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1 Inledning

1.1 Problembeskrivning

1.1.1 De aktuella kriminalpolitiska frigorna

De alltmer komplicerade férhdllandena i det moderna samhéllet
och statens viaxande roll har fért med sig en enorm tillvixt av den
offentligrattsliga lagstiftningen. Benédgenheten att fOrse fore-
skrifterna med straffbestimmelser har samtidigt varit mycket stor -
sd stor att man vid beskrivning av utvecklingen pa det straffrattsliga
omrdadet ibland talar om "straffrédttens inflation". Vad man an
lagger i detta uttryck &r det ett faktum att en nastan odverskadlig
strafflagstiftning uppkommit. Jimsides med lagstiftningen har,
enligt statistiska uppgifter, dven brottsligheten Okat nastan
oavbrutet under efterkrigstiden.

Utvecklingen ger upphov till en rad fragor. Det som ofta
diskuteras efter det att en fortsatt Okning av anméilda brott
redovisats ar utvecklingens sociala orsaker. Mycket viktiga men
dock inte sd ofta fokuserade (d4ven om en fordndring skett under
senare dren) ar de konsekvenser som den vixande brottsligheten
medfort. Det ror sig t. ex. om brottsoffers situation, de materiella
forlusterna i samhdllet etc. Dessutom finns det ett annat i detta
sammanhang hogst aktuellt sporsmal, namligen straffratten sjélv.

En frdga som instiller sig ndstan automatiskt nar bade
strafflagstiftning och konstaterad brottslighet okar ar foljande:
Finns det ett samband mellan de tvd foéreteelserna? Fragestall-
ningen kan utvidgas: Ar den statistiskt redovisade brottsutveck-
lingen - om vi utgdr fran att den négorlunda korrekt aterspeglar
verkligheten - ett tecken pa ett moraliskt forfall i samhiéllet eller
ar 6kningen av brott ett symptom pé att samhallet, genom att
anvanda sig av strafflagstiftningen pd det satt det gors, inadekvat
bemoter en naturlig utveckling? Annorlunda uttryckt - skall inte
den ogynnsamma brottsutvecklingen dtminstone delvis tillskrivas
vart satt att anvinda straffratt eller straffrattssystemets utformning



over huvud taget, inklusive den institutionella sidan? Om straffrat-
tens frimsta uppgift ligger i - som det brukar heta - att avskricka
samhillsmedlemmar frén att foreta vissa handlingar som anses
skadliga for samhallet och/eller den enskilde och som definieras i
straffbestdmmelserna, ger inte utvecklingen en signal om straffrat-
tens ineffektivitet? Har brottsutvecklingen i sig inte paverkat
straffrattens effektivitet genom att sitta spar i befolkningens
uppfattning om straffrittens mdojligheter? Varfoér ar hotet om
straff till synes utan verkan, atminstone utan tillricklig sddan?
Det dr exempel pé fragor som 4r svdra att undvika nir det
giller brottsutvecklingen. Det ar emellertid 4nnu mycket svérare
att besvara dem. I sjilva verket forhdller det sig pa det viset att vi
formodligen inte far entydiga svar pa frdgorna med utgangspunkt
i dagens kunskap om orsaksamband mellan sociala fenomen. Inte
desto mindre ar frdgorna oundvikliga. Ingen kriminalpolitik som
gor ansprék pd att bli betraktad som ndgorlunda rationell kan
férbigd dem. Det kan t.o.m. pastds att varje beslut om att krimina-
lisera ett visst beteende - fOrutsatt att beslutet inte &r en ren gest -
pé sitt och vis innehéller ett svar. Det faktum att ett beteende
kriminaliseras maste betyda att man utgdr frén att det 4r mojligt
att begrinsa forekomsten av beteendet genom strafflagstiftningen.’
De ovan nimnda och andra sammanhédngande fragor kan
sagas utgora det grundldggande incitamentet till detta arbete. Mot
bakgrund av den allminna debatten kan man konstatera att det
forekommer vissa storningar pd det straffrattsliga omrddet. En
pataglig indignation kan noteras hos allménheten dver att garnings-
man till vissa typer av lagdvertradelser alltfor ofta slipper oroa sig
fér ndgon som helst dtgard frdn samhillets sida. Den vixande
opinionen for "hardare tag" mot lagbrytarna som gor sig gillande
i den allménna debatten kan da betraktas som en naturlig reaktion.
Den ibland kritiserade "slappheten” gentemot brottslingarna
tycks dock inte vara ndgot Onskat, dvs. en medvetet asyftad
kriminalpolitik. Det handlar har alltsd inte om en skillnad mellan,
a ena sidan, allmanhetens spontana uppfattning om hur kriminal-
politiken bor se ut och, & andra sidan, en medveten, pd vetenska-

! Har bortses frdn att straffrittens innehdll inte paverkas enbart av strikt rationella
overvdganden, utan dven av vara virderingar, vilket innebér att rena symbolhandlingar inte
utan vidare kan diskvalificeras som oacceptabla nér kriminalpolitiken granskas.
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pliga grunder formulerade inriktning av densamma. En sddan
skillnad kan i och for sig i viss man férekomma. De i den allmdnna
debatten dterkommande rosterna fran poliskaren, domstolsvisen-
det och dklagarmyndigheterna vittnar emellertid om att laget dven
inom dessa professionella kretsar upplevs som otillfredsstédllande.

Forsok gors att ange orsaker till situationen. Domstolarnas
och dklagarnas Gverbelastning namns ofta, liksom underbemanning
i poliskdren, dvs. i princip otillrackliga resurser. Fran polisens sida
kritiseras ibland domstolarnas och &klagarnas eftergifter mot
lagbvertradare i dessa organs beslutsfattande; det havdas att man
dven inom ramen for gillande lagstiftning bedomer brottslingar for
milt.

Det som sillan tas upp i detta sammanhang - nu &r jag
tillbaka till de ovan stallda fragorna - ar straffrattens roll i den
uppkomna situationen.

Det 4r ndrmast en trivialitet att sdga att straffritten kan
uppfylla sin funktion i samhéllet endast om den tillimpas. Det ar,
4 andra sidan, 4dven obestridligt att straffritten inte for att behélla
sin trovidrdighet behdéver komma till tals i varje enskilt fall nir ett
brott begds. Ndgonstans finns det emellertid en grians som inte far
overskridas om inte straffrdttens sociala funktion skall dventyras,
en grins for hur manga brott som samhillet har rdd att inte
reagera mot utan att denna passivitet far oacceptabla sociala
konsekvenser. En sddan konsekvens &r att allmédnheten férlorar sin
tilltro till den offentliga maktens formaga att sikra lagarnas
efterlevnad, en tilltro som utgdr en av réttssakerhetens byggstenar.
Var denna grans ligger gér sjélvfallet inte att spekulera om i
matematiska termer. Vad det handlar om &r ett socialpsykologiskt
tillstdnd i samhillet som sd smdningom yppar sig i politiska
stimningar.

Att de ansvariga myndigheterna (polis, dklagarvisendet och
domstolarna) inte formar att ta hand om brott och brottslingar pa
det sitt och/eller i den omfattning allménheten férvéntar sig och
myndigheterna sjélva vill tyder pd att det finns en diskrepans
mellan strafflagstiftningen i vidare bemirkelse (inklusive de
processuella regler som ar nodvéndiga for dess tillampning) och
straffrattssystemets institutionella sida, dvs. resurssidan.

Det omrdde pé vilket de ovan nimnda problemen huvud-
sakligen aktualiseras &r behandling av bagatellbrottslighet.
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Brottsligheten har visserligen 6kat pé alla omridden men det som
kan kallas for réttsvasendets resurskris tycks huvudsakligen ha
orsakats av den enorma 6kningen av bagatellartade forseelser pa
vissa samhillsomrdden. De problem som bagatellbrottslighet
framkallar dr dock inte enbart att hanfora till resurser. Det ar ett
kdnt faktum att allminheten ser annorlunda pad bagatellartade
forseelser dan pa de "verkliga" brotten. Ekeldf karakteriserar
problemet pa ett traffande sitt nir han sager: "Ett folk, som hade
lika starka hdmningar mot polisforseelser som mot egentliga brott,
vore ett folk av pliktneurotiker."* Frdgan stills d& om det ar
motiverat att statsmakterna reagerar med samma medel - straffritt
- mot t.ex. bankrdn och otilliten inforsel av en flaska sprit, dvs. att
ansvar for de ndmnda brotten faststélls enligt samma regler.

Vad en l6sning av resursproblemet betraffar ar det uppenbart
att det abstrakt sett i princip endast star tvd mojligheter till buds.
For det forsta att 6ka resurserna till de berérda myndigheterna.
For det andra att avlasta dessa myndigheter frdn en del av de
uppgifter som de nu maste fullgéra. Detta kan ske antingen genom
avkriminalisering av vissa nu straffbelagda handlingar eller genom
forenkling av handldggningen av brott inom réttsvisendet.
Atgirderna kan naturligtvis kombineras.

Magjligheterna att skjuta till nya resurser ar begriansade. Av-
kriminalisering kan framsta som utvdg endast under vissa forut-
sattningar. Det kan med sikerhet pdstds att allmanheten reagerar
med ogillande mot att den offentliga makten later vissa beteenden
passera utan atgard inte i forsta hand darfér att beteendena i fraga
ar kriminaliserade, dvs. att det handlar om brott i formell mening,
utan darfor att beteendena uppfattas som skadliga, omoraliska,
farliga, kort sagt straffvirda. Det innebar att avkriminalisering inte
ar en framkomlig vdg just i de fall som allménheten reagerar mot.
Nir det slutligen giller forenkling av de processuella reglerna
stoter man pa andra hinder, frimst forknippade med rattssiker-
hetsgarantier.

En mera nyanserad reaktion fran samhaéllets sida mot olika i
friga om svarhetsgrad ojamforbara lagstridiga gérningar kan
uppnds enbart genom differentiering av kriminalpolitiska medel.

2 Ekelof, P. O.: Straffet, skadest&ndet och vitet. 5.49
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1.1.2 Kriminalpolitikens svar p& utvecklingen

Den situation som i korta drag karakteriseras ovan har inte
uppstatt over en natt. Brottsligheten har under efterkrigstiden
okat mer eller mindre kontinuerligt, liksom behovet av dtgarder for
att avvirja negativa konsekvenser av utvecklingen. Som det
kommer att visas mer utforligt i avhandlingens andra kapitel har
det vidtagits en rad kriminalpolitiska &tgiarder agnade att beméta
den vixande belastningen pa rittsvasendet. Vid sidan av resursfor-
starkningar, dvs. 6kning av antalet domare, &klagare och polismin,
har mdjligheterna till atalsunderldtelse utvidgats, liksom an-
viandningen av strafféreldggande och ordningsbotféreldggande;
institutet rapporteftergift har inforts resp. utvidgats.

Av sirskilt intresse, inte minst ur denna avhandlings synpunkt,
har varit inférandet av reaktioner av en ny typ pa vissa lagovertra-
delser, reaktionerna som brukar betecknas med det gemensamma
begreppet sanktionsavgifter. Det ror sig om de ménga olika
"avgifter”, "tillagg", "palagg" m.m. som skall tillimpas vid olika
lagbrott. Dessa sanktioner, som i storre omfattning borjade inféras
ungefir vid borjan av 70-talet, skiljer sig i vissa viktiga hdnseenden
fran straff och andra paféljder som kan ddomas i samband med
brott. De har emellertid en visentlig gemensam ndmnare med
straff. De ar, liksom straff, offentligrittsliga sanktioner av repressiv
karaktdr. (Narmare hdrom i det tredje kapitlet.)

De fran kriminalpolitisk synpunkt principiellt viktiga fragor
som anvandningen av de offentligrattsliga, icke straffrattsliga
sanktionerna oundvikligen medfér ar foljande: Varféor viljer
lagstiftaren ibland att kvalificera ett visst beteende som brott, dvs.
att kriminalisera beteendet, beldgga det med straff, medan man i
ett annat fall n6jer sig med att betrakta en lagstridig handling blott
som en dvertradelse som kan beivras med "avgift" e.dyl.? Finns det
nagra sjalvklara kriterier f6r denna uppdelning? Ytterligare négra
fragor kan stéllas: Vilka faktorer paverkar valet av den ena eller
andra 16sningen pé lagstiftningsniva? Ar det mojligt att spara en
fast ideologi betraffande denna fraga i den géllande lagstiftningen?
Hur skall man 6ver huvud taget karakterisera forhdllandet mellan
straffritten och detta sanktionsomrade?
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1.1.3 Innebir inférandet av sanktionsavgifter en ny gren inom
riattssystemet?

Fragestallningen i slutet av det foregdende avsnittet ar inte
originell. Den har i sjilva verket en ldngvarig tradition i en rad
linder pa den europeiska kontinenten, dvs. i den grupp av
rattssystem som det svenska rattssystemet skall rdknas till eller
atminstone stdr narmast.

I dessa lander stills i princip identiska fragor vid behandling
av det sporsmal som kallas for "forvaltningsstraffratt” resp.
"administrativ straffratt” (Verwaltungsstrafrecht, le droit admini-
stratif-pénal). Framfor allt pa det tysksprdkiga rattsomrédet -
Tyskland, Schweiz, Osterrike - har man 4dgnat problematiken stor
uppmarksamhet, men ocksd inom vissa rattssystem som hor till den
romanska réttstraditionen (Italien, Spanien) har fragestiliningen
sin givna plats. Amnet odlas 4ven i de lander som fér inte si lange
sedan riaknades till det socialistiska rattsomradet, och en fortsatt
forskning pd omradet under de nya politiska forhallandena ar med
sakerhet att forvdnta. Daremot ar fragestallningen tamligen okénd
-4tminstone i réattspraxis - inom det anglo-saxiska rattsomradet.

En intressant frdga ar varfor problematiken inte vackt storre
uppmirksamhet i Sverige (och i Norden éver huvud taget), varfor
termen "forvaltningsstraffratt” tycks lata frimmande eller t.o.m.
opassande for en svensk jurist. Att ge sig in pa att besvara fragan
utforligt skulle forutsitta en historisk forskning, ndgot som faller
utanfor avhandlingens ramar. Hér vill jag endast peka pa négra
omstdndigheter som kan ha spelat en viss roll.

Den framsta orsaken kan vara att svensk férvaltningstradition
gick en annan vag dn i 6vriga Europa. Detta i sin tur berodde
antagligen pa det annorlunda politiska klimatet i Sverige under den
tid d& den moderna férvaltningen borjades utveckla. Féregangaren
till dagens "fOrvaltningsstraffratt" torde vara "den polisidra
straffratten” (Polizeistrafrecht) som féddes under de absolutistiska
regimerna i Europa. I Sverige har emellertid den politiska
absolutismen aldrig fitt samma faste som pd kontinenten, at-
minstone inte samma utprédglade form.

Aven den fortsatta utvecklingen s&g annorlunda ut i Sverige.
Den i jamforelse med forhéllandena pa kontinenten relativ lugna
och kontinuerliga sociala utvecklingen under 1800- och 1900-talen
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har féormodligen bidragit till att mdjligheter - men framfor allt
behov - att utnyttja forvaltningsratt i rent repressivt syfte aldrig
aktualiserats som i 6vriga Europa. Dir tycktes den i mycket hogre
grad centralistiska statsmakten ofta anse sig i behov att reagera
omedelbart och effektivt mot vissa lagovertradelser, ndgot som en
omstéindlig domstolsprocess inte gjorde mgjligt. Detta forhallande
kan ha lett till utvecklingen av frdn statsmaktens synpunkt
nédvindiga rattsmedeln inom férvaltningen, ursprungligen i form
av "polisidr straffratt" som senare omvandlades till férvaltnings-
straffratt.

Oavsett varfor utvecklingen i Sverige och pé kontinenten har
gatt skilda vagar i den har frégan ar det ett faktum att man pa
kontinenten tycks uppfatta kopplingen mellan strafflagstiftningen
och den repressiva icke straffrattsliga lagstiftningen starkare 4n i
Sverige, vilket - som sagt - dterspeglas dven i terminologin.> Som
namnet pa sistnamnda lagstiftning antyder ar det inte helt klart om
man bor placera den inom straffratt, forvaltningsrétt eller kanske
betrakta den som ett sjdlvstandigt rattsomrdde. Oberoende av
svaret pa denna friga torde dock inget tvivel rdda om att det ror
sig om ett med straffritt ndra besliktat och ur kriminalpolitisk
synpunkt hogst relevant rattsomride.

1.2 Syftet med avhandlingen och dess disposition

1.2.1 Avhandlingens syfte

I och med inférandet av sanktionsavgifter i svensk rattsordning har

* Den i detta sammanhang brukade engelska termen "administrative penal law" férefaller
mig nidrmast som uppkommen med anledning av att engelska utgér mer eller mindre
allmént kommunikationssprik bland rattsvetenskapsmén. Det ar svart att urskilja ett
motsvarande rittsomréde i common-law-systemet.
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lagstiftaren skapat ett réttsligt instrument som i mycket paminner
om forvaltningsstraffratten i landerna pa kontinenten.

Det faktum att sanktionsavgifterna utgdr ett relativt nytt
fenomen dterspeglas dven i den teoretiska bearbetningen av
problematiken. Det finns i svensk doktrin i stort sett endast en
monografi som behandlar sporsmaélet, nimligen Wiweka Warnling-
Nereps Sanktionsavgifter - sdrskilt vid olovligt byggande.* Som ett
vardefullt bidrag kan vidare betraktas en uppsats i tillimpade
studier i férvaltningsratt av Marie Eriksson, Om sanktionsavgifter.’
I normgivningssammanhang granskas sanktionsavgifterna av Hakan
Stromberg i hans artikel Sanktionsavgifterna och grundlagen® och
av Goran Wahlgren i artikeln Sanktionsavgifter, sdrskilt om deras
statsrittsliga stillning.”

Vid sidan av den sparsamma litteratur som har som sitt
huvudédmne sanktionsavgifter sdsom ett réttsligt fenomen finns det
en rad artiklar och monografier som antingen behandlar enskilda
sanktionsavgifter pa olika rattsomraden (milj6ratt, skatteritt,
arbetsritt etc.) eller beror spérsmdlet i samband med behandling
av andra problem.?

Det saknas emellertid en mer ingdende analys av problemati-
ken fran straffrattsteoretisk synpunkt, liksom det saknas en
presentation av en overgripande kriminalpolitisk syn pd sanktion-
savgifterna.

Syftet med denna avhandling ar att genomfora en sddan analys
och ge en sddan presentation.

Det ar viktigt att sanktionsavgifterna undersoks i den kontext
dar de hér hemma. Enligt min uppfattning ligger sanktionsav-
gifternas storsta betydelse och utvecklingsmojligheter pa bagatell-
brottsomréadet, dvs. vid behandling av bagatellbrott. En férut-
sattning fOr att gora undersokningen av sanktionsavgifter menings-

4 Juristforlaget. Stockholm 1987

3 Juridiska fakulteten. Uppsala universitet. VT 1989,

¢ StvT 1984, s. 227 ff.

7 FT 1984, s. 352Af.

® Som exempel kan ndmnas Nelsons behandling av sanktionsavgifter i Kriminalpolitik och
ingripanden vid brott (lustus {orlag. Uppsala 1990. s. 113ff); miljoskyddsavgift behandlas av
Bjorkman, U: Miljéskyddsavgifter som sanktion vid miljébrott (I: Brottsutvecklingen 1986.
BRA-forskning 1986:4) och i Erikssons Ambitioner och flaskhalsar (BRA-rapport 1990:10,
Stockholm 1991); om skattetilldgg jfr Thornstedt, H - Eklund, E: Skattebrott och skattetilligg.
Stockholm 1986., etc.
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full fran kriminalpolitisk synpunkt dr darfér att frigan om be-
handling av bagatellbrottslighet ingdende granskas.

Syftet med avhandlingen kan alltsd preciseras pa det sittet att
avsikten ar att fa en samlad syn pd behandlingen av bagatellartade
lag6vertrdadelser och i detta sammanhang undersdka den roll som
sanktionsavgifterna spelar eller skulle kunna spela i svensk
rattsordning.

