JURIDISK PUBLIKATION 1/2010

JURIDISKA PERSONER SOM BARARE
AV MANSKLIGA RATTIGHETER - ETT
MOTE MELLAN NARINGSRATT OCH
FORVALTNINGSRATT

Av Wiweka Warnling-Nerep'

Kan ett aktiebolag eller ndgon annan juridisk person verkligen dtnjuta méinskliga
[fri- och rittigheter, som yttrande- och rirelsefribet eller egendomsskydd, eller ir detta
ndgot som endast beror fysiska personer? Frigan kanske verkar befingd vid forsta
anblicken, men tinker man efter nirmare inser man snart att den dr klart relevant.
Det dr sjilvklart att somliga fri- och rittigheter, bide i vir egen regeringsforms fri-
och réttighetskapitel (RF 2 kap.) och i Europakonventionen, frimst — eller t.o.m.
exklusivt — tar sikte pa fysiska personer, men pafallande ofta uppkommer friga ifall
en juridisk person kan dberopa grundlagen eller konventionen i sina kontakter
med diverse myndigheter. Det kan gilla sadant som att slippa drabbas av en skatt
som anses retroaktiv (RF 2 kap. 10 § st. 2), en husrannsakan utan lagstod (RF
2 kap. 6 §), eller kanske att komma i dtnjutande av friheten att bedriva niring
(RF 2 kap. 20 §). Regeringsformen tar uttryckligen sikte pa “medborgare”, men av
lagmotiven framgir att dven juridiska personer omfattas vad avser t.ex. skydd for
dganderitt i RF 2 kap. 18 §.7 Jag menar att frigor av angivet slag, som f.6. innebir
ett mote mellan néringsritt och forvaltningsritt, blivit alltmer aktuella pa senare
ar, vilket jag kortfattat skall redogira for i denna artikel. Den som soker efter mer
djuplodande kunskap och mer uttommande svar hinvisas till de verk som dberopas
i fotnoterna.

|. EUROPEISERINGEN OCH EN FORANDRAD
FORVALTNINGSRATT

Forvaltningsritten har genom de senaste decenniernas europeisering av svensk
ritt genomgdtt stora forindringar, bl.a. innebirande ett forstirke ritesskydd
och utokade krav pi domstolsprovning. Med europeisering avser jag dels
véirt intride i EU, dels atgirden att inkorporera Europakonventionen och
jamstilla den med svensk lag (jfr RF 2 kap. 23 §). Idag dr det allt vanligare
att advokater foretrider sina klienter infor forvaltningsmyndigheter som Post-
och Telestyrelsen eller Finansinspektionen, bistir dem med att verklaga sagda

| Professor i offentlig ritt vid Stockholms universitet.
2 Se prop. 1975/76:209 s. 141 samt aven Holmberg m.fl.,, Grundlagarna, uppl. 2, 2006, s. 82.
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myndigheters beslut till forvaltningsritten,’ eller anséker om rittsprovning hos
RegR av regeringens beslut i férvaltningsirenden. Det kan vara en dggproducent
som agerar infor Jordbruksverket och hivdar att niringen primirt skall bedrivas
enligt EU-ritten, inte enligt myndighetens egna foreskrifter, ez kreditinstitur
som hotas av att fa sin verksamhet nedlagd av Finansinspektionen genom att
ndringstillstindet aterkallas, eller mahinda en italiensk olivoljeproducent som
vill 6verklaga Livsmedelsverkets beslut om vissa olivoljors hilsovadlighet trots
att verket menar att det endast r fraga om icke 6verklagbar information (jfr RA
2004 ref. 8). Niringsverksamhet innebir satillvida kontakter med myndigheter,
sirskilt som kraven pé olika former av niringsrittsliga tillstind, och dirmed
foljande krav pa tillsyn och majligheter till ingripanden (varning, aterkallelse
av tillstdnd, sanktionsavgifter) har dkat radikalt i och med EU.*

I ett samhille dir det allmidnnas intresse att styra och reglera intensifieras,
okar enskildas behov i motsvarande man av att ta tillvara sin ritt i forhéllande
till myndigheterna.” Vad avser den finansiella marknaden kan konstateras,
att turbulensen har varit omfattande i finanskrisens spar och att kraven pa
tillsyn och édtgirder dirfor har skiarpts.® Ett fondbolag agerar forvisso utifran
lagen (2004:46) om investeringsfonder (LIF), men Finansinspektionen, vars
tillstind forutsices for ate verksamheten skall fd bedrivas, handligger drendena
med forvaltningslagen (1986:223; FL) som grund och besluten 6verklagas
till vara forvaltningsdomstolar.” P4 si sitt har férvaltningsprocessen kommit
att bli dominerande pd ett annat sitt dn tidigare var fallet, nigot som de
advokater som foretrider sina klienter bér begrunda. Ett tankevickande
exempel utgdr RA 2006 ref. 82, dir den klagande forgaves forsokee aberopa
RB:s s.k. tilltrosparagraf i forvaltningsdomstol pa sa sitt att kammarritten
ex officio skulle ha hért ett vittne. RegR paminde om den visentliga
skillnaden mellan forvaltningsdomstolarna och de allminna domstolarna,

