Kommittédirektiv

Andamalsenlig lagstiftningsteknik nar
Overtradelser av bestdmmelser i EU- 2018:37
forordningar kriminaliseras

Beslut vid regeringssammantréde den 9 maj 2018

Sammanfattning

En sarskild utredare ska lamna forslag pa vilken lagstiftnings-
teknik som kan anvandas ndr man i Sverige straffbelagger
overtradelser av bestammelser i EU-forordningar pa fiske-
omradet. Utredaren ska ocksa foresla en eller flera lagstiftnings-
tekniker som skulle kunna anvéndas vid kriminalisering av
overtradelser av bestammelser i EU-férordningar aven pa andra
omraden. Syftet ar att hitta en teknik som stammer 6verens med
svenska allménna straffrattsliga grundsatser och med EU-rétten.
Den ska vara réattsséker, forutsebar och effektiv samtidigt som
den ska vara praktiskt mojlig att tillampa i lagstiftning som straff-
beldgger Overtrédelser av bestammelser i ett stort antal EU-
bestdmmelser.

Utredaren ska bl.a.

e lamna forfattningsforslag till hur straffoestdimmelserna i
fiskelagen (1993:787) och lagen (1994:1709) om EU:s
forordningar om den gemensamma fiskeripolitiken ska
utformas nar det galler Overtradelser av EU-
bestammelser,

o Kkartlagga vilka lagstiftningstekniker som anvands i dag
vid kriminalisering av  Overtradelser av EU-
bestammelser inom olika omraden i Sverige och ett urval
av andra EU-medlemsstater,



e vdga for- och nackdelarna med olika lagstiftnings-
tekniker foér att kriminalisera overtradelser av EU-
bestammelser,

o foresla en eller flera tekniker som skulle kunna anvandas
inom rattsomraden dar det finns ett stort antal EU-
bestammelser.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2019.

Behovet av att utreda lampliga lagstiftningstekniker vid
kriminalisering av 6vertradelser av EU-bestammelser

Vilka lagstiftningstekniker anvands for att straffbelagga
Overtradelser av EU-bestammelser?

| EU-forordningar finns ofta krav pa att medlemsstaterna ska
infora sanktioner for dvertradelser av férordningarna och vidta
alla nodvandiga atgarder for att se till att de efterlevs.
Sanktionerna ska vara effektiva, proportionella och avskréack-
ande.

Svenska  straffbestammelser  for  Overtradelser av
bestdimmelser i EU-férordningar utformas vanligtvis som s.k.
blankettstraffbud. Ett blankettstraffbud ar en straffbestammelse
som far sitt innehall genom hanvisningar till handlingsregler i
andra forfattningar. Blankettstraffbud for overtréddelser av EU-
bestammelser finns i ett antal svenska lagar. De &r utformade pa
olika sétt och hanvisningstekniken skiljer sig at. En hanvisning
till enskilda artiklar eller férordningar kan vara dynamisk eller
statisk, dar den senare innebéar att man anger vilken lydelse av
EU-forordningen som avses. Lagradet har i yttranden den
15 mars 2016 och den 17 mars 2016 (se prop. 2015/16:156 s. 34
och prop. 2015/16:160 s. 139 f.) gjort uttalanden om att den
rattsliga. miljo i vilken hénvisningar till EU-rattsakter fore-
kommer ar komplex och att hanvisningar aktualiseras i si manga
olika situationer att det inte & mdgjligt att ge uttdmmande
anvisningar om valet av hanvisningsteknik. Enligt Lagradet bor
en konsekvensanalys goras vid valet av hanvisningsteknik och
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redovisas for var och en av de hanvisningar som gors.
Regeringens instéllning har tidigare varit att utrymmet for dyna-
miska hénvisningar ar begransat nér det galler hanvisningar till
EU-forordningar. Numera har regeringen gatt mot en mera
nyanserad beddémning nar det géller vilken hanvisningsteknik
som bor anvandas, vilket lett till ett stérre utrymme for
dynamiska hénvisningar (se t.ex. prop. 2015/16:160 s. 36 f. och
prop. 2015/16:161 s. 36).

I livsmedelslagen  (2006:804) och djurskyddslagen
(1988:534) ar konstruktionen den att regeringen i Svensk
forfattningssamling tillkdnnager vilka grundférordningar som
lagen kompletterar. Straffbestammelsen ar sedan utformad sa att
den som bryter mot skyldigheter, villkor eller férbud som finns i
de EU-bestammelser som kompletteras av lagen déms till ansvar.
En del lagar som anvander tekniker med tillkdnnagivanden
kompletterar ett stort antal EU-bestammelser. Exempelvis inne-
haller regeringens tillkdnnagivande av de EU-bestammelser som
kompletteras av livsmedelslagen 38 grundforordningar. Till detta
kommer ett antal tillampningsforordningar som inte tas upp i
tillkdnnagivandet.