1.2.2 Disposition

I det andra kapitlet granskas den kriminalpolitiska utvecklingen i
Sverige fr.o.m. 50-talets borjan. Det som fokuseras ar huruvida en
orsak till bagatellbrottslighetens 6kning under denna period kan ha
varit ogenomtankt kriminalisering samt pa vilket satt kriminalpoliti-
ken reagerat mot de problem som bagatellbrottsligheten inneburit.
De olika atgarderna sitts in i ett bredare kriminalpolitiskt sam-
manhang. I frdga om inférandet av sanktionsavgifterna kan en
sddan undersdkning visa i vilket konkret kriminalpolitiskt lage
lagstiftaren tillgripit denna 16sning, vad det var foér problem som
foranledde 16sningen och vilka alternativ som fanns.

Meningen med framstéllningen dr inte att analysera sanktion-
savgifterna i sig, som ett isolerat réttsligt fenomen. Inte desto
mindre anser jag en sddan rattsteoretisk analys nédvandig. Som det
kommer att visas forekommer det en viss tveksamhet i friga om
hur man bor hantera sanktionsavgifterna. I vissa fall utgdr man
fran forvaltningsratt, i andra sammanhang behandlas sanktionsav-
gifterna per analogiam som béter, och det saknas inte exempel pa
att man hanterar dem som en privatrattslig sanktion. Som den
viktigaste uppgiften kan ses att faststdlla sanktionsavgifternas
stdllning i sanktionssystemet dver huvud taget samt inom denna
ram deras forhdllande dels till straffratten och andra offent-
ligrattsliga sanktioner, dels till privatrattsliga sanktioner. Dessa
frdgor kommer att undersokas i det tredje kapitlet.

Det fjarde kapitlet handlar om behandling av bagatellbrott i
komparativt perspektiv. Ambitionen dr att systematisera de i
utlandet férekommande losningarna pé ett sadant sitt att de
konsekvenser som de olika losningarna framkallar kan askad-
liggéras. Det som med hénsyn till avhandlingens huvudsporsmaél,
dvs. sanktionsavgifterna i svensk ratt, fokuseras ar de 16sningar av
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problemet bagatellbrottslighet som sker pa det materiellrittsliga
planet, sirskilt i form av forvaltningsstraffrétt.

I det femte kapitlet diskuteras, mot bakgrund av regleringar
utomlands, behandlingen av bagatellbrottslighet i svensk ratt och
frdgan om sanktionsavgifternas framtida utformning.

1.3 Killor

Framstillningen bygger i férsta hand pa svensk litteratur i &mnet.
Vad sanktionsavgifterna betraffar har denna kort angivits ovan
(1.2). Néir det ror sig om behandling av bagatellbrott utgér den
viktigaste killan de offentliga utredningar och propositioner som
legat till grund for motsvarande kriminalpolitiska atgarder. Det
maste egentligen anses ndgot forvanande att detta spérsmaél, som
pa satt och vis dominerat den praktiska kriminalpolitiken under de
senaste decennierna, inte fatt motsvarande uppmairksamhet i
doktrinen. Det finns visserligen ett antal artiklar som ror pro-
blemet men en mera systematisk bearbetning saknas.

I friga om utldndska kallor bygger framstallningen i huvudsak
pé den tysksprédkiga litteraturen. Skilen dartill ar tva.

De fragestallningar som har fokuseras i samband med
sanktionsavgifterna r i stort sett okdnda pé det anglo-amerikanska
riattsomrédet. Aven frigan om behandling av bagatellbrott i den
mening som den behandlas i denna framstallning har fatt vasentlig
mindre uppmarksamhet i anglo-amerikansk ratt an i den tyskspra-
kiga omrédet.

Det innebir inte att motsvarande problem framfor allt i
England helt forbises. I doktrinen finns emellertid f& framstall-
ningar som behandlar spérsmdlen frdn den synpunkt som anldggs
i denna avhandling.

Att tala om utlandsk litteratur pa "sanktionsavgiftsomradet" ar
mojligt endast under den forutsattningen att likhetstecken sitts
mellan problematiken kring sanktionsavgifterna i Sverige och vad
som i utlandet behandlas inom férvaltningsstraffritt, vilket alls inte
ar sjalvklart. Forst en mer djupgdende undersokning kan visa om
ett sadant synsatt dr berattigat. Med detta forbehall kan emellertid
de grundldggande verk som ar relevanta for denna avhandlings
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forskningsobjekt redovisas.

Som redan niamnts har man dgnat storst uppméarksamhet at
den héir aktuella problematiken i Tyskland, diar den dven av allt att
doma fatt sitt namn. Den som forst formulerat problemstallningen
tycks vara James Goldschmidt i arbetet Das Verwaltungsstrafrecht.
Eine Untersuchung der Grenzgebiete zwischen Strafrecht und
Verwaltungsstrafrecht auf rechtsgeschichtlicher und rechtsvergleichen-
der Grundlage.’ 1dag ir verket av framforallt historiskt intresse.

Den kanske mest fullstindiga bearbetningen av sporsmalet
utgdr Heinz Mattes verk i tva band Untersuchungen zur Lehre von
den Ordnungswidrigkeiten.'® Diar finner man dven en 6versikt 6ver
den tysksprakiga samt den franska och italienska litteratur som
behandlar forvaltningsstraffratt.

Mattes’ arbete kan utan tvekan betraktas som det grund-
liggande verket i amnet inom det tysksprakiga omradet. Bokens
forsta del behandlar mycket utforligt forvaltningsstraffrittens
historiska utveckling i Tyskland inklusive de bakomliggande
rattsfilosofiska dskddningarna. Vidare ges en ingdende och initierad
redovisning av historisk utveckling, nuvarande rittsldge och doktrin
i Frankrike, Osterrike, Schweiz och Italien. Den andra delen
innehdller rattsdogmatisk och rattspolitisk analys av den aktuella
regleringen av forvaltningsstraffratt i Tyskland.

Frén det tysksprakiga omrddet bor har ndmnas tva arbeten om
bagatellbrottslighet. Det ror sig om Justus Kriimpelmanns arbete
Die Bagatelldelikte'' och Das strafrechtliche Bagatellprinzip'* av
Karl-Ludwig Kunz.

Av mindre betydelse med hénsyn till inriktningen av det
férevarande arbetet har varit rittspraxis som den dterspeglas i
domstolsavgéranden. I den komparativa delen (kap 4) uppmark-
sammas emellertid rattskipningen av Europadomstolen for
mainskliga rattigheter.

° Berlin 1902

Y Duncker & Humblot. Berlin 1977 Bd.2/1, 1982 Bd.2/2.
" Duncker & Humblot. Berlin 1966.

2 Duncker & Humblot. Berlin 1988.

19



1.4 Metod

En bearbetning av det undersdkta materiet kraver flera olika
tillvagagéngssatt.

I det andra kapitlet géller det att placera de lagstiftningsat-
garder som riktats mot bagatellbrott och sanktionsavgifterna i ett
kriminalpolitiskt sammanhang. Denna uppgift kriaver dels en
deskriptiv skildring av olika aspekter av den foérda kriminalpoliti-
ken, dels identifiering av de problem som kriminalpolitiken
inneburit och/eller férorsakat sett utifrén réttspolitiska och 6ver
huvud taget politiska mal. Det senare kommer att genomféras
huvudsakligen med hjilp av induktiv analys grundad p3 det
empiriska material som tas fram i den beskrivande delen.

Den logiska analysen framstar som huvudmetoden dven i det
tredje kapitlet. Det som fokuseras dr sanktionsavgifter som ett
rattsligt fenomen. Med andra ord gér analysen ut pd att belysa
sanktionsavgifternas stallning i det svenska rattssystemet.

Kinnetecknande for undersokningen i det fjarde kapitlet ar
den komparativa metoden. Behandling av bagatelldelikt belyses i
internationellt perspektiv. Givetvis krdver denna uppgift dven
beskrivning av de l6sningar som férekommer i enskilda lander.
Ambitionen ar emellertid hogre dn att endast presentera de dar
forekommande l0sningarna och teorierna. En jamforelse mellan
den svenska och de utlandska regleringarna skall foretas genom-
géende i vederbdrande sammanhang.

Innehallet i det femte kapitlet kan betecknas som en syntes av
den foregdende framstallningen.

1.5 Vissa terminologiska fragor

I vardagssprdk anvander man en rad uttryck for den situation dar
ndgon bryter mot lagen. Begrepp som brott, lagbrott, lagovertridel-
se, forseelse, lagkriankning etc. uppfattas om inte direkt som
synonymer s& dtminstone som uttryck som i stort sett betecknar
ungefar samma fenomen. En felparkering kan i vardagssprak kallas
for ordningsbrott, forseelse, etc. Detta géller dven omvént, dvs.
man anvander samma uttryck for tva olika juridiska fenomen.
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Termen "brott" kan betyda bdde en handling som sanktioneras med
straff i juridisk mening och en lagstridig handling som inte ar
belagd med straff utan med en annan sanktion. En viss inkonse-
kvens kan i detta hdnseende spéras dven i facklitteratur.

Detta sprakbruk utgér inget problem sd linge man inte
behdver sarskilja mellan olika typer av lagdvertradelser. I denna
avhandling krivs det emellertid en precisering av sprikbruket
betraffande olika typer av lagkrankningar savil betriffande svensk
ratt som de utldndska rattssystem som kommer att beroras.

I fraga om svensk ratt ar saken tamligen enkel. Enligt
brottsbalken ar brott en garning for vilken i den balken eller i
annan lag eller forfattning ar stadgat straff (BrB 1:1). Om det i
denna avhandling kommer att talas om brott ar det sjélvklart att
termen anvinds i denna och inte annan betydelse.

Som beteckning pa lagovertrddelser som inte dr brott i den
nyss nimnda meningen och som samtidigt innebér kridnkning av
den offentligréttsliga lagstiftningen kommer att anvéndas termerna
administrativa lagovertridelser, administrativa forseelser eller
forvaltningsdelikt. Om det uppstar behov att skilja mellan krank-
ningar av den offentligrattsliga lagstiftningen a ena sidan och av de
privatrittsliga skyldigheterna & andra sidan kommer jag att for det
senare fallet anvanda uttrycket privatrdttsligt delikt.

Alltsd, sammanfattningsvis, termen lagovertridelse anvands i
denna avhandling som Overgripande begrepp for alla slag av
lagstridiga handlingar. Dessa kan rikta sig mot annan offent-
ligrattslig lagstiftning an straffrattslig - administrativa lagévertridel-
ser eller forseelser, forvaltningsdelikt - eller mot den del ddarav som
utgor straffritt - da anvinds begreppet brort. 1 Gvriga fall talas det
om privatrittsliga delikt.

Faststallande av en terminologi dr nédvandigt framfor allt vid
behandling av utlidndska rittssystem. Som redan ndamnts ovan
méste man vid beskrivning av dessa rattssystem kunna skilja mellan
olika typer av lagovertrddelser som alla - enligt svensk juridisk
terminologi - skulle ha fallit under begreppet brott. Med andra ord
motsvarar det enhetliga brottsbegreppet enligt svensk rétt flera
brottskategorier i utldndsk ritt, som alla har sitt namn, varvid
begreppet brott ar att betrakta som Overgripande bendmning i
forhallande till alla dessa brottskategorier.

Séledes skiljer man i tysk och osterrikisk ratt mellan Verbre-
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chen och Vergehen. Det gemensamma begreppet ar Straftat.
Tidigare fanns det en tredje brottskategori, Ubertretungen. Den
avskaffades i bada ldnderna 1975. I fransk straffritt finns det tre
brottskategorier: crimes, délits och contraventions, under det
gemensamma begreppet infractions. 1 det anglo-saxiska réattsom-
radet forekommer ett antal begrepp, som crime, offence, infraction,
felony, misdemeanour, etc. De olika engelska beteckningarna har
dock inte langre ndgon rattslig betydelse.

I denna avhandling kommer att anvandas féljande terminologi.
Begreppet brott vid beskrivning av utlandska réttssystem motsvarar
den tyska termen Straftat, engelska crime och franska infraction,
alltsd en allmén beteckning pa alla judiciellt beivrade lagovertradel-
ser. Nar det blir viktigt att skilja mellan olika brottskategorier i
utldndska réttssystem kommer jag att anvianda begreppen pé
originalsprak.

Den sorts lagovertradelser som inte faller under straffratt i de
utlindska réttssystemen kommer att Oversdttas med de ovan
niamnda termerna for lagbvertriddelser som riktar sig mot den
offentligrattsliga lagstiftningen (administrativa Overtradelser,
forseelser eller forvaltningsdelikt) eller ocksa anvands beteckningar
pé originalsprak. Det handlar i Tyskland om Ordnungswidrigkeiten,
i Osterrike om Verwaltungsiibertretungen. Termen sanktionsavgifter
vore uppenbarligen helt olamplig, redan darfor att den betecknar
en kategori av sanktioner, inte den gdrning som &r grunden for
sanktionens anvandning.

1.6 Avhandlingens kriminalpolitiska karaktar

1.6.1 Olika uppfattningar om kriminalpolitik

Skall man placera den férevarande avhandlingen nagonstans pa
den samhéllsvetenskapliga kartan dr det mojligt att konstatera, pé
grundval av det som hittills sagts, att det ror sig om en kriminalpo-
litisk framstéllning. Det finns anledning att hdr ndgot utveckla
sporsmalet vad som menas med kriminalpolitik och dairmed dven
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fran denna synvinkel belysa avhandlingens inriktning.
Anledningen skulle inte ha funnits om det hade ratt enighet
i friga om vad som egentligen faller under begreppet kriminalpoli-
tik. S& ar det emellertid inte. Det har, 4 ena sidan, férekommit
asikter som tycks identifiera kriminalpolitiska och straffrittsliga
frégor. Enligt dessa dsikter ligger skillnaden mellan kriminalpolitik
och straffrittsvetenskap endast i frdn vilken synvinkel man
betraktar forskningsobjektet, ndmligen straffratt. I en &ldre
auktoritativ tysk straffrattslig bearbetning sags det t.ex. foljande:

"Kriminalpolitik ist also keine selbstandige Wissenschaft mit eigenem Gegenstan-
de, sondern die Wissenschaft des Strafrechts selbst, soweit diese die Frage nach
der Brauchbarkeit des Vorhandenen und seiner méglichst zweckméssigen
Fortentwicklung fiir die Zukunft stellt."?

Denna sniva syn pa kriminalpolitiken tycks inte kunna anses helt
overvunnen. Det dr svért att utpeka en enskild forfattare som
uttryckligen skulle foretrdda denna asikt, men féljer man den
allmidnna debatten ir det inte svdrt att fa intrycket att med
kriminalpolitiska sporsmal férstds huvudsakligen frdgor som galler
straffratt och kriminalvérd stricto sensu.

Det géller emellertid inte generellt. I modern facklitteratur
finner man mer nyanserade &sikter, som t.ex. foljande:

"Kriminalpolitik ar som all politik inriktad pd samhdlleligt beslutsfattande.
Kriminalpolitikens foremél kan ségas vara dels hur straff- och straffprocessritten
bor utformas (under iakttagande av krav pd effektivitet och rittvisa), dels hur
samhéllet i stort bOr regleras for att férhindra brottslighet. Kriminalpolitiken
kommer ddrmed att sammanfalla med delar av t ex utbildnings-, social-, bostads-,
16ne-, arbetsmarknads-, skatte-, hdlsovards- och samhillsplaneringspolitiken.""*

De av Hippel och Jareborg formulerade stindpunkterna har valts
eftersom de kan sdgas representera tvd ytterligheter pd den
imaginara skalan varpd kriminalpolitik kan definieras. Vari
skillnaden mellan de bada stdndpunkterna ligger ar uppenbart.
Medan Hippel betraktar kriminalpolitik som tillhdrande straffratt-
svetenskap, ndrmast som en del dirav eller en speciell gren inom

* Hippel v R.: Deutsches Strafrecht I, Berlin 1925, s. 534
' Jareborg, N.: Brotten I, s. 47
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denna, definierar Jareborg kriminalpolitiken i férsta hand som en
del av den allmdnna politiken. Straff- och straffprocessréttsliga
sporsmal framstar d& som delfragor inom ramen f6r kriminalpoli-
tik, vid sidan av olika dtgiarder som féretas i brottsforebyggande
syfte pa alla mojliga samhallsomraden.

Jareborgs uppfattning av kriminalpolitiken kan & sin sida
jamforas med en annan i svensk litteratur féorekommande for-
klaring av sporsmaélet. I samband med sin beskrivning av kriminal-
politik lanserar Nelson begreppet kontrollpolitik, inom vilken
kriminalpolitiken utgér ett "begrinsat men betydelsefullt omrdde".
Uttryck for kontrollpolitiken ger de foreskrifter, "varigenom
samhdillet far kontroll dver den enskildes beteende och styrning av
hans utveckling." Diskuterar man sedan inom kontrollpolitiken
anvindning av maktmedel som ytterst innebdr att den enskilde
tillfogas lidande 4r man inne pa det kriminalpolitiska omradet."

Det ar inte helt klart vad som hiar menas med kontrollpoliti-
ken. Mot uppfattningen att ett uttryck for kontrollpolitik ar de
foreskrifter genom vilka samhillet far kontroll 6ver den enskildes
beteende och kan styra detta kan det invidndas, att alla rittsnormer
i sjalva verket ar direkt eller indirekt avsedda att styra den
enskildes beteende, dvs. att f4 kontroll éver denna. Man kan
emellertid tolka Nelsons forklaring dven pa det sittet att kontroll-
politiken endast utgér den del av réttspolitiken som siktar pa att
sdkra rattsnormernas efterlevnad. I denna mening kan kontrollpoli-
tik forstds som politiken betriffande val av typer av rittsliga
sanktioner nér en lagovertradelse sker. Inom ramen f6r den pa
detta satt uppfattade kontrollpolitiken utgér kriminalpolitiken det
omrade dir anvindning av straff (eller mer abstrakt, som Nelson
uttrycker det, anvdndning av maktmedel som ytterst innebdr att
den enskilde tillfogas lidande) ar tiankbar i det ifrdgavarande
samhdllet.

Oavsett vad som menas med termen kontrollpolitik uppfattar
Nelson begreppet kriminalpolitik till synes sndvare dn Jareborg.
Nelson tycks for kriminalpolitikens intresseomrade forbehélla den
del av kontrollpolitiken som ror straffritt i ordets vidaste mening,
dvs. inklusive straffprocessritt samt reglering av verksamheten hos

'S Nelson, ss. 15-16
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de myndigheter som sysslar med straffréttens tillimpning och
verkstillande. De brottsforebyggande atgiarder som Jareborg
nimner som tillhérande kriminalpolitiken torde inte fa plats dar
enligt Nelsons beskrivning.

Detta ar ndgra fa exempel pd de olika uppfattningar om
kriminalpolitiken som férekommer i litteraturen. Syftet med denna
avhandling ar inte att genom en vetenskaplig undersdkning forséka
sld fast vad som ar den "sanna" uppfattningen. Med héinsyn till
avhandlingens inriktning ar det emellertid angeldget att redogora
fér vad som hir forstds under termen kriminalpolitik. Till grund for
arbetets uppbyggnad ligger en viss uppfattning om vad kriminalpo-
litiken ar och i vilken kontext den skall studeras.

1.6.2 Begreppet kriminalpolitik i detta arbete

Den principiella utgdngspunkten i denna avhandling ar att
kriminalpolitik utgor ett omrade inom den allmidnna politiken,
alltsa inte i forsta hand en gren inom straffrattsvetenskap. Denna
standpunkt utesluter naturligtvis inte mojligheten att kriminalpoli-
tiska frégor anses tillhora straffréattsvetenskap. Har handlar det om
det grundldggande perspektiv som i sin tur har stor betydelse vid
definiering av det kriminalpolitiska omradet, dvs. faststillande av
dess granser. For att kunna goéra detta behovs det emellertid en
narmare forklaring av i vilken mening kriminalpolitiken utgor en
del i den allménna politiken.