3 Lansritter ersattes av forvaltningsritter den 15 feb. 2010, se SFS 2009:805.

4 Se Ahman, Karin, Féretagen och férvaltningen — ett konstitutionellt perspektiv pa
forekomsten av tillstand i viss lagstiftning, i De lege, Juridiska Fakultetens i Uppsala arsbok 2006,
God forvaltning — ideal och praktik (red. Marcusson), s. 253 ff. och dven s. 257 f. samt Warnling-
Nerep, Forvaltningsrattslig Tidskrift (FT), Finansinspektionens tillsyn i perspektiv av legalitet och
legitimitet, 2009 s. 381 ff.

5 Se Nerep, Erik & Warnling-Nerep, Wiweka, Marknad & myndighet, uppl. 2, 2010, s. 4 f. (nedan
Nerep & Warnling-Nerep).

6 Se Warnling-Nerep, FT 2009 s. 390 f.

7 Se Warnling-Nerep, FT 2009 s. 398 ff.
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och forklarade som f6ljer.® Processen i de allminna domstolarna "birs upp
av principerna om muntlighet, omedelbarhet och koncentration”, medan den
i forvaltningsdomstol i huvudsak ir skriftlig. Den muntliga férhandlingen
“fyller inte samma funktion som huvudférhandlingen i en tvistemalsprocess”.
Ett lagstod forutsattes for att RB:s tilltrosparagraf skulle vara direke tillimplig,
och 6verklagandet avslogs.

Advokater, som ir vana vid tvistemalsprocessen men som numera figurerar dven
i forvaltningsdomstolarna, kan pa s sitt drabbas av obehagliga upprickeer.
I sjilva verket kan helt andra lagar och principer behdva prioriteras om
klienternas intresse verkligen skall kunna tillvaratas.

2. EUROPARATTSLIGA PRINCIPER | SAMBAND MED DIVERSE
TILLSTANDSFRAGOR M.M.

Enskilda dberopar numera ofta principer och argument med europarittslig grund
infor de beslutande forvaltningsmyndigheter och i férvaltningsdomstolarna.
Detta giller i hég grad omradena for vara monopol (alkohol, spel, etc.),
som i flera fall har provats i EU-domstolen med avseende pé frigan om fri
rorlighet for varor och tjinster (se t.ex. RA 2005 ref. 54 och NJA 2005 s.
764),” men dven egendomsskyddet och ritten till domstolsprévning enligt
Europakonventionen ir frekvent férekommande. En bank kan sigas ha
ett naturligt intresse att fortsatt bedriva sin verksamhet fér att tillvarata
bide bolagets och 4garnas intressen, medan staten — féretridd genom
Finansinspektionen — kan ha ett motstiende intresse att verksamheten
upphor i ett rent konsumentperspektiv, dd verksamheten anses omfatta ett
alltfor stort risktagande. Skulle beslutet att aterkalla tillstaindet grundas pa
retroaktiv lagstiftning eller eljest icke vara férutsebart kan banken ifraga tinkas
argumentera utifrin EU:s rittssikerhetsprincip och skyddet for s.k. berittigade
forvintningar i ndringsverksamhet, jfr t.ex. fallet CNTA."

Nir forekomsten av ett tillstand utgor sjilva grunden for verksamheten, vilket
oftair fallet pasa sittatt verksamheten inte far bedrivas utan att den har godkints
av en viss myndighet, kan dtgirden att dterkalla tillstindet betraktas som ett

