Kommittédirektiv

Effektivare sanktioner pé arbetsmiljo- och Dir.
arbetstidsomridet 2010:20

Beslut vid regeringssammantréde den 11 mars 2010

Sammanfattning av uppdraget

En sédrskild utredare ska Overvdga och foresld andringar i
arbetsmiljo- och arbetstidslagstiftningen som syftar till en
klarare och effektivare reglering av de medel som finns for att
genomdriva lagstiftningens krav, t.ex. vitesforeldggande,
straffsanktion eller administrativa avgifter.

Utredaren ska strdva efter en reglering som leder till att
samhéllets resurser anvéinds effektivt och till att
myndighetstillsynen blir effektiv. Detta ska ses mot bakgrund
bl.a. av att drenden hos polis- och adklagarmyndigheterna som
giller brott mot straffsanktionerade foreskrifter pa det aktuella
omradet i ménga fall lagts ned av olika anledningar, t.ex.
bristande bevisning — ibland efter ldnga utredningstider.
Arbetsmiljoverket dr i dessa fall normalt forhindrat att anvénda
foreldggande eller forbud for att rdtta till bristerna. I uppdraget
ingadr darfor bl.a. att underséka om det ar mojligt att i storre
utstrackning anvinda administrativa avgifter samt foreldggande
eller forbud for att genomdriva krav pa arbetsmiljo- och
arbetstidsomradet. Brottsbalkens regler om straff for
arbetsmiljobrott omfattas inte av  utredningsuppdraget.
Detsamma géller regler om vilotid for sjomén och andra
nérliggande regleringar om vilotid m.m., som inte faller under
Arbetsmiljoverkets tillsyn.

Utredaren ska vidare efterstriva en enklare och tydligare
utformning av de aktuella reglerna, sa att det klart framgar
vilken eller vilka sanktioner, som &r knutna till en viss
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bestimmelse. Det ligger dven i uppdraget att se Over att
systemet ar utformat i enlighet med regeringsformens regler om
normgivningsmakten.

Bakgrund

Bristande efterlevnad av reglerna 1 arbetsmiljo- och
arbetstidslagstiftningen samt av foreskrifter pd detta omréde,
som efter bemyndigande meddelas av Arbetsmiljoverket, kan
blir foremal for olika reaktioner av savil straffréttsligt som
administrativt slag. 1 det foljande anvinds beteckningen
sanktioner som samlingsbegrepp for sddana reaktioner. I nagra
fall 4r bestimmelserna séledes straffsanktionerade. Det finns
ocksd mojligheter for Arbetsmiljoverket att meddela
foreldgganden eller forbud med eller utan vite. Slutligen kan
overtrddelse resultera i skyldighet att betala administrativa
sanktionsavgifter eller andra avgifter. Som ett komplement
finns ocksa brottsbalkens regler om straff for arbetsmiljobrott.

Det straffrittsliga skyddet mot overtradelser har inte utgjort
ett tillrdckligt gott skydd. Ofta har det visat sig svart att den
vigen komma till rédtta med Overtrddelser av regler i
arbetsmiljo- och arbetstidslagstiftningen.

Den aktuella lagstiftningen innehaller en rad bemyndiganden
som ger Arbetsmiljoverket mojlighet att meddela foreskrifter.
Inneborden av dessa foreskrifter och hur de forhaller sig till
varandra har behandlats av regeringen i flera propositioner. I
dessa lagstiftningsprojekt har vidare den mer principiella fragan
diskuterats om det dr lampligt ur konstitutionell synpunkt att
lamna  over till  forvaltningsmyndighet att  utfirda
straffsanktionerade foreskrifter, bl.a. med hénsyn till att
Lagréadet och riksdagen dé lamnas utanfor processen.

Arbetsmiljolagstifiningen

Grundldggande bestimmelser om skyldigheter for arbetsgivare
m.fl. i fraga om arbetsmiljon finns i forsta hand i 3 kap.
arbetsmiljolagen (1977:1160), forkortad AML. Lagens regler
kompletteras av bestimmelser i arbetsmiljoférordningen
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(1977:1166), forkortad AMF, och genom foreskrifter som
utfardas av Arbetsmiljoverket.

I 4 kap. AML finns bemyndiganden for regeringen, eller
efter regeringens bestimmande Arbetsmiljoverket, att meddela
foreskrifter som kompletterar lagen. Ytterligare bemyndiganden
finns bl.a. 1 5 kap. AML. I 18 § AMF finns bemyndiganden fran
regeringen till Arbetsmiljoverket.