Politikens kirnfrdga ar erdvrandet av statsmakten, dess
bibehallande och utnyttjande i syfte att styra samhillets utveckling
i en viss riktning (alltefter den vid makten sittande gruppens
intressen). Det ar alltsa genom kontroll dver staten (statsmakten)
som de politiska intressena kan forverkligas. I denna mening, om
vi ror oss pa det totalsamhilleliga (statliga) planet, innefattar den
politiska verksamheten styrning av samhillsmedlemmarnas
beteenden.

Sédgs det att kriminalpolitik utgér en del av den allménna
politiken innebdr det att man utgdr fran en viss klassificering av
den politiska verksamheten. Den kan delas upp i olika delar enligt
flera kriterier. Utgdr man vid klassificeringen fran inriktning av
den politiska verksamheten pd olika samhallsomrdden (sakkrite-
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rium) kan man tala om skol-, social- forsvarspolitik etc. Det ar
uppenbart att det inte 4r inom ramen f6r denna férdelning som
kriminalpolitik hér hemma. Skulle man sidoordnat kriminalpolitik
med de nyss nidmnda och ovriga ifrigakommande politiska
omradena hamnar man i oldsliga problem vid férsok att forklara
relationen mellan kriminalpolitik och de 6vriga omrddena och vad
som utgor kriminalpolitikens eget omrdde. Kriminalpolitik, som
Jareborg uttrycker det, sammanfaller med delar av skol-, social-,
forsvarspolitiken etc. Det vill sdga, kriminalpolitiken ar inte ett
politiskt omrade sidoordnat med de 6vriga omrédena, utan den
gar, bildligt talat, tvdrs igenom all politisk verksamhet klassificerad
utifrdn sakkriteriet.

Det ir fran en annan synvinkel som det dr meningsfullt att
tala om kriminalpolitik sdsom en del av den allménna politiken,
namligen om man klassificerar den politiska verksamheten utifran
det styrsdtt eller de medel som politiken anvander sig av.

En klassificering enligt detta kriterium kan utvecklas alltefter
de olika aspekter man fokuserar. Sa kan det skiljas mellan rattsliga
och icke rattsliga styrsétt, beroende av om man styr samhillsmed-
lemmarnas beteenden genom ritten eller pa ett annat satt. (Har
kan det tilldggas att en styrning som innebar maktutdvning anses
acceptabel i de moderna staterna endast genom rétten - legali-
tetsprincipen.) Fran en annan synpunkt kan man tala om repressi-
va och icke repressiva metoder av styre, som i sin tur - teoretiskt
sett - aterigen kan vara rattsliga eller icke rattsliga.

Forhdllandet mellan den allmédnna politiken definierad som
samhalleligt beslutsfattande inriktat pd uppndende av vissa mal &
ena sidan och kriminalpolitiken & andra sidan 4r alltsd i grunden
forhédllandet mellan mél och medel. Uttryckt i andra ordalag kan
kriminalpolitiken karakteriseras som en del av den allménna
politiken om denna Kklassificeras utifrdn olika sétt att styra
manniskans beteende i syfte att uppnd vissa politiska mal. Utan
ytterligare motivering torde det vara klart att kriminalpolitiken
utgér den sektorn inom det frdn denna synvinkel betraktade
politiska omrddet som handlar om anvindning av repressiva
rattsliga medel.

Bland de tinkbara repressiva rittsliga medlen ar straffratt det
viktigaste och i vissa rattssystem t.o.m. det exklusiva medlet. Detta
kan anses vara orsaken till att det straffrattsliga omradet ofta
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identifieras med det kriminalpolitiska, och det forekommer att man
vander om den logiska hierarkin mellan kriminalpolitik och
straffratt. I stéllet for att definiera straffrétt utifrdn kriminalpolitik
definieras kriminalpolitik utifrdn straffratt.

Med detta sammanhénger dven frdgan hur de kriminalpolitis-
ka malen definieras. Kriminalpolitikens uppgift anses ibland besta
i att forhindra brottslighet. 1 sjalva verket kan man med lika stor
ratt pastd att kriminalpolitiken skapar brottslighet, genom att
beslut fattas om att ett visst beteende skall regleras genom
straffratt. Det dr formodligen mer korrekt att beskriva kriminalpo-
litikens uppgift s& att den skall avhdlla méanniskor frén att handla
pé ett satt som ar skadligt for samhallet eller den enskilde och/eller
forma dem att i en viss situation handla pa ett visst satt.

Beskrivs kriminalpolitikens uppgift pa detta satt star det klart
att det inte finns ndgon skillnad mellan kriminalpolitik och allmén
politik betraffande malsattningen. De politiska mal som efter-
stravas inom kriminalpolitiken ar i sjdlva verket desamma som i
politiken over huvud taget. Skillnaden ligger, som sagt, i att
kriminalpolitiken handlar om genom vilka medel de politiska
mdlen kan nés.

Den hittills anférda férklaringen av kriminalpolitikens plats
inom den politiska verksamheten kan askddliggéras med hjélp av
foljande bild.

Uppdelning enligt sakkriterium

skolpolit. socialpolit. familjepol. sas aaes
. icke rattsliga medel \
w 4 [ hd
!
uppdelning
enfigt réttsliga icke repressiva medel
styrmedel

‘P N77 7V 77V 777
// réittsliga repressiva medel - kriminalpolitik /
P INDID VDD I IFI A
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Det inramade omrddet forestiller den politiska verksamheten i
dess helhet, alternativt skulle man kunna sédga att det representerar
mangden av samhalleliga forhallanden som ar féoremal for négot
slags reglering (vilket i och for sig ar alla). Den vertikala upp-
delningen har gjorts utifrdn sakkriterium, den horisontala upp-
delningen utifrdn de medel som politiken anvinder sig av for att
uppnd de asyftade mélen.

Som det antytts med pilarna kan den "repressiva nivén" (samt
omfattningen av de icke rittsligt reglerade férhallandena) variera,
vilket dven sker frdn ett samhille till ett annat och frén en
tidsperiod till en annan.

Bilden illustrerar tdmligen tydligt kriminalpolitikens plats och
funktion i ett samhaélle. Det som emellertid inte framgar av bilden
ar svaret pa frigan vad som skall ridknas till det omrade som utgér
kriminalpolitik.

Enligt den uppfattning som illustrerats med hjalp av Jareborgs
definition bor dven politiska dtgarder inriktade pé forebyggande av
brott rdknas till kriminalpolitiken. Enligt den stdndpunkt som
Hippels definition ger uttryck for tillhor endast de fragor kriminal-
politiken som ror straffratt. Jag har svart att acceptera ndgon av
stdndpunkterna. Om kriminalpolitik karakteriseras genom styrséttet
faller de brottsforebyggande atgarder som inte innebir anvidndning
av repressiva metoder bort. Den av Hippels representerade
stdndpunkten innefattar inte de dvriga tankbara och faktiskt fore-
kommande rattsmedlen av repressiv karaktar.

Den i detta arbete antagna standpunkten i friga om vad som
faller under begreppet kriminalpolitik star nirmast den uppfattning
som Nelson foretriader.

Det kriminalpolitiska omrédet 4r det omrdde i den allminna
politiken som handlar om anvidndning av rittsliga medel av
repressiv karaktér. Tillimpad pa det svenska rittssystemet betyder
denna begriansning att det ror sig om straffritt och sanktionsav-
gifter (mojligen vitesforeldggande) samt all problematik som kan
betraktas som nddvédndig uppfoljning av den nyss nimnda regle-
ringen. I forsta hand &r det fraga om processuella regler, organisa-
tion och innehdll av kriminalvarden, etc.
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2 Kriminalpolitiken under efterkrigstiden

2.1 Inriktning av den kriminalpolitiska analysen

Under efterkrigstiden har Sverige intagit sin plats bland de hogst
utvecklade och rikaste industrilinderna med allt som hor dartill,
dvs. vixande vilfird, alltmer komplicerade samhallsforhallanden
etc. I den man brottsligheten tidigare direkt eller indirekt for-
knippades med fattigdom eller djupa sociala klyftor éver huvud
taget - vilket var en tamligen utbredd uppfattning - hade man
férvantat sig att den vaxande vilfarden och andra férdndringar i
samhillet (t.ex. statens allt viktigare roll i samhillslivet) skulle
atfoljas av minskande kriminalitet. Detta har inte hant. Tvartom
har kriminaliteten i Sverige, i likhet med andra jimfdrbara lander,
statistiskt sett 6kat ndstan oavbrutet under efterkrigstiden. Antal
anmalda brott i slutet av dttiotalet mer dn femdubblades i jam-
forelse med ar 1950.

De namnda utvecklingstrenderna har uppméarksammats manga
ganger av bade forskare och statsmakterna och bemétts genom en
rad atgirder. Syftet med detta kapitel ar att sitta de enskilda
atgirderna i ett bredare sammanhang och diarmed fa en samlad
bild av utvecklingen. Dérefter skall utvecklingen bedomas utifrdn
de krav som stills pd kriminalpolitiken resp. jimforas med
kriminalpolitikens mal som de uppfattas - eller presenteras - i
sambhéllet.

Det ar emellertid inte kriminalpolitiken i dess helhet som
kommer att fokuseras. Analysen i detta avsnitt kommer att handla
dels om kriminalisering och avkriminalisering under den aktuella
perioden, dels om rittsviasendets anpassning till utvecklingen.
Pafoljdssystemet enligt det traditionella betraktelseséttet, dvs.
frdgor om utformning av straffskalor, regler om straffutmatning
samt problem rorande straffverkstillighet ldmnas utanfér denna
framstélining.

Konkret innebiar det att foljande sporsmél kommer att
undersokas:

* [ vilken omfattning har kriminaliseringen i samhallet 6kat eller
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minskat fr.o.m. femtiotalets borjan och hur har detta paverkat
brottsutvecklingen? (2.2)
* Hur har brottsutvecklingen paverkat rattsvasendets verksamhet?
(2.3)
* Hur har kriminalpolitiken reagerat pa utvecklingen? (2.4)

I slutet av kapitlet diskuteras utvecklingen narmare.

2.2 Kriminalisering och avkriminalisering under
perioden 1950-1989

Den forsta fradgan - huruvida kriminaliseringens omfattning okat
eller minskat - ror i sjalva verket det fenomen som brukar kallas
for "straffrittens inflation”. Asikten att en sddan utveckling dgt rum
i samhallet har uttalats manga génger i litteraturen sedan sjuttiota-
lets borjan.!

Bakom uttrycket "straffrittslig inflation" doljer sig tydligen en
viss kritik mot den forda kriminalpolitiken. Kritiken avser att
straffhotet utnyttjas i lagstiftningen alltfor ofta och/eller i situatio-
ner dir det vore lampligare att anvdnda sig av andra medel én
kriminalisering. Orsaker dartill anses vara av bade objektiv och
subjektiv karaktédr. De objektiva omstdndigheter som leder till den
omfattande kriminaliseringen har redan ndmnts. Det ror sig om
den kraftiga tillvaxten av den offentligréttsliga lagstiftningen. Till
de subjektiva orsakerna kan rdknas att man tillgriper kriminalise-
ring slentrianmaéssigt, utan att férst overviga om den kan uppfylla
sin funktion eller om det inte finns alternativa 16sningar. An-
norlunda uttryckt, straffhotet utnyttjas inte som "den sista utvagen",
utan det anvidnds mer eller mindre rutinméssigt.

Kritiken ar ofta allmédnt hallen och grundar sig sillan p& en
konkret kriminalpolitisk analys. Detta ar i och for sig forstéeligt.
Ett uttommande svar pd frdgan om de formellt kriminaliserade
handlingarna o6kat eller minskat i omfattning skulle krava djup-
gdende undersokningar. Problemet méste beddmas inte enbart med
hédnsyn till inférandet av nya brott eller upphidvande av ildre

! Jfr t ex Nytt straffsystem. Idéer och forslag. BRA 19777, 5. 147; Jarcborg, N.: Brotten I,
s. 38.; Elwin, G. m.m.: Den forsta stenen. ss. 50-51 och ménga andra.
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straffbestimmelser, utan aven utifrén lagtextens smarre justeringar
som inneburit att brottsbestimmelsernas rackvidd forandrats.

Avsikten med detta avsnitt ar att fd fram ett ndgorlunda
konkret underlag for en bedémning av hur utvecklingen verkligen
sett ut. Att hir genomféra en undersdkning i den omfattning som
det nyss antytts, dvs. att s6ka ett exakt svar pa fragan i vilken
omfattning kriminaliseringen under den aktuella perioden for-
andrats, skulle emellertid oproportionellt utvidga avsnittet.
Dessutom ar en sddan precision inte behovlig for framstéliningens
andamal. Hir ar det viktigt att faststilla de huvudtendenser som
gjort sig gallande i strafflagstiftningen fr.o.m. femtiotalets borjan.

Aven en p3 detta sitt begransad uppgift ir inte litt att
genomfora. En ndgorlunda konkret bild av utvecklingen kan man
skaffa sig i frdga om den allminna straffritten. Visserligen har
talrika fordndringar gt rum dven pé detta omrdde, men svarig-
heterna med att f6lja utvecklingen i den allménna straffratten ar
forsumbara i jamforelse med situationen inom specialstraffratten.
Redan att kartldgga specialstraffréttsliga bestdimmelser ar en ytterst
modosam uppgift och forandringar pagar i stort sett kontinuerligt.
I det foljande skall forst den allménna straffratten behandlas och
darefter specialstraffratten.

2.2.1 Utvecklingen inom den allménna straffritten

Utvecklingen pa den allmanna straffrattens omréde kan av fram-
stéllningsskal uppdelas i tre faser. Den forsta fasen (1) innefattar
perioden 1950-1964. Den andra fasen (2) ar egentligen ingen
period utan en tidpunkt, namligen inférandet av brottsbalken den
1 januari 1965. Den tredje fasen (3) utgdr utvecklingen fr.o.m.
brottsbalkens ikrafttrddande fram till idag.

(1) De forandringar inom den allmanna straffratten som tillkom
mellan aren 1950-1964 var frén i detta arbete relevant synpunkt
ytterst marginella. Sammanlagt antogs 13 lagar som berdrde
strafflagen, varav 9 lagar innebar férandringar i straffbestimmelser-
nas lydelse. Betydelse for kriminaliseringens rackvidd hade endast
upphédvandet av ansvarsbegransning vid misshandel i fall ndr den
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s.k. aganderitten foreldg. Dessutom berdrdes krigsmans ansvar.’

(2) Som den viktigaste handelsen inom den allménna straffratten
kan under den granskade perioden anses antagandet av brotts-
balken 1962 (ikrafttradande 1965). Huruvida brottsbalken utvidgat
eller tvirtom begransat det straffbelagda omrédet i jamforelse med
1864 ars strafflag ar emellertid omojligt att sdga. Thornstedt anser
att det straffbara omrddet enligt brottsbalken Okat avsevirt i
jamforelse med strafflagen, men d& avser han strafflagen i dess
ursprungliga lydelse. De reformer som utdkat strafflagens rackvidd
hade kommit fore ar 1950.*

En viss ledning for besvarandet av den stéllda frdgan skulle
man kunna soka i brottsstatistiken, genom att jimféra brott-
sutvecklingens dynamik strax fére, under och efter den relevanta
perioden, dvs. kring dren 1964-1965. De statistiska uppgifterna
visar att brottsutvecklingen (antal anmilda brott) under denna
period, frimst under dren 1964 och 1965, verkligen kannetecknas
av diskontinuitet i forhéllande till den foregdende resp. efter-
foljande utvecklingen, i den meningen att 6kningen av de anmaélda
brotten ar 1965 var ovanligt hdg jamfort med den foéregdende
perioden. Slutsatsen att detta skedde pa grund av en mer om-
fattande kriminalisering genom brottsbalken i jamforelse med
strafflagen kan emellertid inte dras. Ar 1965 skedde dven en
omldggning av de statistiska rutinerna for datainsamling och
mycket tyder pa att det ar just denna omlaggning som foranlett
den storre statistiska 6kningen av brottsligheten. Hur stor del av
6kningen av antalet anmailda brott som berodde pd de nya
statistiska rutinerna & ena sidan och pa andra faktorer, t.ex. pd en
eventuell bredare kriminalisering, & andra sidan, dr omojligt att
faststilla.*

Generellt sett tycks den slutsatsen vara berittigad att brotts-
balkens ikrafttradande haft endast marginell effekt i frdga om
omfattningen av det straffbelagda omraddet. De mest genom-
gripande fordndringarna géllde, som namnts, lagens systematik och

2 SFS 1953:769 och SFS 1957:312

? Thornstedt, H.:, Kriminalisering och avkriminalisering, s. 373.

4 Nordic Criminal Statistics 1950-1978, Nordiska utskottet for kriminalstatistik, Stockholm
1981, s. 262
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pafoljdssystemet.

(3) Under perioden 1965-1989 har brottsbalken dndrats genom
drygt 120 lagar. De mest genomgripande dndringarna har dterigen
gillt pafoljdssystemet. Andringar i brottsbeskrivningarna, inférande
av nya brott eller avskaffande av de férekommande brottsbe-
stimmelser har genomforts genom 78 lagar. En genomgéng genom
dessa lagar ger foljande resultat.

De éndringar i brottsbalken som dgt rum sedan dennas
ikrafttradande och som betytt att brottsbeskrivningarna fatt en ny
lydelse kan i princip uppdelas i fyra grupper.

Den forsta gruppen innefattar sddana fordndringar som
inneburit att sprdket moderniserats och som foranletts av lagén-
dringar utanfor straffritten.’ Dessa dndringar 4r de talrikaste och
har ingen betydelse for bestimmelsernas tillaimpningsomrade, dvs.
kretsen av de kriminaliserade handlingarna har inte dndrats.

Den andra gruppen utgdrs av lagdndringar som inneburit
tilltdppning av luckor i enskilda lagrum. Dessa dndringar har lett
till bdde mer omfattande kriminalisering och en viss begriansning
av bestimmelsernas tillimpningsomréde. Situationen kan emeller-
tid beskrivas s att dessa dndringar inneburit endast korrigering av
uttryckssattet, rattelse av bestimmelsernas felaktiga formuleringar
i forhéllande till dess asyftade effekt och, i vissa fall, anpassning till
géllande praxis.

Som exempel pd sddana korrigeringar kan nimnas den lagéndring som inneburit
att deltagande i strejk inte lingre kunde betraktas som tjinstefel enl. BrB 20:4
och 21:8 (SFS 1965:280), eller omformulering av de objektiva rnrekvisiten (SFS
1975:1395) s4 att inte bara den som stjidl medelst hot som innebir trangande fara
gor sig skyldig till brottet, utan dven den som stjal medelst hot som for den
hotade framstdr som trdngande fara (anpassning till rattspraxis).

Till denna grupp kan vidare rdknas siddana bestimmelser som
inneburit att kretsen ménniskor som kan utgdra brottssubjekt
inskrankts eller utvidgats (t. ex. vem som skall anses vara krigsman,
vem som kan gora sig skyldig till mutbrott etc.)

Det ar de tva aterstdende grupper av lagidndringar som &r av

5 T.ex. hinvisningar till vissa foreskrifter som fétt nya namn, utbyte av ordet "konungen” {or
"regeringen”, osv.
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stOrst intresse hir. Det ror sig om de atgédrder vars huvudsyfte varit
antingen avkriminalisering av vissa brott eller kriminalisering av
hittills inte straffbelagda handlingar. Ar det mojligt att spara en
klar tendens antingen i den ena eller andra riktningen under
brottsbalkens giltighetstid?

De andringar som inneburit avkriminalisering var under denna
period tamligen omfattande.® Dels var det friga om enstaka
bestimmelser som helt avskaffades eller vars rackvidd begransades,
dels om omfattande omarbetningar av ndgra brottsbalkskapitel.
Detsamma gillde emellertid de under tiden antagna lagidndringar
som gick i motsatt riktning, som alltsd inneburit att en vidare krets
av beteenden kriminaliserats. Det vore vanskligt att med ansprak
pa full precision forsoka faststilla en kvantitativ relation mellan de
tvd tendenserna. En grov jamforelse ger emellertid grund for den
slutsatsen att det formellt straffbelagda omréddet successivt
utvidgats under brottsbalkens giltighetstid. Dessutom kan en klar
tendens sparas. Medan under de f6rsta tio dren efter brottsbalkens
ikrafttradande de atgiarder som inneburit avkriminalisering
Overvigde, dndrades bilden smaningom och de flesta lagstiftnings-
atgarder som kommit efter &r 1976 har inneburit utvidgning av den
formella kriminaliseringen.

