Sanktionsavgifterna och
legalitetsprinciperna

JON STENLUND LINDGREN*

1  Inledning

Administrativa sanktioner har kommit att bli ett allt vanligare sitt for det all-
minna att ingripa mot dvertridelser av olika typer av regelverk. Det europa-
rittsliga inflytandet, dir EU-rdttsliga regelverk ofta foreskriver att medlems-
staterna ska inféra sanktioner for regelévertridelser i form av bland annat
sanktionsavgifter, har drivit pd denna utveckling.'

Administrativa sanktioner anfrs ofta vara mer effektiva an andra typer av
offentligrittsliga ingripanden.” Sanktionernas “snabbhet”, att de kan riktas
mot juridiska personer utan faststillande av enskilt ansvar och att de verkar
avskrickande dven for (storre) juridiska personer, 4r ndgra av de argument
som brukar framhallas till stod for denna ingripandeform.?

Till snabbheten och effektiviteten bidrar att det, till skillnad frén den typ
av offentligrittsliga ingripanden som sker under den straffrittsliga etiket-
ten, vanligen inte uppstills ndgot krav pd uppsit eller oaktsamhet.* I stillet
ir det friga om nagot som nirmast kan liknas vid ett strikt ansvar, dir tid
inte behover dgnas at (for de tillimpande myndigheterna och domstolarna)
potentiellt komplicerade och utredningskrivande fragor sisom insikt och
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grad av skuld. Ett konstaterande av en regel6vertridelse ir ofta tillrickligt
for att en administrativ sanktion ska kunna paforas ett ansvarssubjekt. Efter-
som subjektiva moment vanligtvis har en begrinsad betydelse f6r frigan om
en sanktionsgrundande 6vertridelse som kriver ingripande har férekommit,
blir andra moment i ansvarsprévningen desto viktigare.’

Med en stindigt 6kande regelflora, dir minga regelverk ir abstrakta
och komplexa till sin natur, har det blivit svirare for manga ansvarssubjekt
att beddma och forutse vad som aligger dessa. Inte sillan finns ingen nir-
mare auktoritativ vigledning att fi pd férhand. Nir en 6vertridelse av ett
sadant regelverk dessutom ir forenad med en risk for en sanktionsavgift,
eller annan administrativ sanktion, ir den bristande férutsebarheten, forenad
med utgingspunkten om ett nidrmast strikt ansvar, problematisk. Principer
uppstillda till skydd for den enskilde och dennes rittssikerhet, sisom pro-
portionalitetsprincipen och legalitetsprincipen, blir dirfor sirskilt relevanta
i sanktionsprévningar.

En akeor som har ritt att utfirda, eller vid en 6verprovning faststilla,
en administrativ sanktion maste iaktta legalitetsprincipen nir ett ingripande
overvigs eller dverprovas.® Att s ska ske dr sjdlvklart, men det har blivit van-
ligare i konkreta tillimpningssituationer att det reses invindningar kring om
ett ingripande ar forenligt med legalitetsprincipen. Detta beror vanligen pa
att den ingripande myndigheten och den som ir féremal f6r ett ingripande

Subjektiva moment saknar dock inte helt betydelse i sanktionssammanhang. Exempelvis
kan de inverka pd sanktionsvalet, nir olika typer av sanktioner dr tinkbara, och dven
foranleda atc ett ingripande inte bor ske. I RA 2004 ref. 17, dir tillimpligheten av artikel
6 i Europakonventionen vid forfarandet for uttagande av sirskild avgift enligt ddvarande
lagen om anmilningsskyldighet for vissa innehav av finansiella instrument provades, ansig
Hogsta forvaltningsdomstolen den sirskilda avgiften enligt lagen innefatta en anklagelse
om brott enligt artikel 6 i Europakonventionen. Mot denna bakgrund uttalade domstolen
att "ansvar inte [kan] utkrivas helt automatiske, nir de objektiva rekvisiten ir uppfyllda,
utan den enskilde méste ha méjlighet till nigon form av férsvar, som grundas pé subjek-
tiva forhéllanden” samt att "en konventionsenlig tillimpning av avgiftssystemet [fordrar]
att domstolarna i varje enskilt fall gor en nyanserad och inte alltfor restriktiv bedémning
av om forutsittningar finns for att helt eller delvis efterge den sirskilda avgiften”. I den
i mélet relevanta bestimmelsen fanns inte angivet att subjektiva moment skulle beaktas,
men Hogsta forvaltningsdomstolen ansig att artikel 6 i Europakonventionen ind4 stillde
krav p4 beaktande av subjektiva moment.

Som bekant betonas legalitetsprincipen redan i portalparagrafen till regeringsformen,
1 kap. 1§, och i samband med omarbetningen av frvaltningslagen valde lagstiftaren att
dven fora in en uttrycklig bestimmelse i lagen for att paminna beslutsfattare (och allmin-
heten) om att varje forvaltningsrittsligt ingripande fran det offentligas sida méste ha st6d
i rittsordningen (se vidare avsnitt 2.3.2 nedan).

186



Sanktionsavgifterna och legalitetsprinciperna

har olika uppfattningar om vilka forpliktelser som gér att utldsa ur ett visst
regelverk, vilka tolkningsdata som ir relevanta for att faststilla en bestdm-
melses innebérd, vilka tolkningsmetoder som kan tillimpas samt vilka krav
pa konkretion som krivs.

Syftet med denna artikel ér att illustrera att synen pa sanktionsavgifter-
nas natur, och dirmed i f6rlingningen legalitetsprincipens innebérd, varierar
vid beslut om eller 6verprévning av administrativa sanktionsavgifter. Detta
har sin grund i att prévningen av administrativa sanktioner sker av olika
myndigheter och domstolar och enligt skilda processuella regler och till-
limpliga principer. I frlingningen innebir de olikartade prévningsordning-
arna, tillsammans med den varierande uppfattningen om legalitetsprincipens
bestindsdelar och innebérd, att skillnader i prévningarna kan uppkomma
beroende pa vem som beslutar om eller éverprovar en sanktionsavgift. En
sidan ordning 4r knappast limplig.

For att ett sanktionshot ska avskricka fran regelovertridelser — vilket ofta
ir ett direke urttalat syfte vid inférande av administrativa sanktioner — och
didrmed verka handlingsdirigerande, maste enskilda ha en rimlig mojlighet
att forutse vad som ir tilldtet och i vilka situationer de kan riskera ett ingri-
pande.” En strike tillimpad legalitetsprincip bidrar till en 6kad férutsebarhet
for enskilda och till att sanktionshotet faktiskt kan vara savil avskrickande
som effektivt. Det vore, menar jag i denna artikel, 6nskvirt med ett klargs-
rande frin de hdgsta instanserna av om en sidan legalitetsprincip bor till-
lampas likartat vid alla sanktionsprovningar, eller om det fortsatt bor variera
beroende pa vilken domstol som Gverprovar ett sanktionsavgiftsbeslut. I det
senare fallet vore det vilkommet med ett tydliggorande av vilka overvigan-
den som i sa fall motiverar en sidan ordning. Fér egen del har jag svart att
finna nagra tungt vigande skil for att synen pa sanktionsavgifter och i for-
lingningen legalitetsprincipens innebord skulle variera.

2 Bakgrund
2.1 Inledning

Legalitetsprincipen brukar anses central och utmirkande for en ritsstat.?
For Sveriges del framgér redan i regeringsformens 6ppningsstadgande, 1 kap.

Med enskilda avses i denna text svil fysiska som juridiska personer.
Se till exempel KU 1973:26 s. 59, dir bestimmelsen i 1 kap. 1 § regeringsformen i
denna del ansags ge uttryck for principen att Sverige 4r en rittsstat. Se dven Carl Lebeck,

Legalitetsprincipen i forvaltningsritten, Norstedts Juridik, 2018, s. 74 och SOU 2010:29
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1§, att den offentliga makten ska utdvas under lagarna.” Endast med st6d i
lag kan saledes det offentliga ingripa mot enskilda."

Att det offentligas maktutovning ska ske inom de ramar som folkets
demokratiskt valda foretridare etablerat i lagar eller som beslutats i forfatt-
ningar av ligre rang (forutsatt att normgivningsmakten delegerats pa ett kor-
reke sitt) dr pa ett abstrake plan helt okontroversiellt. P4 ett sidant, abstrake
plan ir det likaledes sjilvklart att ett ingripande mot enskilda endast kan ske
om det finns riteslige stod for just en sidan typ av ingripande. Ett sidant
konstaterande, utan nirmare problematisering, ar timligen ointressant, dven
om det forekommer att diskussioner kring legalitetsprincipen fors just pa
detta, abstrakta plan.

Desto intressantare ir legalitetsprincipens betydelse inom skilda ritts-
omraden och i konkreta tillimpningssituationer. Detta bidrag ror en sadan
aspekt, nimligen synen pa, och tillimpningen av, legalitetsprincipen vid
prévning av administrativa sanktionsavgifter.

2.2 Négot om legalitetsprincipens olika delar

Aven om legalitetsprincipen genom att (ofta) benimnas i singular och
bestimd form skulle kunna uppfattas utgora en enhetlig princip ér det inte
friga om en sammanhaéllen och tydligt definierad princip. Den kan i stillet
sdgas bestd av flera olika delar vilka har vissa sinsemellan férenande faktorer,
men som dven kan beskrivas som distinkta i forhéllande till varandra. Beskriv-

s. 142. Aven i icke-demokratiska stater kan den offentliga makten dock stundrals utovas
under lagarna, it vara att dessa lagar inte tillkommit p4 det sitt som man i demokratiska
linder erkiinner. Normbundenhet behéver sdledes inte med nédvindighet vara nagot for
demokratiska stater utmirkande.

Maktutévningens lagbundenhet ansdgs sa viktig att den borde komma till uttryck redan
i regeringsformens inledningsparagraf, prop. 1973:90 s. 228.

Med "lagarna” i 1 kap. 1 § regeringsformen avses inte lag i regeringsformens mening, utan
dven andra foreskrifter, se till exempel KU 1973:26 s. 59 och Fredrik Sterzel, Legalitets-
principen, i Lena Marcusson (red.), Offentligriittsliga principer, lustus, 4 uppl. 2020, s. 85.
Foreskrifter som ror forhallandet mellan enskilda och det allmidnna och som giller skyl-
digheter for enskilda eller ingrepp i enskildas ekonomiska forhallanden ska dock enligt
8 kap. 2 § regeringsformen meddelas genom lag, 14t vara att riksdagen kan bemyndiga
regeringen, eller medge att regeringen bemyndigar en forvaltningsmyndighet, att meddela
foreskrifter enligt 8 kap. 3 och 10 §S regeringsformen.

