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Forord

Statsrddet Britta Lejon uppdrog den 21 september 1999 &t
regeringsradet Sigvard Holstad att bitrdda Justitiedepartementet
med att utreda fragan om hur ett sanktionssystem bor utformas
som gor det mgjligt att motverka kommunalt domstolstrots. I
forevarande promemoria redovisas utredningens Overviaganden
och forslag.

I arbetet har stadsjuristen Marie-Louise Kraft tjanstOgjort som
sekreterare.

Uppdraget dr hdarmed avslutat.
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Sammanfattning

Redan i mitten av 1980-talet uppmarksammades i den allménna
debatten att kommuner och landsting i nagra fall hade satt sig Gver
avgoranden av forvaltningsdomstolar i mal dir de varit parter.
Agerandet kom att kallas domstolstrots. Till en boérjan stod
avgoranden som rorde kompetensoverskridande beslut angaende
ndringsverksamhet i forgrunden. S& smaningom kom emellertid
uppmarksamheten att mer riktas pa domar som rorde s.k. réttig-
hetslagar. Det hénde ndmligen i 6kande utstrickning att domar
som innebar att en kommun eller ett landsting skulle tillhandahalla
en viss social forman inte verkstilldes eller verkstidlldes med
betydande fordrojning.

Mot denna bakgrund har fragan om hur domstolstrots skall
motverkas utretts vid flera tillfdllen inom ramen for det statliga
utredningsvésendet. Nar utredningarna dnnu i september 1999 inte
hade lett till nagra lagstiftningsatgérder tillsattes denna enmans-
utredning. Uppdraget har varit att gora en réttslig analys av hur ett
sanktionssystem bor utformas som gor det mojligt att motverka
kommunalt domstolstrots.

For att fa ett underlag for att bedoma bl.a. behovet av atgirder
har utredningen genomfort vissa undersokningar angaende hur
vanligt det dr att kommuner och landsting sitter sig Gver dom-
stolarnas avgoranden och vilka verksamhetsomraden som berérs
av detta. Undersokningarna tyder pa att domstolstrots i nagon
utstrackning forekommer endast pa ett fatal avgransade omraden.
Det omrade dér de flesta fallen forekommit &r det som regleras
genom lagstiftningen angaende funktionshindrade (LSS-omradet).
Har har domstolstrotset vanligen bestatt i att vederborande
kommun eller landsting dr6jt alltfor linge med att fullgdra sina



10 Sammanfattning Ds 2000:53

skyldigheter enligt domen. Aven inom socialtjinsten har fall
forekommit men endast ett mindre antal. Déarutéver har fran tid till
annan forekommit ett fatal fall inom den s.k. fria sektorn, dvs. den
kommunala verksamhet som i huvudsak grundar sig pa
bestammelser i kommunallagen. En del av dessa fall har rort
overtrddelser av forbud av domstol att verkstélla ett kommunalt
beslut som beddomts som olagligt. Andra fall har rort underlatenhet
att ritta verkstilligheten nér ett redan verkstéllt beslut upphévts av
domstol.

De bakomliggande skilen till forekommande fall av dom-
stolstrots har visat sig vara mycket olika. Savitt giller domar pa
LSS-omréadet torde bristande ekonomiska resurser ha varit den
dominerande orsaken men dven bristande rutiner och okunnighet
tycks ha haft betydelse. Pa Ovriga omraden har domstolstrotset
savitt framkommit i regel berott pa nagon form av tredska.

Mot den nu angivna bakgrunden har utredningen inte velat
fororda nagon sanktion med generell tillimpning pa alla typer av
domstolstrots. [ stéllet har utredningen for vart och ett av de
nidmnda omréadena utarbetat forslag till bestimmelser angaende
sarskilda sanktioner. Darutdver foreslas vissa andra regeldandringar
som ocksa syftar till att motverka att domstolstrots forekommer.

I likhet med tidigare utredningar har utredningen inte velat
foresla okade mojligheter att straffa fortroendevalda och tjénste-
man eller att &ldgga dem skadestandsansvar. Utredningen hinvisar
hér bl.a. till kommunaldemokratiskt grundade skél, t.ex. rddande
svarigheter att rekrytera personer som ar villiga att ata sig
fortroendeuppdrag. Utredningen har ocksa pé principiella grunder
avvisat tanken pa att motverka domstolstrots genom atgérder som
riktas direkt mot fullmiktige. Aven pa den punkten Gverens-
stimmer utredningens stdndpunkt med tidigare utredningars.

Ett av utredningens forslag vid sidan av dem som giller nya
sanktioner ror de kommunala revisorernas verksamhet. I den man
det behovs for att motverka domstolstrots far revisorerna enligt
detta forslag vidgade mojligheter att granska &drenden som ror
myndighetsutovning mot enskilda. De 4ldggs ocksa en
anmélningsskyldighet gentemot berdrd namnd och fullméktige nér
de upptédckt att domstolstrots forekommit. Denna skyldighet
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aktualiseras vid alla typer av domstolstrots.

For att motverka domstolstrots som giller domstolsavgéranden
inom omradet for laglighetsprovning foreslar utredningen utover
sanktionsbestdmmelser nya regler om nér verkstillighet av
kommunala beslut far ske och om réttelse av verkstillighet.

Den foreslagna bestimmelsen om nér verkstillighet far ske ror
beslut som &verklagas genom ansdkan om laglighetsprovning.
Enligt bestimmelsen far ett sddant beslut verkstillas innan det har
vunnit laga kraft om inte sirskilda skil talar daremot. Bestimmel-
sen torde visserligen aterspegla den praxis som i regel tillimpas i
dag. Enligt utredningens mening kan emellertid en uttrycklig
bestimmelse av denna innebord minska risken for verkstéllighet
som maste atergd och ddrmed ocksa risken for domstolstrots i
form av underlatenhet att se till att atergang sker.

Nir det géller rittelse av verkstéllighet av beslut som upphévts
av domstol foreslas ett fortydligande tilldgg till nu géllande regel i
10 kap. 15 § kommunallagen. Enligt detta tillagg skall beslut om
sadan rittelse meddelas utan oskiligt drojsmal. Syftet med
tillagget ar — forutom att det skall motverka l&ngsam handldggning
— att det skall klart framgé att ett formligt beslut maste meddelas
angaende fragan om réttelse.

Nér det giller fragan om att infora sanktioner mot
domstolstrots inom den fria sektorn framhéller utredningen att det
domstolstrots som forekommit dér, savitt kant, gillt Gvertradelser
av verkstéllighetsforbud eller underlatenhet att rétta verkstillig-
heten nér ett redan verkstéllt beslut upphévts. Antalet belagda fall
av domstolstrots dr visserligen inte stort. Det finns emellertid
anledning att anta att det verkliga antalet kan vara storre. Hartill
kommer att det domstolstrots det har giller genomgéaende
innefattar ett verkligt inslag av tredska och ddrmed ar sérskilt
skadligt for den allménna tilltron till myndigheterna. Mot denna
bakgrund anser utredningen att en sérskild sanktion bor inforas for
att motverka domstolstrots i form av Overtridelse av
verkstéllighetsforbud och av underlatenhet att ta upp fragan om
rattelse till behandling.

Utredningen forordar hdr en vitessanktion som &r riktad mot
beslutsfattarna personligen. Utredningsforslaget innebér att det i
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10 kap. kommunallagen skall inforas bestimmelser angaende den
nya vitessanktionen. Enligt dessa bestimmelser kan en for-
valtningsdomstol som beslutar att ett 6verklagat beslut tills vidare
inte far verkstillas ocksa vid vite forbjuda samtliga ledaméter och
ersittare i berord namnd att vidta atgédrd som strider mot forbudet.
Avser verkstéllighetsforbudet ett beslut av fullméktige skall vites-
beslutet riktas mot samtliga ledamdter och erséttare i styrelsen
eller annan ndmnd som &r ansvarig for verkstélligheten.

Vidare innebér forslaget att det i 10 kap. 15 § kommunallagen
Oppnas mojlighet att foreldgga samtliga ledaméter i berdrd ndmnd
vid vite att i nimnden inom viss tid vacka fragan om rittelse av det
slag som avses i paragrafen. Giller rittelsen ett beslut av full-
maktige kan styrelsens ledamoter foreldggas att i styrelsen vicka
fragan om att gora en framstéllning till fullméktige angéende
rittelse.

Den 1 juli 2000 trddde dndringar i lagen (1993:387) om stod
och service till vissa funktionshindrade (LSS) och socialtjénst-
lagen (SoL) i kraft. Andringarna #r avsedda att motverka dom-
stolstrots inom dessa lagars tillimpningsomraden. De innebér bl.a.
att lansstyrelsen far foreldgga en kommun eller — i vissa fall — ett
landsting vid vite att avhjélpa brister i verkstélligheten av en
lagakraftigande dom som ger en enskild ritt till vissa forméner
enligt nagon av lagarna. Nir lagéndringarna antogs forutsattes att
fragan om atgirder mot domstolstrots skulle 6vervigas pa nytt —
dven savitt giller LSS-omradet och socialtjansten — nér resultatet
av detta utredningsarbete foreligger. Mot den bakgrunden har
utredningen Overvigt behovet av och utformningen av atgérder
dven savitt giller dessa omraden.

Nir det giller behovet av atgéarder mot domstolstrots pa LSS-
omradet anser utredningen att det 4r mycket som talar for att det
bor finnas tillgéng till en sérskild sanktion. I fraga om domstols-
trots inom socialtjdnstens omrade konstaterar utredningen att
behovet av en sanktion dr betydligt mindre. Detta hindrar dock
inte att det fran allmén synpunkt kan anses foreligga ett behov
dven har.

Utredningen anser liksom tidigare utredningar att en sanktion
pa de bada berérda sociala omradena skall vara riktad mot
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kommunen eller landstinget som juridisk person. Med denna
utgangspunkt stills man enligt utredningen infor valet mellan att
behalla den nyligen inforda vitessanktionen eller att ersitta den
med en sanktionsavgift. Utredningen anser att en sanktionsavgift
sannolikt skulle utgtra ett béttre vapen mot domstolstrots dn
vitessanktionen. Samtidigt framhélls emellertid att det forst efter
nagon tids erfarenheter fran den praktiska tillimpningen kan sékert
sdgas om framforda invdndningar mot vitessystemet har en sddan
tyngd att det bor avvecklas och eventuellt erséttas med en ordning
med sanktionsavgifter.

Mot denna bakgrund har utredningen Gvervigt hur ett system
med sanktionsavgifter skulle kunna utformas och dven utarbetat ett
forslag till lagdndringar som ett sddant system skulle krava.

I fraga om béde LSS-omradet och socialtjdnstens omrade
innebdr forslaget att den nyligen inforda vitessanktionen ersitts
med en sanktionsavgift. Avgiften kan drabba kommuner eller
landsting som drojer alltfor lange med att verkstdlla domar
angdende insatser enligt LSS. Inom socialtjinsten kan avgiften
drabba kommuner som inte fullgor sina forpliktelser enligt domar
angéende formaner enligt SoL. Léansstyrelsen far i uppgift att hos
lansritten vécka talan mot vederborande kommun eller landsting
angaende skyldighet att betala sanktionsavgift. Sanktionsavgiften
far bestimmas till lagst 10 000 kr. och hogst 1 000 000 kr. Den far
inte domas ut vid obetydliga férsummelser.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till lag om @ndring i
kommunallagen (1991:900)!

Harigenom foreskrivs i fraga om kommunallagen (1991:900)

dels att 9 kap. 9 och 10 §§ och 10 kap. 15 § skall ha féljande
lydelse,

dels att i 10 kap. skall inféras fem nya paragrafer, 14 a och
14 b §§ samt 16—18 §§, av foljande lydelse,

dels att fore 10 kap. 14 a, 14 b och 16 §§ skall inféras nya
rubriker av foljande lydelse

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

9 kap.
9§

Revisorerna granskar arligen i den omfattning som foljer av
god revisionssed all verksamhet som bedrivs inom ndmndernas
verksamhetsomraden. De granskar pa samma sitt, genom de
revisorer eller lekmannarevisorer som utsetts i foretag enligt 3 kap.
17 och 18 §§, dven verksamheten i de foretagen.

Revisorerna provar om verksamheten skots pa ett dndamaéls-
enligt och frdn ekonomisk synpunkt tillfredsstillande sétt, om
rakenskaperna #r rittvisande och om den interna kontrollen som
gors inom ndmnderna &r tillracklig.

' Lagen omtryckt 2000:277.
? Senaste lydelse 1999:621.
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Om revisorerna 1 sin
granskning finner att det fore-
ligger misstanke om brott av
formogenhetsrittslig  karaktér
skall de anméla forhéallandet
till berérd namnd. Om nadmn-
den finner att det foreligger
misstanke om brott och inte
utan oskéligt dr6jsmal vidtar
atgérder, dr revisorerna skyl-
diga att rapportera nimndens
agerande till fullméktige.

Revisorernas  granskning
omfattar inte drenden som av-
ser myndighetsutévning mot
nagon enskild i andra fall dn
nédr handldggningen av sadana
drenden har vallat kommunen
eller landstinget ekonomisk
forlust eller nédr granskningen
sker fran allmidnna syn-
punkter.

Om revisorerna i sin
granskning finner att det fore-
ligger misstanke om att brott
av formogenhetsrittslig karak-
tar forovats eller om att for-
valtmingsdomstols avgorande
asidosatts skall de anméla for-
héllandet till berdérd nadmnd.
Om namnden finner att det
foreligger misstanke som nu
sagts och inte utan oskiligt
drojsmal vidtar atgirder, &r
revisorerna  skyldiga  att
rapportera nimndens agerande
till fullméktige.

10 §

Revisorernas  granskning
omfattar inte drenden som av-
ser myndighetsutévning mot
nagon enskild i andra fall 4n

1. nér handldggningen av
sddana &drenden har vallat
kommunen eller landstinget
ekonomisk forlust,

2. ndr granskningen gdller
hur  ndmnderna  verkstdller
avgoranden av forvaltnings-
domstolar, eller

3. ndr granskningen sker
fran allménna synpunkter.
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10 kap.

Forutsdttningar for verk-
stallighet

14dayg

Ett beslut som kan over-
klagas enligt bestimmelserna
i detta kapitel far verkstdillas
innan det har vunnit laga
kraft om inte sdrskilda skal
talar ddremot.

Verkstdllighetsforbud

14b¢§

Om allméin ~ forvalt-
ningsdomstol beslutar att ett
overklagat beslut tills vidare
inte far verkstdillas (verk-
stallighetsforbud), far dom-
stolen dven vid vite forbjuda
samtliga ledamoter och er-
sdttare i berord ndmnd att
vidta atgdrd som strider mot
forbudet.

Om verkstdllighetsforbudet
avser ett beslut av fullmdktige
skall vitesbeslutet riktas mot
samtliga ledamoter och er-
sdttare i styrelsen eller annan
ndmnd som dr ansvarig for

verkstdlligheten.
15§
Om ett beslut har upphévts Om ett beslut har upphévts
genom ett avgdrande som har genom ett avgdrande som har

vunnit laga kraft och om vunnit laga kraft och om
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beslutet redan har verkstillts,
skall det organ som har fattat
beslutet se till att verk-
stilligheten rdttas i den ut-
strackning som det dr mojligt.

beslutet redan har verkstillts,
skall det organ som har fattat
beslutet se till att verk-
stéilligheten rdttas i den ut-
strickning det dr mojligt.
Beslut angaende rdittelse skall
meddelas utan oskdligt drojs-
mal.

Pa begdran av enskild part
i malet om laglighetsprovning
far  allmdn  forvaltnings-
domstol vid vite foreldgga
samtliga ledamdter i berord
ndmnd att i ndmnden inom
viss tid vdcka fragan om
rdttelse enligt forsta stycket.

Om rdittelsen gdller eft
beslut av fullmdktige, skall
foreldggandet  riktas — mot
samtliga ledamater i styrelsen
och avse skyldighet att i
styrelsen vdicka fragan om en
framstdillning till fullmdktige
angaende rdittelse.

Ovriga bestimmelser

16§

Vite som scitts ut med stod
av 14 b eller 15§ skall be-
stammas till ett belopp som dr
lika  stort for samtliga
adressater.

Vite far inte sdttas ut som
lopande vite.
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17§

Fragor om att doma ut vite
enligt 14 b § provas pa yrkan-
de av enskild part i malet om
laglighetsprovning.

Fragor om att doma ut vite
enligt 15 ¢ provas av ldnsrditt
pa yrkande av part som
ansokt om vitesforeldggandet.

18§
Ett vite som domts ut far
inte forvandlas till fingelse.

Denna lag triader i kraft den 1 juli 2001.
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2 Forslag till lag om @ndring i
socialtjanstlagen (1980:620)

Hirigenom foreskrivs i friga om socialtjéinstlagen (1980:620)'

dels att 68 a § skall upphora att gilla,

dels att 74 § skall ha foljande lydelse,

dels att det i lagen skall inféras nya paragrafer 76 a—76 d §§
och niarmast fore dessa en ny rubrik av foljande lydelse,

Nuvarande lydelse

Lansstyrelsens  beslut i
arenden om tillstand enligt
69 §, om foreldggande eller
forbud enligt 70 §, om om-
héandertagande av personakt
enligt 70 ¢ § och beslut om
avslag pa en begdran om
vitesforeldggande enligt
68 a § far dverklagas hos all-
mén forvaltningsdomstol. |
fraga om Overklagande av
lansstyrelsens  beslut enligt
70b§ giller 1 tillimpliga
delar bestimmelserna 1 15
kap.7 § sekretesslagen
(1980:100).

Foreslagen lydelse

74 §

Lansstyrelsens  beslut i
drenden om tillstand enligt
69 §, om foreliggande eller
forbud enligt 70 § och om om-
héndertagande av personakt
enligt 70 ¢ § far overklagas
hos allmidn  forvaltnings-
domstol. I fraga om G&ver-
klagande av lansstyrelsens
beslut enligt 70 b § giller i
tillampliga delar bestimmel-
serna i 15 kap. 7 § sekretess-
lagen (1980:100).

Lansstyrelsens beslut om forelaggande eller forbud enligt 70 §
och om omhéndertagande av personakt enligt 70 ¢ § samt domstols
motsvarande beslut giller omedelbart. Polismyndigheten skall
lamna den hjdlp som behdvs for att verkstilla ett beslut om
omhindertagande av personakt.

' Lagen omtryckt 1988:871.
? Senaste lydelse 2000:525.
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Sdrskild avgift

76as

En kommun, som under-
later att utan oskdligt drojs-
mal  tillhandahalla  bistand
enligt 6b eller 6f§, som
nagon enligt en lagakrafi-
vunnen dom dr berdittigad till
far aldggas att betala en
sdarskild avgift.

Avgiften tillfaller staten.

76 b §

Den  sdrskilda  avgiften
Saststdlls till ldgst tio tusen
kronor och hogst en miljon
kronor.

Ndr  avgiftens  storlek
faststdlls skall sdrskilt beaktas
hur ldnge drojsmalet pagatt
och hur allvarligt det i ovrigt
kan anses vara.

Avgiften far efterges om
det finns synnerliga skdl for
det. I ringa fall skall nagon
avgift inte tas ut.

76 ¢

Fragor om sdrskild avgifi
provas av ldnsrdtten efter
ansokan av ldnsstyrelsen.

76d§
Sdarskild avgift far domas
ut bara om ansokan enligt
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76 c§ delgetts kommunen
inom tva ar fran det att domen
angaende  bistandet  vunnit
laga kraft.

Denna lag triader i kraft den ...
Aldre bestimmelser giller dock nir fraga dr om dréjsmal med
verkstillighet av domar som meddelats fore lagens ikrafttradande.
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3 Forslag till lag om @ndring i lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa

funktionshindrade

Harigenom féreskrivs i fraga om lagen (1993:387) om stéd och

service till vissa funktionshindrade

dels att 26 a § skall upphora att glla,

dels att 27 § skall ha foljande lydelse,

dels att det i lagen skall inféras nya paragrafer 28 a—28 d §§
och niarmast fore dessa en ny rubrik av foljande lydelse,

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

27§

Beslut av en sdadan ndmnd som avses i 22 § eller av ldns-
styrelsen far overklagas hos allmin forvaltningsdomstol om be-

slutet avser

1. insatser for en enskild enligt 9 §,
2. utbetalning till nagon annan enligt 11 §,

3. aterbetalning enligt 12 §,

4. forhandsbesked om ritt till insatser enligt 16 § andra stycket,

5. tillstand till enskild
verksamhet enligt 23 §,

6. foreliggande eller ater-
kallelse av tillstind enligt
24 §, eller

7. avslag pa en begdran

om vitesforeldggande enligt
26ay.

5. tillstand till enskild
verksamhet enligt 23 §, eller
6. foreliggande eller ater-

kallelse av tillstand enligt
24 §.

Provningstillstand kravs vid 6verklagande till kammarritten.

Beslut i fragor som avses i
forsta stycket -6 giller
omedelbart. Lénsritten eller
kammarritten far dock férord-

! Senaste lydelse 2000:526.

Beslut i fragor som avses i
forsta stycket giller omedel-
bart. Lansritten eller kammar-
ritten far dock forordna att
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na att dess beslut skall gilla
forst sedan det vunnit laga
kraft.

dess beslut skall gilla forst
sedan det vunnit laga kraft.

Sdrskild avgift

28a$

En  kommun eller et
landsting som underlater att
utan oskdligt drojsmal  till-
handahalla en insats enligt
99, som nagon enligt en
lagakraftvunnen dom dr be-
rdttigad till, far aldggas att
betala en sdrskild avgift.

Avgiften tillfaller staten.

28b ¢

Den  sdrskilda — avgiften
Saststdlls till ldgst tio tusen
kronor och hogst en miljon
kronor.

Ndr  avgiftens  storlek
Saststdlls skall sdrskilt beaktas
hur ldnge drojsmalet pagatt
och hur allvarligt det i ovrigt
kan anses vara.

Avgiften far efterges om
det finns synnerliga skdl for
det. I ringa fall skall nagon
avgift inte tas ut.

28c§

Fragor om sdrskild avgifi
provas av ldnsrdtten efter
ansokan av ldnsstyrelsen.
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28d§

Sdrskild avgift far domas
ut bara om ansokan enligt
28c§ delgetts kommunen
eller landstinget inom tva ar
fran det att domen angaende
insatsen har vunnit laga kraft.

Denna lag triader i kraft den ...
Aldre bestimmelser giller dock nir fraga dr om dréjsmal med
verkstillighet av domar som meddelats fore lagens ikrafttradande.
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I BAKGRUND

1 Uppdraget

1.1 Allmén bakgrund till
utredningsuppdraget

Fragan om det bor inforas sdrskilda sanktioner for att sikerstilla
att kommuner och landsting foljer lagar och rittar sig efter domar
har pa senare ar behandlats i olika utredningar.

Kommunalansvarsutredningen féreslog 1 sitt betdnkande
Kommunalbot (SOU 1989:64) en ny sanktionstyp som var riktad
mot felande kommuner och landsting som sadana. Forslaget motte
emellertid kraftig kritik frdn remissinstanserna och ledde inte till
nagon lagstiftning.

I samband med behandlingen av forslaget till ny kommunallag
anforde Konstitutionsutskottet (KU) att det var angeldget att
fragorna om ett sanktionssystem fick sin Iosning snarast (prop.
1990/91:117, bet. 1990/91:KU38). Utskottet forordade darfor att
regeringen pa lampligt sitt skulle bereda dessa fragor.

Lokaldemokratikommittén fick i sina direktiv (dir. 1992:12) i
uppdrag att slutfora arbetet med fragan om hur ett sanktionssystem
borde utformas som gjorde det mojligt att komma till ritta med
kommunalt domstolstrots och lagtrots. [ delbetdnkandet
Fortroendevaldas ansvar vid domstolstrots och lagtrots (SOU
1993:109) lade kommittén fram forslag som i forsta hand gick ut
pé att kommuner och landsting alades att sjdlva vidta atgiarder mot
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domstolstrots och lagtrots. For vissa former av domstolstrots i
samband med laglighetsprovning kompletterades dessa atgirder
med ett personligt vitesansvar. I fraga om domstolstrots i samband
med forvaltningsbesvdr foreslogs en mojlighet att rikta
vitesforeligganden mot kommuner och landsting. Aven detta
utredningsforslag motte motstdnd vid remissbehandlingen. Det
foranledde inga lagstiftningsatgérder.

Dédremot utreddes delar av forslaget vidare i departements-
promemorian Kommunalt domstolstrots och lagtrots (Ds 1995:27).
I denna promemoria foreslas visst personligt vitesansvar i mal om
laglighetsprovning. Forslaget har inte genomforts.

Utredningen om bemoétande av personer med funktionshinder
lade i mars 1999 fram betéinkandet Lindqvists nia — nio végar att
utveckla bemdétandet av personer med funktionshinder (SOU
1999:21). Ett av forslagen gillde atgirder for att motverka
kommunalt trots mot domar enligt lagen (1993:387) om stdd och
service till vissa funktionshindrade, LSS och socialtjénstlagen
(1980:620), SoL.. Betidnkandet har sedermera lagts till grund for
dndringar i LSS och SoL. Andringarna innebir att vissa vites-
sanktioner inforts pa de berérda omradena (se vidare avsnitt 2.4
och 2.5).

KU har vid flera tillfillen under 1990-talet avstyrkt motioner
som behandlar kommunalt domstolstrots och lagtrots med
hénvisning till att beredning av frdgorna pagar i regeringskansliet
(se exempelvis bet. 1993/94:KU40, bet. 1995/96:KU9 och
1997/98:KU13). Senast varen 1999 avstyrkte KU nagra motioner
med denna motivering (bet. 1998/99:KU21). Utskottet ansag vid
detta tillfalle att det ar otillfredsstillande att réttigheter som é&r
baserade pa s.k. rittighetslagstiftning — dvs. lagstiftning som ger
enskilda ritt till en viss insats — inte alltid kommer de beréttigade
till del. Utskottet hade dérfor principiellt inte nagot emot att
sadana sanktioner infors som #r dgnade att motverka kommunalt
domstols- eller lagtrots, men pekade pa att utformningen av ett
sadant system é&r en grannlaga fraga dir avvigningar maste goras i
fraiga om bl.a. mot vem sanktionerna skall riktas — enskilda
fortroendevalda, den aktuella nimnden kollektivt eller kommunen
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— och hur kénnbara de skall vara. Hiansyn maste ocksa tas till den
kommunala sjélvstyrelsen.

1.2 Utgangspunkterna for uppdraget

Utredaren har fatt i uppdrag att gora en réttslig analys av hur ett
sanktionssystem bor utformas som gor det mojligt att motverka
kommunalt domstolstrots. | uppdraget ligger att avviagningar skall
goras i fraga om vilka sanktioner som boér anvéndas, vem
sanktionerna skall riktas mot och hur kénnbara sanktionerna bor
vara, samt om det sanktionssystem som utredaren férordar bor
gilla generellt, anpassas till olika sektorer eller utgdra en
kombination av dessa modeller. Utredaren bor dven forsoka
klarlagga i vilken mén utsékningsbalkens bestimmelser kan
anvindas for att fa en dom av forvaltningsdomstol verkstalld.

I en promemoria som upprittats den 21 september 1999 inom
Justitiedepartementet anges utgangspunkterna for detta uppdrag.
Promemorian bifogas som bilaga 1.

1.3 Begreppen domstolstrots och lagtrots

Det har gjorts olika forsok att precisera begreppen kommunalt
domstolstrots och lagtrots. Redan ar 1986 i en artikel i Forvalt-
ningsrittslig tidskrift' diskuterade Riberdahl begreppen. Han
pekade pa att det i intetdera fallet rérde sig om nagon vedertagen
juridisk terminologi eller négra exakta beskrivningar. Enligt
Riberdahl torde emellertid domstolstrots syfta pa de fall da en
kommun sdtter sig Over forvaltningsdomstols dom eller
inhibitionsbeslut, medan lagtrots antas ha en mer vidstrackt
betydelse och omfatta bl.a. sidana olagligheter som pa grund av
att besluten vinner laga kraft i viss utstrackning kan forvandlas till
”lagliga” beslut.

"FT 1986, s. 103.



32 Uppdraget Ds 2000:53

Lokaldemokratikommittén definierade begreppet domstolstrots
enligt foljande.”

Med uttrycket domstolstrots avser vi i fortsédttningen handlande
eller underlatenhet fran fullmiktige eller en ndmnd i en kommun
eller ett landsting som innebér, dels i mal om laglighetsprovning
att en dom genom vilken ett kommunalt beslut har upphévts inte
respekteras eller att ett beslut om verkstillighetsforbud negligeras,
dels i forvaltningsmal att ett aldggande i en dom eller i ett beslut
inte foljs eller att en social formén som en domstol har tillerként en
enskild inte tillhandahdlls. Till domstolstrots hianfor vi ocksa
underlatenhet fran ett kommunalt organ att folja foreskrifterna i 10
kap. 15 § kommunallagen om réttelse av verkstilligheten, nir en
forvaltningsdomstol har upphivt ett beslut av organet som redan
har verkstéllts.

Enligt kommittén har som lagtrots betecknats handlande eller
underlatenhet av kommun och landsting som innebdr att de
medvetet sitter sig Over tvingande lagregler av offentligrittslig
karaktdr. Kommittén avstod fran att fér egen del forsoka definiera
begreppet lagtrots eftersom detta bedomdes som mer omfattande
och mindre precist &n begreppet domstolstrots.

Som framgar av det sagda finns det inte nagon vedertagen
definition av begreppen domstolstrots och lagtrots. I den allménna
debatten har begreppet domstolstrots i allménhet anvénts sa snart
en kommun eller ett landsting satt sig Over en
forvaltningsdomstols avgorande. Nagon begrénsning till rena fall
av trots (tredska) har i regel inte gjorts. Vanligen har avsetts fall
da verkstilligheten av en for den enskilde gynnande dom drojt
eller helt uteblivit, men begreppet har anvints &ven nér
avgoranden om mal om laglighetsprévning asidosatts.

Utredningens uppdrag omfattar inte lagtrots utan uteslutande
domstolstrots. Utredningen har utgatt fran att utredningsuppdraget
omfattar domstolstrots i den nu angivna vidstrickta meningen,

280U 1993:109 s. 29 och 30.



Ds 2000:53 Uppdraget 33

dvs. ndgon avgrinsning till de rena fallen av tredska har inte
gjorts.
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2 Tidigare utredningar m.m.

I detta kapitel redovisas i korthet tidigare utredningsforslag pa
omradet och regeringens proposition 1999/2000:79 med fé6rslag
till dndringar i lagen (1993:387), LSS, och socialtjdnstlagen
(1980:620), SoL.. Utredningarnas lagf6rslag bifogas som bilaga 2.

2.1 Kommunalbot (SOU 1989:64)

Vid mitten av 1980-talet forekom en del uppmérksammade fall dar
kommuner medvetet satte sig Sver domstolsavgdranden i s.k.
kommunalbesviarsmal (numera mal om laglighetsprovning). Bl.a.
rorde det sig om Overtrddelser av verkstillighetsforbud som
meddelats av forvaltningsdomstol. Riksdagens ombudsmén (JO)
och Justitiekanslern (JK) redovisade i mitten av 1980-talet i beslut
som for kdnnedom Gverlamnades till regeringen och riksdagen ett
antal saddana fall. Det framholls att det fanns anledning for stats-
makterna att vidta lampliga atgérder for att férebygga ytterligare
overtradelser genom att eliminera brister i lagstiftningen nér det
géller mojligheterna till ingripande.

Mot bakgrund av bl.a. vad JO och JK uttalat i de ndmnda
besluten tillsattes ar 1986 den s.k. Kommunalansvarsutredningen.
Den sirskilda utredaren hade enligt sina direktiv (dir.1986:15) till
uppgift att forutsattningslost underséka om regelsystemet behdvde
kompletteras med bestdmmelser som motverkade att kommuner
och landsting 6vertrddde granserna for den kommunala kompeten-
sen eller satte sig 6ver domstolarnas avgoranden i kommunal-
besvirsmal.
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Kommunalansvarsutredningen redovisade i september 1989 sitt
uppdrag i betdnkandet Kommunalbot (SOU 1989:64). Utredningen
hade gjort en undersdkning av det befintliga sanktionssystemet i
avsikt att erhalla underlag f6r bedomning av om detta tillrackligt
effektivt tillgodoség att laglydnad och respekt for domstolarnas
avgoranden uppratth6lls i kommuner och landsting. Undersok-
ningen avsag straff for tjdnstefel, disciplinansvar, uppsigning,
avskedande, entledigande, skadestand, vite, tillsyn, kontroll, stats-
bidrag, JO:s och JK:s granskning, politiskt ansvar och korporativt
ansvar i form av sanktionsavgifter och foretagsbot. Utredningen
kom fram till att det p& vissa hall fanns ett alltfor stort spelrum
mellan den kommunala verkligheten och lagen samt att det
befintliga sanktionssystemet mot kommunala lagovertriadelser inte
var effektivt'. Nagon #ndring i det befintliga sanktionssystemet
foreslogs emellertid inte. Utredningens forslag var att det befintli-
ga sanktionssystemet skulle kompletteras med en ny sanktion,
kommunalbot, dvs. en mot kommuner och landsting riktad
generell ekonomisk pafoljd for fel som innebér ett grovt asido-
sattande av vissa foreskrifter i lag eller Overtriadelser av
domstolsbeslut om verkstillighetsférbud eller annat férordnande
av domstol. De foreskrifter som avsdgs var sadana som giller
kommunernas eller landstingens befogenheter eller aligganden.
Beloppet for boten skulle vara lagst 100 000 kr och hogst 10
miljoner kr. Fragor om &ldggande av kommunalbot skulle provas
av kammarritten efter ansokan av JO. Kommunalboten skulle
riktas mot kommunen eller landstinget, inte mot de fortroende-
valda personligen som haft det priméra ansvaret for handlingen
eller underlatenheten.

Som forebild till lagforslaget stod reglerna om foretagsbot i 36
kap. brottsbalken (BrB). En viktig skillnad var dock, att foretags-
bot utgar om ett brott begatts, medan kommunalbot skulle kunna
utga sa snart en objektivt konstaterad grov lagovertrddelse forelag.
Tillampningsomradet for kommunalbot skulle omfatta sédana
lagar, forordningar och andra foreskrifter som giller speciellt for

1'SOU 1989:64 s. 9.
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kommuner och landsting. Utanfor det sanktionerade omradet
skulle falla foreskrifter som giller envar, t.ex. alla fastighetsdgare
eller bildgare. Kommunalboten skulle inte heller gilla vid
asidoséttanden av bestimmelser i t.ex. avtalslagen eller koplagen.
Fragan om vad som ér ett grovt fel skulle bero pa en vérdering.

Betidnkandet remissbehandlades och en sammanstillning av
remissyttrandena publicerades (Ds 1990:62). Flertalet remiss-
instanser var kritiska till sanktionen kommunalbot som saddan, men
ansag att nagon form av sanktion borde inforas, i forsta hand vid
domstolstrots. De remissinstanser som stéllde sig negativa pekade
bl.a. pa att forslaget var for langtgaende och skulle innebéra
visentliga inskrénkningar i den kommunala sjdlvstyrelsen. Vissa
remissinstanser menade att boten var ett for trubbigt vapen
eftersom den i realiteten skulle komma att drabba kommunens
medlemmar i stéllet for de ansvariga politikerna. Ocksa JO:s
tilltdnkta roll vickte kritik. Eftersom fullméktige inte star under
JO:s tillsyn, dr JO forhindrad att ingripa i t.ex. saddana fall dar
fullméktige fattat ett kompetensdverskridande beslut. Genom det
foreslagna systemet med kommunalbot skulle JO fa till uppgift att
utreda forhallanden och ta initiativ till réttsliga atgérder pa
omraden, som i alla andra hianseenden ligger utanfor JO:s tillsyns-
kompetens. JO:s huvudinvindning mot Kommunalansvars-
utredningens forslag var dérfor att det stod i dalig Gverensstdm-
melse med @mbetets roll i rittsordningen.

Forslaget om kommunalbot ledde pa grund av den omfattande
remisskritiken inte till ndgon lagstiftning.