8 Se Warnling-Nerep, En introduktion till forvaltningsratten, uppl. 9, 2008, s. 24 f. (nedan En
introduktion).

9 Se Nerep & Warnling-Nerep s. 93 ff.

10 CNTA mot Kommissionen mal 74/74 (REG 1975 s. 533), se Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders,
Europarittens grunder, uppl. 3,2007, s. | |3 f. samt aven Warnling-Nerep, FT 2009 s. 390 f.
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ingrepp i dganderitten. Tillitligheten i atgirden skall i sd fall bedomas enligt
Europakonventionens forsta tilliggsprotokoll artikel 1 om egendomsskydd."!
Det avgérande blir om det finns ez legitimt allmint intresse att verksamheten
upphér och atgirden ir proportionerlig, eljest kan ett aterkallat tillstind utgora
en krinkning av konventionsskyddet.'* Till illustration hirav kan anféras
fallet Rosenzweig and Bonded Warehouse LTD mot Polen," dir ett tillstind
att inneha ett tullupplag hade éterkallats, ndgot som Europadomstolen fann
utgora ett otillatet ingrepp di lagliga skil” till aterkallelsen saknades. Annu ett
fall av intresse dr Capital Bank AD mot Bulgarien,'* dir aterkallelse av en licens
att bedriva bankverksamhet ansigs som en krinkning av artikel 1, di beslutet
saknade “tillrickliga rittssikerhetsgarantier”. Slutligen kan hinvisas till fallet
Déring mot Tyskland," dir dtgirden tvirtom bedomdes som proportionerlig
och ndgon krinkning m.a.o. inte foreldg.'

Dessa fall illustrerar £.6. att dven juridiska personer, dvs. inte enbart fysiska
siadana, dr bidrare av fri- och rittigheter (jfr min inledning). Fast sjilvfallet far
man, som Jan Sodergren anfor, nyttja konventionen med viss urskillning. Att
t.ex. dberopa Europakonventionen artikel 2 (om rite till liv) i samband med
likvidation av ett bolag torde knappast vara meningsfullt."” Diremot tillimpas,
som ovan framgitt, egendomsskyddet, samt dven kravet pi domstolsprévning
och de sirskilda garantierna vid anklagelser for brott i artikel 6, jimvil med
avseende pa juridiska personer. Se t.ex. fallet Ligue du Monde Islamique och
Organisation Islamique Mondiale du Secours Islamique mot Frankrike, dir
kla~ganden var tva saudiarabiska organisationer.'® Dessa menade sig drekrinkta
genom en i Frankrike spridd artikel dir de bl.a. pastods ha samband med
Al Qaida. Anmilan avvisades av de franska domstolarna da de inte genom
anmilan till fransk administrativ myndighet férvirvat behorighet att fora
talan vid fransk domstol. Europadomstolen konstaterade att den anmailan
som domstolarna krivt var avsedd for utlindska organisationer med filial eller

Il Se Ahman, Karin, Egendomsskyddet, ak. avh. U-a 2000, s. 146 ff.

12 Se Danelius, Hans, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, uppl. 3, 2007, s. 454.

13 Dom den 28 juli 2005.

14 Dom den 24 november 2005, no. 49429/99, ECHR2005-XII.

I5 Dom den 18 november 1999, no. 1999-VIII.

16 Se Nerep & Warnling-Nerep s. 87 f.

17 Se Sodergren, Jan, Kan bolag tillerkannas manskliga rattigheter?, Europarittslig Tidskrift
(ERT) 2007 s. 673 ff.

18 Dom den |5 januari 2009. Se Danelius, SvJT 2009 s. 676 samt Warnling-Nerep, Wiweka,
Sanktionsavgifter — sarskilt i naringsverksamhet, 2010, s. 143 (nedan Sanktionsavgifter).
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kontor i Frankrike och att det inte var forutsebart att bestimmelsen skulle
tillimpas pd klagandena som saknade sidan anknytning. Domstolarnas
tillimpning av lagen utgjorde m.a.o. en krinkning av artikel 6.

Pi si sitc blev alltsé Europakonventionen artikel 6, om ritten till
domstolsprovning, central i sammanhanget. Detta stadgande har £.6. inneburit
méinga komplikationer i var egen anpassning till konventionen (se vidare
nedan).

3. RATTEN TILL DOMSTOLSPROVNING ENLIGT
EUROPAKONVENTIONEN ARTIKEL 6

Maijligheten att erhilla domstolsprovning brukar uppfattas som central i ett
rent rittsikerhetsperspektiv, men i Sverige saknar vi grundlagsgarantier hirfor
i andra fall 4n vid frihetsberovanden (jfr RF 2 kap. 9 §). Denna ritt framgar
ddremot av Europakonventionen artikel 6, som alltsa likstills med svensk lag,
och giller ifraga om civila rittigheter och skyldigheter, som t.ex. tillstind att
bedriva viss niringsverksamhet, samt s.k. brottsanklagelser (p. 1):

”Var och en skall, vid prévningen av hans civila rittigheter
och skyldigheter eller av en anklagelse mot honom for brott,
vara berittigad till en rittvis och offentlig forhandling inom
skilig tid och infér en oavhingig och opartisk domstol, som
upprittats enligt lag. Domen skall avkunnas offentligt, men
pressen och allminheten fir utestingas fran forhandlingen
eller en del dirav av hinsyn till den allmdnna moralen, den
allminna ordningen eller den nationella sikerheten i ett
demokratiskt samhille, eller di minderarigas intressen eller
skyddet for parternas privatliv sa kriver eller, i den man
domstolen finner det stringt nédvindigt, under sirskilda
omstindigheter nir offentlighet skulle skada rittvisans
intresse”."”