Séledes antogs de mest omfattande avkriminaliserande lagindringarna ar 1970 och
1976. 1 det forsta fallet (SFS 1970:225) var de frga om upphivande av en del
bestammelser som ansdgs begransa yttrandefrihet, i det senare fallet (SFS
1976:509) avkriminaliserades vissa handlingar riktade mot staten och allmin
ordning. Bland de mer betydelsefulla avkriminaliseringarna under denna period
bor vidare ndmnas avkriminalisering av brotten tjanstefel (SFS 1975:667) och
fylleri (SFS 1976:510). Fosterfordrivning (med undantag for vissa girningar enligt
abortlagen (10 §)) avkriminaliserades genom SFS 1974:596. Tillampningsomrédet
for vissa sexualbrott begransades (SFS 1969:162 och 1973:648). A andra sidan
utvidgades det straffréttsliga skyddet genom bestimmelsen om hets mot folkgrupp
och brottet olaga diskriminering infordes (SFS 1970:224). Vidare infordes brotten
kapning av luftfartyg (SFS 1971:188), luftfartssabotage (SFS 1973:342) och olovlig
avlyssning (SFS 1975:239). Djurplageriet blev dven culpost brott (SFS 1972:629).

¢ Qversikt 6ver kriminalpolitiska atgérder i avkriminaliserande syfte under de forsta 10 &ren
av brottsbalkens giltighetstid finns hos Lofmarck, M.: Lagtolkning och avkriminalisering. I:
Svensk rétt i omvandling. Studier tillignade Hilding Eck, Seve Ljungman och Folke
Schmidt. Stockholm 1976. s5.327 ff.
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De flesta dndringarna efter ar 1976 har gatt i riktning mot bredare
kriminalisering.

Ar 1977 kriminaliserades falsk alarm och missbruk av larmanordning (SFS
1977:492), &r 1979 barnpornografi (SFS 1979:375). Miljobrott samt vallande av
miljoforstoring infordes 1981 (SFS 1981:469), samma &r dterkriminaliserades
tagande av utlindskt understdd och tillimpningsomradet for spioneri utvidgades
(SFS 1981:1165). Genom lag (1984:399) har brottsbalkens 6 kapitel (sexualbrott)
f&tt en ny lydelse som inneburit ndgot utvidgad kriminalisering. I samma riktning
gick omarbetning av det 11 kapitlet (brott mot borgenir) genom lag (1986:43).
Utredningen om skydd for foretagshemligheter (SOU 1983:52) resulterade i
antagandet av lag (1986:123) som bl. a. betydde forstarkning av straffskyddet mot
girningar i samband med automatisk databehandling. Ar 1988 tridde lagar i kraft
som forstirkte skydd mot rasdiskriminering m.m. och brotten olaga valdskildring
och otilliten utldamning av film eller videogram inférdes (SFS 1981:835).
Straffansvar for culpdst miljobrott intrader fr.o.m. ikrafttradandet av lag
(1988:925) redan vid vanlig oaktsamhet, grov oaktsamhet krivs inte lingre. Ar
1989 &terinfordes brottet tjanstefel i samband med att ansvaret for brott i
samband med myndighetsutévning utvidgades (SFS 1989:608).

Lagédndringar som innebar begrinsning av det straffbelagda
omradet kom visserligen ocksa efter 1977 men var sillsynta.

2.2.2 Utvecklingen inom specialstraffriatten

Namns uttrycken "straffrattslig inflation” eller "6verkriminalisering”
leds tankarna i forsta hand till specialstraffratten. Det ar pa detta
omrade som strafflagstiftningen blivit helt ooverskadlig. Att skaffa
sig en bild av utvecklingen dir pd motsvarande satt som be-
traffande av den allménna straffrdtten 4r nast intill omgjligt och,
for denna framstéllnings andamal, inte heller nddvandigt. Som det
niamndes ovan ar det huvudtendenserna i kriminalpolitiken som dr
av storst intresse har. For detta &ndamal méste det ricka val med
ett mer oversiktligt faktaunderlag. En mer djupgdende under-
sokning skulle krdva en oproportionell mangd arbete i forhallande
till informationens nytta.

Det mest framkomliga sattet att f& ett underlag for en
dtminstone ytlig bedomning huruvida specialstraffréttens utveckling
under den granskade perioden fortjanar epitetet "inflationsartad”
ar att jamfora antal lagar som inneholl straffbestimmelser ar 1950
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med samma storhet ar 1990.

Rittslaget den 1 januari 1990 - som gdr att fastlagga med hjilp
av rattsdatabanken - var foljande: Forutom brottsbalken fanns det
sammanlagt 407 foreskrifter som innehdll straffbestimmelser.
Betriffande &r 1950 kan inte det exakta antalet foreskrifter i frga
anges. Pa grundval av en genomgang av den d& gillande lagstift-
ningen (den 1 januari 1950)" dr det emellertid mojligt att upp-
skatta antalet till omkring 250.

Okningen av antalet foreskrifter som ar férsedda med straffbe-
stimmelser har alltsd varit pdtaglig under den granskade perioden,
vilket tyder pa att kritiken for 6verkriminalisering inte saknar
grund.

Dessutom finns det ytterligare fakta som far de i litteraturen
framforda &sikterna om straffriattens ohimmade tillvéxt att framsta
som motiverade. Av de 407 foreskrifter som innehdll straffbe-
stammelser och var i kraft den 1 januari 1990 hade 46 stiftats fore
dr 1950 och 96 direfter men fore brottsbalkens ikrafttradande
(1965). Mellan dren 1965 och 1990 stiftades alltsd drygt 300
foreskrifter forsedda med straffbestimmelser. Dartill méste raknas
ytterligare foreskrifter med kortare livslangd dn 25 ar som kom att
ersdttas genom nya straffbestimmelser. Mellan dren 1965-1989 var
detta omkring 40 foreskrifter. Under samma tidsperiod fore 1950,
dvs. fr.o.m. 1925 t.o.m. 1949, tillkom ungefar 150 foreskrifter som
inneholl straffbestimmelser, dvs. ungefdr hilften s& ménga som
under tidsperioden 1965 - 1990. Den accelererande dynamiken i
strafflagstiftningen forstarker onekligen intrycket av en inflationsar-
tad utveckling pa detta omrade.

2.2.3 Strafflagstiftningen och brottsutvecklingen

Bortsett fran idéutvecklingen pa péfoljdsomrddet och inom
kriminalvdrden 4r alltsd tvd processer karakteristiska for efter-
krigstidens samhéllsutveckling sett utifran kriminalpolitiskt

7 Lagboken 1951

® Osiikerheten beror dels pd att inte alla foreskrifter fanns med i lagboken, dels pa att éven
vid en forhdllandevis noggrann genomgang 4r det omojligt att garantera att nigra relevanta
bestaimmelser ej forbises.
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perspektiv. For det forsta sker en utdkning av det straffbelagda
omrédet i samhallslivet, dvs. kretsen av de formellt kriminaliserade
handlingarna blir allt vidare. Fér denna utveckling stir huvud-
sakligen specialstraffratten. For det andra brottas samhéllet med
en avsevird 6kning av antal begdngna brott. Med hénsyn till den
kritik som med utgdngspunkt frdn den férst nimnda processen
riktas mot kriminalpolitiken och med tanke pad de sambhilleliga
problem som &r forknippade med den tilltagande brottsligheten
(har &syftas framst de 6kande resurskraven inom réttsviasendet)
kan det vara av intresse att bilda sig en uppfattning om huruvida
den breda kriminalisering som konstateras ovan aterspeglas i
brottsutvecklingen, dvs. om och - om svaret &r jakande - i vilken
mén den utvidgade kriminaliseringen bidragit till det 6kade antalet
brott.

Med hjalp av réttsstatistiken kan emellertid endast utslaget av
nystiftade brott foljas. I de fall dar en bestimmelsens rackvidd
andrats genom justeringar i lagtexten saknas mojlighet att urskilja
en eventuell 6kning som foranletts av dndringen frdn den 6kning
som haft andra orsaker. Konsekvenser av omformuleringar av
brottsbestaimmelser skulle ha kunnat bedémas i princip endast pa
grundval av en fallstudie som inte gjorts. Med denna begrénsning
och utan att ga i detalj kan fér den allmanna straffrattens del
faststallas att de nykriminaliseringar som dgt rum under brotts-
balkens giltighetstid® péverkat den statistiskt redovisade brott-
sutvecklingen ytterst marginellt.'

Nar det ror sig om brott mot specialstrafflagarna ar svaret
nagot mer invecklat. Statistiska data om antal anmailda brott dr
intetsagande darfor att de enbart omfattar brott for vilka fangelse
ingr i straffskalan. Det ar alltsd nodvandigt att utga fran uppgifter
om antal lagférda personer.

° Det handlar om foljande brottsbalksbestimmelser: 16:9 olaga diskriminering (lag
(1970:224)); 13:5a kapning av luftfartyg (1971:188); 15:4a osann utsaga infoér nordisk
domstol (1974:753); 4:9a olovlig avlyssning (1975:239); 16:15 falsk alarm och missbruk av
larmanordning (1977:492); 16:10a spridning av barnpornografi (1979:375); 16:18 medverkan
till dobbleri i form av uppldtelse av ligenhet (1980:892); 13:8a miljobrott (1981:469); 19:13
tagande av utlidndskt understod (1981:1165); 20:1 tjanstefel (1989:608).

1 De nystiftade brotten redovisas i rattsstatistiken inte i sig, utan tillsammans med vissa
andra brott som finns i de aktuella brottskapitlen. Det totala antalet anmélda brott bland
vilka ingick dven de nystiftade brotten var ar 1988 ca 3500.
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Diagrammet 1 (nedan) ger en viss fingervisning om hur
utvecklingen pé det allmén- och specialstraffrattsliga omradet sett
ut.
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Bild 1: Antal personer lagforda for —_ S A
brott mot specialstraffritten och brotts-

balken (index 100 - &r 1950)

Killa: RSA

Det framgér av diagrammet att antalet lagféringar for brott mot
BrB sjunkit i jamforelse med boérjan av 50-talet och att antalet
lagforingar for brott mot de specialstraffrattsliga foreskrifterna mer
an fyrdubblats. Den omfattande formella nykriminaliseringen kan
alltsd tyckas ha fétt effekt dven i brottsutvecklingen. Bilden
forandras dock vidsentligt om brottsstrukturen granskas. For
Okningen péd det specialstraffrittsliga omradet star uteslutande
lagforingar for brott i eller i samband med trafik (brott mot TBL
och andra vigtrafikforeskrifter), dvs. brott mot ett mycket be-
gransat antal foreskrifter som dessutom - fransett vissa smarre
fordandringar - tillkom antingen fore eller i borjan av den granskade
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perioden. Den statistiska 6kningen av antal lagféringar for brott
mot specialstraffratt kan saledes helt forklaras genom den ut-
veckling som &gt rum pa trafikomrddet. Antal lagforingar for brott
mot de Ovriga specialstrafflagarna totalt sett har i verkligheten
nistan halverats under de fyra gdngna decennierna.'" Slutsatsen
kan inte vara annan &n att den ovan ndmnda och ofta kritiserade
tillvaxten av specialstraffratten inte kan betraktas som en av de
faktorer som bidragit till brottslighetens statistiska 6kning under
efterkrigstiden.

Diremot finns det skil till antagande att manga av de nya
specialstraffrattsliga bestimmelserna i stort sett aldrig tillampats i
praxis. Denna uppfattning finner stod i de resultat som redovisas
i en undersokning angdende tillampning av specialstraffrattsliga
bestimmelser under 80-talet.'> Enligt denna undersékning har
hilften av de specialstraffbestimmelser som tillkom under 80-talet
aldrig tillampats. Dessutom har antalet lagforingar for brott mot
specialstraffritt minskat successivt pa alla omrdden med undantag
for trafikomrédet.

2.3 Brottsutvecklingen och réttsvisendet

For att straffrdtten skall vinna trovardighet och darmed f& den
avsedda verkan, dvs. att avhilla manniskor fran att foreta de
kriminaliserade handlingarna, méste straffbestimmelserna tillimpas
nir de i lagen faststédllda rekvisiten uppfylls och brottet kommer till
de behoriga myndigheternas kdnnedom. Skapandet av forut-
sattningar for straffhotets férverkligande &r en viktig kriminalpoli-
tisk fréga och géller i huvudsak tva sporsmal som i viss man hanger
samman: De processuella reglerna for straffhotets férverkligande

"' Det genomsnittliga antalet lagforingar for brott mot TBL och andra vagtrafikfor-
fattningar under perioden 1950-54 var 90004 arligen (64% av alla lag{oringar {6r brott
mot specialstraffriatten) och 275620 ar 1989 (90%). Antalet lagforingar {6r brott mot de
ovriga specialstrafflagarna har minskat fran 50404 (&rsgenomsnittet 1950-54) till 29756 ar
1989. (RSA 1990, tab. 3.4.3.)

2 Hofer v.,H.: Modern brottslighet och specialstraffrétt i ljuset av kriminalstatistiken.
Promemoria 1990:6. Statistiska centralbyrdn. Stockholm 1990.
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samt de materiella resurser som samhillet méste tillhandahdlla i
detta syfte. Vissa processuella frdgor kommer att beréras i nasta
avsnitt (2.4). Har skall de problem som géller materiella resurser
kort behandlas.

Ett nira till hands liggande svar pé frdgan hur stora resurser
som bor riktas till de rattsvdrdande myndigheterna (polis, &klagare,
domstolar och kriminalvard) ar att resurserna maste ricka till att
dessa myndigheter uppfyller sina funktioner i samhillet, dvs. att de
uppritthéller en viss ordning pa offentliga platser, beivrar brott,
avgOr tvister, tar hand om de domda, etc. I frdga om brottsbe-
ivrandet innebdr kravet att vederbdrande myndigheter klarar upp
atminstone en del av de begdngna brotten och att dess gérnings-
méin stills till svars. Antagandet att ett 6kat antal anmilda brott
skall leda till 6kat antal lagfoéringar torde inte anses orimligt.

Statistiska data visar emellertid en annan bild. Sammanstalls
uppgifter om antal anmélda brott och antal lagféringar i ett
diagram (diag. 2) syns tydligt skillnaden i dynamik hos respektive
kategorier. Andelen lagféringar i forhédllande till antalet anmélda
brott har successivt minskat. I absoluta tal har antalet lagféringar
efter en kontinuerlig 6kning i stort sett oscillerat kring nivén fran
slutet av 50-talet.

T De anmilda brotten
’ —-—
4+

De lagforda personerna

1950 1960 1970 1980 1990

Bild 2: De anmilda brotten och antal
lagférda personer (Index 100 - &r 1950)
Kalla: RSA '
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De redovisade statistiska data madste emellertid tolkas med
forsiktighet. Uppgifterna om antal anmailda brott ar inte direkt
jamforbara med uppgifterna om antal lagféringar. Bland anmaélda
brott ingdr endast de brott mot specialstrafflagar som har fangelse
i straffskalan, medan bland antal lagféringar redovisas alla brott."
Naégra I8ngtgdende slutsatser kan alltsd inte dras av de statistiska
uppgifterna, men trenden i utvecklingen &r klar - allt fler brott
forblir osanktionerade. Detta kan anses som ytterligare ett
karakteristiskt drag hos efterkrigstidens kriminalpolitik.

Hur utvecklingen skall bedémas ar en frdga som jag ater-
kommer till senare. Hér kan det konstateras att utvecklingen till
stor del kan betraktas som en friga om de materiella resurser som
samhillet ldgger ut pa rittsvasendets verksamhet i samband med
handlaggning av brott. Det skulle vara 6nskvart att kunna komplet-
tera den nyss presenterade bilden med en motsvarande bild
betraffande de materiella resurserna. Detta dr emellertid av flera
skél omojligt. Visserligen finns det uppgifter om budgetanslag samt
personalbesittning tillgdngliga men det handlar om klumpsummor
som inte ger ett tillrickligt underlag for slutsatser utifrdn den
frégestillning som har behandlas. Alla de berdrda myndigheterna,
kanske med undantag av &klagarviasendet, fyller dven andra
uppgifter an handliaggning av drenden om begéngna brott,
myndigheternas organisation har férandrats, arbetstiden férkortats
osv. Inte desto mindre kan f6ljande uppgifter ge dtminstone en
fingervisning betrdffande utvecklingen av denna sida av kriminalpo-
litiken.

En viss "nyckelposition" bland rattsvardande organ nir det ror
sig om brottsbeivrandet intar polisen. Polisen tar emot flertalet
brottsanmalningar och kan genom egen aktivitet uppklara eller
upptécka fler eller farre brott, beroende av denna verksamhets
intensitet. I denna mening "styr" polisen &klagarnas och doms-
tolarnas arbetsborda. I jamforelse med slutet av 60-talet (1967) var
antal polismén ar 1989 ungefar 40 procent hogre. Antalet anmalda
brott under samma period férdubblades, men antalet lagféringar
minskade med 18 procent.

B Dirfor dr i borjan av 50-talet antal lagforda brott hogre dn antal anmilda brott. For det
redovisade diagrammet skulle det formodligen betyda att gapet mellan de bdda kurvorna
vore ndgot mindre @n det ar.
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Nér det galler utvecklingen i dklagar- och domstolsvasendet
kan det noteras att antalet aklagare och domare stigit med ungefar
20 procent under samma period."

Dessa uppgifter kan, som sagt, i bista fall tas som indikation
pa en viss trend. Ett faktum ar emellertid obestridligt. Hade man
bibehdllit samma ambitionsnivd som t.ex. under 60-talet be-
traffande malsattningen om hur stor andel av de begdngna (kdnda)
brotten som skall beivras, skulle behovet av resursdkningen for
rattsvisendets del ha varit mycket storre. Ambitionsnivan har alltsa
av allt att doma sédnkts i detta hdnseende. Kriminalpolitikens
upphovsmin har uppenbarligen kommit till den uppfattningen att
man kan avstd frdn ingripande med straffrittsliga medel mot dem
som begatt straffbelagda handlingar i storre utstrackning dn foérut
utan meniga konsekvenser vad tillfredsstillande ordning, trygghet
och laglydnad i samhallet betraffar."”

2.4 Kriminalpolitikens reaktion pa utvecklingen

Parallellt med den tilltagande formella kriminaliseringen, den
Okande brottsligheten och den minskande andelen lagférda brott
har ytterligare en process av kriminalpolitisk betydelse pagatt
under efterkrigstiden. Den skall &skadliggéras genom foljande
diagram.

'* Uppgifterna om antal anstillda i de nimnda myndigheterna har hamtats i budgetpro-
positionerna for de respektiva &ren. Ar 1967 togs som utgingspunkt darfor att det var fSrsta
gangen som dessa uppgifter redovisades i budgetpropositionen. Aret limpade sig emellertid
av flera skil val som grund for jamforelsen: Det var kort efter genomgripande reorganise-
ring av polisvdsendet 1965, brottsbalkens ikrafttradande och omlaggning av réttsstatistiken.
' Detta synsitt har kommit till uttryck i flera sammanhang, med sérskild tydlighet t.ex.i
1968 érs brottmalsutrednings betinkande Snatteri (SOU 1971:10) s.10, och i direktiven till
Atalsrittskommittén (SOU 1976:47, ss.61 ff.) Narmare om detta se under 2.6.3 i denna
framstéllning. I betdnkandet Snatteri lanseras en néstan kurios sikt om att "fv]id mdnga
mindre brott innebir sjdlva upptickiten av brottet en tillrickligt allvarlig reaktion for att den
avslojade personen inte skall dterfalla i brott."
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Diagrammet visar domstolarnas, aklagarnas och polisens andel i
slutbehandlingen av brottmél. Det mest sldende i denna utveckling
ar i vilken utstrickning polisen tagit 6ver brottsbeivrande pa
bekostnad av bidde domstolarna och aklagarna. Uttryckt i siffror
avslutades 1950 drygt 43 procent av alla brottmal genom dom, ar
1988 var det 19 procent. Samma ar slutbehandlades 55 procent av
alla lagféringar hos polisen. Aklagarnas andel krympte frén 57
procent 1950 till 26 procent 1988.