Flertalet av bestimmelserna i AML och de foreskrifter som
grundas pd& AML ir inte kopplade till ndgon direkt paféljd vid
overtradelse. I stillet finns mojlighet for Arbetsmiljoverket att
med stod av 7 kap. 7 § AML meddela de foreldgganden eller
forbud som behovs for att reglerna ska foljas. Arbetsmiljoverket
kan forena ett foreldggande eller forbud med vite, vilket sker 1
de flesta fall. Utdomande av vite provas av allmén
forvaltningsdomstol pa talan av Arbetsmiljoverket.

Har foreldggandet eller forbudet inte forenats med vite ar
overtridelse av forbudet eller foreldggandet 1 stéllet
straffsanktionerat enligt 8 kap. 1 § AML.

Vissa bestimmelser i AML é&r direkt straffsanktionerade
enligt 8 kap. 2 § AML, tex. regeln i 5 kap. AML om
minimidlder for att anlitas till arbete. Detsamma géller en del
foreskrifter som har meddelats av regeringen, t.ex. regeln i 2 §
AMF om skyldighet att anméla allvarligare olycksfall m.m. till
Arbetsmiljoverket. Det finns ocksa straffsanktionerade
foreskrifter som har meddelats av Arbetsmiljoverket enligt vissa
av bemyndigandena i AML. Det giller framfor allt foreskrifter
som stdder sig pa bemyndigandena i 4 kap. 1-8 §§ AML och
som t.ex. avser dokumentation eller kontroll.

I 4 kap. 10 § AML finns ett bemyndigande for regeringen,
eller efter regeringens bestimmande Arbetsmiljoverket, att
meddela “de ytterligare foreskrifter om arbetsmiljons
beskaffenhet och om allmidnna skyldigheter i friga om
arbetsmiljon som behovs for att forebygga olycksfall och ohélsa
i arbetet.” Foreskrifter av detta slag ar inte straffsanktionerade
utan kan genomdrivas genom att Arbetsmiljoverket i det
enskilda fallet meddelar foreldggande eller forbud. Detta
bemyndigande ligger till grund for flertalet foreskrifter fran
verket. Arbetsmiljoverket kan vidare meddela
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verkstéllighetsforeskrifter med stod av ett bemyndigande i 18 §
forsta stycket 7 AMF. Detta bemyndigande saknar numera
praktisk betydelse nér det géller att stdlla krav pa arbetsmiljon.

I 8 kap. 5 § AML finns ett bemyndigande som avser rétt att
foreskriva om en sérskild avgift (sanktionsavgift) vid
overtrddelse av foreskrifter som meddelats enligt vissa av
bemyndigandena i 4 kap. AML. Liksom i frdga om andra
foreskrifter har regeringen med stdd av detta bemyndigande
delegerat till Arbetsmiljoverket att meddela foreskrifter (18 §
forsta stycket 4 AMF). Avgiften ska betalas dven om
Overtradelsen inte skett uppsétligen eller av oaktsamhet. En
foreskrift om sanktionsavgift ska ange hur avgiften ska
berdknas for olika slag av Overtradelser. Avgiften ska paforas
den fysiska eller juridiska person som drev den aktuella
verksamheten vid tillfallet i friga. Paférande av avgift provas av
allmén forvaltningsdomstol efter ansdkan av Arbetsmiljoverket.
Fraga om péforande av avgift far &ven provas av
Arbetsmiljoverket genom avgiftsforeliggande som godkénns av
mottagaren. Avgiften ska vara ldgst 1 000 och hdogst 100 000
kronor. Enligt 8 kap. 2 § andra stycket AML ska inte domas till
ansvar om det for Overtrddelsen har utfirdats foreskrift om
sanktionsavgift. ~ Forarbetsuttalanden  till  regeln  om
sanktionsavgifter ~finns i propositionen Andringar i
arbetsmiljolagen (prop. 1993/94:186 s. 46 f.).

Om ett foreskriftskrav &r sanktionerat med straff eller
sanktionsavgift, anses detta i vésentlig utstrickning utesluta
anvindning av foreliggande eller forbud (se bl.a. JO:s
ambetsberittelse 1983/84 s. 356).

Ndrmare om bemyndigandena i AML

Lagradet berorde vid behandling av den lagradsremiss som lag
till grund for propositionen Genomférande av det nya
maskindirektivet m.m. (prop. 2007/08:65) fragan om det &r
lampligt att straffsanktionerade bestimmelser utfirdas av
Arbetsmiljoverket med hdnsyn till att Lagradet och riksdagen
dd inte far tillfdlle att granska straffbestimmelsernas
utformning. Regeringen anforde i propositionen att det finns
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tillrackliga skl for att behalla den lagstiftningsmetod som nu
géller. Arbetsmarknadsutskottet tillstyrkte propositionen i dessa
delar.

