Administrativa sanktioner ur
forvaltningsrattsligt perspektiv

ANNIKA NILSSON

1  Inledning

Administrativa sanktioner vicker intresse och kritisk diskussion. Vid de
seminarier och symposium som lett fram till denna bok samlades jurister
och ridttsvetare fran olika discipliner och yrkesroller i den juridiska praktiken
for samtal kring administrativa sanktioner, sirskilt i relation till kommersiell
verksamhet. I véira samrtal framgick tydligt act det finns mycket att vinna
av att diskutera frigor om administrativa sanktioner tvirdisciplinirt med
beaktande av straffrittsliga, finansrittsliga, EU-rdtesliga, folkritesliga, kon-
stitcutionellrittsliga och forvaleningsritsliga perspekeiv.

Jag har ombetts inleda symposiet och bidra till denna bok med att ge ett
forvaltningsrittsligt perspektiv pd administrativa sanktioner. Ofta domine-
ras diskussionen av fragor gillande administrativa sanktioners straffrittsliga
karaktdr samt kraven pa straffprocessuella rittssikerhetsgarantier och ibland
gloms den underliggande forvaltningsrittsliga grunden. Jag vill ddrfor belysa
nagra forvaltningsrittsliga utgangspunkter, och diskutera olika typer av
administrativa sanktioner i ljuset av forvaltningsrittsliga grunder och sys-
tematik. Jag kommer ocksa siga en del om terminologin kring sanktioner,
som jag tror kan variera mellan olika discipliner och rittsomraden, vilket
riskerar leda till att vi blandar ihop saker och ting och pratar forbi varandra.
I kapitlet behandlas dven frigan om administrativa sanktioners straffrittsliga
karaktir och tillimpningen av de sirskilda processuella rittighetsgarantier
som d4 aktualiseras, men dessa sitts i kontext av den bredd av sanktioner
som regleras inom f6rvaltningsritten mot en grundliggande offentligrittslig
bakgrund. I det foljande beskrivs dirmed administrativ sanktionsprocess i
ljuset av offentligrittsliga principer och forvaltningsrittsliga regler, savil som
grundliggande minskliga rittigheter. Denna rittighetsdiskussion ir exem-
plifierande och illustrerande och inte avsedd att utgdra nagon heltickande
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europarittslig analys. Mélet med mitt bidrag till vir antologi ér att skapa en
forstaelse for forvaltningsrittens underliggande funktioner och flexibla till-
limpning, en forstielse som kan erbjuda mer dndamalsenlig och fullstindig
bild av sikerstillande av indamalsenliga rittssikerhetsgarantier i administra-
tiv sanktionsprocess.

2 Utgingspunkter
2.1 Forvaltningens uppdrag och funktion

En forvaltningsrittslig belysning av frigan om administrativa sanktioner bor
ta sin borjan i utgingspunkten om férvaltningens uppdrag och funktion, f6r
att ha med sig en grundliggande forstdelse om vad myndigheterna faktiske
dr tankta att gora och dirmed ocksa kunna forsta syftet och funktionen av
sanktioner.

Forvaltningen, inklusive de i virt sammanhang aktualiserade tillsynsmyn-
digheterna, dr del av statens verkstillande makt. Deras roll och funktion i
vért samhillsbygge ar att forverkliga den demokratiskt férankrade politiken,
att virna rittsstaten och att skydda allminna intressen — men dven enskildas
legitima intressen och rittigheter enligt lag. Myndigheterna uppdras av reger-
ing och riksdag att forse medborgarna med olika vilfirdstjinster och service,
men de ges ocksa till uppgift att sikerstilla lagefterlevnad for att skydda och
frimja bade rittigheter och intressen skyddade enligt lag. Det senare handlar
om att sakerstilla att lagstiftning och myndighetsbeslut efterlevs, vilket ar
den centrala uppgiften for vara tillsynsmyndigheter. Idag fungerar vara for-
valtningsmyndigheter i praktiken ocksa som EU-myndigheter, genom att de
ar skyldiga att sikerstilla ett effektivt genomférande av EU-rdtten och dir-
igenom ocksa att frimja och skydda EU-rittsliga intressen. Ett illustrerande
exempel dr Finansinspektionens tillsyn gentemot olika niringsverksamheter,
dir myndigheten har till uppgift att granska och reglera finansmarknadens
aktorers lagefterlevnad. Genom sidan reglering virnas viktiga samhilleliga
intressen av en vil fungerande finansmarknad, som i sin tur syftar till att
skydda mot de risker som oreglerad finansmarknad innebir for enskilda
savil som for samhillet i stort. De bakomliggande intressena ir centrala i
EU-rittens politik och mycket av tillsynen innebir genomdrivande av EU-
rittsliga krav och ett effektivt skydd av EU-rittsliga intressen.

For att forvaltningsmyndigheter ska kunna utféra sina uppdrag och fylla
sin samhilleliga funktion behover de olika maktbefogenheter. Detta for
att kunna granska och styra mot regelefterlevnad, genom att stilla krav pa
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dtgirder och att bestimma om olika péféljder for att genomdriva sidana
krav. Samtidigt ska man komma ihdg att forvaltningens maktbefogenhe-
ter 4r begrinsade. Den offentliga makten finner bade sin grund och sina
begrinsningar i lag. Detta ir en grundlidggande del av rittsstaten och speglar
ocksa en offentlig maktfordelning. Administrativa sanktioner ir alltsa ing-
enting nytt. De utgor en inneboende forutsittning for statsforvaltningens
funktion och effektivitet. Det ligger i sakens natur att myndighetsutévning
kriver sanktionsbefogenheter, men ocksa att befogenheterna ska anvindas
inom lagens ramar samt pa dndamalsenligt och proportionerligt sitt.! Dessa
utgingspunkter genomsyrar hela férvaltningsritten.

2.2 Enflexibel férvaltningsritt for sikerstillande av rittssikerhet
och effektivitet

Forvaltningsritten handlar alltsd i grunden om att sikerstilla rittssiker och
effektiv statsférvaltning. Detta realiseras genom en god férvaltningsriteslig
handliggning, som regleras allmint i forvaltningslagen (2017:900) (FL),
med grund i de offentligrittsliga principerna om legalitet, objektivitet och
proportionalitet. Tillimpningen av dessa principer och regler relaterar alltid
till typen av drende/mal, vilka parterna 4r och andra aspekter. Ju mer ingri-
pande maktutévning det rér sig om, desto hogre rittssikerhetskrav stills.
Som illustrerande exempel kan vi mirka hur officialprincipens krav gil-
lande myndighetens utredningsansvar tillimpas. Denna grundliggande for-
valtningsrittsliga handlaggningsnorm kommer till olika uttryck i olika fall,
och tillimpningen sker med hinsyn till vilken typ av 4rende det ror sig om,
vilka parterna ir, deras mojlighet att ta tillvara sin ritt, och dven konsekven-
serna for berdrda enskilda och andra bakomliggande syften och intressen.?
Ett ans6kningsirende, dir en enskild s6ker nagon sorts forman, innebir som
utgingspunke att hogre krav stills pad den enskilde att ta fram ett underlag
som visar att denne har ritt till fsSrménen.? Den aktuella myndigheten beho-
ver nd4 i rimlig man hjilpa den sokande att forsta vad som behovs och om
nigot saknas (jimfor 37 § FL samt serviceplikten i 6 § FL).* I ett tillsyns-

' Sundberg, Halvar, Allmdin forvalmingsritt, PA. Norstedt och séners forlag, Stockholm
1954,s. 112 1.

2 Se prop. 1971:30 s. 529 f., von Essen, Forvaltningsrittens grunder, Norstedts juridik,
6 uppl. 2024, s. 162 £, Lundin, Olle, Officialprincipen, i Lena Marcusson (red.), Offent-
ligritssliga principer, Iustus, 4 uppl. 2020 s. 213 ff.

3 Se HFD 2019 ref. 17.

4 Prop. 2016/17:180 s. 308, och Lundin, Olle, Officialprincipen, s. 213 f.
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drende dir myndigheten ingriper mot en enskild genom exempelvis inspek-
tioner och foreligganden om éatgirder for regelefterlevnad stills frimst krav
pa myndigheten att ta fram erforderligt underlag och visa stod for sina atgir-
der. Om myndigheternas atgird utgér en mer ingripande péiféljd, som en
disciplinatgird, exempelvis att bli av med en likarlegitimation,’ stills annu
hogre krav pd myndigheten. Vid sanktioner som exempelvis dterkallande
av tillstand stills ocksa hoga krav pa bevisning for att det foreligger sadana
brister som motiverar ingripandet.® Forvaltningsritten uppstiller pa sa vis en
glidande skala av rittssikerhetskrav beroende av hur ingripande maktutov-
ning det rér sig om.

Men denna flexibla tillimpning ir inte enbart beroende av den beskrivna
drendetypen, utan ocksa av frigan om vilka parterna ir, den kontext som de
befinner sig i och hur det paverkar den enskildes majlighet att ta tillvara sin
ritt.” En enskild som séker en social f6rméan som rér exempelvis sjukpenning
eller socialt bistand 4r ofta i en utsatt situation. Savil den enskildes majlighet
att ta tillvara sin ritt och de bakomliggande intressena fir betydelse i tolkning
och tillimpning av officialprincipen och fordelning av utredningsansvar. I
bedémningen av vilka krav som stills pa den enskilde i relation till myndig-
heten si tillimpas hogre krav pi myndigheten att underséka och ta fram
underlag for att bistd den enskilde som ir i en sirskilt svag position i relation
till myndigheten.® Nir myndigheten istillet har att géra med en genomreg-
lerad niringsverksamhet, som banker eller forsikringsbolag, ir situationen
en annan. Hir har vi i regel ett annat styrkeforhéllande i relationen mellan
myndighet och enskild, dir en kommersiell aktor ofta har goda méjligheter
att undersoka och ta fram det aktuella underlaget — ofta r det de sjilva som
faktiskt har tillgingen till erforderligt underlag. Pd omraden med starka sam-
hilleliga och politiska intressen och dir den kommersiella verksamheten kan
medf6ra stora risker, som pa finansmarknadsomradet eller miljdomréadet, har
lagstiftaren ocksa reglerat verksamhetsomradet i stor omfattning. Hir rader
ofta tillstindsplike och olika rapporteringsskyldigheter for att sikerstilla
kunskap och dokumentation. I grunden liggs alltsd lingtgdende ansvar pa
den kommersiella verksamhetsutévaren. Nir det da blir aktuellt med kon-

5 Se tex. RA 1996 ref. 67, RA 1990 ref. 64 och RA 1990 ref. 108. Det kan noteras att
denna typ av forvaltningsirenden benimns som straffmalsliknande, se t.ex. SOU 2010:29
s. 407.

6 Setex. RA 1994 ref. 88 och RA 2006 ref. 7.

von Essen, Ulrik, Forvaltningsrittens grunder, s. 163.

8 Setex. RA 2010 ref. 120.
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troll och ingripanden frin myndigheten si 4r utgangspunkten en annan nir
det giller sikerstillande av erforderlig utredning och beslutsunderlag. Efter-
som det i grunden regleras ett omfattande ansvar f6r kompetens, utredning
och dokumentation for att fa bedriva verksamheten, kan betydligt hogre krav
stillas p& den enskilda verksamhetsutévaren. Denna flexibla tillimpning av
de forvaltningsrittsliga ritessikerhetskraven ir i enlighet med de grundlig-
gande principerna om likabehandling och proportionalitet, eftersom fallen
och deras bakomliggande kontext ir sa olika.

Viktiga utgingspunkter i det férvaltningsrittsliga perspektivet pa admi-
nistrativa sanktioner ar alltsd forst och frimst att de ar utgdr en grundlig-
gande forutsittning for forvaltningens funktion och uppdrag, att forvalt-
ningsritten i grunden uppstiller regler och principer for att sakerstilla effek-
tivitet och rittssikerhet, och att dessa regler tillimpas pa ett flexibelt sdtt dar
den genomgédende tanken ir att ju mer ingripande eller string en myndighets
atgird dr, desto hogre krav stills pa rittssikerhet. Dessa aspekter utvecklas
ndrmare nedan, men forst behdver vi ocksd behandla nagra utgdngspunkeer
om administrativa sanktioner.