For en diskussion avseende den retoriska funktionen i hinvisningar till principer (dir
avseende “rule of law”), se Brian Z. Tamanaha, Functions of the Rule of Law, i Jens
Meierhenrich och Martin Loughlin (red.) The Cambridge Companion to the Rule of Law,
Cambridge University Press, 2021, avsnittet A Political Ideal and Rhetoric.
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ningen av legalitetsprincipens bestandsdelar skiljer sig dessutom édt beroende
pa inom vilket rittsomride den som beskriver principen verkar.'? Trots att
det inte sillan talas om legalitetsprincipen pé ett sitt som vore den en princip
finns det siledes ingen allmingiltig definition eller ridande konsensus kring
vilka delar den bestér av, eller hur de ska beskrivas.'? Nir legalitetsprincipen
beskrivs ir vissa aspekter emellertid dterkommande, nimligen:'*

foreskriftskravet;
begrinsningar i retroaktiv tillimpning;

tydlighetskravet eller obestimdhetsforbudet; och

L

analogiférbudet.

Det mest framtridande elementet i legalitetsprincipen ar foreskriftskravet
(punkten 1 ovan).” Négot forenklat innebdr detta att det ska finnas en i
behérig ordning beslutad foreskrift som den enskilde kan férhilla sig till och
det allminna stodja sitt beslutsfattande pa.'® Det ska alltsd finnas ett riteslige,
i skrift nedtecknat och offentliggjort, stod for att till exempel ett ingripande
mot en enskild fran det allminna ska kunna ske.'” Denna aspekt av legalitets-

Ibland gors en uppdelning i en straffritslig, en forvaltningsrittslig och en skatterittslig
legalitetsprincip, se till exempel SOU 2010:29 s. 143. Till dessa primirt "interna” legali-
tetsprinciper kommer den EU-rittsliga respektive den Europakonventionsrittsliga legali-
tetsprincipen, se till exempel Jane Reichel och Henrik Wenander, Europeisk forvaltnings-
ritt i Sverige, Juno, version 2 2025, avsnitt 5.3.2. Inte heller dessa "del-legalitetsprinciper”
ir emellertid alltid enhetliga, se till exempel om den férvaltningsrittsliga legalitetsprinci-
pen i Lebeck (not 8).
Denna artikels titel ir, liksom redogorelsen nedan, avsedd att illustrera detta. Se dven
Johan Lundmark och Mathias Sifsten, Forvaltningslagen. En kommentar, Juno, version 1C
2024, kommentaren till 5 §, dir det anges att principen inte har getts nagon helt enhetlig
definition i rittsregler, praxis eller litteratur.
Legalitetsprincipen kan beskrivas pa olika sitt, se till exempel Lebeck (not 8) avsnitt 2.3
dir legalitetsprincipens komponenter (i en férvaltningsrittslig kontext) anges “vara kravet
pa foreskrifter, kravet pa forutsebarhet och rittssikerhet (lex certa), forbudet mot eller
begrinsningarna av retroaktivitet i rittstillimpningen samt kravet pé publicitet”. Det kan
vara virt att notera att detta bidrag fokuserar pé for den enskilde betungande beslut, vilket
paverkar beskrivningarna av legalitetsprincipen. Vid gynnande beslut, gor sig delvis andra
argument gillande, dven om legalitetsprincipen giller dven for den typen av beslut.

5 Se till exempel Lebeck (not 8) avsnite 2.3.1.1, Sterzel (not 10) s. 80, Petter Asp med flera,
Kriminalriittens grunder, lustus forlag, 2013, s. 46 och Reichel och Wenander (not 12)
avsnitt 5.3.2.

16 Se till exempel Lebeck (not 8) avsnitt 4.2.2, Sterzel (not 10) s. 80 ff. och Asp med flera

(not 15) s. 46.

Vid ingripande genom en administrativ sanktion krivs lagstod. Den fortsatta framstill-

ningen utgr frin detta antagande.
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principen ir den mest etablerade och aterfinns i beskrivningen av principen
inom alla rittsomraden.

Att det finns en i behorig ordning beslutad foreskrift som en tillimpare
av ett visst regelverk stdder sig pé anses i manga fall dock inte vara tillrickligt
for att uppfylla legalitetsprincipens krav. Legalitetsprincipen anses vanligen
dven innefatta en begrinsning avseende tillimningen av i och for sig gillande
(betungande) normer retroaktivt (punkten 2 ovan).' Denna del av legalitets-
principen rymmer siledes en temporal aspekt. I korthet innebér denna del
av legalitetsprincipen (med ett sidant innehall) ett hinder mot att tillimpa
senare meddelad lagstiftning for att ingripa mot ageranden eller underlaten-
heter som vid tidpunkten f6r desamma, enligt den da géllande lagstiftningen,
inte utgjorde regel6vertridelser."

Dirutdver anses legalitetsprincipen pi flera omriden omfatta 4ven ett
tydlighetskrav eller ett obestimdhetsforbud (punkten 3 ovan).?’ Bestim-
melser maste alltsd, utifrin denna forstaelse av legalitetsprincipen, dven vara
tillrdckligt preciserade och tydliga och dirtill, eller méjligen som en del av
detta, begripliga.”’ En enskild ska genom att ta del av en bestimmelse ocksi

18 Se till exempel Lebeck (not 8) avsnitten 2.3.4 och 4.5, Sterzel (not 10) s. 80 och 87 och
Asp med flera (not 15) s. 46. Denna komponent anses timligen sjilvklar inom straffrit-
ten, men inom andra omriden, sisom till exempel skatteritten och férvaltningsritten,
uppritthdlls den inte alltid strikt. Se vidare till exempel Sterzel (not 10) s. 79 och 87.
Retroaktivitet betraktas ibland dven som ett fran legalitetsprincipen fristiende moment, se
till exempel Anders Huleqvist, Legalitetsprincipen vid inkomstbeskattningen, Juristforlaget,
1995, s. 6 med hinvisningar och Sterzel (not 10) s. 87.

P4 straffrittens omride framgér redan av 2 kap. 10 § regeringsformen att ingen far démas
till straff eller annan brottspaféljd for en girning som inte var belagd med brottspaféljd
nir den begicks, samt att brottspafdljden inte fir vara svarare for en girning 4n den som
var foreskriven nir en girning begicks. I samma bestimmelse anges en likartad ordning
gilla for skatt eller statlig avgift, dir dessa inte far tas ut i vidare man 4n som f6ljer av
foreskrifter som gillde nir den omstindighet intriffade som utloste skatt- eller avgifts-
skyldigheten. Under vissa forutsittningar far skatt eller statlig avgift emellertid dnd4 tas
ug, trots att lag inte trite i kraft enligt samma bestimmelse.

20 Beteckningen varierar nigot beroende pa rittsomride och forfattare (och mojligen ocksa
beroende pa vad man anser att kravet mer precist betyder). Till exempel anvinds ibland
beteckningen obestimdhetsférbud, framférallt inom straffritten (se till exempel Asp med
flera (not 15) s. 46), medan dill exempel Lebeck anser det vara en del av den bredare
kategorin lex certa (se till exempel Lebeck (not 8) avsnitt 2.3.3.3). Hogsta domstolen har
i NJA 2013 s. 824 anvint sig av begreppet “tydlighetskrav”, vilket dven ir beteckningen
som till exempel Johan Holm hinvisar till i Arbetsmiljiritten. En dversikt, Norstedts Juri-
dik, 2024, s. 161.

Se till exempel promemorian Straffansvar for den som bedriver finansiell verksambet utan
tillstand eller registrering m.m. s. 85 avseende obestimdhetsférbudet (i en straffrittslig
kontext) och dir det anges att det i obestimdhetsférbudet ligger ett krav pd begriplighet

21
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kunna forstd vilket handlande som ir tillatet och vilket som inte 4r det.”> En
allt for oprecis eller abstrakt utformning av en lagbestimmelse ger begrinsad
ledning f6r den enskildes ageranden. Rimligt konkretiserade bestimmelser
gor det diremot mojligt fér den enskilde att uppfatta vad lagstiftaren élig-
ger den enskilde att gora.” Tydlighetskravet eller obestimdhetsférbudet ger
alltsd bestimmelser en handlingsdirigerande verkan pa sa sitt att det tydlig-
gors i vilka situationer den enskilde kan bli féoremil for ett ingripande frin
det allmidnna och nir ett ingripande inte kan forvintas. Den enskilde kan
da (i en ideal virld) anpassa sitt agerande efter vad som kan utlidsas av fore-
skriften i friga och dirigenom sikerstilla att den foljer lagen. P4 sa sitt kan
den enskilde (i samma ideala virld) vilja att inte utsitta sig for risken ate bli
foremal for ett ingripande.? I en tillimpningssituation innebir kravet alltsa
att det med viss tydlighet (direke eller tolkningsvis) behéver framga av det
regelverk som ett ingripande organ avser att tillimpa vad som ir otillatet for
att ett ingripande ska kunna rittfirdigas.

Inom vissa rittsomraden, framfor allt inom straffritten, betonas inom
ramen for legalitetsprincipen dven en ytterligare komponent, nimligen ett
analogiférbud (punkten 4 ovan).” Ingripanden fran det allminna med st6d
av inte direke tillimpliga normer har alltsd inte ansetts vara forenligt med
legalitetsprincipen.

Kraven enligt legalitetsprincipen (i vid mening) kan alla sigas syfta till
rittslig forutsebarhet.” En rittstillimpning blir forutsebar fr enskilda endast

och precision. I det ssammanhanget hinvisas till 2 kap. 10 § regeringsformen, 1 kap. 1 §
brottsbalken och artikel 7 i Europakonventionen.

Se till exempel Asp med flera (not 15) s. 46.

Att vissa efterforskningar och dverviganden om vad som giller krivs innebir inte att
kravet pé tydlighet och precision ska anses eftersatt, har, i en straffritslig kontext, formu-
lerats av Hogsta domstolen i NJA 2012 s. 105. Se dven NJA 2016 s. 3 dir det, avseende
legalitetsprincipens betydelse pd pifoljdsomradet, angavs att det “for den enskilde [ska]

22

23

vara méjligt att med ledning av lagstiftningen i forvig med rimlig sikerhet bedéma vilken
paféljd som han eller hon riskerar”.

Att den typen av verviganden i praktiken sillan lir laggas till grund f6r privatpersoners
beslut om hur man ska agera, 4r en annan sak. For juridiska personer kan situationen dock
vara delvis annorlunda, eftersom de kan ha andra méjligheter och framfér allt incitament

24

att kinna till lagen och att anpassa sig efter densamma. Se vidare avsnitt 4 nedan.

