r myndigheten som har bevisbordan tycks det enligt
rapporten fran Centrum fOr rittvisa vara sa att det ofta dr den avgiftsskyldige som har att
bevisa sin oskuld. Angiende frigan om omkastad bevisborda si kan foljande beslut'*® om
miljosanktionsavgift fran Enkopings kommun anfras som ett exempel som illustrerar
hur bevisbordan kan komma att placeras i praktiken. Miljo- och byggnadsndmnden i
Enk&pings kommun hade beslutat att makarna Andersson skulle betala en
miljosanktionsavgift om 5 000 kronor for att de utan tillstdnd hade inrattat en
avloppsanordning pa sin fastighet. Av den beskrivning av drendet som kommunen bifogat
1 beslutet framgér att det den 3 juli 2012 inkom en ansdkan om att anldgga en
avloppsanldggning pé fastigheten, en provgropsinspektion gjordes samma dag och den 13

augusti informerades en av makarna per telefon att infiltration var mdjlig, den 2 oktober

ringde den andra maken Andersson for att bestimma tid for slutbesiktning. B Andersson

' Warnling-Nerep 2010, s.144.

'* Handliggning av drenden om miljésanktionsavgift, Handbok 2001:1, s. 29.
' Warnling-Nerep 2010, 5.192.

1% Se bilagor i kap.13.
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informerades d4 om att det inte fanns tillstdnd for avloppsanlédggningen, ndgot som B

Anderson menade hade getts muntligt vid telefonsamtalet den 13 augusti.

Under rubriken “motivering av beslut” skriver kommunen att ett yttrande pa forslag till
beslut har inkommit men att Miljo- och byggnadsndmnden bedémer att inkomna
synpunkter inte medfor ndgon dndring av beslutet. Kommunen tilldgger ocksé att
kommunens rutiner &r att endast 1dmna skriftligt tillstdnd for avloppsanldggning, inte
muntligt och att det i kommunens drendehantering inte star nagot om att ett muntligt

tillstdnd for avloppsanldggningen har 1dmnats.

Makarna Anderssons yttrade sig och invdnde att muntligt besked ldmnats av
miljoinspektdren Stegman vid telefonsamtal och att M Andersson vid tva tillfdllen under
telefonsamtalet fragat om det var ok att sétta igdng med bygget av anldggningen.
Makarnas yttrande bemots kortfattat genom meningen att beslut inte lamnas muntligen.
Aven om det forhaller sig s att beslut normalt inte limnas muntligen s4 finns det inda
fog att anta att det har uppfattats som att ett besked har lamnats pa telefon, ndgot som
dven pdpekas av makarna i deras yttrande da de stéller fragan varfor de annars skulle ah
ringt och bett om slutbesiktning av avloppsanldggningen. Det har tidigare i uppsatsen
framkommit att eventuella oklarheter ska tolkas till den avgiftsskyldiges formén i likhet
med ett normalt straffréttsligt forfarande. Det har dven anforts att ju langre sjélva
géarningen stdr ifran en direkt krdnkning av sjédlva skyddsintresset, desto minde anledning
finns det att beldgga denna girning med straff.'®” Ett liknande synsitt bor kunna
appliceras pé hur hanteringen av sanktionsavgifter bor ske. D4 den gidrning makarna
Andersson utforde genom att inrdtta avloppet tycks sta ldngt ifrén de tidigare nimnda
skyddsintresset hallbar utveckling kan man fréga sig varfor Enkdpings kommun ar s
ména att pdfora makarna sanktionsavgift i det aktuella fallet. I situationen som uppstatt
har makarna gjort vad de kunnat for att forsékra sig om att de agerat enligt gillande
miljoregler genom att ansdka om tillstdnd och ringa efter inspektion. Det star dven klart
att Enkopings kommun planerade att tilldta bygget av avloppsanlidggningen och att

anldggningen inte ansags utgdra ndgon fara for miljon. I férevarande fall borde

7 S0U 2013:38, 5.429.
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kommunen enligt min uppfattning utifrdn géillande regler om bevisbordans placering
medge att det muntliga uttalandet kan ha uppfattas som ett besked om att det ar ok att

inrdtta avloppsanldggningen och dirfor bortse frén att pdfora miljosanktionsavgift.