Bakgrunden till inférandet av bemyndigandet i 4 kap. 10 §
AML beskrivs i propositionen Arbetsmiljo och rehabilitering
(prop. 1990/91:140 s.78-81, 144-145 och 193). Fragor som
giller tolkningen av bemyndigandena i AML behandlas vidare
bl.a. i proposition 1993/94:186 s. 58-59 och i propositionen
Bittre genomforande av EG:s byggplatsdirektiv  (prop.
2008/09:5 s. 36).

Det konstaterades i proposition 1990/91:140 att huvudregeln
vid tillkomsten av AML ar 1977 var att sanktioner for brister i
arbetsmiljon ska intrdda forst efter foreliggande eller forbud
fran Arbetsmiljoverket. Ett fatal foreskrifter behdvde vara direkt
straffsanktionerade, det géllde bl.a. regler om kontroll och
sirskilda villkor. Ovriga foreskrifter om arbetsmiljén skulle
enligt de ursprungliga intentionerna meddelas som
verkstéllighetsforeskrifter. I propositionen forslogs inforande av
det nuvarande bemyndigandet i 4 kap. 10 § AML att meddela
”de ytterligare foreskrifter om arbetsmiljons beskaffenhet och
om allménna skyldigheter i friga om arbetsmiljon som behovs
for att forebygga olycksfall och ohélsa i arbetet”. Syftet var att
detta bemyndigande skulle anvidndas 1 stillet for
verkstéllighetsforeskrifter nér det géllde krav pa arbetsmiljon.
For att understryka att bemyndigandet avsag de ytterligare
foreskrifter som behovs, utover de foreskrifter som avses i
ovriga bemyndiganden i1 4 kap. AML, foreslog Lagradet att
bestimmelsen skulle placeras sist i kapitlet, efter Ovriga
bemyndiganden. Lagtexten utformades 1 enlighet med
Lagradets synpunkt.

I proposition 1993/94:186 foreslogs att det i 4 kap. 8 § AML
skulle foras in ett generellt bemyndigande att meddela
foreskrifter om skyldighet att upprétta handlingar. Syftet var att
mdjliggora foreskrifter om skyldighet for byggherrar m.fl. att
upprétta vissa handlingar som krévs enligt EU:s regler. Nar det
giller arbetsgivare fanns redan en regel om skyldighet att
uppratta dokumentation direkt i 3 kap. 2 a § AML. Det
konstaterades i propositionen att ett krav som finns direkt i
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AML kan preciseras genom foreskrifter med stdd av 4 kap. 10 §
AML. For det aktuella syftet ansédgs det dock inte lampligt att
fora in en regel om skyldighet for byggherrar m.fl. att uppratta
handlingar direkt i AML. Det ansdgs i stdllet béttre att
dokumentationskravet 1  sin  helhet utformades av
Arbetsmiljoverket med stod av ett bemyndigande 1 4 kap. 8 §
AML. Bemyndigandet fick en generell utformning som formellt
mojliggdr dven foreskrifter om skyldigheter for arbetsgivare.
Ingenting talar emellertid for att detta skulle &dndra pé
mojligheten att komplettera kravet mot arbetsgivare i 3 kap. 2 a
§ AML med foreskrifter enligt 4 kap. 10 §.

I proposition 2008/09:5 behandlades motsvarande fraga. Dir
konstateras att dokumentationskrav som riktas mot byggherrar
m.fl. inte kan meddelas med stdd av 4 kap. 10 § AML utan
maste stodjas pa specialbemyndigandet i 4 kap. 8 § AML. I
propositionen hénvisas till de tidigare uttalandena i prop.
1990/91:140. Vid behandlingen av lagradsremissen till prop.
2008/09:5  forordade Lagradet vidare att samtliga
bemyndiganden i 4 kap. AML skulle utformas sé att det inte i
lagen pekas ut att just Arbetsmiljoverket d4r den myndighet som
efter regeringens bemyndigande far meddela aktuella
foreskrifter. Regeringen delade i propositionen Lagradets
uppfattning, men ansag att dessa dndringar borde ansté till ett
lampligare tillfdlle, da ett mer samlat grepp kunde tas nér det
géller utformningen av bestimmelserna.