2.2 Fortroendevaldas ansvar vid
domstolstrots och lagtrots

(SOU 1993:109)

Fragan om sanktioner mot s.k. domstolstrots och lagtrots var éter
foremal for initiativ i riksdagen i samband med att riksdagen ar
1991 behandlade forslaget till ny kommunallag. Konstitutions-
utskottet ansdg att det var angeldget att dessa fragor fick sin
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16sning snarast och forordade att regeringen beredde dem pa
lampligt sdtt (bet. 1990/91:KU38 s. 90-92). Under varen 1992
tillsattes den s.k. Lokaldemokratikommittén (dir. 1992:12).
Kommittén fick bl.a. till uppgift att slutféra det paborjade arbetet
med att utforma ett sanktionssystem som gor det mojligt att
komma till rédtta med domstolstrots, lagtrots och liknande
overtradelser fran kommuners och landstings sida. Kommittén
borde dérvid 6vervdga bl.a. mojligheten av att infora ett personligt
ansvar for de fortroendevalda.
I delbeténkandet Fortroendevaldas ansvar vid domstolstrots och
lagtrots (SOU 1993:109) redovisade kommittén sitt uppdrag i
denna del.
Med domstolstrots avsag kommittén séavitt géller avgoranden i
mal om laglighetsprovning att en dom genom vilken ett kommu-
nalt beslut har upphévts inte respekteras eller att ett beslut om
verkstillighetsforbud negligeras. Foljande fyra former av dom-
stolstrots forekom enligt kommittén pa detta omrade. En kommun
— vidhaller beslut som har forklarats olagliga och déarfor upphévts
av en forvaltningsdomstol
— upprepar ett beslut trots en upphidvande dom eller fattar ett nytt
likartat beslut

— verkstéller ett beslut trots att en domstol f6érordnat om
verkstillighetsforbud

— réttar inte ett redan verkstillt beslut eller rattar inte beslutet i
den utstrackning som det &r mgjligt.

Savitt géller forvaltningsmal avsdg kommittén med domstols-
trots att ett aldggande i en dom eller i ett beslut inte foljs eller att
en social formén som en domstol har tillerként en enskild inte
tillhandahalls. Kommittén gick inte in pa nagon ndrmare bestim-
ning av begreppet lagtrots.

I likhet med Kommunalansvarsutredningen undersokte Lokal-
demokratikommittén vilka olika kontrollmgjligheter och sanktio-
ner som finns samt Gvervidgde olika alternativ till skdrpta regler.
Mot bakgrund av fullmiktiges stillning ansadg kommittén att det
inte borde inforas nagra mojligheter att vidta atgérder direkt mot
fullméktige. En kriminalisering av domstolstrots och lagtrots
avvisades av flera skil. Bl.a. &beropades Aklagarutredningens syn
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pa de principiella fragorna om kriminalisering. Vidare befarades
att en kriminalisering skulle fa allvarliga kommunaldemokratiska
konsekvenser. Den redan besvirliga situationen vid rekryteringen
till kommunala fortroendeuppdrag riskerade att bli ytterligare
forsamrad vid en kriminalisering av dessa Overtradelser. Med
héanvisning bl.a. till att skadestdndets funktion framst &r reparativ
och inte preventiv ansags inte heller skadestand vara en lamplig
sanktion mot kommunalt domstolstrots och lagtrots.

Inte heller nagon uttkad statlig tillsyn genom centrala tillsyns-
myndigheter var enligt kommittén 6nskvérd. Man kunde emeller-
tid acceptera utokade tillsynsuppgifter for ldnsstyrelsen. Detta
forutsatte att uppgifterna var begriansade och holl sig inom noga
preciserade ramar.

Kommitténs utgangspunkter var dels att de kommunala
organen sjdlvklart maste acceptera resultatet av domstolarnas
laglighetsprovning, dels att medborgarna har ritt att fa sina i lag
faststdllda sociala réttigheter forverkligade. Kommittén framholl
ocksa att den kommunala sjdlvstyrelsen sdsom den kommer till
uttryck i regeringsformen och den Europeiska konventionen om
kommunal sjdlvstyrelse maste beaktas. Med dessa utgangspunkter
var kommitténs principiella instdllning att kommuner och
landsting skulle aldggas att sjdlva vidta atgarder mot domstolstrots
och lagtrots.

Huvudforslaget avseende bada formerna av trots var att
granskningen av lagligheten i verksamheten inom n#&mnderna
skulle bli en obligatorisk uppgift for de kommunala revisorerna. I
kommunallagen skulle vidare uttryckligen anges att n@mnderna
har rdtt att vidgra verkstdlla beslut av fullmiktige som har
overklagats eller som &r uppenbart olagliga. For vissa former av
domstolstrots i samband med laglighetsprévning ansdg kommittén
dock dessa atgédrder som otillrackliga. Kommittén foreslog déarfor
dessutom att det skulle inforas ett personligt vitesansvar for de
fortroendevalda i ndmnderna. Forslagen innebar att mojlighet
skulle 6ppnas for forvaltningsdomstolarna att anvédnda vite som
patryckningsmedel for att férhindra domstolstrots. Salunda skulle
verkstillighetsforbud kunna forenas med vite och vidare skulle
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foreldggande vid vite kunna utférdas i syfte att framtvinga réttelse
for det fall ett redan verkstillt beslut upphévts.

Vad avser fragan om atgédrder mot domstolstrots i samband
med foOrvaltningsbesviar foreslogs inget personligt vitesansvar.
Enligt kommitténs forslag skulle lansstyrelsen dédremot fa befogen-
het att utfirda ett foreldggande vid vite, riktat mot kommunen eller
landstinget, for att forma adressaten att inom rimlig tid verkstélla
domstolsbeslut om insatser for enskilda enligt SoL och LSS.
Foreldggande vid vite skulle dock fa utfardas endast undantagsvis,
t.ex. ndar underlatenheten att verkstilla beslutet berott pa ren
tredska. Att foreliggandets adressater har var kommuner och
landsting och inte de fortroendevalda motiverades med att
domstolstrots inom det specialreglerade omradet ménga ganger
inte berodde péa tredska fran de fortroendevaldas sida utan pa
faktisk resursbrist och pa att uppgiftsfordelningen mellan fullmék-
tige och ndmnderna var oklar. Kommittén ansag darfor att det
skulle vara orimligt med ett personligt vitesansvar i dessa fall.

Kommitténs huvuduppgift var att foresla &tgéarder som skulle
forstirka den lokala demokratin. Detta uppdrag stod i visst
motsatsforhéllande till uppdraget att foresla atgarder mot
kommunalt domstolstrots och lagtrots. Kommittén hyste déarfor
stor tveksamhet mot att foresla sanktioner mot domstolstrots i
samband med forvaltningsbesviar. Kommittén anférde bl.a. att det
var frdga om ett grundliggande problem som avser fordelningen
av uppgifter och juridiskt och ekonomiskt ansvar mellan de
statliga myndigheterna och domstolarna & ena sidan och
kommuner och landsting & den andra. “Ytterst handlar det om
vilket innehall den kommunala sjélvstyrelsen skall ha och hur den
lokala demokratin véirderas.” Kommittén menade ocksa att det
egna forslaget i vésentliga delar dels stred mot principen om
kommunalt sjidlvbestimmande, dels inte forde utvecklingen mot
lokal demokrati i rétt riktning. Vidare anforde kommittén att det
behovdes andra och mera 6vergripande atgirder &n inférande av
sanktioner for att nd en hallbar och langsiktig 16sning pa
problemen.
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Lokaldemokratikommitténs delbetdnkande remissbehandlades
och en sammanstillning av remissyttrandena publicerades (Ds
1994:103).

Totalt 47 instanser yttrade sig 6ver forlaget. Av dessa tillstyrkte
18 i princip huvuddelen av f6rslagen. 27 av de Gvriga avstyrkte
eller var tveksamma till flertalet av forslagen. JO ansag att
forslagen var ett betydelsefullt steg framat och tillstyrkte déarfor
dessa i huvudsak. Svenska KommunfGrbundet var negativt till
forslagen och betonade att erfarenheten visar att det &r séllsynt att
kommunerna medvetet sétter sig 6ver reglerna om den kommunala
kompetensen eller domstolsavgéranden och att det dérfor inte
behovdes néagot heltickande forslag. Forbundet delade dock
utredningens grundsyn i fraga om lampligt sanktionssystem och
anforde att det foreslagna systemet kunde tjdna som utgangspunkt
for vidare bedomningar men var alltfér komplicerat for att laggas
till grund for lagstiftning. De Handikappades Riksforbund ansag
bl.a. att betdnkandet i konflikten mellan kommunal sjdlvstyrelse
och respekt for lagen alltfér entgt forsvarat den kommunala
sjdlvstyrelsen. En majoritet av remissinstanserna godtog att det
betrdffande trots mot verkstéllighetsforbud inférdes ett personligt
vitesansvar. Nér det géllde forslaget om vitesansvar vid underlaten
eller otillricklig rittelse godtogs detta av ungefir hilften av
remissinstanserna. Daremot avstyrkte flertalet, ddribland samtliga
kommuner, kommitténs forslag om att infora ett sanktionssystem
for domstolstrots och lagtrots i samband med forvaltningsbesvir.
Flera av remissinstanserna ansag att denna fraga borde ansta till
dess att ansvarsforhallandet mellan staten och kommunerna nér det
giller att garantera medborgarnas sociala réttigheter har klarlagts.
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2.3 Kommunalt domstolstrots och
lagtrots — ett forslag om personligt
vitesansvar 1 mal om
laglighetsprovning (Ds 1995:27)

Lokaldemokratikommitténs forslag bearbetades inom regerings-
kansliet och i maj 1995 presenterades departementspromemorian
”Kommunalt domstolstrots och lagtrots — ett férslag om personligt
vitesansvar i mal om laglighetsprévning” (Ds 1995:27). Pro-
memorian tog sin utgangspunkt i Lokaldemokratikommitténs
betéinkande och remissyttrandena Gver detta. Med hanvisning dels
till de mycket splittrade uppfattningarna hos remissinstanserna,
dels till att vissa mer grundldggande problem rérande forhallandet
mellan staten och kommunerna forst borde fa sin 16sning, valde
man att endast ta upp vissa av kommitténs forslag.

I promemorian konstaterades inledningsvis att inte bara
tyngdpunkten i den allmidnna debatten utan dven inriktningen pa
foreslagna atgérder sedan mitten av 1980-talet forskjutits fran de
fall dar kommuner och landsting asidositter domstolarnas
avgoranden i mal om laglighetsprévning, till de fall diar de
asidositter domar i mal som ror férvaltningsbesvir och da framst
mal enligt Sol. och omsorgslagen (numera LSS). Anledningen till
denna f6rskjutning ansags bero dels pa det okade inslaget av s.k.
rittighetslagstiftning, dels pa den alltmer besvérliga ekonomiska
situation som méanga kommuner och landsting befann sig i. Det
betonades att det utifrin rittsstatlig utgangspunkt inte var
acceptabelt att offentliga organ inte foljer lagar och domstols-
avgoranden. Ytterligare sanktionsmdjligheter ansags behovas.

I promemorian foreslogs ett personligt vitesansvar vid dom-
stolstrots i samband med mal om laglighetsprévning. Forslaget
Overensstimde i vésentliga delar med Lokaldemokratikommitténs
forslag. Enligt promemorian var en ytterligare kriminalisering av
domstolstrots och lagtrots inte onskvird. En 6kad statlig kontroll
av och tillsyn 6ver kommunerna borde undvikas. Forslaget om
obligatorisk laglighetsgranskning av namndernas verksamhet
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borde avvakta en mer omfattande och genomgripande Gversyn av
den kommunala revisionens stidllning och arbetsuppgifter.
Lokaldemokratikommitténs forslag att lagreglera naimndernas rétt
att vdgra verkstilla beslut borde inte genomf6ras. Fragan om att
infora ett sanktionssystem for domstolstrots och lagtrots i samband
med forvaltningsbesviar samt den nidrmare utformningen av ett
sadant system borde avvakta till dess att ansvarsforhallandet
mellan staten och kommunerna, nir det giller att garantera
medborgarnas sociala réttigheter, har klarlagts. Det antogs att
fragan skulle kunna bli aktualiserad i Socialtjanstkommitténs
arbete.

Totalt 30 instanser yttrade sig 6ver departementspromemorian.
Forslaget om ett personligt vitesansvar vid trots mot verkstillig-
hetsforbud i mal om laglighetsprévning tillstyrktes eller lamnades
utan erinran av 19 instanser, diribland JO, JK och Svenska
Kommunf6rbundet. Ungefir hilften av instanserna tillstyrkte eller
hade inte ndgon erinran mot forslaget om ett personligt vitesansvar
vid utebliven eller otillricklig rittelse av upphdvda beslut som
tidigare hade verkstillts. Svenska Kommunforbundet avstyrkte
forslaget med hénvisning bl.a. till att forutsédttningarna for nér
rittelse kridvs dr oklara, vilket medfor att det dven dr oklart nir
tredska foreligger.

2.4 Lindqvists nia — nio végar att

utveckla bemotandet av personer
med funktionshinder (SOU 1999:21)

Utredningen om bemdotande av personer med funktionshinder
(Bemotandeutredningen) lade i mars 1999 fram betidnkandet
Lindqvists nia — nio vidgar att utveckla bemd&tandet av personer
med funktionshinder. Ett av forslagen gillde atgirder for att
motverka kommunalt trots mot domar enligt LSS och SoL.
Utredningen foreslog att lénsstyrelserna skulle fa ett okat
tillsynsansvar och majlighet att féreldgga kommuner och landsting
vid vite att bygga ut sin service sa att den enskilde kunde erbjudas
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den insats han eller hon hade ritt till. Lansstyrelsen skulle ocksa
kunna foreldgga en kommun eller ett landsting att i rimlig tid
verkstilla domar som gav enskilda ritt till viss insats. Ett sidant
foreldggande skulle kunna forenas med vite. Betidnkandet har
remissbehandlats. De flesta av remissinstanserna ansag att
kommunalt domstolstrots dr oacceptabelt och tillstyrkte forslaget i
huvudsak. Svenska Kommunférbundet understrok 1 = sitt
remissyttrande den allvarliga situation som uppstar nir vissa
kommuner — om #n fd — inte verkstdller domar bl.a. med hin-
visning till bristande resurser. Forbundet anforde att det inte beror
pa ovilja fran kommunernas sida att leva upp till lagens innehall.
En viktig orsak r i stéllet avsaknaden av fullstindig finansiering
fran statens sida. Ocksad Landstingsforbundet anforde i sitt
remissyttrande att det &r allvarligt att huvudménnen inte
verkstéller domar. Landstingsforbundet, som forklarade att man
var villig att diskutera detta problem, ansdg emellertid att
utredningens forslag inte kunde utgdra utgangspunkt for dessa
diskussioner.

2.5 Regeringens proposition 1999/2000:79

Den 2 december 1999 beslutade regeringen att inhdmta Lagradets
yttrande Over forslag till dndringar i bl.a. LSS och SoL. Lag-
forslagen byggde i huvudsak pa Bemdotandeutredningens forslag.
Den 16 december 1999 avgav Lagradet yttrande Gver de remitte-
rade lagforslagen. 1 yttrandet anfordes bl.a. féljande (prop.
1999/2000:79 s. 154 £.).

Som framgér av remissen har det ldnge varit en omdiskuterad fraga
hur kommuner som medvetet sdtter sig over vad som &vilar dem
enligt olika lagbestimmelser skall kunna formas att fullgora sina
skyldigheter. Detsamma géller i1 frdga om kommuners
underlatenhet att folja en lagakraftvunnen dom. Olika forslag till
16sning har presenterats men hittills har inget lett till lagstiftning.
Forslagen i remissen innebér dirfor en betydande nyhet. Mot den
bakgrunden framstar det som forvanande att det inte av remissen
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framgér vilket behov som finns av en sérskild reglering pa just
socialtjinstomradet. Visserligen finns i remissen vissa uppgifter
om icke verkstdllda domar. Nagon analys av domarna eller av
skélen till att verkstillighet inte skett redovisas dock inte. Det kan
dérfor inte bedomas i vad méan den uteblivna verkstélligheten
berott pad t.ex. @ndrade forhallanden eller om kommunen eller
landstinget annars haft godtagbara skél for sitt drojsmal. Inte heller
framgar vilka slag av insatser som de icke verkstdllda domarna
avsett eller om det funnits forutséttningar for verkstillighet enligt
utsokningsbalkens (UB) regler. Det kan ocks& erinras om att
mojligheten att anfora s.k. forvaltningsbesvir over kommunala
beslut om bistdnd enligt SoL. begrénsats fr.o.m. 1998, vilket torde
medfora ett minskat antal for kommunerna forpliktande domar.
Lagradet vill vidare framhalla att den normala végen for att
framtvinga verkstéillighet av en lagakraftvunnen dom é&r att ansoka
om verkstéllighet enligt UB. Av Hogsta domstolens avgérande i
NJA 1993 s. 99 framgar att det inte finns négra principiella hinder
mot att anvénda detta forfarande for verkstillighet av en forvalt-
ningsdomstols dom. En forutsdttning 4r dock att domen &r
tillrackligt preciserad och innehéller en forpliktelse i den mening
ordet har i UB. Inneborden hirav nér det géiller mojligheterna att
verkstdlla de nu aktuella slagen av domar diskuteras inte i
remissen. Enligt Lagradets mening &r det anmérkningsvért att inte
rattsldget analyserats djupare pa denna punkt. Detta medfor
betydande oklarhet i fraga om tillimpningsomrédet for de
foreslagna bestimmelserna i forhéllande till UB:s regler. Det dr
t.ex. svart att se varfor det skulle behovas en sérskild mojlighet till
vitesforeldggande nér det géller forsorjningsstéd som en enskild
forklarats berittigad till (6 b § SoL). Detta synes vara en saddan
forpliktelse for kommunen som vil kan verkstdllas enligt UB.
Diaremot synes domar om ritt till t.ex. sérskilt anpassad bostad
eller viss service ofta kunna vara svéra att verkstélla enligt UB.
Remissforslaget omfattar dock inte endast sddana fall, vilket
vicker fragan om de nya reglerna avses kunna tillimpas parallellt
med UB i de fall denna ocksa &r tillimplig eller om nagot av de
bada regelsystemen avses utesluta det andra. Lagradet vill vidare
framhalla att motsvarande svarigheter som vid verkstéllighet enligt
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UB kan uppsté dven vid en handlédggning hos lénsstyrelsen. Om en
dom inte innehaller en tillrdckligt preciserad forpliktelse &r det
knappast mojligt for ldnsstyrelsen att enbart utfirda ett
vitesforeldggande om verkstéllighet av domen. I fraga om vites-
forelagganden krévs att de &r preciserade och anger den eller de
atgirder som skall vidtas och tidpunkten hérfor.

Alternativet dr att ldnsstyrelsen ges befogenhet att “fylla ut”
domen och precisera en konkret forpliktelse som kommunen skall
uppfylla senast vid viss tidpunkt. Vad som i denna del &r avsikten
med remissens lagforslag framgér inte. Det kan hér erinras om att
utredningsforslaget utgick fran en vidare befogenhet for
lansstyrelsen. Med en begrinsning till fullgérande av lagakraft-
vunna domar dr det nddvéndigt att ta stéllning till och klargéra vad
lansstyrelsens vitesforeldgganden lagligen far innehalla och hur
forfarandet hos ldnsstyrelsen forhaller sig till det enligt UB. I det
sammanhanget maste &dven Overvdgas mojligheterna  till
overklagande, savil for kommunen som for den enskilde. Lagradet
anser sammanfattningsvis att forslagen till nya 26 a § LSS och
68 a § SoL ér otillréckligt analyserade frén juridisk synpunkt och
avstyrker att de laggs till grund for lagstiftning.

Lagrédet erinrar om att inom justitiedepartementet getts uppdrag
at en utredare att utreda frdgan om hur ett sanktionssystem bor
utformas som gor det mojligt att motverka kommunalt
domstolstrots.

Den 16 mars 2000 &verlimnade regeringen till riksdagen prop.
1999/200:79 “Fran patient till medborgare — en nationell hand-
lingsplan for handikappolitiken”. I propositionen foreslas bl.a. att
riksdagen skall efter vissa justeringar anta de forslag till lagéind-
ringar som behandlats i Lagradet.

I propositionen anfor regeringen betrdffande de foreslagna
lagéindringarna bl.a. f6ljande (prop. s. 82 f.).

Som framgatt av den tidigare redogorelsen har det linge funnits ett
behov av att gora négot at problemet med att kommuner och
landsting trotsar domar som ger den enskilde rtt till en insats
enligt LSS och SoL. Svérigheterna att finna en juridiskt héllfast



Ds 2000:53 Tidigare utredningar m.m. 47

16sning som dessutom later sig forenas med principen om den
kommunala sjélvstyrelsen har emellertid varit betydande och gjort
att problemet kvarstatt ar efter ar till stort forfang for bl.a.
funktionshindrade personer. Den generella frdgan om domstols-
trots undersoks nu pé nytt inom Justitiedepartementet och ett
utredningsforslag i dmnet kan forvéntas under hosten 2000.
Regeringen anser emellertid att skadeverkningarna for enskilda pa
LSS- och socialtjanstomradet dr s& oacceptabla att atgédrder som
motverkar domstolstrots maste foretas redan nu. — — — Regeringen
tar allvarligt pa den kritik mot forslaget som framforts av Lagradet.
Som ndmnts dr det dock regeringens uppfattning att det ar
angelédget att inte ytterligare fordrdja inforandet av ett patryck-
ningsmedel for att forma kommuner och landsting att folja
domstolsutslag om ritt till vissa insatser enligt LSS och SoL. Den
utredning som pagér inom Justitiedepartementet arbetar med att se
over problemet med kommunalt domstolstrots i ett bredare
perspektiv, dvs. inte enbart inom omradena fér LSS och social-
tjdnsten. Resultatet av denna utredning kan berdknas foreligga
inom négot ar. I utredarens uppdrag ingér att dverviga om det
sanktionssystem som forordas bor gélla generellt, anpassas till
olika sektorer eller utgéra en kombination av dessa modeller. Det
ar mycket troligt att utredaren kommer att foresld atgarder mot
kommunalt domstolstrots som pa ett eller annat sétt ber6r just LSS
och SoL. Vad dessa forslag sedan kommer att foranleda ar det
naturligtvis for tidigt att uttala sig om. For regeringen ar det
emellertid vésentligt att en ytterligare fordrojning av atgarder mot
domstolstrots pa de aktuella omradena inte sker. Nér resultatet av
det pagéende utredningsarbetet foreligger kan det finnas anledning
att pa nytt ta stéllning i frdgan i hela dess vidd. Erfarenheterna av
de nu foreslagna reglerna skall beaktas och utvirderas nér fragan
skall provas i sin fulla vidd. Dartill bor sérskilt beaktas de
synpunkter som Lagrédet har anfort.

Lagradet papekar i sitt yttrande att det inte framgér av remissen
vilket behov som finns av en sédan reglering som regeringen
foreslar. Regeringen har under rubriken bakgrund nérmare
redogjort for undersokningar som Socialstyrelsen har genomfort
inom omradet. Redan de forhdllanden som Socialstyrelsen
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redovisar utgor enligt regeringen skdl att inféra de aktuella
bestimmelserna. Aven ett fatal icke verkstillda domar om
rittigheter inom socialtjinstomrédet dr enligt regeringen oaccepta-
belt ur den enskilde drabbade personens perspektiv. Det finns
saledes skdl att vidta atgdrder snarast oavsett problematikens
omfattning. Lagradet pépekar vidare att mojligheten att anfora
forvaltningsbesvédr over kommunala beslut om bistdnd enligt
socialtjédnstlagen har begrinsats fr.o.m. 1998 och att detta torde
medfora ett minskat antal for kommunerna forpliktigande domar.
Rétten att oOverklaga bistandsbeslut enligt de paragrafer som
omfattas av regeringens forslag till regler mot domstolstrots har
dock aldrig varit inskrénkt.

Regeringen foreslar dérfor mot denna bakgrund som en del i
forslaget dndringar i LSS och SoL som ger ldnsstyrelsen en uppgift
att verka for att kommuner och landsting planerar for att kunna
tillgodose framtida stod-, service- och vissa bistdndsbehov sa att
enskilda kan erbjudas de insatser de har ritt till.

Regeringens avsikt 4r att lansstyrelsen skall f4 en mer aktiv roll i
kommunernas och landstingens planeringsarbete. Syftet &r att
inskdrpa vikten av att kommuner och landsting atlyder domar som
tillerkdnner enskilda viss forméan eller insats inom de nu foéreslagna
lagomradena. Lagradet anfor att i den foreslagna #ndringen i
socialtjdnstlagen, som giller ldnsstyrelsens medverkan i
kommunernas planering av framtida behov av bistand, bor hanvis-
ningen till 6 b § socialtjédnstlagen utgd eftersom denna paragraf
endast avser utbetalning av forsorjningsstod och inte anknyter till
ndgon i lagen angiven planeringsskyldighet. Regeringen delar
Lagradets bedomning och foreslar dérfor att paragrafen éndras i
detta avseende. Regeringen forutsitter dock att kommunerna, som
har det yttersta ansvaret for socialtjénsten inom sitt omrade,
planerar s att det finns en beredskap for att uppfylla framtida
domar om bistand dven enligt det ndmnda lagrummet.

Vid domstolstrots som géller LSS och SoL foreslér regeringen
att ldnsstyrelsen skall kunna foreldgga en kommun eller ett
landsting vid vite att folja en lagakraftvunnen dom som ger den
enskilde ritt till en viss insats enligt respektive lag. Lansstyrelsen
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far en forstdrkt roll i kommuners och landstings planeringsarbete
och det faller sig d& naturligt att ocksa ldgga ritten att meddela
vitesforeldgganden pa lénsstyrelsen. Lénsstyrelsen far i sin
kommunicering med kommuner och landsting infor ett vitesfore-
laggande ta stillning till om det finns nagot godtagbart skal i
viteshidnseende till att avvakta med att uppfylla ett lagakraftvunnet
domstolsavgorande. Ett sddant skél kan t.ex. vara att kommunen i
ett fall d& kommunen &lagts att ordna en sérskilt anpassad bostad at
en person enligt LSS vid den tid d& avgorandet vinner laga kraft
héller p& att uppfora sérskilt anpassade bostdder for vuxna och
bostiderna kommer att bli fdrdiga inom en kortare tid. Ett
motsvarande resonemang kan appliceras pé t.ex. sérskilt boende
for service och omvérdnad for éldre eller bostad med sérskild
service for funktionshindrade enligt SoL. Enligt 73 § SoL och 27 §
LSS giller domar och beslut enligt SoL. och LSS omedelbart. Sa
skall det vara i fortsédttningen ocksé. Anledningen till att regering-
en foreslar att vitesforeldgganden skall kunna ske endast av domar
som har vunnit laga kraft &r att regeringen vill undvika ett onodigt
processforande.

Lagradet anfor att forslaget om en mojlighet till vitesfore-
laggande medfor betydande oklarheter i fraga om tillimpnings-
omradet for de foreslagna bestdimmelserna i forhéllande till
utsokningsbalkens bestimmelser. En enskild person som tilldomts
ratt till vissa insatser enligt LSS och SoL har tva alternativ. Hon
eller han kan vilja att soka vénda sig till kronofogdemyndigheten
for att fA domen verkstdlld enligt utsékningsbalken. Ofta torde
emellertid detta alternativ vara tveksamt nar det giller domar av
ifragavarande slag, se NJA 1993 s. 99. Den enskilde kan ocksé
vélja att lata lansstyrelsen skota hanteringen enligt de nu foreslag-
na bestdimmelserna om vitesforeldggande i lagen om stéd och
service till vissa funktionshindrade och socialtjdnstlagen.
Regeringen har emellertid efter Lagradets horande gjort ett
fortydligande i lagtexterna som klargor att de foreslagna nya
reglerna inte far tillimpas om verkstillighet av en lagakraftvunnen
dom om vissa insatser enligt LSS och socialtjénstlagen redan har
sokts enligt utsokningsbalken (1981:774). Vidare tilldggs att ett
meddelat vitesforeldggande forfaller om verkstéllighet soks enligt
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utsokningsbalken. Lagradet anmérker att det knappast d&r mojligt
for lansstyrelsen att enbart utfirda ett vitesforeldiggande om
verkstillighet av en dom om domen inte innehaller en tillrackligt
preciserad forpliktelse. Redan i dag giller att forvaltnings-
domstolarna skall utforma sina avgdranden pa ett sddant sitt att det
av avgorandet klart och entydigt framgér vilken formén eller insats
som tillerkénts den enskilde. Det &r meningen att den befintliga
domen skall ligga till grund for vitesforeldggande mot kommuner
och landsting enligt de foreslagna bestammelserna. Avsikten med
forslaget &r inte att lansstyrelserna sjélva skall fylla ut en dom om
domen é&r otillrdckligt preciserad. En dom som inte innehdller en
tillrédckligt preciserad forpliktelse kan inte ligga till grund for ett
vitesforeldggande av  ldnsstyrelsen enligt de foreslagna
bestimmelserna. Lénsstyrelsen maéste emellertid enligt de
foreslagna bestimmelserna t.ex. kunna vitesforeldgga en kommun
att tillhandahélla en person en plats i en bostad med sérskild
service inom kommunen utan nédgon ndrmare precision om var i
kommunen bostaden skall vara beldgen, om detta &r vad personen
har yrkat och fétt beviljat av domstolen.

Den 31 maj 2000 antog riksdagen lagforslagen (bet.
1999/2000:SoU 14, rskr. 1999/2000:240). De nya bestammelserna
har trdtt i kraft den 1 juli 2000 (se SFS 2000:525 och 526).
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3 Regleringen av den kommunala
verksamheten

3.1 Inledning

Kommunernas och landstingskommunernas stéllning och verk-
samhet &r reglerade i regeringsformen, kommunallagen och
speciella lagar och andra forfattningar avseende sirskilda forvalt-
ningsgrenar.

3.2 Regeringsformen (RF)
Kommunernas och landstingskommunernas relationer till staten

I RF grundlagsregleras kommunernas och landstingens relationer
till staten i tre hanseenden:

— strukturen i den kommunala indelningen,

— formerna f6r den kommunala verksamheten,

— innebdrden av den kommunala sjilvstyrelsen och den ddrmed
forenade beskattningsrétten.

Savitt avser strukturen i den kommunala indelningen, dvs.
forekomsten av en lokal och en regional niva, anforde
departementschefen i den proposition som féregick nuvarande RF
(prop. 1973:90) att det med fog kunde hdvdas att denna struktur
inte borde kunna Gverges utan sadana Gvervidganden som féregar
en grundlagsidndring. I RF:s inledningskapitel borde darfor slés
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fast att det skall finnas sévél primdarkommuner som landstings-
kommuner (jfr 1 kap.7 § RF).

Vad giller formerna fér den kommunala verksamheten konsta-
terade departementschefen inledningsvis att nagon detaljerad
grundlagsreglering inte borde komma i fradga. Han ansag dock att
tre grunddrag borde ldggas fast i RF.

For det forsta borde det framga att den kommunala
sjdlvstyrelsen star pa den allmidnna och lika rostrittens grund.
Detta slas fast i RF:s inledningsparagraf. I denna stadgas att den
svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allmin
och lika rostrétt samt att den forverkligas genom ett representativt
och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjélvstyrelse.

For det andra borde i RF utsdgas att den kommunala
demokratin &r representativ. | enlighet hdrmed foreskrivs numera i
1 kap. 7 § RF att beslutanderitten i kommunerna utévas av valda
forsamlingar.

For det tredje borde i RF ges en anvisning om den inom
kommunerna gillande funktionsfordelningen mellan & ena sidan
beslutande organ och & andra sidan f6rvaltande respektive
verkstillande. Detta uttalande ligger bakom bestimmelsen om att
beslutanderitten utdvas av valda forsamlingar och en bestimmelse
som klargor att det for den offentliga forvaltningen finns
kommunala foérvaltningsmyndigheter (se numera 1 kap. 8 § RF).

Departementschefen anférde vidare att RF ocksa i fraga om
kommunernas organisation och verksamhetsformer borde skydda
den kommunala sjdlvstyrelsen genom att reglera vem som har
beslutanderitten. Principen borde vara att basreglerna bestims av
riksdagen i lag. En sadan bestdmmelse finns i 8 kap. 5§ RF.
Denna bestammelse ger uttryck for krav pé riksdagens medverkan
ndr det giller att bestimma de kommunala uppgifterna och det
kommunala handlingsutrymmet.

Det tredje omradet inom vilket en grundlagsreglering for
kommunernas rdkning ansags kunna komma i fraga var, som ovan
angetts, innebdrden av den kommunala sjdlvstyrelsen och den dér-
med forenade beskattningsrétten. Principen om den kommunala
sjdlvstyrelsen dr inskriven i 1 kap. 1 § andra stycket RF. Uttrycket
kommunal sjdlvstyrelse &r i sig obestimt. Det anses emellertid
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innebéra att det skall finnas en sjdlvstindig och inom vissa ramar
fri bestimmanderitt for kommunerna. Att kommunerna har rétt att
ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter framgar av 1 kap. 7 § RF.

Medborgerliga rdttigheter och kommunerna

De regler som har behandlats i foregidende avsnitt har avsett
kommunernas relationer till staten. Grundlagen innehaller emeller-
tid ocksd bestimmelser som reglerar forhallandet mellan med-
borgarna och det allménna.

I RF:s inledande paragraf finns en regel som ger uttryck for den
s.k. legalitetsprincipen. Enligt 1 kap. 1 § tredje stycket utdvas den
offentliga makten under lagarna. Tredje stycket har kommit till for
att markera att folkstyrelsen dr underkastad lagen. Detta giller
ocksa den kommunala sjdlvstyrelsen. I legalitetsprincipen ligger
att alla offentliga organ — riksdagen, regeringen, domstolar,
forvaltningsmyndigheter och kommuner — &4r bundna av grund-
lagen och andra gillande lagar i sin verksamhet (vilket inte hindrar
att lagarna kan #&ndras av riksdagen). Forvaltningsmyndigheternas
beslutanderitt maste inte alltid grunda sig pa en lag. Det kan ridcka
att beslutanderitten grundar sig pa en forfattning, som i sin tur har
stod i grundlag eller annan lag. Nar det géller rdtten att fatta
betungande beslut innebdr emellertid legalitetsprincipen ett
principiellt krav pa lagstod for myndigheternas beslutanderitt. Av
8 kap. 3och 78§ RF framgar att foreskrifter om f6rhallandet
mellan enskilda och det allménna, som giller aligganden for
enskilda eller i 6vrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller
ekonomiska forhallanden, i princip skall meddelas genom lag.

For kommunala foérvaltningsmyndigheter och andra som fullgor
uppgifter inom den kommunala forvaltningen géller enligt 1 kap.
9§ RF att man i sin verksamhet skall beakta allas likhet inf6r
lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Regeln som bygger pa
den s.k. objektivitetsprincipen avser att forhindra godtycklig
behandling i forvaltningen i alla d&renden som ror enskilda. Att lika
fall skall behandlas lika hindrar inte lagstiftning av vélfirds-
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karaktidr. Innebérden av bestimmelsen ér att skillnad inte far goras
mellan personer utdver vad som féljer av lag.

Enligt 2 kap. 1§ RF &r varje medborgare gentemot det all-
ménna tillforsdkrad de s.k. positiva opinionsfriheterna (yttrande-,
informations-, mdétes-, demonstrations-, forenings- och religions-
frihet). I 2 kap. 2 och 3 §§ RF regleras de s.k. negativa opinions-
friheterna. Dessa innebér bl.a. att varje medborgare gentemot det
allménna dr skyddad mot tvang att tillkdnnage sin &skadning i
politiskt, religiost, kulturellt eller annat sddan hanseende. Dérut-
over finns i 2 kap. RF tva ytterligare réttighetstyper de s.k.
kroppsliga fri- och rittigheterna och en grupp sérskilda réttssaker-
hetsgarantier. Dessa rittigheter tillkommer varje medborgare. |
princip far begrénsningar i fri och réttigheterna ske endast genom
lag och pa de villkor som framgér av 2 kap. 12 § st 1 RF.

Regeringsformen och den kommunala sjdlvstyrelsen

Genom tillkomsten av RF skrevs den kommunala sjélvstyrelsen in
i grundlagen. Genom 1991 ars kommunallag skrevs den ocksa in i
kommunallagens inledande paragraf.

Sverige ratificerade i augusti 1989 den europeiska konventio-
nen om kommunal sjélvstyrelse. Fore Sveriges tilltrade till
konventionen gjordes en bedomning av hur svensk lagstiftning
forholl sig till konventionens innehall. Enligt propositionen
(1988/89:119) uppfyllde det svenska rittssystemet de krav som
konventionen stéller. Denna bedomning delades av riksdagen (bet.
1988/89:KU32).