Se till exempel Agneta Bicklund med flera, Brottsbalken. En kommentar, Juno, version
252024, kommentaren till 1 kap. 1 § under rubriken Legalitetsprincipen, samt Asp med
flera (not 15) s. 46.

Se till exempel NJA 2017 s. 157 dir Hogsta domstolen uttalar att legalitetsprincipens
“huvudsakliga funktion kan sigas vara att gora det forutsebart om straff kan folja pd ett

25

26
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om normen i fraga har blivit kodifierad och offentliggjord, dir foreskriften
triffar ageranden efter att den har trice i kraft, ddr den ér sé pass tydlig och
konkretiserad att det dr mojligt att utlésa eller forsta vilka ageranden som inte
ar tillitna, samt dir tillimparen inte 4dgnar sig at analogier. Legalitetsprinci-
pen utgor siledes en rittssikerhetsgaranti.”” Férutsebarheten ir ett inte obe-
tydligt virde, inte minst f6r att uppritthélla regelverkens och tillimpningens
legitimitet i stort och sirskilt bland de som har att f6lja desamma.?® Vidare
mojliggdr forutsebarheten att ansvarssubjekten faktiskt agerar i enlighet med
reglerna och att den materiella regleringen ddrmed far avsedd handlingsdiri-
gerande verkan, vilket i sanktionssammanhang far antas vara ett huvudsak-
ligt syfte.”” En sanktion i sig har vanligen inte ndgot egenvirde, men utgor ett
samhilleligt medel for att styra beteenden och dirigenom realisera det som
den materiella lagstiftningen efterstrivar.

2.3 De for sanktionsavgifter relevanta legalitetsprinciperna
2.3.1 Inledning

Som patalats redan inledningsvis finns ingen enhetlig ordning for prévning
eller 6verprévning av sanktionsavgifter. Eftersom det dirtill inte finns en
enhetlig uppfattning om vad en legalitetsprincip konkret innebir, foreligger
det saledes oklarheter kring vilken legalitetsprincip som ska tillimpas nir en
myndighet eller domstol har att besluta om eller verpréva en sanktionsav-
gift. Ytterst tycks legalitetsprovningen vara beroende av vilken domstol som
hanterar fragan.

Antalet ingripanden genom sanktionsavgifter blir allt fler och det ér inte
ovanligt att de regelverk som liggs till grund for ett ingripande ér forhallan-
devis abstrakta. Férutsebarheten kan dirfor vara begrinsad (eller till och med
franvarande). Frigan om vilken legalitetsprincip som ska tillimpas och dir-
med ocksd vilka komponenter i legalitetsprincipen som tillimpande myndig-
heter och domstolar har att iaktta dr dirfor praktiske relevant.

visst handlande”. For andra perspektiv, liksom problematisering av férutsebarhet som
forklaring till legalitetsprincipen, se Lebeck (not 8) avsnitt 2.4.
7 Se till exempel Sterzel (not 10) s. 80 och Hultqvist (not 18) s. 6-7.
2 Sterzel (not 10) s. 80. I nirtid har till exempel riskkapitalbolag hotat att limna Sverige
efter det som upplevts som bristande férutsebarhet i ritestillimpningen pa skatterittens
omréde.
Naturligtvis kan syftet dven till del vara ett annat, sdsom vedergillning, rittvisa etcetera.
Se till exempel Asp med flera (not 15) avsnitten 1.4.1 och 1.4.2.
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De legalitetsprinciper som kan komma i fraga vid beslut om eller 6ver-
prévning av sanktionsavgifter dr (utanfor det skatterittsliga omradet) den
forvaltningsrittsliga respektive den straffrittsliga legalitetsprincipen.® Efter-
som lagstiftaren inte har tagit tydlig stillning till vilken legalitetsprincip
som ska tillimpas vid sanktionsavgiftsprovningar fir ledning sokas i praxis.
Fragan om principens, eller principernas, innebord i sanktionsavgiftssam-
manhang, och di bland annat vilka krav pa tydlighet som kan uppstillas
vid ingripanden, har varit féremal for domstolsprévning. I avsnitt 3 nedan
kommer redogoras f6r nagra illustrativa rittsfall pa omradet.’’ Dessférinnan
kommenteras dock kort tvd i sammanhanget relevanta aspekter, nimligen
hur legalitetsprincipen beskrivits i anslutning till forvaltningslagen respektive
i en straffriteslig kontext.

2.3.2 Kort om forvalmingslagen och legalitetsprincipen

De myndigheter som har ritt att besluta om sanktionsavgifter har (bland
annat) att forhélla sig till forvaltningslagen. I den nu gillande forvaltnings-
lagens 5 § foreskrivs att en myndighet endast far vidta dtgirder som har stéd
i rittsordningen. Denna bestimmelse, som tillkom i och med inférandet av
2017 ars forvaltningslag, anges ge uttryck for legalitetsprincipen.®” I sam-
manhanget fir detta rimligen f6rstas som specifikt den forvaltningsrittsliga
legalitetsprincipen. Principen hade (naturligtvis) gillt 4ven dessférinnan,
men utan att det angivits uttryckligen i forvaltningslagen. Lagstiftaren ansag
det emellertid befogat att det redan av lagtexten uttryckligen skulle framga
att principen giller f6r myndigheternas verksamhet.*

Inforandet av en sirskild bestimmelse om legalitetsprincipen var for-
anledd mer av praktiska 4n principiella skil. I propositionen till férvalt-
ningslagen framgir nimligen att exempel frin praxis “ger en klar indikation
pa att myndigheterna inte alltid i tillricklig utstrickning tar reda pa om att
[sic!] de har stod i rittsordningen for sina dtgirder” och att det darfor dr

Den forvaltningsrittsliga legalitetsprincipen kan, som framgir nedan, formuleras pa olika
sitt och ir i sig inte enhetligt tillimpad. Nir det hinvisas till den férvaltningsritesliga
legalitetsprincipen i avsnitt 3 och framdt problematiseras inte detta sirskilt.
Redovisningen 4r inte avsedd att ge en fulltickande bild av praxis avseende legalitetsprin-
cipen pd omradet.

32 Prop. 2016/17:180 s. 289.

3% Prop. 2016/17:180 s. 58.
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angeldget att ge en klar signal om att all offentlig verksamhet, oavsett dess
karakeir, ytterst maste grundas pa skrivna regler i rittsordningen”.?

Legalitetsprincipen beskrivs i forarbetena till forvaltningslagen sisom
utgorande “ett skydd mot en nyckfull och godtycklig maktutévning fran det
allminnas sida”, liksom en princip som “tillmits en avgorande vikt i EU:s
rittssystem liksom i Europakonventionen”.? Dock anges vidare att principen
inte 4r enhetligt definierad, men att den vanligtvis brukar “uppfattas som ett
krav pa att ingripanden mot enskilda ska ha ett klart frfattningsstod”.%
Direfter diskuteras aspekten att ett ingripande ska ha stod i rittsordningen,
det vill siga det ovan nimna féreskriftskravet.”” De 6vriga komponenter som
brukar framhallas i beskrivningar av legalitetsprincipen pa andra omriden
(det vill siga tydlighetskravet, begrinsningarna i retroaktiv tillimpning och
analogiférbudet) limnas alltsa dirhin.*®

Avsaknaden av en diskussion om de 6vriga komponenterna som legali-
tetsprincipen ibland anses besta av skulle kunna uppfattas som att den for-
valtningsrittsliga legalitetsprincipen endast bestir av en komponent, nimli-
gen foreskriftskravet. Detta skulle ge principen en sndv innebérd. P4 samma
sitt beskrivs i den SOU som lig till grund for propositionen att det inom
forvaltningsritten ofta hinvisas till legalitetsprincipen ”dd man kriver for-
fattningsstdd for myndigheternas beslutanderict”.?” Lebeck har ocksa beskri-
vit legalitetsprincipen i forvaltningsritten som “svag” och endast utgorande
ett partiellt skydd for den enskilde.

% Se prop. 2016/17:180 s. 58 som i sin tur hinvisar till en praxisgenomging beskriven i

SOU 2010:29. Méjligen har detta anslag medfért det stora fokuset pa foreskriftskravet
och att nagon férdjupad diskussion eller problematisering av legalitetsprincipens omfatt-
ning och/eller tillimpning pa det forvaltningsrittsliga omradet inte har getts nigon plats.
I1SOU 2010:29 anges samtidigt att avsnittet om legalitet 4r férhéllandevis kortfattat "med
hinsyn till att det rér sig om i svensk ritt viletablerade foreteelser”, s. 142.

¥ Prop. 2016/17:180s. 57.

% Prop. 2016/17:180s. 57.

7 Prop. 2016/17:180 5. 57-59.

3% 1 SOU 2010:29 s. 143 nimns i vart fall andra aspekeer av legalitetsprincipen och dir
noteras ocksd att det forekommer en terminologi, "t.ex. den straffrittsliga och den skatte-
rittsliga legalitetsprincipen — som indikerar att det skulle finnas inte bara en utan flera
olika legalitetsprinciper”. Nir legalitetsprincipen beskrivs i annan forvaltningsriteslig lit-
teratur ir det ockséd vanligt att foreskriftskravet stdr i fokus, medan 6vriga (eventuella)
komponenter i en fdrvaltningsrittslig legalitetsprincip inte diskuteras nirmare, se till
exempel Hakan Strémberg och Bengt Lundell, Al/mdin forvaltningsritt, Juno, version 28
2022, avsnitt 5.3.1.

¥ SOU 2010:29 s. 143.

4 Lebeck (not 8) s. 431-432.
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Att den forvaltningsrittsliga legalitetsprincipen, som férarbetena till viss
del antyder, skulle vara begrinsad till ett krav pa att det finns en foreskrift,
rimmar dock inte till fullo med att det i forarbetena dven anges att legalitets-
principen (i singular, bestimd form) ér en princip som tillmits avgorande
vikt i bland annat Europakonventionen.*' Nir legalitetsprincipen behandlas
i sadana sammanhang brukar nimligen dven andra komponenter 4n fore-
skriftskravet betonas.*

Tillagget i forarbetena om det krivs “klart” forfattningsstod vid ingripan-
den mot enskilda ir inte heller helt klargérande eftersom det inte utvecklas
nirmare.” Majligen har detta konstaterande med uppfattningen om restrik-
tiv tolkning av betungande lagstiftning att gora.* I en sanktionskontext kan
man uppfatta tilligget som en markering av att forfattningsstddet ska vara
klart, i meningen otvetydigt (eller, om man sa vill, tydligt). Det skulle d&
vid beslut som ir betungande for en enskild finnas skil att vara strike i till-
limpningen och varken analogisera eller tillimpa en bestimmelse dir det
inte tydligt (det vill siga "klart”) framgar att ett visst agerande ir otillatet. I
avsaknad av utforligare resonemang dr det dock oklart vilka slutsatser man
kan dra av fortydligandet att klart forfattningsstod krévs.