Erfarenheter fran tillimpningen av de straffsanktionerade
bestimmelserna i AML

Arbetsmiljoverket har framfort att &talsanmilningar av brott
mot straffsanktionerade foreskrifter pa det aktuella omréadet i
manga fall ldggs ned av Polisen eller aklagaren av olika
anledningar, t.ex. bristande bevisning. Ibland sker detta forst
efter langa utredningstider. Som ovan ndmnts, dr verket i dessa
fall normalt forhindrat att anvinda foreldggande eller forbud for
att rétta till bristerna. Av Brottsférebyggande radets statistik
framgar att 275 anmélningar om brott mot straffbestimmelserna
i AML gjordes ar 2008. Samma &r domdes fem personer till
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botesstraff medan sex personer fick strafforeldggande for dessa
brott.

Arbetstidslagen

Forfattningsbestimmelser péd arbetstidsomradet finns forst och
framst 1 arbetstidslagen (1982:673) och i foreskrifter med stod
av denna lag. I 1 § arbetstidsforordningen (1982:901) finns ett
bemyndigande for Arbetsmiljoverket att meddela sidana
foreskrifter. Alla regler i arbetstidslagen, med undantag for
bestimmelserna om arbetspauser och hdgsta tilldtna arbetstid
for nattarbetande, dr straffsanktionerade. Detsamma géller vissa
foreskrifter som meddelats med stod av lagen.

Arbetsmiljoverket kan hérutover enligt 22 § arbetstidslagen
meddela de foreligganden eller forbud som behdvs for att lagen
och de foreskrifter som meddelas med stéd av lagen ska foljas.
Arbetsmiljoverket far forena ett sddant beslut med vite. Aven pa
detta omrade kan sdledes med anledning av JO:s ovan ndmnda
uttalande antas att det foreligger hinder mot att anvinda
foreldggande eller forbud avseende straffbelagda beteenden.

Om en arbetsgivare har overtritt bestimmelserna om overtid
eller nodfallsovertid kan en Overtidsavgift enligt 26 §
arbetstidslagen tas ut. Avgiften tas ut av den fysiska eller
juridiska person som utdvar den verksamhet dir overtridelsen
har begéatts. Det krivs inte att Overtrddelsen har begétts
uppsétligen eller av oaktsamhet for att avgift ska kunna utga.
Ansokan om Overtidsavgift ska goras hos domstol av allmén
aklagare. Forarbeten till bestimmelsen finns i propositionen om
ny arbetstidslag m.m. (prop. 1981/82:154 s. 50 ff).

Arbetsmiljoverkets rapport

Arbetsmiljoverket har i en rapport till regeringen (dnr
A2009/1877/ARM) den 19 maj 2009 om vissa dispensfragor i
arbetstidslagen foreslagit att straffsanktionering av brott mot
bestimmelser i arbetstidslagen och foreskrifter med stod av
lagen tas bort.

Av rapporten framgar bl.a. foljande.



Arbetsmiljoverket har under tidigare ar endast gjort ett fatal
atalsanmaélningar med stdd av arbetstidslagen. Det senaste aret
har dock mgjligheten borjat anvdndas i storre utstrickning,
vilket emellertid inte har resulterat i ndgra domar, bl.a. pa grund
av att de flesta forundersdkningarna har lagts ned. I samband
med &talsanmélan patalar Arbetsmiljoverket dven mdjligheten
till 6vertidsavgift, men inte heller ndgon sddan har provats av
domstol.

Annan arbetstidslagstifining

Regler om arbetstid m.m. for sirskilda slag av arbete finns bl.a.
i lagen (1979:943) om arbetstid m.m. i husligt arbete, lagen
(2005:395) om arbetstid vid visst végtransportarbete,
forordningen  (2005:399) om  arbetstid vid  visst
vagtransportarbete, lagen (2005:426) om arbetstid m.m. for
flygpersonal inom civilflyget, lagen (2008:475) om kor- och
vilotid vid internationell jarnvigstrafik samt forordningen
(2008:770) om tillsynsmyndighet for kor- och vilotid wvid
internationell jarnvégstrafik.

Uppdraget

En sérskild utredare ska Overvdga och foresld &ndringar i
arbetsmiljo- och arbetstidslagstiftningen som syftar till en battre
efterlevnad av de krav som stills i respektive lagstiftning.
Utredaren ska efterstrdva att samhillets resurser, sarskilt nir det
giéller polis, dklagare och domstol, anvinds pa ett effektivt sétt
och att det leder till en effektiv tillsyn.