Den kommunala sjélvstyrelsen som en del av folkstyrelsen har
slagits fast i regeringsformen. I olika forarbeten till lagstiftning pa
det kommunala omradet har den kommunala sjdlvstyrelsen ocksa
framhallits som en av grundvalarna fo6r vart demokratiska
styrelseskick. Det betyder dock inte att det alltid rdder enighet om
vad begreppet innebdr.

Kommittén om den kommunala sjélvstyrelsens grundlagsskydd
fick som uppgift att gora en analys av den kommunala sjilvstyrel-
sens och den ddrmed forknippade beskattningsrittens innebord. 1
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betinkandet ”Den kommunala sjélvstyrelsen och grundlagen”
(SOU 1996:129) konstaterade kommittén att det var svart att finna
nagon enkel och réttvisande definition av kommunal sjdlvstyrelse.
Bista sittet att fa en uppfattning om dess faktiska innebord angavs
vara att ange vissa bestandsdelar som ansags kunna kénneteckna
den kommunala sjéilvstyrelsen. I betidnkandet anfordes bl.a.
foljande (SOU 1996:129 s. 19 f.).

Som anforts ovan kan emellertid den kommunala sjélvstyrelsen
aldrig vara total. Detta framgér bl.a. av bestimmelsen i 8 kap. 5 §
RF som ger stod for att riksdagen genom lag bestimmer grunderna
for kommunernas och landstingens organisation och verksam-
hetsformer. Enligt samma lagrum 4r det ocksd riksdagen som
genom lag bestimmer grunderna fér den kommunala beskattningen
samt meddelar foreskrifter om kommunernas och landstingens
befogenheter i ovrigt och om deras aligganden.

Bestammande for den kommunala sjdlvstyrelsens faktiska
innehdll &r for det forsta vilka omrdden inom den offentliga
sektorn som skall vara statliga respektive kommunala — ——

Ramen for vad kommunerna och landstingen far lov att ha hand
om anges i 2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900). Dér sdgs att
kommuner och landsting sjdlva far ha hand om sadana
angeldgenheter av allmint intresse som har anknytning till
kommunens eller landstingets omrade eller dess medlemmar och
som inte handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat
landsting eller ndgon annan. Genom speciallagstiftning &r emeller-
tid kommuner och landsting dlagda att ombesérja vissa angeldgen-
heter, t.ex. skolan, socialtjdnsten och sjukvarden. Darutéver har
kommuner och landsting genom sérskilda s.k. smélagar i vissa fall
getts befogenhet att agera dven inom omraden dér de annars inte
haft denna ritt.

Graden av sjélvstyrelse varierar mellan olika sektorer av den
kommunala verksamheten. Genom RF:s forarbeten anses dock
kommunerna och landstingen i forhéllande till staten vara
garanterade en s.k. fri sektor inom vilken det skall finnas utrymme
for en kommunal initiativrdtt. Inte ens inom denna sektor &r
emellertid sjadlvstyrelsen total. Befogenheten begrénsas framfor allt
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av lokaliseringsprincipen och av varje kommunmedborgares rétt
till laglighetsprovning av kommunala beslut. Vidare begrénsas
befogenheten av vissa andra kommunalréttsliga principer t.ex.
likstéllighetsprincipen och forbudet for kommuner att driva
ndringsverksamhet med vinstsyfte. Slutligen skall pépekas att
skiljelinjen mellan s.k. fri och obligatorisk verksamhet inte ar en
géng for alla given. En angeldgenhet, som de kommunala organen
ombesorjer inom ramen for sin allmdnna kompetens, kan séledes
brytas ut och genom lagstiftning goéras obligatorisk — — — Forutom
begransningar i den lagstiftning som specifikt styr den kommunala
verksamheten dr kommuner och landsting i egenskap av arbets-
givare eller utovare av viss verksamhet underkastade samma
lagstiftning som géller for andra i sédana sammanhang. Vidare kan
staten péaverka det kommunala beslutsfattandet och ddrmed
sjdlvstyrelsen genom bidrag och bidragsbestéimmelser eller annan
styrning av den kommunala ekonomin samt genom 6verldggningar
med kommun- och landstingsforbund. Kommunernas och
landstingens handlingsfrihet begrénsas slutligen av de finansiella
resurser som star till deras forfogande.

3.3 Kommunallagen

Den nu gillande kommunallagen (1991:900), KomL, antogs ar
1991. Den kan sédgas vara baslagen for den kommunala verksam-
heten. Vid lagens tillkomst efterstrdvades en minskning av den
statliga detaljregleringen av kommunerna. Detta har lett till att
lagen i vissa avseenden kan betecknas som en ramlag. Den
innehaller emellertid ocksé detaljbestimmelser, inte minst i
procedurfragor. KomL har flera viktiga funktioner.

— Kommunmedlemmarnas intresse av medverkan och insyn skall
tillgodoses. Av betydelse &r hidr regler om medlemskap,
rostratt, valbarhet, kungérelse om fullmiktigesammantriaden,
offentlighet vid sddana sammantridden och laglighetsprévning.
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— De fortroendevalda skall garanteras goda arbetsvillkor. Det
finns sélunda regler som skall sékerstilla att beslutsfattandet
sker i demokratiska former. Det finns ocksa regler som tar sikte
pé den enskilde politikerns majlighet att agera och regler om
rétt till ledighet och ekonomisk erséttning.

— Lagen reglerar ocksd den kommunala beslutshierarkin och
fordelningen av beslutanderitten pa olika nivaer.

— Lagen ger ramen fér kommunernas och landstingens allminna
befogenheter.

Kommunmedlemmarnas intresse av bl.a. handlingars offentlighet,
rattssdkerhet, service etc. tillgodoses frimst genom annan
lagstiftning &n KomlL, t.ex. regeringsformen, tryckfrihetsforord-
ningen, sekretesslagen (1980:100), forvaltningslagen (1986:223)
och speciallagstiftning pa skilda sakomraden.

Kommunernas och landstingens befogenheter

Kommunernas och landstingens befogenheter regleras i 2 kap.
KomL. 2 kap. 1§ innehéaller en allmén kompetensregel. For att
kommunerna och landstingen skall f4 ha hand om en angeldgenhet
krédvs att den &r av allmént intresse. Allménintresset far bedomas
med utgangspunkt i om det &r lampligt, &ndaméalsenligt, skéligt etc.
att kommunen eller landstingen befattar sig med angeldgenheten.
Bestdmmelsen ger ocksa uttryck for den s.k. lokaliseringsprincipen
som innebdr att en kommunal angeldgenhet maste vara knuten till
kommunens eller landstingets omréde eller dess invanare for att
den skall vara laglig. Denna princip dr dock forsedd med viktiga
inskrdankningar. 1 den grundldggande kompetensbestimmelsen
ligger ocksé ett forbud mot att ge understod at enskilda eftersom
detta i regel inte kan anses vara ett allmdnintresse att sa sker. I
2 kap. 2 och 3 §§ finns speciella regler som ger uttryck for
likstéllighetsprincipen och forbudet mot beslut med retroaktiv
verkan. Sérskilda regler ges ocksé om kommunernas och
landstingens ndringsverksamhet och forhallandet till néringslivet
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och om mojligheterna att ge kommunalt partistod (7-10 §§
KomL).

3.3.1 Kompetensfordelningen mellan de
kommunala organen

Kompetensférdelningen mellan de olika kommunala organen &r
grundlagsfidst genom 1 kap. 7 och 8 §§ RF. Det foreskrivs dér att
beslutanderitten utovas av valda forsamlingar och att for den
offentliga f6rvaltningen finns bl.a. kommunala f6rvaltnings-
myndigheter. Enligt 11 kap. 7 § RF far kommunens beslutande
organ inte bestdmma hur en forvaltningsmyndighet i sérskilt fall
skall besluta i d&renden som rér myndighetsutovning mot enskild
eller mot kommun eller som ror tillampning av lag. Regeln anger
funktionsfordelningen mellan fullméktige och ndmnder i konkreta
arenden. Fullméktige far t.ex. inte gripa in i &renden som ror
bygglov, socialt bistdind eller annan myndighetsutovning eller
befatta sig med konkret administration. I 3 kap. KomL f6ljs dessa
bestimmelser upp i beskrivningen av fullmiktiges och nédmnder-
nas uppgifter.

Kompetensfordelningen mellan fullméktige och nédmnderna
regleras i 3 kap. 9§ sa att fullméiktige beslutar i drenden av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt for kommunen
eller landstinget, framst

. mél och riktlinjer f6r verksamheten,

. budget, skatt och andra viktiga ekonomiska fragor,

. ndmndernas organisation och verksamhetsformer,

. val av ledaméter och erséttare i ndmnder och beredningar,
. val av revisorer och revisorsersittare,

. grunderna for ekonomiska férméner till fortroendevalda,

. arsredovisning och ansvarsfrihet, samt

. folkomrostning i kommunen eller landstinget.

0NN LN~

Fullmiktige beslutar ocksa i andra fragor som anges i KomL eller i
andra forfattningar.
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Fullméktige dr det hogsta beslutande organet. Ocksa ndmnder-
na har vissa beslutande funktioner, dels pa grund av den
forvaltande och verkstillande funktionen, dels pa grund av
delegering fran fullmiktige och med stod av speciallagstiftning.
Néamnderna beslutar i stor omfattning i fragor enligt speciallag-
stiftning. Som ndmnts i det foregaende dr denna beslutsbefogenhet
exklusiv for ndamnderna. Utévar ndmnden en uppgift med stod av
speciallagstiftning far fullméktige regelmassigt inte ens forsoka
paverka nidmndbeslutet. Fullmiktige kan inte heller Gverta
beslutanderitten i ett saidant drende.

Kommunstyrelsen eller landstingsstyrelsen — som ocksa &ar
ndmnder om dn med speciella uppgifter — ansvarar for att leda och
samordna forvaltningen av kommunens eller landstingets
angeldgenheter och har uppsikt 6ver 6vriga nimnders verksamhet
(6 kap. 1 § KomL).

I 6 kap. 7 § KomL anges att ndmnderna inom sina respektive
omraden skall tillse att verksamheten bedrivs i enlighet med
géllande mal och riktlinjer som fullméktige bestimt samt de
foreskrifter som giller for verksamheten. Enligt samma paragraf
skall nimnderna se till att den interna kontrollen é&r tillrdcklig samt
att verksamheten bedrivs pa ett i ovrigt tillfredsstéllande sitt.

3.4 Kompetensutvidgande lagar och
speciallagstiftning

Av 2 kap. 4 § KomL framgar att det for vissa omraden finns
foreskrifter om kommunernas och landstingens befogenheter och
skyldigheter i annan lagstiftning &4n KomL. Hérmed asyftas dels de
kompetensutvidgande s.k. smalagarna och dels de speciallagar
som finns pa olika omraden. Exempel pa smélagar &r lagen
(1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom turistvésen-
det, lagen (1986:753) om kommunal tjénsteexport, lagen
(1989:977) om kommunalt stdd till ungdomsorganisationer, lagen
(1994:693) om ritt for kommuner och landsting att ldmna
internationell katastrofhjidlp och annat bistand, lagen (1993:406)
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om kommunalt st6d till boendet och lagen (1995:706) om kommu-
ners ansvar for ungdomar.

Syftet med speciallagarna dr mestadels att garantera att viss
verksamhet forekommer i hela landet och att verksamheten haller
en viss minsta standard. Detta innebér att flertalet av de forvalt-
ningsuppgifter som regleras i speciallagar ar uppgifter som en
kommun eller landsting ar skyldiga att skota. Hit hor tex.
skolvisendet, socialtjansten, verksamhetsomradet for LSS, hilso-
och sjukvarden, vissa miljoskyddsuppgifter, plan- och
byggnadsvisendet, raddningstjdnsten och civilforsvaret.

Rdttighetslagstifiningen

I den politiska debatten anvénds ofta begreppet rittighetslag. Det
ar framst delar av sociallagstiftningen som har karaktériserats som
rittighetslagar. De centrala rittighetslagarna dr SoL. och LSS.
Nagon etablerad definition av begreppet rittighetslag finns inte. |
begreppet har emellertid ansetts ligga bl.a. att den rittighet lagen
reglerar skall vara utkriavbar.

LSS anger konkret de insatser som den enskilde, som tillhor
lagens personkrets, skall ha ratt till. Sol. ddremot dr mer allmént
héllen @n LSS. Den anger inte ndrmare vilken personkrets som &r
berittigad till bistand och ratten till bistand 4r inte nédrmare
preciserad genom foreskrifterna i lagen.

Att rittigheten &r utkrdvbar har ansetts innebéra att det skall
vara mojligt for den enskilde att fa sitt drende verprovat. Harmed
brukar avses mojligheten att 6verklaga i den for forvaltningsbesvér
gillande ordningen. Att insatserna enligt LSS é&r utkrdvbara
framgér av 27 § i lagen. Betrédffande beslut om bistdnd enligt SoL.
finns det enligt 73 § SoL ritt att 6verklaga genom forvaltnings-
besvir i friga om bistand enligt 6 b och 6 f §§, dvs. forsorjnings-
stdd och visst annat bistand. Avslagsbeslut i fraga om bistand i
andra fall (6 g §) kan bara 6verklagas i den ordning som géller for
laglighetsprovning. 1 dessa andra fall ror det sig alltsd inte om
nagon utkrivbar rittighet.
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Syftet med rittighetslagstiftningen dr att jamna ut skillnaderna
for enskilda som bor i olika kommuner och landsting inom de
omraden som lagen omfattar. Det finns dérfér en inbyggd
motséttning mellan réttighetslagstiftningen och den kommunala
sjélvstyrelsen.
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4 Kontroll av kommunal
verksamhet
4.1 Allmint om intern och extern

kontroll av kommuner och landsting

Kontrollen av kommunal verksamhet kan vara dels intern, dels
extern. Till den interna kontrollen hér ndmndernas kontroll av den
egna forvaltningen, styrelsens kontroll av den totala verksamheten
och revisorernas kontrollverksamhet. Den externa kontrollen
bestar av kontroll fran organ som saknar kommunal anknytning.
Det dr framfor allt statens kontrollverksamhet som innefattas i
begreppet extern kommunal kontroll. Statens kontroll &ver
kommunerna kan utdvas i olika former. Enligt traditionell
uppfattning brukar domstolskontrollen, de centrala och regionala
tillsynsmyndigheternas kontroll samt JO:s och JK:s tillsyn klassifi-
ceras som kidrnan i den statliga kontrollen 6ver kommunerna.

4.2 Intern kontroll

Néamndernas eget ansvar for och skyldighet att kontrollera den
egna verksamheten och forvaltningen framgar av 6 kap. 7§
KomL. Enligt denna bestimmelse giller bl.a. att nimnderna skall
se till att den interna kontrollen &r tillricklig (jfr ovan 3.3).
Kommunstyrelsen har en rad olika uppgifter inom den kommunala
organisationen. Enligt 6 kap. 1 § KomL &ligger det styrelsen att
leda och samordna forvaltningen av kommunernas verksamhet och



64 Kontroll av kommunal verksamhet Ds 2000:53

ha uppsikt 6ver 6vriga nimnders verksamhet. Styrelsens ansvar &r
overgripande och det direkta ansvaret ligger vanligen pa en
ndmnd. Kommunrevisorernas uppgift &r att pa fullméktiges
uppdrag granska ndmndernas verksamhet (se bl.a. 9 kap. 16§
KomL). Genom en lagéndring som trétt i kraft den 1 januari 2000
ingar i de kommunala revisorernas uppdrag ocksa att granska de
kommunala foretagen.

4.2.1 Kommunrevisionsutredningen (SOU
1998:71) m.m.

Under 1990-talet uppdagades bl.a. genom massmediernas
granskning flera fall av oegentligheter i offentlig forvaltning. Till
foljd av bl.a. detta kom systemet med fortroendevalda revisorer att
ifragasittas i en rad hénseenden. I olika sammanhang hidvdades att
det fanns ett behov av en samlad Gversyn av den kommunala
revisionen. Mot den bakgrunden tillsattes Kommunrevisions-
utredningen. Denna utredning fick i uppdrag att 6vervidga hur man
— inom ramen for den radande ordningen dir varje kommun
sjdlvstandigt med fortroendevalda revisorer svarar for revisionen —
kan stirka de fortroendevalda revisorernas sjdlvstindiga stillning.
Utredningens forslag lades till grund for lagstiftning som tréitt i
kraft den 1 januari 2000 (prop. 1998/99:66). Lagstiftningen
innebdr bl.a. att det &r obligatoriskt att de fortroendevalda
revisorerna skall bitrddas av sakkunniga och att varje revisor har
ratt att i fullméktige, ndamnder och fullméktigeberedningar 16pande
under aret vicka #drenden som ror granskningen. Den innebér
vidare att de kommunala revisorerna omfattas av skyldigheten att
anméla misstdnkta brott till berord ndmnd och rapportera till
fullméktige om ndmnden inte vidtar atgérder. I motiven ndmns
som exempel brottslighet sasom bedrigeri, svindleri och
forskingring. Laglighetsprovning skall liksom hittills inte vara en
lagreglerad obligatorisk uppgift for revisorerna.
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4.3 Extern kontroll

4.3.1 Domstolskontrollen

Domstolsprévningen av kommunala f6rvaltningsbeslut sker
framfor allt genom provning i férvaltningsdomstolar. Darutdver &r
det mojligt att fa provning i t.ex. allmidn domstol. De allménna
domstolarna &dr emellertid i mindre grad inriktade pa handldaggning
av angeldgenheter som rér kommuner och landsting.
Forvaltningsdomstolar provar dels forvaltningsbesvir, dels
overklaganden enligt reglerna om laglighetsprévning.

Forvaltningsbesvdr

Beslut som kommunala nidmnder fattar enligt olika specialf6r-
fattningar vilka innehaller bestimmelser om &verklagande kan
angripas genom s.k. forvaltningsbesvir. Forvaltningsbesviren kan
pa vissa omraden provas av Overordnade myndigheter. Huvud-
regeln dr emellertid att provningen sker hos de allménna
forvaltningsdomstolarna. Nér Gverklagandet provas skall saken
underkastas en allsidig prévning, som omfattar inte bara det
overklagade beslutets laglighet utan ocksa dess lamplighet. Om
domstolen finner att beslutet ar olagligt eller olampligt &r
domstolen inte hdnvisad till att enbart upphédva beslutet utan kan
sitta ett annat beslut i det 6verklagades stille. Endast den som
saken angar har ratt att 6verklaga genom forvaltningsbesvir.

Laglighetsprovning

Reglerna om laglighetsprovning finns i 10 kap. KomL. Dessa
regler skall enligt 3 § tillimpas om det inte i lag eller annan
forfattning finns sirskilda foreskrifter om 6verklagande. 1 1§
foreskrivs bl.a. att varje medlem av en kommun eller ett landsting
har rétt att fa lagligheten av kommunens eller landstingets beslut
provad genom att Sverklaga dem hos ldnsritten. Enligt 2 § giller
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med viss begrénsning att reglerna om laglighetsprovning skall
tillampas pa overklaganden av beslut som fattats av fullméktige,
namnder, partssammansatta organ och vissa beslut av revisorerna.
Av 6§ framgar att klagotiden &r tre veckor fran den dag, da
tillkdnnagivandet av justeringen av beslutet anslogs pa den
officiella anslagstavlan i kommunen eller landstinget.

Ett beslut skall upphidvas om det dr behiftat med sédana fel
som anges i 8 § forsta stycket. Det giller beslut som inte har
kommit till i laga ordning, som hanfor sig till ndgot som inte &r en
angeldgenhet for kommunen eller landstinget, som innebér att det
organ som har fattat beslutet har overskridit sina befogenheter
eller som strider mot lag eller annan forfattning. Enligt 8 § andra
stycket far domstolen inte sétta nagot annat beslut i det upphavda
beslutets stidlle. Om ett fel som har begatts vid tillkomsten av
beslutet eller som beslutet annars &r behéftat med har saknat
betydelse for utgdngen i det drende som avgjorts genom beslutet,
behover domstolen enligt 9 § inte upphéva det. Detsamma géller,
om beslutet har kommit att sakna betydelse till f6ljd av att
forhallandena har #ndrats. Enligt 14 § forsta stycket far bara
klaganden sjilv overklaga beslutet om lénsrittens eller kammar-
rittens beslut har gétt klaganden emot. Har dédremot lansrétten
eller kammarrétten upphévt ett beslut eller forbjudit att det
verkstills, giller enligt andra stycket att domstolens beslut far
Overklagas av varje kommunmedlem men ocksd av kommunen
eller landstinget.

4.3.2 Centrala och regionala
tillsynsmyndigheter

Kommunerna var tidigare underkastade en ganska omfattande
statlig tillsyn och kontroll. Under senare ar har man strivat efter
okad kommunal frihet och lokal demokrati. I friga om ett stort
antal av de kommunala aliggandena dr det forutsatt att kommuner-
na frivilligt skall uppfylla dessa. Utvecklingen har inneburit att
vissa av de traditionella kontrollformerna, exempelvis understill-
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ning, har monstrats ut medan andra utvecklande, stodjande och
framéatsyftande funktioner har tillkommit. Sammantaget anses
reformerna innebéra att statens mojligheter att utdva kontroll har
fordndrats och totalt sett minskat. Enligt Warnling-Nerep' har ett
genomgadende motiv for denna stegvisa nedskérning varit en
strdvan att vdrna om den lokala demokratin. Reformerna har ofta
utgjort ett led i en ambition att decentralisera beslutsfattandet. I
olika sammanhang har hévdats, att ndgon egentlig statlig kontroll
inte ldngre skulle erfordras. Ett politiskt ansvar skulle vara
tillrackligt. Utvecklingen sedan 1980-talet torde emellertid ha
visat, att sddan kontroll inte kan undvaras, om staten vill ha reella
garantier for att olika aligganden som &vilar kommunerna enligt
olika specialforfattningar verkligen skall fullgéras. I samband med
utvecklingen mot firre effektiva kontrollmedel har staten forsokt
astadkomma en styrning av kommunerna genom olika rittighets-
lagar och malbestimmelser.

De centrala tillsynsmyndigheterna utgors av myndigheter med
befogenheter inom ett sérskilt angivet fackomrade. Exempelvis &r
socialstyrelsen tillsynsmyndighet inom det sociala omradet och for
sjukvarden. De centrala tillsynsmyndigheterna har varierande
befogenheter. | forsta hand skall de ge rad och anvisningar och ha
det 6vergripande ansvaret for ett sdrskilt omrade. Léansstyrelsen dr
en regional tillsynsmyndighet. Léansstyrelsen har Overgripande
uppgifter, t.ex. att fraimja ldnets utveckling och befolkningens
basta och att verka for att de faststdllda nationella malen far
genomslag i lanet. Lénsstyrelsen har ocksa uppgifter som regional
tillsynsmyndighet inom en rad olika sakomraden, t.ex. social-
tjénsten, plan- och byggvisendet och naturvarden.

! Warnling-Nerep, Kommuners lag- och domstolstrots s. 383 f.
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433 JO:s och JK:s tillsyn

Den statliga kontroll som utdvas av JO och JK omfattar i princip
all kommunal verksamhet. Den framsta skillnaden vad avser
tillsynen dr att JO utfor sin granskning pa riksdagens uppdrag,
medan JK granskar pa uppdrag av regeringen.

JO och JK utovar en mer allmin tillsyn frimst Gver de
fortroendevalda i namnder och styrelser och de kommunala
tjansteménnen. Fullméiktige dr dock undantagna fran tillsynen. JO
och JK kan sjdlva ta initiativ till kontrollatgérder eller vidta sédana
efter klagomal fran enskilda medborgare eller myndigheter. JO
och JK skall enligt uttryckliga forfattningsbestimmelser beakta de
former i vilka den kommunala sjélvstyrelsen ut6vas.



Ds 2000:53 69
5 Sanktioner
5.1 Allmint om sanktioner

De tvédngsmedel som &r avsedda som reaktion mot icke rattsenligt
handlande inom kommunal verksamhet kallas sanktioner. Sanktio-
ner som kan riktas mot kommuner och landsting &r skadestand,
vite och sanktionsavgifter. Mot de fortroendevalda kan straff,
skadestdnd och entledigande anvidndas. De kommun- och lands-
tingsanstillda kan drabbas forutom av straff och skadestand ocksa
av disciplindra atgérder, uppsdgning och avskedande.

5.2 Sanktioner mot kommuner och
landsting

Skadestandsansvar for kommuner och landsting

Regler om skadestand saknas i KomL varfor allménna skade-
standsrittsliga regler far tillimpas pa det kommunala omradet. I
3 kap. skadestandslagen (1972:207), SKkL, finns regler om skade-
standsansvar for arbetsgivare och det allmidnna. Enligt denna
reglering &dr skadestandsansvaret for stat eller kommun beroende
av om den skadebringande handlingen skett vid myndighets-
utdvning eller i 6vrig verksamhet. Med myndighetsutévning avses
sadana beslut och atgirder fran det allminnas sida som &r ett
uttryck for samhillets maktbefogenheter 6ver den enskilde.
Kommunens skadestdndsansvar vid myndighetsutdvning &r
reglerat i 3 kap. 2 § SkL. Dér foreskrivs att kommunen skall
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ersitta personskada, sakskada eller ren formogenhetsskada, som
vallas genom fel eller forsummelse vid myndighetsutovning i
verksamhet for vars fullgérande kommunen svarar. Bestimmelsen
giller ocksd landsting. Vid vissa fall av felaktig myndighets-
information kan kommunen dessutom bli skadestandsskyldig utan
att den skadebringande felaktiga informationen ldmnats i samband
med myndighetsutévning. Detta framgéar av 3 kap. 3 § SkL. Pa
grund av reglerna i 3 kap. 1 § SkLL kan kommuner och landsting
vidare drabbas av ansvar for person- eller sakskada som arbets-
tagare vallar genom fel eller férsummelse i tjdnsten. Utover vad
som framgar av dessa skadestandsregler, kan en kommun eller ett
landsting i egenskap av sjdlvstidndigt rittssubjekt pd samma sitt
som andra juridiska personer, komma att drabbas av skadestands-
ansvar i ett avtalsforhallande.

Vite

Ordet vite anvénds bade inom civilrdtten och den offentliga ritten.
Det civilrattsliga vitet kallas ocksa avtalsvite och fungerar som ett
pa forhand bestdmt skadestand i ett obligatoriskt réttsforhallande. |
lagen (1985:206) om viten, viteslagen, finns regler om offentlig-
rittsliga viten. Det offentligrittsliga vitet finns i tva former,
individuellt och generellt vite. Generellt vite &r ett annat namn for
boter. Sadana viten riktar sig till envar. Numera ar bestdammelser
om sadana viten ovanliga. Individuellt vite 4r ett penningbelopp
som i ett enskilt fall av domstol eller annan myndighet i forvég
bestdms som pafoljd for ett eventuellt &sidoséttande av ett beslut.
Viteslagen omfattar bade generella och individuella viten. I
viteslagen finns dock huvudsakligen regler om individuella viten.
Dessa viten kan vara antingen forfarandeviten eller materiella
viten. Forfarandeviten anvinds av bade domstolar och forvalt-
ningsmyndigheter for att nagon skall formas att exempelvis
infinna sig hos domstolen eller myndigheten. Det materiella vitet
anvéinds for att eftertryck skall ges at en forvaltningsmyndighets
eller i vissa fall domstols beslut och doms i regel ut av ldnsrétten
efter ansokan av den myndighet som utfirdat foreldggandet. Rétt
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att foreldgga vite forutsétter ett uttryckligt stod i en forfattning.
Viteslagen innehéller inte nagra regler om vilka myndigheter som
har ritt att sédtta ut vite i sina beslut. | stéllet finns i olika
specialforfattningar bemyndiganden for myndighet att anvidnda
viteshot pa ett visst rattsomrade eller vid tillimpningen av vissa
forfattningsforeskrifter.

Nérmare bestimmelser om viten som far foreliggas av
myndigheter finns i viteslagen. Ett vitesforeldggande skall vara
riktat till en eller flera namngivna fysiska eller juridiska personer
(adressater). Om foreldggandet innebdar en skyldighet for
adressaten att vidta en viss atgdrd skall det av foreldggandet
framgé vid vilken tidpunkt eller inom vilken tidsfrist &tgérden
skall vidtas (2 §). Nar vite foreldggs, skall det faststillas till ett
belopp som med hénsyn till vad som &r kdnt om adressatens
ekonomiska forhallanden och till omstédndigheterna i 6vrigt kan
antas forma honom att f6lja det foreldggande som &r férenat med
vitet. Vitet skall faststillas till ett bestimt belopp. Om vite
foreldggs flera personer gemensamt, skall ett sérskilt belopp
faststéllas for var och en av dem (3 §). Fragor om utdomande av
viten provas, utom i vissa undantagsfall, av lansrétten pa ansékan
av den myndighet som har utfirdat vitesforeldggandet eller, om
detta har skett efter 6verklagande i fraga om vitesforeldggande, av
den myndighet som har prévat denna fraga i forsta instans (6 §).

Provningen av ett mél om vitets utdomande brukar innefatta
avgoranden av en rad olika fragor. Domstolen har bl.a. att prova
om adressaten har brutit mot foreldggandets foreskrifter. Av stor
vikt dr darfor att foreldggandets foreskrifter dr korrekta, otvetydiga
och uttémmande'. Ett ofullstindigt foreldiggande kan skapa
osdkerhet hos adressaten om vad han har att iaktta, men det Gppnar
ocksa mojlighet for honom att tolka foreldggandet pa ett personligt
och for honom sjidlv formanligt sétt. Det kan sjdlvfallet ocksa
bereda tillimpningssvérigheter for berorda myndigheter.

! Lavin, Offentligrittsligt vite I, s. 78.



72 Sanktioner Ds 2000:53

Vite som sanktion for att forma kommuner och landsting att
fullgora sina uppgifter enligt specialforfattningar dr ovanligt. Mot
bakgrund av detta finns inte nadgon omfattande réttspraxis att
hénvisa till i detta sammanhang.

Sanktionsavgifter

Sanktionsavgifter &r ett ekonomiskt — icke straffrittsligt —
sanktionsmedel som sedan 1970-talet i 6kad utstrickning kommit
att ersétta eller komplettera straffen. Som exempel kan ndmnas
skattetillagg, miljosanktionsavgift, konkurrensskadeavgift, bygg-
nadsavgift, varselavgift och Overtidsavgift. Inforandet av
sanktionsavgifter i svensk ritt skedde inte utan motstdnd. Den
vanligaste kritiken mot sanktionsavgifterna gar ut pa att dessa i
realiteten innebdr ett straff utan att omges av de rattssdker-
hetsgarantier som kringgérdar straffet. For att tillgodose onske-
malet att sanktionsavgifterna skulle utformas enligt enhetliga
principer angavs i forarbetena till bestimmelsen i 36 kap. 4 § BrB
om forverkande vissa riktlinjer for hur sanktionsavgifter borde
utformas. Riksdagen godtog dessa riktlinjer (prop.1981/82:142 s.
26, bet. 1981/82:JuUS53, rskr. 328). De innebér bl.a. féljande.

1. Sanktionsavgifter kan komplettera forverkandebestdm-
melser bl.a. i fall dér 6vertrddelserna ar sérskilt frekventa
eller sdrskilda svarigheter foreligger att faststilla vinsten i
det enskilda fallet. Andra fall &r nir den ekonomiska
fordelen av en isolerad dvertrddelse genomsnittligt sett kan
bedomas som lag, samtidigt som samhdllets behov av skydd
pa det aktuella omradet dr sa framtrddande, att inte bara
utsikten till vinst eller besparing bor neutraliseras.

2. Sanktionsavgifter bor fa forekomma enbart inom speciella
och klart avgrinsade réttsomraden.
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3. Sanktionsavgifter bor kunna berdknas utifran en parameter,
som gor det mojligt att i forvdg forutse och faststilla
avgiftens storlek. Konstruktionen kan vara utformad pa ett
sadant sitt att den schablonméssigt faststillda avgiften kan
beridknas genomsnittligt motsvara den uppkomna vinsten vid
varje sdrskild dvertrddelse.

4. Om avgiftsskyldigheten ska bygga pa ett strikt ansvar, bor
forutsittas, att det finns starkt stod for en presumtion om att
Overtrddelser pa omradet inte kan férekomma annat dn som
en f6ljd av uppsat eller oaktsamhet. Sérskilda undantag fran
ett eventuellt strikt ansvar kan vara nodvéndiga.

5. Det bor inte foreligga nagot hinder mot att lata avgiftsregler
som i forsta hand riktas mot juridiska personer vara
tillimpliga vid sidan av straffréttsliga bestimmelser
avseende fysiska personer.

6. Administrativa myndigheter kan, i den man de &r
verksamma inom det aktuella omradet, tillatas pafora
sanktionsavgifter, d&ven om det i vissa fall &r lampligare att
allmén domstol provar fragan om sanktionsavgifter.

Sanktionsavgifterna har det gemensamt att de innebdr ett
aldggande av betalningsskyldighet vid 6vertrddelser av sérskilda
forfattningsbestdmmelser. Sanktionsavgifterna regleras i forfatt-
ning och de tillfaller det allménna. En sanktionsavgift ar saledes
en ekonomisk sanktion och den &ldggs for ett rattsstridigt
beteende. Pa det sittet liknar den boter och foretagsbot. 1
promemorian, ekonomiska sanktioner  vid brott i
ndringsverksamhet (Ds Ju 1981:3 s. 83), anges att
sanktionsavgifter formellt och materiellt ligger utanfor det
straffrittsliga systemet och av den anledningen inte maste
utformas i enlighet med de allmidnna principer som giller for
straffritten. De flesta sanktionsavgifter kan &ldggas bade fysiska
och juridiska personer. Ansvaret &r vanligtvis strikt, dvs.
betalningsskyldighet aldggs nér en regeldvertradelse objektivt kan
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konstateras. Ett sadant strikt ansvar anses vara godtagbart pa
omraden dir de som kan tidnkas bli avgiftsskyldiga kan foérvintas
ha en god kdnnedom om gillande foreskrifter och dessutom en
sirskild anledning att vaka Gver att de inte Overtrdds. For att
faststdlla sanktionsavgifter anvéinds oftast schabloner. Sanktions-
avgifter har regelmissigt bade ett repressivt inslag och ett
vinsteliminerande. Det medfor att avgifterna ofta uppgar till
belopp som 6verstiger de boter som kommer i fraga for brott som
kan bedémas vara av liknande svarighetsgrad som Gvertradelsen.
Utmaérkande for sanktionsavgifter dr ocksa att avgiften i manga fall
kan éldaggas av forvaltningsmyndigheter.

5.3 Sanktioner mot fortroendevalda och
anstillda
Straffsanktioner

Det sérskilda straffansvar som finns for offentliga funktiondrer &r
motiverat av den offentliga sektorns sérart i jamforelse med det
privata nidringslivet. Syftet med dmbetsbrotten ar att inskirpa
vikten av hederlighet, opartiskhet och ansvarskénsla hos offentliga
funktiondrer. Bestammelserna finns i 20 kap. BrB. Enligt 20
kap.1 § BrB skall den som uppsatligen eller av oaktsamhet vid
myndighetsutdvning genom handling eller underlatenhet &sidosét-
ter vad som giller for uppgiften domas for tjdnstefel till boter eller
fangelse i hogst tva ar. 1 20 kap. 2 § BrB finns bestimmelser om
mutbrott. 1 20 kap. 3 § BrB regleras straffansvar for brott mot
tystnadsplikt. I allménhet ror det sig om brott mot sekretesslagen.
Enligt 1§ tredje stycket dr ledamot av beslutande statlig eller
kommunal forsamling undantagen fran ansvar for tjanstefel for
atgdrd som han vidtar i denna egenskap. Det betyder att
bestimmelsen om tjanstefel i princip inte géller f6r ledamoter eller
ersittare 1 fullmdktige. Ddremot har fullmiktigeledamdoterna
samma straffansvar for mutbrott och brott mot tystnadsplikt som
ovriga fortroendevalda. Eftersom straffansvar enligt tjdnstefels-



Ds 2000:53 Sanktioner 75

bestimmelsen forutsétter att beslutsfattandet har samband med
myndighetsutovning gar beslutsfattare i t.ex. kommunstyrelsen i
de flesta fall fria fran ansvar nér de fattar beslut om ingadende av
civilrattsliga avtal av olika slag t.ex. kop, lan och borgen. Sddana
beslut omfattas inte av begreppet myndighetsutévning. Inte heller
synes interna befogenhetsoverskridanden av olika slag omfattas
(jfr NJA 1988 s. 26).