9.4 Verkstallighet
I FL anges foreskrifter om kommunikation (17 § FL) och beslutsunderréttelse (21 § FL).

Kommunikationen avser att hilla part informerad redan under handliggningstiden.'®®
Foreskrifterna 1 FL syftar till att minska risken att ett betungande beslut verkstélls innan
mottagaren har underrittats om innehallet i beslutet. Aven i MB aterfinns regler som
paminner om vad som stadgas i FL, ndmligen att tillsynsmyndigheten innan den beslutar
om avgift ska lata den som anspréket riktas mot ges tillfélle att yttra sig (30:3 MB) och
att beslutet om miljosanktionsavgift ska delges den avgiftsskyldige (30:4 MB).

De allménna forfarandelagarna (FL, FPL, och RB) ndmner inget i frigan om ett beslut

om sanktionsavgift kan verkstillas innan det har vunnit laga kraft. '*’

Rent generellt far
det anses som nagot mycket betungande for den enskilde och det uppstills atminstone
inom forvaltningsprocessen som huvudregel ett krav pd lagakraftvunnet beslut, annars

skulle besvirsmojligheten framst bli illusorisk for den enskilde.'””

I doktrin har Bohlin och Warnling-Nerep anfort att det rent allmént bor vara sa att stor
forsiktighet dr pdkallad da beslut som innebér allvarliga ingrepp i1 den enskildes frihet och
egendom ska verkstdllas. Vidare menar forfattarna att ett beslut normalt inte bor
verkstillas forrdn det har vunnit laga kraft och att mycket talar mot omedelbar
verkstillighet dd verkstillighetsatgdrder inte kan tas tillbaka och skadan ddrmed inte gér
att reparera dven om beslutet skulle komma att upphivas. Overhuvudtaget, hivdar
forfattarna, sd bor man avstd frdn omedelbar verkstillighet om det finns ndgon risk for att
beslutet kan komma att upphévas vid en 6verklagan.'”' D4 miljésanktionsavgifter tas ut

med ett faststéllt belopp, som inte gér att jimka, utan att hansyn till den avgiftsskyldiges

'% Bohlin & Warnling-Nerep, 2004, s.124 f.
169 Warnling-Nerep, 2010, s.237.

' RA 1998 not. 93.

! Bohlin & Warnling-Nerep, 2004, s.194 ff.
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ekonomiska situation tas, gir det att argumentera for att ett beslut om

miljosanktionsavgift borde vara ett sddant som ej bor verkstdllas omedelbart.

130:5 MB faststélls dock att en miljosanktionsavgift ska betalas inom 30 dagar, efter att
beslutet delgivits, och att beslutet om miljosanktionsavgift efter sista betalningsdag far
verkstillas sdsom en dom som har vunnit laga kraft. Huruvida denna bestimmelse skulle
vara forenlig med Europakonventionen och artikel 6 har diskuterats i prop. 2005/06:182 1
samband med en dndring av MB. Vid denna reform dndrades dock nigra bestimmelser sa
att tidsfristen borjade 16pa forst da beslutet delgivits och att beslutet inte kunde
verkstillas innan den angivna tidsfristen 16pt ut. Forslag har lamnats om att det ur
rittssdkerhetssynpunkt dnda borde kravas att ett beslut om miljosanktionsavgift forst ska
ha vunnit laga kraft innan verkstillighet far ske.'’* I propositionen hinvisade regeringen
till fallet Janosevic m.fl. mot Sverige genom vilket man drog slutsatsen att
Europakonventionens réttssdkerhetskrav inte innebédr ndgot absolut forbud mot omedelbar
verkstillighet. Man ansdg att det var godtagbart att fortsétta tillimpa reglerna med
hinvisning till vikten av att férhindra att beslut 6verklagas enkom for att skjuta upp en
betalning. Skulle beslut om miljosanktionsavgift behandlas enligt huvudregeln, dvs. att
de méste ha vunnit laga kraft innan verkstéllighet far ske, sa ansdg regeringen att detta
hade kunnat minska miljosanktionernas effektivitet som styrmedel och dessutom medfora

fler verklaganden i syfte att hindra verkstillighet.'”