Nér det galler fiskelagen, lagen om EU:s fGrordningar om den
gemensamma fiskeripolitiken och lagen (1994:1710) om EU:s
forordningar om jordbruksprodukter anvands en mer Oppen
teknik, utan direkta hanvisningar till vilka bestammelser eller
forordningar som avses. Till exempel straffbeldggs genom
fiskelagens 40 § ... den som med uppsat eller av grov
oaktsamhet bryter mot EG:s férordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken genom otillatet fiske eller genom att behalla fisk
ombord, bearbeta fisk ombord, forvara fisk i sump eller omlasta,
fora i land, fora in i landet eller saluhalla fangst i strid mot
bestammelserna eller genom att bryta mot bestdmmelser om
forvaring av fiskeredskap ombord eller om anmalnings- eller
uppgiftsskyldighet.”

Ytterligare en lagteknisk 16sning som anvénds relativt ofta ar
att i straffbestdammelsen uttryckligen hénvisa till de artiklar i EU-
forordningarna dar foreskrifter som dr avsedda att omfattas av
straffbestammelserna finns. Den tekniken anvands bade i lagar
dar straffoestammelserna kompletterar en eller ett fatal EU-



4

bestdmmelser och i lagar, t.ex. miljobalken, dar évertrédelser av
ett stort antal EU-bestdmmelser kriminaliseras.

Ett annat sétt ar att ange de straffbara garningarna i en
brottsbeskrivning som avser att tdcka in hela det straffbara
omradet. | prop. 2017/18:165 har regeringen foreslagit att en ny
straffbestammelse i livsmedelslagen ska innehalla en fullstandig
brottsheskrivning. En straffbestimmelse kan ocksé innehélla
bade en brottsbeskrivning och en hanvisning till andra
forfattningar  vilka fyller ut straffbestdmmelsen. Straff-
bestdimmelsen om miljéfarlig kemikaliehantering i 29 kap. 3 §
andra stycket miljobalken ar konstruerad pa det séttet.

Nackdelar med de olika lagstiftningsteknikerna

Det finns bade for- och nackdelar med de olika lagstiftnings-
teknikerna. Tillkdnnagivanden och den mer 6ppna hanvisnings-
tekniken som anvands i t.ex. fiskelagen kan kritiseras bl.a. ur
tydlighetshanseende. For att fa kannedom om vad som é&r
straffbelagt krdvs kunskap om de omfattande EU-regelverken
som av manga upplevs som svartillgangliga. | detta sammanhang
finns det dock skal att papeka att Hogsta domstolen i rattsfallet
NJA 2007 s. 227 har uttalat att enbart den omsténdigheten att det
kan krévas efterforskning och 6vervaganden om vad som galler
inte innebar att kravet pa tydlighet och precision i ett blankett-
straffoud ska anses vara eftersatt. Malet géllde en straff-
bestammelse i tullagen om “’tull, skatt eller annan avgift”. Hogsta
domstolen  Kkonstaterade att det wvar forenligt med
regeringsformens bestdmmelser om normgivning och med
legalitetsprincipen att straffbestdmmelsen néar det gallde tull-
plikten fick sitt innehall utfyllt av foreskrifter i en EG-forordning.

Lagradet har i yttranden den 1 december 2011 och den 1 mars
2013 (se prop. 2011/12:59 s. 70-72 och prop. 2012/13:135s. 251
f.) framfort kritik mot den lagstiftningsteknik som anvénds i 29
kap. miljébalken som innebédr att olika straffoud anges i
omfattande  punktuppstédllningar.  Enligt  Lagradet  blir
nackdelarna med en lagstiftning utformad pa detta satt mer
patagliga ju fler bestammelser som den sarskilda kriminali-
seringen omfattar. Vidare konstaterade Lagradet att det i vissa
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fall ar klart att en h&nvisning i ett blankettstraffoud endast
anvands for att man ska slippa upprepa en handlingsregel som
finns pa annat hall, ofta i samma lag som straffbestaimmelsen,
och att straffbestammelsen i sadana fall ska lasas som om
handlingsregeln stod i sjélva straffbestdammelsen. Detta innebér
att ansvar forutsatter att rekvisiten i handlingsregeln ar subjektivt
tackta. Daremot kravs det inte att garningsmannen haft uppsat
eller varit oaktsam i forhallande till existensen av eller innehallet
i den straffbelagda handlingsregeln. | andra fall &r det enligt
Lagradet lika klart att en straffoestimmelse som hénvisar till
andra normer inte ska ladsas som om dessa normer stod i sjélva
straffbestammelsen. Vad som straffbelaggs ar alltsd inte
normerna i sig utan att bryta mot dem. | detta fall kravs alltsa
subjektiv tackning i forhallande till att garningen statt i strid mot
en norm av det slag som det hanvisas till i straffbestammelsen.
Ett exempel pa en sadan straffoestimmelse ar 20 kap. 1 §
brottsbalken (om tjanstefel) i vilken det straffbeldggs att vid
myndighetsutdvning asidositta ”vad som géller for uppgiften”.

