Kommittédirektiv

Skadestand vid overtradelser av Dir.
grundlagsskyddade fri- och rattigheter 2018:92

Beslut vid regeringssammantrade den 30 augusti 2018

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté far i uppdrag att utreda
fragan om skadestand fran det allmanna for skada som orsakats
vid dvertradelser av de grundlaggande fri- och rattigheterna i
2 kap. regeringsformen (RF).

Kommittén ska bl.a.

o analysera vilken rétt till ersattning som finns enligt géllande
ratt vid overtradelser av grundldggande fri- och réttigheter
enligt 2 kap. RF,

e (Overvaga om ratten till ersattning fran det allmanna for skada
som orsakats vid Overtrédelser av grundldggande fri- och
rattigheter enligt 2 kap. RF bor utvidgas,

e oavsett om den beddmer att rétten till ersattning bor utvidgas
eller inte, Gvervaga om det ar andamalsenligt och onskvart
att ratten till ersattning fran det allmanna for skada som
orsakats vid Overtradelser av de grundldggande fri- och
rattigheterna i 2 kap. RF regleras i lag, och

e ladmna de forfattningsférslag som kommittén bedémer vara
motiverade.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2020.
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Bakgrund

Grundlaggande fri- och réattigheter i regeringsformen

| 2 kap. RF regleras skyddet for de grundlaggande fri- och
rattigheterna. Skyddet galler i forhallande till det allménna.
Regleringen innebar att de grundlaggande fri- och rattigheterna
ges en varierande grad och form av skydd. For vissa réttigheter
ges endast ett skydd vid normgivningen. Detta géller t.ex.
diskrimineringsskyddet i 2 kap. 12 § d&r det foreskrivs att lagar
eller andra foreskrifter inte far innebara att nagon missgynnas pa
grund av att han eller hon tillhér en minoritet med hansyn till bl.a.
etniskt ursprung eller sexuell 1aggning. Ett annat exempel &r
2 kap. 16 § dar det foreskrivs att forfattare, konstnarer och
fotografer &ger rétt till sina verk enligt bestammelser som
meddelas i lag. Andra bestammelser i 2 kap. RF skyddar den
enskilde inte bara vid normgivningen utan ocksa vid
rattstillampningen i enskilda fall, t.ex. 11 § andra stycket som
foreskriver att en rattegang ska genomforas rattvist och inom
skalig tid.

Vissa av fri- och rattigheterna i 2 kap. RF &r absoluta och kan
inskrédnkas endast genom en grundlagséndring. Det galler t.ex.
religionsfriheten (18 forsta stycket 6) samt forbuden mot
asiktsregistrering (3 8) och dodsstraff (4 8). Andra fri- och
rattigheter kan begransas genom andra foreskrifter an grundlag.
Vissa av dessa fri- och rattigheter kan enligt 20 § begrénsas
endast genom lag och under de forutsattningar som anges i 21—
24 88. Exempel pa sadana fri- och rattigheter ar yttrandefriheten
(1 & forsta stycket 1), skyddet for den kroppsliga och personliga
integriteten (6 8) och rorelsefriheten (8 8). Andra fri- och rattig-
heter kan begransas utan tillampning av 20-24 §8. Det galler
exempelvis egendomsskyddet (15 §) och néringsfriheten (17 §).

Det finns inte nagon sarskild lagreglering om rétten till
ersattning vid Overtradelser av de grundldggande fri- och
rattigheterna i 2 kap. RF. Utgangspunkten i svensk ratt anses vara
att det krévs sarskilt lagstod for att en rétt till ersattning for ideell
skada ska anses foreligga.



Europakonventionen och EU:s stadga

Det finns ocksa ett skydd for grundlaggande fri- och rattigheter
genom den europeiska konventionen angaende skydd for de
manskliga réattigheterna och de grundldggande friheterna
(Europakonventionen) och genom Europeiska unionens stadga
om de grundldggande rattigheterna.