Jag gor samma reflektion som tidigare gjorts av Warnling-Nerep, ndmligen att
regeringens resonemang tycks vara helt styrt av statens intresse av effektivitet.'”* Mindre
hénsyn tas till intresset att tillgodose och uppritthalla ett visst matt av proportionalitet.
Enligt proportionalitetsprincipen borde inte statens intresse av att miljosanktionsavgifter
verkstills utan vad regeringen tycks anse vara onddiga 6verklaganden véga tyngre dn

vikten av att den enskilde inte utsitts for allt for ingripande atgédrder som eller dennes

172 Warnling- Nerep , 2010, s.239.
'3 Prop. 2005/06:182 .53 f.
174 Warnling-Nerep, 2010, s.240.
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frihet och egendom. Nagot liknande forsvar av omedelbar verkstillighet i andra

o 175
sammanhang &r svart att finna.'’

For att ga tillbaka till en av de domar som regeringen hédnvisade till i propositionen,
nédmligen fallet Janosevic dr det vért att titta ndrmre pa vad som egentligen uttrycks av
Europadomstolen i malet. I malet var Janosevic anklagad for skattebrott och senare
paford skattetillagg. Fallet dverklagades och innan det hann komma upp till provning s
hade Janosevic kommit att forséttas i konkurs. Europadomstolen anforde att det fanns
anledning att vara kritisk till ett system med omedelbar verkstillighet fore
domstolsprovning. Domstolen menade dven att det fick anses vara av extra stor betydelse
att en enskildes mojlighet att forsvara sig i domstol inte férsdmrades pa grund av
bestimmelser om omedelbar verkstallighet. Sérskilt viktigt ansags detta vara i fall d& det
forelag en presumtion om skuld som den anklagade hade att motbevisa. Virt att notera ar
domstolens uttalande om att de rent finansiella intressen som staten har kan réttfardiga
standardiserade bestimmelser, legalpresumtioner och omedelbar verkstillighet av skatter,
men ddremot inte skattetilligg. Att fallet och uttalandet rérde just skattetilligg borde inte
ha ndgon betydelse da miljosanktionsavgifter hanteras pa ett mycket likartat vis. 1
propositionen kan det noteras att Europadomstolens uttalande om statens rent finansiella
intressen inte tycks ha tagits med i bedomningen nér den anforde de skil som talade for
att miljosanktionsavgift skulle kunna verkstillas i enlighet med bestdmmelsen i 30:5

MB 176

9.5 Statens skadestindsansvar

Fragan om statens skadestindsansvar behandlades nyligen av HD i fallet Kezban.'”’
Utover den miljosanktion som tidigare nimnts angéende fallet Barjawi pafordes

ytterligare fem andra niringsidkare runt om i landet miljosanktionsavgifter av

178

Jordbruksverket.” " En av de fem var Kezban som 2007 pafordes en miljosanktionsavgift

' Warnling-Nerep, 2010, 5.240.

' Warnling-Nerep, 2010, 5.242.

" Hogsta domstolens dom mal nr T 5180-11

178 Qe http://centrumforrattvisa.se/blog/2011/01/14/smaforetagare-forbjods-felaktigt-salja-juice/
(2013-11-17).
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for att ha salt konsumtionsférdig juice utan att denna varit forsedd med pant. Beslutet
overklagades till Miljodomstolen vid Vixjo tingsrétt som gav Jordbruksverket ritt med
motiveringen att det dr upp till foretaget att hélla sig informerad om vilka regler som
giller (1'”)."*" Tillsammans med bland andra Barjawi vinde sig Kezban till JK med ett
skadestandskrav riktat mot staten med anledning av Jordbruksverkets beslut.'®' JK ansag
att Jordbruksverket agerat felaktigt, men for att skadestdndsgrundande oaktsamhet ska
anses foreligga under réttstillimpning forutsatts att en uppenbart oriktig beddmning har
gjorts. Jordbruksverkets dvertramp ansdgs inte vara s allvarligt sé att det skulle medfora
erséttning for vare sig ideell- eller formogenhetsskada. Skadestandstalan togs sedan upp i
Géta hovritt som forsta instans dér kiromalet ogillades.'® Nir malet avgjordes i HD
gjorde Kezban gillande att miljddomstolen gjort sig skyldig till fel och forsummelse vid
myndighetsutdvning. Man ansdg dven att miljosanktionsavgiften paforts utan stod i lag
och dirmed stridit mot kravet pa forfattningsstod som foljer av den straffrittsliga
legalitetsprincipen i art. 7 i Europakonventionen. Kezban yrkade pa skadestidnd enligt 3

kap. 2 § 1 skadestandslagen for den skada som felet forde med sig.

