>

Kommittédirektiv R R

Anvindningen av straffratt Dir.
2011:31

Beslut vid regeringssammantriade den 31 mars 2011.

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare ska kartldgga det straffsanktionerade omra-
det och ta stillning till vissa principiella fragor pd omrédet.
Stéllningstagandena ska ske med utgangspunkt i att

- det dr avgorande for straffsystemets trovardighet och effek-
tivitet att det har forankring hos medborgarna och att ritts-
visendets resurser anvéinds pa ett &andamalsenligt sitt,

- det kriminaliserade omrédet traffar sidana beteenden som
framstar som straffvirda,

- kriminaliseringen av vissa gérningar dr djupt férankrad och
utgor kdrnan av det omrade som maste vara kriminaliserat,

- vissa typer av odonskade beteenden kan métas mer effektivt
genom andra former av sanktioner eller atgérder dn straff,
och

- det i vissa fall foljer av EU-rétten eller internationella ata-
ganden att ett visst beteende maste vara kriminaliserat.

Utredaren ska

- kartldgga det straffsanktionerade omradets utveckling sedan
brottsbalkens ikrafttrdidande samt omradets nuvarande om-
fattning och struktur,

- analysera och ta stéllning till vilka kriterier som bor gilla
for att kriminalisering ska anses vara befogad,

- analysera om det gér att vara mer aterhallsam med anvéind-
ningen av straffritt pd olika omraden, fraimst inom special-
straffritten, och hur detta i s& fall bor uppnéas samt peka ut
sadana omraden och metoder, och



- Kkartldgga pa vilka omraden det finns s.k. blankettstraftbud
som kan antas sta i strid med regeringsformen och ldmna
forslag pa en 16sning.

Uppdraget ska redovisas senast den 2 april 2013.

Bakgrund

Kriminalisering innebdr att ett visst beteende beliggs med
straff. Bakom kriminaliseringen ligger ett politiskt stdllningsta-
gande att beteendet ar sa forkastligt att det bor vara straffsank-
tionerat och att det ar rimligt att rittsvésendets resurser anvénds
for att bekdmpa det. Syftet med kriminalisering &r att manniskor
i allminhet ska avhélla sig fran det straffsanktionerade beteen-
det. Straffet &r repressivt men verkstélligheten kan innebira
kontroll och péverkan for att forebygga éterfall i brott. Straffet
kan ocksad fungera som upprittelse for brottsoffret, sarskilt vid
allvarligare brott mot person. Det kan ocksa innebéra att den
domde under en tid forhindras att bega nya brott.

Den centrala straffrittsliga lagstiftningen finns i brottsbal-
ken, som triadde 1 kraft 1965. Vid sidan av brottsbalken finns en
stor méngd specialstraffrittsliga bestimmelser. Varje &r hante-
rar rittsviisendet ett stort antal drenden om brott. Arendetill-
stromningen har under de senaste dren varit hdg och forvéntas
fortsétta att 6ka. Allt hogre krav stélls pa myndigheternas kapa-
citet att effektivt kunna hantera tillstromningen av arendena.
Atgirder for att mota dessa krav vidtas fortlopande. Bland de
atgarder som for niarvarande overvigs eller vidtas kan ndmnas
en forbéttrad brottsutredningsverksamhet och mer dndamaélsen-
liga rattegédngsregler, t.ex. en effektiv handldggning av méngd-
brott, dndrade regler om forundersékningsbegrinsning och an-
svarsfordelningen mellan dklagare och domstol.

Uppdraget

En sérskild utredare ska kartldgga det straffsanktionerade omra-
det och ta stillning till vissa principiella fragor pd omradet.
Uppdraget omfattar de fragor som beskrivs nedan.