Meningen ar inte att hdr resonera om huruvida utvecklingen
kan virderas positivt eller negativt (harom nirmare i 2.6). Ddremot
skall det undersokas hur dagens lage uppstétt och vilka motiv som
18g bakom de relevanta dtgarderna.

De rittsinstitut som mojliggjort slutbehandlingen av brottmal
utanfér domstolarna &r strafféreldggande, atalsunderlatelse,
forelaggande av ordningsbot, rapporteftergift samt vissa andra.
Dessa institut skall nu behandlas i nimnd ordning.
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2.4.1 Strafféreldggande

Tanken att inom svenskt réittssystem skapa ett institut lampligt for
lagforing av bagatellbrott véicktes i processkommissionens be-
tankande (SOU 1926:32). Forslaget Gvertogs i ndgot modifierad
form av processlagberedningen (SOU 1938:44). Institutet straffore-
laggande (i det foljande kallat SF) introducerades i svenskt
rattssystem i och med réttegingsbalkens ikrafttradande 1948.

Enligt institutets ursprungliga utformning kunde SF utfardas
betriaffande brott som horde under allméant atal och for vilka inte
stadgades svarare straff 4n béter (ej normerade boter). Ytterligare
forutsattningar for SF:s utférande var att brottet inte fOrtjéanat
svarare straff 4n 20 dagsboter, den misstankte var 6ver 18 ar
gammal och anledning inte forekom att malsidgande fanns. Ett SF
maste omfatta den misstinktes alla brott som vid tidpunkten for
SF:s utfirdande var kidnda for vederbérande aklagare.

Redan 1951, med hinvisning till statsrevisorernas uttalande
med anledning av de ekonomiska verkningarna av 1948 drs
processreform, tillsattes den s. k. rattegdngskommittén med uppgift
att utreda bl.a. fragor rorande SF. Det visade sig namligen att
rattsvasendets kostnader stigit i f6ljd av processreformen mer dn
vad som forutsattes, och en utvidgning av SF:s tillimpningsomrade
ansags som en tdnkbar vdg att nedbringa kostnaderna.

1951 ars rattegdngskommitté foreslog en forsiktig modifiering
av SF genom att avskaffa den 18 ars dldersgrans som begransade
SF:s tillimpningsomrade. Daremot avvisades tanken att &klagarna
genom SF skulle kunna &lagga stringare straff an 20 dagsboter
(SOU 1953:26).

Propositionsforslaget till &ndringar i RB gick emellertid vidare
dn kommitténs forslag och en hdéjning till hogst 40 dagsboter
foreslogs. Genom lag (1954:432) utvidgades alltsd SF:s tillamp-
ningsomrade pd det sattet att straffgransen hdjdes och alders-
gransen avskaffades.

Detta var borjan pa en fortsatt utveckling mot allt bredare till-
ampningsomrade for SF.

Nista dndring kom i lag (1966:249), da regeln betriffande
mélsidgande modifierades sd att en malsidgandes existens i sig inte
langre uteslot SF. Dartill kravdes i fortsattningen att malsdganden
forklarat att han dmnat fora talan eller begirt att &tal skulle
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vickas.

Redan processkommissionen (SOU 1926:32) var inne pa
tanken att strafforeldggande borde tillampas dven betrédffande brott
for vilka fangelsestraff stadgades. Processlagberedningen avvisade
forslaget men frdgan &terupptogs i rattegdngskommitténs be-
tinkande SOU 1953:26. Aven d3 stillde sig utredarna avvisande.
Genombrottet kom 1968 (lag 1968:193). I samband med infor-
livandet av foreldggande av ordningsbot i RB:s 48 kap. dndrades
aven bestimmelserna om SF. Enligt ett nytt stycke i RB 48:4
kunde regeringen forordna att SF kunde utfiardas dven betriffande
brott for vilka stadgades dagsboter eller fidngelse hogst sex
ménader'®. Det straff som &klagare kunde aligga genom SF
hojdes fran 40 till 50 dagsbéter, i fall av brottskonkurrens till 60
dagsboter. Helt utan betydelse var inte heller den bestimmelse
som mdjliggjorde att SF inte ldngre behdvde godkidnnas av den
misstinkte personligen, utan det rickte med att det godkédndes av
ombud fér honom (RB 48:10).

Nista utvidgning av forutséttningarna for SF:s utfirdande
skedde genom lag (1976:1137). Utvidgningen bestod i att straffet
60 dagsboter kunde alaggas generellt, inte endast i fall av brott-
skonkurrens. Mest betydelsefull var dock den dndring som innebar
att det i fortsattningen var mojligt att tillimpa SF betraffande alla
brott for vilka fingelse hogst sex mdnader ingick i straffskalan.

Ar 1982 (SFS 1982:1123) hojdes de hdgsta straff som &klagare
kunde éldagga frén 60 till 100 dagsboter.

Det senaste steget mot allt bredare mdjlighet att tillaimpa SF
togs genom lag (1988:820). I fréga om SF betriffande misstinkta
under 18 4r hanvisar RB numera till siarskilda foreskrifter, dvs. till
lag (1964:167) med sérskilda bestimmelser om unga lagévertrada-
re. Enligt lagens 6a § far dklagaren utfarda SF om den misstankte
ar under 18 ar, utan ndgon som helst begransning nar det giller
straffskalorna om det kan antas att den underdrige, om &tal vickts,
skulle ha démts endast till boter.

Bakom institutet SF har det frdn borjan funnits processekono-
miska skal, fastan de presenterats i olika tidsperioder pa olika sétt.
I forarbetena till RB 48 kap. betonade processlagberedningen de
fordelar som SF skulle innebéra for den misstankte. Besparingar

!¢ Forordnandet skedde genom strafforeliggandekungorelse (1968:198) 18§.
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for det allmdnna ndmndes visserligen ocksd, men av sarskilt vikt
ansdgs att den misstankte slapp besvdr och kostnader for in-
stillelsen.”” Under institutets fortsatta utveckling har detta
argument tonats ned, och som en réd trdd igenom alla de foljande
SF:s dndringar gar hdnvisningar till behovet att minska antalet mal
hos domstolarna och férenkla forfarandet i bagatellmal, det vill
sdga processekonomiska skal med betoning pa kostnadslaget for
det allminna. (Ett undantag utgjorde lagandringen (1988:820), d&
utvidgningen av SF:s tillimpningsomrdde foranleddes av en
Oversyn av regler rorande unga lagévertradare.)

Saledes fanns det ett direkt samband mellan 6kade kostnader
for rattsvasendet i foljd av processreformen 1948 och tillsattningen
av 1951 rittegdngskommitté med uppgift att séka viagar hur
kostnaderna kunde nedbringas, bl.a. genom utvidgning av SF:s
rackvidd. Besparings- eller rationaliseringsskél och/eller behovet att
minska domstolarnas arbetsborda lyftes fram i proposition till lag
(1968:193) som innebar ytterligare steg i denna riktning. Detsam-
ma géillde lagdndringarna genomférda genom SFS 1976:1137 och
SFS 1982:1123."8

2.4.2 Atalsunderlitelse

Processkommissionen var i sitt betinkande inne dven pa frigan om
den absoluta &talsplikten skulle behéllas med ofériandrad innebord
eller om en uppmjukning kunde ske. Trots att ett visst behov av
diskretionsratt for dklagare ansags foreligga, avstod kommissionen
fran att foresld undantag frdn den allmanna principen om absolut
atalsplikt med motivering bl.a. att det var osdkert om &klagarna var
vuxna uppgiften, dvs. att utéva den tinkta diskretionsritten.'
Den motsatta stdndpunkten antog processlagberedningen.
Dess betdnkande inneholl forslag till inférandet av institutet
eftergift av dtal (nedan benimnd AU).*® Enligt den utformning

17 SOU 1938:44, 5. 497

18 Propositioner 1968:82, ss. 53 ff; 1975/76:148, ss. 166 ff; 1982/83:41, s. 18

¥ SOU 1926:32, ss. 35-38

® SOU 1938:44; 55.257 {f. Institutets beteckning dndrades senare till dtalsunderidtelse. 1 detta
arbete, for enkelhetens skull, kommer att anvindas beteckningen "atalsunderlételse” (event.
"underlatelse av dtal") oavsett den period som 3syftas.
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som institutet fick i rattegdngsbalken (RB 1948 20:7) kunde
allmant atal underldtas i tvd situationer, namligen om brottet
kunde anses bagatellartat och i vissa speciella dter- och konkur-
rensfall. Darutdver fanns det redan vid RB:s ikrafttradande 1948
vissa mojligheter att underldta atal enligt andra foreskrifter.?'

For den linje i kriminalpolitiken som fokuseras i denna
avhandling ar av storst intresse den férstndmnda situationen, dvs.
atalsunderlitelse i fall av bagatellbrottslighet. De 6vriga AU-fallen
uppmairksammas i fortsdttningen endast om det erfordras av
kontexten.?

Enligt stadgandets ursprungliga lydelse kunde aklagare
underlata atal om den misstinkte begdtt ett brott for vilket inte
kunde folja svarare straff an boter, detta under forutsittning att
det var uppenbart att lagfoéring inte var pakallad ur allmin
synpunkt.

Samma dr som RB tridde i kraft publicerades strafflagbe-
redningens PM med forslag till bl.a. att bestimmelserna om
atalsunderlételse skulle 6verforas till strafflagen och deras rackvidd
vasentligt utvidgas sa att den relativa &talsplikten i praktiken skulle
inforas.”

Det som i ljuset av den senare utvecklingen hir bor noteras
ar det faktum att varken process- eller strafflagberedningen
motiverade sina forslag betraffande AU med processekonomiska
skdl. I bada fallen var huvudtanken den att - kort uttryckt -
beivrande av brott i vissa fall, med hédnsyn till de konkreta
omstandigheterna i malet, kunde kollidera med straffrattskip-
ningens dndamal. Skillnaden mellan de bdda forslagen 1&g i att
strafflagberedningens férslag var mycket mer radikalt, framfér allt
i det hidnseende att mdjligheten att tillampa Au foresprakades
betriffande alla brott, oavsett deras straffskalor.?*

Strafflagberedningens betinkande SOU 1948:40 ledde aldrig
till ndgon atgard frén lagstiftarens sida. Diremot framkallade
forslaget en livlig debatt under foérarbetena till brottsbalken.

2! Lag (1944:215) om eftergift av &tal mot vissa underériga.

2 Narmare om AU:s utveckling jfr Lofmarck,M.m.fl.: Atalsunderlitetse - processekonomi
och absolut Atalsplikt. Juridiska fakulteten i Stockholm. Skriftserie nr.11. Stockholm 1986.
2 SOU 1948:40, ss.7-8, 25 ff.

% SOU 1938:44, 5.257; SOU 1948:40, s. 35 0.a.
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Debatten gick i stort sett ut pa argumentering fér och mot den
absoluta dtalsplikten.”

RB:s regler om underlatelse av atal 4ndrades visentligt forst
kort fore brottsbalkens ikrafttradande (SFS 1964:166). I samband
med att tillrdknelighet avskaffades som ett straffansvarsvillkor i
BrB utvidgades AU:s tillimpningsomrade s3 att den skulle omfatta
de fall som tidigare l6stes inom ramen for tillraknelighetslaran (RB
20:7 p 4 om underldtelse av &tal i fall att brottet begatts under
inflytande av sjdlslig abnormitet.)

Av storre intresse hir ar att forutsittningarna for AU i fall av
bagatellbrott dndrades vasentligt. I fortsdttningen skulle det vara
méjligt att tillampa AU betriffande alla brott som hade béter och
fangelse i straffskalan om det var uppenbart att boter skulle
adomts och lagforing inte ansdgs pakallad ur allmén synpunkt (RB
20:7 p 1). Annu stérre méjlighet till AU 6ppnades genom den
nystiftade regel som mgjliggjorde att fatta beslut om AU "om det
i annat fall av sdrskilda skdl var uppenbart att pdfoljd ej erfordrades
for att avhdlla den misstinkte fran vidare brottslighet eller att det med
hinsyn till omstindigheterna ej heller eljest var pdkallat att dtal
viicktes." (RB 20:7 p 3). Befogenheten att besluta om AU enligt
denna regel hade RA (det s.k. RA-fallet).

Impuls till nésta dndring av AU-bestimmelsen kom i form av
RA:s samt Kommunfdrbundets skrivelser som krivde utvidgning
av AU:s tillampningsomrade. Det intressanta med RA:s fram-
stillning var att for forsta gdngen processekonomiska skal lyftes
fram som argument till utvidgning av AU.? Den lagindring som
antogs tillgodosag RA:skrav genom mildring av forutséttningar for
AU:s tillimpning (SFS 1971:240).”

I regeringens proposition till den nyss nimnda lagdndringen
anfdrde departementschefen att utokade mojligheter till AU i friga
om mindre allvarliga brott medférde sadana processekonomiska
fordelar att det fanns starka skal att Overvdga en ordning som
skulle innebidra en betydlig friare atalsprovning &n for narvaran-

% SOU 1953:17, $5.112-120; Prop.1962:10, del C, ss.132-153.

% Prop. 1971:100, ss. 12-13

7 Formuleringen "om det dr uppenban, att i hindelse av lagforing annan pdfolid in béter
skulle komma att ddémas” byttes ut for "om det kan antagas, att i hindelse..."
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de.”® De processekonomiska aspekterna kom i fortsattningen att
framforas som huvudargument for ytterligare utvidgning av AU.

Redan fore behandlingen av prop. 1971:100 tillsattes den s.k.
atalsrattskommittén med uppgift att bl.a. 6vervdga om &tal skulle
kunna underldtas i storre utstrickning vid mindre allvarlig
brottslighet 4n som det d& var mojligt.

Atalsrittskommitténs betinkande (SOU 1976:47) inneholl
Iangtgiende forslag till utvidgad tillimpning av AU. Férslaget fick
emellertid ett mycket negativt mottagande hos remissinstanserna.
I den pd betiankandet grundade propositionen 1981/82:41 anférde
departementschefen att han "i likhet med de flesta remissinstanserna
anser ... att vidgdende maojligheter till dtalsunderldtelse innebadr klara
risker fran allmdnpreventiv synpunkt. Vidare medfor kommitténs
forslag att man i stor utstrickning gdr miste om de positiva verkningar
frdn individuell preventiv synpunkt som en lagforing infér domstol kan
ha."*

Kommitténs forslag i denna del avvisades, och utom vissa
redaktionella justeringar i lagtexten samt inférandet av RB 20:7a
(som gav mojlighet att underldta atal dven sedan &tal vickts)
foranledde betdnkandet inga storre forandringar (SFS 1981:1285).

Det tog emellertid endast fyra ar innan kommitténs forslag
gick igenom med i stort sett samma innehdll som det fick i
betidnkandet och trots samma negativa mottagande hos remissin-
stanserna (SFS 1985:13). Regeringens proposition motiverades
huvudsakligen med behovet att spara resurser for bekdmpandet av
allvarligare brottslighet.*

Enligt den nya och fortfarande géllande lydelsen av RB 20:7
far dklagare underldta atal - betraffande bagatellbrottslighet - om
det kan antas att brottet inte skulle foranleda annan paféljd an
boter (p 1) eller om péféljden skulle bli villkorlig dom och det
finns sérskilda skil for AU (p 2), i bada fall under forutsittning att
inte ndgot vasentligt allmant eller enskilt intresse dsidosattas.

I RB 20:7 2 st aterfinns det tidigare RA-fa]let, dock utan
villkor att endast RA kan underlita tal i en sidan situation. (Atal
kan underldtas om det dr uppenbart att pafoljd inte kravs for att

% Prop. 1971:100, ss. 33-34
» Prop. 1981/82:41, s.12
* Prop. 1984/85:3,5.13
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avhalla den misstdnkte frén vidare brottslighet och det med héansyn
till omstiandigheterna inte heller kravs av andra skal att atal vicks.)

2.4.3 Forelaggande av ordningsbot och parkeringsbot

Vid slutet av femtiotalet visade det sig att de tvd ovan behandlade
formerna for handlaggning av bagatellbrott, strafféreldggande och
atalsunderlatelse, i sin davarande utformning inte gav tillrackliga
mojligheter att forhindra en dversvimning i domstolsviasendet av
brottmal, framfor allt pa trafikomridet.

Det forsta steg som togs fOr att forbidttra situationen var
antagandet av lag (1960:683) om parkeringsbot. Enligt denna lag
kunde polismidn (senare &dven kommunala trafikovervakare)
overldmna till fordonets forare eller fasta pd fordonet en skriftlig
anmaning att med anledning av forseelsen betala den faststillda
boten (3§).

Med hénvisning till det anstrdngda ldget i domstolsvdsendet
tillsattes vidare en utredning (1961 trafikméalskommittén) med
uppgift att undersdka mojligheter av ytterligare reformer av
handlaggningen av bagatellbrottslighet i forenklande riktning.

I trafikmalskommitténs betdnkande (SOU 1963:27) foreslogs
inférande i svensk ratt av forelaggande av ordningsbot (nedan
benimnd FOB), vilket genomfordes genom lag (1966:266).

Enligt denna lag kunde polisman i frdga om brott, for vilka
inte stadgades svarare straff an boter omedelbart i penningar eller
normerade béter, foreldgga den misstankte till godkdnnande ett
botesstraff som bestimts i RA:s forordnande (SFS 1966:266, 1,2,4
§§). Forelaggandet kunde inte utféras om den misstankte inte
erkinde brottet, om anledning forelag till antagande att talan om
enskilt ansprak skulle foras samt i vissa andra fall (3§).

Genom lag (1968:193) inkorporerades rittsinstitutet FOB
praktiskt taget utan sakfoérandringar i RB 48 kap.

Trafikmalskommittén formulerade sina forslag huvudsakligen
med sikte pa brott begdngna i eller i samband med trafik, men
tanken var att FOB:s tillampningsomrade skulle vara vidare och
innefatta dven andra forseelser.’ Delvis har denna avsikt for-

M jfr SOU 1963:27, $5.57,60 o.a..
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verkligats. For narvarande tillimpas FOB betriffande forseelser
som faller under sammanlagt 10 foreskrifter. Huvudparten géller
emellertid férseelser i samband med biltrafik.*

2.4.4 Rapporteftergift

En annan mojlighet till att forhindra att de bagatellartade lag-
Overtradelserna belastar rittsvasendet utgdr institutet rapport-
eftergift.

Fran polisméns principiella skyldighet att rapportera eller vid-
arebefordra till &klagare alla brott som kommit till polisens
kdnnedom och som horde under allméant atal fanns redan enligt
1948 érs polisinstruktion (SFS 1948:331) vissa undantag. Polismén
kunde underldta rapport om brottet var obetydligt och klart
ursiktligt (SFS 1948:331, 8 § 2 st). I stor sett samma innehall fick
motsvarande bestaimmelse i polisforordningen (1965:686) (14 § 2
st). Rapporteftergift var mojlig oavsett straffskalan for brottet.

Trafikmdlskommittén foreslog i sitt betinkande angdende
féorundersokningen i brottmal (SOU 1967:59) att mojligheterna till
rapporteftergift skulle utvidgas. De argument som anfordes till stod
for detta forslag gick i férsta hand inte ut pd de processekonomis-
ka aspekterna, utan fragan sattes i samband med den absoluta
atalsplikten. Kommittén pdpekade att lagstiftaren med straffbud
forbjod manga handlingar som i och for sig kanske inte var virda
straff och darfor var det nédvéandigt att mjuka upp den absoluta
atalspliktens konsekvenser.™

Bestammelsen om rapporteftergift andrades genom kungorelse
1969:7. Enligt den nya lydelsen av 14 § 2 st polisinstruktionen (SFS
1965:686) avskaffades, & ena sidan, villkoret att det aktuella brottet
var klart ursaktligt. A andra sidan inférdes den begrinsningen att
rapporteftergift var mdojlig betrdffande brott for vilka inte var

%2 Det giller foljande foreskrifter: fordonskungorelse (1972:595), bilregisterkung. (1972:599),
vagtrafikkung. (1972:603), kung. om interimslicens for fordon (1973:766), trafikskadelagen
(1975:1410), korkortsforordningen (1977:722); foreskrifter utan samband med biltrafiken ar
foljande: varnpliktslagen (1941:967), varusmugglingslagen (1960:418), jarnvigstrafiklagen
(1966:202), lag (1966:413) om vapenfritjinst.