Vid 6vervdganden om en eventuell &ndrad lagteknisk regler-
ing av de aktuella bestammelserna i miljobalken ansag Lagradet
att det fanns anledning att ta klar stallning i fragan om vilken typ
av blankettstraffoud som anvénds och vad det innebar i
uppsatshanseende. 1 ett lagstiftningsarende som géllde regle-
ringen av EU:s kemikalielagstiftning i miljébalken (se prop.
2015/16:160 s. 44) tog regeringen stéllning till vad som skulle
kravas i uppsatshanseende vid tillampningen av de straff-
bestammelser som skulle foras in i 29 kap. miljobalken. Enligt
regeringen ska straffbestdammelserna ldsas som om handlings-
regeln stod i sjélva straffbestammelsen. For ansvar ar det saledes
tillrackligt att garningsmannen har haft uppsat till rekvisiten i den
handlingsregel till vilken det hanvisas. Det kréavs alltsa inte
uppsat till sjalva normovertradelsen. Det innebér att man maste
forstd vad man gor men inte att det man gor faller under
straffbestimmelsen och foljaktligen inte heller att man évertréder
de bakomliggande bestdmmelserna. Regeringen uttalade vidare
med hénvisning till bl.a. NJA 2007 s. 227 att EU-férordningars
ibland komplexa utformning inte ar ett skal for att krava subjektiv
tackning av handlingsreglernas existens.



En straffbestimmelse med en sjélvstandig brottsbeskrivning
som syftar till att kriminalisera Overtradelser av ett stort antal
bestdammelser i EU-forordningar riskerar att bli alltfor otydlig.
Det straffbara omradet kan &ven bli alltfor vidstrackt for att det
ska vara godtagbart ur rattssakerhetssynpunkt. Nar det galler
mojligheten att kombinera en brottsbeskrivning med en
upprakning av EU-artiklar medfér, som redogjorts for ovan, en
upprakning flera nackdelar. Det kan ocksa ifragasattas om det
finns behov av en upprakning vid sidan av en klart och tydligt
utformad brottsbeskrivning.

Problemen med den lagstiftningsteknik som anvéands i
fiskelagen

| en straffbestammelse (39 a §) som infordes i fiskelagen genom
prop. 2013/14:184 finns en uttrycklig hanvisning till den artikel
i EU-forordningen i vilken de foreskrifter som omfattas av straff-
bestdimmelsen finns. Regeringen aviserade i propositionen att
den avsag att gora en Gversyn av bestammelserna om straff for
brott mot bestammelser i EU-férordningarna och att det i den
dversynen pa nytt bor Overvagas hur straffbestimmelserna
lagtekniskt bor utformas (se s. 72 f.).

Helsingborgs tingsratt har i tva domar resonerat kring
blankettstraffbudet i 40 § fiskelagen (dom den 15 september
2014 i mal nr B 4509-14 och dom den 26 februari 2015 i mal nr
B 5786-13). | domarna, som har fatt laga kraft, kom domstolen
fram till att det for straffansvar kravs att garningsmannen haft
uppsat eller varit oaktsam i forhallande till existensen av och
innehallet i den EU-bestammelse som overtrétts.

Havs- och vattenmyndigheten har den 22 maj 2015 till
Riksdagens utredningstjanst (dnr 1766-15) framhallit att den
praktiska konsekvensen av att kréva subjektiv tdckning aven i
forhallande till existensen av eller innehallet i den aktuella EU-
bestammelsen &r att det ar betydligt svarare att lagfora det som
myndigheten anser ar dvertradelser av gallande regelverk.