3  Administrativa sanktioner

Ett imne som skulle vinna pd en djupare analys och tvirdisciplinir diskus-
sion ror frigan vad administrativa sanktioner fakriskt 4r. Besvirande oklarhet
och spretighet priglar ofta diskussionen om administrativa sanktioner. Inte
sd sillan kan ocksa skonjas oklarheter eller rena missforstind gillande grund-
liggande begrepp och principer, liksom deras tillimpning, nir frigorna dis-
kuteras mellan juridiska discipliner och professioner. Nir det giller tillsyn
och administrativa sanktioner behover vi utga ifrin en férvaltningsriteslig
terminologi och systematik. Denna utgingspunkt kompliceras dock av att
var forvaltningsritesliga reglering dr omfattande och mangfacetterad, med
olika specialregleringar pd en mingd olika omraden. Det rader en pluralism
och ibland ocksa viss inkonsekvens i systematik och terminologi i reglering-
arna av tillsyn, sanktioner och sanktionsforfarande. Det behovs dirfor en
bred forvaltningsrittslig forstaelse, baserad pa forvaltningsrittsliga grunder
och offentligrittsliga principer. Detta korta kapitel kan méjligen bidra till en
inledande sidan forstielse nir det giller administrativa sanktioner.

Vad ir da administrativa sanktioner? Forst och frimst kan noteras att
termen “administrativ” tycks vara ndgot av en nymodighet i svensk forvalt-
ningsritt. Det som avses med benimningen dr nirmast “forvaltningsritts-

55



Annika Nilsson

lig”, alltsa att det rér sig om en sanktion som paférs i forvaltningsriteslig
ordning — till skillnad frin andra typer av sanktioner. Terminologin har
ibland kritiserats, sirskilt di nir det handlar om sidana administrativa sank-
tionsavgifter som ibland ocksd bara kallats "avgifter”, da det kan leda tan-
karna till offentligritesliga avgifter det vill siga sadana som erliggs for ndgon
sorts motprestation, sisom renhallningsavgift eller kopieringsavgift. Det ir
viktigt att sdrskilja dessa olika typer av avgifter dd den ena ir en sanktion,
en pafoljd relaterat till regelefterlevnad — eller bristande sidan — och den
andra faktiskt en ersittning for motprestation.” Det har ibland framforts att
benimningen "administrativ” kan ge intrycket av att det bara rér sig om en
bagatellartad forseelse som f6ljs av en forsumbar pafoljd. Detta skulle vara
missvisande da administrativa sanktioner kan vara mycket ingripande, inte
minst sanktioner riktade mot niringsverksamheter, och ibland 4ven ha en
straffliknande karakeir. Bestimningen administrativ har ocksd sagts referera
tll att sanktionerna paférs av forvaltningsmyndigheter i stillet for, som i
straffprocess, av domstolar. Denna logik héller dock inte alltid eftersom vissa
administrativa sanktioner paférs av domstolar.”” I praktiken kan vi dndi se
att begreppet administrativa sanktioner idag ir etablerat och flitigt anvint,
inte minst influerat av EU-rittslig terminologi, och d snarare i betydelsen
sanktioner som pafors i forvaltningsrittslig ordning. Det 4r dock viktigt att
vara tydlig i kommunikationen kring administrativa sanktioner, for att inte
ge sken av att de dr ndgot annat.

For det andra behéver vi vara klara 6ver att begreppet “sanktioner”
anvinds bredare dn begreppet “straft”. De sammanblandas ibland. Begrep-
pet sanktion ir vagt och har ingen allmint vedertagen definition,'" och man
talar om sanktioner i svil straffrittsliga som forvaltningsrittsliga samman-
hang, och dven i privatrittslig kontext. Didrmed behévs ocksd benimningen
“administrativ” for att tydliggéra att det handlar om f6rvaltningsrittsliga
sanktioner. Det finns ocksé en mingd olika administrativa sanktioner. En del
av dem kan jimstillas med straff, men lingt ifrdn alla. Manga olika typer av
forvaltningsrittsliga ingripanden benimns som sanktioner. Det ror sig om
olika typer av ingripanden frin forvaltningsmyndigheterna som foreliggan-

Se Warnling Conradson och Nilsson, Annika, Sanktionsavgifier — sirskilt i niringsverksam-
het, andra upplagan, Norstedts juridik 2020, s. 46 och 128 ff.

Warnling Conradson och Nilsson, Annika, Sanktionsavgifier — sirskilt i niringsverksam-
het, s. 255.

Se Berg, Bjorn O., Forvaltningssanksjoner. Forvaltningens vedtak om boter, twangsmulkt og
inndragning av ulovlig vinning, Universitetsforlaget, Oslo 2005 s. 16.
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den, ibland férenade med vite, formella varningar, aterkallelse av tillstind,
sanktionsavgifter, rittelse pa den enskildes bekostnad, med mera. Gemen-
samt 4r att sanktionerna utgdr ingripanden fran myndigheterna i syfte att
dstadkomma lagefterlevnad. Vissa dr mer proaktivt styrande eller handlings-
dirigerande, medan andra har en mer repressiv karaktir, dven om ingripan-
den frin det allminna mot enskilda ofta har drag av bada delarna.

Genom EU-rittens inflytande i svensk ritt har omfattningen regleringar
av administrativa sanktioner vixt och utvecklats, och ocksi kommit att
anvindas i fler sammanhang. En bakomliggande forklaring dr EU-rittens
begrinsade straffrittsliga befogenheter. En annan 4r EU:s omfattande reg-
lering av niringsverksamheter, dir straffritesliga sanktioner har begrinsad
tillimpning och dirmed ansetts otillrickliga. Administrativa sanktioner har
foljaktligen kommit att utgora en indamalsenlig vig att stilla krav pa effek-
tiva, avskrickande och proportionerliga sanktioner for att sikerstilla effek-
tivt genomférande av EU-rdtt."?

Som ovan dock nimnts dr administrativa sanktioner inte nagot nytt,
dven om terminologin forindrats och nya typer av sanktioner utvecklats.
Sanktioner ir viktiga rittsliga verktyg for en vil fungerande férvaltning. I
lagreglering av denna typ av befogenheter talas ibland om forvaltningsritts-
liga ”ingripanden” eller "pafoljder”."> Terminologin ir lingt ifran glasklar
ndr man ser pa de manga olika specialforvaltningsrittsliga regleringarna. I
vissa sammanhang tycks det goras en distinktion mellan ingripanden, pafélj-
der och sanktioner, medan i andra s& tycks termerna anvindas som syno-
nymer, eller atminstone nistan synonymer — nistan som att man undvi-
ker att gora nagra skarpa definitioner. Detta mirks dven inom EU-ritten. I
exempelvis av EU:s marknadsmissbruksforordning (MAR™) stadgas regler
om de administrativa sanktioner och ingripanden som ska regleras i tillsynen
under samma rubrik, utan tydlig markering av distinktionen, utdver sirskilt
angivna monetira sanktioner — det vill siga sanktionsavgifter. I annan EU-
rittslig lagstiftning har man istillet skiljt pa sanktioner (penalties) och andra

Se vidare Warnling Conradson, Wiweka och Nilsson, Annika, Sanktionsavgifter — sirskilt
i naringsverksamhet, s. 193 ff.

For en dldre férdjupning om "paféljder” i vid mening till foljd av bristande fullgdrelse av
plikter, se Hetlitz, Nils, Forvaltningsrittsliga plikter. Forelisningar i forvaltningsriitt av Nils
Herlitz I1I, P.A. Norstedt och soner, Stockholm 1949, s. 507 ff.

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 596/2014 av den 16 april 2014 om
marknadsmissbruk (marknadsmissbruksforordning) och upphivande av Europaparla-
mentets och radets direktiv 2003/6/EG och kommissionens direktiv 2003/124/EG och
2004/72/EG.
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ingripanden (measures), t.ex. i EU:s férordningen om skydd av Europeiska
unionens finansiella intressen.” Det framgar dock som att sanktionerna i
det senare exemplet inte nédvindigtvis jimstills med straff, dven om regle-
ringen behandlar just straffliknande sanktionsavgifter, som forvirrande nog
benimns administrativa boter i den svenska oversittningen. Sammanfatt-
ningsvis tycks det inte finnas nagon etablerad och konsekvent terminologi
i EU-lagstiftningen, men termen administrativa sanktioner ir vanligt och
anvinds for mer 4n straffliknande sanktioner och for fler sanktioner 4n just
sanktionsavgifter.

Inte heller i svensk ritt r inte terminologin klar och entydig. Aven hir
dterkommer rubriceringar som hinvisar brett till myndighetens ingripanden

16

och listar en rad olika befogenheter.' Ibland fir vi ingen samlande benim-

ning alls utan enbart en rad reglerade befogenheter f6r tillsynsmyndigheten."”
Ibland omnimns férvaltningsrittsliga sanktioner som omfattande alla auk-
toritativa paféljder och handlingsdirigerande myndighetsitgirder for nagon
regelovertridelse. Nagon allmin reglering av forvaltningsrittsliga sanktioner
och sanktionsforfarande finns dock inte i svensk ritt.'® Frigan berordes inte
ens i beredningen av den nya forvaltningslagen som tridde i kraft sd nyligen
som 2018."

For ett antal ar sedan genomférdes en utredning av tillsynen allmint,
med miélet att soka skapa ett mer effektivt och enhetligt tillsynssystem.
Utredningen ledde inte fram till nigon allmin tillsynslagstiftning eller nagra
storre reformer av tillsynen. Istillet for att foresld inférandet av en allmin
tillsynslag publicerade regeringen en skrivelse som styrning och vigledning

15 Raédets forordning 2988/95 av den 18 december 1995 om skydd av Europeiska unionens
finansiella intressen.
Se t.ex. 26 kap. skollagen (2010:800) som listar "Ingripanden vid tillsyn” i 1018 §, men
med reglering av vitespafoljden separat i 27 §.
Se t.ex. lotterilagen (1994:1000) som listar olika typer av sanktioner bl.a. varning, aterkal-
lelse av tillstind, féreligganden och forbud, samt under en helt egen rubrik om “Ingripan-
den vid évertridelser av lagen (2017:630) om étgirder mot penningtvitt och finansiering
av terrorism” over 52 a—g §§ som bl.a. frskriver befogenheter att foreligga om rittelse,
pifora varningar och sanktionsavgifter. Hir 4r det allesd EU-rittslige grundade tillsyns-
befogenheter som kallas ”ingripanden” utan distinktion mellan olika typer av sanktioner
medan vriga, delvis samma typer av sanktioner inte ges ndgon samlande benimning alls.
Jamfor dock t.ex. norska forvaltningsloven (Lov om behandlingsmaten i forvaltnings-
saker) dir olika typer av ingripanden benimns och regleras i olika kapitel i forvaltnings-
loven, och dir termen ”Administrative sanksjoner”, enligt legaldefinitionen i 43 §, endast
anvinds for forvaltningsritesliga pafoljder som likstills med straff enligt europaritten.
¥ Se prop. 2016/17:180 och SOU 2010:29. Se dven kritisk granskning i Nilsson, Annika
K., Forvaltningslagen och sanktionsférfarande, FT 2018/3 s. 531 ff.
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for utformningen av tillsynsregelverken.? Skrivelsen har kommit att paverka
efterfoljande utredningar gillande tillsyn. Genom generella uttalanden och
bedémningar anger skrivelsen hur tillsynsreglering bor utformas. I skrivelsen
lyfts behovet av tydligare och mer enhetlig terminologi och systematik for en
mer effektiv och rittssiker tillsyn, bl.a. genom att sla fast att tillsyn handlar
om granskning och kontroll av regelefterlevnad, samt vidtagande av dtgirder
som syftar till ritea till situationen for att tillse regelefterlevnad.” Regerings-
skrivelsen vigleder ocksi for storre enhetlighet och tydlighet i regleringen av
tillsynsmyndigheternas sadana ingripanden. Under rubriken “Ingripanden
vid tillsyn”, och underrubriken "Nyanserade sanktioner”, anvinds termerna
uppenbart synonymt. Hir framfors att tillsynsmyndigheten maste ha moj-
lighet till effektivt och tydligt ingripande vid konstaterad brist i lagefter-
levnaden. Regeringen vill inte reglera tillsynsmyndigheternas “sanktioner”
generellt i en "ingripandekatalog”. Det anges dock att det méste finnas "for-
fattningsreglerade majligheter till ingripanden” och “sanktionerna” ska vara
proportionerliga i forhdllande till konstaterade brister i lagefterlevnaden. De
olika sanktionsméjligheterna bér dirmed kunna anvindas f6r bade mindre
och mer allvarliga brister, och ska da anpassas till situationen. De sanktio-
ner som beskrivs i samband med denna vigledning ir exempelvis varning,
forelagganden om atgirder, som ocksé kan férenas med vite, rittelse pd den
enskildes bekostnad och dterkallelse av tillstind. Direfter behandlas ocksd
sanktionsavgifter sdrskilt, dir sanktionsavgifter beskrivs som ett komplement
till andra ingripandemgjligheter.”” Administrativa sanktioner kan dven ha
karaktiren av bestraffande paf6ljd och ibland har de ocksa inférts som ersitt-
ning for straffriteslig pafoljd i sa kallad "sanktionsvixling”. Detta giller dock
inte alla typer av administrativa sanktioner.