Aven om det ensidiga fokuset i forarbetena pa foreskriftsaspekten av
legalitetsprincipen skulle kunna uppfattas som ett stillningstagande avse-
ende principens omfattning, kan avsaknaden av resonemang kring legali-
tetsprincipens (eventuellt) vriga komponenter dven uppfattas som att det
limnas dppet hur principen ska tillimpas inom olika forvaltningsrittsliga
(del)omraden. Som Sterzel bland annat papekat far legalitetsprincipen sitt
konkreta innehall av bland annat rittspraxis pa olika omriden och de krav
som principen uppstiller utvecklas olika.®

4 Prop. 2016/17:180s. 57.
4 Se till exempel Hans Danelius med flera, Miinskliga rittigheter i europeisk praxis. En kom-
mentar till Europakonventionen om de miinskliga rittigheterna, Norstedts Juridik, 2023
s. 427-440. Kommentarerna i denna del avser forvisso artikel 7 i Europakonventionen,
det vill siga artikeln som féreskriver att inget straff fir utdémas utan stéd i lag, och dr
ddrfor primirt relevant pd det straffrittsliga omradet. Samtidigt ska begreppen i Europa-
konventionen tolkas autonomt och de straffprocessuella skyddsreglerna i Europakonven-
tionen har ansetts tillimpliga vid uttagande av vissa sanktionsavgifter, se till exempel RA
2004 ref. 17, RA 2006 ref. 89 och Europadomstolens dom i malet Garyfallou AEBE mot
Grekland (93/1996/712/909).

4 Se prop. 2016/17:180 5. 57. Konstaterandet aterfinns dven i SOU 2010:29 s. 142.

4 Se till exempel Lebeck (not 8) s. 277.

4 Sterzel (not 10) s. 79 och 90.
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Sterzel framhiller att det centrala i legalitetsprincipen i svensk forvalt-
ningsritt dr att myndigheters beslut maste ha ndgon form av forfattningsstéd
och, vid for den enskilde betungande beslut, ett kvalificerat sidant, "helst
lagstdd”.*® Hans fortsatta redogorelse for legalitetsprincipen lyfter dock dven
fram moment som restriktivitet avseende retroaktivitet och tolkning, dven
om det nirmast framstar som att detta anses folja av foreskriftskravet.”

Den mest omfattande genomgingen och analysen av den férvaltnings-
rittsliga legalitetsprincipen i svensk ritt har genomforts av Lebeck.*® Lebeck
sammanfattar att principen “tycks”, utdver foreskriftskravet, innehélla
“publicitet, klarhets- och forutsebarhetskrav och begrinsningar av utrym-
met for, men inget absolut forbud mot, retroaktiv rittstillimpning”.* Sale-
des skulle den forvaltningsrittsliga legalitetsprincipen, sasom den utvecklats
i praxis, innehalla fler komponenter 4n de som beskrivs i forarbetena till
forvaltningslagen.

Omfattningen av den forvaltningsrittsliga legalitetsprincipen ir saledes
inte helt klar och beskrivningarna varierar, bade avseende principens omfatt-
ning och innehdll. Det lar darfor i enskilda tillimpningssituationer krivas en
analys av hur legalitetsprincipen ska forstas pa det aktuella (del)rdttsomréidet.
Nagot som diremot 4r tydligt r att legalitetsprincipen i férvaltningsritten
anses vara ndgot annat in den straffrittsliga legalitetsprincipen.™

2.3.3 Kort om straffritten och legalitersprincipen

Inom straffritten har legalitetsprincipen behandlats mer ingiende under en
lingre tid. Legalitetsprincipen anses nimligen pa straffrittens omride vara
sarskilt viktig.”! Forutsebarheten (och rittssikerheten) for den enskilde har
pa omradet ansetts sirskilt central.”

4 Sterzel (not 10) s. 79.

47 Sterzel (not 10) s. 80 ff.

4 Lebeck (not 8).

4 Lebeck (not 8) s. 401.

0 Se till exempel SOU 2010:29 s. 143 och Lebeck (not 8) avsnitt 10.5, dven om det, som
Lebeck papekar, pagir en utveckling dir framfér allt det som Lebeck benimner straff-
rittsliknande forvaltningsritt” verkar “medféra striktare tillimpning av legalitetskrav” dir
den tillimpade legalitetsprincipen ligger det straffrittsliga ditot nira, s. 418.

1 Se till exempel SOU 1988:7 s. 43—45 och 48, prop. 1993/94:130 s. 14 och Bicklund med
flera (not 25) kommentaren till 1 kap. 1 § under rubriken Legalitetsprincipen. Se dven
Sterzel (not 10) s. 81.

52 Se till exempel SOU 1988:7 s. 46, prop. 1993/94:130 s. 14, NJA 2016 s. 680, NJA 2017
s. 157 och NJA 2019 5. 577.
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Att straff forutsitter forfateningsstod och att det foreligger ett forbud
mot retroaktiv tillimpning av straffbud framgér redan av regeringsformen,
brottsbalken och lag om inférande av brottsbalken.”® Den legalitetsprin-
cip som beskrivs i straffrittsliga sammanhang 4r emellertid inte begrinsad
till ett krav pé stod i lag och ett retroaktivitetsforbud. Legalitetsprincipen
i straffrittsliga sammanhang anses dirutéver innefatta de ytterligare kom-
ponenter som beskrivits i avsnitt 2.2 ovan, nimligen ett analogiférbud och
ett tydlighetskrav (eller, som det vanligen talas om i dessa sammanhang, ett
obestimdhetsforbud).>*

Att ett tydlighetskrav/obestimdhetstorbud giller utesluter (naturligtvis)
inte att tolkningar for att utréna ett straffbuds innebord behéver goras. Viss
forsiktighet kan dock vara pakallad och vid tvivel bér en for den enskilde
mildare tolkning véljas.”

Utdver vad som foreskrivs och anses gilla enligt rent intern svensk ritt,
finns europarittsliga aspekter att ta hinsyn till i straffrittsliga sammanhang.
Exempelvis finns i Europakonventionen och Europeiska unionens stadga
om de grundliggande rittigheterna (EU-stadgan) bestimmelser om krav pa
lagstdd och ett retroaktivitetsforbud.>® Legalitetsprincipen enligt Europa-

53 2 kap. 10 § regeringsformen, 1 kap. 1 § brottsbalken och 5 § lagen (1964:163) om inf6-
rande av brottsbalken. Aven Europakonventionen (artikel 7) och EU-stadgan (artikel 49)
innehéller bestimmelser av liknande innebord.

Se till exempel Asp med flera (not 15) s. 46, Gustaf Almkvist, Formdgenhetsbrott och
Jformégenhetsriitt. Om straffansvaret i 8 och 10 kap. brotisbalken och dess forhillande rill
civilritten, Tustus, 2020, s. 60, NJA 2016 s. 680 och NJA 2019 s. 1041. Som Almkvist
pétalar (s. 60 med hinvisningar) finns det olika uppfattningar om de olika momenten i
den straffrittsliga legalitetsprincipen utgdr en sammanhéllen princip, eller flera sjilvstin-
diga principer. I det féljande behandlas dock principen som att det ir just en princip och
de nyss beskrivna momenten siledes inte fristiende principer.

Se till exempel Bicklund med flera (not 25) kommentaren till 1 kap. 1 § under rubriken
Legalitetsprincipen, NJA 1994 s. 480 och NJA 2019 s. 1041. Vad detta mer konkret
innebir, dr dock inte helt klart, se till exempel Bicklund med flera (not 25) kommentaren
till 1 kap. 1 § under rubriken Legalitetsprincipen.

Europakonventionen artikel 7 och EU-stadgans artikel 49. Europakonventionen och EU-
stadgan innehaller dven vissa ytterligare straffprocessuella rittigheter och dven bestimmel-
ser om en oskuldspresumtion. Det dr framfor allt Europakonventionen som ir relevant i
rent intern straffrite, eftersom EU-stadgan aktualiseras forst vid tillimpning av unions-
ritten. P4 sanktionsrittens omrade, i den utstrickning som till exempel sanktionsavgifter
betraktas som straff, dr stadgan dock relevant i storre utstriickning eftersom sanktions-
avgiftsbeslut ofta rér tillimpning av ett unionsritesligt regelverk. I NJA 2013 s. 842 (se
nedan) anger Hogsta domstolen ocksd att det “stringa krav pa forfattningsstod som foljer
av den straffrittsliga legalitetsprincipen i artikel 7 i Europakonventionen” "fir antas svara
vil mot de krav som giller enligt den rent inhemska straffritten, vilket innebir att samma

197



Jon Stenlund Lindgren

konventionen anses ocksa uppstilla krav pa att en tillimpning ir férutsebar;
analogiska eller extensiva tillimpningar av straffbud anses kunna std i strid
med Europakonventionen.” Vidare anses artikel 7 i Europakonventionen
innefatta ett krav pé straffbuds tydlighet, pd si sitt att de ska vara sa pass
tydliga act det “atminstone for en juridiskt kunnig bedémare dr mojligt att
forutse att en viss handling kan leda till bestraffning”.”® Detta ligger f6rhal-
landevis nira hur Hogsta domstolen har formulerat den straffrittsliga legali-
tetsprincipens tydlighetskrav/obestimdhetsforbud i NJA 2013 s. 842.

I NJA 2013 s. 842 har Hogsta domstolen uttalat att legalitetsprincipens
tydlighetskrav “anses normalt vara uppfyllt nir en person av bestimmelsens
ordalydelse, och i forekommande fall med stod av domstolarnas tolkning, far
kunskap om vilka handlingar och vilken underlitenhet som kan medféra ett
ansvar enligt bestimmelsen”.” For att tydlighetskravet ska anses vara uppfyllt
krivs siledes normalt att det redan utifrdn ordalydelsen ska ga att utlisa eller
forsta vad som ir tillatet och vad som inte 4r det.®” Tidigare praxis och dom-
stolars tolkningar utgor sadant som kan komplettera ordalydelsen.