¥ S0OU 1967:59, 5.214
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stadgat svérare straff dn boter (ej heller normerade béter). Ett
undantag frdn det sistnamnda villkoret gjordes genom KM:s
cirkular till polismyndigheterna om rapporteftergift fér vissa
snatteribrott (SFS 1972:25).

I samband med antagandet av polislagen (1984:387) upptogs
aven frdgan om en utvidgning av rapporteftergiftens tillimpnings-
omrade. Med hinvisning till behovet att koncentrera réattsvasendets
resurser till bekdmpning av allvarligare brottslighet anforde
departementschefen att atgarder i den ndmnda riktningen var
onskvidrda.* 1 polislagen (9 §) bemyndigades regeringen att
meddela nirmare foreskrifter. Dessa foreskrifter finns i polisfor-
ordningen (SFS 1984:730). Enligt 5 kap. 5 § kan en polisman
lamna rapporteftergift eller 1ata bli att vidarebefordra rapport till
aklagare om det 4r uppenbart att i hindelse av lagforing annan
pafoljd an boter inte skulle komma att &démas och brottet med
héansyn till omstindigheterna i det sirskilda fallet ar obetydligt.

2.4.5 Ovriga former for handliggning av bagatellbrott

Redogorelsen for de férenklade formerna for handldggning av
bagatellartade brott som tillkommit eller utvecklats under efter-
krigstiden och som helt eller delvis féranletts av processekonomis-
ka skil kan kort kompletteras med ytterligare nagra réttsregler.
Genom lag (1982:184) har in i rattegangsbalkens 23 kap.
inforts bestaimmelsen (4a §) som mojliggdér nedldggning av
forundersékning om kostnader foér denna inte stdr i rimlig
proportion till sakens betydelse och om det kan antas att brottet
inte skulle foranleda svrare straff dn boter, eller - under forut-
sattning att nigot vasentligt allmant eller enskilt intresse inte
asidositts - om det kan antas att dtalsunderltelse enligt RB 20
kap. eller p.g.a. sérskild atalsprévning kommer att meddelas.
Forutom de allminna reglerna om AU finns det i BrB och
nagra specialstrafflagar sirskilda &talsregler betriaffande vissa

% Prop.1983/84:111, 5.42
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brott.*® Ber6rda brott fir atalas endast om det ar pdkallat ur
allmin synpunkt. Sedan BrB:s ikrafttraidande har antal sddana
regler Okat. Det skall nimnas att d4ven regler om angivelse som ett
villkor for atals vackande kan spela viktig roll frdn processekono-
misk synpunkt.*

Processekonomiska synpunkter 1&g vidare bakom adndringen i
RB 46:15 ar 1982 (SFS 1982:283). Enligt den dndrade bestimmel-
sen har domstolen fatt mojlighet att déma till pafoljd i den
tilltalades frAnvaro om saken kan utredas tillfredsstillande och,
bland annat, det inte finns anledning att déma till annan paféljd
an boter, fangelse i hogst tre ménader, villkorlig dom eller
skyddstillsyn (eller sddana paféljder i forening). (RB 46:15 2 st p
1).37

Till slut skall ndmnas att sarskilda regler géller om hand-
laggning av brott begingna av vissa speciella kategorier av
garningsmén.*

2.4.6 Sanktionsavgifterna

En fran kriminalpolitisk synpunkt mycket betydelsefull utveckling
som péborjade under 70-talet var den allt bredare satsningen pa
sanktionsavgifternaistéllet for den traditionella kriminaliseringen.
Som Warnling-Nerep pdpekar® var sanktionsavgifterna egentligen
ingen nyhet i svenskt rattssystem som det ibland gjordes gillande.
Warnling-Nerep namner ett fatal foreskrifter som redan under 60-
talet inneholl det som idag kallas for sanktionsavgifter. I sjilva

* Det ror sig om foljande BrB:s bestimmelse: bedrégligt beteende (9:2 2 st); vissa fall av
olovligt forfogande (10:4); vdrdsldshet mot borgeniren (11:8); dverkan och tagande av
olovlig véag (12:2,4); vissa fall av bestickning (17:7). Bland specialstraffbestimmelserna kan
namnas SBL 3 och 4 §§.

% Nirmare hdrom se under 4.4.1.2.

¥ Det skall i detta sammanhang pdminnas om att processlagberedningen motiverade sitt
forslag till inforandet av SF genom bla. hénvisning till att det i den ddvarande praxis
utvecklades som regel att straff {or mindre forseelser &domdes ofta i den tilltalades franvaro,
vilket ansdgs forenat med vissa oldgenheter frén rittssikerhets synpunkt. SF betraktades dd
som medel till hur olagenheterna kunde avhjilpas. (SOU 1938:44, ss. 493-494)

% Lag (1964:167) om sirskilda bestimmelser om unga lagovertradare och lag (1980:620) om
vérd av missbrukare i vissa fall, 46 §.

* Warnling-Nerep, 5.35
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verket fanns det s tidigt som 1913 samma typ av sanktioner i
svensk ratt.*

Det som under 70-talet var nytt med sanktionsavgifterna var
den betydelse de fick sdsom alternativ till kriminalisering. Vilka
motiv som 1dg bakom de enstaka ildre lagar som stadgade
sanktionsavgifter i stallet for det annars vanliga straffet 4r svart att
beddma. Fran och med 70-talets borjan kan emellertid noteras att
sanktionsavgifterna medvetet utnyttjats i framfor allt effektivise-
ringssyfte och samtidigt som ett medel att féra vissa hittills
straffbelagda handlingar ut ur det kriminaliserade omrédet.

Nar det ror sig om den fortsatta utvecklingen pé lagstiftnings-
omrade betriffande sanktionsavgifter i svensk ratt kan har hinvisas
till de redan namnda framstéllningarna i svensk litteratur, i forsta
hand Warnling-Nereps arbete samt Erikssons uppsats i tillimpade
studier. En kort Oversikt Over gillande bestimmelser som in-
nehdller denna sanktionstyp ges i denna framstallnings 3 kapitel,
som dgnas den teoretiska analysen av fenomenet sanktionsavgifter
utifrdn rattsteoretiska och kriminalpolitiska fragestallningar.

2.4.7 Kriminalpolitikens huvuddrag sedan 1950-talet - en samman-
fattning

Den kriminalpolitiska utvecklingen sedan S0-talet, i den del som
fokuseras i denna framstéllning, kan sammanfattas enligt f6ljande.

* Fran och med 50-talets borjan har kretsen av de straffbelag-
da handlingarna i samhéllet utokat avsevirt. Detta har skett genom
tillkomsten av en mingd nya straffbestimmelser i framfor allt
specialstraffratten.

* Parallellt med denna utveckling har enligt statistiska
uppgifter antalet anmélda brott 6kat fem génger, antalet personer
lagforda for brott mot specialstrafflagarna tva ganger och antalet
personer lagférda for brottsbalksbrott sjunkit.

* Det tycks inte finnas ett samband mellan den statistiskt

“ Till exempel, enligt lag ang. {6rbud mot inforseln till riket av varor med oriktig
ursprungsbeteckning av den 4 juni 1913 stadgades straffavgift motsvarande 10% av varans
virde i fall att forbudet dverskridits (§ 8). Behorig till beslut var Generaltullsstyrelsen, i
andra instans Konungen. Domstolen agerade endast om vittnesforhor kriavdes.
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redovisade brottslighetsékningen och den 6kade kriminaliseringen.
P4 det specialstraffrittsliga omrédet dar nykriminaliseringen varit
mest omfattande har den statistiskt registrerade brottsligheten 6kat
kraftigt men 6kningen kan helt forklaras genom brottslighetsék-
ningen p& trafikomrédet. Delvis har dven 6kningen pa trafikom-
radet foranletts av ett okat antal foreskrifter, men huvudsakligen
tycks utvecklingen vara en f6ljd av den under denna tidsperiod
Okade motoriseringen. Antal lagférda brott mot de dvriga special-
straffbestaimmelserna har i sjdlva verket sjunkit fastin antal
straffbestimmelser Okat. Det finns skal till pastdendet att ett stort
antal av bade de éldre och nya specialstraffbestimmelserna aldrig
tillampats.

* Den 6kande brottsligheten har inneburit att rattsvdasendets
resursbehov blivit allt storre. Utvecklingen har bemotts pa flera
satt.

Budgetanslagen till rattsvasendet har 6kat. Det dr emellertid
omdjligt att faststdlla i vilken utstrackning de nytillskjutna resurser-
na anvénts till brottsbekdmpningen eller till andra uppgifter som
myndigheterna i fraga uppfyller. Att brottsbekdmpningen direkt
eller indirekt forstarkts borde dock vara uppenbart.

Ett antal legislativa atgarder har antagits inom processratten
med syfte att rationalisera resp. effektivisera handliggning av
brottmal. Mgjligheterna att slutbehandla de uppklarade brotten
utanfor domstolarna har Okat avsevdrt genom utvidgning av
processinstituten strafforeldggande, &talsunderlatelse och rapport-
eftergift samt genom inférandet av de nya instituten foreldggande
av ordningsbot och nedliggning av férundersokning.

En del straffbelagda handlingar har avkriminaliserats genom
overforing till kretsen "administrativa lagovertradelser" med
sanktionsavgift som pafoljd.

* | foljd av de namnda processrittsliga dndringarna har
andelen lagforingar i domstolarna krympt fran drygt 43 procent ar
1950 till ca 20 procent ar 1990, medan polisen star for drygt 50
procent. Resten behandlas av aklagare.

* Alla dessa dtgarder har emellertid inte forhindrat en annan
karakteristisk process under efterkrigstiden, namligen det successivt
Okade gapet mellan antal begdngna brott & ena sidan och antal
beivrade brott (lagforingar) & andra sidan. Om de statitistiska
uppgifterna ndgorlunda korrekt aterspeglar verkligheten innebér
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det att allt flera brott forblivit ouppklarade och obeivrade.

2.5 Utgangspunkter for en bedémning av kriminal-
politiken

2.5.1 Kriterier for bedomning av den kriminalpolitiska utveck-
lingen

Vill man ta stéllning till den kriminalpolitik som férts sedan 50-
talet bestar det forsta viktiga steget i att faststilla kriterier for be-
démningen.

Generellt sett kan varje mdlinriktad verksamhet bedémas
utifrdn kriteriet huruvida de mal som verksamheten efterstrivar
uppfylls eller inte. Frdgan vilka de kriminalpolitiska mélen ir kan
emellertid besvaras pd olika nivder. Det har nimnts ovan att
kriminalpolitik 4r en del av den allmdnna politiken. Foljaktligen
kan de allméanpolitiska malen anses utgéra dven kriminalpolitikens
mal. Detta ar onekligen sant, men som kriterium fér bedémning
av kriminalpolitiken vore detta synsitt av flera skil uppenbarligen
improduktivt. Ett av skidlen 4r omdjligheten att faststalla kriminal-
politikens konkreta bidrag vare sig till uppfyllelse eller icke-
uppfyllelse av de allméanpolitiska malen. Som ett annat skil kan
namnas att de allméanpolitiska malen uppfattas olika i olika
samhallsgrupper, beroende pa gruppernas intressen och vardering-
ar. Om den pd intressen och virderingar grundade attityden till de
allméanpolitiska malen skulle ingd bland utglngspunkterna for
kriminalpolitikens beddmning - vilket vid detta synsdtt vore
oundvikligt - skulle det innebdra att beddmningen maste ske
parallellt fran flera utgdngspunkter.

Utgangspunkten for utvardering av en viss kriminalpolitik
maste i stéillet vara kriminalpolitikens specifika roll i samhallet.

Kriminalpolitikens specifika uppgift anses ofta bestd i att
férhindra eller begrdnsa handlingar som i samhéllet uppfattas som
icke Onskviérda resp. skadliga (och darfor kriminaliseras). Detta dr
otvivelaktigt riktigt, men stravan efter begransning av de icke
onskviarda handlingarna ar inte kriminalpolitikens specifikum.
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Uppgiften kan anses "specifik" for kriminalpolitiken endast i den
bemirkelsen att det 4r pa detta och inte annat sitt som kriminal-
politiken kan sagas bidra till forverkligande av de allménpolitiska
malen. 1 Ovrigt giller att forekomsten av skadliga eller icke
onskvirda beteenden begransas dven genom en rad andra atgarder
som inte kan rdknas till de kriminalpolitiska. Sa till exempel kan
alkoholpolitiken, de trafikpolitiska atgdrderna osv. avsevirt paverka
forekomsten av skadliga beteenden, men framfor allt méste den
breda skalan av rattsordningens icke repressiva sanktioner nimnas
i detta sammanhang.*

Skulle en konkret kriminalpolitik béra bedémas med ut-
géngspunkt frdn den omstandigheten huruvida kriminalpolitiken
uppfyller den nyss nimnda uppgiften, dvs. skulle man vilja "méta"
hur kriminaliseringen paverkar férekomsten av vissa beteenden,
uppstar liknande problem som om bedémningen skulle ha skett
utifrén de 6vergripande politiska mélen. Det ar i stort sett omojligt
att faststdlla huruvida fordndringarna i férekomsten av ett visst
beteende beror pa kriminalisering eller andra faktorer.

Det verkligt specifika for kriminalpolitiken ar alltsd inte det
omedelbara mél som kriminalpolitiken &syftar (dvs. att begréinsa
forekomsten av vissa beteenden i samhéllet) utan de medel som
anviands for dndamalet. Kriminalpolitikens specifikum &ar, som
faststdlls ovan, anvidndning av repressiva rattsliga medel.

Denna forflyttning i synséttet gor att bedomningen av en
konkret kriminalpolitik delvis objektiviseras. Oavsett vad man
tycker om de mél som kriminalpolitiken direkt eller indirekt (som
en del av den allminna politiken) &syftar ar det mojligt att ha
sikter i frdga om huruvida det valda medlet (hot om repression)
kan betraktas som rationellt i sammanhanget (vad hirmed avses se
nasta avsnitt). Rationaliteten hos de kriminalpolitiska atgdrderna
ar enligt min mening ett kriterium som det dr meningsfullt att
tillampa vid beddmningen av den férda kriminalpolitiken.

Kriminalpolitiken handlar som sagt om anvdndning av
repression, dvs. om hot om att under vissa forutsittningar tillfoga
manniskor lidande. Det finns i varje samhalle en grians for vilket
slags lidande som kan tillfogas i detta sammanhang och hur

“! Termen "sanktioner"” anvinds har i rittsteknisk mening, ndrmast som ckvivalent till den
tyska termen "Unrechtsfolge". Ndrmarc darom i det 3 kap.
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intensivt lidandet kan vara for att accepteras. Granserna ar olika
i olika samhéllen, beroende av samhillets kulturella bakgrund,
radande etiska vdrderingar, osv. For att en viss kriminalpolitik skall
accepteras riacker det alltsd inte med att de medel som kriminalpo-
litiken anvander sig av kan foranleda den asyftade effekten, dvs.
minska forekomsten av vissa beteenden, utan medlen maste dven
vara etiskt godtagbara. Godtagbarheten dr det andra kriteriet som
bor tillimpas vid bedémning av kriminalpolitiken.

Kravet pa etisk godtagbarhet hos de kriminalpolitiska medlen
innebar att stallningstagande med utgdngspunkt i vissa varderingar
inte heller vid det presenterade synséttet kan undvikas. Till skillnad
frén de intressen och virderingar som ar relaterade till politiska
maél, borde det dock vara mgjligt att konstatera, dtminstone i det
svenska samhdllet, en viss samstimmighet betrdffande de grund-
laggande etiska varderingar som &r relevanta vid beddmning av de
repressiva medlens godtagbarhet.

2.5.2 Konkretisering av de valda kriterierna

De valda kriterierna fér bedémning av kriminalpolitiken - rationali-
tet och godtagbarhet - kraver ndrmare forklaring och precisering.

Rationalitet. Fragan vilken kriminalpolitik som kan sagas vara
rationell kan uppfattas pa olika sitt.

Kriminalpolitiken ar, som redan namnts flera gnger, en gren
av politiken, och en tankbar syn pa kriminalpolitikens rationalitet
som darfor inte bor gldmmas bort dr den som kan betecknas som
pragmatiskt politisk. 1 en stat med demokratisk politisk regim ar
den yttersta sanktionen for varje slags politik, dvs. dven for
kriminalpolitik, att politiken mister sitt stdd i samhéllet. S& linge
som en viss politik inte moter ett sddant motstdnd att politikens
foretradare forlorar den politiska makten (eller deras maktposition
forsvagas), sa lange kan politiken sagas i viss mening vara rationell.
Fragan giller alltsd rationaliteten betraktad utifrén mélsittningen
att behdlla den politiska makten, ndgot som utgér en immanent
innebdrd av varje politisk verksamhet. Nar det ror sig om kriminal-
politiken tycks det avgérande inom ramen for detta synsatt vara
att, generellt sett, politiken ndgorlunda tillfredsstaller samhallsmed-
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lemmarnas intressen i vad dessa dr relevanta vid kriminalpolitikens
utformning: En viss grad av personlig trygghet, tillrackligt egen-
domsskydd, acceptabel ordning pé allménna platser etc.

Den rationalitet som har dsyftas ligger emellertid pa ett annat
plan. Det ror sig om rationaliteten sett utifran kriminalpolitikens
omedelbara mal, som &r begransning av de handlingar som ar
farliga resp. skadliga fér samhillet och/eller individen.*

En frdn denna synpunkt rationell kriminalpolitik b6r enligt
min mening uppfylla féljande krav.

o Andamdlsenlighet. Hirmed menas att en forutsittning for att
kriminalpolitiken kan anses vara rationell dr att utnyttjandet av
kriminalpolitiska medel (kriminalisering) kan forviantas fa det
dsyftade resultatet, dvs. en begriansning av de kriminaliserade
beteendena. I sjdlva verket dr det frdga om straffrattens preventiva
verkan, straffrittens effektivitet o.dyl. Som bekant hér bedom-
ningen av dessa aspekter till det mest spekulativa i kriminalpoliti-
ken p.g.a. obefintlig exakt kunskap pd omradet. Trots att det inte
ar mojligt att med tillfredsstallande precision faststdlla kriminalise-
ringens effekt pd féorekomsten av beteenden som kriminaliseras,
kan man utifrdn den samlade erfarenheten &tminstone utpeka
sddana kriminalpolitiska atgarder som uppenbarligen 4r onddiga
eller ineffektiva.

* Konsekvens i tillimpningen. En vasentlig forutsattning for att
straffratten skall f4 den verkan som man forvantar sig ar att den
tillimpas ndr de i straffratten faststdllda villkoren uppfylls.
Kriminalpolitiken kan alltsd inte tndjas med att kriminalisera en
viss handling, utan den maste dven skapa fOrutsattningar for att
begangna brott beivras. Detta dr en trivialitet som inte kriver
narmare motivering. Har racker det med att pépeka att det ror sig
om tva slags villkor. For det forsta skall redan vid fattandet av
beslut om att en handling skall kriminaliseras eller inte tas hdnsyn

“ Ett exempel som tydligt illustrerar skillnaden mellan den pragmatiskt politiska och den
sistndmnda rationaliteten utgdr kriminalisering av narkotikakonsumtion (SFS 1988:286).
Kriminaliseringen genomfordes trots att kriminaliseringens cffekt pd konsumtionen var
mycket oklar. Daremot var det politiskt kansligt att férsvara positionen mot kriminalise-
ringen.
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till befintliga kontrollmdéjligheter, dvs. till frdgan om det finns en
rimlig utsikt att handlingen avsl6jas nir den begds. For det andra
maste hidnsyn tas till rattsvisendets kapacitet, till den praktiska
mojligheten att, &tminstone till en viss del, beivra de begdngna
brotten i faststilld processuell ordning.