Sammanfattningsvis maste administrativa sanktioner idag ses som ett
brett begrepp, bredare in begreppet straff och omfattande forvaltningsritts-
liga ingripanden av sdvil handlingsdirigerande som bestraffande karaktir och
funktion. Benimningen administrativa ska vidare ldsas som att de ér forvalt-
ningsrittsliga. De ska inte sammanblandas med vare sig straff eller offentlig-
rittsliga avgifter och de ska genom benimningen administrativa inte forstis
som enbart obetydliga ingripanden. Sanktioner ir ett samlingsbegrepp for
de ingripandebefogenheter som framfor allt forvaltningsmyndigheter har for

2 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, ritessiker och effektiv tillsyn (Skr.
2009/10:79).

2L Skr. 2009/10:79 s. 14 ff.

22 Skr. 2009/10:79 s. 41 ff.
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genomforande av deras uppdrag for att kontrollera och reglera lagefterlevnad.
I grunden regleras de av férvaltningsrittsliga forfaranderegler och offentlig-
rittsliga principer for sikerstillande av god forvaltning och en dandamalsenlig
balans mellan rittssikerhet och effektivitet. I viss utstrickning behéver dock
dven administrativa sanktioner jimstillas med straff och dirmed foljande
krav pd straffprocessuella rittighetsgarantier. Detta ska behandlas hirnist.

4 Straff eller inte?

En central fraga i debatten om administrativa sanktioner giller huruvida de
ska likstillas med straff. Detta eftersom det i straffprocess stills extra hoga
krav pa rittssikerhet och aktualiseras kvalificerade straffprocessuella rittig-
heter. Den straffrittsliga teoribildningen ska inte utvecklas nirmare i denna
forvaltningsrittsliga beskrivning — det kan andra géra bittre” — men i kort-
het finns en grundliggande tanke om att straff ar att ses som det yttersta och
allvarligaste uttrycket for det allmidnnas maktutévning. Dirigenom uppstills
héga ritessikerhetskrav i straffprocess, och det stadgas sirskilt strikta proces-
suella rittigheter f6r den brottsanklagade i olika rittighetsregleringar, som i
Europakonventionen® och i EU:s rittighetsstadga®. I det foljande behandlas
framfor allt frigan om administrativa sanktioners relation till straffrittsliga
rittssikerhets och rittighetskrav. De aktuella rittigheternas innehall och till-
limpning kommer endast beroras i korthet.?®

4.1  Administrativa sanktioner likstillda med straff enligt
europaritten

Fragan om administrativa sanktioners straffrittsliga karakeir har framfor
allt diskuterats i relation till sanktionsavgifter, men i viss utstrickning ocksd
andra sanktioner. Sammanfattningsvis kan fastslds att sanktionsavgifter idag
som utgingspunkt jimstills med straff i europarittens mening. Det ér inte
lingre omstritt. Framfor allt tilliggsskatter som 4r en sorts administrativ

23

Se t.ex. bidragen av Petter Asp och Gustaf Almquist i denna bok.

Den europeiska konventionen angiende skydd f6r de minskliga rittigheterna och grund-
liggande friheterna, Rom den 4 november 1950.

Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna, 2012/C 326/02.

For en mer utvecklad och férdjupad analys gillande sirskilt sanktionsavgifter se Warnling
Conradson och Nilsson, Sanktionsavgifter — sirskilt i niringsverksambet, kap. 5, och Halila,
Leena, m.fl., Administrativa sanktionsavgifter. En nordisk komparativ studie, TemaNord
2018:511, kap. 3. DOI: 10.6027/TN2018-511.
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sanktionsavgift har provats i europarittslig praxis och ansetts falla in under
det europarittsliga straffbegreppet. Péfoljder paforda av férvaltningsmyndig-
heter med tillsynsbefogenheter inom konkurrens- och finansritten mm. har
ocksa likstéllts med straff.?”

De europarittsliga rittigheterna, och di framfor alle rdcten dill ricevis
rittegang och de sirskilda straffprocessuella rittigheterna i artikel 6 Europa-
konventionen, har linge sttt i centrum f6r den kritiska debatten gillande
administrativa sanktionerna. I korthet stadgar artikel 6.1 Europakonventio-
nen en ritt till rittvis ritteging allmint bade i straffprocess och i mal som rér
den enskildes civila rittigheter och skyldigheter, vilket inkluderar dven for-
valtningsrittsliga beslut om olika typer av sanktioner vare sig de likstills med
straff eller inte. Artikeln omfattar savil en ritt till domstolsprévning som
en ritt till en ricevis ritteging. Beddmningen av huruvida kravet pa rictvis
rittegang ser till processen som helhet, vilket ocksa innebir att férvaltnings-
forfarandet innan den enskilde nar domstolsprovningen kan paverka bedém-
ningen av om ritten till rittvis ritteging ir uppfylld. Kraven pa rittvis ritte-
gang allmint giller alltsd sivil straffprocess som forvaltningsprocess. Enligt
Europadomstolens praxis tillimpas dock striktare krav i straffprocessen.

I artikel 6.2-3 Europakonventionen stadgas mer specifikt straffproces-
suella rittigheter, med en oskyldighetspresumtion i 6.2 och nirmare pre-
ciserade minimikrav i straffprocessen i 6.3, som ritten att underrittas om
anklagelserna, att fi hora vittnen, att fa tolkhjilp mm. Dessa tillimpas nir
det ir friga om en brottsanklagelse, alltsd nir det ror sig om en straffprocess.
Motsvarande giller andra straffprocessuella rittigheter som férbudet mot
att lagforas flera ginger for samma girning (ne bis in idem), tilliggsproto-
koll 7 artikel 4, och den straffrittsliga legalitetsprincipen och férbudet mot
retroaktiv strafflag i artikel 7. Motsvarande, om 4n inte helt likalydande,
rittighetsskydd uppstills i EU:s rittighetsstadga artikel 47-50, som enligt
stadgans artikel 51.1 giller nir svenska myndigheter och domstolar tillimpar
EU-ritten, vilket ofta ir fallet nir det giller administrativa sanktioner mot
niringsverksamheter. Det ér alltsd dessa sirskilda straffprocessuella rittighe-

¥ Se tex. A. Menarini Diagnostics S.r.l. mot Iralien, dom av den 27 september 2011,

ans.nr 43509/08; Lilly France S.A. mot Frankrike, beslut av den 14 oktober 2003, ans.nr
53892/00)(anhingighet), samt frin EU-domstolen malet Garlsson Real Estate SA, i likvi-
dation, Stefano Riucci, Magistre International SA mot Commissione Nazionale per le Socied et
la Borsa (Consob), C-537/16, dom den 20 mars 2018, EU:C:2018:193; Enzo di Puma mot
Consob och Consob mot Antonio Zecca, C-597/16, dom den 20 mars 2018, EU:C:2018:192,
C-97/21 MV — 98 ECLI:EU:C:2023:371, samt C-820/21 Vinal ECLI:EU:C:2023:667.
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ter som tillkommer nir det ror sig om en straffprocess och anklagelse om
brott — eller andra typer av sanktionsforfaranden som likstills med anklagelse
om brott. Den allminna ritten till rittvis ritteging giller dock vare sig det
ror sig om en straffsanktion eller en annan typ av administrativ sanktion.
Rent formellt eller systematiskt 4r administrativa sanktioner nigot annat
straff och 6vertridelser som paféljs av forvaltningsrittsliga ingripanden ir
inte brott. Detta giller i svensk ritt, se BrB 1 kap. 1 §, men ocksé i ménga
andra rittssystem. Formellt faller dirfor forvaltningsrittsliga sanktionsforfa-
randen utanfor straffprocessuell reglering med dess kvalificerade rittssiker-
hetskrav. Klart 4r dock att denna formella kategorisering inte fullt ut haller i
relation till europarittsliga krav pa rittighetsskydd i straffprocess.
Administrativa sanktioner ir, som ovan utvecklats, inte nigot nytt. P4
senare ar har de dock kommit att utvecklas pa sd vis att fler sanktioner av mer
straffliknande karaktir inforts och ocksa fatt ersitta tidigare reglerade straft-
rittsliga sanktioner. Lagstiftaren har haft ett intresse av att reglera sanktioner
som inte ir att anses som straff och som dirmed kan tillimpas pa ett billigare,
enklare och snabbare sitt, for effektivare reglering av lagovertradelser dar det
ansetts behovligt. Man har ocksé velat begrinsa straffrittens roll for regle-
ring av regelovertridelser. Det har argumenterats for att straff ska reserveras
for allvarligare brott, som dirmed tillhor den s.k. kirnstraffritten, medan
andra odnskade beteenden kan métas mer dndamaélsenlig med andra typer av
sanktioner eller ingripanden. Dirtill har behovet av att reglera effektiva sank-
tionssystem i relation till niringsverksamheter okat, dir straffrittsliga sank-
tioner ofta visat sig ineffektiva. Administrativa sanktioner kan som bekant
péforas juridiska personer, medan straffsanktioner péfors fysiska personer.
Som redan nimnts tidigare har ocksid EU-ritten drivit p& utvecklingen
av administrativa sanktioner. Allt detta har lett till en vig av s kallade sank-
tionsvixlingar, och det har vixt fram en bild av ett sanktionssystem dir valet
av sanktioner ska goras pd ett indamalsenligt sitt i forhallande till malen
om bade effektivitet och rittssikerhet. Med inspiration frin kriminalise-
ringsteorier, har det alltsd argumenterats en sorts sanktionsteori, med ett
bredare grepp om ett system av savil straffrittsliga som forvaltningsritesliga
sanktioner av olika karaktir och funktion.?® Exempel kan ses i reformen av
arbetsmilj6lagstiftningens sanktionssystem 2014,” samt i implementeringen

% Se SOU 2013:38, med en dvergripande genomgdng av straff och sanktionssystem i svensk

ritt, presenterad i betinkande med den illustrerande titeln Vad ska straffas?.

# Se prop. 2012/13:14 s. 44 ff.
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av EU:s marknadsmissbruksférordning (MAR?) och marknadsmissbruks-
direktiv (MAD?").3? I denna typ av sanktionssystem behover man foljake-
ligen forhalla sig till att en del administrativa sanktioner kan vara att anses
likstdllda med straff enligt europaritten och didrmed kriva vissa kvalificerade
straffprocessuella rittighetsgarantier.

Som redan nimnts har lagstiftarens ursprungliga beskrivning av admi-
nistrativa sanktioner som négot visensskilt fran straff, och som dirmed
inte aktualiserar straffprocessuella regler och rittigheter, inte hillic upp mot
europaritten. Aven enligt Europakonventionen giller de straffprocessuella
rittigheterna endast nir det dr friga om brottsanklagelse (criminal charge).
Europadomstolen har dock inte ansett sig bunden av nationella lagstifta-
rens kategorisering av straff, utan har slagit fast att den tillimpar begreppet
brottsanklagelse autonomt. I mélet Engel mor Nederlinderna® formulerades
kriterier for bedomning av huruvida malet r att ses som en straffprocess,
nirmare bestimt genom att se till 1) den rittsliga kvalificeringen av over-
tridelsen i nationell ritt, 2) overtridelsens art, och 3) arten och stringheten
av potentiella sanktioner. I korthet innebir det att om vertridelsen kate-
goriseras som ett brott enligt nationell ritt sa ricker det for att de sirskilda
straffprocessuella rittigheterna ska anses tillimpliga, men 4ven om si inte 4r
fallet sa kan domstolen dnda kategorisera paférandet av administrativa sank-
tioner som brottsanklagelse. Da beaktas vad det r6r sig om for 6vertridelse
och vilken typ och hur stringa sanktioner som kan komma ifraga, och dven
om ett av kriterierna inte uppfylls si kan en helhetsbeddmning leda till att
en administrativ sanktion klassas som brottsanklagelse. I Europadomstolens
praxis kan noterat att typiskt sett paféljder som frihetsberévanden talar for
att det ror sig om brottsanklagelse, men dven stranga monetara sanktioner
eller pa annat langtgiende ingripande kan tala for att det ror sig om en

brottspifoljd. Paf6ljdens bakomliggande tydligt bestraffande syfte kan ocksa

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 596/2014 av den 16 april 2014 om

marknadsmissbruk (marknadsmissbruksforordning) och upphivande av Europaparla-

mentets och rddets direktiv 2003/6/EG och kommissionens direktiv 2003/124/EG och

2004/72/EG.

3! Europaparlamentets och ridets direktiv nr 2014/57/EU av den 16 april 2016 om straff-
ritesliga pafoljder f6r marknadsmissbruk (marknadsmissbruksdirektiv).