Som kommer att framga nedan har Hogsta domstolens uttalande avse-
ende innebérden av legalitetsprincipens tydlighetskrav ocksd kommit att
influera hur vissa domstolar ser pa legalitetsprincipen i sanktionsavgiftssam-
manhang.®!

krav pd klar och tydlig lag som giller enligt brottsbalken och inom specialstraffritten (jfr
t.ex. NJA 2000 s. 490 och NJA 2008 s. 946) ska stillas i friga om avgifter som enligt
Europakonventionen ir att anse som straff”. Enligt Hogsta domstolen far Europakonven-
tionens och den inhemska straffrittsliga legalitetsprincipen alltsd anses vara éverlappande.
7 Danelius med flera (not 42) s. 434.
% Danelius med flera (not 42) s. 434. Se dven s. 438 ff. med hinvisningar.
%9 Ritrsfallet rorde visserligen ett skadestandsmal med anledning av ett meddelat miljésank-
tionsavgiftsbeslut men Hogsta domstolen hade 4nda anledning att uttala sig om legali-
tetsprincipens innebdrd, sirskilt den straffrittsliga. Uttalandet ligger forhallandevis nira
Hans Thornstedts resonemang i Legalitet och teleologisk metod i straffritten, Festskrift
till Nils Herlitz, 1955 s. 332-333.
Jamfor dven NJA 2017 s. 157 dir det anges att legalitetsprincipen fungerar som en garanti
for rittssikerheten genom att den stiller krav pd lagstiftningen som innebir att den
enskilde ska kunna férutse nir han eller hon kan bli féremal for straffriteslig ingripande.
Detta upprepas dven i NJA 2019 s. 1041.
Fram till nyligen synes forvaltningsdomstolar inte ha beaktat det aktuella uttalandet av
Hogsta domstolen. I en dom fran Forvaltningsritten i Linkoping den 2 juni 2025 i mal
2812-24 avseende en meddelad sanktionsavgift hinforde sig domstolen emellertid till

60

61

ritesfallet och vad som diri anges om legalitetsprincipens tydlighetskrav. Det aterstdr att
se om dven hogre instanser, till skillnad fran tidigare, kommer att anse fallet vara relevant
dven for forvaltningsdomstolar.

198



Sanktionsavgifterna och legalitetsprinciperna

3  Legalitetsprincipen i den administrativa
sanktionsritten

3.1 Inledning

Som konstaterats ovan far legalitetsprincipen sin form huvudsakligen genom
praxis. Eftersom sanktionsavgiftsbeslut dverprovas i olika domstolar dr praxis
fran olika domstolar relevant nir man nirmar sig frigan om legalitetsprinci-
pen i den administrativa sanktionsritten. Under senare ar har domstolarna
haft anledning att i flera fall adressera frigan om sanktionsavgifters karaketir
och legalitetsprincipens innebord. I det féljande kommer tre sidana mil att
beskrivas och analyseras i syfte att visa pd domstolarnas skiftande uppfatt-
ningar om vilken legalitetsprincip som ir tillimplig. I tvi avgoranden fran
Mark- och miljééverdomstolen under 2023 avseende miljésanktionsavgifter
anslot sig domstolen tydligt till en straffriteslige priglad syn pa legalitetsprin-
cipens innebord. Vid provningar i forvaltningsritt har domstolarna i storre
utstrickning emellertid valt att inte (uttryckligen) ansluta sig till samma syn
pa legalitetsprincipen, och i olika ssmmanhang, tvirtom, betonat skillnaden
mellan straffritesliga ingripanden och administrativa ingripanden.

3.2 Legalitetsprincipen vid provning av sanktionsavgift utanfor
forvaltningsdomstolarna — exemplet miljosanktionsavgifter

3.2.1 Inledning

Ett exempel pé sanktionsbeslut som inte dverprovas i forvaltningsdomstol 4r
miljosanktionsavgifter.

I férordningen om miljésanktionsavgifter regleras vilka 6vertridelser som
kan leda till en miljésanktionsavgift.®® Enligt 30 kap. 7 § miljobalken fir den
som enligt ett beslut av en tillsynsmyndighet ska betala en miljésanktions-
avgift overklaga beslutet till mark- och miljodomstolen.

Vid tillsynsmyndighetens handliggning giller forvaltningslagens regler,
men vid &verprévningen de regler som giller for forfarandet i mark- och
miljodomstolarna. I bada fallen 4r dock legalitetsprincipen relevant.

Som bekant utgdrs mark- och miljodomstolarna av vissa tingsritter som
regeringen utsett.”> Fér mark- och miljddomstolarnas handliggning giller
det som foreskrivs i tillimpliga regelverk, framforallt miljobalken, fastighets-

62

Férordning (2012:259) om miljésanktionsavgifter.

¢ 1kap. 1§ lag om mark- och miljsdomstolar.
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bildningslagen och plan- och bygglagen, men iven annan lag.** Aven om
sarskilda forfaranderegler giller, gor omstindigheten att mark- och miljo-
domstolarna utgdrs av tingsritter, liksom att 6verklagandeinstanserna ir
mark- och miljoéverdomstolen (det vill siga Svea hovritt) och (i vissa fall)
Hogsta domstolen, att juristdomarna som démer i denna typ av mal oftare
har fatt sin skolning i allmdn domstol. Det kan dirfor antas att malen han-
teras pa ett sitt som i storre utstrickning piminner om det i allmin domstol
in i forvaltningsdomstol. Detta verkar ocksd paverka synen pa legalitetsprin-
cipen och pa sanktionsavgifters natur.

Mark- och miljséverdomstolen har i tva fall under 2023 haft anledning
att uttala sig om legalitetsprincipens innebord vid paférandet av sanktions-
avgifter bestaende av miljosanktionsavgifter. Dessa fall beskrivs i det f6ljande.

3.2.2 MOD 2023:5

I det forsta fallet, MOD 2023:5, hade Naturvardsverket pafort ett bolag en
miljésanktionsavgift om 10 000 kronor. Sanktionsbeslutet grundades pa att
bolaget inte hade redovisat uppgifter enligt 73 § i 2018 érs forordning om
producentansvar for forpackningar.> Enligt bestimmelsen i friga skulle en
producent (sasom det definierades i 8 § i forordningen) senast den 31 mars
varje dr limna en rapport till Naturvirdsverket om férpackningar. Bolaget
hade anmilts som producent i februari 2021 och var fortsatt registrerat den
31 mars 2022, men hade (ostridigt) inte limnat in nigon sidan rapport for
ar 2021 som 73 § i forordningen foreskrev. Naturvardsverket hade darfor
beslutat om en miljésanktionsavgift.

Bolaget 6verklagade och anférde bland annat att bolaget inte hade arbetat
med forpackningar eller liknande sedan 2019 och att anledningen till att
bolaget registrerades som sa kallad upplagshavare var att det under en kort
tid fanns en tanke om att bedriva handel med dryckesvaror, men att nagon
sidan verksamhet aldrig blev av.

Mark- och miljodomstolen upphivde sanktionsbeslutet. Naturvardsver-
ket overklagade till Mark- och miljséverdomstolen som 4dven var sista instans.

I Mark- och miljooverdomstolen konstaterades att bolaget havdat att det
inte hade arbetat med foérpackningar eller liknande sedan 2019 och aldrig
bedrivit handel med forpackningar. Eftersom inget i malet motsade bolagets

¢ 1 kap. 3 § lag om mark- och miljsdomstolar.

Forordning (2018:1462) om producentansvar for férpackningar. Forordningen 4r numera
upphivd och ersatt av forordning (2022:1274) om producentansvar for férpackningar.
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uppgifter lades dessa uppgifter till grund for bedémningen. I malet var fri-
gan dirfor huruvida en sanktionsavgift skulle paféras for utebliven rappor-
tering, oavsett om bolaget hade utfért nagot av det som angavs i 73 § forsta
stycket p. 1-4 i 2018 érs forpackningsférordning eller inte.*

Naturvardsverket intog en formalistisk hallning och menade att bolaget,
sdsom registrerat i en kategori producenter som ska limna en rapport, for att
undvika en sanktionsavgift borde ha "nollrapporteras”, det vill siga rapporte-
rat in mingden noll forpackningar. Bolaget, 4 andra sidan, ansdg inte att det
fanns grund for en sanktionsavgift.

Mark- och miljoéverdomstolen konstaterade inledningsvis att overtri-
delse av rapporteringsskyldigheten enligt forpackningsférordningen kunde
medféra att en producent pafors en miljosanktionsavgift och att det for att
en sidan avgift "ska kunna paforas giller det stringa krav pa forfattningsstéd
som fljer av den straffrittsliga legalitetsprincipen”.”” Domstolen klargjorde
ddrefter, avseende den straffrittsliga legalitetsprincipens tydlighetskrav, att
detta normalt anses “vara uppfyllt nir en person av bestimmelsens orda-
lydelse, och i forekommande fall med stod av domstolarnas tolkning, fir
kunskap om vilka handlingar eller vilken underlatenhet som kan medféra
ett ansvar enligt bestimmelsen”. I sammanhanget hinvisades till det ovan
nimnda ricesfallet NJA 2013 s. 842. Utifran dessa utgangspunkter, tolkade
och tillimpade domstolen den i férpackningsférordningen relevanta bestim-
melsen.

Utifran den aktuella bestimmelsens lydelse ansag domstolen det f6lja att
rapporteringsskyldigheten intrider forst om producenten faktiskt har utfort
nagot av det som anges i bestimmelsen, det vill siga fyllt forpackningar,
fort in forpackade varor eller serviceférpackningar till landet eller tillverkat
serviceférpackningar. Om avsikten hade varit att en producent i annat fall
skulle nollrapportera borde detta ha kommit till uttryck i forordningstexten
enligt domstolen. Domstolen uppstillde siledes, med stéd av (den straft-
rittsliga) legalitetsprincipens tydlighetskrav, ett krav pd att forutsittningarna
for rapporteringsskyldigheten skulle framga tydligt av den aktuella bestam-
melsens ordalydelse for att ett ingripande skulle kunna ske.

% Det vill siga (p. 1) fyllt pa eller pd annat sitt anvint en férpackning som inte ir en service-

forpackning i syfte att skydda, presentera eller underlitta hanteringen av en vara, (p. 2)
fort in en forpackad vara till Sverige, (p. 3) tillverkat en servicefdrpackning i Sverige, eller
(p. 4) fort in en serviceférpackning till Sverige.

Att den straffrittsliga legalitetsprincipen var tillimplig vid prévning av miljésanktions-
avgifter hade domstolen konstaterat redan i MOD 2003:20.
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Eftersom bolaget enligt domstolen inte kunde anses ha évertritt rappor-
teringsskyldigheten avslogs Naturvérdsverkets verklagande.