Domstolen uttalade att art. 7 svarar mot de legalitetskrav som dven giller enligt den
inhemska straffritten vilket innebér att samma krav pa klar och tydlig lagstiftning som
giller enligt brottsbalken och inom specialstraffritten dven ska stdllas i friga om avgifter
som enligt Europakonventionen dr at anse som straff. Med hidnvisning till rittigheter
Europakonventionen ansdg domstolen att det var fel att pafora miljosanktionsavgift fastéin
Jordbruksverkets anklagelse inte innehdll tillridckliga pastdenden for detta. Domen gér
ddrmed emot JK;s uttalande och faststéller att fel kan vara skadestdndsgrundande dven

om réttstillimpningen inte dr uppenbart oriktig.

' Juice dr som bekant undantaget kravet pa pant enligt 2§ 2st i Férordning (2005:220) om

retursystem for plastflaskor och metallburkar.
"% M3l nr. M 502-08.

81 JK beslut Dnr. 3492(-96)-09-40.

"2 Mal nr. T 3602-10.
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10. Avslutande kommentar

Nir jag forst borjade granska systemet med miljosanktionsavgifter under sommaren 2013
framgick det tydligt att det foreldg problem i myndigheternas hantering av dessa. Att
problemen forkom har det bl.a. redogjorts for i kap. 9. Jag @&mnade med uppsatsen ge svar
pa de fragestdllningar som uppkommer d& miljosanktionsavgifter tycks krockar med de
regler om ménskliga fri- och réttigheter som aterfinns i Europakonventionen samt
allménna krav pa réttssidkerhet mer generellt. I foreliggande uppsats har det framkommit
att det finns ett flertal problemomraden som aktualiseras i samband med paforandet av
sanktionsavgifter. Dessa har varit, och ndmnts i1 féljande ordning; sanktionsavgifternas
rittsliga stdllning i forhallande till traditionella straff, sanktionsavgifternas formaga att
fylla en funktion som ett medel som syftar till att frimja en god milj6 och motverka
miljoskador, myndigheternas svarigheter att f6lja de krav pa kommunicering av beslut
som uppstills i FL samt de processuella krav gillande fri- och réttigheter som éterfinns i
Europakonventionen. Vidare har ett antal olika exempelfall framhallits {for att belysa den

problematik som presenterats.

Jag delar de uppfattningar som har redogjorts for i kap 5 och 6 nir det géller det
problematiska i att anvinda straffritten som ett skydd for miljon. Jag vill hivda att det
finns alternativa végar att g som skulle frimja savél miljon som réttssdkerheten pd ett
mer ldmpligt vis. Jag har tagit upp grundtanken bakom Restorative Justice och tror pa att
ett forebyggande miljéarbete vore att foredra framfor den straffrittsanvéndning som idag
blivit allt vanligare. Om anvéndandet av miljosanktionsavgifter fortsétter i den
utstrickning som sker onskar jag att det stélls hogre krav pd myndigheternas kunskap om
de olika rattsregler som géller. Nyligen kom HD med ett beslut om statens
skadestandsansvar gentemot en niringsidkare som paforts miljosanktionsavgift utan stod
i lag. Min forhoppning dr att domen ger genomslag for de tankar som presenterats i
foreliggande uppsats, ndmligen att Europakonventionens genombrott i svensk rétt, och de
framsteg som gjorts inom omradet for fri- och rattigheter, inte riskerar att dsidoséttas 1

stravan efter ett effektivt sanktionssystem.
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13. Bilagor

13
Delegeringsbestut
ENKOPINGS [/ KOMMUN Datum Arendenummer
e . . 2013-04-02 2013-152
Miljé- och byggnadsforvaltningen
Handl4ggare: Birger och Marianne Andersson
Bo Stegmann Ravledet Husby-Sjutolft Ekolsund 20
Tfn. 0171-62 52 81 749 50 EKOLSUND
Beslutande:
Anders Rydal