Europakonventionen galler sedan 1995 som svensk lag.
Enligt 2 kap. 19 § RF far inte lag eller annan foreskrift meddelas
i strid med Sveriges ataganden pa grund av Europakonventionen.
Av artikel 13 i Europakonventionen féljer att konventions-
staterna har en skyldighet att tillhandahalla ett effektivt
rattsmedel vid krankningar av enskildas rattigheter enligt
konventionen. Detta innebar en ratt att fa ett pastaende om en
konventionsovertradelse provat av en nationell domstol eller
myndighet och fa rattelse, avhjalpande eller gottgorelse vid en
konstaterad Overtrédelse. For att Sverige fullt ut ska uppfylla
detta krav har det i rattspraxis utvecklats en ratt till skadestand
vid Overtradelser av Europakonventionen. Enligt denna praxis
kan det finnas en réatt till skadestand utan sérskilt lagstod aven vid
krav pa ersattning for ideell skada, om gottgorelse for skadan inte
kan ske pa annat satt. For att tydliggora rattslaget, och darigenom
starka rattighetsskyddet i Sverige, har det nyligen inforts en
bestammelse i 3 kap. 4 § skadestandslagen (1972:207) om ratten
till skadestand vid Overtradelser av Europakonventionen (se
propositionen Skadestand och Europakonventionen,
prop. 2017/18:7, bet. 2017/18:KU12, rskr. 2017/18:140).
Bestdmmelsen, som tradde i kraft den 1 april 2018, ger rétt till
ersattning for personskada, sakskada, ren férmogenhetsskada,
kréankning och annan ideell skada.

Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttig-
heterna ger ett skydd for grundlaggande fri- och réattigheter inom
unionsrattens tillampningsomrade. Vid 6vertradelser av enskil-
das rattigheter enligt unionsratten kan en ratt for enskilda att fa
ersattning fran det allmanna grundas pa praxis fran EU-
domstolen enligt den sé& kallade Francovich-doktrinen (se dom
Francovich, C 6/90 och C 9/90, EU:C:1991:428).



4

Erséattning vid dvertradelser av 2 kap. regeringsformen

Som namns ovan finns det inte nagon sarskild lagreglering om
ratten till erséttning vid Overtradelser av de grundldggande fri-
och réttigheterna i 2 kap. RF. | vissa fall kan det dock finnas en
ratt till ersattning vid sadana Gvertradelser genom tillampning av
regleringen i skadestandslagen. Exempelvis finns det, enligt
3 kap. 2 § skadestandslagen, en rétt till ersattning for person-
skada, sakskada eller ren formdgenhetsskada som vallats genom
fel eller forsummelse vid myndighetsutovning i verksamhet for
vars fullgorande staten eller kommunen svarar. | de fall som
avses med den bestdimmelsen kan ersattning dven betalas for
skada pa grund av att nagon allvarligt kranks genom brott som
innefattar ett angrepp mot dennes person, frihet, frid eller ara.

Av 3 kap. 7 § skadestandslagen foljer dock att talan om ersatt-
ning enligt 3 kap. 2 § inte far féras med anledning av beslut av
riksdagen eller regeringen eller av Hogsta domstolen eller
Hogsta forvaltningsdomstolen, om inte beslutet upphavts eller
andrats. Detsamma galler vid sadana beslut av lagre myndighet
som efter Overklagande prévats av regeringen, Hogsta domstolen
eller Hogsta forvaltningsdomstolen, utan att beslutet upphévts
eller &ndrats.

Det finns ocksa reglering i andra forfattningar &n skade-
standslagen som kan ge rétt till ersattning vid dvertradelser av de
grundlaggande fri- och réttigheterna i 2 kap. RF. Ett exempel ar
lagen (1998:714) om erséttning vid frihetsberévanden och andra
tvangsatgarder, som kan bli tillamplig vid overtradelser av
skyddet mot frihetsberévanden i 2 kap. 8 §.