Disciplindra sanktioner

Reglerna i BrB 20 kap. 1§ kompletteras av reglerna i lagen
(1994:260) om offentlig anstéllning, LOA, om disciplinansvar.
Reglerna om disciplinansvar géller inte for fullméktigeledaméter
eller andra fortroendevalda eftersom dessa inte &r arbetstagare.
Enligt 14 § LOA far en arbetstagare som uppsatligen eller av
oaktsamhet asidositter sina skyldigheter i anstillningen meddelas
disciplinpaf6ljd utom da felet med hénsyn till samtliga omsténdig-
heter &r ringa. Disciplinpafoljder &r enligt 15 § varning och 16ne-
avdrag.

Personligt skadestandsansvar for fortroendevalda och
arbetstagare

Liksom betriaffande skadestandsansvaret for kommuner saknas i
KomL sirskilda regler om skadestdndsansvar for arbetstagare och
fortroendevalda. De allménna skadestandsréttsliga reglerna far
darfor tillampas. Var och en som uppsatligen eller av véardsloshet
véllar person- eller sakskada kan bli skyldig att ersitta denna.
Detsamma géller vid ren formogenhetsskada om denna vallats
genom brott. Detta framgar av 2 kap. 1 och 4 §§ SkL.
Arbetstagarnas personliga skadestandsansvar begrénsas genom
reglerna i 4 kap. 1 § SkL. En arbetstagare &r salunda ansvarig for
skada, som han vallar genom fel eller forsummelse i tjédnsten,
endast i den mén synnerliga skél foreligger med hénsyn till
handlingens beskaffenhet, arbetstagarens stéllning, den skade-
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lidandes intresse och Gvriga omsténdigheter. Huvudregeln &r alltsa
att arbetstagaren inte skall behova betala nagot skadestand alls.
For ren formogenhetsskada &r ansvaret ytterligare begriansat
eftersom ansvar foreligger endast vid brottslig gérning.

Enligt Warnling-Nerep® synes numera sta klart att fortroende-
valda — &tminstone nidmndledam&ter — &4r underkastade skade-
standsansvar enligt 2 kap. SkL. och att ansvar kan aktualiseras i
samband med revisionen. Enligt 4 kap. 1§ SkL kan dock
arbetstagares skadestdndsansvar jamkas eller nedsittas. Enligt
forarbetena (prop. 1972:5 s. 555) jamstills fortroendevalda i detta
hianseende med arbetstagare. Regleringen innebir att ett personligt
skadestdndsansvar kan utkrivas av den fortroendevalde vid brott.
Enligt Paulsson-Riberdahl-Westerling’ #r det ddremot oklart om
det finns nagot personligt skadestdndsansvar for andra ekonomiska
skador som en fortroendevald kan valla kommunen eller
landstinget, t.ex. genom vardslos ekonomisk forvaltning (jfr 5 kap.
25b§ Koml). De ifragasitter pa vilken grund en sadan
skadestandstalan kan goras gillande, eftersom négon materiell
regel som motsvarar t.ex. reglerna om skadestaind pa grund av
vardslos ekonomisk forvaltning i aktiebolagslagen inte finns.

Entledigande

I KomL finns regler om aterkallande av uppdraget for en
fortroendevald i 4 kap. 10 §. En grund for entledigande dr att den
fortroendevalde végrats ansvarsfrihet. Fullmidktige har da att
avgora om det krivs en sanktion utdver den prickning som en
vigrad ansvarsfrihet innebér. En annan grund for entledigande &r
att nagon genom en lagakraftvunnen dom har domts for ett brott
for vilket &r foreskrivet féngelse i tva ar eller darover. Enligt 20
kap. 4§ BrB har dven en domstol mojlighet att skilja en

* Warnling-Nerep, Kommuners lag- och domstolstrots s. 477.
’ Paulsson-Riberdahl-Westerling, Kommunallagen Kommentarer och
praxis s. 159.
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fortroendevald fran uppdraget om han har begatt brott for vilket ar
stadgat fingelse i tva ar eller darover.
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6 Forekomsten av domstolstrots

Med undantag for Kommunalansvarsutredningen har tidigare
utredningar pa omradet inte utfort nagra kartliggningar av
forekomsten av domstolstrots. Kommunalansvarsutredningens
undersdkning genomfordes under slutet av 1980-talet och var
begrinsad till domstolstrots vid laglighetsprovning. For att fa en
aktuell bild av omfattningen och utbredningen av domstolstrots
har utredningen darfor gjort en egen kartliggning avseende
perioden 1994-1999. Vid denna Kkartliggning har samtliga
lansstyrelser samt JO, JK, Datainspektionen, Socialstyrelsen,
Niamnden for offentlig upphandling, Konkurrensverket,
Konkurrensradet och Skolverket tillstdllts en forfragan rorande
dessa myndigheters kidnnedom om forekomsten av domstolstrots
under nimnda period. Utredningens brev bifogas som bilaga 3.
Samtliga myndigheter som tillstdllts utredningens forfragan har
svarat. Vidare har en enkédtundersékning utférts med utgangspunkt
i samtliga hos Regeringsriatten diarieférda mal om
laglighetsprovning under perioden 1994—1999 dir vederbérande
kommun eller landsting férlorat. Enkiten bifogas som bilaga 4.

I detta kapitel sammanfattas Kommunalansvarsutredningens
undersokning och den kartldggning som nu har gjorts. Forst
redovisas domstolstrots som ror avgdranden i mal om laglighets-
prévning och dérefter domstolstrots savitt géller avgéranden i mal
dér det anforts forvaltningsbesvar.
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6.1 Avgoranden 1 mél om laglighets-
provning

6.1.1 Kommunalansvarsutredningens
kartlaggning

Kommunalansvarsutredningen fick enligt sina direktiv i uppdrag
att gora en undersokning om det nuvarande regelsystemet behovde
kompletteras med bestammelser som motverkar domstolstrots i
samband med laglighetsprovning. Utredningen utgick vid sina
Overvdganden fran tva tillsynsédrenden fran JK (JK 1984 s. 103 f.
angdende Sorsele kommun och JK 1985 s. 171 angéende
Gullspangs kommun) och ett JO-beslut angéende bl.a. Sigtuna
kommun (JO 1986/87 s. 297).

I det ena tillsynsdrendet (JK 1984 s. 103 f.) kritiserade JK
kommunstyrelsen i Sorsele kommun f6r att den fullt medvetet
forst hade beslutat foresla kommunfullmiktige att fatta ett beslut
som skulle strida mot ett verkstillighetsforbud och darefter
verkstillt fullméktigebeslutet. Kommunen hade beslutat att bygga
om en mejerilokal. Kammarritten, som fann att beslutet var
kompetensoverskridande eftersom det innebar att tva enskilda
ndringsidkare tillhandaholls lokaler utan att det fanns godtagbara
skél for det, meddelade verkstillighetsforbud. Trots verkstéllig-
hetsforbudet foreslog kommunstyrelsen fullmiktige att besluta att
i avvaktan pd malets slutliga avgérande uppdra at general-
entreprendren att fortsétta entreprenadatagandet. Sedan fullmakti-
ge beslutat i enlighet med kommunstyrelsens forslag verkstéllde
kommunstyrelsen fullméktiges beslut. JK konstaterade i sitt beslut
att kommunfullmiktige eller ledamot ddrav inte stdr under JK:s
tillsyn. P& grund hérav kunde inte kommunfullméktiges befattning
med saken inte foranleda nagon atgird fran JK:s sida. JK fann det
inte heller mojligt att vidta ndgon atgird mot kommunstyrelsens
ledamoter. Han hinvisade till att kommunstyrelsens ledaméter inte
omfattades av vare sig lagreglerat eller kollektivavtalsreglerat
disciplinansvar samt att det inte heller var mojligt att ingripa med
atal mot de av kommunstyrelsens ledaméter, som medverkat till
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kommunens oriktiga handlande, for myndighetsmissbruk eller
vardslos myndighetsutévning. Enligt JK var nidmligen besluts-
fattandet i fragan inte myndighetsutdvning i brottsbalkens mening.

I det andra tillsynsédrendet (JK 1985 s. 171 f.) var férhallandena
delvis likartade. Kommunfullméktige i Gullspangs kommun beslot
att av ett foretag i kommunen forvédrva en maskin som anvéndes i
foretagets produktion. Beslutet innebar att ekonomiskt stod
lamnades at foretaget av kommunala medel. Efter kommunal-
besvar forordnade kammarrdtten om verkstéllighetsforbud.
Kommunstyrelsen beslot trots detta att godkdnna avtal angaende
kopet. JK fann att de ledamoter av kommunstyrelsen som stod
bakom beslutet kunde misstinkas ha gjort sig skyldiga till
myndighetsmissbruk och beslot darfor att inleda forundersokning
mot dem. Efter avslutad foérundersékning vickte JK atal mot
kommunstyrelsens ledaméter for myndighetsmissbruk, alternativt
vardslos myndighetsutovning. Atalet ogillades med hénvisning till
att kommunstyrelsens forfarande inte var myndighetsutovning
(NJA 1988 s. 26).

Justiticombudsmannen meddelade den 12 juli 1985 beslut (JO
1986/87 s. 297 f.) i fragor om vissa kommuner satt sig Gver
forvaltningsdomstolarnas avgéranden i kommunalbesvérsmal.
Beslutet omfattade sammanlagt 13 drenden dir kommuner varit
parter i kommunalbesvarsmal. Tva av drendena hade vickts genom
klagomal och de o6vriga hade JO tagit upp pa eget initiativ.
Gemensamt for drendena var att de pa ett eller annat sitt rérde
fragor om kommunernas vilja och formaga att ritta sig efter beslut
av forvaltningsdomstolar.

I ett av de berorda klagodrendena fann JO anledning till kritik.
Den berérda kommunstyrelsen (Sigtuna kommun) hade i strid mot
ett av kammarrdtt meddelat verkstéllighetsforbud beslutat att
genomfora en omfattande aktieteckning i ett bolag. JO konstatera-
de att kommunstyrelsen fullt medvetet trotsade verkstéllighets-
forbudet. De ledamdter som rostade for beslutet handlade alltsa
oriktigt. JO fann det skedda i hog grad klandervért. Enligt JO
kunde det under inga forhdllanden godtas att offentliga organ
trotsar i behorig ordning tillkomna domstolsavgdranden. Pa i
huvudsak samma skél som JK angav i sitt tillsynsdrende ar 1984
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fann JO emellertid inte mojligt att vidta rittsliga atgérder mot de
ledamdter av kommunstyrelsen som medverkat till beslutet om
aktieteckning.

Betriaffande det andra klagodrendet fann JO inte tillracklig
anledning till kritik for bristande vilja att rétta sig efter vad
domstolarna bestdmt. I frdga om de elva initiativirendena kunde
JO konstatera att utredningen inte gav beldgg for ndgon bristande
respekt for domstolarnas beslut.

Kommunalansvarsutredningen bedéomde det som otillréackligt
att grunda sina Overvdganden och forslag pa ett s& litet material
som de nyss ndmnda besluten av JO och JK. Utredningen gick
darfor igenom alla kommunala besvirsmél som provats av
kammarritterna som forsta instans under tiden januari 1981—juni
1987 och som ledde till att det prévade beslutet slutgiltigt
upphivdes av kammarritterna eller regeringsritten. Aktundersok-
ningen begrinsades dels till de besviarsmal dédr det overklagade
beslutet upphdvts pad den grunden att det avsett en atgidrd som
innebar ett Overskridande av gridnserna for den kommunala
kompetensen, dels till de mél som avsett beslut om dvertradelse av
domstols verkstillighetsforbud och beslut i fraga om rittelse.

Aktundersokningen omfattade 155 upphdvda beslut. Av
undersdkningen framgick bl.a. att 49 av besluten verkstilldes fore
upphédvandet, varav 23 redan innan tiden for att verklaga hade
16pt ut. I 29 av de 49 fallen fattade de kommunala organen inte
nagot beslut huruvida rittelse skulle ske eller inte. I tre fall beslts
att nagon rittelse inte skulle ske och i aterstaende 17 fall beslots
att réttelse skulle ske av den verkstillighet som hade gjorts.

Aktundersokningen resulterade emellertid inte i att kommittén
drog nagra slutsatser betrdffande den allminna forekomsten av
domstolstrots i dessa mal. Utredningen konstaterade dock att
enkédtundersokningen visat att kommuner och landsting inte &r
sarskilt benédgna att ta itu med de atergangsfall som kan uppsta,
vilket framst tar sig det uttrycket att den berérda kommunen eller
landstinget 6ver huvud taget inte fattar nagot beslut i
rattelsefragan (SOU 1989:64 s. 114).
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6.1.2 Utredningens undersdkning

Myndigheterna har endast i mycket begrinsad omfattning kunnat
ge exempel pa domstolstrots som rér domar i mal om laglighets-
provning. Saledes har endast lansstyrelsen i Varmland rapporterat
att man kénner till ett fall. Betrdffande detta fall framgar av de
handlingar som utredningen haft tillgang till bl.a. foljande.
Kommunfullméktige hade genom beslut den 18 november och den
28 december 1998 beslutat limna ekonomiskt stod till uppférande
av industrilokal att forhyras av ett bolag. Klagandena hévdade bl.a.
att stodet innebar att kommunen gav ett riktat stod till ett privatigt
foretag. Genom beslut den 28 januari 1999 forordnade lansritten
att besluten inte fick verkstillas. Lansrdtten upphévde kommun-
fullméktiges beslut den 7 maj 1999. Kommunen overklagade
besluten till kammarrétten som den 2 november 1999 beslutade att
inte meddela provningstillstind. Kammarrittens beslut vann laga
kraft. Savitt framgar av den tidningsartikel ldnsstyrelsen bifogat
sitt svar fortgick industribyggnationen trots verkstéllighets-
forbudet. Byggnaderna fardigstélldes under sommaren 1999.

JO har till sitt yttrande fogat tva beslut som ror laglighets-
provning (JO Dnr 2608-1996 och 4773-1997). I bada fallen var det
fraga om utebliven rittelse av ett Overklagat och upphévt
fullméktigebeslut. Fullméiktige star inte under JO:s tillsyn. I bada
fallen riktade JO emellertid kritik mot kommunstyrelsen. JO anség
att kommunstyrelsen genom en framstéllning enligt 6 kap. 2§
andra stycket KomL bort gora fullméktige uppmérksamma pa
saken, dvs. att rittelse skulle ske. Ovriga myndigheter har inte
lamnat exempel pa néagra fall av domstolstrots inom detta omrade.

Som nédmndes inledningsvis har utredningen genomfort en
enkédtundersokning med utgéngspunkt i samtliga hos Regerings-
ratten diarieforda mal om laglighetsprovning under perioden
1994-1999 dér vederboérande kommun eller landsting forlorat.
Undersokningen omfattar 68 domar och avser 43 kommuner och
10 landsting. Tre kommuner och ett landsting har inte kommit in
med svar. Redovisningen nedan tar darfér endast upp 61 domar.

Av undersokningen framgar bl.a. att 43 av domarna verk-
stilldes fore upphédvandet. I ndgot mer dn hélften av dessa fall
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fattade de kommunala organen inte nagot protokollfort beslut i
fraga om rittelse. Savitt framgar av handlingarna har avsaknaden
av protokollfort beslut inte alltid inneburit att réttelse uteblivit i
praktiken. Det forekommer séledes att rittelse skett genom en
verkstillighetsatgédrd t.ex. genom att en utbetalning skett. I 31 av
de 43 fallen tyder handlingarna pa att verkstélligheten réttats i den
utstrackning det varit mojligt. Bland dessa fall ingar sddana dér
kommunen eller landstinget inte réttat verkstélligheten eftersom
det bedomts vara omgjligt. Bland rittelsefallen ingar ocksa fall dir
rattelse forefaller ha skett i praktiken trots att nagot protokollfort
beslut i fraga om rittelse inte finns. Betrdffande 12 fall framgéar
inte klart av undersokningen huruvida verkstélligheten rittats i den
utstrackning det varit mojligt.

Kommunernas och landstingens handléiggning i de granskade
drendena

Ar Antal | Det kommu- |Protokollfért | Rittelse av | Oklara
mal nala beslutet | beslut om verkstillig- | fall
verkstélldes | réttelse heten
1994 18 13 5 7 6
1995 11 9 5 8 1
1996 12 9 5 7 2
1997 4 3 1 1 2
1998 8 5 2 4 1
1999 8 4 2 4 -
S:a 61 43 20 31 12
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6.2 Avgoranden i mal ddr det anforts
forvaltningsbesvér

Léinsstyrelsernas svar

Angaende vad ldnsstyrelserna anfort betrdffande forekomsten av
domstolstrots kan foljande antecknas.

Lénsstyrelsen i Blekinge ldan har uppgivit att man inte kadnner
till att det forekommit nagot fall av domstolstrots under den period
utredningens forfradgan avser. Diaremot forekom det under ar 1993
ett uppmarksammat fall i Olofstréms kommun. Det som da hinde
var bl.a. foljande. Vid ett sammantride den 24 mars 1993
beslutade sociala utvecklingsndmnden att samtliga besvirsiarenden
avseende 6 § SoL som blev foremal for dndring i ldnsrétten skulle
tas upp i arbetsutskottet for fornyat stillningstagande. Den 2 juni
1993 beslutade sélunda arbetsutskottet vid ett fornyat stidllnings-
tagande att avsla” lansréittens dom i tva fall. Vid en gemensam
granskning av Socialstyrelsen och ldnsstyrelsen i augusti 1993
visade det sig att verkstéllighet hade uteblivit i ytterligare tre fall
av gynnande domar avseende ekonomiskt bistand. Namndledamo-
terna forklarade sitt agerande genom att hénvisa antingen till
okunskap eller till den kommunala sjélvstyrelsen. Samtliga
namndledaméter atalades och domdes till boter for tjanstefel.

Lénsstyrelsen i Dalarnas 1én har uppgivit att man kénner till ett
fall av fordrojd verkstéllighet i mal om ekonomiskt bistand. Det
rorde sig om en person som vid flera tillfdllen fick vinta pa att
lansrattens domar skulle verkstéllas

Léansstyrelsen pa Gotlands lin har bedomt att antalet domar
som inte verkstillts inom LSS och SoL &r fa.

Lansstyrelsen i Gavleborgs ldn har uppgivit att det under en 20-
arsperiod férekommit 3—4 fall dar kommunen asidosatt lédnsstyrel-
sens avgdranden i bygglovsmal.

Léansstyrelsen i Hallands ldan har rapporterat fyra fall dar
lansstyrelsen riktat kritik mot ansvarig ndmnd. Tva av fallen
intrdffade ar 1994, ett under ar 1997 och ett under ar 1999. Det
ena drendet under ar 1994 avsdg en LSS-insats som genom
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lansrétts dom alagts den ansvariga ndmnden. Insatsen verkstélldes
forst tva ar efter meddelad dom. Det andra &rendet under ar 1994
avsag ett uppméarksammat fall fran Kungsbacka kommun. I detta
fall intriaffade bl.a. foljande. En familj 6vervégde att atervinda till
sitt tidigare hemland och ansokte om ekonomiskt bistand till en
resa till Libanon tur och retur. Sociala distriktsndmnden norr i
Kungsbacka kommun avslog ansdkan i juni 1992. Familjen 6ver-
klagade beslutet och lansritten i Hallands lén bifoll 6verklagandet.
Sociala distriktsndamnden Overklagade ldnsrdttens dom och
begidrde inhibition. Kammarritten 1 Goteborg inhiberade
lansrattens dom den 11 december 1992. I en dom i januari 1993
avslog kammarritten kommunens 6verklagande. Distriktsndmnden
overklagade kammarrittens dom till Regeringsritten som beslot att
inte meddela provningstillstind. Distriktsnimnden begéirde da
resning i malet. Ocksa resningsansokan avslogs. Fragan om
verkstillighet av domen behandlades vid fem tillfillen av
distriktsndmnden. Vid samtliga dessa tillfillen beslutade ndmnden
enhilligt att inte verkstélla domen. Namndledaméterna forklarade
sitt handlande med hénvisning dels till okunskap, dels till den
kommunala sjdlvstyrelsen. Léansstyrelsen riktade allvarlig kritik
mot ndmnden och gjorde anmélan till aklagare for provning
huruvida tjanstefel begatts. Tingsrétten domde berdrda ledaméter
och tjdnstgorande erséttare i ndmnden till dagsboter for tjénstefel.
Arendet under 1997 avsag ett fall dir lansritten bifallit den
enskildes ansokan om radgivning och annat personligt stod i form
av behandling av legitimerad sjukgymnast enligt LSS. Domen som
meddelades i juni 1996 verkstilldes forst i januari 1997. Arendet
under ar 1999 avséag en lansréittsdom om ritt till gruppbostad enligt
LSS. Domen verkstilldes forst efter femton manader.

Léansstyrelsen i Jamtlands ldn har uppgivit att man inte har
nagot fall av domstolstrots att rapportera.

Lénsstyrelsen i Jonkopings ldn har redovisat en undersokning
omfattande 35 gynnande domar enligt LSS. Domarna avsag i 3 fall
personlig assistans, 19 fall av bostad med sérskild service, 9 fall av
korttidsvistelse, 1 fall vardera av insatserna ledsagarservice, daglig
verksamhet och kontaktperson. Av undersdkningen framgéar vidare
att sexton domar verkstdlldes inom 3 manader, sju domar
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verkstilldes inom 4—6 manader, sju domar inom 7-12 manader
och tre domar efter 17, 27 och 34 manader. Av de domar som det
tagit ldangre tid 4n 4 manader att verkstilla rorde det sig i 12 fall
om insatsen bostad med sérskild service.

Léansstyrelsen i Kalmar ldn har uppgivit att antalet icke
verkstillda domar inom LSS-omradet efter &r 1996 har minskat
radikalt. Ar 1997 var antalet 15 och for nirvarande #r antalet
endast 5.

Lénsstyrelsen i Kronobergs ldn som sammanfattningsvis har
uppgivit att det i lanet inte 4r nagra problem med domstolstrots har
till yttrandet fogat en sammanstéllning av icke verkstdllda domar
inom LSS-omradet. Av sammanstéillningen framgéar bl.a. att en
LSS-dom fran &r 1995 verkstilldes forst efter tva &r och en dom
fran ar 1996 forst efter ett ar, att tva LSS-domar fran ar 1997 dnnu
inte dr verkstéllda samt att ytterligare tva LSS-domar fran ar 1997
verkstélldes forst efter tva ar och tvd LSS-domar fran ar 1998 efter
cirka ett ar. Avslutningsvis konstateras att det i november 1999
finns tva icke verkstéllda LSS-domar. Huvuddelen av dessa domar
avsag insatsen sarskilt boende.

Lansstyrelsen i Norrbotten har uppgivit att man inte kénner till
att det skulle ha férekommit ndgot kommunalt domstolstrots i
lanet.

Lansstyrelsen i Skéne ldn har uppgivit bl.a. att verkstélligheten
av domar i ett antal tillsynsédrenden som ror ekonomiskt bistand
har fordrojts. Inom LSS-omradet samt inom socialtjdnstlagens
omrade i drenden om &dldreboende finns ocksa exempel pa fordrojd
verkstéllighet. Betrdffande LSS-omradet har lansstyrelsen uppgivit
att det under ar 1997 fanns 27 LSS-domar och att elva av dessa
dnnu inte dr verkstillda.

Lénsstyrelsen i Stockholms ldn har uppgivit att dess uppfatt-
ning dr att problemet med icke verkstdllda domar huvudsakligen
foreligger inom LSS-omradet. Lansstyrelsen har vidare uppgivit
att man deltagit i en ar 1997/98 av Socialstyrelsen utford uppfolj-
ning av gynnande domar enligt LSS som avkunnats under ar
1994-1996 och som inte verkstillts. I ldnet fordelade sig domarna
pad kommunerna enligt foljande Haninge 8 domar, Huddinge 10
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domar, Sigtuna 1 dom, Stockholm 13 domar och Sodertilje
8 domar.

Léansstyrelsen i Sodermanlands 14n har uppgivit att det
betriffande den efterfragade perioden inte finns ndgra domar som
inte verkstillts.

Lénsstyrelsen i Uppsala ldn har uppgivit att man inte kénner till
nagra fall av domstolstrots.

Lénsstyrelsen i Varmlands ldn har uppgivit att man kénner till
ett fall av domstolstrots vid laglighetsprovning (jfr ovan avsnitt
6.1.2), ett fall i samband med ekonomiskt bistdnd enligt
socialtjanstlagen, samt ett antal fall av fordr6jd verkstillighet i
LSS-mal. I november 1997 fann lénsstyrelsen att det i ldnet fanns
8 gynnande domar fran ar 1996 rorande insatsen bostad med
sarskild service som inte hade verkstillts. I de flesta av fallen
forklarade kommunen den fordrojda verkstélligheten med
resursbrist. Vid en liknande uppfoljning i september 1998 fann
lansstyrelsen att det forelag 15 gynnande domar som inte
verkstillts. Aven i dessa fall uppgavs resursbrist ligga bakom
fordréjningen.

Léansstyrelsen i Viésterbottens ldn har uppgivit ett fall av
fordrojd verkstéllighet i mal om ekonomiskt bistdnd enligt
socialtjanstlagen.

Liansstyrelsen i Visternorrland har meddelat att man endast
uppméirksammat nagon form av domstolstrots inom den sociala
sektorn, dvs. ett antal fall av fordr6jd verkstillighet i LSS-mal och
i ndgot ekonomiskt bistandsmal.

Lénsstyrelsen i Véstmanlands ldn har uppgivit att man inte
kénner till nagot fall av domstolstrots.

Lénsstyrelsen i Vistra Gotalands ldn har uppgivit att man inte
kénner till foreteelsen domstolstrots annat @n inom den sociala
sektorn. Nagon sammanstillning 6ver de fall dir verkstélligheten
fordrojts finns inte. Lénsstyrelsen tilldgger att trotset inte beror pa
ovilja utan pa bristande resurser.

Linsstyrelsens i Orebro svar far tolkas s att man kinner till att
det forekommer fordrojd verkstillighet inom LSS-omradet.
Lénsstyrelsen hénvisar till att en kartlaggning for nérvarande
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utfors inom detta omrade varfor nagon uppgift om antalet fall for
nédrvarande inte kan ldmnas.

Lénsstyrelsen i Ostergotlands ldn har uppgivit att man inte
kéanner till nagot fall av domstolstrots.

Sammanfattningsvis kan konstateras att ett antal ldnsstyrelser
(lansstyrelserna i Blekinge, Jamtlands, Norrbottens, Soderman-
lands, Uppsala, Vistmanlands och Ostergétlands lin) uppgivit att
det under den aktuella perioden inte forekommit exempel pa
domstolstrots pa det specialreglerade omradet. Betrdffande 6vriga
lansstyrelser framgar av svaren att det hos samtliga har
forekommit ett flertal fall av avsevirt fordrojd verkstillighet inom
LSS-omrédet. Hos en del lansstyrelser har sadana fall varit manga.
Négon av ldnsstyrelserna har ocksa rapporterat fall av fordrojd
verkstillighet inom socialtjédnsten. Vissa lidnsstyrelser (Gotlands
lan, Dalarnas ldn, Skéane ldn och S6dermanlands 14n) har anfort att
underlatenhet att verkstidlla gynnande kommunbeslut &ar ett
betydligt storre problem &n domstolstrots. Inom t.ex. Gotlands
kommun fanns det, den 30 september 1999, 184 icke verkstillda
LSS-beslut avseende sirskilt boende. Vidare har lidnsstyrelsen i
Skane l4an uppgivit att det finns totalt 969 gynnande kommunbeslut
som dnnu inte verkstillts och att verkstilligheten i 529 av dessa
fall har drojt mer &n tre manader.

Ovriga myndigheter

Datainspektionen har uppgivit att man vid genomgéng av forvalt-
ningsbesvirsmal pa grund av 6verklagande av Datainspektione-
nens beslut inte funnit nagot fall som resulterat i domstolstrots.

Justitiekanslern har uppgivit att det i myndighetens diarium for
perioden 1994-1999 inte finns ndgot drende om kommunalt
domstolstrots.

Konkurrensradet har uppgivit att man inte kan ge exempel pa
kommunalt domstolstrots under de senaste fem aren.

Néamnden for offentlig upphandling har uppgivit att némnden
endast i ett fatal fall kan peka pa att en kommun eller ett landsting
gjort sig skyldig till domstolstrots. I dessa fall har enligt nimnden
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en kommun slutit ett avtal trots att en ldnsrétt beslutat att
upphandlingen i avvaktan pa ett slutligt avgorande inte skulle
avslutas eller att den skulle géras om. Vid samtal med ndmnden
har tillagts bl.a. att lagtrots dr ett besvdrande problem inom
ndmndens ansvarsomrade men att domstolstrots ddremot inte har
forekommit i sddan omfattning att nagra lagstiftningsétgiarder for
ndrvarande synes pakallade.

Skolverket har uppgivit bl.a. att det savitt kdnt inte har fore-
kommit nagot domstolstrots ndr det giller férvaltningsdomstols
provning av beslut meddelade av verket. Inte heller vad avser
Skolvisendets Overklagandendamnd, vars beredande personal ar
anstilld hos verket, finns det enligt verket underlag for pastaendet
att kommuner inte verkstillt av nimnden fattade beslut. Verket
papekar att bifallsfrekvensen hos ndmnden, dvs. &ndrings-
frekvensen vad avser kommunernas beslut, dr forhallandevis hog,
ca 20 procent.

JO har i sitt svar bl.a. hénvisat till nio JO-beslut i tillsyns-
drenden'. Besluten avser ett fall av domstolstrots ar 1993 och tva
fall fran vart och ett av aren 1995-1998. Tva av dessa fall avser
domar i mal om laglighetsprévning (jfr ovan avsnitt 6.1.2), fem
bistindsdomar och tva domar angaende omsorgslagen eller LSS.
Betriffande bistaindsdomarna avsadg domstolstrotset i tva fall
upprepade avvikelser fran Socialstyrelsens norm trots att bistands-
mottagarens Gverklagande bifallits i hogre rétt. I de tre Ovriga
bistandsmalen, som rérde savdl ekonomiskt som annat bistand,
avsag klagomalen tidsutdrdkt i samband med verkstilligheten.
Detsamma var fallet betrdffande domen enligt omsorgslagen och
domen enligt LSS. I flertalet av JO-besluten uttalade JO viss kritik
mot handldggningen.

Socialstyrelsen har avgett tva yttranden. I det forsta yttrandet
som &r daterat den 17 november 1999 har Socialstyrelsen anfort
bl.a. foljande.

'JO dnr 4311-1993, 2230-1995, 3104-1995, 519-1996, 2608-1996, 3634-
1997, 4773-1997, 2996-1998 och 3644-1998.
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Véren 1996 foljdes domar upp frdn aren -94 och -95. Av
samtliga 419 for den enskilde gynnande domar som avkunnats
under lagens tvd forsta &r var omkring en tredjedel inte
verkstdllda i april -96. Uppfoljningen redovisas ingdende i
Socialstyrelsens rapport ”Lag om stdd och service — LSS-
Individen och lagen — om domar och verkstéllighet”.— — —
Hosten 1997 gjordes ytterligare en uppfoljning. Ett och ett
halvt ar efter studien som utférdes varen -96 var ungefdr en
sjattedel av domarna frén -94 och-95 fortfarande inte verk-
stdllda och av -96 &rs gynnande domar saknades verkstillighet i
en fjardedel av fallen. ———

Skal till kommunernas agerande

Vid den granskning som utfordes varen 1996 var den vanligast
redovisade orsaken till utebliven verkstéllighet att huvud-
ménnen inte avsatt tillrdckligt med resurser for att tillgodose
behovet av lagstadgade réttigheter — dvs. kommunerna hade
inte tillskapat s& manga gruppboenden och platser for
korttidsvistelse utanfor det egna hemmet etc. som varit
nodviéndigt for att rent faktiskt mojliggora verkstélligheten (se
bilaga 1).

Socialstyrelsens senare granskning hosten -97 visar att orsaken
till utebliven eller orimligt fordrojd verkstéllighet formodligen
och till stor del inte &r resursbrist ndr det giller sjdlva
tillgangen till insatser. I stéllet &r det bristande kunskap hos
handldggare och arbetsledande personal i forvaltningsrattsliga
fragor, och avsaknad av uppfoljnings-/kvalitetssiakrings/kon-
trollsystem som i flera av dessa fall forklarar utebliven eller
orimligt fordrojd verkstéllighet. For att konkretisera innebor-
den i detta kan ndmnas att domar inte har verkstallts darfor att

e personalen saknar kunskap om att domar enligt LSS skall
verkstéllas omedelbart och av den anledningen inte agerar i
verkstillighetsfrégan forrdn domen vunnit laga kraft,
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e personalen “tror” att ndmndens Overklagande till hogre
instans automatiskt ocksé innebér en begéran om inhibition
samt dérfor att

e brister i arbetsledarfunktionen och avsaknaden av
uppfoljnings-/kvalitetssdkrings-/kontrollsystem medfort att
domar inte verkstillts da personal blir langvarigt sjukskri-
ven, inte klarar sina arbetsuppgifter eller dd domar “tappats
bort” vid organisationsfordndringar.

Socialstyrelsens granskning visar ocksd att dokumentationen
inom verksamhetsomradet &r klart eftersatt — i vissa fall saknas
den helt (se dven Socialstyrelsen, Handikappreformen. Slut-
rapport 1997). ———

Domstolstrots inom socialtjdnsten

Nér det giller gynnande domar enligt socialtjédnstlagen och
annan lagstiftning inom socialtjdnstens omrade, har verkstéllig-
het inte foljts upp péd det sitt som skett inom LSS-omréadet.
Tillsynsmyndigheten har inte uppfattat att utebliven verkstéllig-
het hir &r nagot stort problem. De fall som Socialstyrelsen har
kédnnedom om é&r foljande.

Hirefter redovisar Socialstyrelsen de ovanndmnda fallen av
domstolstrots som forekom i Olofstroms kommun ar 1993 och i
Kungsbacka kommun ar 1994 (se ovan s. 85 och 86).

Sammanfattning
Sammanfattningsvis kan konstateras;

e Domstolstrots &r en sedan lidnge kénd och kartlagd foreteelse
inom LSS verksamhetsomrdde och var ett problem redan
under omsorgslagens tid. Socialstyrelsen &terkommer med
ytterligare information om icke verkstédllda domar da gransk-
ningen av tio tillsynsérenden avslutats.
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e Inom socialtjdnsten &r, sévitt man vet, domstolstrots sillsynt.
Inom detta omrade finns déremot en stor méngd icke verk-
stdllda beslut. Omfattningen av detta kommer att undersdkas
av Socialstyrelsen under véren 2000. Atgirder behovs for att
dven komma till ritta med detta problem.

o Ett sanktionssystem torde vara en nddvandighet men inte en
tillracklig atgérd for att domar och beslut skall verkstéllas.
Andra exempel pa atgidrder kan vara utbildning av hand-
laggare och arbetsledande personal samt lagdndringar nir det
géller dokumentationsplikt och kvalitetssdkring inom LSS-
omréadet.

I sitt andra yttrande av den 30 juni 2000 har Socialstyrelsen
aterkommit med en redovisning av de ovan ndmnda tio tillsyns-
drendena inom verksamhetsomradet for LSS. Av redovisningen
framgér bl.a. att det i tvd av drendena forekommit sa allvarliga
brister att Socialstyrelsen Overvigt att overlamna dem till atal.
Vidare har Socialstyrelsen &terkommit med en redovisning av
omfattningen av icke verkstéllda beslut inom socialtjansten. Denna
kartlaggning visar att det den 1 januari 2000 fanns 2 709 beslut om
sdrskilt boende enligt 6 £ § Sol som inte var verkstédllda. Av dessa
fattades besluten i 389 fall fore den 1 januari 1999.
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11 OVERVAGANDEN

7 Utso6kningsbalkens tillamplighet
vid verkstillighet av
forvaltningsdomstols dom

Utredningens beddomning: En forvaltningsdomstols dom som
innefattar en forpliktelse for en kommun att utge ekonomiskt
stod enligt LSS eller SoL kan verkstillas enligt UB:s
bestimmelser om utmétning.