Artikeln innebir primirt en rite till zilltride till domstol, men krav stills —
som artikelns ordalydelse utvisar — dven pé sjilva domstolens tillkomst och
sammansittning (den skall vara upprittad enligt lag samt vara oavhingig och
opartisk, savil gentemot part som mot staten) och pa processen (den skall vara

19  Forfattarens kursivering.
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offentlig och hillas inom skilig tid).?® P4 sa sitt skall alltsd garanteras, att t.ex.
det fondbolag som forlorar sitt tillstind genom Finansinspektionens forsorg
med tillimpning av LIF inte skall bli helt beroende av férvaltningens syn pa
saken, utan en frin regeringen fristiende domstol maste géra sin opartiska
bedémning.

Av tradition har vi i Sverige inte ansett det sjilvklart att forvaltningsbeslut
och tillstindsfragor skall kunna provas i domstol, utan tvirtom har vi haft ett
stort antal specialforfattningar innebirande att regeringen eller nagon central
forvaltningsmyndighet (Socialstyrelsen, Jordbruksverket, etc.) varit sista och
kanske enda besvirsinstans. Likasi har vi haft — och har £.6. allgjimt — ett stort
antal 6verklagandeforbud, vilkas existens kan ifrigasittas pa rent europariteslig
grund, bade med avseende pa Europakonventionen och EU-ritten.”! Med
utgangspunkt i Europadomstolens avgorande i Sporrong och Lonnroth mot
Sverige ar 1982?* kom emellertid en radikal vindpunke till stind. I detta fall
hade klaganden saknat méjlighet till domstolsprévning av regeringens beslut
om expropriationstillstind, innebidrande att tvé fastigheter hade varit belagda
med byggnadsforbud under 25 resp. 12 ar. Annu ett exempel ir fallet Fredin
mot Sverige,” dir ett tillstind att exploatera en grustike hade &terkallats,
dterigen utan mojlighet till domstolsprévning av saken. Vi stod infér ett slags
systemfel som innebar att kraven enligt artikel 6 inte behorigen respekterades.

Successivt tvingades vi helt enkelt acceptera att forvaltningsbeslut i 6kad
omfattning méste kunna prévas i domstol, nigot som ledde fram till 1988 ars
lag om rittsprévning, numera ersatt av lagen (2006:304) om rittsprévning
av vissa regeringsbeslut. T.o.m. regeringens beslut kom pa s sitt att kunna
bli foremal for domstolsprovning, fast inte genom ordinirt overklagande i
ligsta instans, vilket politiskt sett bedomdes som helt uteslutet, utan genom
rittsprovning hos RegR.?* Senare avgéranden som fallet Lassagird (RA 1997
ref. 65) och fallet Stallknecht (NJA 1994 s. 657 och RA 1995 ref. 58), bada om
EU-rittsliga jordbruksbidrag med Jordbruksverket som provande organ, visade
att vi stod infor fortsatta svirigheter. Dessa avgdranden banade vig for dnnu
en reform, nimligen den dd FL kompletterades med ett nytt stadgande om s.k.

20 SeWarnling-Nerep,Wiweka, Ritten till domstolsprovning & rattsprovning, uppl. 3,2008,s. 70
ff. (nedan Ritten till domstolsprovning).

21 Se Warnling-Nerep, Wiweka, Ritten till domstolsprovning s. 29 ff.

22 No.7151/75, 1/1981/40/58-59, Hudoc ref. 165.

23 Dom den I8 februari 1991.

24  For en utforlig redogorelse se Warnling-Nerep, Ritten till domstolsprovning s. | 18 ff.
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generell ritt till domstolsprovning av forvaltningsbeslut, FL 22a §. Jag har i
olika sammanhang kritiserat detta stadgande, som £.6. fick kompletteras av ett
tilligg i FL 3 § (st. 2) 4r 2006, innebdrande att FL 22a § alltid skall tillimpas ifall
det behovs for att tillgodose kraven pa domstolsprovning av civila rittigheter
eller skyldigheter enligt Europakonventionen oavsett vad som kan anges i en
specialforfattning, som eljest har foretride p.g.a. FL:s subsididra karaktir (se
st. 1). Jag har ocksd patalat hur bade enskilda och forvaltningsdomare numera
miste ta sig fram genom en “normativ djungel” av paragrafer och principer for
att avgora om och hur vissa forvaltningsbeslut egentligen kan provas.®