32 Se prop. 2016/17:22 5. 97 ft.

3 Engel m.fl. mor Nederlinderna, dom av den 8 juni 1976, ans.nr 5100/71, 5101/71,

5102/71 och 5354/72.
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innebira att en sanktion klassas som straff — dven om det inte ror sig om
mycket stringa sanktioner.**

Aven EU-domstolen har, med beaktande av Europadomstolens praxis,
formulerat likalydande kriterier f6r motsvarande autonoma tolkning enligt
EU-ritten i malet Bonda,® och domstolen har i senare ars praxis sokt vidare
utveckla sin vigledning av de nationella domstolarnas bedémning enligt
dessa kriterier.® Intressant att notera ir att domstolen i denna vigledning
sarskilt lyfter fram sanktionens repressiva syfte for bedomning av det andra
kriteriet om 6vertridelsens art. I denna del patalar domstolen dterkommande
att det faktum att sanktionen har delvis férebyggande syfte inte i sig betyder
att de inte kan karakteriseras sanktioner av straffrittslig karakedr. Vi far inte
nagon klar ledning om hur vi ska bedoma olika blandningar av repressivt och
forebyggande syfte. De flesta — om inte alla — bade straffrittsliga och forvale-
ningsrittsliga sanktioner torde i ndgon mén ha savil repressiva som forebyg-
gande syften. Diremot uttalar EU-domstolen att sanktioner som inskrinker
sig till att kompensera for en skada som véllats genom &vertridelsen inte
att ses som straffrittsliga. Detta ger dock begrinsad vigledning for bedom-
ningen av sanktioners straffrittsliga karaktir. Det finns anledning att folja
kommande praxisutveckling inom detta omride. Aven om denna vigledning
dnnu ir relativt allmint hallen och 6verlimnar till de nationella domstolarna
att slutligen avgora de olika sanktionernas straffliknande karakeir, si kan vi
dtminstone sluta oss till att det tycks pagd en bredare rittslig diskussion och
finnas ett behov av tydliggorande rittsutveckling i friga om kategorisering
av de administrativa sanktionernas och tillimpningen av straffprocessuella
rittigheter pa olika typer av sanktioner.

Nir vi slutit oss till att en administrativ sanktion likstills med brotts-
anklagelse och péiférandet av sanktionen dirmed ir att likstillas med en
straffprocess, blir de sirskilda straffprocessuella rittigheterna tillimpliga.®’

3 Se Jussila mot Finland (73053/01) dom av den 23 november 2006, punkt 38.

% C-149/10 Bonda, EU:C:2012:319.

% Se tex. C-27/22 Volkswagen Group Italia and Volkswagen Aktiengesellschaft ECLI:EU:C:
2023:663, C-97/21 MV - 98 ECLI:EU:C:2023:371, C-820/21 Vinal ECLI:EU:C:2023:
667, samt C-439/19, Latvijas Republikas Saeima, EU:C:2021:504. For vidare analys se
Karagianni, Argyro, Ne bis in idem at the intersection between prudential and AML/
DEFT supervision, Review of European Administrative law; vol. 17, nr 2, s. 7-38. Refe-
rerade praxis och analys ror frigan om férbudet mot dubbla provningar, men diskussio-
nerna gillande de administrativa sanktionernas straffliknande karaktir kan givetvis dga
bredare tillimpning.

37 Ogztiirk mot Tjskland, dom av den 21 februari 1984, ans.nr 8544/79.
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Till f6ljd av Europadomstolens praxis har frigan om administrativa sank-
tioners likstdlldhet med straff kommit att bli central for svenska lagstiftare
och rittstillimpare. Inte lingre kan den systematiska indelningen i forvalt-
ningsritt och straffrict uppritthéllas rake av. Bara for att lagstiftaren kallar en
sanktion for nagot annat 4n straff och later forvaltningsmyndigheter besluta
om dem sa innebir det inte att de automatiskt kan undandras de sirskilda
rittigheter som giller i straffprocess. Hir behover det ske en beddmning av
sanktionernas eventuella kategorisering som brottsanklagelse enligt Engel-
kriterierna. Diskussionen har framfér allt gillt sanktionsavgifterna, som ju
ofta har ett uttalat bestraffande syfte och som ocksd ibland har fatt ersitta
tidigare straffregleringar i en sanktionsvixling. Vi kan ocksa utldsa ur bade
svensk och europarittsliga praxis hur sanktionsavgifter enligt exempelvis
marknadsmissbruksregelverket eller tilliggsskatter har likstillts med straff.*®
Idag kan mirkas att lagstiftaren i forarbeten beaktar frigan om ifall en admi-
nistrativ sanktion kan jimstillas med straff, och nir det kommer till sank-
tionsavgifter framstir det som en vedertagen utgangspunkt att sd gott som
alla sanktionsavgifter ir att likstilla med straff enligt europaritten, eller att
“mycket talar f6r” att sa ir fallet.”” Detta kan dock inte rake av sigas gillande
alla administrativa sanktioner, utan varje sanktionstyp behéver behandlas f6r
sig. Harnist ska utvecklas nigot om administrativa sanktioners relation till
straffritten i svensk ritt, hur olika sanktioner likstills med straff eller inte och
vad det innebir i praktiken — ritsligt.

4.2  Straffliknande administrativa sanktioner i svensk ritt

Det dr alltsa tydligt att en del administrativa sanktioner kan ses som likstillda
med straff. Fér dessa méste straffprocessuella rittigheter och rittssikerhets-
garantier tryggas. Det ska dock mirkas att detta inte innebir att sidana
administrativa sanktioner maste paforas i en straffprocess pa samma sitt som
brott enligt svensk lagstiftning. Enligt europaritten stills inga sidana krav.
Tvirtom har i administrativa férfaranden for paférande av straffliknande
administrativa sanktioner accepterats, si linge de aktuella rittigheterna skyd-

Se t.ex. Europadomstolens domar i méalen Janosevic mot Sverige (34619/95), dom den
23 juli 2002 och Vistberga taxi och Vulic mot Sverige (36985/97), dom den 23 juli 2002,
EU-domstolens domar i C-524/15 Menci, EU:C:2918:197 och C-537/16 Garlson Real
Estate, samt Hogsta domstolen i NJA 2013 s. 502 och HFD 2013 ref. 71.

T.ex. i ovan nimnda forarbeten till implementeringen av MAR och sanktionsvixlingen
i arbetsmilj6lagstiftningen. Se dven Warnling Conradson, Wiweka och Nilsson, Annika,
Sanktionsavgifter — sirskilt i niringsverksambhet, s. 183.
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das.®® Aven i svensk rittspraxis har denna distinktion papekats.’! Som illus-
tration kan en jimforande observation goras i norsk ritt, dir det den grund-
lagsskyddade straffrittsliga oskuldspresumtionen i § 96 av Grunnloven dven
stadgar att ingen kan straffas utan dom. Det ledde till en diskussion om huru-
vida straffliknande sanktionsavgifter kan paféras av forvaltningsmyndigheter,
eller om de liksom straffrittsliga pafoljder maste piféras genom domstols
dom. Norska Hgysteretten har i sin behandling av frégan skiljt pa klassifice-
ringen av sanktionsavgifter som straff enligt Europakonventionen och som
straff enligt Grunnloven. Domstolen har sedan linge likstillt sanktionsavgif-
ter som skattetilligg med straff enligt artikel 6 Europakonventionen.** Detta
trots att de i norsk ritt inte ansetts klassificeras som straff och dirmed inte
heller ansetts falla in under § 96 i Grunnloven. I en dom fran 2014% gillde
frigan en annan typ av sanktionsavgifter, utgick domstolen frin att sanktio-
nerna var att likstdllas med straffanklagelse. Fragan om tillimpligheten av
de straffprocessuella rittigheterna i artikel 6 Europakonventionen var inte
omstridd. Frigan var dock om detta ocksa innebar att Grunnlovens krav pa
att straff endast ska utdémas av domstol diarmed ocksa ska vara tillimplig.
Hoysteretten klargjorde for det forsta att Europakonventionen inte kriver
att sanktioner som kategoriseras som criminal charge ska paforas av domstol
i forsta instans, och argumenterade att Europakonventionens brottsankla-
gelse-begrepp dr betydligt bredare d4n Grunnlovens straffbegrepp. Tolkning
och tillimpningen av norsk grundlag utférs ddrmed sjalvstindigt med stod i
savil lagtexten som lagberedningsmaterial, och med en bundenhet till kiirnan
i Grunnloven.

Sammanfattningsvis illustrerar den norska Hoysterettens praxis distink-
tionen mellan de olika rittighetsordningarnas systematik och begrepps-
anvindning, en distinktion som ocksa gjorts i svensk praxis, och vikten av
att inte sammanblanda dessa i tolkning och tillimpning i samma fall. Den
gillande europarittsliga tillimpningen av straffprocessuella rittigheter pa
straffliknande administrativa sanktioner innebir inte per automatik att den
inhemska rittens egna straffritsliga regelverk ska tillimpas fullt ut. En annan
sak att den inhemska ritten maste tillimpas pa ett sidant sitt att europa-
rittens krav pa rittighetsskydd tillgodoses.

4 Se t.ex. Jussila mot Finland.

4 NJA 2013 s. 842, punke 20.

42 Se Rt. 2000 s. 996.

# Norges Hoysteretts dom den 19 juni 2014 i mal HR-2014-01296-A (sak nr 2014/23)
sivil sak, anke over dom.
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4.3  Straffprocessuella rittigheter och straffliknande sanktioner
eller kirnstraffritt

En annan viktig aspekt att mérka nir det giller administrativa sanktioners
likstdlldhet med straff, 4r att det inte kan ses som ett antingen-eller-resone-
mang. Som redan beskrivits innebir inte kategoriseringen av en administra-
tiv sanktion som brottsanklagelse enligt europaritten att de utgér straff enligt
den nationella lagstiftningen, eller att de maste paforas i en straffprocess.
Dessutom ska mirkas att beddmningen enligt Engelkriterierna ror inte bara
fragan om huruvida sanktioner faktiske 4r att likstillas med straff, utan ocksa
hur like det dr och i vilka delar det ir relevant att tillimpa de straffproces-
suella rittighetskraven.

I malet Jussila mot Finland utvecklar Europadomstolen ett resonemang
gillande processen vid péaforande av en tilliggsskatt enligt finsk ritc. Med
hinvisning till tidigare praxis klargér Europadomstolen att dven om till-
laggsskatten ir att likstillas med en brottsanklagelse, sé tillhor inte sanktio-
nen kirnstraffritten och dirmed tillimpas inte de straffprocessuella kraven
nédvindigevis fulle ut eller pd samma sitt.* Denna typ av straffliknande
administrativa sanktioner kan enligt domstolen utdémas av en f6rvaltnings-
myndighet i forsta instans och sedan overklagas till domstol. Det noteras
vidare att kravet pd en muntlig forhandling i det forevarande fallet inte anses
behova tillimpas i sanktionsforfarandet, dd det inte ir relevant for siker-
stillande av ritten till rittvis ritteging. I drendet var framfor allt fraga om
skriftliga underlag som bokforing och det anségs inte relevant att héra vitt-
nen eller dylikt f6r motbevisning. Domstolen menade att det f6r denna typ
av sanktionsférfaranden si behovde man inte tillimpa straffprocessuella krav
pd samma sitt som inom kérnstraffritten. Engelkriterierna anvindes ddrmed
for att avgora inte bara o7 den administrativa sanktioner var att ses som
brottsanklagelse enligt Europakonventionen utan dven 7 vilken usstrickning
de ska likstillas, vilka straffprocessuella krav som ir relevanta att tillimpa och
i vilken utstrickning.

Sammanfattningsvis kan vi alltsi notera att administrativa sanktioner
kan jimstillas med straff enligt en autonom tolkning av det europarittsliga
begreppet brottsanklagelse. Vi kan inte undga tillimpningen av de sirskilda
straffprocessuella rittighetsgarantierna bara genom en formell uppdelning
mellan forvaltningsrittsliga och straffritesliga sanktioner i inhemsk svensk
ritt. Det ska dock noteras att det faktum att en administrativ sanktion betrak-

#  Se dven Halila, Leena, m.fl., Administrativa Sanktionsavgifier, s. 71.
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tas som brottsanklagelse enligt europaritten inte i sig innebir att sanktionen
ocksa dr att anse som straff enligt inhemsk svensk ritt. Vidare noteras att
tillimpningen av de straffprocessuella rittigheterna pa straffliknande admi-
nistrativa sanktioner enligt europaritten inte behover ske pa samma sitt som
i kirnstraffricten. Straffprocessuella rittigheter tillimpas i den utstrickning
och pé det sitt som ir relevant for den aktuella sanktionsprocessen.

5 Straffliknande administrativa sanktioner

Mot bakgrund av den autonoma tolkningen av begreppet brottsanklagelse,
behover vi alltsd skapa oss en forstdelse for vilka administrativa sanktioner
som kan likstdllas med straff men dven pa vilket sitt eller i vilken utstrack-
ning. Detta f6r en korrekt och dndamalsenlig tillimpning av administra-
tiva sanktioner i rittssiker process. Hir kan redan inledningsvis noteras att
motsvarande tolkningar och tillimpningar med beaktande av sanktionernas
strafflikanden karaktir dven gors i nationell ritt — oberoende av europaritten.