Innebér en forvaltningsdomstols dom att en enskild har ratt
till nagon annan insats enligt LSS eller SoL 4n ekonomiskt stod
kan verkstillighet enligt 16 kap. UB medges. Utrymmet for
sadan verkstillighet torde emellertid i praktiken vara mycket
begransat.
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7.1 Inledning

I utredningens uppdrag ingér att forsoka klarldgga i vilken man
utsdkningsbalkens (UB:s) bestimmelser kan anvindas for att fa en
dom av forvaltningsdomstol verkstélld. Som ett led i beredningen
av denna fraga har utredningen inhdmtat yttrande fran Riksskatte-
verket. Yttrandet i dess helhet har intagits som bilaga 5.

I det foljande tar utredningen forst upp fragan om en dom av
forvaltningsdomstol utgér en sddan exekutionstitel som enligt
3 kap. 1 § UB far verkstillas under vissa forutsittningar. Darefter
behandlas fragan om nagot rittsligt hinder foreligger mot att
utmitning sker i en kommuns eller ett landstings egendom.
Slutligen diskuteras huruvida verkstillighet enligt 16 kap. UB kan
ske av domar angéende insatser enligt LSS eller bistand enligt
SoL.

7.2 Utsokningsbalkens
tillimpningsomréade

Enligt 1 kap. 1 § UB kan verkstillighet ske pa grundval av en dom
eller annan exekutionstitel, som innefattar betalningsskyldighet
eller annan forpliktelse att fullgdra nigon positiv eller negativ
prestation. Ett avgorande som innehaller enbart ett faststillande av
ett visst rittsforhallande kan inte verkstillas. Vidare ar UB
tillimplig av beslut om kvarstad eller annan liknande sikerhets-
atgérd.

Verkstillighet av dom forutsétter saledes att sokanden aberopar
en fullgorelsedom. Vid exigibilitetsprévningen 4r det dock inte de
ordalag som anvénds som #r avgdrande utan den reella innebdrden
av domslutet (se Gregow, Utsokningsritt, 3:e uppl. s. 62).

Vilka exekutionstitlar som kan aberopas for verkstillighet
framgar av 3 kap. 1 § punkt 1 UB. I bestimmelsen gors inte nagon
skillnad mellan avgéranden av allmdn domstol och avgéranden av
forvaltningsdomstol. Det f6reskrivs sélunda endast att domstols
dom, utslag eller beslut far verkstillas under de forutséttningar
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som anges i kapitlet. Savitt framgar av forarbetena har nagon
begrinsning till avgoranden av allmin domstol inte avsetts. |
rattspraxis har ocksa antagits att avgoranden av forvaltnings-
domstolar kan verkstillas enligt UB (se bl.a. NJA 1987 s. 780 I,
1991 s. 363 och 1993 s. 99). Mot denna bakgrund kan det enligt
utredningens mening knappast rada nagon tvekan om att en
forvaltningsdomstols dom i princip kan verkstillas enligt UB:s
bestimmelser.

Enligt 1 kap. 1 § UB sker verkstillighet som avser betalnings-
skyldighet genom utmétning. Verkstillighet som avser annan
forpliktelse eller sdkerhetsatgird sker i den ordning som anges i
16 kap. Som tvangsmedel vid verkstéllighet enligt 16 kap. kan
kronofogdemyndigheten bl.a. anvidnda vite. Detta framgar av
2 kap. 15 § UB.

7.3 Utmiétning av kommunal egendom

Forvaltningsdomstolarna kan med stod av bestimmelser i SoL
aldgga kommuner att till enskilda utge f6rsorjningsstod for vissa
levnadsomkostnader. Aven enligt LSS kan kommuner forpliktas
att utge ekonomiskt stod till enskilda for vissa kostnader. Mot
denna bakgrund har det i den rittsvetenskapliga litteraturen
diskuterats om det dr mgjligt for den enskilde att vid bristande
betalning fran en kommuns sida utverka utmitning enligt UB:s
bestimmelser. Fran nagra hall har gjorts gillande att denna
mojlighet saknas eller i vart fall att fradgan &r tveksam (Riberdahl,
SvIT 1992 s. 215-219 och Warnling-Nerep, Kommuners lag- och
domstolstrots s. 505-507).

Lokaldemokratikommittén hédvdade i betinkandet SOU
1993:109 motsatt uppfattning. Kommittén konstaterade salunda
bl.a. att domar som avsag ritt till socialbidrag och annat
ekonomiskt bistand enligt 6 § SoL &r verkstillbara enligt UB:s
regler (bet. s. 53 f.).

Riksskatteverket har i sitt yttrande anfort bl.a. foljande.
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Parts behorighet regleras i 2 kap. 6 § UB, vari anges att 11 kap.
Réttegéngsbalken (RB) skall tillimpas om inte annat foreskrivs.
Bestdmmelsen i 11 kap. 2 § RB om att ocksd en kommun eller
annan sddan menighet kan vara part i réttegdng, &r séledes
tillamplig ocksa i frdga om verkstéllighetsérenden.

RSV anser dérfor att kommunal egendom kan bli foremal for
utmétning p.g.a. dom eller annat avgérande som avser betalnings-
skyldighet. Domar avseende ritt till socialbidrag eller annat
ekonomiskt bistdnd kan verkstéllas. En annan sak &r att en
kommun inte torde kunna forsdttas i konkurs, jfr Gota hovritts
beslut, O 630/94 och Svea hovritts beslut, O 5630/95.

UB innehaller for ovrigt inte nagra som helst sérregler for
kommuner eller landsting i egenskap av géldendrer. De undantag
frdn utmétning som foreskrivs i 5 kap. 5—12 §§ UB, frimst med
hénsyn till egendomens beskaffenhet, géller ocksa vid verkstéllig-
het mot kommuner.

Innan verkstillighet sker, skall en kommun liksom andra
géildendrer underrittas om den sokta verkstdlligheten enligt vad
som foreskrivs i 4 kap. 12 § UB. P& sa sitt bereds kommunen
mojlighet att betala frivilligt eller att anvisa viss egendom for
utmitning. Dessutom regleras det i 4 kap. 3 § UB i vilken ordning
utmétningsbar egendom skall tas i ansprék. I praktiken torde det
aldrig komma i fraga att hos en kommun utméta annan egendom é&n
banktillgodohavanden e.dyl.

Verkstillighetsmal avseende betalningsskyldighet for bistand
enligt 73 § socialtjidnstlagen (1980:620) torde ha forekommit i
négra enstaka fall.

Utredningen gor hér foljande bedomning.

Nir det hdvdats att kommunal egendom inte kan utmétas synes
vikt ha tillmidtts det forhallandet att en utmitning av sadan
egendom rimligen skulle kridva en uppdelning av den kommunala
egendomen i utmétningsbar och inte utmétningsbar egendom. Att
en sadan uppdelning inte gjorts skulle tyda pa att det inte varit
avsett att utmétning av kommunal egendom skulle kunna ske. Mot
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detta resonemang kan givetvis invédndas att franvaron av sérskilda
regler om utmétning av kommunal egendom kan antas bero pa att
man vid UB:s tillkomst inte ansag att det forelag négot praktiskt
behov av sadana regler.

Enligt utredningens mening talar 6vervidgande skil for att nagot
hinder mot utmétning i kommunal egendom inte foreligger.
Varken i UB eller annan lag finns det bestimmelser som utesluter
att kommuner eller landsting kan vara géldenérer i ett forfarande
enligt UB. I forarbetena till UB finns det inte heller ndgon antydan
om att en saddan begriansning skulle vara avsedd. Det kan tilldggas
att HD i réttsfallet NJA 1993 s. 99 fann att ett landsting kunde
vara sOkandens motpart vid verkstillighet enligt 16 kap. UB.

Utredningens slutsats &r att det i princip dr mojligt att erhalla
utmétning i egendom som tillhér en kommun eller ett landsting.
En dom varigenom en kommun forpliktats att utge ekonomisk
ersittning enligt LSS eller SolL kan alltsd verkstillas genom
utmitning enligt UB. Av Rikskatteverkets yttrande framgar
emellertid att denna mojlighet i praktiken utnyttjats endast i nagra
enstaka fall.

7.4 Annan verkstéllighet 4n utméitning

Fragan om det dr mgjligt att f& en forvaltningsdomstols dom
angaende andra insatser enligt LSS &n ersittning enligt 9 § 2 LSS
eller angdende s.k. annat bistand enligt Sol. verkstilld enligt
bestdmmelserna i 16 kap. UB aktualiserades i det lagstiftnings-
drende som resulterade i de nyligen antagna &ndringarna i LSS (se
ovan avsnitt 2.5). Denna fraga &r i forevarande sammanhang
givetvis av intresse for bedomningen av behovet av atgirder for att
motverka domstolstrots.

Bestimmelserna i UB kan inte anses ge nagot klart besked
huruvida verkstéllighet enligt 16 kap. &r mojlig. Nagra klarldggan-
de uttalanden i forarbetena till UB synes inte heller foreligga.
Fragan har emellertid varit uppe till provning i ett réttsfall fran
Hogsta domstolen (NJA 1993 s. 99).
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Rattsfallet rorde fragan om verkstillighet enligt UB kunde ske
av en lansrattsdom angdende ritt till gruppbostad enligt lagen
(1985:568) om sirskilda omsorger om psykiskt utvecklingsstorda
m.fl. (omsorgslagen). En lénsrétt hade i en dom konstaterat att X
tillhérde den personkrets som anges i 1 § omsorgslagen och att
hennes ratt till den angivna omsorgen inte paverkades av det
forhéallandet att landstinget inte hade nagon gruppbostad tillgéng-
lig. Léansratten hade vidare uttalat att det alag landstinget att vidta
erforderliga atgirder for att utan dréjsmal uppfylla den forpliktelse
som avilade landstinget gentemot X samt att fragan om var hon
skulle beredas plats var en verkstéllighetsfraga som inte kunde
provas i malet. I domslutet hade ldnsrétten forordnat att X hade
ratt till sdrskild omsorg i form av boende i gruppbostad for vuxna.
X begidrde verkstillighet av ldnsrittens dom hos kronofogdemyn-
digheten. Ansdkan bif6lls och kronofogdemyndigheten forelade
landstinget vid vite av 100 000 kr. att senast en viss dag bereda X
den sérskilda omsorgen. Landstinget verklagade kronofogdemyn-
dighetens beslut till Gota hovrétt som emellertid avslog over-
klagandet. Sedan landstinget Gverklagat dven hovrittens beslut
uttalade Hogsta domstolens majoritet (tre ledamoéter) bl.a.
foljande.

Av 3 kap. 1 § UB framgér att en dom av forvaltningsdomstol kan
utgora exekutionstitel. En grundliggande forutséttning for att
domen skall kunna & verkstéllas dr emellertid enligt 1 kap. 1 § UB
att den innefattar betalningsskyldighet eller annan forpliktelse. UB
ar alltsé tillamplig pa en dom av forvaltningsdomstol enligt lagen
(1985:568) om sérskilda omsorger om psykiskt utvecklingsstérda
m.fl. (omsorgslagen) under forutséttning att domen i det enskilda
fallet innefattar en forpliktelse i den mening ordet har i UB.

Innebérden av domen é&r att det slés fast att X har rétt till sédan
sdrskild omsorg som anges i 4 § 1 st 5 omsorgslagen. Landstinget
skall enligt omsorgslagen svara for att hon far denna sérskilda
omsorg. I domen har emellertid inte ndrmare preciserats nér eller
var denna sérskilda omsorg skall tillhandahallas henne. Domen kan
déarfor inte anses innefatta ndgon forpliktelse i den mening ordet
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har i UB. Kronofogdemyndighetens beslut om verkstéllighet skall
alltsd upphévas.

Tva ledaméter var av skiljaktig mening betriaffande motiveringen
och ansag att UB inte var tillimplig p& lénsrdttens dom. De
hianvisade till att det inte var fraga om en forpliktelse som rérde
egendom utan en forpliktelse som direkt avsag den omsorgsbe-
rattigades person. HD:s avgérande har kommenterats av
Lokaldemokratikommittén i SOU 1993:109. Kommittén anfor
bl.a. foljande (bet. s. 48 f.; se dven s. 56 f. och 146 f.).

Om HD:s beslut blir vigledande, kommer alla domar som slér fast
ratt till sdrskilda omsorger enligt omsorgslagen att i princip vara
verkstéllbara. Detsamma far anses gélla domar om stdd, hjélp och
service enligt andra réttighetslagar, ocksa enligt LSS som ersétter
omsorgslagen fr.o.m. den 1 januari 1994. Rittigheter enligt de
ytterligare réttighetslagar som kan komma att inforas blir ocksa
uttvingbara pa samma sétt, sdvida inte ndgot annat foreskrivs. Om
en viss dom &r verkstéllbar, beror dock som har framgatt p4 om
den innefattar en forpliktelse i utsokningsbalkens mening.

I konsekvens med detta kommer verkstilligheten av domar i
sociala mél att handhas av kronofogdemyndigheterna och &ver-
provas av de allménna domstolarna, som kommer att svara for
utvecklingen av praxis. Forvaltningsdomstolarna och statliga
myndigheter stills séledes &t sidan. Varken kronofogdemyndig-
heterna eller de allmidnna domstolarna har hittills handlagt denna
typ av mal och drenden. Kronofogdemyndigheternas uppgifter har
inte heller ansetts omfatta verkstéllighetsatgérder vilka avser en-
skilda personer direkt eller vilka syftar till att tillgodose det slags
individuella behov hos enskilda som sirskilda omsorger utgor. Ser
man till utsokningsbalkens forarbeten tyder ingenting dér pa att
avsikten har varit att myndigheten skall handa sddan verkstéllighet
eller att det har forutsetts att s& skulle bli fallet. Dér sdgs att
bestimmelsen i 16 kap. 10 § géller bl.a. forpliktelse att utge 16s
egendom, utfora visst arbete, avsta fran viss verksamhet eller tala
visst intrang (prop. 1980/81:8 s. 795). Utsokningsbalken &r helt
inriktad pé& forpliktelser som roér egendom och utformad for
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verkstilligheten for sddana. Den nu fastslagna ordningen kan
ifrdgasittas fran savil principiella som praktiska utgdngspunkter.
I litteraturen har avgorandet kritiserats av Gregow som anfort bl.a.
foljande (se Gregow, Utsokningsritt, 3:e uppl. s. 63 f.; se dven
Lavin i FT 1993-94 s. 563 f. och Warnling-Nerep, Kommuners
lag- och domstolstrots s. 293 f.).

For mig framstdr det som helt frammande att domar enligt
omsorgslagen skulle omfattas av UB:s tillimpningsomrade. En
sddan dom avser den omsorgsberittigades personliga behov och
kan inte jaimstillas med t.ex. en avhysningsdom, som i férsta hand
ror besittningen till en ldgenhet eller liknande. Majoritetens skél
for att domen inte kunde anses innefatta nagon forpliktelse &r
dessutom knappast riktiga. Det &r inte en forutséttning for att en
verkstéllbar forpliktelse skall foreligga att den &r preciserad till tid
och rum; Tiden for forpliktelsens fullgorande maste naturligtvis ha
intrdtt. Lansrdtten hade f.6. i sina domskél angett att det &lég
landstinget att vidta erforderliga &tgérder for att utan drojsmal
uppfylla sin forpliktelse samt att fragan var X skulle beredas plats
var en verkstéllighetsfrdga som inte kunde provas i malet vid
lansrétten. Avgorande for huruvida det foreligger en forpliktelse i
UB:s mening &r huruvida domstolen har lagt parten att fullgora en
prestation eller endast slagit fast att parten har en skyldighet i ett
visst hénseende.

Riksskatteverket har i denna del anfort bl.a. foljande.

6 Annan verkstillighet nir en kommun ér svarande

Inte heller i frdga om annan verkstillighet innehéller UB nagra
sdrregler for kommuner och landsting. Bestdmmelsen i 11 kap. 2 §
RB om att en kommun har partsbehorighet ar saledes tillamplig nér
en kommun &r svarande.

Riksskatteverket anser darfor att verkstéllighet enligt 16 kap.
UB kan ske mot en kommun liksom mot andra svarande. I 2 kap.
27§ UB har for ovrigt inte kommuner, utan endast staten,
undantagits fran mojligheten till vitesforeldggande.
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Riksskatteverket kommenterar ocksa HD:s forutndmnda beslut och
framhaller bl.a. att forvaltningsdomstolarna, sévitt verket kanner
till, inte genomgaende har anpassat sig till HD:s synsitt. Verkets
bedomning &r, heter det vidare, att forvaltningsdomstolars domar
av ifragavarande slag kan verkstdllas mot kommuner om
fullgorelseskyldigheten &r klart utformad.

Betriffande forekomsten av verkstillighetsdrenden mot
kommuner anfor RSV bl.a. f6ljande.

Vid Kronofogdemyndigheten (KFM) i Karlstad har ett mal
avseende stdd och service till enskild handlagts efter det att HD i
NJA 1993 s. 99 ansett att UB i princip &r tillamplig pd sddana
domar. I den dom, som lag till grund for verkstélligheten angavs
att lansrétten aldgger vard- och omsorgsndmnden att bereda den
klagande boende med sérskild service for vuxna enligt 9 § punkt. 9
LSS; se lansrittens i Varmlands 1an dom den 20 mars 1997, mal nr
629-97. Domslutet innehdll saledes inte enbart en forklaring att
klaganden har rétt till den begidrda forménen. KFM underréttade
darfor kommunen enligt 16 kap. 11§ UB om den sokta
verkstilligheten, varefter kommunen fullgjorde sin forpliktelse.

Utredningen gor foljande bedomning.

Som redan framhallits ger varken UB:s lagtext eller dess
forarbeten nagra klara besked angdende fragan om det dr mojligt
att fa en dom angaende nu ifrdgavarande formaner enligt LSS eller
SoL verkstilld enligt bestimmelserna i 16 UB. Mycket talar i och
for sig mot antagande att det vid balkens tillkomst varit avsett att
denna mojlighet skulle std Oppen. Som framhallits bl.a. av
minoriteten i 1993 ars rittsfall avser UB:s regler i princip endast
forpliktelser som ror egendom, t.ex. betalningsforpliktelser.
Vidare far det pa de skél som Lokaldemokratikommittén anfort
anses olampligt att nu berdrda verkstillighetsfragor skall handhas
av kronofogdemyndigheterna och 6verprovas av de allménna
domstolarna. Emellertid ar det tydligt att HD i det nimnda
rattsfallet gjort den bedomningen att UB:s bestdmmelser i princip



104 Utsokningsbalkens tillimplighet Ds 2000:53

ar tillampliga. Denna bedémning far tills vidare anses utgora
géllande ritt.

Niar det giller avgorandets innebord dr det till en borjan
uppenbart att det far anses vara vigledande inte bara for domar
enligt den nu upphidvda omsorgslagen utan dven for avgéranden
som meddelats med st6d av LSS eller SoL.

19 § LSS anges i tio olika punkter de insatser for sarskild stod
och service som kan medges enligt den lagen. Dessa insatser &r

1. rddgivning och annat personligt stéd som stéller krav pa
sdrskild kunskap om problem och livsbetingelser for médnniskor
med stora och varaktiga funktionshinder,

2. bitrdde av personlig assistent eller ekonomiskt stod till skéliga

kostnader for sadan assistans, till den del behovet av stéd inte

tacks av beviljade assistanstimmar enligt lagen (1993:389) om
assistanserséttning,

ledsagarservice,

bitrdde av kontaktperson,

avlGsarservice i hemmet,

korttidsvistelse utanfor det egna hemmet,

korttidstillsyn for skolungdom Over 12 ar utanfor det egna

hemmet i anslutning till skoldagen och under lov,

8. boende i familjehem eller bostad med sirskild service for barn
eller ungdomar som behver bo utanfor foraldrahemmet,

9. bostad med sirskild service for vuxna eller annan sirskilt
anpassad bostad for vuxna,

10.daglig verksamhet for personer i yrkesverksam alder som
saknar forvarvsarbete och inte utbildar sig.

N ew

Det bistand enligt SoL som &r aktuellt i detta sammanhang ar s.k.
annat bistand enligt 6 § SoL. Enligt 6 f§ SoL avses med annat
bistaind hjdlp i hemmet samt sérskilt boende for service och
omvéardnad for &ldre eller bostad med sérskild service for
funktionshindrade.

I fraga om vilken riackvid HD:s avgorande skall tillerkénnas
kan konstateras att HD betonade att UB:s tillamplighet forutsatte
att domen i det enskilda fallet innefattar en forpliktelse i den
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mening ordet har i UB. I det aktuella fallet fann domstolen
emellertid att denna forutséttning inte var uppfylld. Savitt framgéar
av domskilen berodde detta pa att det i ldnsriattens dom inte hade
preciserats nér eller var den sérskilda omsorgen skulle tillhanda-
héllas. Enligt utredningens mening innebir HD:s bedomning i
denna del att mojligheterna till verkstillighet séavitt géller insatser
eller bistand i form av boende (9 § 6, 8 och 9 LSS och 6 f§ SoL)
torde vara mycket begrinsade. Linsrittens dom i rattsfallet var
namligen avfattad i dverensstdimmelse med praxis i forvaltnings-
domstolarna vid tillimpning av omsorgslagen, en praxis som savitt
utredningen erfarit numera géller dven vid tillimpning av LSS.
Denna praxis, som har stéd i forarbetena till dessa lagar (se prop.
1984/85:176 s. 78 och 123 samt 1992/93:159 s. 189 f.), innebar att
domstolen, om den finner att den enskilde i princip har ritt till
sdrskilda insatser, normalt enbart provar om ritt finns till den eller
de sidrskilda insatser som den enskilde har begirt. Provningen
avser salunda enbart fragan om rétten till den sérskilda insatsen,
inte utformningen. En nédrmare precisering om var eller nir
insatsen skall tillhandahallas torde vanligen inte goras.

I normalfallet torde alltsa verkstillighet enligt UB inte kunna
komma i fraga nér det giller olika former av boende. Mgjligen &r
forutsédttningarna  for verkstéllighet béttre om  forvaltnings-
domstolen i ett visst fall gatt ndrmare in pa insatsens utformning.

Nér det giller Ovriga insatser enligt LSS #r det svart att
ndarmare ange vilka krav pa precision som mot bakgrund av HD:s
avgorande skall uppstillas for att en dom skall anses innehalla en
forpliktelse enligt 1 kap. 1 § UB. Allmént kan emellertid ségas att
forvaltningsdomstolarnas praxis dven hér dr sddan att det i regel
endast fastslas att vederborande har ritt till en insats av visst slag
och att detaljutformningen Overldmnas till den kommunala
ndamnden. Mot denna bakgrund far det antas att utrymmet for
verkstéllighet enligt 16 kap. UB &dven nér det géller 6vriga insatser
enligt LSS dr mycket begrénsat.

Avslutningsvis kan konstateras att det av Riksskatteverkets
yttrande framgér att verkstéllighet enligt 16 kap. UB av domar
angdende insatser enligt LSS eller bistand enligt SoL hittills
knappast setts som en praktisk mojlighet for den som tillerkédnts en
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sadan forméan. Enligt den gjorda undersékningen har det endast i
nagot enstaka fall forekommit att sadan verkstéllighet sokts.
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8 Nagra utgdngspunkter

Utredningens bedémning: Det finns behov att vidta atgirder
for att motverka att kommuner och landsting sétter sig Over
domstolarnas avgoranden.

Négot generellt sanktionssystem bor inte inforas. 1 stillet
bor for varje enskilt omrade diar det visat sig forekomma
problem Overvdgas om nagon typ av sanktion bor inféras. Det
bor ocksa undersokas om andra atgdrder dn sanktioner skulle
kunna motverka kommunalt domstolstrots. De omridden som
nidrmast kan komma i frdga dr verksamhetsomradet for LSS,
socialtjiansten och den fria kommunala sektorn.

3.1 Inledning

Redan i mitten av 1980-talet uppmarksammades i den allménna
debatten att kommuner och landsting i nigra fall hade satt sig Gver
avgoranden av forvaltningsdomstolar i mal dir de varit parter.
Agerandet kom att kallas domstolstrots. Till en boérjan stod
avgoranden som rorde kompetensoverskridande beslut angaende
ndringsverksamhet i forgrunden. S& smaningom kom emellertid
uppmarksamheten att mer riktas pd domar som rorde s.k.
rittighetslagar, dvs. lagar som garanterar de enskilda vissa sociala
formaner. Det hidnde ndmligen i 6kande utstrickning att domar
som innebar att en kommun eller landsting skulle tillhandahélla en
viss forman inte verkstélldes eller verkstilldes med betydande
fordrgjning.
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Mot den angivna bakgrunden har fragan hur domstolstrots skall
motverkas utretts vid flera tillfdllen inom ramen for det statliga
utredningsvisendet. Overvigandena vid dessa utredningar har i
regel varit inriktade framst pa att finna ldmpliga sanktioner,
antingen mot kommunerna och landstingen som sédana eller mot
de enskilda fortroendevalda. Nér utredningarna dnnu i september
1999 inte hade lett till nagra lagstiftningsatgirder tillsattes
forevarande utredning. Utredningens uppdrag har varit att utreda
fragan om hur ett sanktionssystem bor utformas som gor det
mojligt att motverka kommunalt domstolstrots. Uppdraget
omfattar enligt direktiven sddant domstolstrots varhelst det fore-
kommer. Till skillnad mot vad som gillt f6r tidigare utredningar
omfattar uppdraget ddremot inte lagtrots utan samband med nagot
domstolsavgdrande.

I juni 2000 antog riksdagen vissa forslag till dndringar i SoL
och LSS. Andringarna har tritt i kraft den 1 juli 2000 (se SFS
2000:525 och 526) och dr avsedda att motverka domstolstrots
inom socialtjdnsten och pa LSS-omradet. De innebdr bl.a. att
lansstyrelsen far foreldgga en kommun eller ett landsting vid vite
att avhjdlpa brister i verkstilligheten av en lagakraftigande dom
som ger en enskild rétt till vissa formaner enligt respektive lag. |
propositionen (prop. 1999/2000:79 s. 82) anférde regeringen bl.a.
att skadeverkningarna for enskilda pa LSS-omradet och social-
tjdnstomradet &r s oacceptabla att atgdrder som motverkar
domstolstrots maste foretas redan nu. Nér resultatet av det
pagaende utredningsarbetet foreligger kan det, framholl regeringen
vidare, finnas anledning att p& nytt ta stéllning till fradgan i hela
dess vidd. Erfarenheterna av de nu foreslagna reglerna skall
beaktas och utvdrderas nir fragan skall provas i sin fulla vidd. Vid
riksdagsbehandlingen understrok Socialutskottet vikten av att de i
propositionen foreslagna atgédrderna blir foremal for fornyad
provning nir den fullstindiga utredningen foreligger (bet.
1999/2000:SoU14 s. 50).

I enlighet med uttalandena i propositionen och vid riksdags-
behandlingen har denna utredning fullfoljt sitt arbete enligt de
direktiv som gavs i september 1999. Overviigandena omfattar
salunda dven LSS-omradet och socialtjansten.
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Utredningen har inriktat arbetet framst pa fragan om hur ett
sanktionssystem mot domstolstrots bor utformas. Utredningen har
emellertid ocksd Overvigt om det inte i samma syfte bor
genomftras dven andra regeldndringar som komplettering till ett
sanktionssystem. Sélunda har uppmérksamhet dgnats bl.a. &t vissa
mojligheter att genom den kommunala revisionen forbéttra
kontrollen av att domstolarnas avgéranden respekteras.

Forekomsten av domstolstrots har uppenbarligen ett samband
med de lagar och andra forfattningar som reglerar kommuners och
landstings skyldigheter mot medborgarna. Pa vissa omraden &r det
tydligt att reglerna ldgger betydande ekonomiska bordor pa
kommunerna. Detta kan i ménga fall vara forklaringen till att
verkstilligheten av en dom som ger den enskilde en férman drojer
eller rent av uteblir. Uppenbarligen skulle &dndringar i de nu
asyftade reglerna kunna motverka forekomsten av domstolstrots.'
Att foresla sddana dndringar ligger emellertid utanfor utrednings-
uppdraget.

8.2 Behovet av atgirder for att motverka
domstolstrots

I samband med de utredningar som tidigare utforts har det fran
kommunalt hall hidvdats att domstolstrots dr mycket ovanligt. De
undersdkningar som nu har gjorts tyder pa att detta dr riktigt savitt
giller de flesta av kommunernas och landstingens verksamhets-
omraden. Det finns dock nagra omraden dar det uppenbarligen har
forekommit beaktansvérda problem.

Pa ett av dessa omraden, det som regleras genom lagstiftningen
angaende funktionshindrade (LSS-omradet), har det sedan ldnge i

! Under senare ar har flera statliga utredningar sokt 16sa problemet med
den ojamna kostnadsfordelningen for handikappvérden. Senast har
regeringen i propositionen 1999/2000:115 ”Vissa kommunalekonomiska
frdgor m.m.” foreslagit fordndringar i géllande utjamningssystem och ett
hogkostnadsskydd for LSS. Propositionen har &nnu inte behandlats av
riksdagen.
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ett stort antal fall forekommit langa drojsmal med verkstilligheten
av domstolarnas avgéranden. Aven inom socialtjinsten har ett
antal fall av domstolstrots intréffat. Dér har emellertid problemen
snarare varit sillsynta. Ett annat omradde dér domstolstrots
forekommit &dr den s.k. fria kommunala sektorn. P4 det omradet
har det rort sig om ett fatal fall. Nagra av dessa har emellertid
ansetts sérskilt stotande bl.a. déarfor att det visat sig att det helt
saknats mojlighet att ingripa mot det kommunala agerandet. I
dessa fall har en kommun verkstillt ett kompetensoverskridande
beslut trots att kammarridtten meddelat verkstéllighetsforbud.
Négra andra fall inom den kommunala sektorn har rort att
kommunen inte rittat verkstdlligheten nér ett redan verkstillt
beslut upphévts av domstol.

Det dr givetvis helt oacceptabelt i en rittsstat att i laga ordning
beslutade domstolsavgdranden inte respekteras. Sarskilt betdankligt
ar det om det dr myndigheter som sitter sig 6ver vad domstolarna
har bestdmt. Att ett sddant agerande dr dgnat att undergridva
medborgarnas fortroende for samhéllsorganen ar uppenbart.

Som motiv till domstolstrots har ibland aberopats den grund-
lagsfista principen om kommunal sjédlvstyrelse. Denna princip
som é&r forankrad bl.a. i 1 kap. 1 och 7 §§ regeringsformen ar av
grundldggande betydelse i vart statsskick. Salunda aligger det
regering och riksdag att bl.a. se till att principen inte asidosétts nér
nya réttsregler beslutas. Den kan emellertid aldrig rittfardiga att
kommuner eller landsting sitter sig 6ver domstolsavgoranden. (Se
t.ex. Konstitutionsutskottets yttrande i Socialutskottets betéinkande
1999/2000:SoU14 s. 84.)

Mot den nu angivna bakgrunden finns uppenbarligen anledning
att overviga lampliga atgérder for att motverka att kommuner och
landsting sétter sig over domstolsavgéranden som gatt dem emot.

I sammanhanget vill utredningen erinra om att drojsmal med
tillhandahallande av forméner enligt LSS eller SoL forekommer
inte bara da ett visst drende varit foreméal for domstolsprovning.
Enligt vad flera lansstyrelser har uppgivit dr underlatenhet att
verkstidlla gynnande kommunbeslut pa berérda omraden ett
betydligt storre problem #n domstolstrots. Aven Socialstyrelsen
har i sina yttranden till utredningen uppehallit sig vid detta
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problem. Det dr naturligtvis angeldget att atgdrder vidtas for att
motverka drojsméal dven i nu berérda fall. Sett fran den enskildes
synpunkt &r dessa dréjsmal givetvis lika besvdrande som de som
forekommer i de fall som gatt till domstol. Det ligger emellertid
utanfor utredningens uppdrag att foresla atgdrder som é&r inriktade
pé missforhallanden som inte beror pa domstolstrots.

8.3 Ett generellt sanktionssystem eller
andra atgirder

Enligt direktiven for utredningsuppdraget bor det Gvervigas om
det sanktionssystem som utredaren forordar skall gélla generellt
eller om det bor anpassas till olika sektorer eller utgora en
kombination av dessa modeller. Nar stédllning skall tas till denna
fraga maste till en borjan beaktas inom vilka omraden domstols-
trots forekommer och hur vanligt det 4r pa dessa omraden. Det &r
ocksa av betydelse varfor vederborande kommun eller landsting i
olika typfall inte pa ett lojalt sétt rdttar sig efter domstolens
avgorande.

En sanktion med generell tillimpning 6ver hela det kommunala
verksamhetsomradet skulle sannolikt ha ett visst pedagogiskt
virde. En bestimmelse av den inneborden skulle bl.a. understryka
att kravet pa respekt for domstolarnas avgoranden inte &r
begrinsat till att gdlla enbart pa vissa utpekade omraden.
Invéndningar kan emellertid resas mot en generell 16sning.

Hittills gjorda undersdkningar tyder pa att domstolstrots
forekommer endast pa ett fatal omraden, nér det giller den special-
reglerade forvaltningen framst pa LSS-omrddet och i nagon
utstrdckning inom socialtjansten. Dérutover har fran tid till annan
forekommit enstaka fall inom den fria kommunala sektorn. Pa
Ovriga omraden synes foreteelsen i det ndrmaste okénd. Det
praktiska behovet av sanktioner torde alltsd vara begrinsat till
vissa omraden.

Vidare kan de bakomliggande skilen till de fall av domstols-
trots som forekommer vara mycket olika. Savitt géller domar pa
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LSS-omradet torde det vanligaste skilet ha wvarit bristande
ekonomiska resurser i den aktuella kommunen. Hér kan man
emellertid skilja mellan fall d& kommunens ekonomiska stéllning
varit mycket svag och andra fall ddr den ekonomiska situationen
inte varit lika dalig men dér man &nda ansett att verkstélligheten
bor fa vénta av ekonomiska skél. Som forklaring pa dréjsmélen pa
LSS-omradet har ocksd anforts brister i internkontrollen och
okunnighet om géllande regler hos handldaggande personal. Fallen
av ren tredska forefaller inte ha varit vanliga.

Nir det giller det begransade antalet fall av domstolstrots inom
socialtjdnsten tycks ddremot nagon form av tredska oftare ha legat
bakom kommunens agerande. Betridffande de fataliga fall som
forekommit inom den fria sektorn &r att mirka att de i regel avsett
situationer ddr kommunen genomdrivit egna beslut som visat sig
strida mot lag. Hér har bristande resurser i allménhet inte haft
nagon betydelse utan domstolstrotset har i regel berott pd nagon
form av tredska.

Som framgar av det sagda visar gjorda undersokningar att
kommunalt domstolstrots i stort sett forekommer bara pa vissa
avgransade omréaden, att det tar sig mycket olikartade uttryck och
att de bakomliggande skilen kan vara av vitt skilda slag. Mot den
bakgrunden framstar det som svart att finna en sanktion som kan
vara lamplig mot varje slag av domstolstrots.

Vid valet av 16sning maste ocksa beaktas de krav som héansynen
till den kommunala sjélvstyrelsen far anses stdlla. Den nérmare
inneborden av dessa krav dr visserligen inte i alla avseenden klar.
Det kravet torde emellertid gilla att lagstiftaren bor visa
aterhallsamhet nédr det giller att infora mojligheter till
tvangsingripanden mot kommuner och landsting. Givetvis bor en
reaktion viljas som kan antas vara effektiv men samtidigt maste
beaktas att reaktionen inte bor goras mer ingripande &n
nodvindigt. Det bor ocksa Gvervigas i vilken utstrickning andra
atgidrder dn sanktioner kan fa de effekter som efterstrivas.

Med hénvisning till det anforda vill utredningen inte fororda att
nagon generell sanktion infors. I stillet bor det enligt utredningens
mening for varje enskilt omrdde dér det visat sig forekomma
problem Gvervigas om nagon typ av sanktion bor inféras. Nar det
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giller andra atgédrder 4n sanktioner finns det anledning att
Overvdga bade sddana som har generell rickvidd och sadana som
ar inriktade pa avgrdnsade omraden.

I det foljande tar utredningen i skilda kapitel upp forst vissa
forslag som Overvigts av tidigare utredningar (kapitel 9) och
dérefter fragor som ror den kommunala revisionen (kapitel 10). I
de tre foljande kapitlen behandlas domstolstrots inom den fria
kommunala sektorn, pd LSS-omradet och inom socialtjiansten
(kapitel 11-13). Overvigandena avslutas med en redogérelse for
de ekonomiska konsekvenserna av utredningens forslag, ett kapitel
om ikrafttridandet av lagforslagen och en forfattningskommentar
(kapitel 14-16).