3.2.3 Mark- och miljooverdomstolens dom i mal M 11473-22

I augusti samma ar, det vill siga 2023, fick Mark- och miljééverdomsto-
len anledning att prova ett likartat fall som det som beskrivits i foregaende
avsnitt.®

Aven det fallet rorde tillimpningen av 2018 érs forordning om produ-
centansvar for forpackningar. Liksom i det nyss refererade maélet hade ett
bolag som hade registrerats som producent i Naturvérdsverkets register men
inte limnat in ndgon rapport for ar 2021 paforts en miljésanktionsavgift om
10 000 kronor av Naturvérdsverket.

Till skillnad fran det ovan beskrivna fallet hade mark- och miljédomsto-
len, efter bolagets overklagande av Naturvéirdsverkets beslut, inte dndrat
sanktionsbeslutet. Det 6verklagande bolaget hade som skl for sitt verkla-
gande huvudsakligen anf6rt att det saknat vetskap om att anmilan behdvde
goras till Naturvardsverket, att uppgifterna hade limnats till foretaget Svensk
Glasétervinning och att sanktionsavgiftens storlek var oproportionerlig.*’
Mark- och miljédomstolen konstaterade i sin dom bland annat att en sank-
tionsavgift ska tas ut oberoende av om en 6vertridelse har skett uppsitligen
eller av oaktsamhet enligt 30 kap. 2 § MB och att det som bolaget anfort i
sitt 6verklagande inte medférde att det skulle vara oskiligt att avgiften togs
ut. Naturvérdsverket ansags dirfor ha haft stéd for att besluta om miljésank-
tionsavgiften och dverklagandet avslogs.

Sedan malet 6verklagats till Mark- och miljééverdomstolen kom utgingen
emellertid att bli en annan.

Vid tidpunkten fér domen i Mark- och miljééverdomstolen hade det
materiella regelverk som Naturvardsverket grundat sitt sanktionsbeslut pa
(2018 ars forpackningsforordningen) ersatts av ett nytt (2022 ars férordning
om producentansvar for forpackningar), samtidigt som sanktionsbestim-
melsen i férordningen om miljésanktionsavgifter hade dndrats. I den nya

¢ Mark- och miljséverdomstolen meddelade dom i mélet (M 11473-22) den 30 augusti
2023.

Av 30 kap. 1 miljobalken framgar att en miljosanktionsavgift ska tas ut dven om en dver-
tridelse inte har skett uppsatligen eller av oaktsamhet, dock behéver enligt 30 kap. 2 §
miljébalken en avgift inte tas ut om det vore oskiligt. Det ir alltsd friga om ett strike
ansvar for overtridelser, varfor subjektiva moment dr av begrinsad betydelse (se dock

30 kap. 2 § andra stycket miljobalken).
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sanktionsbestimmelsen hinvisas endast till Gvertrddelser av rapporterings-
skyldigheten i 2022 4rs forpackningsforordning, inte till 2018 ars forpack-
ningsférordning, samtidigt som det saknas relevanta dvergangsbestimmelser.

Domstolen upprepade vad den hade klargjort i MOD 2023:5, nimligen
att samma krav pd klar och tydlig lag gillde i detta fall som enligt brottsbal-
ken och specialstraffritten. Detta innebar, enligt domstolen, samma stringa
krav pa forfattningsstod som foljer av den straffrittsliga legalitetsprincipen
for att en miljésanktionsavgift skulle kunna péforas. Vidare, och pd samma
sitt som i MOD 2023:5 och med hinvisning till NJA 2013 s. 842, uttalades
att legalitetsprincipens tydlighetskrav normalt anses uppfyllt "nir en person
av bestimmelsens ordalydelse, och i férekommande fall med stéd av domsto-
larnas tolkning, fir kunskap om vilka handlingar eller vilken underlatenhet
som kan medfora ett ansvar enligt bestimmelsen”. Forutsebarhetsaspekten,
fran de enskildas perspektiv, betraktades alltsa som en central del av den till-
limpliga legalitetsprincipen.

Efter detta konstaterade domstolen att frigan om vilka bestimmelser
som skulle tillimpas pé overtridelser som skett fore den 1 januari 20237, i
avsaknad av 6vergingsbestimmelser, fick avgoras genom en analog tillimp-
ning av 5 § andra stycket lagen om inforande av brottsbalken.”” Det innebar,
enligt domstolen, att de bestimmelser som gillde vid overtridelsen skulle
tillimpas, men om senare inférda bestimmelser gillde vid avgorandets med-
delande och de skulle leda till att en miljésanktionsavgift inte skulle péforas
eller vara ligre, skulle de bestimmelserna istillet tillimpas.

Domstolen konstaterade att den vid tidpunkten fér avgorandet gil-
lande sanktionsbestimmelsen i miljésanktionsavgiftsférordningen endast
avsag overtridelser av 2022 ars forpackningsforordning. Att tolka sanktions-
bestimmelsen som att den dven skulle omfatta en 6vertridelse av 73 §12018
ars forpackningsférordning bedomdes std i strid med legalitetsprincipens
analogiférbud. Domstolen upphivde dirfér Naturvirdsverkets sanktions-
avgiftsbeslut och eftersom Mark- och miljééverdomstolen dven i detta fall
var sista instans vann domen laga kraft.

7 Det vill siga ikrafttridandet av 2022 drs forpackningsforordning och relevanta dndringar

i miljgsanktionsavgiftsférordningen.

7' Domstolen hinvisade dven till ritesfallen MOD 2007:8 och MOD 2007:9.
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3.2.4 Kommentar

Efter Mark- och miljééverdomstolens tydliga stillningstaganden avseende
legalitetsprincipens innebord, fir det anses klarlagt att vid paférande av
sanktionsavgifter i form av miljosanktionsavgifter giller en straffrittslig lega-
litetsprincip. En miljosanktionsavgift ir alltsd, fran ett legalitetsperspektiv,
att likstdlla med ett straffrieslige ingripande. Det innebir att samtliga de
krav som anses gilla enligt legalitetsprincipen inom straffritten, det vill siga
foreskriftskravet, analogiforbudet, retroaktivitetstérbudet och tydlighets-
kravet/obestimdhetsforbudet, giller dven vid Gverprévning av alla typer av
miljosanktionsavgifter. Tydlighetskravet, sasom det formulerats av Hogsta
domstolen och upprepats av Mark- och miljééverdomstolen, innebir att
utgdngspunkten nir en miljosanktionsavgift vervigs ir att det redan av
en bestimmelses ordalydelse, och med stéd av domstolarnas tolkning, ska
framga att ett agerande kan medféra ansvar.

Mark- och miljooverdomstolens slutsatser avseende den straffrittsliga
legalitetsprincipens relevans f6r miljésanktionsavgifter dr inte begrinsade till
overprovningar av sanktionsbeslut i domstol. I stillet bor detta gilla generellt
vid handliggning och prévning av miljosanktionsavgifter, det vill siga dven
vid tillsynsmyndigheternas handliggning av sidana drenden. Med andra ord
ska en sadan sniv legalitetsprincip som exempelvis beskrivs i forvaltnings-
lagens forarbeten, det vill siga nidrmast ett konstaterande av att det finns en
foreskrift att stodja sig pa, inte tillimpas vid myndigheternas handliggning.”
I stillet krivs att en mer straffrittsliknande provning foretas, dir bland annat
mojligheterna att, utifrn relevanta bestimmelsers ordalydelse och praxis,
forutse vilka ageranden som ir otilldtna sirskilt ska beaktas vid provningen
om en sanktionsavgift ska paféras. Om det inte har varit méjlige att férutse
att ett visst agerande inte har varit tillitet, bér nigon miljosanktionsavgift
inte utga. Forutsebarheten blir dirigenom ett centralt virde.

Genom Mark- och miljoéverdomstolens domar har en straffrittslig lega-
litetsprincip sdledes forts in i en forvaltningsriteslig kontext, med krav pa
tydlighet och férbud mot analogier och retroaktivitet.

72 Jimf6r avsnitt 2.3.2 ovan.
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3.3 Legalitetsprincipen vid provning av sanktionsavgift i
forvaltningsdomstolarna — exemplet sanktionsavgift pa det
finansmarknadsrittsliga omradet

3.3.1 Inledning

Det ir vanligt forekommande att den som pafor ett ansvarssubjekt en sank-
tionsavgift ir en myndighet och att sanktionsbeslutet kan overklagas il
forvaltningsdomstol. Det storsta antalet 6verprovningar av sanktionsavgifts-
beslut sker ocksa i forvaltningsdomstolarna. Férvaltningsdomstolarnas syn
pa sanktionsavgifter och pé legalitetsprincipen blir dirfor sirskilt intressant,
eftersom den far antas paverka ett storre antal mal och enskilda parter.
Exempel pa sanktionsavgiftsbeslut som kan 6verklagas till forvaltnings-
domstol dr sddana som pafors finansiella foretag enligt rorelserittslig reg-
lering.” Ett exempel pa nir ett sidant beslut dverprévats frin senare ar ir
Kammarrittens i Stockholm dom den 30 november 2022 i mal 207-22, dir
flera riteslige intressanta frigor kom upp till prévning, bland annat avseende
sanktionsavgifters natur och legalitetsprincipens innebérd.

3.3.2 Kammarrittens i Stockholm dom i mal 207-22

I malet 207-22 fick Kammarritten i Stockholm anledning att utveckla sin
syn pa sanktionsavgifters karaktir och vilken legalitetsprincip som ska tillim-
pas.”* Malet rorde ett dverklagande av en sanktionsavgift om 300 miljoner
kronor som Finansinspektionen hade utfirdat for overtridelser av Europa-
parlamentets och radets férordning (EU) nr 648/2012 av den 4 juli 2012 om
OTC-derivat, centrala motparter och transaktionsregister (Emir).

Bolaget hade 6verklagat Finansinspektionens beslut till Férvaltningsrit-
ten i Stockholm och yrkat att sanktionsbeslutet skulle upphivas, alterna-
tive att sanktionsavgiften skulle sittas ned. Som skil anfordes, som en av
flera invindningar mot beslutet, att de bestimmelser som lagts till grund
for ingripandet inte var tillrickligt tydliga for att kunna liggas till grund for
ett ingripande. Bolaget hinvisade i det sammanhanget bland annat dill det
som konstaterats gilla vid offentligrittsliga ingripanden i form av vitesforlig-
gande enligt HFD 2020 ref. 28, det vill siga att bestimmelser behéver vara

7 Fér en omfattande genomgang av denna typ av sanktioner utifrin bland annat praxis, se

Kenneth Edgren, Sanktioner mot finansiella foretag, Norstedts juridik, 2023.