4. BROTTSANKLAGELSER & SANKTIONSAVGIFTER

Pi senare dr har jag kommit att intressera mig alltmer for den sirskilda
fragan om brottsanklagelser, vilka som ovan framgitt omfattas av ricten till
domstolsprovning enligt Europakonventionen artikel 6. I Sverige bérjade vi
nyttja sanktionsavgifter pd ett mer systematiskt sitt i och med tillkomsten
av reglerna om skattetilligg pa 1970-talet, dels fér att komma till ritta
med s.k. massbrottslighet som svarligen lit sig hanteras inom ramen for ett
sedvanligt straffritesligt forfarande, dels i mer allminna rena strivanden
efter avkriminalisering.”® Med utgdngspunkt frin skattetilligget har sedan
tillkommit en rad sanktionsavgifter inom olika rittsomriden: olovligt
byggande, felparkering, vattenférorening, miljoskydd, marknadsmissbruk,
konkurrensskydd, forsikringsrorelse, bankrorelse, produktsikerhet, yrkesfiske,
etc. Min utgingspunkt ir att vdra sanktionsavgifter normalt utgér s.k.
brottsanklagelser enligt konventionen, med de sirskilda krav som detta
innebidr i ett rent ricessikerhetsperspektiv,”” dven om bide lagstiftaren och
rittstillimparna har s.a.s. svajat i detta avseende.

RegR har visserligen pa ett villovligt sitt faststillt, att bade skattetilligg (RA
2000 ref. 66 I-1I) enligt taxeringslagen (1990:324), och sirskild avgift (RA
2004 ref. 17), enligt lagen (2000:1087) om anmilningsskyldighet f6r innehav
av vissa finansiella instrument (AnmL) utgor just brottsanklagelser, men bristen
pa ett systemtinkande innebar osikerhet vad avser alla 6vriga sanktionsavgifter.
Det ir virt att notera att enkom i min framstillning Sanktionsavgifier behandlas
sanktionsavgifter i 30 olika regleringar men det finns fler.?®

25 Se t.ex.Warnling-Nerep, En introduktion, s. 82 ff.

26 Se Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter 20 ff. och s. 63 f.
27 Seaa.s. 143 f. ochs. 53 ff.

28 Sea.a,tex.s. |0f.
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I det sistnimnda prejudikatet menade £.6. KamR (majoriteten) att det var friga
om en “administrativ sanktion av ordningskaraktir”, och ingen brottsanklagelse
enligt Europakonventionen. I si matto avvek man frin den bedémning
som RegR tidigare hade gjort ifrdga om skattetilligg. Vid en sammantagen
bedomning ansigs den sirskilda avgiften inte vara “avskrickande och
bestraffande”, da syftet endast var att "forma vissa personer med insynsstillning
att fullgéra sin anmailningsskyldighet”.

Jag menar att resonemanget var befingt och dgnat att berdva ett foretag det
skydd som konventionen forutsitter: Syftet bakom denna sanktion — liksom
bakom sanktioner i allminhet — ar just att vara "avskrickande och bestraffande”,
for att pé sd sdce forma dem som omfattas av hotet att ritta sig efter lagen.”
Nir anmilningsskyldigheten tidigare sanktionerades av straff, ifrdgasattes
knappast att detta var bidde generellt och avskrickande, men &vergingen
till sanktionsavgifter skapade osikerhet om hur den nya sanktionen skulle
hanteras. RegR menade emellertid att det var fraga om en sanktionsavgift och
tillika en brottsanklagelse. I anledning hirav bedomdes lagens “synnerliga
skil” som alltfor sndve utformat, utan RegR genomforde en provning av de
subjektiva omstindigheterna i ett vidare perspektiv (se dven nedan). Som en
omedelbar f6ljd hirav kom lagen att dndras och jimkning medges numera
redan vid forekomsten av “sirskilda skil” (AnmL 23 §), nagot som RegR kom
att tillimpa i RA 2005 ref. 41 och en sirskild avgift jimkades till hilften av det
av Finansinspektionen faststillda beloppet (511 712 kr).?°

Sanktionsavgifter ~ersitter eller kompletterar straff, péafors ofta av
forvaltningsmyndigheter men ibland av nigon domstol pa talan av en
forvaltningsmyndighet, och mojliggéor en “frekvent reaktion”, som kan
triffa ett i forvig utvalt subjekt, oavsett om detta dr en fysisk eller juridisk
person. De kan uppgi till avsevirda belopp — ibland med avgiftsintervaller
pa ménga miljoner kronor — och antas avhilla frin overtridelser bittre 4n
tidigare boter.’! Aven om lagstiftaren efterstrivar en “effektiv” sanktion, fri
fran komplicerande straffrittsliga rittssikerhetsprinciper, finns m.a.o. en grins
genom Europakonventionen fér vad som kan tillitas nationellt sett. Forutom

29 Jfraa.s. I5ff.
30 Seaa.s.263.
31 Seaa.s.29 ff. samt vad giller sanktionsavgifternas storlek s. 213 ff.
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den ovan omnimnda artikel 6 p. 1, om krav pa domstolsprévning, finns den
s.k. oskuldspresumtionen i p. 2:*