Det skall tillaggas att det enligt uppgift forekommit enstaka fall
av domstolstrots inom omradet for lagen (1992:1258) om offentlig
upphandling. Utredningen har emellertid inte funnit tillrdcklig
anledning att nidrmare Overvdga fragan om atgidrder pa detta
omrade. Denna fraga Overvdags for ndrvarande inom Finans-
departementet pa grundval av Upphandlingskommitténs delbetén-
kande SOU 1999:139 Effektivare offentlig upphandling.
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9 Nagra atgéarder som dvervagts av
tidigare utredningar

Utredningens bedomning: Néagon skdrpt kriminalisering i
syfte att motverka domstolstrots bor inte genomforas.

Inga atgirder bor riktas mot fullmiktige.

En utvidgning av skadestandsansvaret dr inte heller ndgon
lamplig atgérd.

De foregaende utredningarna har tagit upp fragan om en skérpt
kriminalisering av domstolstrots och lagtrots skulle vara en
lamplig védg att komma till rdtta med radande missforhallanden.
Overvigandena har gillt bide en vidgning av tillimpningsomradet
for straffbestimmelsen angaende tjénstefel (20 kap. 1 § BrB) och
inférandet av nya specialstraffrittsliga bestimmelser. Alla tre
utredningarna har kommit fram till att ndgon skérpt kriminali-
sering inte bor komma i fraga. Till stod for denna slutsats har
aberopats bade svarigheter att utforma erforderliga bestimmelser
och kommunaldemokratiskt grundade skél. Som exempel pa
sadana skil kan ndmnas att det &r svart att rekrytera personer som
ar villiga att ata sig fortroendeuppdrag (se SOU 1989:64 s. 103 f.
SOU 1993 s. 60 f. och Ds 1995:27 s. 37).

Vid remissbehandlingen av de olika betidnkandena har enstaka
remissinstanser ifrdgasatt om inte en utvidgning av straffansvaret
borde kunna komma i fraga. I det stora flertalet yttrande har
emellertid utredningarnas stdndpunkt godtagits.

Utredningen har inte funnit anledning att inta nagon annan
standpunkt &n de tidigare utredningarna. Utdver vad som sagts i
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betdnkandena finns skél att notera att antalet politiskt fortroende-
valda i borjan av 1950-talet var cirka 200 000 och att det dérefter
sjunkit till omkring 50 000 ar 1995. Knappt var tolfte vuxen
person #r idag med i nagot politiskt parti och de etablerade
partiernas sjunkande medlemssiffror har gjort det svarare for
partierna att rekrytera folk till fullméktige, nimnder och styrelser.'
Det kan anmérkas att regeringen s& sent som den 25 november
1999 tillsatt en utredning med uppgift att soka atgirder for att
stirka bl.a. deltagandet i den kommunala demokratin. En utvidg-
ning av det straffbelagda omradet for att motverka domstolstrots
skulle sannolikt innebdra Okade svarigheter nir det giller
rekryteringen. Att vidta atgdrder med en sadan inriktning synes
alltsa inte vara en framkomlig vig.

Lokaldemokratikommittén tog i sitt betdnkande sérskilt upp
fragan om atgérder mot domstolstrots borde kunna riktas direkt
mot fullméktiges ledamoter. Kommitténs Gvervdganden skall ses
mot bakgrund av bestammelsen i 20 kap. 1 § tredje stycket BrB
som klargor att den som &ar ledamot av beslutande kommunal
forsamling inte 4r underkastad ansvar for tjanstefel for nagon
atgdrd som han vidtar i denna egenskap. Av intresse 4r ocksa att
ledamoterna i fullméktige &r undantagna fran JO:s och JK:s
tillsyn.

Kommittén framholl bl.a. att fullméktiges ledamoter ar direkt-
valda och de frimsta bdrarna av den kommunala sjdlvstyrelsen och
att deras ansvar &r politiskt. Medborgarna utkrdver detta ansvar
vid de aterkommande valen. Mot denna bakgrund anséag
kommittén att statliga tillsynsmyndigheter och forvaltnings-
domstolar inte bor kunna utkrdva ansvar av eller vidta atgirder
direkt mot fullméktigledaméter vid domstolstrots (se SOU
1993:109 s. 96 f1.).

Vid remissbehandlingen framfordes inga invéndningar mot
kommitténs standpunkt.

Utredningen delar kommitténs uppfattning och foreslar darfor
inga é&ndringar savitt giller mojligheterna att ingripa mot
ledamoter av fullméktige.

" En uthallig demokrati, SOU 2000:1 s. 148.
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Enligt gillande rétt kan séavdl kommuner och landsting som
deras fortroendevalda och anstidllda under vissa forutséttningar
drabbas av skadestandsansvar for atgérder som vidtagits i deras
verksamhet. De foregadende utredningarna har Overvdgt om en
utvidgning av detta ansvar skulle vara en lamplig atgird for att
motverka domstolstrots. Ingen av dem har emellertid forordat en
sadan 16sning. I motiveringarna hénvisas bl.a. till att skadestandets
funktion framst &r reparativ och inte preventiv och att en ordning
med skadestdnd ldagger alltfor stora bordor pa den enskilde (se
SOU 1989:64 s. 46 f., SOU 1993:109 s. 65 och Ds 1995:27 s. 37).

Utredningarnas standpunkt har allmént godtagits vid remissbe-
handlingen av betdnkandena.

Utredningen delar uppfattningen att en utvidgning av skade-
standsansvaret inte dr ndgon lamplig atgird i férevarande samman-
hang.
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10 Anmadlningsplikt for revisorerna

Utredningens forslag: [ den man det behovs for att motverka
domstolstrots far de kommunala revisorerna vidgade mojlig-
heter att granska drenden som ror myndighetsutévning mot
enskilda.

Revisorerna alaggs ocksa en anmélnings- och rapporterings-
plikt nér de upptéckt att domstolstrots forekommit.

I kapitel 4 finns en redogorelse for hur kontrollen av kommunal
verksamhet 4r anordnad. Det framgar dir att denna kontroll utfors
dels av externa organ, dels av kommunerna och landstingen sjilva
genom s.k. intern kontroll. Fragan om en forstirkning av den
interna kontrollen skulle kunna utgéra en verksam generell atgérd
mot domstolstrots togs upp av Lokaldemokratikommittén i
betinkandet SOU 1993:109. Kommittén f6reslog salunda en
sarskild bestimmelse i KomL som innebar att kommunernas
revisorer som en obligatorisk uppgift skulle ha att granska
lagligheten i verksamheten inom niamnderna (bet. s. 78 f.). Denna
granskning skulle vara generell och omfatta hur nimnderna fullgor
kommunens eller landstingets obligatoriska uppgifter enligt lagar
och andra forfattningar och hur de féljer tvingande regler i dessa
forfattningar, KomL och av fullmiktige faststdllda reglementen
och andra interna f6rfattningar. Den skulle ocksd omfatta hur
ndmnderna efterlever forvaltningsdomstolarnas beslut i samband
med bade laglighetsprovning och forvaltningsbesvér. For att en
granskning enligt dessa riktlinjer skulle kunna genomforas
foreslogs ocksa en viss vidgning av revisorernas mojligheter att
granska drenden angaende myndighetsutévning mot enskilda.
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Forslaget fick ett blandat mottagande vid remissbehand-
lingen och har dérefter 6vervégts av olika utredningar men inte
lett till lagstiftning. Senast har fragan om att inféra en
obligatorisk laglighetsgranskning genom revisorernas forsorg
diskuterats i samband med genomftrandet av vissa dndringar i
KomL (se prop. 1998/99:66 s. 90 f.). Regeringen uttalade i
propositionen att en sddan ordning inte borde inforas.

Utredningen vill for sin del inte hdvda nagon annan
uppfattning men tar i detta avsnitt upp fragan om det dr mojligt
att pa4 annat sitt aldgga revisorerna ett Okat ansvar for att
motverka domstolstrots.

Redan enligt géllande ordning har revisorerna viss mojlighet
att granska i vad man ndmnderna respekterar forvaltnings-
domstolarnas avgoranden. Emellertid omfattar granskningen
inte drenden som avser myndighetsutovning mot enskilda.
Redan en begriansning av detta undantag skulle innebira
vidgade mojligheter att motverka domstolstrots (jfr Lokal-
demokratikommitténs forslag). En forstéarkt effekt skulle uppnés
om revisorerna samtidigt aldggs en anmaélningsplikt gentemot
berdrd ndmnd och ytterst fullméktige nédr de upptécker ett fall
av domstolstrots.

Bestdmmelser om revisorernas uppgifter finns i 9 kap. 9 och
10 §§ KomL. Enligt i 9 § forsta stycket granskar revisorerna
arligen i den omfattning som f6ljer av god revisionssed all verk-
samhet som bedrivs inom namndernas verksamhetsomraden.
Av 9§ andra stycket framgar att granskningen avser om
verksamheten skots pa ett dandamalsenligt och fran ekonomisk
synpunkt tillfredsstdllande sédtt, om ridkenskaperna dr
rittvisande och om den kontroll som gérs inom ndmnderna ar
tillrdcklig. Enligt 10 § gors den begrinsningen att granskningen
inte omfattar drenden som avser myndighetsutévning mot
nagon enskild i andra fall 4n nir handldggningen av sadana
drenden har vallat kommunen eller landstinget ekonomisk
forlust eller nir granskningen sker fran allménna synpunkter.

Dessa bestimmelser ger redan i dag revisorerna vissa
mojligheter att dvervaka att domstolstrots inte forekommer. Det
kan inte anses hindra att revisorerna inriktar sin granskning i
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forsta hand pa berednings-, besluts- och verkstillighetsrutiner
sa att domstolstrots som beror pa brister i nagot av dessa
hénseenden undviks. Huvuddelen av en granskning med en
sadan inriktning torde kunna ske inom ramen f6r vad somi 10 §
avses med “granskningen sker fran allménna synpunkter”. For
en effektiv kontroll av att domstolarnas avgoranden inte
asidositts kriavs emellertid ocksa att revisorerna kan gé in i
enskilda drenden och prova t.ex. om avgorandet verkstéllts, om
detta skett inom rimlig tid och om foreskrifter for verkstillig-
heten iakttagits. For att dessa granskningsinsatser skall kunna
utféras torde en dndring i 10 § behovas. Enligt utredningens
mening bor en saddan dndring goras. Den bor utformas sa att det
klart framgar att den vidgade mojligheten att ga in i drenden
angaende myndighetsutdvning ar begrédnsad till fall da gransk-
ningen avser hur ndmnderna verkstiller beslut av férvaltnings-
domstolar.

Nér det giller fragor om anmélningsplikt betréffande
iakttagelser vid granskningen finns bestimmelser av intresse i
9 § tredje stycket. For det fall att revisorerna i sin granskning
finner att det foreligger misstanke om brott av formogen-
hetsrittslig karaktdr skall de salunda anméla foérhallandet till
berdrd ndimnd. Om ndmnden finner att det foreligger misstanke
om brott och inte utan oskiligt drojsmal vidtar atgérder, ar
revisorerna skyldiga att rapportera nidmndens agerande till
fullmiktige.

Som framgar av det foregaende finns det enligt utredningens
mening skél att med bestdmmelserna i 9 § tredje stycket som
forebild aldgga revisorerna en anmélningsplikt betrdffande fall
av domstolstrots som de uppticker i samband med sin
granskning. I forsta hand bor anmélan goras till berérd ndmnd.
Skyldigheten att anmila bor aktualiseras nér det visar sig att en
dom i ett mal om laglighetsprovning, som innebar att ett
kommunalt beslut upphévts, inte respekteras eller att verkstél-
lighetsforbud, som meddelats i ett sddant mal, Gvertrdds. Ett
annat fall 4r nédr ett kommunalt organ underlater att folja
foreskrifterna i 10 kap. 15 § KomL om rittelse av verkstillig-
heten, da en forvaltningsdomstol har upphévt ett beslut som
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redan har verkstillts. Skyldigheten att anméla bor ocksa intridda
ndr det uppticks att en forpliktelse enligt en dom i ett
forvaltningsmal inte har fullgjorts inom rimlig tid.

Sedan anmilan skett bor det ankomma pé den berdrda
ndmnden att vidta atgidrder med anledning av anmilan. Om
namnden inte gor detta utan oskéligt drojsmal bor revisorerna
vara skyldiga att anméla ndmndens underlatenhet till fullméakti-
ge. Visserligen saknar fullmiktige mojlighet att bestimma hur
ndmnden i det enskilda fallet skall besluta i ett &rende som ror
myndighetsutévning. Fullmiktige kan emellertid vigra ndmn-
dens ledaméter ansvarsfrihet och dessutom med stod av 4 kap.
10 § KomL entlediga ledaméterna fran deras uppdrag. Det finns
visserligen inte anledning att tro att sadana atgirder skulle bli
vanliga. Rapporteringen till fullméktige torde emellertid leda
till att de anmilda forhallandena bringas till allménhetens
kénnedom och kan bli féremal {for debatt.

En anmilningsplikt i enlighet med det anforda kriver en
dndring i 9 kap. 9 § KomL. Utredningen forordar att en sadan
dndring gors.
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11 Domstolstrots inom omradet for
laglighetsprévning

Utredningens forslag: 1 10 kap. KomL infors en ny bestim-
melse som reglerar nir verkstillighet far ske av kommunala
beslut som 6verklagas genom ansékan om laglighetsprévning.

Enligt ytterligare en ny bestimmelse i 10 kap. KomL kan en
forvaltningsdomstol som beslutar att ett 6verklagat beslut tills
vidare inte far verkstillas ocksa vid vite forbjuda samtliga
ledaméter och ersdttare i berérd ndmnd att vidta atgérd som
strider mot forbudet. Avser verkstillighetsforbudet ett beslut av
fullméktige skall vitesbeslutet riktas mot samtliga ledaméter
och ersittare i styrelsen eller annan nimnd som &dr ansvarig for
verkstilligheten.

I 10 kap. 15§ KomlL slas fast att beslut om rittelse av
verkstilligheten nér ett redan verkstéllt kommunalt beslut har
upphavts skall meddelas utan oskiligt dréjsmal.

I samma paragraf Sppnas mojlighet att foreldgga samtliga
ledaméter i berord namnd vid vite att i nimnden inom viss tid
vicka fragan om rittelse av detta slag. Giller rittelsen ett beslut
av fullmiktige kan styrelsens ledamdter foreldggas att i
styrelsen vicka frdgan om att gbéra en framstillning till
fullméktige angaende rittelse.
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11.1 Inledning

De fall av domstolstrots som féranledde att en forsta utredning
tillsattes intrdffade redan vid mitten av 1980-talet. Det rorde sig i
forsta hand om tre fall som aktualiserats i JK:s och JO:s
tillsynsverksamhet. 1 samtliga dessa fall avsag domstolstrotset
verkstillighetsférbud som vederborande domstol meddelat i mal
om kommunalbesvir eller, enligt dagens terminologi, mal om
laglighetsprovning. Malen géllde kommunala beslut som ansags
kompetensdverskridande. Det var salunda fraga om beslut inom
den s.k. fria kommunala sektorn. I detta avsnitt behandlas forslag
till atgérder i syfte att motverka domstolstrots pa detta omrade.

I kapitel 4 finns en redogorelse for de grundliggande
bestimmelserna i 10 kap. KomL om laglighetsprévning. Av redo-
gorelsen framgar att varje medlem av en kommun eller ett lands-
ting har ritt att fa lagligheten av kommunens eller landstingets
beslut provad genom att dverklaga dem hos ldnsritten. Laglig-
hetsprovningen erbjuder en mdjlighet till begrinsad legalitets-
kontroll. Domstolen far ndmligen enbart préva beslutets laglighet
och inte dess lamplighet. Prévningen 4r salunda begrénsad till om
beslutet har tillkommit i laga ordning, om det hanfor sig till nagot
som inte dr en angeldgenhet for kommunen eller landstinget, om
det organ som fattat beslutet har 6verskridit sina befogenheter och
om beslutet strider mot lag eller annan forfattning. Provningen &r
dessutom kassatorisk vilket innebér att domstolen, om beslutet &r
behiftat med ett tillrackligt allvarligt fel, inte kan ersitta det med
ett annat utan bara upphéva det.

Forekomsten av domstolstrots

I kapitel 6 redovisas i korthet de undersokningar som gjorts dels av
Kommunalansvarsutredningen (SOU 1989:64), dels av forevaran-
de utredning angaende forekomsten av domstolstrots pa omradet
for laglighetsprovning. I Kommunalansvarsutredningens material
ingér de tre inledningsvis ndmnda fallen fran JK:s resp. JO:s
tillsynsverksamhet. Dessutom ingar en aktgenomgéng som rorde
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kommunala beslut som under tidsperioden 1981-1987 upphivdes
av forvaltningsdomstolarna. Genomgéngen avsag i vilken mén
kommunerna réttat verkstélligheten i de fall besluten verkstillts
innan de upphdvdes. Det framgick av genomgéangen att
kommunerna i mer #n hilften av dessa fall inte fattade nagot
beslut betrdffande fragan om rittelse. Kommittén ansag dock inte
att undersokningen gav underlag for slutsatser betrédffande
forekomsten av domstolstrots i dessa mal. Kommittén ndjde sig
med att konstatera att kommuner och landsting inte visat sig
sarskilt benégna att ta itu med de atergangsfall som kan uppsta.

Vid den undersokning som forevarande utredning har gjort och
som avser aren 1994—-1999 har det framkommit uppgifter om ett
fall dar omstidndigheterna tyder p& att en kommun trotsat ett
verkstillighetsforbud. 1 6vrigt visar undersokningen exempel pa
ett fatal fall av domstolstrots bestaende i att réttelse inte skett nér
ett redan verkstéllt beslut upphivts. Undersokningen tyder
emellertid pa att ytterligare sddana fall kan ha férekommit.

Lokaldemokratikommittén diskuterade 1 sitt betdnkande
ytterligare ett par typer av domstolstrots inom omradet for
laglighetsprovning. Den ena typen beskrevs pa det sittet att en
kommun vidhaller och verkstiller ett upphdvt beslut. Den andra
var det fallet att en kommun fattar ett nytt identiskt eller likartat
beslut sedan ett tidigare beslut upphévts (se ovan s. 28 och bet. s.
109 f.). Nagra beldgg for att fall av dessa slag forekommit pa
senare ar har emellertid inte framkommit vid utredningens
undersokning.

Tidigare utredningar

I kapitel 2 har en redogorelse ldmnats for Kommunalansvars-
utredningens forslag till lag om kommunalbot. Forslaget, som var
inriktat frimst pa domstolstrots och lagtrots pa den fria
kommunala sektorn, innebar att det skulle inforas en ny sanktion
som skulle kallas kommunalbot. Den skulle drabba kommuner och
landsting om det i deras verksamhet forekom antingen ett grovt
asidosédttande av vissa foreskrifter i lag, t.ex. bestimmelser om
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rittelse nédr ett redan verkstillt beslut upphivts eller en
Overtrddelse av ett verkstillighetsbeslut eller visst annat domstols-
forordnande. Forslaget avstyrktes av flertalet remissinstanser.

Lokaldemokratikommitténs férslag (SOU 1993:109) innebar
savitt giller avgoranden i mal om laglighetsprovning, forutom en
utokad intern kontrollverksamhet inom kommuner och landsting, i
huvudsak att det skulle inféras ett personligt vitesansvar for de
fortroendevalda i ndmnderna. Det skulle salunda bli mgjligt dels
att vid vite forbjuda de fortroendevalda att verkstdlla ett
kommunalt beslut, dels att foreldgga dem vid vite att ritta ett
verkstillt beslut som blivit upphdvt. Vid remissbehandlingen
godtogs forslaget angaende vitesférbud i princip av en majoritet av
de instanser som yttrade sig medan didremot forslaget angaende
foreldggande om rittelse fick ett mer blandat mottagande.

I departementspromemorian Ds 1995:27, som enbart rérde den
fria kommunala sektorn, aterkom Lokaldemokratikommitténs
forslag i bearbetat skick. Aven denna gang blev remissutfallet
betrdffande det foreslagna vitesforbudet i huvudsak positivt.
Forslaget angdende vite for att framtvinga rittelse av redan
verkstillda beslut foranledde dock invéndningar fran ungefér
hilften av remissinstanserna.

Behovet av atgdrder

Utredningen har i avsnitt 8.2 med hénvisning bl.a. till forekomsten
av domstolstrots pa den fria kommunala sektorn konstaterat att det
finns anledning att 6verviga lampliga atgirder for att motverka att
kommuner och landsting sitter sig 6ver domstolsavgéranden som
gatt dem emot. Enligt de tillgédngliga undersokningarna har det
domstolstrots som forekommit inom denna sektor gillt Gver-
tridelser av verkstillighetsforbud eller underlatenhet att ritta
verkstélligheten nédr ett redan verkstéllt beslut upphévts.
Visserligen kan det savitt géller dessa former av domstolstrots
sdgas att antalet belagda fall inte &r stort. Det finns emellertid
anledning att anta att det verkliga antalet kan vara storre. Hartill
kommer att det domstolstrots det hir giller genomgéaende
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innefattar ett verkligt inslag av tredska och didrmed é&r sérskilt
skadligt for den allménna tilltron till myndigheterna. Mot denna
bakgrund far det anses angeldget att atgdrder vidtas for att
motverka domstolstrots av detta slag. Nagot behov av atgiarder mot
andra tdnkbara former av domstolstrots pad den fria kommunala
sektorn synes ddremot inte foreligga.

Aktuella datgdirder

I kapitel 10 har utredningen foreslagit att de kommunala
revisorerna aldggs ett sérskilt ansvar nir det géller bl.a. kontrollen
av att verkstillighetsforbud respekteras och att rittelse enligt 10
kap. 15 § KomL sker nir ett redan verkstéllt beslut upphévts av
domstol. Enligt utredningens mening &ar det tydligt att ytterligare
atgdrder behovs pa det omrade som nu dr aktuellt.

Reglerna om rittelse enligt 10 kap. 15 § KomL har ett samband
med vad som giller betrdffande rétten till omedelbar verkstéllig-
het. Det &r salunda uppenbart att begrénsningar i denna rétt skulle
minska antalet fall da réttelse behovs. Darmed skulle ocksé risken
for domstolstrots i form av underlaten réttelse minskas. Mot den
bakgrunden har bade Kommunalansvarsutredningen och Lokal-
demokratikommittén behandlat frdgan om att infora sérskilda
regler om nér verkstillighet far ske (se SOU 1989:64 s. 110 f. och
SOU 1993:109 s. 103 f.). Ingen av dem har dock lagt fram nagot
forslag i &mnet. I det foljande behandlas forst denna fraga (avsnitt
11.2). Dérefter tar utredningen upp fragan om att infora en sérskild
sanktion for att motverka domstolstrots i form av Gvertrédelse av
verkstillighetsforbud (avsnitt 11.3). Till sist i detta kapitel
behandlas de olika forslag i Lokaldemokratikommitténs betédnkan-
de och i departementspromemorian Ds 1995:27 som syftar till en
effektivisering av bestimmelserna om rittelse enligt 10 kap. 15 §
KomlL (avsnitt 11.4).
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11.2 Kommunala besluts verkstillbarhet

I KomL finns ingen uttrycklig regel om vad som giller betrédffande
vid vilken tidpunkt ett kommunalt beslut utanfor det special-
reglerade omradet tidigast far verkstillas. Av bestimmelsen om
rittelse i 10 kap. 15§ KomL framgar emellertid indirekt att
kommunala beslut far verkstillas utan hinder av att de inte vunnit
laga kraft. I princip anses ett kommunalt beslut verkstillbart sa
snart protokollet Gver beslutet har justerats.

Fragan om att lagreglera kommunala besluts verkstillbarhet
behandlades i den proposition som lag till grund for KomL (prop.
1990/91:117). Nagot forslag till lagreglering lades emellertid inte
fram. Som skal for detta framholl regeringen bl.a. att det 4r mycket
svart att lagga fast i vilka konkreta situationer som ett beslut bor
kunna verkstillas trots att det har Gverklagats.

Aven Lokaldemokratikommittén tog upp frigan om en
lagreglering. 1 1993 ars betdnkande framhalls som utgangspunkt
att kommuner och landsting inte #r skyldiga att avvakta att
besluten vinner laga kraft. Enligt kommittén innebar detta
emellertid inte att besluten méaste eller ens bor verkstillas genast.
Den eller de som ansvarar for verkstélligheten har att viga olika
intressen mot varandra. Det kan enligt kommittén ha stor
ekonomisk eller rittslig betydelse for kommunen eller landstinget
att beslutet verkstills skyndsamt. Effektivitetshansyn vager tungt
vid bedomningen. A andra sidan, framhéller kommittén, kan den
tidiga verkstéllbarheten fa till foljd att kommunmedlemmarnas ritt
att fa lagligheten i ett beslut provad blir illusorisk.
Verkstilligheten kan ju innebdra att en rittelse av beslutet blir
faktiskt eller juridiskt omgjlig, t.ex. nidr en byggnad rivs eller
egendom séljs. Kommittén framhéller vidare att kommuner och
landsting har en viss handlingsfrihet ocksd ndr ett beslut
overklagats. Det méaste enligt kommitténs mening finnas sérskilda
skal for att ett 6verklagat beslut skall genomforas fore domstolens
laglighetsprovning. Vid s.k. okynnesbesvir och nidr beslutet utan
tvekan #r lagenligt kan det naturligtvis verkstillas trots
overklagandet.
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Avslutningsvis  konstaterar kommittén bl.a. att det &r
komplicerat att forsoka ndrmare ange under vilka férutséttningar
ett kommunalt beslut som inte har vunnit laga kraft skall fa
verkstillas och att fragan enligt kommitténs mening inte lampar
sig for lagstiftning. Vad giller sjédlva ritten till omedelbar
verkstillighet anser kommittén att det inte &r nodvéndigt med en
direkt bestimmelse om detta i lagen.

Utredningen gor foljande bedomning.

Uppenbarligen skulle det moéta stora svarigheter att i lagtext
precisera de forutsdttningar som i praxis anses gilla for nér
omedelbar verkstillighet skall kunna ske. Nagon detaljbetonad
reglering vill utredningen darfor inte fororda. Vad som kan
komma i frdga &r i stéllet en allmént héllen reglering som i
huvudsak aterspeglar den praxis som i regel tillimpas i dag. En
sadan reglering skulle kunna ga ut pa att omedelbar verkstillighet i
princip far ske men att ett beslut om sadan verkstillighet bor
foregas av en individuell bedomning av skélen for och emot.

En uttrycklig bestimmelse av en sadan innebord skulle kunna
ha ett pedagogiskt virde inte bara fér dem som medverkar vid
kommunalt beslutsfattande utan ocksa for enskilda som berors av
besluten. Den torde ocksa kunna befordra en viss forsiktighet fran
verkstdllande organs sida. Med en sadan ordning finns det
anledning att rékna med en viss minskning av risken for
verkstéllighet som maste dtergd och darmed ocksa av risken for
domstolstrots i form av underldtenhet att vidta réttelse av
verkstéllighet enligt 10 kap. 15 § KomL.

Mot denna bakgrund forordar utredningen att uttryckliga
bestimmelser tas in i 10 kap. KomL om méjligheten till omedelbar
verkstéllighet. Bestimmelserna bor ges den inriktning som sagts i
det foregaende.
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11.3  Overtradelser av
verkstéllighetsforbud

Behovet av en sanktion

Nir ett kommunalt beslut 6verklagats till domstol kan domstolen
meddela ett verkstillighetsférbud, dvs. forordna att beslutet tills
vidare inte skall gélla. Ett sddant férordnande brukar ocksé kallas
beslut om inhibition. Forutsittningarna for att meddela verkstil-
lighetsforbud regleras i 28 § forvaltningsprocesslagen (1971:291),
FPL. Enligt paragrafen kan domstol, som har att préva besvir,
forordna att det 6verklagade beslutet, om det eljest skulle ldnda till
efterrdttelse omedelbart, tills vidare inte skall gélla. I praxis &r
domstolarna  aterhallsamma med att meddela verkstillig-
hetsforbud. I regel krdvs att starka skél talar for att det kommunala
beslutet dr olagligt. Mot den bakgrunden &r det uppenbarligen av
storsta vikt att ett meddelat verkstéllighetsforbud respekteras. I
annat fall &r det stor risk att domstolsprocessen blir meningslos.

Som framgar av kapitel 2 har forslag till atgidrder mot
overtradelser av verkstéllighetsforbud lagts fram i betéinkandena
SOU 1989:64 och 1993:109 och i departementspromemorian Ds
1995:27. 1 1989 ars betidnkande foreslogs en sanktionsavgift,
kommunalbot, som var avsedd att drabba kommuner och landsting
som sadana. De tvad Ovriga forslagen innebar i stéllet att
verkstillighetsforbuden skulle kunna férenas med ett viteshot mot
ansvariga beslutsfattare.

I det foregéende har konstaterats att det far anses angelédget att
atgdrder vidtas med anledning av de fall av vertrddda verkstéllig-
hetsforbud som forekommit. Fragan om att infora regler om nér ett
kommunalt beslut far verkstéllas har redan behandlats. Det finns
emellertid skél att ocksa infora en sidrskild sanktion med direkt
inriktning pa overtradelser av verkstillighetsférbud.
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Valet av sanktion

Till en borjan finns det anledning att stilla frigan om en sanktion
bor vara riktad mot kommunen eller landstinget som juridisk
person eller mot de fortroendevalda eller tjanstemannen person-
ligen eller eventuellt mot nagra av eller alla dessa kategorier. Som
redan ndmnts innebar Kommunalansvarsutredningens forslag att
det skulle inforas en sanktion som skulle vara tillimplig pa hela
det kommunala omrédet och att denna sanktion skulle vara riktad
enbart mot kommunen eller landstinget som juridisk person. Det
stora flertalet av remissinstanserna stillde sig emellertid avvisande
till utredningsforslaget. 1 de tva senare utredningsférslagen, SOU
1993:109 och Ds 1995:27 valdes for det nu aktuella omradet i
stidllet en sanktion riktad enbart mot beslutsfattare. I 1993 ars
beténkande anfordes i dessa fragor bl.a. féljande (bet. s. 114).

Om ett vite eller en sanktionsavgift skulle riktas mot en kommun
eller ett landsting for domstolstrots i samband med laglighets-
provning och didrmed belasta kommunen eller landstinget
ekonomiskt, drabbar péfoljden ytterst kommunmedlemmarna —
skattebetalarna. Detta ter sig inte rimligt med hénsyn till att
laglighetsprovningen &r ett rdttsmedel for att fa lagligheten i
kommunala beslut provad av domstol och att rattsmedlet &r till just
for kommunmedlemmarna.

Bade 1993 och 1995 ars forslag innebar att mojlighet skulle
Oppnas dels att forena ett inhibitionsbeslut med ett viteshot direkt
mot beslutsfattarna, dels att foreldgga beslutsfattarna vid vite att
astadkomma att réttelse enligt 10 kap. 15 § sker.

Vid remissbehandlingen av de bada sistnimnda utrednings-
forslagen godtogs principen om en sanktion som skulle vara riktad
mot beslutsfattarna personligen av en majoritet av remissinstan-
serna.

Utredningen delar uppfattningen att en sanktion pa forevarande
omrade inte bor riktas mot kommunen eller landstinget utan mot
ansvariga beslutsfattare. Till skillnad fran vad som giller
betraffande det sociala omradet ror det sig hér i regel om klara fall
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av tredska fran beslutsfattarnas sida. Det finns ocksé anledning att
tro att en sanktion som riktar sig mot fysiska personer skulle bli
effektivare.

I kapitel 9 har utredningen konstaterat att en skérpt kriminali-
sering med inriktning pa de fortroendevalda eller tjansteménnen
inte dr nagon framkomlig vdg och att nagon sanktion mot
fullméktiges ledamoter inte bor komma i fraga.

Mot den nu angivna bakgrunden anser utredningen att
overvigande skil talar for att man nu viljer en sanktion av i
huvudsak den innebord som forordats i 1993 och 1995 ars
utredningsforslag. Utredningen forordar salunda att det Oppnas
mojlighet for forvaltningsdomstolarna att vid vite forbjuda
ledaméter och erséttare i berérd ndmnd att vidta atgérd som strider
mot ett verkstillighetsférbud.

Adressater for ett vitesforbud

Lokaldemokratikommitténs forslag innebar att samtliga ledaméter
och ersittare i den ndmnd som fattat det kommunala beslutet
skulle vara adressater for vitet. I motiveringen anforde kommittén
betrdffande avgridnsningen av personkretsen bl.a. foljande (bet. s.
116).

Om vitet skall vara effektivt, dr det inte ens mojligt att begrénsa
kretsen av adressater till de ledamdter som har fattat det over-
klagade beslutet. En ndmnd kan besluta att bryta mot verkstéllig-
hetsforbudet med en annan sammanséttning d4n ndgmnden hade da
det overklagade beslutet kom till. Om en ndmnd har tillréckligt
ménga ersdttare, kan ndmnden lata ersdttarna tjdnstgora och
besluta om verkstillighet. Ett vite som satts ut med de ledaméter
som har fattat ett overklagat beslut eller med samtliga ledamoter i
ndmnden som adressater kan saledes kringgas. Det som har
beskrivits nu &r givetvis en undantagssituation. Strdvan bor dock
vara att forhindra varje mojlighet att kringgéd vitespafoljden i
samband med brott mot verkstéllighetsforbud. Om vitessanktionen
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skall vara helt effektiv, méste dérfor samtliga ledaméter och
erséttare i en nimnd vara adressater.

Vid remissbehandlingen godtogs i regel den gjorda avgransningen
av den personkrets som skulle kunna drabbas av ett vitesforbud. 1
nagra yttranden ansdgs dock att vitesférbudet inte borde kunna
drabba reservanter. Med anledning av dessa invindningar anfordes
bl.a. foljande i 1995 ars departementspromemoria (PM s. 25).

Fragan om mot vilka vitesforeldggandet skall riktas har emellertid
ingenting att géra med hur de enskilda fortroendevalda rostat i
samband med att nimnden eller utskottet fattat det overklagade
beslutet som domstolen dérefter forordnat om verkstillighetsforud
for. Vitet ar avsett att paverka ledamoternas och ersittarnas
handlande for tiden dérefter, att hindra nimnden fran att verkstélla
sitt beslut. Domstolstrotset “uppkommer” ndmligen forst i och med
att ndmnden eller utskottet beslutar sig for att verkstdlla det
overklagade och inhiberade beslutet. Ritten att reservera sig och
ddrmed undga det juridiska ansvaret, inklusive att bli domd att
betala ett utsatt vite, finns naturligtvis kvar vid denna tidpunkt

Med hinsyn bl.a. till dessa synpunkter férordades i promemorian
samma avgransning som i 1993 ars betidnkande. Denna standpunkt
har i allménhet godtagits vid remissbehandlingen av promemorian.
I Lokaldemokratikommitténs forslag fanns sérskilda regler for
de fall det aktuella beslutet hade fattats efter delegering. Dessa
regler innebar bl.a. att namndutskott, enskilda fértroendevalda och
anstéllda skulle vara adressater for vitet nédr de varit beslutsfattare.
Vid remissbehandlingen gjordes invéndningar mot att de anstéllda
kunde drabbas av vite. I departementspromemorian férordades
emellertid att anstillda och enskilda fortroendevalda som fattat
beslut efter delegering inte skulle kunna vara adressater for ett
vitesforbud. I motiveringen anférdes bl.a. foljande (PM. s. 26).

Enligt var mening bor for ndrvarande de anstéllda héllas utanfor
det sanktionssystem vi foreslar i detta betdnkande. Skilen harfor ar
dels att de anstdllda, om systemet infors, kan bli foremal for
dubbel bestraffning eftersom dven den straffrittsliga och arbets-
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rdttsliga lagstiftningen kan aktualiseras, dels att det hittills, enligt
vad som #r ként, inte intréffat att nagon anstdlld underlétit att iaktta
ett verkstéllighetsforbud. Dessutom har de anstillda, som ovan
papekats, endast ritt att besluta i mer rutinartade &renden varfor
behovet av sanktioner dven av denna orsak kan anses som litet.