5.1 Sanktionsavgifter

Som redan beskrivits har framf6r allt administrativa sanktionsavgifter kom-
mit att jamstéllas med straff. Sanktionsavgifter som kan uppga till mycket
héga belopp, som i reglering av niringsverksamhet enligt EU-rittsliga regel-
verk, lyfts ofta fram som exempel péd sanktioner som likstills med straff.
Men #ven sanktionsavgifter som uppgar till ritc liga belopp likstillts med
straff.* Det beror framfor allt pa att de ofta faktiske uttalat har ett bestraf-
fande syfte, atminstone delvis, men ocksi for att de fatt ersitta tidigare straff
i en sanktionsvixling. Dessa sanktionsvixlingar har ofta syftat till att férenkla
och effektivisera tillsyn och sanktionssystem, ibland med féga 6vertygande
svepande skrivningar om att det inte lingre kategoriseras som straff och dir-
med inte kriver lika starka rittssikerhetsgarantier. Idag star det dock klart att
sidant forenklat resonemang for undvikande av rittssikerhetsgarantier inte
haller upp mot europaritten och att man maste se till innehall och funktion
av sanktionen for att avgora vilka typer av forfaranden som krivs for olika
typer av sanktioner.

Sanktionsavgifter dr ekonomiska pafoljder av bestraffande karakeir, som
bestims i forvaltningsrittsliga ordning och paférs en fysisk eller juridisk per-

®  Se Jussila mot Finland p. 38. For exempel ur svensk praxis se NJA 2013 s. 842 p. 20, med
hinvisning till NJA 2004 s. 840 1 och II.
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son till foljd av en lagdvertridelse.* Inforandet av sanktionsavgifter motive-
ras ofta med argument om deras effektiva handlingsdirigerande funktion,
eftersom de kan paféras snabbare, som en direkt reaktion pi en regelover-
tridelse, och ocksi ibland med viss vinsteliminerande funktion, inte minst i
reglering av niringsverksamhet dir effektiva sanktioner behover kosta mer dn
man vinner pa att bryta mot reglerna fér att ge nagon effekt. En utmaning
ar att sanktionsavgifter, regleras pé s olika sitt och med lite olika funktioner
pa olika omraden. De pafors ocksd i olika forfaranden — ibland av myndig-
het” och ibland av domstol,*® och ibland i en sorts kompromisslésning med
sanktionsforeldggandet som ger adressaten en mojlighet att frivilligt betala
sanktionen direkt istillet for att det behdver ga till domstol.*” Det ir svart att
finna nagon tydlig genomgaende systematik.

Nir det giller sanktionsavgifter kan det vara av vikt att notera att det kan
sdgas finnas tvd huvudkategorier av sanktionsavgifter, med lite olika karakeir
och funktion: sanktioner for enkel masshantering av bagatellovertridelser
och sanktioner for effektiv reglering av niringsverksamhet.”® De forra hand-
lar om sanktionsavgifter f6r en forenklad hantering av olika overtridelser
av mer administrativ karaktir eller pa annat sitt mer bagatellartade, som
parkeringsavgifter eller sanktionsavgifter till f6ljd av utebliven miljérapport
eller betalning av infrastrukturavgift. Dessa 4r enkla drenden, dir 6vertradel-
sen ir enkel att konstatera och med sa ligt sanktionsvirde att det inte anses
motiverat att lagforas i straffrittslig ordning. Denna typ av sanktionsavgifter
borjade inforas inte minst for att avlasta och renodla det straffrittsliga syste-
met. Nir det giller denna typ av sanktioner 4r det méjligen mer tveksamt om
de alltid kan anses kategoriseras som brottsanklagelse enligt en bedomning
enligt Engelkriterierna, och dtminstone kan det behova 6vervigas i vilken
utstrickning de straffprocessuella kraven behéver tillimpas.

“  Se Halila, Leena m.fl., Administrativa sanktionsavgifier, s. 27. For fordjupad diskussion

om defintionen, se Warnling Conradson, Wiweka och Nilsson Annika, Sanktionsavgifier
— sdirskilt i niringsverksambet, s. 41 ., och Halila, Leena m.fl. Administrativa sanktions-
avgifter, s. 23 ff.

T.ex. inom arbetsmiljéritten dir Arbetsmiljoverket pafor sanktionsavgifter, se 18 § arbets-
miljéférordningen (1977:1166).

Inte s vanligt men férekommer, se t.ex. varselavgiften enligt lag (1974:13) om vissa
anstillningsfrimjande atgirder och sirskilda avgiften for olaga anstillning av utlinning
enligt 20 kap. 12-13 §§ utlinningslagen (2005:716).

# Exempelvis enligt 5 kap. 6 och 19 §§ lagen (2016:1306) med kompletterande bestim-
melser till EU:s marknadsmissbruksforordning (MAR).

Se vidare Warnling Conradson, Wiweka och Nilsson, Annika, Sanktionsavgifter — sirskilt
i ndringsverksamhet, s. 26 ff. och 39 ff.
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De senare diremot, sanktioner for effektiv reglering av niringsverksam-
het, kan vara mycket ingripande, som de hdga sanktionsavgiftsbeloppen som
pafors enligt konkurrensritten eller i tillsynen enligt EU:s marknadsmiss-
bruksregleringar. Dessa sanktioner handlar om att reglera effektiva, avskrick-
ande och proportionerliga sanktioner for att sikerstilla viktiga samhilleliga
virden. De baseras ofta pi EU-ritten och utgor i regel ett effektivare sitt
att reglera niringsverksamhet 4n straff, da de kan riktas mot juridiska per-
soner. Hir ir det genomgéende tydligt att sanktionerna ska likstillas med
straff enligt Engelkriterierna, bdde grundat pa 6vertridelsernas art, med hoga
straffvirden och stora bakomliggande samhilleliga intressen, men ocksa de
potentiella sanktionernas stringhet med hoga sanktionsbelopp. Det ér tyd-
ligt att de tvé typerna av sanktioner dr mycket olika och dirmed ocksa att de
europarittsliga kraven pa straffprocessuella rittighetsgarantier aktualiseras pa
olika sitt. Det bor inte blandas ihop, di det leder till forvirring och bristande
rittslig systematik. I forarbeten och praxis tycks utgingspunkten dock vara
att sanktionsavgifter generellt sett dr likstillda med straff. Méjligen tillimpas
hir en viss forsiktighetsmarginal. Dirigenom behéver vi beakta straffproces-
suella rittighetskrav. Viktigt dr dock att komma ihag att detta for det forsta
inte innebir att de 4r att se som straff enligt svensk ritt, och for det andra att
de straffprocessuella rittssikerhetsgarantierna kan tillimpas pa annat sitt och
i varierande utstrickning pé ett annat sitt 4n kirnstraffritten.

5.2 Andra administrativa sanktioner — sirskilt aterkallande
av tillstand

Det dr av vike att berora mer 4n sanktionsavgifterna i detta sammanhang.
Administrativa sanktioner utgdr en variation av olika férvaltningsrittsliga
ingripanden, och inte alla 4r att likstilla med straff enligt europaritten. Med
en bedémning enligt Engelkriterierna och med vigledning av Europadom-
stolens, och i relevanta fall &ven EU-domstolens praxis, kan vi direkt notera
att exempelvis en tillsynsmyndighets foreldggande om atgirder, eller om att
limna upplysningar eller dokumentation som behévs i tillsynen, svirligen
kan ses som brottsanklagelse. Det ror sig inte om paféljder av bestraffande
syfte eller karaktir. De 4r mer framatsyftande och handlingsdirigerande, och
styr adressaterna mot regelefterlevnad. Diremot olika typer av disciplinira
ingripanden som innebir frihetsberovanden, dtminstone lingre sidana har
bedémts som straff enligt Europadomstolen. I EU-domstolens praxis borjar
ocksd utvecklas viss vigledning gillande andra typer av administrativa ingri-
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panden som till exempel prickning’' och férsegling av verksamhetslokal

tll f6ljd av regelovertridelser. Inte minst intressant 4r domstolens resone-
mang gillande frigan om dvertridelsens karaktir och sanktionens eventuella
repressiva syften. Det behovs dock mer vigledning i praxis for att kunna
formulera nagon sorts allmin systematik gillande administrativa sanktioner
och deras eventuella straffrittsliga karaketir.

En administrativ sanktion som ibland argumenteras béra ses som straff ar
dterkallande av tillstind av olika slag. Detta ses i regel som en mycket ingri-
pande atgird, kanske till och med mer ingripande 4n straff, eftersom den tar
bort forutsittningarna for att alls bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird.
Vissa sadana dterkallanden kan anses begrinsa den enskildes niringsfrihet
och ritt att nyttja sin egendom. Aterkallande av tillstind har i Europadom-
stolens praxis likstéllts med straff i vissa fall, till exempel gillande indraget
korkort eller liknande som direkt utgor en paféljd av ett brott, som i milet
Nilsson mot Sverige.>> Aven i svensk praxis har indragning av kérkorestillstand
likstilles med straff enligt europaritten.>

Diremot har Europadomstolen i malet Zre traktorer mot Sverige,” gil-
lande tillstind att servera alkohol, klart slagit fast att terkallande av ett sidant
tillstind ir ett stringt ingripande, men inte att anse som brottsanklagelse.
Sanktionen sags inte som bestraffande till sin natur, dven om det rorde till-
standshavarens beteende. Det avgorande for att fa ha ett tillstand eller att fa
tillstaindet indraget var enligt domstolen personens limplighet att silja alko-
holhaltiga drycker.”® Virt att notera dr dock att artikel 6.1 Europakonventio-
nen fortfarande var tillimplig och innebar krav pa rittssikerhetsgarantier for
att sikerstilla ritevis ritteging i dterkallelsemalet. Aven utan tillimpningen
av straffprocessuella rittigheter sd stills hoga krav pa rittighets- och rites-
sikerhetsgarantier i det férvaltningsrittsliga sanktionsforfarandet.

Aven i EU-domstolens praxis vigleds pa liknande vis, utifrain EU-rdttens
motsvarighet till Engelkriterierna. Domstolen fokuserar vigledningen for

U Se C-439/19, Latvijas Republikas Sacima.

2 Se C-97/21 MV - 98.

53 Nilsson mor Sverige (73661/01), beslut den 13 december 2005 (anhingighet) dir kér-
kortsaterkallelsen visserligen bedémdes falla in under begreppet “criminal proceedings”
enligt dlliggsprotokoll 7 artikel 4 Europakonventionen, men att detta sanktionsforfa-
rande och den straffritesliga pifordes som en sammantagen pafoljd for trafikbrottet, med
ndra samband i sak och tid.

% Se NJA 2015 s. 587.

> Tre traktorer AB mot Sverige (10873/84), dom den 7 juli 1989.