Tfn. 0171- 62 61 70

Miljé- och byggnadsnimndens delegeringsbeslut M DB 2013-227

Miljosanktionsavgift, aviopp -~ - S

Fastighetsbeteckning: Ekolsund 3:3
Fastighetsigare: Andersson, Birger och Andersson, Marianne
_ Personnummer: 194001251430 och 194408056903

Beslut

Miljs- och byggnadsnimnden beslutar att Andersson, Birger med personnummer
194001251430 och Andersson, Marianne med personnummer 194408056903
tillsammans ska betala en miljésanktionsavgift p4 5000 kr for att utan tillstind ha
inrdttat en avloppsanordning.

Detta beslut kan 6verklagas hos miljédomstolen. Se bilaga.

Motivering av beslut
Miljssanktionsavgift om 5000 kr ska betalas av den som utan tillstédnd inréittat
en avloppsanordning trots att tillstand krévs.

Ett yttrande pa forslag till beslut har inkommit frin Birger och Marianne Andersson.
Miljé- och byggnadsndmnden bedomer att inkomna synpunkter inte medfor nigon
#ndring av beslutet.

Miljs- och Byggnadsnamndens rutiner &r att endast lamna skriftligt tillstand for
avloppsanlédggning, inte muntligt.

I drendehanteringssystemet star ingenting om att muntligt tillstdnd l4mnats for
avloppsanldggning.

Bestimmelser som beslutet grundas pa

« 30 kap. 3 § Miljobalken och punkt 2.1.1. i bilaga till forordning
(1998:950) om miljésanktionsavgifter.

» 13 § forordningen 1998:899 om miljéfarlig verksamhet och hélsoskydd.

Postadress Besoksadress Telefon, vixel Telefax Postgiro Org nr
Enkopings kommun Kungsgatan 42 0171-62 50 00 0171-62 50 07 707273 212000-0282

745 80 ENKOPING
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2(3)

Beskrivning av drendet
Den 3 juli 2012 inkom ans6kan om att anligga en avloppsanldggning
pé fastigheten Ekolsund 3:3.

Provgropsinspektion gjordes pa fastigheten den 3 juli 2012. D4 togs ett jordprov for
siktanalys. Skyddsnivin bedémdes vara normal.

Den 13 augusti 2012 inkom resultat fran siktanalysen och resultatet visade att det
fanns mojlighet att anldgga en infiltrationsbadd.

Den 13 augusti 2012 informerades Marianne Andersson per telefon att infiltration var
méjlig. DA hon ej fatt siktanalys skickades kopia pd siktanalys till henne.

Den 13 augusti 2012 informerades entreprendr Ingemar Karlsson per telefon att -
siktkurvan utvisade méjlighet till infiltration. Diskuterades forstarkt infiltration d&

siktkurva uppvisade en del finmaterial. Kartunderlag till situationsplan och kopiapd -
siktkurva skickades till entreprendren. :

Den 2 oktober 2012 ringde Birger Andersson for att bestimma tid for slutbesiktning
av avloppsanldggningen. Birger Andersson informerades att det inte fanns tillstind for
avloppsanliggningen. Birger Andersson menade att det getts muntligt okej for
avloppsanldggningen. Entreprenor Ingemar Karlsson meddelade per telefon att han
fragade efter ett skriftligt tillstind men fick uppgift frén fastighetsdgaren att besked
ldmnats muntligen att det var okej att pabdrja arbetet med avloppsanlédggningen.
Birger Andersson informerades att det kan bli frigan om en miljésanktionsavgift p&
5000 kr for att ha anlagt ett aviopp utan skriftligt tillstdnd

Den 3 oktober 2012 inspekterades infiltrationsanliggningen. Fastighetsdgare Marianne
Andersson meddelade att hon den 13 augusti 2012 frdgat handldggare Bo Stegmann i
telefonsamtal tvd génger om det &r okej for entreprendr Ingemar Karlsson att sitta
igdng att anléigga avloppet, och att Bo Stegmann gett muntligt tillstdnd genom att svara

ja.
Den 21 februari 2013 kommunicerades forslag till beslut.

Den 28 februari 2013 inkom skrivelse frn Birger och Marianne Andersson med
papekande att felaktigt personnummer angivits for Birger Andersson.