Utredaren ska i detta syfte se Over sanktionsreglerna i
arbetsmiljolagen, arbetsmiljoforordningen, arbetstidslagen,
arbetstidsforordningen, lagen om arbetstid m.m. i husligt arbete,
lagen om arbetstid vid visst vdgtransportarbete, forordningen
om arbetstid vid visst végtransportarbete, lagen om arbetstid
m.m. for flygpersonal inom civilflyget, lagen om kor- och
vilotid vid internationell jarnvégstrafik samt forordningen om
tillsynsmyndighet for kor- och vilotid vid internationell
jarnvagstrafik, liksom aktuella bemyndiganden i1 némnda
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forfattningar i den man de har betydelse for hur en viss regel
sanktioneras. Utredaren ska i detta sammanhang bedéma vilken
reglering som langsiktigt kan antas vara mest effektiv for att
astadkomma efterlevnad av olika slag av krav avseende
arbetsmiljo och arbetstid. I detta ligger bl.a. att underska om
det ar lampligt och mdjligt att avkriminalisera overtradelser mot
de aktuella forfattningsreglerna och 1 stéillet anvidnda
sanktionsavgifter eller liknande avgifter alternativt foreldggande
eller forbud. Utredaren ska foresla de dndringar i lagstiftningen
som dversynen av reglerna ger anledning till.

Utredarens forslag ska vidare syfta till en enklare och
tydligare utformning av de aktuella reglerna. Det &r viktigt att
det klart framgéar vilken eller vilka sanktioner som ar knutna till
en viss bestimmelse.

Utredaren ska vidare prova behovet av éndringar i aktuella
bemyndiganden frdn en konstitutionell utgdngspunkt och
regeringsformens regler om normgivningsmakten. Provningen
ska ske mot bakgrund av de synpunkter Lagradet anfort och vad
regeringen anfort med anledning av dessa synpunkter.
Utredaren ska foresld de é&ndringar i lagreglerna med
bemyndiganden som prévningen ger anledning till.

Utredningsuppdraget ska endast omfatta de medel for
genomdrivande som syftar till att direkt understodja géillande
krav  avseende arbetsmiljo0 och arbetstid samt de
bemyndiganden som har direkt betydelse i det aktuella
sammanhanget. Detta innebdr att uppdraget omfattar bl.a.
regler om straff, sanktionsavgift, overtidsavgift, foreldaggande
och forbud men inte t.ex. reglerna i 6 kap. AML om skadesténd
dé skyddsombud hindras i sin verksamhet. Uppdraget ska dérfor
endast omfatta foljande bestimmelser:

— 4 kap., 5 kap. 2 § tredje och fjarde styckena, 3 § andra
stycket och 4-5 §§, 7 kap. 7-8 §§ samt 8 kap. AML,

— 18 och 19 §§ AMF,

—11 § andra stycket, 22-24 §§, 26 § samt 27 §
arbetstidslagen,

— 1 § arbetstidsforordningen,

— 17 och 19 §§ lagen (1979:943) om arbetstid m.m. i husligt
arbete,
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— 24-26, 28 samt 29 §§ lagen (2005:395) om arbetstid vid
visst vigtransportarbete,

— 1 § forordningen (2005:399) om arbetstid vid visst
végtransportarbete,

— 7,9 och 10 §§ lagen (2005:426) om arbetstid m.m. for
flygpersonal inom civilflyget,

— 9 § andra stycket samt 25-27 §§ lagen (2008:475) om kor-
och vilotid vid internationell jarnvégstrafik, samt

— 2 § forordningen (2008:770) om kor- och vilotid vid
internationell jarnvégstrafik.

Utredaren ska beakta regeringens skrivelse En tydlig,
rattsséker och effektiv tillsyn (skr. 2009/10:79).

Utredaren ska vidare beakta de krav pa effektiv tillsyn som
foljer av EU-direktiv. EU-rdtten, samt Sveriges internationella
ataganden, t.ex. [LO-konventioner, ska beaktas.

Utredaren ska analysera och bedéma effekterna av forslagen
i de avseenden som omfattas av 14-15 a §§ 1 kommitté-
forordningen (1998:1474). Detta innebédr att utredaren ska
bedéma de ekonomiska konsekvenserna av forslagen for det
allmidnna samt konsekvenserna i Ovrigt av forslagen. Om
forslagen kan forvéntas leda till kostnadsokningar for det
allmidnna, ska utredaren foresla hur dessa ska finansieras.
Sarskilt viktigt ar det att belysa forslagens konsekvenser for
smé och medelstora foretag.

Utredningsarbetet

Utredaren ska 1 sitt arbete samverka med arbetsmarknadens
parter samt med Arbetsmiljoverket.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 2 maj 2011.

(Arbetsmarknadsdepartementet)
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