Niar det giller enskilda fortroendevalda som fattar delega-
tionsbeslut kan en del av de ovan angivna skélen dberopas for att
inte heller for denna grupp infora négot sanktionssystem. Inte
heller hér far delegation ske i principiella eller viktiga drenden. Att
négon enskild fortroendevald skulle ha overtrétt ett verkstllig-
hetsforbud ar inte kdnt. Vad som skiljer en fortroendevald fran en
anstdlld dr att den forre inte kan drabbas av eventuella
arbetsréttsliga pafoljder.

11993 ars och 1995 ars forslag fanns likalydande sérregler for det
fall att verkstidllighetsforbudet giller ett beslut av fullmiktige.
Enligt dessa regler skulle samtliga ledaméter i styrelsen eller
annan nidmnd som &r ansvarig for verkstélligheten vara adressater
for vitet (bet. s. 118 f. och PM s. 25). Den foreslagna ordningen
foranledde inga invéndningar frén remissinstanserna.

Utredningen gor foljande bedomning betréffande avgrdnsningen
av kretsen adressater for ett vitesforbud.

Nir det giller verkstéllighetsforbud som avser namndbeslut bor
samtliga ledamoéter och ersittare vara adressater for vitesforbudet.
Kretsen bor alltsa inte begrénsas beroende pa om reservationer
forekommit eller om beslutet meddelats av ett namndutskott eller
av nagon enskild fortroendevald. For att viteshotet skall bli sa
effektivt som mojligt bor det i princip riktas mot envar som har
mojlighet att medverka till att det 6vertrdds. Med anledning av
invindningarna fran en del remissinstanser savitt giller reservanter
kan tillaggas att det sjdlvfallet aldrig kan bli aktuellt att doma ut
ett vite mot nagon som inte trotsat forbudet.

Tillrackliga skal att rikta ett vitesforbud mot nagon anstilld kan
ddremot inte anses foreligga. Dels torde det praktiska behovet vara
forsumbart, dels kan de anstillda drabbas av disciplindra pafoljder.
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Den i 1993 och 1995 é&rs utredningar foreslagna kretsen av
adressater nér verkstillighetsforbudet avser ett fullméktigebeslut
bor godtas. 1 sadana fall bor sélunda vitesférbudet riktas mot
ledamdterna och erséttarna i styrelsen eller annan nimnd som &r
ansvarig for verkstilligheten.

Vitesbeloppets storlek m.m.

Nir vite foreldggs skall det enligt 3 § lagen (1985:206) om viten
(viteslagen) faststillas till ett belopp som med héansyn till vad som
ar kdnt om adressatens ekonomiska forhallanden och till
omstiandigheterna i 6vrigt kan antas form& honom att folja det
foreldggande som &ar forenat med vitet. Av paragrafen framgar
vidare att vitet i princip skall faststillas till ett bestdimt belopp. Om
vite foreldggs flera personer gemensamt skall ett sirskilt belopp
faststéllas for var och en av dessa.

Av lagtexten far anses framga att vitesbeloppet i forsta hand
skall bestimmas till en sddan storlek att det kan antas bryta den
enskildes motstdnd mot att respektera foreldggandet eller forbudet.
Vidare framgar uttryckligen att adressatens ekonomiska foérhallan-
den &r en viktig faktor. Ytterligare en omstédndighet att beakta &r
enligt forarbetena till lagen angeldgenheten av att foreldggandet
respekteras. Aven om bestimmelserna i 3 § utgar fran att det i
varje aktuellt fall skall goras en individuell bedéomning av
beloppets storlek &r det i praktiken vanligt att vitesbeloppen
bestdms schablonmaéssigt.

Lokaldemokratikommittén anség i sitt betdnkande att vitet i de
fall det hér &ar fraga om regelmissigt bor bestimmas till samma
belopp for varje adressat (bet. s. 120). Detta stimde enligt
kommittén bést dverens med principen om att de fortroendevalda i
en ndmnd har samma ansvar. Kommittén ansag att den foéreslagna
ordningen kravde ett undantag i lag fran bestimmelserna i 3 §
viteslagen och foreslog dérfor en sérskild foreskrift om detta i
KomL. Négon regel om maximi- och minimibelopp ansag kom-
mittén inte behovas.
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Vid remissbehandlingen godtogs kommitténs forslag betréffan-
de vitesbeloppet och i departementspromemorian Ds 1995:26
foreslogs i sak samma ordning. Aven de instanser som yttrade sig
Over promemorian godtog forslaget. I bada utredningsférslagen
finns foreskrifter som innebdr att vite inte far foreldggas som
I6pande vite och att ett utdomt vite inte far forvandlas. Dessa
bestimmelser har inte fOranlett nagra invéndningar fran
remissinstanserna.

Utredningen har for sin del inga erinringar mot vad som salun-
da foreslagits betriffande vitesbeloppets storlek. Det bor alltsa
foreskrivas att vite skall bestimmas till ett belopp som ar lika stort
for samtliga adressater. Vidare bor anges att gidllande bestdmmel-
ser om l6pande vite och forvandling av vite inte skall tillampas.

Processuella fragor

Enligt Lokaldemokratikommitténs forslag &r det avsett att
vederborande domstol ex officio skall ta upp fragan om att forena
ett inhibitionsbeslut med ett vitesforbud riktat mot ledaméter och
ersittare (bet. s 120 f.). Négot initiativ fran kommunmedlem eller
myndighet anses inte pakallat. Domstolen skall inte ens vara
skyldig att prova ett yrkande om vite som framstills av en
klagande. Det bor enligt kommittén inte anges nagra forutsétt-
ningar for att ett vitesforbud skall utfardas. Det bor Gverldamnas till
domstolen att avgéra om vite skall sittas ut i det beslut som
innehéller verkstéllighetsforbud eller i ett separat beslut. Sa ldnge
som verkstillighetsforbudet géller bér domstolen nédr som helst
kunna sétta ut vite. Kommittén framhaller vidare att de skriftliga
och muntliga kontakterna mellan domstolen och ndmnden kan ge
domstolen en uppfattning om instéllningen inom kommunen eller
landstinget till ett utfirdat eller forestaende verkstillighetsforbud.
Man kan enligt kommittén ocksa utga fran att klaganden bevakar
att ett verkstéllighetsforbud inte bryts och goér domstolen uppmérk-
sam pa om nagot tyder pa att sa kommer att ske. Kommittén
uttalar ocksa att domstolarna inte bor gora till rutin att sétta ut vite
i samband med verkstillighetsforbud.
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De nu redovisade Gvervdgandena av kommittén har inte
foranlett nagra sdrskilda uttalanden vid remissbehandlingen av
betéinkandet. Inte heller i promemorian Ds 1995:26 eller i
yttrandena dver den gors nagra invandningar.

Utredningen delar Lokaldemokratikommitténs uppfattning att
domstolarna skall ha mgjlighet att ex officio ta upp fragan om att
forena ett inhibitionsbeslut med ett vitesférbud. Det far emellertid
forutsdttas att frdgan normalt aktualiseras genom initiativ av
kommunens eller landstingets motpart i mélet om laglighets-
provning. Ett formellt yrkande fran motpartens sida bor givetvis
provas. Som Lokaldemokratikommittén framholl bér domstolarna
inte rutinméssigt forena ett verkstillighetsforbud avseende ett
kommunalt beslut med vite. I det stora flertalet fall bor de sjélv-
fallet utga fran att de fortroendevalda respekterar forbudet. 1 de
fall vite dnda sitts ut bor vitesbeslutet normalt meddelas samtidigt
med inhibitionsbeslutet. Nagot hinder bor emellertid inte foreligga
mot att vitet sétts ut i ett senare skede av malets handlédggning.

Betriffande forfarandet nér ett vite av nu aktuellt slag skall
domas ut foreslog Lokaldemokratikommittén en bestimmelse av
innebord att fragor om utdémande av ett sadant vite skall provas
av den domstol som har satt ut vitet utan sdrskild ansékan. Vid
tiden for kommitténs forslag var kammarritt forsta instans i mal
om laglighetsprovning. Forslaget innebar alltsd att det i forsta
hand ankom pa kammarrétterna att prova fragor om utdomande av
vitet. Detta kunde enligt motiveringen ske efter anmélan fran
klaganden eller ndgon annan kommunmedlem eller pa grundval av
vad som var allmént ként. Fragan om utdémande i ett sédrskilt fall
borde handldggas som ett mal for sig och avgdras genom en
sdrskild dom (bet. s. 122).

Forslaget att fragan om utdomande av vitet skall kunnas tas upp
pa initiativ av vederborande domstol kritiserades sérskilt av nagra
remissinstanser. Bl.a. uttalades i ett av yttrandena att forslaget i
den delen star i klar strid med grundldggande tankegangar inom
forvaltningsrittsskipningen genom att innebédra att domstolen far
uppgifter som tillsynsmyndighet i forhallande till kommuner och
landsting.
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Aven i departementspromemorian foreslogs att frigor om att
doma ut vitet skulle prévas utan sédrskild ansékan av den domstol
som hade satt ut vitet. I motiveringen uttalades emellertid att
domstolen senast i samband med att den avgdr mélet maste ta upp
fragan om att doma ut vitet. Vidare anfordes att domstolen dérefter
inte kunde ta upp fragan ex officio eftersom méls anhidngiggorande
regleras i 3 § FPL (PM. s. 29).

Fragorna om f6rfarandet vid utdomande av vite av det nu
berorda slaget foranledde inga sérskilda kommentarer vid remiss-
behandlingen av promemorian.

Enligt utredningens mening bor frdgan om utdomande av ett
vite med anledning av att ett vitesforbud Overtritts provas i
samband med att det kommunala beslutets laglighet prévas slutligt
av domstolen. Fragan om utdomande bor kunna véckas endast av
part i laglighetsprovningsmalet. Fragan bor alltsé inte kunna tas
upp ex officio av domstolen. En befogenhet att gora detta
forutsétter att domstolen utdvar ett slags kontrollfunktion som
framstar som frammande for vart domstolssystem.

Nagra sirskilda bestdmmelser angéende rittens sammansitt-
ning eller 6verklagande synes inte erforderliga. I dessa hdnseenden
bor regleringen i lagen (1971:289) om allménna forvaltnings-
domstolar och FPL tillampas.

De forfattningsforeskrifter som den foreslagna ordningen
kréver bor tas in i KomL. Dessa bestimmelser behandlas i forfatt-
ningskommentaren.

11.4 Rittelse av verkstéllighet

En bestimmelse om rittelse av verkstilligheten av vissa
kommunala beslut finns i 10 kap. 15§ KomL. I bestimmelsen
forutsitts att ett beslut har upphivts genom ett avgérande som har
vunnit laga kraft och att beslutet redan har verkstéllts. For detta
fall foreskrivs att det organ som har fattat beslutet skall se till att
verkstilligheten rittas i den utstréickning som det dr mojligt.
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Regler av i sak samma innebord fanns redan i 1977 ars
kommunallag. | samband med att dessa regler inférdes redovisades
i forarbetena bl.a. foljande uttalanden till ledning for rittstillamp-
ningen (prop. 1975/76:187 s. 559 1.).

Det bor ankomma pa kommunstyrelsen att med till buds staende
medel bringa verkstélligheten till atergang. Verkstéllighet i form
av réttshandlingar bor bringas att atergd pé ogiltighetsgrund, i den
man kommunstyrelsen inte véljer andra utvégar, exempelvis i form
av avveckling av verksamhet eller egendomsinnehav. Den
omstiandigheten att ett &tergdngsforfarande &r forenat med
kostnader eller forluster bor i princip inte forsvaga det grundlag-
gande kravet pa atergangsatgdrder. Kommunstyrelsen bor
emellertid i syfte att minska eventuella forluster ha en viss frihet
att vélja metod och tidsplan for atergang. I princip bor dock gilla
att tergang skall genomforas utan onddigt drojsmal. Undantagsvis
kan situationer tdnkas forekomma dér atergangsforfarandet skulle
medfora s& omfattande ekonomiska forluster for kommunen att det
skull te sig orimligt att uppehélla ett krav péa atergdng. Genom att
alternativa atergangsforfaranden mestadels finns att tillgd maste
sadana situationer bli mycket ovanliga. Atergangsforfarande ar
ibland omojligt att genomfora. Om verkstélligheten exempelvis
bestatt i en utbetalning kan aterkrav vara uteslutet péa civilréttsliga
grunder. I fall dar betalningsmottagaren &r &terbaringsskyldig kan
aterbaring vara utesluten pa grund av bristande betalningsférmaga.
Niér atergéngsforfarandet dven i ett ldngre tidsperspektiv framstér
som omdjligt att genomfora méste kommunstyrelsen ha ritt att
avskriva &tergéngsarendet.

Bestdmmelserna i 1977 ars kommunallag 6verférdes utan dndring i
sak till 10 kap. 15 § KomL (prop. 1990/91:117 s. 226).

Som framgar bl.a. av avsnitt 11.1 visar gjorda undersékningar
att domstolstrots i den formen att kommunen eller landstinget inte
rittar verkstélligheten nér ett beslut upphivts forekommit i nagra
fa fall men att ytterligare sadana fall kan ha férekommit. Det
framgér ocksa att utredningen funnit att atgérder bor vidtas for att
motverka denna form av domstolstrots. En del atgirder med
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generell rackvidd har diskuterats i det foregaende (se kapitel 10
och avsnitt 11.2). I forevarande avsnitt behandlas fragan om dven
nagon typ av sanktion bor inféras med tanke pé fall av underlaten
rattelse. Inledningsvis tar utredningen emellertid upp fragan om
det finns behov av att fortydliga bestimmelsen i 10 kap. 15§
KomL.

Forvydligande av 10 kap. 15 § KomL

Av det ovan atergivna citatet ur forarbetena till 1977 ars
kommunallag framgar att det ar avsett att rittelse enligt 10 kap.
15 § KomL av genomford verkstillighet skall utféras utan onodigt
drojsmal. Vid tillkomsten av bestdmmelsen torde vidare ha
forutsatts att kommunens eller landstingets stillningstagande till
fragan om rittelse skall komma till uttryck i ett formligt beslut. I
annat fall berdvas medlemmarna i kommunen eller landstinget
praktisk mojlighet att dverklaga stédllningstagandet (jfr Paulsson,
Riberdahl, Westerling, Kommunallagen s. 346).

De undersokningar som gjorts angdende tillimpningen i
praktiken av bestimmelserna om rittelse visar att kommunerna i
en del fall drojt mycket ldnge innan de fattat beslut angéende
rittelse men framfor allt att de i stor utstrdckning inte fattat nagot
formligt beslut alls. Undersokningarna ger visserligen inte
underlag for sékra slutsatser angéende forekomsten av domstols-
trots i nu berdrda fall. De visar emellertid att bestimmelsen om
rittelse inte tilldimpats i enlighet med lagstiftningens intentioner.

Enligt utredningens mening finns det mot den nu angivna
bakgrunden anledning att fortydliga bestimmelsen i 10 kap. 15 §
KomL. Det bor av bestimmelsen framga att ett formligt beslut
maste meddelas och att detta skall ske utan onddigt drojsmal. En
sadan avfattning bor rimligen leda till en bittre tillimpning av
bestimmelsen och dérigenom vara 4dgnad att motverka dom-
stolstrots av det nu diskuterade slaget.
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Behovet av en sanktion

I avsnitt 11.1 har konstaterats att domstolstrots i form av under-
laten rittelse av verkstillighet &r sdrskilt skadligt for den allmanna
tilltron for myndigheterna. Forslag till atgirder for att komma till
ritta med denna typ av domstolstrots har ocksa lagts fram bade i
betinkandena SOU 1989:64 och 1993:109 och i departements-
promemorian Ds 1995:27. Kommunalansvarsutredningens forslag
innebar att kommuner och landsting som inte vidtog erforderlig
rittelse kunde drabbas av kommunalbot. I de tva foljande utred-
ningarna foreslogs olika former av personligt vitesansvar for
berorda beslutsfattare.

Enligt utredningens mening bor forslagen angdende nar
verkstillighet far ske och betrdffande precisering av bestimmel-
serna om rittelse sammantagna leda till att fragor om rittelse av
verkstillighet handldggs pa ett bittre sétt &n hittills. Det kan
diskuteras om det darutover finns behov av en sérskild sanktion
for att frimja en korrekt tillimpning av bestimmelserna.
Utredningen anser for sin del att en sanktion kan ha ett visst virde
genom att den understryker vikten av att bestimmelserna
respekteras.

Valet av sanktion

I avsnitt 11.3 har utredningen pa anforda skél funnit att en
sanktion som #r riktad mot beslutsfattarna personligen bor viljas
for att motverka domstolstrots i form av Overtrddelse av
verkstillighetsférbud. Av samma skdl som redovisas dir anser
utredningen att denna typ av sanktion har 6verviagande fordelar vid
valet av sanktion for att motverka domstolstrots i form av
asidosittande av bestdmmelsen i 10 kap. 15 § KomL om rittelse
av verkstillighet.
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Adressater for ett vitesforeldggande

Lokaldemokratikommittén féreslog att samtliga ledaméter i den
namnd som fattat det kommunala beslutet skulle vara adressater
for vitesforelaggandet. Daremot skulle ersittarna i nimnden inte
utsidttas for viteshotet. Som skil fér denna begrinsning anforde
kommittén bl.a. att erséttarna har en sddan skyldighet som avses i
10 kap. 15 § KomL bara nér de tjanstgor nér ett drende om rattelse
behandlas. Enligt den foreslagna lagtexten skall samma ordning
gilla for ledaméterna i ett ndmndutskott nédr forbudet avser ett
beslut som fattats med stod av delegering fran ndmnden. For det
fall verkstillighetsforbudet giller ett beslut som fattats med stod
av delegering foreskrivs vidare att den fortroendevalde eller den
anstillde skall vara adressat for vitet.

I departementspromemorian Ds 1995:27 foreslogs att bade
ledaméter och ersdttare i ndmnd och utskott skulle vara adressater
for vitet. Som skél anfordes bl.a. att alla fortroendevalda som
tjanstgor vid ett sammantrade har lika stor skyldighet att medverka
till att ett beslut blir réttat. Daremot avstyrktes i promemorian att
en anstdlld eller enskild fortroendevald skulle vara adressat for
vitet om han fattat det upphivda beslutet.

I avsnitt 11.3 har utredningen tagit stidllning till hur den
personkrets som skall kunna drabbas av ett vitesforbud bor
avgransas. Enligt utredningens mening bor i huvudsak samma
avgransning tillimpas nér det giller att bestimma vilka kategorier
som bor kunna foreldggas vite for att astadkomma rittelse enligt
10 kap. 15 § KomL. I nagra avseenden bor kretsen kunna goras
sndvare. Framst av praktiska skdl bor ersittarna kunna limnas
utanfor. Den risk for att vitessanktionen kringgés som kan finnas
vid vitesforbud om ersittarna undantas finns uppenbarligen inte
har. Givetvis saknas ocksa anledning att rikta ett féreldaggande mot
ledaméter och ersittare i vissa andra nimnder som har ansvar for
verkstilligheten av fullméktiges beslut.
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Vitesbeloppets storlek m.m.

Nir det giller vitesbeloppets storlek, I6pande vite och forvandling
av vite hinvisas till vad som anf6rts i avsnitt 11.3.

Utformningen av en vitessanktion

Lokaldemokratikommitténs forslag i SOU 1993:109 innebir att
domstolen ndr den upphiver ett beslut som redan har verkstillts
far foreskriva att det organ som skall rétta beslutet skall redovisa
nér och pa vilket sitt rittelsen kommer att ske. Enligt forslaget far
domstolen ocksa sitta ut vite till det belopp som den anser
behovas for att framtvinga rittelse. Vidare innebér forslaget att
samtliga ledaméter i berdrd ndmnd skall vara adressater for vitet.
Detsamma giller for ledaméter i ett ndmndutskott om utskottet
fattat beslutet. Vid beslut efter delegering skall vidare den
fortroendevalde eller den anstillde vara adressat.

Savitt framgar av motiveringen (bet. s. 125 f.) har den foreslag-
na ordningen i huvudsak f6ljande innebord. Domstolen kan
antingen i domen i laglighetsprévningsmalet eller senare i ett
sarskilt beslut foreskriva att den ansvariga nimnden skall redovisa
nir och hur det kommunala beslutet skall rittas. Aven nir det
giller vitesforeldggandet har domstolen en motsvarande valmaojlig-
het. Befogenheten att sitta ut vite syftar till att framtvinga rittelse
enligt 10 kap. 15 § KomL. Domstolen tar sjdlvmant upp fragan om
rittelse och utsdttandet av vite liksom fragan om utdémande av
vitet. Klaganden och varje annan kommunmedlem bor emellertid
vara of6rhindrad att fista domstolens uppmérksamhet pa dessa
fragor.

Ungefér hilften av remissinstanserna godtar att det infors en
ordning med mojlighet att vitesforeldgga beslutsfattare vid
utebliven eller bristfillig rittelse av verkstillda beslut. Ett antal
instanser, diribland JO, Kammarritten i Sundsvall, Svenska
Kommunf6érbundet och Landstingsforbundet, ar dock starkt
kritiska till forslaget. JO anfor bl.a. foljande. Den f6reslagna
ordningen skulle fa till f6ljd att domstolen far spela rollen av
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tillsynsmyndighet. Detta strider mot det svenska rittssystemets
uppbyggnad, som forutsitter att domstolarna i sin verksamhet skall
vara fristdende sévil i forhallande till den politiska makten som till
den offentliga forvaltningen och pé denna plattform inta en neutral
stdllning mellan de parter som agerar i ett mal. Tillsynsuppgifter
lamnas till forvaltningsmyndigheter. En annan konsekvens av
forslaget &r att domstolen far till uppgift att ta stillning till hur
rittelsen skall ga till. Detta maste ses som en fundamental dndring
av kommunalbesvirsinstitutets art i riktning mot forvaltnings-
besvirsinstitutet. Ett sadant ingrepp kan inte goras utan mera
ingdende analyser dn vad kommittén har presterat. Fran rent
praktiska utgangspunkter dr forslaget direkt oldmpligt. En
uppfoljande tillsyn av detta slag kan bli mycket langdragen och
innefatta komplikationer langt utanfor den juridiska ram som
gillde vid kommunalbesvédrsmalets avdomande. En myndighet
organiserad som domstol ldmpar sig definitivt inte for uppgiften.

I Ds 1995:27 foreslas en ordning som pé flera punkter avviker
fran 1993 ars forslag. Enligt den foreslagna lagtexten far forvalt-
ningsdomstolen, nidr den upphéver ett beslut av fullmiktige, en
namnd eller ett utskott som redan har verkstillts, foreskriva att det
organ som skall rétta beslutet skall redovisa till ldnsstyrelsen ndr,
pa vilket sdtt och i vilken utstrdckning réttelse kommer att ske.
Vidare framgar av lagtexten att ldnsstyrelsen far sitta ut vite for
att framtvinga rittelse.

I motiveringen till promemorieforslaget anfors bl.a. foljande
(PM. s. 34).

Domstolen har darvid att i domen foreskriva att det organ som
skall ratta beslutet skall redovisa till lansstyrelsen i vilken
utstrickning réttelse dr mojlig samt nédr och pé vilket sitt rittelsen
kommer att ske. Domstolen skall ddremot inte sjdlv ta stéllning till
dessa fragor. Denna uppgift ankommer pa lénsstyrelsen efter det
att man erhallit foreskriven redogorelse fran det organ som skall
rdtta beslutet. Om lénsstyrelsen anser att det forslag man erhallit
frdn kommunen 4r godtagbart och rittelse direfter sker i enlighet
med forslaget kan drendet avslutas. For det fall det kommunala
organet inte inkommer med forslag pa hur réttelse skall ske, att
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forslaget enligt lansstyrelsens mening &r otillréckligt, eller rattelsen
uteblir, har lénsstyrelsen att ta upp fragan med det organ som har
att rdtta beslutet. Om dessa forhandlingar inte leder till att fragan
16ses har lansstyrelsen mojlighet att sdtta ut vite for att framtvinga
den 6nskade prestationen. Skulle det utsatta vitet inte resultera i
att foreldggandet foljs kan ldnsstyrelsen ansoka om vitets
utdomande hos lansrétten.

Vid remissbehandlingen har promemorieforslaget fatt ett blandat
mottagande. Nagot mer 4n hilften av instanserna har emellertid
godtagit forslaget eller lamnat det utan erinran.

Utredningen gor foljande bedomning.

Grundliaggande fragor vid utformningen av en vitessanktion mot
berorda beslutsfattare ar vad vitesforeldggandet skall innehalla och
i vilka former efterlevnaden av foreldggandet skall provas.

Lokaldemokratikommitténs forslag innebdr bl.a. att domstol
kan utfirda ett vitesforeldggande med besked i detalj om den
rattelse som skall ske och att fragor om utdémande av vitet
dédrefter kan provas av samma domstol. Det dr tydligt att den
domstolsprévning som forslaget forutsitter maste bli lika ingaende
som den prévning som normalt sker efter forvaltningsbesvir.
Forslaget har ocksa kritiserats av JO bl.a. med hanvisning till att
denna ordning méaste ses som en fundamental #ndring av
kommunalbesvirsinstitutet.

Enligt 1995 ars promemorieforslag kan ett vitesforeldggande av
samma slag som enligt kommittéforslaget utfirdas av léns-
styrelsen. Dérefter kan fragor om utdémande av vitet tas upp av
domstol. Den prévning som pa detta sétt kan komma att ske av
kommunens eller landstingets besked far &ven den antas bli
jamforbar med den prévning som sker i anledning av forvaltnings-
besvir.

Det dr tydligt att vart och ett av de bada utredningsforslagen
innebdr ett kraftigt ingrepp i géillande system med laglighets-
provning som medel for rittslig kontroll av kommunala beslut.
Detta system innebér bl.a. att kommuner och landsting dr skyldiga
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att utan onodigt drojsmal fatta beslut i fraga om réttelse och se till
att verkstilligheten réttas i den utstrdckning det dr mojligt. Det
kommunala organet har ddrvid en viss frihet att vélja metod och
tid for rittelse av verkstélligheten. Vidare géller att ett séddant
beslut kan Overklagas men endast genom ansékan om
laglighetsprovning. Denna ordning utgor ett centralt inslag i den
kommunala sjélvstyrelsen och bor enligt utredningens mening inte
Overges utan att starka skél kan &beropas. I stillet bor en 16sning
sokas som bittre dverensstimmer med vad som giller i dag.

I sammanhanget bor beaktas att de konstaterade bristerna vid
tillimpningen av bestimmelserna om réttelse i regel synes ha
avsett att nagot beslut over huvud taget inte fattats. Darigenom
torde kommunmedlemmarna i ménga fall ha blivit berévade sin
rédtt att fa rattelsefragan provad i domstol.

Mot bakgrund av det sagda anser utredningen att vitessank-
tionen bor inriktas pa fall da nagot beslut om rittelse inte kommit
till stand. Det géller att i sddana fall f4 ndmnden att ta stillning till
fragan om réttelse. Detta kan ske genom att envar av ledamdterna
foreldggs — inte att fatta beslut att rétta pa visst sdtt — men att i
ndmnden vécka frdgan om rittelse. Vitesforeldggandet bor alltsa
innehalla att ledamoterna i den berérda nimnden senast vid en viss
tidpunkt skall ha vickt frdgan om rittelse. Néar vil ett beslut
betrdffande fragan om rittelse &r fattat kan den réttsliga provning-
en av detta beslut ske inom ramen for gillande regler om
laglighetsprovning.

Det skall tillaggas att fragan om rittelse av verkstéllighet
givetvis kan véckas i berdord nimnd av en enda ledamot. Har
fragan vickts pa detta sétt och ddrefter provats av ndmnden bor
ledamotens é&tgidrd uppenbarligen tillgodordknas dven Ovriga
ledamoter och fragan om att doma ut vitet far ddrmed anses sakna
vidare aktualitet (jfr 9 § forsta stycket viteslagen).

Nir det giller varifran initiativet till vitesforeldggandet skall
komma innehaller 1993 och 1995 éars forslag olika l6sningar.
Enligt det forstndmnda forslaget tar domstolen sjalvmant upp savil
fragan om rittelse och foreliggande av vite som fragan om
utdomandet av vitet. Vid remissbehandlingen kritiserades forslaget
i denna del fran flera hall med hénvisning till att det innebar att
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domstolen fick en for domstolarna frémmande uppgift som
tillsynsmyndighet. I 1995 érs forslag tilldelades i stéllet lansstyrel-
sen uppgiften att ta initiativ i fragor angiende vitesforelaggande
och utdomande av vite. Denna ordning godtogs av en majoritet av
remissinstanserna.

P& grund av de skdl JO anfort bor det enligt utredningens
mening inte komma i fraga att domstolarna aldggs att pa det sétt
som foreslas i 1993 ars betdnkande Gvervaka att rittelse sker enligt
10 kap. 15 § KomL. Aven forslaget i 1995 ars promemoria ger
anledning till invédndningar. Lénsstyrelsen har visserligen till
uppgift att utdva tillsyn over vissa sektorer av kommunernas och
landstingens verksamhetsomraden, t.ex. pa det sociala omradet
och nér det giller plan- och nédringslivsfragor. Léansstyrelsen har
emellertid inte nadgon generell tillsyn 6ver den fria kommunala
sektorn dédr domstolstrots betrdffande domar om laglighets-
provning forekommit. En 6vervakning i enlighet med promemorie-
forslaget synes ocksd nagot diskutabel med hédnsyn till den
kommunala sjdlvstyrelsen. Vidare forefaller det mindre lampligt
att anfortro ldnsstyrelserna en arbetsuppgift som troligen skulle
aktualiseras ytterst sillan.

Mot den nu angivna bakgrunden férordar utredningen att fragor
om att utfarda vitesforeldggande angaende rittelse enligt 10 kap.
15 § KomL skall tas upp av lénsrétt pa ansokan av enskild part i
maélet om laglighetsprovning. En sédan ansékan bor handldggas i
ett sirskilt mal. Aven fragan om att déma ut ett vite av detta slag
bor provas av lansrdtten. Endast den part som ansokt om
vitesforeldggandet bor vara behorig att yrka att vitet doms ut. En
16sning efter dessa riktlinjer synes vél forenlig med de principer
som ligger till grund for laglighetsprovningens speciella karaktér.

Liksom nér det giller det foreslagna vitesforbudet synes den nu
behandlade vitessanktionen inte kréva nagra sérskilda regler om
rattens sammanséttning och dverklagande. I dessa hidnseenden bor
salunda bestdmmelserna 1 lagen om allménna forvaltnings-
domstolar och FPL tillampas. De foreskrifter som behovs bor tas
in i KomL. Angéende dessa foreskrifter hdnvisas till forfattnings-
kommentaren.
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12 Domstolstrots inom
verksamhetsomradet for LSS

Utredningens forslag: 1 friga om domstolstrots inom LSS-
omradet har utredningen utarbetat ett forslag som innebér att
den nyligen inforda vitessanktionen ersitts med en sanktions-
avgift.

Avgiften kan drabba kommuner eller landsting som drojer
alltfor lange med att verkstdlla domar angéende insatser enligt
LSS.

Lansstyrelsen far i uppgift att hos ldnsrétten vicka talan mot
vederborande kommun eller landsting angaende skyldighet att
betala sanktionsavgift.

Sanktionsavgiften far bestimmas till ldgst 10 000 kr. och
hogst 1000 000 kr. Den far inte domas ut vid obetydliga
forsummelser.

Inledning

Pa senare ar dr det frimst pa LSS-omradet som det forekommit
domstolstrots. Det har rort sig om domar som tillerkdnt enskilda
personer nagon insats enligt LSS. Domstolstrotset har bestatt i att
vederborande kommun drgjt alltfor lange, ibland i flera ar, med att
fullgora sina skyldigheter enligt domen. Mot denna bakgrund
maste det anses sdrskilt angeldget att Gvervidga atgédrder for att
motverka domstolstrots pa LSS-omradet.
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Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade
(LSS)

Den 1 januari 1994 tradde LSS i kraft. Enligt 7 § denna lag har
personer med vissa varaktiga och betydande funktionshinder ritt
till olika insatser for stéd och service. I samband med att LSS
tradde i kraft upphorde lagen (1985:568) om sérskilda omsorger
om psykiskt utvecklingsstorda m.fl. (omsorgslagen) att gilla.
Omsorgslagen gav framst personer med utvecklingsstorning ritt
till stod- och hjdlpinsatser av olika slag. Ansvaret for insatserna
enligt omsorgslagen avilade landstingen. I och med inférandet av
LSS 6verfordes ansvaret for motsvarande insatser till kommuner-
na.

Den personkrets som omfattas av LSS har ritt till stéd och
service om de behdver sadan hjélp i sin livsforing och om deras
behov inte tillgodoses pa annat sitt. Insatserna for stod och service
regleras i 9 § LSS. Som framgar av avsnitt 7.4 redovisas de i tio
olika punkter och omfattar bl.a. rddgivning och annat personligt
stod som stdller krav pa sdrskild kunskap om problem och
livsbetingelser for ménniskor med stora och varaktiga funktions-
hinder (punkt 1), bitrdde av personlig assistent eller ekonomiskt
stod till skdliga kostnader for sadan assistans, till den del behovet
av stod inte tdcks av beviljade assistanstimmar enligt viss annan
lagstiftning (punkt 2), ledsagarservice (punkt 3) och bostad med
sarskild service for vuxna eller annan sirskilt anpassad bostad for
vuxna (punkt 9).

Beslut i drende angéende insatser enligt 9 § LSS meddelas av
en ndmnd inom kommunen resp. landstinget. Namndens beslut kan
overklagas till lansritten. Déarefter finns mojlighet att 6verklaga
vidare till kammarritt och Regeringsritten. En dom som tillerkén-
ner den enskilde ritt till insats enligt LSS géller enligt 27 § tredje
stycket omedelbart, om rétten inte forordnat att domen skall gilla
forst sedan den vunnit laga kraft. Skyldigheten att tillhandahalla
insatsen intrdder alltsA normalt redan samma dag som domen
meddelas. Det ligger emellertid i sakens natur att vissa insatser &r
av den beskaffenheten att kommunen maste fa ha ett visst radrum.
Salunda kan det inte anses rimligt att kommunen alltid skall kunna
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tillhandahalla en gruppbostad (9 § punkt 9) omedelbart. Inflyttning
i en sadan bostad maste normalt foregés av olika kontakter mellan

den insatsberittigade och vederborande ndmnd och mellan
ndmnden och andra ber6rda instanser (jfr JO 1993/94 s. 314).

Forekomsten av domstolstrots

Nir det géller forekomsten av domstolstrots pa omradet framgar
av Socialstyrelsens yttrande att styrelsen vid flera tillfdllen pa
senare ar med hjilp av ldnsstyrelserna undersokt om och inom
vilken tid for den enskilde gynnande domar verkstillts. Bakgrun-
den till uppfoljningen har varit att det redan under omsorgslagens
tid forekommit att domar inte verkstéllts eller verkstillts forst efter
en langre tids fordrojning. Varen 1996 f6ljdes domar upp fran aren
1994 och 1995. Av samtliga 419 for den enskilde gynnande domar
som avkunnats under lagens forsta ar var omkring en tredjedel inte
verkstillda i april 1996. Under hosten 1997 gjordes en ytterligare
uppfoljning. Vid den tidpunkten var ungefir en sjdttedel av
domarna fran aren 1994 och 1995 fortfarande inte verkstéllda och
av 1996 ars gynnande domar saknades verkstillighet i en fjardedel
av fallen.

Genom Ovriga yttranden som inhdmtats inom ramen for
forevarande utredning bekriftas det att det sedan borjan av ar 1994
forekommit ménga fall av drojsmal med verkstélligheten av
gynnande LSS-domar. Det framgéar ocksa att dessa fall varit
koncentrerade till vissa ldn. I ndgot mindre &n hilften av ldnen
uppges salunda att inga fall féorekommit.

Tidigare utredningsforslag m.m.

I kapitel 2 har en redogorelse lamnats for tidigare utrednings-
forslag. Det framgar dér bl.a. att Kommunalansvarsutredningen i
sitt betinkande SOU 1989:64 foreslog att det skulle inforas en
sdrskild sanktion bendmnd kommunalbot for att forebygga
domstolstrots och lagtrots. Sanktionen skulle drabba kommunen
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eller landstinget och inte de fortroendevalda eller tjdnsteménnen.
Fragor om utdémande av kommunalbot skulle prévas av kammar-
ratt efter ansokan av JO. Enligt lagforslaget skulle sanktionen vara
tillamplig inom bade den fria kommunala sektorn och det special-
reglerade omradet. Den tog i forsta hand sikte pa grova &sido-
sattanden av foreskrifter om landstingens och kommunernas
befogenheter eller aligganden, dvs. olika fall av lagtrots. Forslaget
blev foremal fér omfattande kritik. I regel ansag remissinstanserna
att det var for langtgaende och att det inkréktade pa den
kommunala sjélvstyrelsen.