Den 5 mars 2013 kommunicerades forslag till beslut, nu med korrekt personnummer
for Birger Andersson.

Den 25 mars 2013 inkom yttrande fréan Birger och Marianne Andersson.

Postadress Bescksadress Telefon, viixel Telefax Postgiro Org nr

Enkopings kommun Kungsgatan 42 0171-62 50 00 0171-62 50 07 707273 212000-0282
745 80 ENKOPING
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3(3)

Yttrande

I yttrande fran Birger och Marianne Andersson framfors att inspektdr Bo Stegmann
gett muntligt tillstdnd att pdbdrja arbetet med avloppsanldggningen och att Bo
Stegmann upprepat detta tva ganger.

Birger och Marianne Andersson pépekar i yttrandet att de fatt felaktig information av
Bo Stegmann om avloppstillstindet och att de inte ska behdva betala miljosanktions-
avgiften pa 5000 kr.

Ovrig information

Avgift

Miljésanktionsavgiften dr 5000 kr och ska betalas enligt sirskild betalnings-
uppmaning fran kammarkollegiet.

Avgiften tillfaller staten.

Efter sista betalningsdag frén kammarkollegiet fir detta beslut verkstéllassom ...

. lagakraftvunnen dom (se 30 kap. 5 § andra stycket miljobalken) och beloppet
forfaller salunda till betalning detta datum.

‘For miljo- och byggnadsnimnden

Anders Rydal
Miljdavdelningschef

Bilagor
« Information om betalning av miljésanktionsavgift
 Hur man 6verklagar till Miljsdomstol

Kopia till
« Kammarkollegiet 2 ex.

Postadress Besoksadress Telefon, vixel Telefax Postgiro Orgnr

Enkdpings kommun Kungsgatan 42 0171-62 50 00 0171-62 50 07 707273 212000-0282
745 80 ENKOPING
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Synpunkter till arende2013-152
20

Ravledet 2013-03-

ENKOPINGS KOMMUN
Milj6- och byggnadsférvaltningen
Ink.

B 2013 -03- 25

Ar 701%3-152

Skriver ner en hel del punkter nedan som vi inte tycker ar okey.

Till att bérja med kommer ett brev 2013-02-21 som innehaller fel

personnummer pa personen ni skriver till, ar det okey att skicka ut

andras personnummer? Hur hanteras olika personers handlingar?

Hur kan de blandas ihop?

Nytt informationsbrev skickas ut 2013-03-05

Som det star i era punkter att inspektor Bo Stegman hade kontakt

med Marianne per telefon. Nar Marianne fragar i samtalet om det ar
klart for Ingemar Karlsson att komma och atgérda avloppet far hon

svar Ja!lSiktanalys svaret skickas ocksa ut efter det samtalet.

Innan samtalet avslutats frdgar Marianne ytterliggare en gdng om det

ir klart for Ingemar Karlsson att borja och far samma svar igen JA!

Hur kan vi fa det svaret pa direkt fraga av en miljéinspektoér om det

inte ges muntliga tillstdnd, ska han inte upplysa om det pa fragan om

det bara ar for Ingemar att borja??

Om Stegman varit tydlig hade vi aldrig paborjat arbetet men
eftersom vi fick svar att det var bara att borja hur ska vi veta att det

inte var klart?

Varfor skulle da Birger ringa in 2/10 och vilja ha slut besiktning om

det inte uppfattats som att allt var klart.
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3/10 kommer Per Hammar och Linda Bladfalt och inspekterar arbetet
och vi pratar om det hir med muntligt tillstand maste blivit ett
missférstand nagonstans.

Vi anser att vi fatt felaktig information av en miljéinspektdr och vi har
haft asikter under hela processen och asikter ang olika hur vara olika
hush3ll i byn ska atgérda aviopp och vissa far uppskov sa vattnet
rinner ut i 6ppet dike.-Skickarrred-tidigarerskickatookarTer .

Vi anser att vi gjort det Stegman sagt till oss och vi inte ska behdva
betala Miljésanktionsavgiften pa 5000 kr.

Det ir fel eller vilse ledande information/ svar av miljinspektor som
sett till att det blivit fel.

/%z_rzne Andersson Birger Andersson
Ekolsund3:§ ? ﬁﬂgw /%/ZWL/
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