Se HFD 2011 ref. 44 for motsvarande bedémning i svensk praxis.
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den nationella domstolens bedémning av tillstaindséaterkallelsen straffritts-
liga karaktir framfor allt pd fragan om huruvida dtgirden har ett repressivt
syfte eller foretridelsevis handlar om behériga myndigheters bedémning av
huruvida villkoren for den sirskilt reglerade verksamheten 4r uppfyllda och
ddrigenom kan tillatas fortgd eller upphéra. Det senare talar di mot att dter-
kallelse av tillstindet har ett repressivt syfte. Denna vigledning blir intressant
iljuset av den tidigare nimnda oklarheten gillande bedémning av sanktioner
med dubbla syften, eftersom EU-domstolen hir pekar pé vad som talar emot
tillstandsaterkallelsernas repressiva syfte, samtidigt som de konstaterat att
dtgirderna syftar till savil avskrickande som beivrande av regelovertridelser,
och inte enbart att ersitta skador som Gvertridelserna givit upphov till.” Det
framgar alltsa att inte alla administrativa sanktioner som fungerar bade fére-
byggande och beivrande av dvertridelser anses som sa repressiva till sitt syfte
att de ska ses som straffritesliga sanktioner, dtminstone nir det giller sidan
sarskilt reglerad niringsverksamhet som vi talar om i detta sammanhang.
Motsvarande far antas tillimpligt pa de flesta tillstaindsregleringar och
dterkallanden. I svensk praxis kan vi ocksd se hur andra typer av tillstind
bedémts inte vara att betrakta som straff. I HFD 2015 ref. 20 var fragan
huruvida aterkallelse av ett vapentillstand till £6ljd av att innehavaren démts
for upprepat vald mot anhériga, kunde vara att anse som straff och didrmed
innebdra dubbel lagforing for samma brott. Domstolen bedémde éterkal-
lelsen mot Engelkriterierna och praxis och kom fram till att aterkallelsen
av vapentillstindet inte var att jaimstillas med brottsanklagelse och att det
dirmed inte rorde sig om nagon dubbel bestraffning. Domstolen framholl
att dven en administrativ tgird kan vara mycket ingripande f6r den enskilde
utan att for den skull anses som en straffrittslig eller ens disciplinir sanktion.
Nir ndgon som visat sig olimplig att fa fortsitta inncha ett tillstand eller
utdva sin frihet i visst avseende kan handlandet ibland vara av sadan karaktir
att det ocksé 4r kriminaliserat. Detta forhéllande innebir dock inte automa-
tiskt att dven det administrativa forfarandet ska ses som straffrittsligt, nir det
inte har bestraffande eller avskrickande syfte. Fér beddmningen av dterkallel-
sens syfte och karakeir lyftes vapenlagstiftningens grundlidggande princip om
att bara ansvarskinnande personer med tillrickliga vapenkunskaper och som
kan hantera vapen pé ett betryggande sitt ska kunna betros med vapen. Det
ar allsd friga om att i varje enskilt aterkallelsedrende bedéma limpligheten
att inneha vapen, i syfte att motverka missbruk av skjutvapen och férhindra

7 Se C-412/21 Dual Prod, EU:C:2023:234, p. 30-36, C-820/21 Vinal, p. 50-54.
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olyckshindelser. Aterkallelsen r dirmed inte avsedd som bestraffning och
har inte heller nagot syfte att avskricka frin de aktuella brotten eller hand-
lingarna.”® Diremot har i praxis dterkommande pekats pa aterkallelsebesluts
ingripande karaktir, med betydande konsekvenser f6r inblandade personer.
Dirmed stills hogra krav pa allminna forvaltningsritsliga ricessikerhetsga-
rantier, som exempelvis hoga beviskrav.” For aterkallanden av tillstaind utan
bestraffande syfte tillimpas alltsa i regel inte de europarittsliga straffproces-
suella rittigheterna. Diremot tillimpas strikea ritessikerhetsgarantier i for-
farandet enligt allmin och speciell férvaltningsritt, och dven den allminna
ritten till rdtevis ritteging enligt savil svensk som europeisk ritt.

5.3  Vite som straffliknande sanktion — dtminstone enligt inhemsk
svensk ritt

Vite dr en annan forvaltningsrittslig sanktion som har likstillts med brotts-
anklagelse enligt europaritten — 4ven om det inte alltid 4r helt klart var-
for och hur. De europarittsliga domstolarnas praxis erbjuder inte nigon
nirmare vigledning om just vitessanktionen, men frigan har behandlats i
svenska rittskillor. I litteraturen har skillnaderna mellan straff och viten ofta
lyfts fram, med argument om hur vitet mer har en handlingsdirigerande
funktion, och inte heller 4r generellt reglerat utan istillet direke rikeat till
en adressat genom ett foreliggande. Det dr dérfor mer att se som ett tvings-
medel. Foreliggandet anger antingen ett f6rbud eller en preciserad anvisning
om vad som ska géras inom en satt tidsram, for att pa s sitt tydligt och
konkret dirigera adressatens handlingar. Vitet har dirmed en annan karak-
tir och funktion in bestraffande sanktioner.®® Ett uttryck for vitessanktio-
nens handlingsdirigerande snarare dn bestraffande funktion ir att ett vite
inte doms ut om den forelagda atgirden eller forbudet av nigon anledning
inte lingre 4r relevant, alltsi om dndamalet med vitet forlorat sin betydelse,
enligt 9 § viteslagen (1985:206). Andra har dock argumenterat for att vite 4r
sa pass like boter att de bor hanteras mer som i en straffprocess.®' Historiskt

HFD 2015 ref. 20 med referenser till vapenlagstiftningens férarbeten.

% Se exempelvis RA 1994 ref. 88 och RA 2006 ref. 7.

Se t.ex. Ekeldf, Per Olof m.fl., Ritteging, forsta hiftet, nionde upplagan s. 248 f., Sund-
berg, Halvar, Allmén forvaltningsritt, PA. Norstedt och séners forlag, Stockholm 1955,
s. 680 £., och von Essen, Processramen i forvaltningsmil. Andring av talan och anslutande
frigor, Norstedts juridik, Stockholm 1995, s. 27 f.

Lavin, Rune, Forvaltningsprocessen infér 2000-talet. Anteckningar med anledning av
domstolsutredningens betinkande SOU 1991:106, FT 1992 s. 450464, s. 453 f. och
s. 458.
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finns ocksa kopplingar mellan vitesinstitutet och straffritten, och tidigare
har ocksé dklagare ansokt om utdémande av viten.®> I sammanhanget kan
kanske ocksa antas att gemene man i regel inte skiljer pa vite och boter, och
dven noteras hur media dterkommande skriver om ”boter” nir de rapporterar
om vitesforeligganden eller utdomda viten.

I rittspraxis har det ocksa etablerats en héllning att eftersom vitesmalen
har stora likheter med brottmal s ska straffrittsliga principer tillimpas, bl.a.
gillande precisering av overtridelsen, rittskraft och delgivning.® Exempelvis
i HFD 2020 ref. 28 fastslogs langtgaende krav pé precisering av vitesforeldg-
gande, for att det inte ska rdda nagra tvivel om vilka dtgirder som ska vidtas
eller underlatas for att undga vitessanktionen, baserad pé forvaltningsriteslig
praxis och utan att analogisera med straffritten. Ett annat exempel dr pleni-
mélet HFD 2024 ref. 4 dir Hogsta forvaltningsdomstolen, med stod i vitets
straffliknande karaktir, slog fast att en forutsittning f6r utdémande av vite
ar att vitesforeliggandet vunnit laga kraft. Denna praxis handlar inte om
tillimpningen av europarittsliga rittigheter i straffprocess, utan hur vi ser pa
vitesanktionen i svensk ritt. Aven innan Europakonventionen blev svensk
lag, har i svensk ritt ocksa gillt att det inte 4r maijligt att ingripa med bade
straff och vitespafdljd mot samma overtridelse.*

Gillande europarittsliga krav pa straffprocessuella rittigheter, har ibland
tidigare bedémningar mot Engelkriterierna inte medfort att vitet likstilles
med anklagelse om brott.”” Hogsta domstolen slog dock fast i malet NJA
2022 s. 341, att utdémande av vite i mélet var att anses som ett forfarande
av straffriteslig karaktdr och omfattas av europarittens forbud mot dubbel
lagforing, trots de grundliggande olikheterna och karaktiriseringen som
forvaltningsrittslig sanktion i svensk ritt. Domstolen menade att savil ver-
tridelsens och sanktionens art talade f6r en sadan karakeirisering. Diremot
ansdgs inte vitet och den i malet aktuella straffprocessen avse samma girning
(den ena en sanktion for den kriminaliserade féroreningen genom férvaring
av skrotbilar, den andra underlatenhet att ta bort bilarna enligt vitesforelig-
gandet) varfor det inte rérde sig om dubbelbestraffning.

Forarbeten ger inte riktigt konsekvent eller klart motiverad beskrivning
av viten som brottsanklagelse enligt europaritten. Lagstiftaren har dock anta-

2 Se prop. 1984/85:96 bl.a. s. 18 f. om det s.k. generella vitets straffliknande karaktir.
% Se NJA 2021 s. 490.

¢ Prop. 1984/85:96 s. 87. Se diven NJA 1982 5. 633.

% Se t.ex. MD 2015 s. 4.
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git en forsiktig héllning och i enlighet med redan omnimnd svensk praxis
reglerat framfor allt frigan om dubbla sanktioner nir det giller viten, med
reglering av férbud mot att doma till straffansvar om det redan samtidigt
finns ett vitesforeliggande som giller ansvar f6r samma gérning, exempelvis
i 29 kap. 11 §, 3 stycket miljobalken.®® Stycke 4 begrinsar iven mojlig-
heten att vicka atal nir den aktuella girningen 4ven kan féranleda miljo-
sanktionsavgift. Olika typer av spirrar mot dubbel lagf6ring har inférts pa
flera specialforvaltningsrittsliga omriden, med olika utformning och olika
bedémning av vilka sanktioner som kan tinkas tolkas som straffanklagelse.
Nir arbetsmiljorittsliga sanktionssystemet reformerades 2013 gick lagstif-
taren dnnu lingre och reglerade spirr mot péaforande av sanktionsavgifter
eller straff for girningar som redan varit foremal for foreliggande (8 kap. 2 §
andra stycket, samt 5 a § tredje stycket) — med hinvisning till Europadom-
stolens autonoma tolkning.”” Den senare tolkningen tycks vil lingtgiende,
dven for en sikerhetsmarginal for framtida autonom tolkning av begreppet
brottsanklagelse. Det kan noteras att denna typ av spérrar ofta siktas in pa
dubblering av sanktionsavgift och straff. Dubblering av olika straffliknande
administrativa sanktioner har dock inte fatt lika mycket uppmirksamhet av
den svenska lagstiftaren, men kommer sannolikt behova hanteras framéver.
Som tidigare nimnt har EU-domstolen under senare ar hanterat en rad fall
gillande dubblering med olika typer av administrativa sanktioner och dven
administrativa sanktioner i grinsoverskridande situationer. Domstolens vig-
ledning ir fortfarande relativt allmént héllen, men utvecklingen i praxis visar
pa behovet av rittslig vigledning och fortydligande gillande administrativa
sanktioner och dubbla provningar.

5.4 Sammanfattande ord om administrativa sanktioner som likstills
med straff

Sammanfattningsvis dr det klart att den formella grinsdragningen mellan
straffrittsliga och férvaltningsrittsliga sanktioner inte héller upp mot europa-
rittsliga krav pé straffprocessuella rittigheter for administrativa sanktioner
som enligt europarittens autonoma tolkning méste likstillas med straff. Nir
det paférs administrativa sanktioner som har ett tydligt bestraffande syfte,

66 T skrivande stund remissbehandlas ett betinkade med férslag pa fortydligande av dubbel-

bestraffningsférbudet inom det miljoritesliga sanktionssystemet, da 29 kap. 11 § inte
anses innebira ett forbud mot dubbelbestraffning (se SOU 2025:14).
¢ Prop. 2012/13:143 5. 69 f.
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dir 6vertridelsen och sanktionen har sadan karaktir och omfattning att de
liknar straff, maste ocksé straffprocessuella rittigheter anses gilla. Det inne-
bir inte att alla administrativa sanktioner ir att likstillas med straff, och inte
heller att de straffprocessuella rittigheterna ska tillimpas pa samma sitt eller i
samma utstrickning. Forfarandet kan se annorlunda ut si linge relevanta rit-
tigheter tryggas. Slutligen ska mirkas, f6r det forsta, att dven inhemsk svensk
ritt inom ramen for forvaltningsprocessen uppvisar motsvarande diskussion
och en praxis om tillimpning av straffritesliga principer vid paférandet av
straffliknande administrativa sanktioner. For det andra ska noteras att dven
utan att likstdllas med straff sa stills hoga krav pa rittssidkerhet baserat bade
pa forvaltningsrittsliga principer och pd grundliggande rite till ricevis rite-
gang enligt sdvil svensk som europeisk ritt.

6  Sanktionsforfarande, rittssikerhet och
processuella rittigheter

I sanktionsvixlingarnas tid har administrativa sanktioner fatt ta allt storre
plats. Det har funnits en uttalad vilja att renodla straffsystemet och spara
straffritesliga sanktioner for allvarligare brott och siddana lagdvertridelser
som kriver straffets symboliska kraft. Administrativa sanktioner ska frimja
effektivitet, inte bara resurseffektivitet utan dven tydligare handlingsdiri-
gerande verkan in straff. I samband med sanktionsvixling problematiseras
ofta forvaltningsrittsliga sanktionsprocesser, med argument om att enskil-
das rittssikerhet och rittigheter offras nir administrativa sanktioner regleras
istillet for straff. I syfte att effektivisera tillsyn och sanktionssystem har ocksd
lagstiftaren stundtals gatt for langt, vilket blivit tydligt nir de europeiska
domstolarna underkint dubbla sanktionsférfaranden grundat pa forma-
listisk distinktion av administrativa och straffrittsliga sanktioner. Men att
ta denna praxis till intike for att forvaltningsrittsliga sanktionsférfaranden
generellt inte 4r ritessikra eller inte sidkerstiller processuella rittigheter ar att
dra det for langt. Reglering och tillimpning av sanktioner behéver dock ske
pa ett medvetet och avvigt sitt. For att kunna gora en vil grundad avvigning
av rittssikerhet och effektivitet behovs forstielse for hur férvaltningsritten
fungerar och hur administrativa sanktioner hanteras i férvaltningsforfarande
och process. I denna text har jag forsoke bidra med sidan forstaelse. I detta
avsnitt ska centrala poinger sammanfattas och delvis utvecklas, for att ge en
samlad bild i kontexten av det administrativa sanktionsforfarandet, ritts-
sikerhet och processuella rittigheter.
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Nagra utgingspunkter har redan behandlats ovan, bland annat att vi
behover ha klart for oss dessa fragor regleras bide av europaritten och i
inhemsk svensk ritt, pa ett kompletterande sitt. Vi behover ocksd komma
ihdg att det finns manga olika administrativa sanktioner med olika karaktir
och funktion, och vi behéver skilja pa straffliknande och andra administra-
tiva sanktioner da de regleras pé olika sitt. En grundliggande utgangspunkt
vi ska bira med oss ir att alla administrativa sanktionsforfaranden ticks av
regleringar om forvaltningsprocessuella rittssikerhetsgarantier och iven
grundliggande minskliga rittigheter. Och detta giller 4ven de sanktioner
som kanske inte ar att jimstilla med straff — enligt europaritten eller enligt
inhemsk svensk ritt.