Kartldggning av det straffsanktionerade omrddet

Det straffsanktionerade omradet har fordndrats i takt med sam-
hillsutvecklingen. En allmén uppfattning ar att det har vuxit
under en langre tid. Allt fler beteenden pa olika omraden i sam-
héllet har straffbelagts. Straffbestimmelser som direkt traffar
specifika fOreteelser som annars omfattas av mer generella
straffbestimmelser har inforts. Strafflagstiftningen till skydd for
den personliga integriteten har fortdtats. Kriminaliseringen av
for- och efterstadier till brott har 6kat. Samarbetet inom EU,
men dven inom FN och andra internationella organisationer, har
medfort nykriminaliseringar, inte minst inom specialstraffrétten.
Av kriminalstatistiken framgér att mer 4n hélften av dagens lag-
foringar avser brott mot specialstraffrittslig lagstiftning. Denna
utveckling stiller allt hogre krav pa réttsvisendet och pa myn-
digheternas anvédndning av sina resurser.

Samtidigt har vid olika tillfdllen vissa beteenden avkrimina-
liserats och i stillet sanktionerats pa annat sitt, foranlett annan
typ av lagstiftning eller lamnats oreglerade. Dessa dndringar har
ocksa medfort konsekvenser for rittsvisendets resursanvind-
ning.

Vilka skél som funnits for ny- och avkriminaliseringarna och
vilka konsekvenser dessa forvantats medfora for réttsvdsendet
har beskrivits mer eller mindre utforligt i varje enskilt lagstift-
ningsdrende. Nagon samlad bild av hur det straffsanktionerade
omréadet har utvecklats och av hur utvecklingen har péaverkat
rattsvisendets resursanvandning finns inte.

Utredaren ska kartldgga det straffsanktionerade omradets ut-
veckling sedan brottsbalkens ikrafttridande samt omradets nu-
varande omfattning och struktur. Utredaren ska samtidigt peka
ut vilka ny- och avkriminaliseringar som han eller hon bedémer
ha varit mer vésentliga och &vergripande beskriva de konse-
kvenser som dessa har fatt for réttsvdsendets resursanvéndning
och hur resurserna i dag tas i ansprak for olika brottstyper.

Kriterier for kriminalisering

Kriminalisering som metod for att fors6ka hindra overtrddelser
av olika normer i samhéllet bor anvdndas med forsiktighet. Ett
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skal till detta &r att en alltfor omfattande kriminalisering riskerar
att undergréava straffsystemets brottsavhallande verkan, sérskilt
om rittsvisendet inte kan beivra alla brott pa ett effektivt satt.
Ett annat skl &r att kriminalisering innebér patagliga inskrank-
ningar i medborgarnas valfrihet och ingripande tvingsatgarder
mot dem som begér brott.

Vilka ndrmare kriterier som bor vara styrande for att en kri-
minalisering av ett visst beteende ska vara befogad behandlades
av  Aklagarutredningen under 1990-talets forsta  hilft
(SOU 1992:61). Enligt utredningen borde foljande kriterier vara
uppfyllda.

1. Ett beteende kan foranleda pataglig skada eller fara.

2. Alternativa sanktioner star inte till buds, skulle inte vara
rationella eller skulle krdva oproportionerligt hoga
kostnader.

3. En straffsanktion krdvs med hénsyn till gérningens all-
var.

4. Straffsanktionen ska utgdra ett effektivt medel for att
motverka det icke onskviarda beteendet.

5. Rattsvdsendet ska ha resurser att klara av den eventuellt
ytterligare belastning som kriminaliseringen innebér.

Savil regeringen som riksdagen stéllde sig i allt vésentligt
bakom dessa kriterier (prop. 1994/95:23, bet. 1994/95:JuU2,
rskr. 1994/95:40). Fragan om kriterier for kriminalisering har
dven behandlats i andra sammanhang, bl.a. inom EU under det
svenska ordférandeskapet hosten 2009 da radet antog slutsatser
om modellbestimmelser som vigledning for radets overligg-
ningar pa det straffréttsliga omradet (dok. 16542/3/09).

Utredaren ska pé nytt analysera och ta stéllning till vilka kri-
terier som bor gélla for att kriminalisering ska anses vara befo-
gad, inklusive kriminalisering av forstadier till brott, sdsom for-
sok, forberedelse och stimpling. Analysen ska ske mot bak-
grund av kartldggningen av det straffsanktionerade omréadet och
fragans behandling i andra sammanhang. Som utgéngspunkter
ska gilla att kriminalisering bor ske med aterhdllsamhet och
endast anvéndas nédr den metoden framstar som den mest effek-
tiva for att motverka det odnskade beteendet.