For transparensens skull bor framhallas att jag var involverad i drendet i friga, dock inte
som ombud i domstol for den overklagande parten. Alla asikter som uttrycks i denna text
ir dock (naturligtvis) mina egna.
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sd pass tydliga och precisa att det inte kan rdda négra tvivel om vilka krav
som stills.”

Forvaltningsritten bedémde inte att legalitetsprincipen utgjorde nagot
hinder mot en sanktionsavgift i det aktuella fallet och fann inte heller i 6vrigt
skal att ifrigasitta sanktionsbeslutets riktighet, utan avslog bolagets 6verkla-
gande. Domen &verklagades till kammarritten.

I mélet vid kammarritten anférde det 6verklagande bolaget bland annat
att en sanktionsavgift bor likstillas med en straffriteslig sanktion och att
legalitetsprincipen dérfor stiller hoga krav pé att saidant som ska vara forbju-
det eller pabjudet tydligt ska framga av forfattningstexten och att utrymmet
att utvidga det sanktionerade omradet till sddant som inte direkt omfattas
av ordalydelsen ir obefintligt. Det hinvisades dven i sammanhanget till det
ovan nimnda rittsfallet NJA 2013 s. 842 avseende den straffrittsliga lega-
litetsprincipens innebérd, och till de uttalanden om krav pé tydlighet som
gjorts dir, samt till HFD 2020 ref. 28.

Kammarritten konstaterade i denna del inledningsvis att "paférandet av
en sanktionsavgift 4r en administrativ sanktion som inte kan jaimstillas med
en sanktion i straffrittslig mening”.”® Till detta lades dock att legalitetsprin-
cipen har en stor betydelse 4ven inom den offentliga ritten, sirskilt i fraga
om beslut som ir betungande f6r enskilda, och forutsitter en restriktiv tolk-

7> Forvaltningsritten i Stockholm hade i tvi mal (25434-19 och 25438-19) avseende
anmirkning och sanktionsavgift (dir jag for 6vrigt var ombud fér de 6verklagande par-
terna) uttalat att samma principiella krav pa forutsigbarhet och tydlighet skulle stillas pa
regelverk som lagts till grund for sanktionsavgifterna, som nir ett vitesforeliggande endast
upprepar en viss reglerings lydelse. For att tillgodose kravet ansdg forvaltningsritten, i
enlighet med HFD 2020 ref. 28, att bestimmelserna behévde vara sa precisa att det inte
kunde rada nigot tvivel om vilka dtgirder som skulle vidtas eller underlitas. Med andra
ord behévde de uppstillda kraven, enligt férvaltningsritten, #ydligt kunna utlisas redan
av bestimmelserna i friga. Domarna i malen, som hade vandrat genom fem instanser
innan de slutliga avgdrandena, 6verklagades inte av tillsynsmyndigheten. Fér en redo-
gorelse for de processuella turerna i mélen, se Fredrik Sjovall, Tre sanktionsprovningar.
Fran proportionalitet till legalitet i férvaltningsritten, SvJT 2021 s. 737. Liknande skil
som i nyssnimnda domar angavs av samma domstol i malet 12701-20. Detta mal kom
dock att overklagas och Kammarritten i Stockholm bedémde, utan ingiende resone-
mang, att de i mélet aktuella reglerna uppfyllde "legalitetsprincipens krav pa tydlighet och
forutsebarhet” och dirfor kunde liggas till grund for ett ingripande. Uppenbarligen anség
kammarritten séledes att den legalitetsprincip som skulle tillimpas i det fallet uppstillde
vissa krav pa tydlighet och forutsebarhet.

Detta ir i sig intressant, eftersom myndigheten som beslutat om sanktionsavgiften i kam-
marritten hade anfért att i malet var friga om en administrativ sanktion av straffrittslig
karaktir”.
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ning av sidana bestimmelser”.”” I likhet med férvaltningsritten, bedémde
kammarritten att sidana krav pa tydlighet och precision som Hogsta for-
valtningsdomstolen uppstillt for vitestéreligganden i HFD 2020 ref. 28 inte
kunde stillas pa lagstiftning i friga om en sidan sanktionsavgift som var
aktuell i malet.”® Vidare konstaterades att Hogsta domstolen i NJA 1994
s. 480 uttalat att legalitetsprincipen inte utgér ett hinder mot att en bestim-
melse tolkas enligt vedertagna grundsatser sa att dess ritta mening utronas.
Dock maste en sddan tolkning goras med forsiktighet.””

Efter att ha redogjort fér EU-domstolens dom i Rosneft, C-72/15,
EU:C:2017:236, konstaterade kammarritten att den instimde i forvalt-
ningsrittens beddmning att de relevanta bestimmelserna i Emir var tillrick-
ligt tydliga for att kunna liggas till grund f6r ett ingripande, men att legali-
tetsprincipen forutsitter en restriktiv tolkning.*

Efter en bedémning av bolagets vriga, materiella invindningar, bifélls
overklagandet delvis i och med att sanktionsavgiften sattes ned fran 300 till
250 miljoner kronor.*! Domen 6verklagades, men Hogsta férvaltningsdom-
stolen meddelade inte provningstillstand.

3.3.3 Kommentar

Av domen framgir att kammarritten ansett att det foreligger en skillnad
mellan sanktionsavgifter och straff och, indirekt, att den straffrittsliga legali-
tetsprincipen dirfor inte ir tillimplig.*> Nagot utforligare resonemang kring
varfor det dr pd det sittet, limnas tyvirr inte.

77" Hinvisning gjordes till MD 2015:15.

78 Det kan vara virt att notera att foreliggande och sanktionsavgift ir alternativa ingripan-
den enligt manga rorelserittsliga regelverk, dven om foreliggande i praktiken forutsitter
en pagiende (pastadd eller reell) regelovertridelse.

7> Kammarritten hinvisade i ssmmanhanget dven till HFD 2019 ref. 72 och 2022 ref. 23.
I straffritesliga sammanhang anses ett "forsiktighetskrav”, snarare 4n ett krav pa “restrik-
tivitet” vid tolkning, gilla, se till exempel NJA 1994 s. 480, NJA 2012 s. 764 och Alm-
kvist (not 54) s. 81. Savil "forsikeighet” (himtat fran den straffricesliga kontexten och
med ledning av uttalanden av Hogsta domstolen) som “restriktivitet” (himtat frin den
vriga offentligrittsliga kontexten) vid tolkningen betraktades siledes av kammarritten
som négot som borde iakttas.

Mialet rymmer dven i 6vrigt ett antal principiellt intressanta frigor och stillningstaganden

frin domstolen. Dessa kommer dock inte behandlas nirmare hir.

Med beaktande av bolagets 6verklagandeskil och resonemang blir detta sirskilt tydligt.
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Samma domstol har i flera andra fall avseende sanktionsavgifter ansett
sanktionsavgifter vara av straffriteslig karakedr.® Mojligen ska konstaterandet
i det ovan redovisade fallet uppfattas som att sanktionsavgifter pa just detta
omrade inte ir likartade eller jimférbara med den typ av sanktionsavgifter
som domstolen (visserligen dven da utan ingdende resonemang) konstaterat
vara av straffriteslig karaktdr. Om det skulle foreligga nagon, ur legalitetsper-
spektiv, relevant skillnad mellan de olika sanktionsavgifterna hade det moj-
ligen varit upplysande med en redovisning av skillen bakom detta.* Nagot
sadant resonemang finns dessvirre inte.

Samtidigt papekar domstolen i domen att restriktivitet i tolkningen av
betungande bestimmelser dr pakallad, samt att Europadomstolen har godta-
git att lagstiftningsakters ordalydelse inte dr utformad med absolut precision.
Den framhiller dven helt kort att bestimmelserna ir tillrickligt tydliga for
att laggas dill grund for et ingripande. Majligen kan detta uppfattas som att
domstolen avsett att tillimpa en legalitetsprincip som ligger den straffritts-
liga nira, dven om det inte framgar tydligt. Vad som diremot ir tydligt ar
att domstolen inte velat jimstilla sanktionsavgifter med straffrittsliga ingri-
panden, att domstolen inte ansett den straffrittsliga legalitetsprincipen vara
tillimplig och att domstolen valt att inte forhélla sig till Hogsta domstolens
uttalande om kraven enligt den straffrittsliga legalitetsprincipen sisom de
formulerats i NJA 2013 s. 842 och vilka den klagande uttryckligen hade
hinvisat till.

Det foreligger siledes en skillnad mellan hur Mark- och miljééver-
domstolen ser pa miljésanktionsavgifter och kammarritten pd sanktions-
avgifter pd det finansregulatoriska omriddet. Daremot verkar domstolarna
syn pd sanktionsavgifters karaktir (och dirmed pé vilken legalitetsprincip
som ir tillimplig) vara i stérre utstrickning Gverensstimmande f6r andra

8 Se till exempel domarna i malen 3654-17, 5043-18, 4511-21, 4611-21 och 7678-21. Att
andra sanktionsavgifter som kan dverprévas av forvaltningsdomstolarna av lagstiftaren
anses vara av straffliknande karaktir framgér till exempel av prop. 2020/21:194 s. 93.
Mot bakgrund av att i vart fall Hégsta domstolen ansett den Europakonventionsrittsliga
legalitetsprincipen och den rent inhemska straffritten vara éverlappande (i vart fall avse-
ende legalitetsprincipens tydlighetskrav), se NJA 2013 s. 842, skulle exempelvis ett reso-
nemang kring de sa kallade Engel-kriterierna kunnat ha varit klargérande. Som Edgren
(not 73) s. 35-39 patalat finns en diskussion (och viss ambivalens hos lagstiftaren kring)
om vissa typer av administrativa sanktioner, bland annat pa det finansmarknadsritesliga
omrédet, inte skulle vara att betrakta som straff i Europakonventionens mening. Edgren
har ocks3 refererat till kammarrittsdomen i detta sammanhang.
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typer av sanktionsavgifter.* Eftersom denna sorts verviganden sillan moti-
veras sirskilt, 4r det svart att beddma vad som motiverar denna skillnad.