* Ekonomisk rationalitet. En viktig aspekt vid bedomning av
kriminalpolitikens rationalitet ar frigan huruvida kriminalpolitiken
kan genomféras for en rimlig kostnad. Generellt sett kan en
kriminalpolitik anses frdn denna synpunkt rationell om det finns en
viss proportion mellan de skador som brottsligheten (eller icke
kriminaliserade men oonskade beteenden) &samkar och de
kostnader som brottsbekdmpningen krdver. Det dr onddigt att
pépeka att en ekonomisk kalkyl inte kan 1ata sig gora, bl.a. av det
skélet att de skador som brottsligheten orsakar inte kan dverforas
enbart i ekonomiska termer. Daremot gar det att undersoka om
och i vilken grad de ekonomiska hénsynstagandena gor sig giallande
vid utformning av en konkret kriminalpolitik.

Godtagbarhet. De hittills nidmnda kriterierna kan anses
viardeneutrala. Godtagbarheten av en viss kriminalpolitik &ar
daremot beroende av vdrderingar, varderingar som i ett samhille
betraktas som grundlaggande, mer eller mindre allmént vedertag-
na. Dessa varderingar utgdr postulat som kriminalpolitiken i1
mojligaste mén bor efterstrava for att vinna stod hos befolkningen.

Vilka viarden ar avgoérande eller atminstone i hog grad
relevanta for kriminalpolitikens godtagbarhet 4r en frdga som kan
diskuteras. Inte desto mindre kan vissa virden, som kriminalpoliti-
ken skall folja i ett samhiélle som i Sverige, anses mer eller mindre
obestridliga. Vardena finner sitt uttryck bl.a. i lagférarbetena och
annat relevant material. Utan ansprak pa fullstandighet anser jag
det mojligt att formulera ndgra principer for en godtagbar
kriminalpolitik som grundar sig pa de allmént vedertagna vardena.

* Den forsta principen kan betecknas som principen om
minimal anvindning av repression. Principen kan forstds pa tva
olika sitt. Dels 4r det fraga om i vilken omfattning styrmedel av
repressiv karaktir bor utnyttjas, dels om repressionens intensitet.

I viss mening ar, nar en rattsordning diskuteras, frdgan om
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utnyttjande av repression som ett styrmedel relativ. Det kan péstds
att hotet om tvang frén statsmakternas sida ligger bakom hela
rattsordningen, i sjalva verket ar detta tvdngshot réttsordningens
specifika egenskap i férhallande till andra normativa system. Inom
ramen for en rattsordning intar emellertid straffratt (sdsom det
viktigaste kriminalpolitiska medlet) en sirstdllning. Sett utifran
anvandning av repression utgor straffratten det minst sofistikerade,
eller, om man vill, det mest primitiva styrmedlet. Detta férhallande
brukar ofta uttryckas sa att straffratten ar statsmakternas "ultima
ratio", den sista utviagen. Kriminalisering bor alltsa tillgripas forst
nédr ett annat alternativ inte stdr till forfogande eller visar sig
otillrackligt.

Som en logisk férldngning av denna princip kan man se kravet
pé att om de kriminalpolitiska medlen maste tillgripas skall den
minsta mdjliga intensiteten av repression tillimpas.

* Repressions intensitet, fastan i en vidare mening, asyftar
aven det andra postulat som kan lyftas fram, ndmligen att kriminal-
politiken skall vara human. Straff och andra jamforbara atgirder
innebir tillfogande av lidande. Asikterna om vilken karaktir och
intensitet det lidande skall ha som tillfogas genom straff skiftar
fran ett samhalle till annat och beror pd manga faktorer. Har skall
dessa fragor inte behandlas nirmare, bl.a. av den anledningen att
kriteriet i sig inte ar sérskilt relevant fér bedomning av de aspekter
av kriminalpolitiken som behandlas i denna avhandling. Humani-
tetsprinicipen gor sig gallande framfor allt vid faststidllande av
strafftyper samt regler om straffverkstallighet (inom kriminalvar-
den), dvs. pa de omrdden som inte dr foremal for undersokning i
denna framstéallning.

* Tillimpning av repressiva atgirder maste vara forutsebar. 1
samband med diskussion om rittsfrdgor forstds forutsebarheten
ofta s3 att den handlar om rattens formella kvalité, t.ex. entydiga
formuleringar av rattsregler etc. Till grund for krav pa forutsebar-
het ligger emellertid en viss vardeladdad uppfattning om individens
stallning i samhallet framst i forhédllande till statsmakten. I
kriminalpolitisk kontext utgoér forutsebarhet inte den enda men
dock den oumbirliga forutsattningen for rattssdkerhet i samhallet.
Mycket viktigt i detta sammanhang ar skapande av garantier f6r en
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korrekt tillimpning av rattsregler. I sjalva verket ror det sig om
tillampning av repressiva dtgarder under rattsstatliga former.

* For att kriminalpolitiken skall kunna accepteras i samhallet
méste den upplevas som rdttvis. 1 frdga om rattvisekravet kan tva
aspekter urskiljas. Den forsta aspekten utgdr kravet pa att
kriminalpolitiken inte bor strida mot principen om allas likhet infor
lagen. Ett exempel pa ett motsatt férhallande utgdr den situation
som innebdr att stravan efter att minimera repression tillsammans
med forverkligande av individualpreventiva idéer leder till det
resultatet att liknande brottshandlingar begdngna av olika individer
ger vitt skilda straffréttsliga konsekvenser. Det finns férmodligen
en grans for hur 1angt sddana olikheter kan stracka sig utan att de
uppfattas som orattvisa.

Den andra rittviseaspekten kan didremot formuleras sd att
kriminalpolitiska &tgarder (straff) skall tillimpas med hénsyn till
alla konkreta omstandigheter i maélet, dvs. inklusive gérnings-
mannens personlighet, hans levnadsvillkor, prognos etc.

Stravan efter att folja de ovan namnda krav som stélls pa
kriminalpolitiken kan resultera i delvis motstridiga praktiska
l6sningar. Flera exempel kan namnas.

Stalls frdgan hur kriminalpolitiken kan effektiviseras i den be-
mirkelsen att en hogre grad av atlydnad av straffréitten skall
uppnds, utgor inforandet av hardare sanktioner en av de ifraga-
kommande 16sningarna. Det forekommer roster i den allmidnna
debatten som vill gora gillande att de "hdrdare tag" mot brotts-
lingar som ibland efterlyses frdn allmanhetens sida inte ger ndgra
resultat i frdga om laglydnaden, dvs. brottslighetens omfattning.
Erfarenheterna pa annat héll visar emellertid ndgot annat. Det
finns exempel pd att brottsligheten (&tminstone en viss typ av
denna) kunnat pressas ned genom drakonisk kriminalpolitik
inriktad framst pa inkapacitering, vilket i sin tur (kanske) forstarkt
straffrattens avskrackande effekt. De f.d. kommunistiska regimerna
och totalitira diktaturer 6ver huvud taget utgdr sddana exempel.
Det 4r alltsd mojligt att begriansa brottsligheten genom hérdare
atgarder, men frdgan méste stillas - till vilket pris? Ar befolk-
ningen beredd att acceptera inhumana straff och straffverkstallig-
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het som kranker ménniskovirdet?** En till synes "rationell" metod
for hur straffratten kan effektiviseras (dvs. en metod som kan
betraktas som rationell utifrdn den kriminalpolitiska malséattningen
att begrinsa brottsligheten) skulle sdledes strida mot kravet p&
humanitet.

Inre motséttningar finns vidare mellan & ena sidan krav pa
forutsebarhet som bist sdkras genom entydiga regler som lamnar
det minsta mojliga utrymmet f6r godtycke och, & andra sidan, det
rattvisekrav som forutsitter att konkreta omstandigheter beaktas
i varje enskilt fall. Kravet pé forutsebarhet sétter vissa granser for
i vilken man de konkreta omstandigheterna kan beaktas.

P4 ett liknande sétt kan man se frégan om garantier for en i
mdjligaste man objektiv och korrekt beddmning av varje enskilt
fall. Allméant sett skapas de basta garantierna i detta hanseende
genom att straffritten tillimpas av oavhingiga och fér denna
uppgift hogt kvalificerade tjinstemdn (domare) och deras domar
kan omproévas i flera instanser. Att uppfylla dessa villkor i praxis
ar emellertid mycket resurskravande. Darfor véljer man i olika
rattsordningar ofta den vagen att i frdga om mindre allvarliga brott
sanker kraven pa vederbdrande tjanstemdn och/eller genomfor
vissa modifikationer nar det géller instansordningen.

En konkret kriminalpolitik ar alltsd alltid en kompromiss, ett
resultat av en avviagning mellan olika principer som kriminalpoliti-
ken skall folja. Det ar fran denna utgéngspunkt som det ar
meningsfullt att granska en konkret kriminalpolitik. Vilka var de
viarderingar eller malsattningar som prioriterades under den
gingna perioden? Vilka principer var man tvungen forsvaga?
Fanns det alternativa losningar? Det ar en rad frdgor som kan
stillas och som delvis uppmérksammas i fortsdttningen.

“ Ett entydigt svar har limnats i de samhillen som 1989 befriade sig frin kommunistisk
diktatur. S& snart befolkningen kunde pdverka kriminalpolitiken dndrades denna i en mer
human riktning, trots att det tycks ha bidragit till en markant 6kning av kriminaliteten.
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2.6 Kriminalpolitiska problem under den gangna
perioden - diskussion

2.6.1 Kriminalpolitiken och brottsutvecklingen

Det skall till att borja med konstateras att den ogynnsamma
brottsutvecklingen fr.o.m. femtiotalet, dvs. den kraftiga 6kningen
av antalet brott, inte kan betraktas som resultat av den forda
kriminalpolitiken. Allmént sett, om man alltsd r6r sig inom
ramarna for en viss repressionsnivd som accepteras i demokratiska
samhallen och bortser frén extremt repressiva regimer, beror
brottsutvecklingen enligt min mening pé sociala och individuella
orsaker som ligger utanfoér kriminalpolitikens rackvidd, och detta
giller dven utvecklingen i Sverige.* Enbart om det skulle visat sig
att den statistiskt redovisade brottslighetsdkningen foranletts av
den omfattande nykriminalisering som samtidigt 4gt rum vore det
mojligt att sitta brottsutvecklingen i direkt samband med kriminal-
politiken. Undersdkningen ovan (2.2) tyder emellertid pa att detta
under den granskade perioden inte var fallet.

Darmed ar sjdlvfallet inte sagt att kriminalpolitiken inte
paverkat brottsutvecklingen. Kriminalpolitikens huvuduppgift ar att
utforma samhaéllets reaktion mot i samhallet férekommande
skadliga och farliga beteenden (som alltsd kriminaliseras) och
darmed begrdnsa deras forekomst. En rimlig forutsattning och
dven en erfarenhetsmaéssigt vunnen kunskap ar att reaktionssattet
verkligen i viss mén paverkar den konkreta brottslighetsbilden samt
brottslighetens utveckling. Hur mycket och i vilken riktning ar
emellertid inte helt klart. Vad det handlar om ar frigor om
straffrittens allmanpreventiva verkan samt straffets (eller annan
pafoljd) individuellt preventiva effekter, dvs. frdgor som forsk-
ningen hittills inte kunnat besvara. Trots denna oklarhet torde det
vara mojligt att konstatera att kriminalpolitikens konkreta ut-
formning férvisso utgor en viktig faktor i brottsutvecklingen men
andd méste anses av sekundar betydelse jimfért med brottslig-

“ Saken kan te sig annorlunda om kriminalpolitiken anses innefatta 4ven brottspreventiva
Atgérder av skilda slag. I detta arbete har emellertid en annan st&ndpunkt intagits.(1.6.2.)
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hetens sociala och individuella orsaker.

Den ndgot skeptiska slutsatsen betraffande kriminalpolitikens
mojligheter att pd ett avgorande sitt paverka brottslighetens
omfattning och dynamik ger naturligtvis ingen anledning att
ifragasitta betydelsen av en vil genomtinkt och konsistent
kriminalpolitik. Det kan inte rdda ndgon tvekan om att effektivitet
av straffratten i dess egenskap av skyddsvall mot samhillsskadliga
beteenden kan forstarkas eller motverkas genom en mer eller
mindre ldmplig utformning av sjidlva straffrdtten och andra
kriminalpolitiska dtgirder. Dessutom méste en konkret kriminalpo-
litik sdsom ett sociopolitiskt mycket kénsligt omrade uppfylla en
del andra krav.

2.6.2 Nykriminaliseringens betydelse

En av de markanta trenderna inom kriminalpolitiken som redan
namnts flera gdnger och som ofta uppmérksammas i litteraturen
har varit den omfattande nykriminaliseringen under senare
decennier. Det har visats (2.2) att denna process dgt rum framfor
alltispecialstraffratten samt att nykriminaliseringen inte kan anses
vara orsak till att det statistiskt redovisade antalet begdngna brott
okat. En forklaring till detta - som vinner stod i den undersokning
som presenterats av Hofer” - dr att de nya (men dven manga av
de dldre) straffbestimmelserna inte tillampats alls eller endast i en
mycket begriansad omfattning. Enligt Hofers undersokning
tillampades ar 1989 175 av totalt 400 specialstraffrattsliga for-
fattningarna, varav 87 forfattningar medférde mindre 4n 10
lagforingar vardera.

Den omstandigheten att en rad straffbestimmelser inte
tillampas ger i sig inte tillrdcklig grund for en slutsats huruvida den
aktuella kriminaliseringen varit befogad eller inte. Det finns flera
mojliga forklaringar till varfor en del straffbestimmelser aldrig
tillampas. Den mest optimistiska forklaringen ar (1) att brott mot
dessa straffbestimmelser inte féorekommer, antingen darfor att
kriminaliseringen varit i det nairmaste hundraprocentigt effektiv (i

“ Hofer, v. H.: Modern brottslighet och specialstraffritt i ljuset av kriminalstatistiken. SCB
Stockholm 1990, ss. 25 ff.
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den mening att laglydnaden varit nastan absolut) eller helt enkelt
darfor att de handlingar som kriminaliserats inte skulle forekommit
daven om kriminaliseringen inte skulle blivit av. Ndrmare verklig-
heten stér formodligen de andra hypoteser som kan liaggas fram.
Det ar mojligt (2) att de kriminaliserade handlingarna férekommer
i en mycket begrinsad omfattning och/eller typiskt sett &r av si
lindrig beskaffenhet att de inte anses behova dtgardas fran de
rattsvirdande myndigheternas sida. En annan forklaring kan vara
(3) att de brott som begds mot vissa specialstrafflagar ligger helt
utanfor de ansvariga myndigheternas kontrollmdjligheter.

Endast i det forst nimnda (tdmligen osannolika) fallet kan
ingenting invdndas mot kriminaliseringen. Om kriminaliseringen &r
effektiv ar syftet natt, och det kan finnas skl att kriminalisera en
viss handling dven om handlingen inte alls eller ytterst sillan
forekommer.

I friga om de andra och tredje hypoteserna ar laget ett annat.
Oavsett om den ena eller andra hypotesen giller (event. bada i
kombination) ror det sig om en situation som inte rimligen kan
godtas utifran kravet pd konsekvent, dvs. rationell kriminalpolitik.
Om det férekommer lagstridiga handlingar som lagstiftaren ansett
sd pass allvarliga att de maste straffbeldggas och dessa handlingar
inte beivras, innebér det antingen att ndgon (samhillet eller den
enskilde) lider skada utan att staten reagerar trots att den atagit
sig denna skyldighet genom att kriminalisera handlingen, eller att
lagstiftaren har felbedomt handlingens betydelse och det inte finns
ndgon - vare sig myndigheterna eller allmdnheten - som bryr sig
om att ett lagbrott skett. [ bada fallen handlar det om uppenbara
brister i kriminalpolitiken. En kriminalisering som inte fullfdljs,
objektivt sett inte kan fullfoljas nar villkoren uppfylls eller ar
onddig forlorar sin mening. Att kriminalisera i onddan eller att
inte lagfora begdngna brott gor inte bara kriminaliseringen
meningslos utan fran en viss synpunkt skadlig. I bada fallen ar det
straffrattens trovardighet som sétts pa spel. Utan denna trovardig-
het forlorar straffritten all kraft och kan inte uppfylla sin roll i
sambhillet.

Det forhallandet att ett stort antal specialstraffréattsliga
forfattningar inte tillampas kan emellertid inte anses betyda mer
an ett tecken pa att lagstiftaren mojligen bedomt kriminaliserings-
behovet felaktigt eller att brottsbeivrandet varit inkonsekvent.
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Huruvida kriminaliseringen verkligen varit onddig eller olamplig i
den mening som ovan beskrivits kan endast spekuleras om pa det
hypotetiska planet. Relevanta uppgifter saknas i stort sett.

Det finns emellertid undersokningar som tyder pa att hypoteserna (2) och (3)
ovan inte saknar grund. S3 t.ex. uppskattar Magnusson (Fel och oegentligheter i
wdldeklarationer. BRA forskning 1987:2.) att det i samband med varuinforsel
under tiden den 1 dec 1983 - den 30 nov 1984 forekom totalt 264 000 importsidnd-
ningar dir det kunde misstinkas ett uppsit bakom felen i tulldeklarationer (dvs.
brott mot VSL). Under samma period avkunnades endast 6 domar betréiffande
den kommersiella importen. Orsaken till denna disproportion kan enl. férfattaren
ligga i att det mdste vara svért att styrka uppsét eller grov oaktsamhet i ett system
som ar sd pass komplicerat att néstan hilften av sindningarna ar behaftade med
fel (s.48). Det kan vara en rimlig férklaring, men dd méste frégan stéillas om det
under sddana omstandigheter 6ver huvud taget var befogat att kriminalisera de
aktuella handlingarna. Liknande observation presenteras betrdffande uppboérds-
brott. Enligt undersokningen Uppbdrdsbrott. Atgirder mot det likvida fusket (BRA
PM 1983:6, 5.228) kan man "...inte undgd misstanken att uppbordsbrotten ménga
glnger upplevs som ointressanta och trista att utreda. Handldggningen tenderar
darfor att bli eftersatt. Atminstone i storstadsomradena har alitfor minga drenden
preskriberats innan &talsbeslut fattats.”

2.6.3 Den minskade andelen lagféringar i den totala brottsligheten

Pa konkreta uppgifter grundar sig kunskap om en annan trend som
inte kan forbises nar kriminalpolitiken under den gdngna perioden
diskuteras. Det ror sig om den védxande klyftan mellan antalet
begdngna (anmélda) brott och antalet lagforingar. Antalet anmalda
brott har 6kat ungefar fem génger, antalet lagforingar tva ganger
(se narmare i 2.3).

Till skillnad fran situationen kring nykriminaliseringen, dir det
endast finns indirekta tecken pé att kriminaliseringen slagit fel, ar
den vdaxande klyftan mellan antalet anmdlda brott och antalet
lagforingar val belagd och méste dessutom betraktas som resultat
av en medveten kriminalpolitik. Ddrmed menas sjdlvfallet inte att
kriminalpolitiken dsyftar en minskning av andelen beivrade brott.
Problemet ligger i att alternativet - inom ramen for kriminalpoliti-
kens befintliga spelrum - 4r en sddan resursforstarkning av framfor
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allt polisen som skulle mojliggora att flera brott klaras upp och
beivras.*® Med andra ord kan den existerande disproportionen
mellan antal anmélda och lagférda brott anses vara resultatet aven
viss 16sning pd dilemmat mellan kraven pé konsekvens i kriminal-
politiken & ena sidan (vilket kraver resurser) och rimliga kostnader
for kriminalpolitiken & andra sidan. Utifrdn detta synsitt kan det
sdgas att den minskade andelen beivrade brott i den totala
brottsligheten uppenbarligen har ansetts kriminalpolitiskt accepta-
bel, och i denna mening ér det frdga om medveten kriminalpolitik.
Liknande tankegdngar har ibland kommit till klart uttryck, som
t.ex. i betinkandet Snatteri Dir sades foljande: "Enligt brotts-
mdlsutredningens mening bor de rittsvdrdande myndigheternas
aktivitet i frdga om utredning och handliggning av mindre lag-
overtrddelser begrinsas, dd inte allmdnt intresse talar for att straff bor
utdomas. Att ett beteende dr kriminaliserat behéver inte nédvindigtvis
betyda att samhdillet skall svara for beivrande av dvertridelser i varje
sdrskilt fall."V

Att allménheten hittills i stort sett tolererat denna "de facto -
avkriminalisering" kan mojligen forklaras pa flera satt. Bl.a. torde
tva faktorer vara av betydelse. For det forsta framgdr det av
réittsstatistiken*® att bland de ouppklarade och dirmed obeivrade
brotten dominerar olika slags féormdgenhetsbrott (framst stolder
och skadegdrelser). For det andra torde det, trots att rattsstatisti-
ken inte ger tillrackligt underlag for bestimda slutsatser be-
traffande de obeivrade brottens svdrighetsgrad, av brottens
karaktar att ddma mestadels vara frdga om lindrigare brott.