Ett trovardigare och effektivare straffsystem

Samhéllsutvecklingen medfor att synen pa olika beteenden for-
dndras oOver tid och att vissa beteenden framstir som mer for-
kastliga &n tidigare. Utvecklingen medfor ocksa att brottslighe-
tens former och struktur fordndras och att nya beteenden upp-
kommer som uppfattas som straffvirda. Samarbetet inom EU
och internationella organisationer bidrar till denna utveckling
och dessa fordndringar. Fordndringarna skapar behov av nykri-
minaliseringar for att motverka de odnskade beteendena. De
stéller ocksa nya krav pa réttsvisendets resursanvindning.

Utvecklingen medfor samtidigt att synen pa vissa redan
straffbelagda beteenden fordndras sa att dessa inte langre upp-
fattas som straffvirda eller lika straffvirda som tidigare. Den
dndrade synen kan ockséd innebéra att beteendena anses kunna
motverkas mer effektivt pd annat sétt &n genom kriminalisering
och rittsviasendets ingripanden. Dessa fordndringar innebar ett
minskat behov av att behdlla sidana beteenden sanktionerade
genom straff och kan frigdra resurser inom réttsvisendet.

Avgorande for straffsystemets trovirdighet och effektivitet
dr att systemet har forankring hos medborgarna och att réttsvé-
sendets myndigheter har tillrdckliga resurser och anvénder des-
sa pa ett dandamélsenligt sitt. Det kriminaliserade omradet maste
avse sadana beteenden som framstar som straffvérda och brot-
ten maste bekdmpas effektivt.

Betriffande vissa brott, exempelvis valdsbrott och stold, ar
kriminaliseringen djupt forankrad i samhillet. Aven viss krimi-
nalisering som avser att skydda sirskilda grupper ar betydelse-
full. Sddana girningar utgdr kdrnan av det omradde som maste
vara kriminaliserat och &r vanligen straffbelagda i brottsbalken.
Darutover finns straffbestimmelser i en méngd olika forfatt-
ningar.

En risk med att straffbeldgga vad som uppfattas som baga-
tellartade gérningar ar att straffhotet inte far den tyngd det &r
avsett att ha. Aven allvarligare brott kan riskera att bagatellise-
ras genom att sjdlva straffritten bagatelliseras. Om dessutom
rittsvdsendet inte formar beivra brotten pé ett effektivt sitt, kan
straffbestimmelserna komma att uppfattas som tomma hot. Vi-
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dare kan, om vissa brott endast sporadiskt klaras upp och be-
straffas, de utdomda péféljderna komma att uppfattas som
slumpartade och ddrmed orittvisa. En alltfor omfattande krimi-
nalisering riskerar alltsé att urholka straffsystemets brottsavhal-
lande effekt. Vissa typer av oonskade beteenden kan dessutom
motas mer effektivt genom andra former av sanktioner eller at-
girder dn straff. Det allménnas resurser for brottsbekdmpning
maste koncentreras pa beteenden som é&r straffvirda och inte
kan motverkas béttre pa annat sétt.

En minskad anvindning av straffrétt diskuterades i det ovan
ndmnda lagstiftningsérendet. Det uttalades dé att utrymmet for
avkriminalisering i och for sig borde vara betydande, sirskilt
inom specialstraffritten, men att det inte gick att i ett slag av-
skaffa stora méngder straffbestimmelser (prop. 1994/95:23 s.
55 f.). I det drendet ldmnades vissa sddana forslag, som seder-
mera genomfordes. Exempelvis inskrdnktes straffansvaret for
vardsloshet i trafik. Andra exempel pé atgérder for att minska
anvéndningen av straffritt utgoér overgéngen fran straffansvar
till administrativa eller civilréttsliga avgifter for felparkering,
inférandet av en atalsbegransningsregel och sanktionsavgiften
skattetilldgg for lindrigare skatteundandraganden samt inforan-
det av ett miljosanktionsavgiftssystem. Pa ndgra omraden pagar
for ndrvarande arbete med att 6vervéga vilka sanktioner som é&r
mest dndamalsenliga for overtradelser. Sadant arbete pagér ex-
empelvis inom Utredningen om effektivare sanktioner pé ar-
betsmiljo- och arbetstidsomradet (dir. 2010:20). Vidare har Ut-
redningen om administrativt sanktionssystem inom trygghetssy-
stemen nyligen ldmnat vissa forslag om avgifter (SOU 2011:3).
Négot samlat grepp for att identifiera omraden som lampar sig
for atgérder som innebdr en minskad anvéndning av straffrétt
har emellertid inte tagits.