4  Slutord

Straff och administrativa sanktioner anses systematiskt vara tva skilda saker i
intern svensk ritt. Europarittens utveckling och paverkan har dock pa senare
tid paskyndat en uppluckring mellan de tidigare starke atskilda kategorierna.
Denna utveckling har drivits pd av en sanktionsvixling pa vissa omraden (ddr
kriminalisering har ersatts av administrativa sanktioner) och att administra-
tiva sanktioner av uppenbart repressiv, straffliknande karakeir har inforts i
stor skala.® Att en administrativ sanktion kan vara att likstilla med ett straff
i europarittslig mening stir klart. Det finns ocksé goda skil for det.

Ett ingripande genom en administrativ sanktion kan i praktiken vara mer
ingripande n ett straffritesligt ingripande. For bade en fysisk person och
en juridisk person kan de ekonomiska foljderna av en administrativ sank-
tion vara omfattande. Administrativa sanktionsavgifter overstiger i manga
fall mojliga bétes- och foretagsbotsbelopp, vanligtvis med betydande mar-
ginal. Andra typer av administrativa sanktionsingripanden kan innebira att
verksamheter behdver upphéra och att personer, i praktiken, blir belagda
med yrkesforbud inom de branscher inom vilka de har verkat. Det finns
ddrfor goda skil for starka rittssikerhetsgarantier dven pa den administra-
tiva sanktionsrittens omride, exempelvis med en tydlig och strike tillimpad
legalitetsprincip.

Om man godtar premissen att syftet med sanktioner 4r att verka avskrick-
ande och dirigenom dven handlingsdirigerande blir forutsebarheten cen-
tral.¥” Endast om det for de som omfattas av ett regelverk dr moijligt att
forutse vad som ir tilldtet och vad som inte ér tillitet kan regelverken, sank-
tionshotet och sanktionerna verka handlingsdirigerande.®® I straffritten ma

8 Se not 84.

Se om avkriminalisering och sanktionsvixling, Warnling Conradson och Nilsson (not 1)
avsnitt 3.1.

Minga EU-regelverk som aligger medlemsstaterna att infora sanktioner for regelévertri-
delser féreskriver att de sanktioner som inférs, i tilligg till effektiva och proportionella,
bor eller ska vara avskrickande. Sanktionshotet ska alltsd utgora ett incitament for att
avhalla sig frin overtridelser, se till exempel prop. 2020/21:194 s. 89.

Man skulle méjligen kunna siga att forekomsten av sanktionsbestimmelser i sig har en
allmént avskrickande verkan, och nagot métt av sanning ligger vil i det. Men om det inte
ir méjligt ate forutse vilket konkret agerande som kan leda till en sanktion har forekom-
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det i stor utstrickning vara mer ett principiellt férhillningssitt att enskilda
ska kunna forutse i vilka situationer de riskerar att bestraffas, in en realitet
att enskilda kan och faktiskt gor en sadan virdering innan de agerar. Pa den
administrativa sanktionsrittens omrade, dir sanktionsbestimmelserna i stor
utstrickning tar sikte pé juridiska personer, finns det dock skil att anta att
regleringen i stor utstrickning faktiskt paverkar hur en sidan juridisk per-
son agerar. Juridiska personer har vanligtvis stérre mojligheter att analysera
regelverken och anpassa sitt agerande utifrin dessa dn vad privatpersoner
har. Sirskilt storre foretag eller foretag inom hiért reglerade branscher ligger
betydande resurser pa regelefterlevnad och har, under hotet av administrativa
sanktioner, ekonomiske rationella skil att gora sa. Om en forpliktelse for ett
foretag tillricklige tydligt framgar av ett regelverk som ir styrande for fore-
tagets verksamhet lir sd gott som alla seridsa foretag anpassa sitt agerande
efter detta.®” Det idr dérfor ndgot paradoxalt i att den handlingsdirigerande
effekten som kan uppnids genom en forutsebar tillimpning av forplikeel-
ser i lag inte stir i férgrunden vid resonemang kring sanktionsavgifter och
legalitet. Med en strike tillimpning av legalitetsprincipen dir bestimmelsers
tydlighet och méjligheterna att frutse vad som kan medféra ett ansvar enligt
bestimmelserna tillmits betydelse kan reglerna i praktiken fa en handlings-
dirigerande effekt.

Inhemska domstolar har ocksd, som framgatt ovan, i allt storre utstrack-
ning kommit att jamstilla administrativa sanktionsavgifter med straff vid
tillimpningen av legalitetsprincipen och darfor tillimpat den mer stringa
straffrittsliga legalitetsprincipen framfor en mer diffus och varierande for-
valtningsrittslig legalitetsprincip. Detta har skett trots att sjilva syftet med
sanktionsavgifter kan sdgas vara att rittssikerheten ska vara simre 4n vid ett
straffritesligt ingripande.” Inte i alla fall dllimpas dock den straffritesliga
legalitetsprincipen vid prévning eller 6verprévning av sanktionsavgifter. Det
rader saledes en viss inkonsekvens pa omrédet.

sten av sanktionsbestimmelser inte nigon relevant handlingsdirigerande verkan, utan

bidrar endast till osikerhet och en allmin forsiktighet som verkar himmande.

Att det kan finnas olika uppfattningar om hur nigon viss regel bér tolkas och att dven

enskilda kan ha anledningar att vilja fa en viss tolkning av en regel prévad ir en annan sak.

% T SOU 2013:38 s. 535 finns ett illustrativt citat i detta avseende: "Det resultat man
efterstrivar med att anvinda sanktionsavgifter i stillet for straff — oftast att fi tillging
till en effektivare, dvs. billigare, snabbare och mer avskrickande, sanktion dn straff —
skulle knappast uppnds om exakt samma rittssikerhetskrav skulle stillas pa administrativa
sanktioner som pa straff. Av rationella skil synes det alltsd nodvindigt att acceptera vissa
eftergifter med avseende pa rittssikerheten nir det giller sidana sanktioner.”

89
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Sanktionsavgifterna och legalitetsprinciperna

Som pitalats ovan handliggs, provas och Gverprévas administrativa sank-
tionsavgifter pa olika sitt, i olika fora och enligt olika processuella regler och
tillimpliga principer. Det innebir att det saknas en enhetlighet i synen pa
vad som giller i legalitetshinseende vid hanteringen av sanktionsavgifter.
En forvaltningsmyndighet 4r mer antaglig att tillimpa en mer forvaltnings-
ritesligt firgad legalitetsprincip, sivida inte en domstol slagit fast att nigot
annat ska gilla.”’ En domstol med domare skolade i allmin domstol och
med erfarenhet frin démande i brottmadl, kan diremot forvintas tillimpa
en mer straffritesligt priglad legalitetsprincip, med en mer allsidig och strike
bedémning av om férutsittningar for ingripande finns. Lagstiftarens val av
handliggningsform eller 6verklagandeinstans synes, for sanktionsavgifternas
del och som huvudregel, inte vara féranlett av att vissa ansvarssubjekt inom
vissa omraden bor ha en mindre omfattande rittssikerhet och andra mer.

Det framstir knappast som tillfredstillande att domstolar och myndig-
heter som har att besluta om och 6verpréva sanktionsavgifter inte tillimpar
samma legalitetsprincip pd ett likartat sitt, savida inte goda skil som redo-
visas Oppet talar for det. Det 4r svért att se nigra vigande skil som skulle
motivera en sidan ordning.”

Maijligen b6r man inte dra allefor lingtgaende slutsatser kring en olikar-
tad terminologi i anslutning till, och vid tillimpning av, legalitetsprincipen.
Kanske dr det s att det i de allra flesta fall inte har nagon paverkan péd prov-
ningen vilken av principerna som en myndighet eller domstol siger sig till-
limpa. Samtidigt ar det s att den straffritesliga legalitetsprincipen vanligen

' At det dr en nackdel for en enskild att pdborja en domstolsprocess genom ett Gverkla-

gande av ett redan fattat sanktionsbeslut, jimf6rt med situationen en férvaltningsmyndig-
het behover vinda sig till domstol for att fd ett sanktionsbeslut meddelat, vilket krivs for
faststillandet av vissa sanktionsavgifter, 4r uppenbart for alla som varit involverade i en
Gverprévning av ett sanktionsbeslut.
92 MBbijligen finns det goda skil, men hittills har jag inte sett att nagra dvertygande skil har
lagts fram. En aspekt som framskymtar i litteratur ir att ete allefr hoge stille tydlighets-
krav utgér ett hinder mot befogade ingripanden, eftersom manga regelverk 4r abstrakta
till sin natur pa grund av sakomrddets tekniska natur och/eller de begrinsade méjlighe-
terna att lagstiftningstekniskt ticka alla tinkbara situationer. Vid uppenbara missférhal-
landen utgér detta dock knappast ett problem. Likas finns det méjlighet for till exempel
en tillsynsmyndighet att vilja att kommunicera en tolkning av en viss forpliktelse innan
ett ingripande gors, vilket oftast fir den effekten att tillsynsobjekeet rittar sig efter denna
tolkning, alternativt utfirda ett foreliggande. P4 s site blir myndighetens uppfattning
om norminnehallet tydligt. Vidare, om man anser att legalitetsprincipen géller och att ett
tydlighetskrav ligger i detta begrepp, ir tydlighetsaspekten nagot som sirskilt bor beaktas

i lagstiftningsskedet, och inte primirt hanteras inom ramen fér domstolsprocesser.

211



Jon Stenlund Lindgren

anses mer strikt och av det skilet kan, och bor, valet av princip ha en reell
betydelse.”

Givet att syftet med administrativa sanktioner ir att dstadkomma en
handlingsdirigerande effekt och en hog grad av regelefterlevnad, vore det
vilkommet med ett klarliggande av hogsta instans(erna) av vilken grad av
tydlighet och férutsebarhet som ir rimlig att forvinta sig och en provning av
om det 4r motiverat att tillimpa olika legalitetsprinciper for sanktionsavgifter
inom olika sakomraden. Ett klarliggande av om en eller flera legalitetsprin-
ciper ska tillimpas vid faststillande eller verprévning av sanktionsavgifts-
beslut och hur den eller de relevanta legalitetsprinciperna i sa fall ska formu-
leras vore till nytta bade for det allmidnna och for enskilda. Avsaknaden av
systematik tjinar knappast nigon part vil.

Vid valet mellan “sanktionsavgifterna och legalitetsprinciperna” och
”sanktionsavgifterna och legalitetsprincipen” ir svaret for egen del givet (vil-
ket redan bér ha framgatt). En enhetlig tillimpning av en legalitetsprincip
som uppritthélls strike dir (bland annat) tydlighet, och dirmed ocksi forut-
sebarhet, dr centralt 4r att foredra framfor en oklarhet om vilken legalitets-
princip som ir tillimplig och vad den innebir.

% Sterzel (not 10) s. 79.
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