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

Fragan om en i lag uppstilld presumtion om skuld, eller annorlunda utrycke ett
rent strikt eller objektivt ansvar, ndgot som ofta kinnetecknar systemen med
sanktionsavgifter,” kan accepteras med avseende pi Europakonventionens
oskuldspresumtion har ofta diskuterats. Med hinvisning till Europadomstolens
praxis menar jag att detta fir anses vara fallet, fast det maste under alla
omstindigheter finnas mojligheter att ”i domstol fora motbevisning mot
presumtionen’, se t.ex. fallet Salabiaku mot Frankrike.** Suzanne Wennberg,
som har utvecklat saken nirmare, anfor bl.a. att det finns “en principiell
skillnad mellan fall som rér presumtioner i belastande riktning och strike
ansvar,” vilket inte utesluter att det kan finnas skil att sitta upp grinser dven
for anvindningen av ett strikt ansvar. Men, forklarar hon, “nagot absolut krav
pa att uppsit eller oaktsamhet méste pavisas foljer inte av konventionen”.?

For att uppfylla konventionskraven ifriga om sanktionsavgifter bedémer jag
att en domstol i samband med 6verklagande maste beredas tillfille att beakta
subjektiva omstindigheter i det enskilda fallet, vilket normalt gors genom
ett jimkningsforfarande som i RA 2004 ref. 17 ovan. Europadomstolens
uttalanden i fallet Janosevic mot Sverige®® om skattetilliggets natur kan ocksd
begrundas.

Domstolen konstaterade att skattetilligg visserligen inte klassificeras som ett
straff i svensk rdtt, men att det i vissa avseenden dndd jimstills med straff.
Ifriga om sanktionens natur och stringhet angav domstolen, att skattetilligg
saknar en 6vre grins och kan uppga till mycket hoga belopp, diremot saknade
det avgorande betydelse att det inte kunde omvandlas till fingelsestraff.

32 Dirutdver finns vissa minimirittigheter i brottmal om ritt till underrittelse, férsvar, tolk,
m.m (p. 3) som jag har forbigar, se Danelius a.a.s. 269 ff.

33 SeWarnling-Nerep, Sanktionsavgifter, s. 198 ff.

34 Dom den 7 oktober 1988.

35 Se Wennberg, Suzanne, Ar kriminalisering en relevant metod for den kommersiella rittens
efterlevnad? Juridisk Tidskrift (JT) 2003-04 s. 605 och aven Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s.
149 ff.

36 Dom den 23 juli 2002, ECHR 2002 —VII. Se Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s. 152.
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Europadomstolen konstaterade vidare att skattetilligg hade ersatt tidigare
straff, frimst av effektivitetsskil, och att syftet inte var att utgora ersittning
for kostnader fran det allminnas sida. (Det var m.a.o. inte friga om négra
prestationsavgifter, eller vanliga avgifter enligt RF 8 kap.).%’

Det ar virt att notera hur konventionsbegreppen tolkas autonomsz och ate det
salunda saknar betydelse hur nagot rubriceras i den nationella ritten. Att
nagot inte karakteriseras som ett straff utesluter m.a.o. inte att det kan vara
fraga om en brottsanklagelse. Europadomstolens slutsats blev att skattetilligg
omfattas av artikel 6, eftersom de dr generella samt har till huvudsyfte att
vara bade avskrickande och bestraffande. Fallet Janosevic visade framforallt
att mojligheten att utkriva skattetilligg innan saken hade blivit foremal for
domstolsprovning, i kombination med ling handliggningstid, inte kunde
godtas, utan artikel 6 ansdgs vara krinke (ej tillricklige effektiva garantier
for provning). Det sagda far sirskild betydelse ifraga om mojligheten att
verkstilla beslut om sanktionsavgifter och jag bedomer att vi hir stir infor
fortsatta problem, om inte domstolarna ir tillrickligt uppmirksamma pa
problematiken. Sa t.ex. anses miljosanktionsavgifter i princip kunna verkstillas
omedelbart enligt miljébalken (1998:808) 30 kap. 5 §.°®