Dessa omsténdigheter kan vara av betydelse i tvd bemirkelser.
I frdga om formogenhetsbrott tycks toleransnivén i samhiéllet vara
tamligen hog. Orsaken ar formodligen att den enskilde numera
drabbas av dessa brott bade objektivt och subjektivt sett mindre

* Angdende resursernas betydelse {ér uppklaring av brott jir Ahlberg & Knutsson: Varfor
varierar uppklaringsprocenten? (BRA forskning. Stockholm 1987.) Forfattarnas undersokning
visade att positivt samband mellan polisresurser och uppklaringsprocent var svagt. Det fanns
emellertid faktorer (séttet att férdela polisresurserna bland olika polisdistrikt) som kunde
forklara det svaga sambandet.(s. 88-89) Utifrdn resonemanget i denna framstéllning bor
dock noteras att undersdkningen rorde sig inom de givna resursramarna. Har handlar det
om alternativet att tillskjuta s& mycket resurser som behovs for att {érbéttra uppklaringspro-
centen.

“SOU 1971:10, s.14

“ se t.ex. Brottsutvecklingen 1988. BRA 1989:3, 5.24
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hért 4n forut med hénsyn till dels den utvecklade forsdkringsverk-
samheten i landet, dels hogre materiell standard dver huvud taget.
For det andra - det som i detta arbete 4r mera intressant - skulle,
om det ar sant att bland de icke beivrade brotten de lindrigare
brotten Overvdger, en omfattande resursforstirkning avsedd att
bromsa den ogynnsamma utvecklingen gd &t till beivrande av
relativt sett obetydlig brottslighet, vilket skulle strida mot kravet pa
rationell kriminalpolitik.

Trots allt kan det slds fast att betydelsen av den ogynnsamma
statistiska utvecklingen i frdga om andel beivrade brott, resp.
betydelsen av en konsekvent kriminalpolitik dven nar frdgan 4r om
lindrigare brott, inte bér underskattas. Befolkningens rattstrygg-
hetskénsla liksom straffrattens trovirdighet grundar sig visserligen
inte pé statistiska uppgifter, utan huvudsakligen dels p& manniskor-
nas egen erfarenhet, dels pd de informationer de far frdn om-
givningen och via massmedia. Massmediernas stora betydelse ar
vilkiand. Utan att hiar gd nirmare in pé fragan kan det konstateras
att deras roll i detta sammanhang inte kan viarderas dverviagande
positivt. Den bild av brottsligheten som férmedlas genom pressen
och andra media ger inte forutsdttningar for djupare insikt hos
allménheten om det verkliga brottslaget. Det talas i detta samman-
hang till och med om utnyttjande eller skapande av kollektiv
angslan.®

Den typ av brottslighet som de flesta ménniskor kommer i
direkt kontakt med ar emellertid inte de mer spektakulédra brott
som massmedia ofta fokuserar, utan lindrigare brott i form av
skadegorelser, trafikforseelser, sméstolder etc. F&r man upp-
fattningen att dessa brott - &ven om de anméls - mycket sdllan
medfor lagforing kan straffrattens troviardighet onekligen fOrsamras
och rattstryggheten forsvagas. Kompletteras den personliga
erfarenheten med den massmediala bilden forstarks tendensen.

Det ar alltsd mycket viktigt att dven lindriga forseelser
framkallar en reaktion frdn samhillets sida. Samtidigt géller att
kriminalpolitiken inte kan fa kosta hur mycket som helst. Detta
dilemma har enligt min uppfattning praglat den svenska kriminal-
politiken sedan 50-talet och ligger till en viss del bakom den

* Dahlgren, P.: Pressens bild av brottsligheten. BRA informationer 1987:1. Stockholm. s.
27 0 a.
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statistiskt sett ogynnsamma brottsutvecklingen. I stort ror det sig
om problemet hur bagatellbrott bér hanteras.

2.6.4 Bagatellbrottslighet som kriminalpolitiskt problem

Frigor om hantering av bagatellbrott kan i sjdlva verket anses vara
ett av de dominerande sporsmaélen i svensk kriminalpolitik under
efterkrigstiden. Det framgar tydligt av den redovisning 6ver
betidnkanden och lagstiftningsatgirder som ldmnats ovan.(2.4)
Det andra sporsmdl som kan sidgas ha dominerat efter-
krigstidens kriminalpolitik har hittills berdrts enbart i forbigdende
och kommer inte att behandlas i fortsdttningen heller. Det &r
emellertid pa sin plats att nimna sporsmélet har dels for fullstin-
dighetens skull, dels darfor att det var just det andra problem som
under den gangna perioden diskuterades mest offentligt, s& att
problematiken kring bagatellbrott stilldes i skymundan. Jag tanker
pé fragor kring brottspdfoljdssystemet, regler for straffutméatning
och straffverkstéllighet. Som bekant har det rért sig om genomfor-
ande av den s.k. behandlingsideologin, den dérpa foljande kritiken
mot den ideologin och évergéngen till den s.k. nyklassicismen.
Den omsténdigheten att den offentliga debatten huvudsakligen
handlat om péfoljdsfradgor och bagatellbrottsligheten uppméarksam-
mats endast i mindre utstrackning - trots att bdda problemen maste
anses lika viktiga - beror férmodligen till en viss del pd en viktig
skillnad mellan de tvd problemen. Fragor om brottspéfoljder och
garningsmannens behandling bar en pataglig ideologisk prégel,
vilken frdgor om handldggning av bagatellbrott saknar - &tminstone
vid forsta pdseendet. Bakom forestillningar om den "riktiga"
utformningen av péafoljdssystemet, regler for straffutméitning och
straffverkstéllighet, doljer sig alltid en filosofisk dskddning i fraga
om straffberdttigande, straffsyfte, brottslighetens orsaker, in-
dividens handlingsfrihet resp. determination, samhillets ansvar etc.,
alltsd sporsmal som utgdr ett tacksamt objekt for dsiktsutbyte inom
tamligen breda kretsar av debattérer. Ddremot var de skil som lett
till att hanteringen av bagatellbrott i sé stor utstrickning aktualise-
rats i kriminalpolitiken av ytterst praktisk natur. Medan dndringar-
na i péafoljdsystemet kunde anses representera ett uttryck for
strdvan att humanisera straffratten, forebygga éterfall i brott etc.
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och pé langt sikt minska kriminaliteten, har lagdndringarna
betraffande hantering av bagatellbrott helt enkelt tvingats fram av
domstolarnas och de andra rattsvirdande myndigheternas arbetsbe-
lastning. Utan de kriminalpolitiska atgarder som tillkommit sedan
50-talet skulle dessa myndigheter inte haft ndgon mgjlighet att
klara brottslighetsokningen utan resursforstarkningar som upp-
enbarligen skulle ha dverskridit en acceptabel grans.

2.6.5 Sittet att l6sa problemet med bagatellbrottslighet

Det utmiarkande for den i Sverige antagna 16sningen av bagatell-
brottslighetens hantering ar att den helt och héllet lagts pé det pro-
cessuella omridet, dtminstone fran borjan.”® Ngot direkt svar pa
frdgan varfor det blivit s& kan inte hittas i kéllorna. Fragan om
anvandning av administrativa atgéarder som alternativ till straff har
framhallits d& och da i litteraturen, framfér allt i samband med
kritik mot 6verkriminaliseringen, men en mer djupgdende analys
av problemet forekommer inte. En genomgang av forarbetena till
de ifrdgavarande lagstiftningsdtgarderna samt andra kallor ger
intrycket att det bakom den antagna 16sningen tycks ligga huvud-
sakligen tva orsaker.

De kriminalpolitiska atgarderna vidtagna med anledning av
bagatellbrottslighet har helt naturligt i hog grad paverkats av den
i svensk rattstradition inrotade uppfattningen om brott och straff.
Det mest betydelsefulla i detta sammanhang tycks ha varit den
omstandigheten att svensk ratt - till skillnad fran vissa andra
rattssystem - traditionellt utgdr frdn ett enhetligt brottsbegrepp,
samtidigt som straff uppfattas som det grundldggande och narmast
exklusiva sittet att sanktionera lagdvertradelser mot offentligrattsli-
ga foreskrifter. Med andra ord ryms det under begreppet brott en
bred skala av straffbelagda beteenden frdn de lindrigaste for-
seelserna till de grovsta forbrytelserna; overtradelser av alla mojliga
slag av lagbestaimmelser har straffbelagts, darfor att alternativa
sanktioner - med undantag for viten, och numera sanktionsavgifter
- inte funnits.

% Som genombrott i denna trend méste betraktas den 6kade anvindningen av sanktion-
savgifter fr.o.m. 70-talets borjan. Hiarom senare.
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For det andra tycks bagatellbrottsligheten under senare tid ha
uppfattats praktiskt taget uteslutande som ett processekonomiskt
problem. Aterblicken 6ver utvecklingen av de aktuella rittsinstitu-
ten (strafforelaggande, talsunderlatelse, forelaggande av ordning-
bot, rapporteftergift) visar att de argument, som en réd trad gar
igenom ndst intill alla betankanden och propositioner betriffande
inférandet och utvidgningen av rittsinstitutens tillimpning, enbart
handlar om besparingar, rationaliseringar, avlastning av doms-
tolarna o.dyl. I &vrigt betraktas bagatellbrottsligheten i princip
utifrdn samma utgdngspunkter som annan brottslighet.

2.6.6 Har det ndgon betydelse om problemet med bagatellbrott
loses inom processritt eller pd det materiellrattsliga planet?

Sporsmaélet huruvida differentiering mellan olika brottskategorier
enligt svarighetsgrad skall ske pa det materiellrattsliga planet eller
genom processrittsliga medel kan synes vara av lagstiftningsteknisk
natur och foljaktligen av underordnad betydelse utifrn kriminalpo-
litiska m&lsattningar. Aven om det i princip skulle vara s& finns det
skal att lagga marke till vissa forhdllanden som enligt min mening
inte ar helt utan betydelse i detta sammanhang.

Termen bagatellbrottslighet (eller "mindre brott" o0.d.) som den
vanligen anvinds innefattar i sjidlva verket tva principiellt skilda
slag av brott. Dels dr det de brott som lagstiftaren sjilv ansett
mindre allvarliga, vilket finner sitt uttryck i de straffskalor som
handlingarna forsetts med. Dels dr det friga om de brott som
typiskt sett ar allvarliga men dér i ett konkret fall brottets straff-
varde ar lagt, mycket lagre dn det typiska straffvdardet ar. Genom-
fors differentiering mellan olika brottskategorier pa det materiell-
rittsliga planet kan denna skillnad inte forbises, darfor att
differentieringen kan grunda sig uteslutande pd det typiska
straffvardet. Vid processrittsliga 16sningar kan skillnaden suddas
ut, vilket kan illustreras med den utveckling som &gt rum i Sverige.

Grunden till nuvarande handldaggning av mindre brott lades i
rattegdngsbalken 1948 genom inférandet av strafférelidggande (SF)



och atalsunderlitelse (AU).” I forarbetena till dessa rattsinstitut
gjordes en skillnad (mdgjligen inte helt konsekvent men i varje fall
klar sddan) mellan syftet med SF & ena sidan och AU & den andra.
I friga om SF anfordes att rattegdngsreglerna allmént sett var
avsedda for viktiga och invecklade mal samt att det betraffande
enkla mal skulle innebdra ett sloseri med tid, pengar och krafter
om dessa mal skulle handliggas enligt samma regler.”> De
processekonomiska aspekterna ndmndes ddremot inte alls i
samband med AU. Processlagberedningen betraktade AU som
undantag frén den s.k. legalitetsprincipen (den absoluta atalsplik-
ten), som utvig i de fall ndr ett ringa brott begétts och det foreldg
omstindigheter som kom brottet att framstd som urséktligt.”

SF var alltsd frin borjan tankt som en sparr mot att bagatel-
lartade brott skulle 6versvimma domstolarna och motiverades av
rent processekonomiska skdl. Daremot var Au uppenbarligen
agnad att avhjilpa de orimliga konsekvenser som det formella
brottsbegreppet i ett system med den absoluta dtalsplikten kunde
leda till. Som det uttrycktes pd det nyss angivna stallet i for-
arbetena var AU tillaimplig nir "ett undantagslést beivrande av fett
brott/ ej anses betingat av straffrittskipningens dndamdl".

Den enligt min mening viktiga distinktionen mellan SF och
AU har glémts bort under den senare utvecklingen. I forarbetena
till de lagandringar som stegvis utvidgat AU:s tillimpningsomrade
har besparings- och rationaliseringsskil genomgaende angivits som
huvudargument for dessa &tgirder.” Utan att hir ta stéllning till
frdgan huruvida utvidgning eller begrinsning av AU:s tilldmpnings-
omréade ir 6nskvird eller inte kan det i alla fall ifrdgasittas om ett
rttsinstitut med det syfte som AU har ir limpat som instrument
for 16sning av processekonomiska problem. Faststillande av
tillampningsvillkor och regler fér bedémningen om en person som
under vissa speciella omstdndigheter begétt en brottslig garning bor
underkastas straffansvar eller inte skall enligt min mening relateras
framst till straffansvarsgrunderna och inte till processekonomiska
dvervaganden.

1 se narmare under 2.4.1 och 2.4.2

2 SOU 1938:44, 5.495

3 SOU 1938:44,5.257

3 jfr prop. 1971:100; 1981/82:41 och 1984/85:3.
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En annan aspekt av den nuvarande processrittsliga 16sningen
av bagatellbrottslighet som ger anledning till eftertanke &r foljande.

Det ar helt i sin ordning om lagstiftaren efter en bredare
kriminalpolitisk beddmning kvalificerar vissa handlingar som maste
bemoétas med repressiva medel som typiskt sett mindre allvarliga
och darmed ldmpade att lagforas i forenklade former.

Det som har skett i verkligheten ar emellertid féljande. SF i
sin ursprungliga lydelse (SFS 1942:740, 48:1) skulle tillampas
betraffande brott som haft endast boter i straffskalan och som
fortjanat straffet hogst 20 dagsboter. Stegvis har SF:s tillampnings-
omréde utvidgats sd att SF numera far utfirdas betriffande brott
for vilka stadgas boter eller fangelse hogst sex manader om brottet
fortjanar straffet hogst 100 dagsboter.

I forarbetena till lagstiftningsatgirderna i friga motiverades
utvidgningen av SF:s tillimpningsomrade framst med besparingsbe-
hov (eller domstolarnas éverbelastning 0.d.) och framstilldes ofta
som ytterligare férenkling av handldggningsformerna betriaffande
mindre brott. I sjalva verket var det efter SF:s inférande i rattssys-
temet inte friga om "ytterligare forenklingar” av férfarandet, utan
om stegvis utvidgning av den brottskrets som skulle handldggas i
de forenklade formerna, dvs. dels en omdefiniering av vad som
skulle betraktas som mindre brott och behandlas darefter, dels
borttagandet av vissa regler som inneburit en inskrankning av
mojligheter att tillimpa institutet (aldersgransen, hinsyn till
mélsiganden).

Det ér, vill jag understryka, inte utvidgningen av SF:s till-
ampningsomrade i sig som vécker frdgetecken. Det goér diaremot
det forhdllandet att det som &r att betrakta och foljaktligen
behandla som bagatellbrott i grunden tycks bestdmmas enbart
utifrdn processekonomisk synvinkel.

I detta sammanhang kan ndmnas den kritik som i doktrinen
riktats mot inférandet av ett processrittsligt institut som nimnts
ovan (2.4.5) men inte beskrivits ndrmare eftersom det finns skél att
betrakta institutet som en variant av atalsunderldtelse. Det rér sig
om begransning resp. nedldggning av férundersdkning (RB 23:4a).
Kritiken avser de orimliga konsekvenser till vilka en ensidig
inriktning pé processekonomiska fordelar i lagstiftningssamman-
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hang kan leda, i detta fall en urholkning av likhetsprincipen i
straffprocessen.”

2.6.7 Minskande andel lagféringar infér domstolar

De lagstiftningsdtgdrder som pa det processrittsliga planet vidtagits
for att fa en mera ekonomiskt rationell handlaggning av bagatell-
brott har resulterat i att andelen brott som avgors av domstolarna
krympt frdn 43 procent ar 1950 till ca 19 procent ar 1990. Femtio
procent av lagforingar stdr numera polisen for och resten behand-
las av dklagare (se 2.4).

Utvecklingen har fatt ett blandat mottagande. Genomgaende,
framfor allt i remissyttrandena i samband med de aktuella
lagférslagen men dven i litteraturen®, kan noteras en kluven
instillning till att allt flera brott 6verforts frdn domstolshand-
laggning till &klagare och polis. A ena sidan erkinns behovet av att
domstolarna slipper sysselsdtta sig med enkla och obetydliga
forseelser, 4 andra sidan uttalas farhdgor om utvecklingens
konsekvenser for framfor allt réttssdkerheten.

Instillningen &r enligt min mening forstéelig och tveksamheten
betrdffande ldmpligheten av att 80 procent lagforingar for brott
sker utanfor domstolarna berdttigad. De argument som kan
anféras mot denna utveckling ligger dels pa det socialpsykologiska
dels pé det rittsstaliga planet.

Fran samhallelig synpunkt dr det i hogsta grad motiverat att
bagatellbrott handldggs pa ett sitt som innebar mindre kostnader
in vad det ordinarie domstolsforfarandet kraver. Det géller inte
bara kostnader for det offentliga, utan dven for den enskilde.

A andra sidan innebar kriminalisering allmint sett den
starkaste reaktion som samhallet (staten) kan utdva mot ett
beteende. Visserligen skiljer man mellan olika typer av brott, men

55 Heuman,L.: Rittshjilp och pilotfall. Lund 1982. s5.20-23

5% Betr. AU se tex. SOU 1953:17,5.112 ff; Prop.1981/82:41,5.12; Prop. 1982/83:41, s. 53;
Prop.1984/85:3, s. 14. Betr. SF Prop. 1975/76:148, 5.128; Betr. FOB Prop.1966:100,ss.33-35;
I litteraturen jfr. t. ex. Aspelin, E.: Straffrittskipning utan domstol. I: Rétt och rittskipning.
Lund 1987.
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oavsett detta och oavsett straffets stranghet kan det pastds att det
fortfarande av ménga uppfattas som nedsittande och oacceptabelt
att vara domd for brott. I sjilva verket dr en sddan attityd 6nskvard
eftersom straffrittens effektivitet och berittigande 6ver huvud
taget till stor del grundar sig just pd att den attityden ir den
absolut overviagande i samhillet. Den ingdr i vart kulturmonster
och efterstravas under uppfostran.

Sé& linge som ett beteende alltsd betraktas som brott och
ndgon skall démas for brottet kan det for vederborande vara av
storsta vikt att detta sker under sddana omstiandigheter som
garanterar en i mojligaste mén objektiv bedémning av hans fall.
Enligt allmén uppfattning, som forresten ockséd ar resultat av vér
uppfostran, garanteras detta bast om saken prévas av en domstol.

Mot denna bakgrund vore det underligt om den omfattande
overforing av handlaggning av brott frdn domstolar till dklagare
och polis som skett under de senare decennierna inte hade véckt
indignation. Utvecklingen gir ju emot de inlidrda forestéllningarna
om straffridttens betydelse och hantering, dvs. i sista hand stick i
stav mot de villkor under vilka kriminalpolitiken kan anses vara
godtagbar.

Vad utvecklingens réttsstatliga aspekter betriaffar ar det
obestridligt att de<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>