Den sarskilda utredarens uppdrag

Uppdraget att foresla nya straffbestammelser och se éver
lagstiftningstekniken

Det ar svart att balansera behoven av effektiv lagforing av
overtradelser av bestammelser i EU-férordningar med kraven pa
rattssakerhet och tydlighet. Detta ar sarskilt tydligt pa omraden
som regleras av ett stort antal EU-bestammelser som t.ex. pa
fiskeomradet. For att fa kdnnedom om vilka garningar som ar
straffoelagda inom omradet kravs, kunskap om det
bakomliggande EU-regelverket. Den lagstiftningsteknik som
anvands pa fiskeomradet kan darfor ifragasattas ur bl.a.
rattssakerhetssynpunkt. Réttsakterna pa omradet ar dessutom av
skiftande karaktdr. Det &r t.ex. vanligt férekommande med
tillfalliga férordningar och beslut. Mot den bakgrunden &r det
angelaget att utformningen av straffbestammelserna pa fiskets
omrade ses Gver.

Fragan om vilken lagstiftningsteknik som ar lamplig att
anvénda for att kriminalisera Gvertradelser av bestdmmelser i
EU-forordningar aktualiseras dven pa andra omraden. Det finns
darfor ett behov av att utreda om det finns nagon eller nagra
lagstiftningstekniker som skulle kunna anvéndas mer generellt
for att straffbelagga Overtradelser av ett stort antal EU-
bestammelser.

Utredaren ska darfor

e lamna forslag till hur straffbestammelserna i fiskelagen

och lagen om EU:s forordningar om den gemensamma
fiskeripolitiken ska utformas ndr det géller Gvertradelser
av EU-bestdmmelser,

o Kkartldgga vilka lagstiftningstekniker som anvénds idag

vid kriminalisering av  Overtradelser av EU-
bestammelser inom olika omraden i Sverige och ett urval
av andra EU-medlemsstater,

e Vvéga for- och nackdelar med olika lagstiftningstekniker

for att kriminalisera 6vertradelser av EU-bestammelser,



e om mojligt foresla en eller flera tekniker som skulle
kunna anvandas inom andra rattsomraden som innehaller
ett stort antal EU-bestdmmelser,

e om forslaget innebar att delar av regleringen ska finnas
pa forordningsniva ingar att Iamna sadana forslag.

Uppdraget att se dver tekniken med tillkdnnagivanden nar det
galler andra bestammelser an straffbestammelser

Lagstiftningstekniken med tillkdnnagivanden om vilka EU-
bestdmmelser som lagen kompletterar anvands i svensk ratt inte
enbart nar det galler straffbestammelser. | t.ex. livsmedelslagen
och djurskyddslagen anvénds tekniken dven i bestdammelser om
bl.a. den offentliga kontrollen, sérskilda ingripanden och
forelagganden och forbud. Liknande bestammelser finns ocksa
bl.a. pa omradena djurhélsa, foder- och animaliska biprodukter.

Ett av motiven till att den lagstiftningstekniken valdes i de
aktuella lagarna var att det inom lagstiftningsomradet fanns ett
stort antal EU-forordningar vars tillampningsomraden helt eller
delvis sammanfoll med flera av de nationella lagarnas
tillampningsomraden. Det ansags darfor inte mojligt att
foreskriva direkt i lagen vilken lag som i forsta hand kompletterar
en viss EU-férordning (prop. 2005/06:128 s. 138).

Regeringen har i propositionerna med foérslag till en ny
djurskyddslag och till andringar i livsmedelslagen angett att det,
efter en dversyn av vilken lagstiftningsteknik som bdr anvéandas
nér EU-bestammelser beldggs med straff, kan finnas anledning
att pa nytt 6vervaga vilken teknik som bor anvandas i dessa lagar
(se prop. 2017/18:147 s. 259 och prop. 2017/18:165 s. 46).

Det kan konstateras att det finns ett behov av att utvardera
tekniken med tillkdnnagivanden &ven nar det galler andra
bestammelser an straffbestimmelser inom de omraden som
innehaller ett stort antal EU-bestammelser.

Utredaren ska darfor
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e utvdrdera lagstiftningstekniken att med tillkdnna-
givanden gora EU-bestdmmelser verkstéllbara i Sverige
och gora jamforelser med hur nagra andra EU-
medlemsstater gor EU-bestammelser verkstéllbara,

e analysera mojligheten att anvanda andra lagstiftnings-
tekniker an forfarandet med tillkdnnagivanden nér det
géller rattsomraden dar lagstiftningen kompletteras av
ett stort antal EU-bestammelser, och om mojligt foresla
en eller flera lampliga tekniker.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redogora for vilka konsekvenser forslagen far for
statsbudgeten, enskilda, foretag, réattsvasendet och kontroll-
myndigheterna enligt de krav som anges i 14-16 8§
kommittéférordningen (1998:1474). | arbetet med konsekvens-
utredningen ska kommittén ha kontakt med Tillvaxtverket.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2019.

(Ndringsdepartementet)