Av redogorelsen i kapitel 2 framgar vidare att Lokaldemokrati-
kommittén for LSS-omradet och socialtjansten foreslog att
lansstyrelsen skulle ges befogenhet att utfirda ett forelaggande vid
vite for att formé& adressaten att inom rimlig tid verkstilla
domstolsbeslut om insatser for enskilda enligt LSS och SoL, dock
med undantag for beslut som grundade betalningsskyldighet.
Eftersom det i flertalet fall inte var tredska utan resursbrist som
lag bakom att verkstilligheten av domar uteblev eller férdrojdes
ansadg kommittén att vitet inte skulle riktas mot de fortroendevalda
personligen utan mot kommuner och landsting som juridisk
person. Flertalet remissinstanser stillde sig negativa till forslaget.
Ett &terkommande argument var att man borde avvakta med
sanktioner pa omradet till dess uppgiftsfordelningen mellan staten
och kommunerna nér det géller krav pa sociala rittigheter setts
over. Andra ansag att forslaget inte var tillriackligt langtgéende.

I den departementspromemoria som utarbetades ar 1995 (Ds
1995:27) foreslogs inga atgdrder mot domstolstrots riktat mot
domar i mal om forvaltningsbesvir. Fragan om att infora ett
sanktionssystem pa det omradet borde enligt promemorian avvakta
till dess ansvarsforhéllandet mellan staten och kommunerna nér
det giller att garantera medborgarnas sociala réttigheter klarlagts.

Bemotandeutredningen foreslog i sitt betdnkande SOU 1999:21
lagéndringar i LSS och SoL. som innebar att ldnsstyrelsen skulle fa
mojlighet att utfirda vitesforeligganden for kommuner och
landsting. Enligt forslaget skulle foreldgganden kunna utfirdas
dels for att forma adressaten att bygga upp en service som skulle
gora det mojligt att i rimlig tid fullgora skyldigheter enligt domar



Ds 2000:53 Domstolstrots inom verksamhetsomradet for LSS 153

angaende insatser, dels for att framtvinga fullgrelse av en viss
bestimd dom. Vid remissbehandlingen tillstyrkte en majoritet av
remissinstanserna forslaget i dess helhet eller delar av det. Till
dem som avstyrkte horde bl.a. JO, Svenska Kommunf6rbundet och
Landstingsférbundet.

I december 1999 behandlade Lagradet forslag till dndringar i
LSS och SoL som i huvudsak innebar att ladnsstyrelserna fick
mojlighet att i enskilda fall foreldagga kommuner och landsting vid
vite att avhjdlpa bristande verkstillighet av domar enligt dessa
lagar. Lagradet anség att forslagen var otillrdckligt analyserade
fran juridisk synpunkt och avstyrkte att de skulle laggas till grund
for lagstiftning. Forslagen kompletterades och justerades darefter
pa nagra punkter och forelades riksdagen genom prop.
1999/2000:79. De antogs av riksdagen den 31 maj 2000 med
ikrafttradande den 1 juli samma éar.

Liksom i propositionen erinrades i Socialutskottets utldtande
(bet. 1999/2000:S0U14 s. 50) om det pagaende utredningsarbetet.
Utskottet understrok vikten av att de i propositionen foreslagna
atgdrderna mot domstolstrots blir foremal for férnyad prévning da
den fullstédndiga utredningen foreligger. Utskottet uttalade vidare
bl.a. att de erfarenheter som efter hand kommer att vinnas av den
foreslagna lagstiftningen dérvid bor tas tillvara.

Mot bakgrund av uttalandena i propositionen och i utskottets
utlatande kan de nya bestimmelserna anses ha en i viss man
provisorisk karaktdr. Utredningen har darfor fullfoljt sina
Overvdganden angéende vad som bor goras for att motverka
domstolstrots dven pa de nu berérda omradena.

Behovet av en sanktion

Allmén enighet rader om att det finns ett starkt behov av atgédrder
mot domstolstrots pa LSS-omradet. Anledningen &r att det i stor
utstrackning forekommit att enskilda funktionshindrade fatt vinta
mycket lange innan vederboérande kommun fullgjort sin forpliktel-
se enligt domstolens avgorande. I ett antal kommuner har dessa
dr6jsmal varit mycket vanliga.
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I det foregdende (kapitel 10) har utredningen som en generell
atgird for att motverka domstolstrots forordat att de kommunala
revisorerna aldggs ett sérskilt ansvar nér det géller kontrollen av
verkstilligheten av domar. Enligt utredningens mening &r det
mycket som talar for att det pd LSS-omradet dessutom bor finnas
tillgang till en sérskild sanktion. Som redan ndmnts 4r det framst
pd LSS-omradet som domstolstrots forekommer. Omfattningen
utgor ett problem inte bara for de enskilda personer som berdrs
utan ocksé for tilltron till samhéllsorganen.

Tdnkbara adressater for en sanktion

En forsta fraga dr om sanktionen bor vara riktad mot kommunen
eller landstinget som juridisk person eller mot de fortroendevalda
eller tjansteménnen personligen eller eventuellt mot négra av eller
alla dessa kategorier. Utredningen bor enligt riktlinjerna for utred-
ningsuppdraget i forsta hand efterstriva att utforma sanktions-
systemet sé att det riktas mot juridiska personer.

Enligt géllande ordning finns redan i dag vissa mdjligheter att
straffa bade fortroendevalda och tjdnsteman som gjort sig skyldiga
till tjanstefel vid handldggningen av ett LSS-drende. Det har
emellertid visat sig att denna mojlighet inte inneburit nagot
effektivt medel mot domstolstrots. Anledningen till detta torde
vara att resursbrist varit den dominerande orsaken till de langa
dréjsmalen med verkstilligheten av LSS-domar. Eftersom det &r
fullméktige som svarar for medelstilldelningen har det i regel inte
ansetts mojligt att straffa enskilda ledaméter av berérda ndmnder
eller tjanstemén. Med hénsyn bl.a. till detta har utredningen i det
foregaende (kapitel 9) intagit den standpunkten att en skérpt
kriminalisering inte 4r nagon framkomlig vig.

Fullmaktiges stdllningstaganden i fraga om medelstilldelningen
kan visserligen i manga fall antas ha haft en avgorande betydelse
for uppkommande dr6jsmal. Av skél som redovisats i kapitel 9 bor
emellertid nagon sanktion riktad mot kommunfullmiktiges leda-
moter inte komma i fraga.
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Mot denna bakgrund har utredningen kommit fram till att en ny
sanktion pa LSS-omradet bor vara riktad mot kommunen eller
landstinget som juridisk person. Det kan hir erinras om att savil
Kommunalansvarsutredningens som Lokaldemokratikommitténs
forslag innebar betrdffande LSS-omradet att det skulle inféras en
sanktion som uteslutande var riktad mot kommunen eller lands-
tinget.

Vite eller sanktionsavgift

Nista fraga ar vilken sanktion som bor véljas. De sanktioner mot
kommuner och landsting som diskuterats av tidigare utredningar &r
en vitessanktion och en sanktionsavgift (den s.k. kommunalboten).

Som framgar av redogorelsen i kapitel 5 finns det tva former av
offentligrittsliga viten, ndmligen generellt resp. individuellt vite.
Av dessa dr det individuella vitet av intresse hér. Det utgors av ett
penningbelopp som i ett enskilt fall i forviag beslutas av domstol
eller annan myndighet som paf6ljd for det fall att den som beslutet
ar riktat mot skulle &sidosétta ett visst foreldggande eller forbud.
Det anvénds av myndigheterna bl.a. for att ge eftertryck at deras
avgoranden och doms i regel ut av lénsrétten efter ansokan av den
myndighet som utfirdat foreliggandet eller forbudet. Rétt att
foreldgga vite forutsitter ett utryckligt forfattningsstod. Ett utdomt
vite tillfaller staten.

Genom riksdagens nyligen fattade beslut angaende vite pa L.SS-
omradet har en ny paragraf, 26 a§, inforts i LSS. Den nya
paragrafen har foljande lydelse.

Om lansstyrelsen finner att en kommun eller ett landsting inte
fullgor vad som alagts kommunen eller landstinget i en lagakraft-
dgande dom om riétt till insatser enligt 9 §, far lénsstyrelsen fore-
lagga kommunen eller landstinget att avhjélpa bristen. Fore-
laggandet far forenas med vite.

Lansstyrelsen far inte meddela ett vitesforeliggande enligt
forsta stycket om verkstéllighet av domen redan har sokts enligt
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utsokningsbalken. Ett meddelat vitesforeldggande forfaller om
verkstéllighet soks enligt utsokningsbalken.

Karaktéristiskt for sanktionsavgifterna dr att de utgar vid Sver-
tridelser av sérskilda forfattningsbestimmelser och att de tillfaller
staten. Sanktionsavgiften dr saledes en ekonomisk sanktion. Den
anses dock inte som ett straff. De flesta sanktionsavgifterna kan
aldggas bade fysiska och juridiska personer. Ansvaret dr vanligtvis
strikt, dvs. betalningsskyldighet kan &ldggas nédr en regelover-
tridelse objektivt kan konstateras. Pa vissa omraden krivs dock
uppsat eller oaktsamhet. Det strikta ansvaret anses godtagbart dér
de som kan tdnkas bli avgiftsskyldiga kan forvintas ha god
kdnnedom om géllande foreskrifter och dessutom ha en sirskild
anledning att vaka Gver att dessa foreskrifter inte Svertréds.

Det kan antas att var och en av de bada sanktionerna vite och
sanktionsavgift skulle kunna bidra till att minska forekomsten av
domstolstrots. Redan det hot som sanktionens existens innebér for
berérda kommuner och landsting torde ha en viss effekt.
Uppenbarligen skulle det inte vara lampligt att inféra en ordning
som innebdr att bada sanktionerna kan tillimpas. Valet star alltsa
mellan att behélla den nyligen inforda vitessanktionen eller att
ersitta den med en sanktionsavgift.

Béda sanktionerna &r utformade med tanke pa andra adressater
an kommuner och landsting. Det dr darfor inte alldeles ldtt att pa
det aktuella omradet finna I6sningar som till alla delar Gverens-
stimmer med de principer som etablerats i lagstiftning och praxis.
Oavsett vilket alternativ som viljs finns utrymme for invénd-
ningar.

Vad forst betréaffar vitet dr det tydligt att denna sanktion skulle
kunna vélla problem vid tillimpningen. Ett sddant problem &r att
insatserna enligt 9 § LSS i viss utstrdckning torde kunna verk-
stéllas enligt utsokningsbalken (UB). Lagradet stillde mot den
bakgrunden fragan om de nya reglerna avsags kunna tillimpas
parallellt med UB i de fall denna ocksé var tillaimplig eller om
nagot av de bada regelsystemen avsags utesluta det andra. Med
anledning av Lagradets synpunkter foreslogs ett par tilligg i den
nya 26 a § LSS som innebér dels att de foreslagna nya reglerna
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inte far tillimpas om verkstéllighet av domen redan har sokts
enligt UB, dels att ett meddelat vitesféreliggande forfaller om
verkstillighet soks enligt UB. Riksdagen antog lagforslaget med
dessa tilldgg. Den nu genomférda ordningen ger anledning till viss
tveksamhet. Salunda forefaller en konsekvens av regleringen vara
att den som fatt avslag pd en ans6kan om verkstillighet hos
lansstyrelsen dédrefter kan Gverklaga hos forvaltningsdomstol och
slutligen, om 6verklagandet avslas, &dr oforhindrad att vénda sig till
kronofogden med en identisk ansokan om verkstillighet. Ett
sadant system ger anledning till tveksamhet bade fran teoretiska
och praktiska utgdngspunkter.

Betriffande den nu berérda fragan far erfarenheter fran den
praktiska tillimpningen av de nya bestimmelserna i LSS visa om
den vallar problem. Om sa blir fallet kan ett alternativ méjligen
vara att genom en sérskild bestimmelse i UB koppla bort UB:s
regelsystem nédr det giller verkstéllighet av domar angiende
insatser enligt LSS.

I Lagradets yttrande ber6rs ocksa ett annat problem med den
nya vitessanktionen. Lagradet framhéller salunda bl.a. att det
knappast dr mojligt for lansstyrelsen att enbart utfirda ett
vitesforeldggande om verkstillighet av domen i det fall domen inte
innehaller en tillrdckligt preciserad forpliktelse. Alternativet ar
enligt Lagradet att ldnsstyrelsen ges befogenhet att “fylla ut”
domen och precisera en konkret forpliktelse som kommunen skall
uppfylla senast vid en viss tidpunkt. Lagradets uttalanden skall ses
mot bakgrund av den praxis som utvecklats vid tillimpningen bade
av omsorgslagen och LSS och som har stdd i forarbetena i dessa
lagar (se prop. 1984/85:176 s. 78 och 123 samt 1992/93:159 s. 189
f.). I kapitel 7 har ndmnts att denna praxis innebér att domstolen,
om den finner att den enskilde har ritt till sdrskilda insatser,
normalt enbart provar om ritt finns till den eller de sérskilda
insatser som den enskilde har begirt. Provningen avser sédlunda
enbart fragan om rdtten till den sirskilda insatsen, inte
utformningen. En ndrmare precisering om var eller ndr insatsen
skall tillhandahéllas torde vanligen inte goras.

I sin kommentar till Lagradets nu atergivna synpunkter anfor
regeringen i propositionen (se avsnitt 2.5) bl.a. att det &r meningen
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att den Dbefintliga domen skall ligga till grund for
vitesforeldggande enligt de foreslagna bestimmelserna. Avsikten
med forslaget dr enligt regeringen inte att ldnsstyrelserna sjdlva
skall fylla ut en dom om domen &r otillrdckligt preciserad. Vidare
sdgs att en dom som inte innehaller en tillrickligt preciserad
forpliktelse inte kan ligga till grund for ett vitesforeldggande.
Liansstyrelserna  maste  emellertid enligt de foreslagna
bestimmelserna t.ex. kunna vitesforeligga en kommun att
tillhandahalla en person en plats i en bostad med sérskild service
inom kommunen utan nadgon ndrmare precision av var i kommunen
bostaden skall vara beldgen, om detta &r vad personen har yrkat
och fatt beviljat av domstolen.

Mot bakgrund av uttalandena om kravet pa precisering i domen
av forpliktelsen finns anledning att stilla fragan om detta krav
skall vara mindre langtgaende nér det giller ett vitesforeldggande
som utfirdas av ldnsstyrelsen dn ndr fraga dr om ett vitesfore-
laggande av kronofogdemyndigheten. Som framgar av redogérel-
sen i kapitel 7 har Hogsta domstolen i ett avgorande fran ar 1993
(NJA 1993 s. 99) i ett fall som rorde gruppbostad ansett att
forpliktelsen inte var tillrdckligt preciserad och darfor inte
verkstéllbar. I motiveringen hanvisades till att det av den aktuella
domen inte framgick nér eller var omsorgen skulle tillhandahallas.

I enlighet med vad som anforts i kapitel 7 dr utrymmet for
verkstéllighet enligt UB mycket begrdnsat savitt géller andra
insatser enligt 9 § LSS 4n sadana som avser erséttningar (9 § 2).
Om avsikten med den nya bestimmelsen i 26 a § LSS ir att
utrymmet for verkstéllighet genom lénsstyrelsens medverkan skall
vara detsamma finns givetvis en risk for att den nya ordningen inte
blir sérskilt effektiv. Det far visserligen antas att avsikten har varit
att det skall vara lattare att f4 en LSS-dom verkstilld genom
lansstyrelsens forsorg @n enligt UB. Detta framgar dock inte klart
av den nya regleringen. Aven hir far erfarenheter fran den
praktiska tillimpningen visa om oklarheten véllar problem. Skulle
detta bli fallet kan det mojligen Gvervdgas om inte 26 a § borde
dndras sa att vitessanktionen anknyter till att ndgon genom en
lagakraftigande dom forklarats beréttigad till en viss insats.
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Det skall tilldggas att det skulle stéta pa bade principiella och
praktiska problem att lata ldnsstyrelsen fylla ut domar som inte &r
tillrdckligt  preciserade. Enligt hittillsvarande praxis vid
tillimpning av omsorgslagen och LSS har det wvarit den
kommunala ndmndens uppgift att ndrmare precisera insatsens
utformning i det enskilda fallet. Denna ordning, som é&r vil
forenlig med principen om kommunal sjdlvstyrelse och har klara
praktiska fordelar, bor inte #dndras utan starka skil. Likartade
principiella och praktiska svérigheter skulle uppkomma om
domstolarna generellt alades att i varje enskilt fall detaljerat ta
stdllning till utformningen av insatserna enligt LSS.

Aven mot en sanktionsavgift som reaktion mot domstolstrots
kan invidndningar resas. Salunda kan det goras gillande att det av
principiella skél kan te sig frammande att rikta vad som ligger
mycket néra en straffpafoljd mot kommuner och landsting. Som
tidigare framhéllits bor hénsynen till den kommunala sjélvstyrel-
sen leda till att den reaktion mot domstolstrots som viljs inte gors
mer ingripande &n nddvéndigt. Betridffande denna invidndning kan
sdgas att det dr angeldget att dntligen finna en ordning som ger
reell mojlighet att effektivt motverka domstolstrots pa LSS-
omradet. Det kan tilldggas att mojlighet torde finnas att utforma
sanktionen pa ett flexibelt sitt sa att den inte tillimpas annat &dn
ndr en allvarlig forsummelse har forekommit.

En annan invindning mot ett system med sanktionsavgift
hianger samman med bestdammelsen i 27 § LSS som innebar att
domstolsbeslut angadende insatser enligt 9 § samma lag giller
omedelbart utan hinder av att domen inte vunnit laga kraft. Som
tidigare framhallits kan det inte anses rimligt att kommunen alltid
skall kunna tillhandahalla en viss insats omedelbart. Skyldigheten
att betala sanktionsavgift kan alltsd inte anknytas till dagen for
domen. Mycket talar for att den inte bor aktualiseras forrdn
tidigast ndr domen har vunnit laga kraft. Ofta kan det finnas skal
att lata ytterligare nagon tid forflyta. Det kan vara svart att ange
nagon bestdimd tidpunkt. Enligt utredningens mening bor
emellertid dessa problem kunna bemistras. Denna fraga behandlas
narmare i det foljande.
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En fordel med ett system med sanktionsavgifter jaimfort med ett
vitessystem kan vara att sanktionsavgiften kan fa effekt som
patryckningsmedel pa ett tidigare stadium. Reglerna kan t.ex.
utformas sa att avgiften fran berérd kommuns synpunkt utgor ett
hot redan fran den dag d& den gynnande domen meddelats.
Vitesforeldggandet enligt den antagna bestdmmelsen i 26 a § LSS
far motsvarande effekt betydligt senare. Det kan ju utfirdas forst
nér verkstélligheten drojt alltfor lange och nir foreldggandet vl
utfiardats erhaller kommunen eller landstinget ytterligare en tids
respit.

En annan omstidndighet som talar for ett system med
sanktionsavgifter 4r att den administrativa hanteringen av en
sanktionsavgift sannolikt skulle bli enklare d&n den som kravs for
vitessanktionen. Ett system med vite innebér ju i princip att varje
enskilt fall kan komma att handlaggas i tva skilda férfaranden, ett
som avser utfirdande av vitesforeliggande och ett som ror
utdomande av vitet.

Vad som hittills har anforts talar enligt utredningens mening
for att en sanktionsavgift skulle erbjuda ett béttre vapen mot
domstolstrots p4 LSS-omradet &n den vitessanktion som nyligen
inforts. Emellertid &r det svart att redan nu beddma hur
vitesreglerna kommer att fungera i praktiken. Forst efter nagon
tids erfarenheter fran den praktiska tillimpningen kan sikert sédgas
om inviandningarna mot dessa regler har en sddan béarkraft att
systemet bor avvecklas och eventuellt ersittas med en ordning
med sanktionsavgift.

Mot den nu angivna bakgrunden har utredningen i enlighet med
det givna uppdraget ndrmare Gvervdgt hur ett system med sank-
tionsavgift skulle kunna utformas. Utredningen har dven utarbetat
ett forslag till lagéndringar som ett sddant system skulle kriva.

Utformningen av ett system med en sanktionsavgift

Nér det giller utformningen av ett system med sanktionsavgift
uppkommer till en borjan fragan vilka forsummelser som skall
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foranleda att en sadan avgift skall utga. En avgiftsbestimmelse bor
enligt utredningens mening ta sikte pa fall d& en gynnande LSS-
dom som vunnit laga kraft inte verkstéllts inom rimlig tid eller inte
verkstillts alls. Vidare maste den avgrénsningen goras att den
bristande verkstdlligheten har berott pa néagot klandervirt
forhéallande. Det &dr framfor allt i vissa typfall som avgiftsskyldig-
het bor intrdda. Ett sddant fall 4r da den bristande verkstélligheten
beror pa att kommunens foretrddare anser att domen &r felaktig
och dérfor kan lamnas utan avseende. Ett annat fall &r nér bristen
beror pa att fullméktige inte beviljat erforderliga medel.
Ytterligare ett fall &r nér verkstilligheten kommit att dr6ja eller
utebli pad grund av bristande rutiner eller kunskaper inom
kommunen.

Sanktionsavgiften bor inte kunna tas ut vid obetydliga
dréjsmal. Som har ndmnts i det foregdende kan det, trots att en
dom angaende insatser giller omedelbart, inte alltid krdvas att
insatsen tillhandahélls omgéende. For en del insatser, t.ex.
gruppbostad (9§ 9 LSS), kan atskilliga kontakter med olika
berdrda intressenter bli nddvéindiga innan insatsen kan komma till
stand. For en del andra insatser bor endast korta drojsmal kunna
godtas. Hér bor utrymme finnas for en nyanserad tillimpning.
Nagon yttersta tidsgrdns bor visserligen inte faststidllas. Som en
allmén riktlinje bor emellertid gélla att det inte kan godtas att
tillhandahallandet av insatser drojer mer &n ett ar riknat fran den
dag da domen vann laga kraft.

Betriaffande avgiftens storlek bor vissa grénser uppstéllas. Med
hiansyn till att endast allvarliga forsummelser skall foéranleda
avgiftsskyldighet bor det ldgsta beloppet séttas till 10 000 kr. Som
hogsta belopp bor gilla 1 000 000 kr. Nér beloppet bestdms i det
enskilda fallet bor en viktig faktor vara hur lange dréjsmalet varat.
Darutover bor det ofta finnas skél att beakta kostnaden for den
insats som inte tillhandahallits i enlighet med lagens krav och den
besparing som drojsmalet medfort for kommunen eller landstinget.
Vissa schabloner bor kunna tillampas.

For avgiftsskyldighet bor nagot krav pa uppsat eller oaktsamhet
hos nagon foretrddare for kommunen inte gélla. Daremot bor en
mojlighet finnas att sétta avgiften ldgre dn normalt eller att efterge
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den helt nar sirskilda omstdndigheter pakallar det. Ett sadant fall
kan vara t.ex. nir kommunen vidtagit allmént lampliga atgirder
for att kunna uppfylla sina forpliktelser pa omradet och dréjsmalet
helt ar hénforligt till nagot klandervirt agerande frdn nagon
tjdnstemans sida.

Nagon gang kan omsténdigheterna vara sddana att det framstar
som motiverat bade att straffa nagon enskild beslutsfattare i ett
LSS-drende for tjanstefel enligt 20 kap. 1 § brottsbalken (BrB) och
att aligga kommunen eller landstinget avgiftsskyldighet. Nagot
hinder mot en sadan ordning bor inte uppstillas.

Det brukar vanligen ankomma pa berord tillsynsmyndighet att
fatta beslut angaende skyldighet fér nadgon att betala sanktions-
avgift. Det forekommer emellertid dven att sadana beslut meddelas
av domstol pa talan av tillsynsmyndigheten (se 26 § konkurrens-
lagen, 1970:417). Pa det nu aktuella omradet ror det sig om
bestammelser med ett betydande inslag av skonsméssiga bedom-
ningar. Enligt utredningens mening synes darfor domstolsalterna-
tivet vara att foredra betréffande forevarande sanktionsavgifter (jfr
bet. 1981/82:JulU53, rskr.328) Det bor alltséd vara en uppgift for
lansstyrelsen att i forekommande fall hos ldnsrétten vicka talan
mot vederborande kommun angéende sanktionsavgift. Nagot krav
pa provningstillstand vid 6verklagande till kammarrdtten bor inte
gilla.

Det dr viktigt att talan angdende sanktionsavgift viacks utan
onddigt drojsmal. Det bor déarfor foreskrivas att talan angaende
sanktionsavgift inte far viackas senare @n tva ar efter det att den
dom som é&sidosatts vunnit laga kraft.

Erforderliga forfattningsbestdmmelser bor tas in i LSS.
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13 Domstolstrots inom
socialtjdnsten

Utredningens forslag: [ fraga om domstolstrots inom
socialtjdnstens omrade har utredningen utarbetat ett forslag till
sanktionsavgift av samma slag som foreslas for LSS-omradet.

Avgiften kan drabba kommuner som inte fullgér sina for-
pliktelser enligt domar angéende férméaner enligt SoL.

Lansstyrelsen far i uppgift att hos ldnsrétten vicka talan mot
vederbérande kommun angaende skyldighet att betala
sanktionsavgift.

Sanktionsavgiften far bestimmas till ldgst 10 000 kr. och
hogst 1000 000 kr. Den far inte domas ut vid obetydliga
forsummelser.

Inledning

Inom socialtjdnstens omrade har det i borjan av 1990-talet fore-
kommit nagra uppmirksammade fall av domstolstrots. Dessa fall
rorde végran fran ett par kommuners sida att till enskilda betala ut
bistand i enlighet med vad som bestimts av domstol. Aven nagra
fall som avsett drojsmél med att tillhandahalla dldreboende har
forekommit. I detta avsnitt diskuteras vilka atgdrder som kan vara
pakallade pa detta omrade.
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Socialtjdnstlagen (1980:620), SoL

I 2 § SoL anges att varje kommun svarar f6r socialtjinsten inom
sitt omrade. Enligt 6 § har den som inte sjilv kan tillgodose sina
behov eller kan fa dem tillgodosedda pa annat sétt ritt till bistand
av socialndmnden f6r sin f6rsorjning (forsorjningsstéd) och for sin
livsforing 1 ovrigt (annat bistand) pa de villkor som anges i 6 b—
6 f §§. Forsorjningsstddet ldmnas enligt 6 b § for skiliga kostnader
for bl.a. livsmedel, kldder och skor, boende, arbetsresor och
lakarvard. Av 6 f § framgar att annat bistand kan besta av hjilp i
hemmet, sirskilt boende for service och omvardnad for dldre eller
bostad med sérskild service for funktionshindrade.

Beslut i drende angaende 6 § SoL meddelas av socialndmnden
eller annan ndmnd som fullmiktige bestdmt. Av 73 § framgéar bl.a.
att beslut angédende formaner enligt 6 b eller 6 f § far dverklagas
hos ldnsratten. Under vissa forutsittningar kan 6verklaganden
provas av kammarritt och i sista hand av Regeringsritten. Vidare
framgar att beslut i fragor angaende bistand enligt 6 b eller 6 £ § i
regel giller omedelbart dven om avgorandet verklagas. Bistandet
skall alltsa i princip tillhandahallas omgéende. I vissa fall, t.ex. nar
det giller annat bistand i form av sarskilt boende enligt 6 f§, far
dock kommunen anses ha ett visst radrum (jfr ovan s. 150 f.).

Forekomsten av domstolstrots

De undersdkningar som gjorts visar att antalet fall av
domstolstrots som giller domar angéende Sol. under senare ar
varit begriansat. Endast nagra fa lansstyrelser har uppgivit att man
fatt kinnedom om sédana fall och savitt framgar av yttrandena har
det rort sig om enstaka fall. Bilden ar alltsd hér en helt annan &n
vad som framkommit betriffande LSS-omradet. De fall som
forekommit har rort antingen ekonomiskt bistdnd eller annat
bistand i form av sirskilt boende. I regel har domstolstrotset
manifesterat sig i form av drojsmal med verkstilligheten.
Socialstyrelsen har i sitt yttrande uttalat bl.a. att utebliven
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verkstillighet pa socialtjanstens omrade inte &r nagot stort
problem och att domstolstrots dér, savitt man vet, ar séllsynt.

Tidigare utredningar m.m.

I kapitel 12 har i korthet redogjorts for vissa utredningsforslag och
lagédndringar for att motverka domstolstrots pa LSS-omradet och
inom socialtjansten. Av redogérelsen framgar att samtliga forslag
inneburit att en ny sanktion borde inforas savitt giller social-
tjansten. Vidare framgér bl.a. att ldnsstyrelserna genom lagénd-
ringar som tréitt i kraft den 1 juli 2000 fatt mojlighet att i enskilda
fall foreligga kommuner vid vite att avhjdlpa bristande verk-
stillighet av domar angdende forméaner enligt SoL. Med hén-
visning till uttalandena under lagstiftningsarbetet konstateras
ocksd att de nya bestimmelserna far anses ha i viss man
provisorisk karaktdr och att utredningen darfor fullf6ljt sina
Overvdganden angéende vad som bor goras for att motverka
domstolstrots dven pa socialtjdnstens omrade.

Behovet av en sanktion

En forsta fraga dr om domstolstrots har forekommit i séddan
omfattning att det behdvs en ny sanktion pd omrédet. De
undersokningar som gjorts tyder pa att domstolstrots inte forekom-
mer ofta pa socialtjdnstens omrade. Det har ocksa visat sig mojligt
att i nagra av de fa fall som forekommit f& ledamé&terna i den
aktuella ndmnden fillda for tjanstefel. Vidare kan utredningens
forslag angéende viss anmilningsplikt for kommunens revisorer
antas fa viss effekt. Dessa omsténdigheter tyder pa att behovet av
en ny sanktion hér &r betydligt mindre 4n motsvarande behov pa
LSS-omréadet. Det hindrar dock inte att det fran allmén synpunkt
kan anses foreligga att behov av en sérskild sanktion dven pa
forevarande omrade (jfr prop. 1999/2000:79 s. §3).
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Tdnkbara adressater for en sanktion

I kapitel 12 har utredningen under ovanstaende rubrik diskuterat
om en sanktion pa LSS-omradet bor riktas mot kommunen eller
landstinget som juridisk person eller mot de foértroendevalda eller
tjdnstemdnnen. Slutsatsen &r dér att sanktionen bor riktas mot en
juridisk person. Nagot skdl att ndr det giller socialtjénstens
omrade inta ndgon annan standpunkt finns inte.

Vite eller sanktionsavgift

Aven nir det giller valet av sanktion kan utredningen hinvisa till
kapitel 12. Liksom i 26 a§ LSS har det i 68a§ Sol numera
inforts en bestimmelse som ger lansstyrelserna ritt att utfirda ett
vitesforeldggande for vederborande kommun. Den nya 68 a § har
foljande lydelse:

Om lénsstyrelsen finner att en kommun inte fullgor vad som élagts
kommunen i en lagakraftvunnen dom om ritt till bistdnd enligt 6 b
eller 6 f§ far lansstyrelsen foreldigga kommunen att avhjilpa
bristen. Foreldggandet far forenas med vite.

Lénsstyrelsen far inte meddela ett vitesforeldggande enligt
forsta stycket om verkstillighet av domen redan har sokts enligt
utsokningsbalken. Ett meddelat vitesforeldggande forfaller om
verkstillighet soks enligt utsokningsbalken.

De synpunkter som anfors i kapitel 12 har enligt utredningens
mening bérkraft dven pa foérevarande omrade. Sannolikt skulle
alltsa ett system med en sanktionsavgift kunna bli effektivare &n
den nyligen inforda vitessanktionen ndr det giller domstolstrots
mot domar som rér SoL. Aven hér kan det emellertid finnas skl
att avvakta nagon tids erfarenheter av vitesreglerna innan stillning
tas till om de bor upphivas och eventuellt erséittas med en ordning
med sanktionsavgifter. Mot denna bakgrund har utredningen i
enlighet med sitt uppdrag Svervigt hur ett system med sanktions-
avgift pa socialtjinstens omrade skulle kunna utformas och
utarbetat ett forslag till erforderliga lagédndringar.
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Utformningen av ett system med sanktionsavgift

Den utformning av systemet med sanktionsavgift som forordats i
kapitel 12 bor kunna tillampas dven ndr det géller domstolstrots

som ror domar pa socialtjanstens omrade.
Erforderliga forfattningsbestammelser bor tas in i SoL.
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14 Ekonomiska konsekvenser

Som framgér av det foregadende foreslar utredningen ett flertal
lagdndringar som syftar till att motverka att kommuner och
landsting gor sig skyldiga till domstolstrots.

Huruvida de dndringar som ror revisorernas verksamhet, bl.a.
en viss anmélningsskyldighet ndr domstolstrots upptiacks, kommer
att leda till 6kade kostnader blir beroende av i vilken utstrackning
granskningen inriktas pa sadana fall. Det 4r emellertid inte
sannolikt att de nya reglerna foranleder namnvirda ekonomiska
konsekvenser.

Vad betréffar de féreslagna reglerna om ndr kommunala beslut
far verkstillas och om att beslut om rittelse av verkstillighet i
vissa fall skall meddelas utan onddigt drojsmal 4r det fullt klart att
de inte foranleder nagra nya kostnader.

Antalet fall dd domstolarna kommer att utnyttja de foreslagna
mojligheterna att sétta ut vite for att beslut om verkstillighets-
forbud skall respekteras eller for att framtvinga beslut om rittelse
av verkstillighet i vissa fall maste antas bli mycket begréinsat. De
ekonomiska konsekvenserna av dessa forslag torde darfor bli
praktiskt taget forsumbara.

Genom riksdagens nyligen fattade beslut angaende bl.a. vite pa
LSS-omréadet och inom socialtjdnsten har ldnsstyrelserna fatt nya
uppgifter. Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna har ar 1999 tillforts
medel for att forstarka och intensifiera tillsynen av varden av Zldre
och funktionshindrade personer. En del av dessa resurser har
bedomts kunna anvéndas for att ge lansstyrelserna en mer aktiv
roll nér det géller att féregripa domstolstrots (prop. 1999/2000:79
s. 132). Darutdver har under ar 2000 ytterligare 2 000 000 kr.
avsatts for att tillgodose ldnsstyrelsernas behov av kompetens-
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utveckling for de nya uppgifterna. Utredningens forslag om en
sanktionsavgift i stdllet for en vitessanktion innebdr inte att
lansstyrelsen far négra vésentligt annorlunda eller mer arbets-
krdavande uppgifter én de nu har. Det kan didremot antas att den
administrativa hanteringen av en sanktionsavgift skulle bli enklare
an den som krdvs vid en vitessanktion. Utredningens forslag
angaende sanktionsavgift kan alltsd inte antas foranleda néagra
kostnadsokningar.
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15 Ikrafttradande m.m.

De f6reslagna dndringarna i KomL bor trdda i kraft den 1 juli
2001.

De andringar som foreslas betraffande SoL. och LSS och som
innebdr att de nyligen antagna bestimmelserna angaende en
vitessanktion skall upphdvas och ersittas av bestammelser
angdende en sdrskild avgift bor kunna trida i kraft vid samma
tidpunkt. Med hiansyn till att det i lagstiftningsdrendet angaende
vitesreglerna forutsattes att nagon tids erfarenheter av dessa regler
skulle beaktas och utvidrderas infor stillningstagandet till det nu
aktuella forslaget ldgger utredningen dock inte fram nagot forslag
till dag for ikrafttridande i denna del.

Betriaffande forslagen till dndringar i KomL finns inte skl att
foresla nagra sérskilda dvergangsbestimmelser. Nar det giller de
foreslagna dndringarna i SolL och LSS behdvs didremot séddana
bestammelser. Det bor salunda foreskrivas att dldre bestimmelser
giller ndr fraga dr om dr6jsmal med verkstillighet av domar som
meddelats fore lagens ikrafttradande. Detta innebdr bl.a. att det
inte blir mojligt att doma ut sanktionsavgift i sddana fall (jfr 2 kap.
10 § regeringsformen).
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Bilaga 1

Bilagorna 1-5 aterfinns i det tryckta betéinkandet
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