Utredaren ska analysera om det gar att vara mer aterhallsam
med anvindningen av straffréitt pa olika omraden, frimst inom
specialstraffritten, och hur detta i s& fall bor uppnés. Utredaren
ska peka ut omradena och metoderna och far ldmna forfatt-
ningsforslag. Analysen ska goras mot bakgrund av utredarens
kartlaggning av det straffsanktionerade omradet och med beak-
tande av de kriterier som utredaren foreslar ska gélla for krimi-
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nalisering. Den ska avse bl.a. bestimmelser pa transport- och
trafikomradet och pa andra omraden dér brott ofta kan begés
inom ramen for en juridisk persons verksamhet eller annars av
en néringsidkare. Bland de metoder som utredaren ska prova
ska finnas mojligheten att helt eller delvis ersitta straffsanktio-
nen med en avgift. Utredaren ska i sin analys beakta de krav pa
skydd som stills i den europeiska konventionen den 4 novem-
ber 1950 angaende skydd for de ménskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna och sérskilt den rétt att inte lagforas
eller straffas tva ganger som foljer av artikel 4 1 sjunde tillaggs-
protokollet till konventionen. Aven Europadomstolens avgo-
randen ska beaktas. Regeringen avser att i ett annat samman-
hang utreda forhallandet mellan den nyss ndmnda rattigheten
och systemet pa skatteomradet med savil straffansvar som skat-
tetilligg, varfor den fragan inte omfattas av uppdraget. Betraf-
fande beteenden som regleras i EU-réttsakter ska utredaren be-
akta vilken sanktion som kan véntas ge de bésta forutséttning-
arna for samarbete pd omrddet inom unionen. Utredaren ska
ocksa beakta att det i vissa fall foljer av EU-rétten eller interna-
tionella ataganden att ett visst beteende maste vara kriminalise-
rat.

Blankettstraffbud

P& flera omraden ar det beteende som ér straffbelagt inte 1 sig
beskrivet i straffbestimmelsen utan i en annan bestimmelse i
samma forfattning eller i en separat forfattning pa samma eller
lagre konstitutionell niva. Det kan t.ex. vara fraga om en straff-
bestdmmelse i en lag som sanktionerar dvertriddelser av en fore-
skrift meddelad av regeringen eller en forvaltningsmyndighet.
En séadan straffbestimmelse kallas blankettstraffbud.

Hogsta domstolen har uttalat att regeringsformen inte tillater
att en myndighet fyller ut blankettstraffbud som har fiangelse i
straffskalan sé att den gérning som straffbeldggs anges helt eller
i det visentliga i myndighetens foreskrifter (NJA 2005 s. 33).

Utredaren ska kartldgga pé vilka omraden det finns blankett-
straffbud som kan antas std i strid med regeringsformen och
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lamna forslag pa en 16sning. Det ingér inte i uppdraget att fore-
sl& andringar i grundlag.

Arbetets bedrivande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska undersdka och beskriva hur de fragor som upp-
draget omfattar behandlas i nagra andra lénder, déribland de
nordiska linderna. Relevanta instrument frd&n EU och interna-
tionella organisationer ska inventeras och kortfattat redovisas.

Utredaren ska vid behov samrdda med berérda myndigheter.

Utredaren ska halla sig informerad om arbete som bedrivs
inom Regeringskansliet och utredningsvésendet samt EU pé det
omrade som uppdraget avser.

Utredaren ska redovisa de ekonomiska konsekvenserna av
sina forslag. Om forslagen leder till kostnadsdkningar for det
allménna, ska utredaren foresla hur dessa ska finansieras.

Uppdraget ska redovisas senast den 2 april 2013.

(Justitiedepartementet)
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