5. ETT INTENSIFIERAT INTRESSE FOR NARINGSIDKARE

Med tiden har 6nskan om effektivitet hos vara sanktionsavgifter kommit att
alltmer fokusera pa méjligheten att ingripa direkt mot juridiska personer,® ibland
—om in inte alltid — dven med tanke att 4stadkomma en s.k. vinsteliminerande
effekt. Vid utkrivande av sanktionsavgift gors ingen dtskillnad mellan fysiska
och juridiska personer, utan "arbetsgivare”, "verksamhetsutovare”, "agare”, etc.,
alltsd ett visst pa forhand bestimt avgifissubjeks, triffas av sanktionen. Detta
illustrerar dven mojligheten att “skriddarsy” en viss avgiftstyp efter de behov
som provas foreligga.® P4 sa sitt kunde den straffritesliga legalitetsprincipen,
som hade fororsakat lagstiftaren diverse problem i strivandena efter effektiva
sanktioner, krasst sett kringgds. I svensk ritt medges inte att juridiska personer
bestraffas utan nigon ansvarig foretridare méste identifieras. Principen innebir
attstraff inte far 4ddémas utan direkt stdd i lag, och utgér en rittssikerhetsgaranti
genom att medborgarna skall kunna forutse, dtminstone teoretiske, vilket

37 SeWarnling-Nerep, Sanktionsavgifter t.ex.s. | 16 f.

38 Seaa.s. |51 ochs.237 ff. (om verkstallighet).

39 Jfr prop. 1981/82:142 5.22.

40 Se Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s. 47 ff. och 199 ff.
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agerande som kan foranleda straff. Hiri innefattas ocksa krav pé att lagen skall
vara tillrickligt preciserad sd att retroaktivitet eller analogisk rittstillimpning
till den tilltalades nackdel inte tillats.*!

For att illustrera den nyordning som sanktionsavgifter medfér kan hinvisas
tll 1994 4ars sanktionsavgift enligt arbetsmiljolagen (1997:1160), dir
“arbetsgivaren” pafors sirskild avgift. Brister i arbetsmiljon kunde som regel
hinforas till att ndgon inom féretaget hade gjort sig skyldig till en vardsldshet,
men ¢j sillan utan att nigon skyldig kunde pekas ut. Aklagare hade patalat att
det var fraga om tidsddande forundersékningar, som ofta resulterade i att inget
ansvar gick att utkriva. Ett pd sa sice “ineffektive sanktionssystem” uppgavs
innebira risk for minskad respeke for de sanktionerade reglerna, och avgorande
var “den effektivisering av sanktionssystemet som kan vinnas om man kan
begrinsa erforderlig utredning till atc gilla endast sjilva vertridelsen.”*
Se t.ex. de svarigheter som fanns i NJA 2007 s. 369 att utdéma straff och
foretagsbot i ett fall med en lossningsolycka. Bolagets VD kom slutligen att
fillas for arbetsmiljobrott och bestraffas for olyckan, som hade dodlig utging,
medan ndgon foretagsbot diremot inte kunde paféras bolaget.®

Utvecklingen har alltsd inneburit att idag kan juridiska personer i egenskap
av niringsidkare triffas av en hel rad sanktionsavgifter. Den slumpmissighet
som har priglat utvecklingen, dvs. utan nagot systemtinkande eller mer
overgripande perspektiv, medfor emellertid att en rad frigor aktualiseras. Mina
undersokningar utvisar t.ex. att det finns avgiftssystem som helt saknar regler
om jaimkning, eller att de befintliga reglerna dr mycket begrinsade, trots de krav
som jag menar kan stillas pa subjektiva hinsyn enligt Europakonventionens
oskuldspresumtion (jfr ovan avsnitt 4). Ett sidant exempel utgor lagen
(2004:1199) om handel med utslippsritter (HandelsL), som medger att
Naturvérdsverket kan besluta om mycket héga sanktionsavgifter, men utan
att ange nagot som helst om jimkning ifall avgifterna ifriga Gverklagas till
miljédomstolen (HandelsL 9 kap. 1 §).*

Pi sa sitt uppkom stor osikerhet. Nir Naturvardsverket for forsta gangen skulle
tillimpa lagen under 2007, visade det sig att ett antal verksamhetsutdvare av
allt att doma hade misslyckats att enligt de “tekniskt och administrativt”

4] Seaa.s.39f ochs.57f.

42 Se prop. 1993/94:186 s. 48 och aven Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s. 82 f.
43 Se Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s. 58 f.

44 Sea.a.s.268 ff.
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komplicerade reglerna (jfr Lagrddets skarpa kritik)* genomféra dverforing av
utsldppsritter i korreke tid till ett sirskilc EU-konto. P4 si sitt kom de att
paforas avgifter med minga miljoner kronor vardera. Lit mig for sikerhets
skull klargora, att det finns ingenting som tyder pa att nagon ekonomisk vinst
skulle ha eliminerats genom dessa avgifter, utan avgiften ifriga uttas rent
schablonmissigt, dvs. enligt en i lagen angiven berikningsgrund. Bolagen
krivde infér Naturvardsverket, att avgiften dtminstone skulle jimkas till ett
rimligt belopp. Det ir intressant att notera hur Naturvardsverket i sitt beslut
den 10 november 2007 gav en s.k. brasklapp:*®

"Naturvirdsverket delar bolagets uppfattning att den
uppkomna situationen har fitc oskiliga konsekvenser.
Naturvardsverket har dock inte funnit att de regler och
principer som finns i Europakonventionen och EG-
ritten ger ett sidant uppenbart stéd for jaimkning att
Naturvardsverket bér gora en sidan”.