6.1 Fragan om att forvaltningsmyndigheter pafor sanktioner

I den kritiska debatten problematiseras ibland det faktum att det ar for-
valtningsmyndigheter som beslutar om sanktioner, ofta med anférande av
argument relaterade till administrativa sanktioners straffliknande karaker. I
korta ordalag problematiseras skyddet av ritten till rittvis rittegang i forvalt-
ningsrittsligt sanktionsférfarande. Nir vi diskuterar fragan om f6rvaltnings-
myndigheter som péfor administrativa sanktioner behover alltsd forst och
framst vara klara 6ver vad for sanktioner vi talar om.

Som behandlats ovan si omfattar begreppet administrativa sanktioner en
bredd av forvaltningsrittsliga ingripanden, savil straffliknande som andra
mer styrande, handlingsdirigerande sanktioner. Manga av dessa utgér vil
etablerade och klassiska styrmedel f6r forvaltningen i deras myndighets-
utdvande roll, inte minst inom tillsynen. Det finns diremot anledning att
diskutera forvaltningsmyndigheternas befogenheter att paféra straff — eller
straffliknande sanktioner. Genom de senaste decenniernas trend av reglering
av omfattande och straffliknande administrativa sanktioner har frvaltnings-
myndigheter fitt ta Sver domstolarnas i princip exklusiva roll i detta sam-
manhang. Det dr ocksa tydligt i vir svenska rittsutveckling hur lagstiftaren
inda sedan skattetilliggen introducerades motiverat reglering av adminis-
trativa sanktioner med hinvisning till behovet av ett effektivare, billigare,
snabbare och enklare system. I lagmotiven till inféranden av sanktionsavgif-
ter hinvisas genom édren genomgéende till effektivitet bade avseende resurs-
anvindning och styrning.®® Hir 4r tydligt att diskussionen priglas av fokus

6 Se Warnling Conradson, Wiweka och Nilsson, Annika, Sanktionsavgifier — sirskilt i

ndringsverksambet, s. 256 ff.
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pa en enklare och effektivare masshantering av bagatellbrottslighet, vilket
man inte vill tynga ner domstolarna med i onédan. Nir det kommer till
mycket ingripande och straffliknande sanktioner kan dock sidan ensidig
effektivitetsstravan inte uppritthéllas. Lagstiftaren behéver noggrant 6ver-
viga vilken sanktion och vilket sanktionsforfarande som limpar sig for olika
ingripanden frin det allminna for att kontrollera lagefterlevnad och paféra
sanktioner for dvertridelser.®” I senare lagmotiv gillande sanktionsvixlingar
kan ocksd mer fordjupad undersékning och bredare hinsyn ocksa markas.
Nir det giller administrativa sanktioner som likstélls med straff enligt
europaritten stills alltsd fler och stringare krav pa rittighetsskydd och ritts-
sikerhetsgarantier enligt Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga.”
Som tidigare klargjorts under rubriken Straff eller inte, betyder det dock
varken att sanktionen definieras som straff enligt svensk straff- och process-
ritt, eller att det maste vara en domstol som beslutar om sanktionen i férsta
instans. Administrativa sanktioner som likstills med brottsanklagelse enligt
europaritten behover inte piforas i straffprocess enligt svensk lag. Europa-
ritesliga krav pé riteen till rdcevis ritteging stiller inga sidana krav och
straffliknande sanktioner som beslutas av forvaltningsmyndighet accepteras i
praxis, s linge ritten till domstolsprévning genom 6verklagande samt rictvis
rittegang tillgodoses i processen som helhet.”! Rittvis ritteging tillgodoses
dirmed genom processen som helhet, alltsa inrdknat dven de processuella
rittigheter som tillgodoses genom maijligheterna till éverprovning av dom-
stol. Det kan dock noteras att Europadomstolen i brottsmalssammanhang
ansett att rittegangens rittvisa ocksa kan forfelas av allvarliga brister i forfa-
randet fore domstolsprévningen, till exempel nir det giller frigor om prov-
ning inom rimlig tid och ritten till férsvar.”* Det sagda visar sammantaget
att sanktionsforfarandet hos forvaltningsmyndigheten inte ensamt mdste
sikerstilla rittvis ritteging, utan ska ses sammantaget med dverprovnings-
processen i domstol, men att dven bristande rittssikerhetsgarantier i forvalt-

®  Mirk ocksd genomgdende utredning och formulering av principer for savil kriminali-

sering som reglering av administrativa sanktioner i betinkandet med namnet Vad ska
straffas? (SOU 2013:38).

7 Se NJA 2013 s. 842, punkt 20.

"' Se Jussila mot Finland, punkt 43, med hinvisning tll Bendenoun mot Frankrike
(12547/86), dom den 24 januari 1994, punkt 46 och Janosevic mot Sverige, punke 81. Se
vidare i Warnling Conradson, Wiweka och Nilsson, Annika, Sanktionsavgifier — sirskilt i
ndringsverksambet, s. 193 ff.

72 Imbroscia mot Schweiz (13972/88), dom den 24 november 1993, punkt 36.
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ningsforfarandet kan innebira att rittigheten inskrinks, nir de paverkar hela
rittegdngens rittvisa i sin helhet.

I diskussionen av sikerstillande av ritten till rictvis ritteging ska ocksa
noteras att denna rittighet giller i administrativa sanktionsprocesser likval
som i straffprocess. Detta kan méjligen framstd som sjilvklart, men bér andd
noteras nir vi diskuterar frigan om f6rvaltningsmyndigheters sanktions-
befogenheter och ofta hord kritik om kringgdende av ritten till rictvis ritte-
gang. Artikel 6.1 Europakonventionen om ritten till rittvis ritteging ar till-
limplig 4ven i forvaltningsprocess, dir det handlar om civila rittigheter och
skyldigheter. Ett administrativt sanktionsforfarande 4r ett sadant férfarande,
varfor kraven pa tillgang till en full och allsidig domstolsprévning, vid en
oberoende och opartisk domstol, inom rimlig tid, i en offentlig och muntlig
forhandling, och i en rittvis ritteging med etablerade krav pa mojligheterna
att forsvara sig giller dven i forvaltningsforfarandet. Ritten att fi sin sak
prévad i en rittvis rittegang enligt artikel 47 i EU-stadgan begrinsas inte till
straffprocess och inte heller till mal och civila rittigheter och skyldigheter,
och dr darfor tillimplig i de fall dir forvaltningsmyndigheten eller domsto-
len tillimpar EU-ritten i ett sanktionsirende. I sammanhanget kan ocksa
namnas att 2 kap. 11 § RF stadgar en grundlagsskyddad ratt till ricevis ricee-
gang, dven i forvaltningsprocess — dven om vi hir inte kan utlisa en ritt att
fa tillging till domstolsprévning.”

Ritten till rittvis ritteging ir alltsd tillimpning i administrativa sank-
tionsprocesser, men kraven pa processuella rittssikerhetsgarantier och rit-
tighetsskydd i nimnda artiklar tolkas och tillimpas stringare nir det ir friga
om administrativa sanktioner som likstills med straff.”* Detta ir inte heller
obekant i en forvaltningsprocess dir en striktare tillimpning offentligritts-
liga principer och forvaltningsrittsliga handliggningsregler innebir hogre
krav pd rittssikerhetsgarantier i forfarandet. Som ovan beskrivits gillande
exempelvis vitessanktioner, har ocksi forvaltningsrittsliga sanktioner som
bedéms som likstillda med eller nirliggande straff innebira en tillimpning
av straffritesliga principer i administrativt sanktionsférfarande.

7 Se dock aktuellt forslag om inférande av grundlagsfist ritt till domstolsprévning i SOU

2025:2 s. 68 ff.
7 Se bl.a. resonemanget i Dombo Beheer B.V. mot Nederlinderna (14448/88), dom den
27 oktober 1993.
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6.2  Rituvis ritteging och rittssikerhetsgarantier i
forvaltningsrittslig sanktionsprocess

Pi vilket sitt och i vilken utstrickning sikerstills da rittssikerhet och pro-
cessuella rittigheter i forvaltningsritesliga sanktionsforfarande och -process?
Som redan antytts ovan si ir det en stor och komplex friga som kriver ett
méngordigt svar. I detta sammanhang finns endast utrymme for att lyfta
huvudsakliga drag och illustrerande exempel i ett urval av delfriagor.”

Ritten till ricevis ritteging omfattar, som redan nimnts att en rad olika
krav stills pa bide tillgingen till domstolsprévning och pa sjilva proces-
sens karaktir och olika rittssikerhetsgarantier. Nir det géller ritten till dom-
stolsprovning handlar det i korthet om en ritt att fa sin sak prévad av en
opartisk och oberoende domstol, som har jurisdiktionen att géra en full,
allsidig provning och ockséd kan upphiva det aktuella beslutet. Jag vill hivda
att detta krav uppfylls idag nir det kommer till administrativa sanktioner i
svensk ritt. Idag foreskrivs i regel mojlighet att overklaga férvaltningsmyn-
digheters beslut om ingripanden och péfoljder till domstol, om 4n ibland via
ett besvir till en dverprévande myndighet. I FL 41 § stadgas den allminna
regeln om forvaltningsbesluts 6verklagbarhet, men oftast finns Gverklagan-
dereglerna i den sektorsspecifika lagstiftningen. Nir av nagon anledning lag-
reglerad mojlighet till domstolsprévning saknas, eller nir det finns oklarheter
eller begrinsningar i 6verklagandereglernas tillimpning, finns en utvecklad
praxis gillande ritten att 6verklaga férvaltningsbeslut enligt bade svensk for-
valtningsritt och ritten till provning enligt europaritten. De svenska dom-
stolarnas eller forvaltningsprocessens forenlighet med kraven pa oberoende
eller full provningsritt torde ocksa vara tydlig, och ska dirfor inte diskuteras
ndrmare i detta ssammanhang.

Nir det giller kravet pa rittegingens rittvisa 4r principen om parternas
likstalldhet (equality of arms) central. Denna kommer till uttryck pé olika
sitt i olika situationer och i alla olika typer av rittegingar. I grunden handlar
om att dstadkomma en sorts rittvis processuell balans, for att sikerstilla den
enskildes rittsskydd men ocksa for processens legitimitet. Négra sirskilda
krav som formuleras relaterat till denna princip ir till exempel ritten till ett
kontradiktoriskt forfarande och ritten att fi nirvara vid rittegingen. Det
kontradiktoriska forfarandet innebir centralt att parterna ska fi kinnedom

75 Amnet har utvecklats nirmare, sirskilt gillande sanktionsavgifterna, i Halila, Leena, m.fl.,

Administrativa sanktionsavgifter och i Nilsson, Annika K., Férvaltningslagen och sank-

tionsforfarande, FT 2018/3 s. 531 ff.
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om och majlighet att kommentera det som tillfors malet av motparten, for
att dstadkomma likstilldhet.

Det kontradiktoriska forfarandet som uttryck for rittvis processuell
balans 4r viktig i forvaltningsprocessen, dir en berdrd enskild stir mot den
myndighet som beslutat i det aktuella drendet. Detta i grunden ojimlika
forhallande ir central for hela férvaltningsritten, dér principen om god for-
valtning och grundliggande forvaltningsrittsliga handliggningsregler gar ut
pa att sikerstilla rittssikerheten for den enskilde och en méjlighet att ta till
vara mot myndigheten — det vill siga staten (eller ibland kommunen).”® I den
allminna férvaltningsritesliga lagstiftningen stadgas bland annat partens ritt
till insyn (10 § FL) och myndighetens/domstolens plikt att kommunicera
siddant som tillforts av annan (25 § FL, 10—12 §§ och 19 § FPL). Dirtill
stadgas en skyldighet att underritta om beslut (33 § FL och 31 § FPL) och
om att motivera beslut (32 § FL, och 30 § FPL). Betydelsefull ar ocksa den
tidigare behandlade officialprincipen, enligt vilken myndighet eller domstol
ska sikerstilla att det finns tillricklig utredning och ocksé patala for parterna
om nigot saknas (framforallt 23 § FL, 8 § FPL). Vidare finns regler om ritt
till tolk, att fi kommunicera muntligt med myndigheten, att fi bitridas av
ombud och si vidare. Detta for att sikerstilla just den enskildes mojlighet att
ta till vara sin ritt och pa si sitt kompensera for den i grunden ojimlika rela-
tionen mellan myndighet och enskild, och pa sa vis dstadkomma likstélldhet
i processen. I sammanhanget kan ocksd mirkas ritten till god forvaltning
som stadgas i 41 § EU:s rittighetsstadga och pa motsvarande sitt stadgar
processuella rittigheter for sikerstillande av rittssikerhet och den enskildes
rate till forsvar i forvaltningsmal.””