Jag klandrar i och for sig inte Naturvardsverket for denna forsiktiga
rittstillimpning, och antar att det méste vara klart otillfredsstillande att
nodgas tillimpa en lag som ger upphov till direkt ”oskiliga konsekvenser”. Det
ar visserligen forutsatt att forvaltningsmyndigheter lika med domstolar skall
kunna ésidositta lagar genom lagprévning (RF 11 kap. 14 §), men en sidan
atgird skulle sannolikt ha uppfattats som alltfér utmanande i sammanhanget.
Flera av besluten 6verklagades hos Miljodomstolen och i t.ex. Miljodomstolen
i Nackas dom den 19 september 2008, avseende Karlshamns energi AB,
kom domstolen att faststilla Naturvardsverkets beslut.¥ Domstolen angav,
att nagon mojlighet till jimkning inte gavs i lagen, varfér fraga uppkom om
det ”pa annan grund finns mojlighet att upphiva de &verklagade besluten,
alternativt jimka avgifterna”. Vad som da nirmast aktualiserades, forklarade
domstolen, var proportionalitetsprincipen och om det finns stod for jimkning
i svensk ritt éverordnade principer, som Europakonventionen eller EG-
rittsliga principer.” Hirvid angavs f6ljande:

"Betriffande jimkning med st6d av EU-rittsliga principer
kan allmint sett sigas att avgiften enligt lagen om
handel med utslippsritter skiljer sig fran andra typer

45 Se prop.2004/05:18 s. 286 f. samt Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s. 275 f.
46 Se Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s. 275 f.
47  Savitt kunnat utrénas har nagon prévning dannu inte féorekommit i Miljodverdomstolen.
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av administrativa avgifter, t.ex. miljosanktionsavgiften,
genom att sanktionen inte har bestimts pd nationell nivd
utan i det direktiv som ligger till grund f6r lagstiftningen.”

Att sanktionen bestimts genom direktivet fick enligt domstolen anses tala emot
jaimkning med stod av EU-rdtesliga principer, dé dessa fick "antas ha beaktats
nir sanktionen faststilldes”. I det avseendet menar jag att domstolen knappast
tog det ansvar som ir forutsatt for en korreke ritestillimpning och hinvisar
till RF 11 kap. 14 §: En lag som strider mot EU-ridtten far inte tillimpas, och
EU-rittens allminna rittsprinciper férutsitter enligt min bedémning mer 4n
vad denna dom ger uttryck for. Hinvisning gavs dven till Europakonventionen
och RA 2000 ref. 66 samt RA 2004 ref. 17 (jfr ovan avsnitt 4). I dessa fall fanns
emellertid — konkluderade domstolen — utrymme for jimkning i tillimplig
lag, vilket alltsd inte var fallet med avgiften i HandelsL. Under sidana
forhillanden fann domstolen att utrymmet for att jimka avgift "utan lagstdd”
fick anses “ytterst begrinsat” och var att betrakta som en “extraordinir dtgird
i undantagsfall”.

6. NAGRA AVSLUTANDE SYNPUNKTER

Min framstillning har visat att juridiska personer pd senare ar kommit att
omfattas av alltfler lagar med lingtgiende krav pa tillstind, tillsyn och
kontroll, ibland #ven innefattande att niringsidkare pafors sanktionsavgifter.
P4 sd sitt har det blivit angeldget att klargora om och hur juridiska personer
omfattas av ett rittighetsskydd. Jag har visat att Europakonventionen eller
EU-ritten inte gor nigon dtskillnad mellan fysiska och juridiska personer i
detta avseende och att en juridisk person som t.ex. paférs sanktionsavgifter
satillvida kan gora ansprak pa rite till domstolsprovning, iakttagande av
oskuldspresumtionen och respekt for egendomsskyddet, framféralle genom
proportionalitetsprincipen. Min framstillning har dock inte varit uttommande
och det kan vara virt att piminna om hur frigan om Europakonventionens
forbud mot dubbelbestraffning i artikel 4 kommit att uppmirksammas pa
senare tid. Vir praxis i detta avseende vad giller sanktionsavgifter dr knappast
klar, utan det finns en rad fall dir domstolar pé ett mer eller mindre dventyrligt
sitt forsoker forsvara att sanktionsavgifter och straff kan utgd parallellt,
nagot som jag for egen del d4r mindre siker pa om det later sig forsvaras i ett
konventionsperspektiv.®® Fortsittning féljer i annat sammanhang. »

48 Se Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter s. 163 ff.
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