Ett exempel som kan fa illustrera utvecklingen av rittighetsskyddet i for-
valtningsprocess dr frigan om muntlig férhandling, savil i europarittspraxis
som i svensk rittsutveckling. Ritten till rittvis ritteging omfattar en ritt
till offentlig och muntlig forhandling. Det som kan diskuteras 4r frigan om
muntlig forhandling, som en del av ritten till offentlig forhandling. Rétten
till muntlig forhandling har varit foremal f6r kritisk debatt gillande ramen
for forvaltningsprocessen allmint. Forvaltningsprocessen ir som utgings-
punke skriftlig, se 9 § forvaltningsprocesslagen (1971:291)(FPL), dven om

76 Se vidare om rittssiker administrativa sanktionsprocess i Halila, Leena m.fl. Administra-

tiva sanktionsavgifier, med redovisning av slutsatser pd s. 358 ff.
Rittigheten enligt stadgan riktas mot EU:s institutioner, men principen har i EU-dom-
stolens praxis utvecklats till att ocksd vara tillimplig nir medlemsstaternas olika institu-

77

tioner tillimpar EU-ritten.
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det ocksé finns utrymme f6r muntlighet. I enlighet med Europadomstolens
praxis giller ritten till muntlig prévning i forvaltningsprocessen, om det inte
exceptionella forutsittningar motiverar avsteg. I praxis framtrader att sidana
forutsittningar typiskt sett kan vara fallet nir det inte trovirdighet eller fakta
ir omstridda och fallet limpligen kan avgdras baserat pé det skriftliga mate-
rialet och parternas yrkanden. Hir uttalas att domstolarna kan beakta effek-
tivitetsskal for skriftlig handliggning.”

I svensk ritt 6ppnar forvaltningsprocesslagen upp for muntlig forhand-
ling. Sedan linge har domstolen kunnat vilja att hélla muntlig férhandling
om de bedomt att det kan vara till férdel for utredningen, som ett komple-
ment till den skriftliga handliggningen. I praxis har ritten till mundlig for-
handling stirkts, och efter kodifiering stadgas numera att muntlig férhand-
ling ska hallas pa den enskildes begidran om det inte dr uppenbart obehévligt.
Enligt forarbetena kan detta handla om processer som ror frigor av teknisk
art eller rittsfrigor som limpligen kan behandlas skriftligt.”” I viss speciallag-
stiftning, exempelvis 67 kap. 37 § skatteforfarandelagen (2011:1244) regle-
ras ocksé en ovillkorad ritt till muntlig prévning. Hirigenom kan noteras att
ritten till muntlig férhandling idag stirkts i férvaltningsprocessen, men att
europaritten ocksd oppnar upp fér mojligheten till skriftligt férfarande nér
sddant avsteg dr motiverat, i ljuset av vad som anses behévligt for sikerstil-
lande av rittvis ritteging.

Sirskile viktig dr ritten till muntlig férhandling i straffprocessen, dir det
ocksa uttalas ett krav pa att den tilltalade ska personligen nirvara vid for-
handlingen, efter som det annars inte anses majligt f6r den enskilde att utéva
de sirskilda straffprocessuella rittigheterna, som att hora vittnen, bistds av
en tolk eller forsvara sig sjilv.*® Europadomstolen har dock klargjort att rit-
ten till muntlig férhandling inte 4r absolut i alla fall som faller in under
den straffprocessuella delen av artikel 6 av Europakonventionen. I ljuset av
den breddade tillimpningen av regelverket pa grund av den autonoma tolk-
ningen av begreppet brottsanklagelse, har domstolen patalat att det finns
olika grader eller kategorier av brottsanklagelser och att vissa, sdsom vissa
administrativa sanktioner, inte kan anses tillhéra kirnstraffricten. De straff-

78 Se t.ex. Diry mot Sverige (28394/95), dom den 12 november 2002, punkt 37, Miller mot
Sverige (55853/99), dom den 8 februari 2005, punkt 29, med diri refererad praxis.

7 Prop. 2017/18:279 s. 36 ff.

8 Se Hermi mot ltalien (18114/02), dom den 18 oktober 2006, punkt. 58-59, och dven
Jussila mot Finland, punkt 40.
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processuella rittighetskraven tillimpas dirmed inte lika strike.®' I vissa fall av
administrativ sanktionsprocess kan antas att skriftlighet kan vara indamals-
enligt, @ven i ljuset av ritten till rittvis ritteging. Nir det giller sanktions-
avgifter som ju likstélls med straff, dr ofta tanken att sanktionen ska folja pa
en enkelt konstaterbar overtridelse, baserad pd objektiva sakforutsdttningar.
I sidant fall kan tinkas att muntlig férhandling 4r uppenbart obehévlig.
Detta giller dock lang ifran alla fall av administrativa sanktionsforfaranden,
och bedémning behéver goras i varje enskilt fall. Viktigt att notera dr dock att
muntlig férhandling inte nédvindigtvis ska tillgodoses i forsta instans, nir
en forvaltningsmyndighet beslutar om en administrativ sanktion. Som redan
behandlats tidigare giller ritten till rittvis ritteging processen som helhet,
och genom att ge en majlighet till muntlig férhandling vid 6verprévning av
domstol, kan denna ritt tillgodoses. Det kan ocksa noteras att en part, enligt
24 § FL, har en ritt att muntligen limna uppgifter till férvaltningsmyndig-
heten redan nir denna handligger drendet. Detta utgdr inte nigon egentlig
ritt till muntlig férhandling, men kan underlitta for den enskilde att ta till
vara sin ritt utan krav pa skriftlighet.

I detta avsnitt har nagra aspekter lyfts gillande skyddet av ritten till rite-
vis ritteging och rittssikerhetsgarantier i férvaltningsforfarande och -pro-
cess. Amnet kan och bér utvecklas betydligt mer in denna exemplifierande
redogorelse, vilket ocksé gjorts i flera ssmmanhang. Podngen hir ir att lyfta
och med exempel illustrera att ritten till rittvis ritteging och lingtgiende
rittssikerhetsgarantier ir tillimpliga dven i forvaltningsrittsliga sanktions-
forfaranden. Dessa normer och krav tillimpas stringare ju mer ingripande en
forvaltningsrittslig atgird 4r. Detta innebér att administrativa sanktionsfor-
faranden och -processer kriver ett lingtgiende ritessikerhetsskydd. Dirtill
ska noteras att ritten till ritevis rittegang ir tillimplig i administrativa sank-
tionsforfaranden och att det stills kvalificerade krav gillande straffliknande
administrativa sanktioner. Dirmed framstir diskussion om uppoffring av
rittssikerhetskraven nir administrativa sanktioner regleras istillet for straff
som forenklad och baserad pa bristande kunskap om forvaltningsritten.
Dirmed inte sagt att det inte finns mer att géra pd omridet. Det behovs tyd-
ligare terminologi och systematik, en sorts allmin teoribildning, och kanske
ocksa ett allmint regelverk gillande administrativa sanktionsforfarande for
att tydliggora och kodifiera forvaltningsrittslig praxis.

81 Se Jussila mot Finland, punkt 40—-42. Se dven Suhadolc mot Slovenien (57655/08), beslut
den 17 maj 2011 (anhingighet).
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7 Sammanfattande ord

I det foregiende har jag lyft fram forvaltningsrittsliga sanktioners grund-
liggande funktion i genomférandet av forvaltningens uppdrag och roll.
Sanktioner behdvs framfor alle for effektiv kontroll av regelefterlevnad, till
skydd for de samhilleliga intressen den har till uppdrag att sikerstilla. For-
valtningsrittsliga sanktioner har under senare tid kommit att utvecklas och
anvindningen av dem 6ka. Framfor allt géller detta i tillsynen av niringsverk-
samheter och i framvixten av mycket kinnbara och straffliknande sanktioner,
inte minst héga sanktionsavgifter. Denna typ av forvaltningsrittsliga sanktio-
ner kriver lingtgiende rittighetsgarantier och 4ven sikerstillande av en rad
europarittsligt reglerande straffprocessuella rittigheter. Viktiga aspekeer att
ta med sig i detta dr dock att de forvaltningsrittsliga sanktionerna utgor en
mingfald av olika typer av paféljder eller ingripanden, med olika karaktir och
syften. Langt ifrén alla 4r att ses som brottsanklagelse enligt europaritten och
de flesta kan inte anses tillhora kirnstraffritten, dér straffprocessuella regler
och rittighetskrav ska gilla direkt pa samma sitt som i en straffprocess. Hir
framtriader alltsd en bild av ett pluralistiskt och dven i 6vrigt mycket komplext
sanktionssystem dir det for varje typ av sanktion och i varje situation ska goras
en beddmning av de processuella regelverken for att dstadkomma andamals-
enlig balans mellan kraven pa effektivitet och rittssikerhet, samt erforderligt
skydd av grundliggande minskliga rittigheter.

Vi kan inom reglering av niringsverksamhet mirka en utveckling mot
reglering av en sorts sanktionssystem, med en tinkt ordning med anvind-
ning av en bred palett av olika typer av sanktioner pa ett andamalsenligt sitt
for att pd bista sitt balansera hinsynen till rittssikerhet och effektivitet. Dir
de mer ingripande, straffsanktionerna eller straffliknande sanktionerna ir
tinkta att anvindas for de allvarligaste Gvertridelserna, och att det kan finnas
en sorts sanktionstrappa for proportionalitet i myndighetens ingripanden.
Detta passar vil ihop med forvaltningsrittens flexibla tillimpning av offent-
ligritesliga principer och handliggningsregler for sikerstillande av god for-
valtning, dir ju mer ingripande en myndighets tgird dr desto mer kvalifice-
rade krav tillimpas pa processuella rittssikerhetsgarantier. Vid myndigheters
ingripanden mot enskilda tillimpas generellt lingre giende krav 4n i andra
typer av forvaltningsirenden, men det gir lingre dn si. Valet av sanktion
och sanktionsforfarandet behéver ocksd anpassas till sanktionens karakeir
och stringhet, liksom till andra faktorer som regleringskontexten och vilka
adressaterna ir. Ett ingripande mot en fysisk person ger skal till hogre krav
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pd myndigheten 4n ett ingripande mot en genomreglerad tillstandsgiven
ndringsverksamhet dir i grunden ritten att bedriva verksamheten ocksd ir
villkorad av ett sikerstillande av goda kunskaper och resurser f6r att kunna
folja det aktuella regelverket.

Till detta kommer ocksd de diskuterade straffprocessuella rittigheter
enligt Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga, vilka aktualiseras for
de administrativa sanktioner som ar att likstillas med straff enligt en auto-
nom tolkning av det europarittsliga begreppet brottsanklagelse. Framfor allt
har ritten till rdttvis ritteging i artikel 6 Europakonventionen sttt i fokus
for problematisering av rittssikerhetskraven i administrativa sanktionsforfa-
randen. Ibland tycks det glommas bort att ritten till rattvis rittegang dven
giller i forvaltningsprocessen. Rittighetskraven enligt artikel 6 giller dock
dven i forvaltningsrittsliga drenden, i synnerhet nir det ir friga om pafo-
rande av administrativa sanktioner. I detta kapitel har jag velat lyfta fram att
rittvis ritteging och langtgiende rittssikerhetskrav tillimpas 4ven i adminis-
trativ sanktionsprocess. Detta gors pa ett lite annorlunda sitt 4n i straffpro-
cess, med en flexibel tillimpning av regelverket dir kraven anpassas till hur
ingripande myndighetens dtgird ir, samt mojligheterna f6r den enskilde att
ta tillvara sin ritt och andra relevanta frutsittningar. Tillimpningen av och
var kritiska diskussion om administrativa sanktioner och sanktionsprocesser
kraver dirmed kunskaper om och forstéelse av férvaltningsrittsliga principer
och system. Detta kapitel har bidragit med en grund, med férhoppning om
fortsatta och fordjupade diskussioner mellan juridiska discipliner och profes-
sioner om administrativa sanktioner.
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