Det har inte utvecklats nagon rattspraxis som ger en generell
ratt till erséttning vid Gvertradelser av de grundldggande fri- och
rattigheterna i 2 kap. RF. Hogsta domstolen kom dock i réttsfallet
NJA 2014 s. 323 (Medborgarskapet 1) fram till att staten var
ersattningsskyldig, trots avsaknaden av uttryckligt lagstéd, for
ideell skada pa grund av avregistrering av svenskt medborgar-
skap i strid med 2 kap. 7 § andra stycket RF. Hogsta domstolen
anfoérde i domen bl.a. féljande:

En dvertradelse i ett enskilt fall av forbudet i 2 kap. 7 § andra
stycket RF betar den drabbade de réattigheter som foljer av
medborgarskapet. Den innebér att staten bryter mot den
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grundlaggande skyldigheten i det rattsliga forhallande som
medborgarskapet utgér. En sédan Gvertradelse har skade-
verkningar som inte later sig varderas efter en allman mattstock.
Aven om bestdammelsen i forsta hand riktar sig till lagstiftaren
och myndigheter, utgor en Gvertradelse av den ett sadant avsteg
fran statsskickets grunder att Overtradelsen dven bor kunna
aberopas av den enskilde som grund for skadestandsskyldighet
for staten.

Hogsta domstolen har darefter i réttsfallet NJA 2018 s. 103
(Medborgarskapet Il) avgjort fragor om berakningen av
ersattningen och om preskription vid Overtradelser av 2 kap. 7 §
andra stycket RF.

Det kan konstateras att de sk&l som medforde att staten
beddmdes vara ersattningsskyldig vid Gvertradelser av 2 kap. 7 §
andra stycket delvis &r andra an de som legat bakom praxis-
utvecklingen kring skadestand vid Overtradelser av Europa-
konventionen, dar uppfyllandet av Sveriges folkréttsliga
forpliktelser varit av stor betydelse.

Det finns inte nagot vagledande avgdrande dar det prévats om
ersattning for ideell skada kan utga vid dvertradelser av andra fri-
och réttigheter i 2 kap. RF an skyddet for medborgarskapet.
Hogsta domstolen har dock gjort bedémningen att det i vissa fall
ar mojligt att fa annan typ av ersattning genom tillampning av
bestammelser i 2 kap. RF. | NJA 2014 s. 332 kom Hdogsta
domstolen fram till att regeringsformens bestdimmelse om
egendomsskyddet (numera 2 kap. 15 8 RF), ger uttryck for en
allman rattsgrundsats om ratt till ersattning vid radighets-
inskrankningar i vissa fall. I NJA 2015 s. 374 fann Hogsta
domstolen att det av bestdmmelsen i 2 kap. 11 § andra stycket RF
om ratten till rattvis rattegang maste anses félja att en enskild
som vinner ett 6verklagat utmatningsmal har ratt att under vissa
forutsattningar fa ersattning av staten for rattegangskostnader.

Behovet av en utredning

Den 7 april 2016 beslutade riksdagen tva tillkannagivanden om
erséttning vid Gvertradelser av grundldggande fri- och rattigheter
(bet. 2015/16:KU15 punkterna 14 och 15, rskr. 2015/16:192).
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Det forsta tillkdnnagivandet avsag fysiska och juridiska
personers mojlighet att fa skadestand av staten eller en kommun
vid Overtradelse av Europakonventionen. Regeringen slut-
behandlade det tillkdannagivandet genom den namnda andringen
i skadestandslagen. | det andra tillkdnnagivandet uttalar riks-
dagen att regeringen bor tillsétta en utredning med uppgift att
analysera fragan om skadestand vid Gvertradelser av grundlags-
skyddade fri- och rattigheter i regeringsformen och att foresla de
lagéndringar som beddms erforderliga. Bakgrunden till detta
tillkdnnagivande &ar Hogsta domstolens dom i réttsfallet
Medborgarskapet 1. Enligt regeringens beddémning har praxis-
utvecklingen pa omradet medfort ett behov av att utreda fragan
om ersattning vid dvertradelser av 2 kap. RF. En parlamentariskt
sammansatt kommitté bor darfor ges i uppdrag att utreda fragan.
Genom beslutet om dessa kommittédirektiv anser regeringen att
tillkdnnagivandet ar slutbehandlat.

Uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté far i uppdrag att utreda
fragan om skadestand fran det allmanna for skada som orsakats
vid Overtradelser av grundldggande fri- och réattigheter enligt
2 kap. RF. Som ett forsta steg ska kommittén analysera i vilken
utstrackning det enligt géallande ratt ar mojligt att fa ersattning
vid overtradelser av de grundldggande fri- och rattigheterna i
2 kap. RF, bade enligt befintlig forfattningsreglering om ersatt-
ning i exempelvis skadestandslagen och enligt rattspraxis. Med
utgangspunkt i denna analys ska kommittén beddma om ratten
till ersattning fran det allmanna for skada som orsakats vid
Overtradelser av 2 kap. RF bor utvidgas. Vid denna bedémning
bér kommittén beakta att de grundlaggande fri- och réttigheterna
i 2 kap. RF ar utformade pa olika sétt och ger en varierande grad
av skydd, och att det darfor kan finnas skal att behandla dessa
olika nér det galler ratten till ersattning. Oavsett om kommittén
bedOdmer att rétten till ersattning bor utvidgas eller inte, ska
kommittén Gvervaga om det dr andamalsenligt och 6nskvart att
ersattningsratten for skada som orsakats vid overtradelser av
grundldggande fri- och rattigheter enligt 2 kap. RF regleras i lag.
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| det sammanhanget bor beaktas att utgangspunkten i svensk ratt
anses vara att det kravs sarskilt lagstod for att en ratt till
ersattning for ideell skada ska anses foreligga.

Om kommittén beddmer att det finns ett behov av lagreglering
om ratten till skadestdnd, ska den lamna forslag till sadan
reglering. Det ska i sa fall 6vervéagas hur regleringen lampligast
bor infogas i nuvarande system for det allmannas skadestands-
ansvar. En fraga i det sammanhanget ar om réatten att fora talan
om ersattning fran det allmanna bor vara begransad pa det sétt
som féljer av 3 kap. 7 § skadestandslagen.

Det kan konstateras att det, jamfort med systemet for
ersattning vid dvertradelser av Europakonventionen, finns fler
fragor som behover 6vervagas vid utformningen av ett system for
ersattning for 6vertradelser av 2 kap. RF. Detta beror bl.a. pa att
det finns en omfattande praxis fran Europadomstolen som ger
svar pa manga fragor nar det galler prévning av pastdenden om
Overtradelser av konventionen och gottgdrelse for konstaterade
overtradelser. Det ar dessutom Sveriges folkrattsliga ataganden
som i stor utstrdckning definierar granserna for rétten till
skadestand vid Overtradelser av Europakonventionens rattig-
heter.

| arbetet ska kommittén bl.a. mot den bakgrunden 6vervéaga
om en eventuell erséttningsratt vid Overtradelser av grund-
laggande fri- och rattigheter enligt regeringsformen bor vara
beroende av att den skadelidande uttémt andra mdjligheter att ta
tillvara sina rattigheter, t.ex. genom att éverklaga myndighets-
beslut eller domar. Kommittén ska ocksa bedéma om det finns
skal att gora skillnad mellan dvertradelser som sker vid norm-
givning och andra overtradelser, t.ex. dvertradelser som sker i
rattstillampningen. Kommittén ska vidare ¢vervaga vilka typer
av skador som en lagreglerad rétt till ersattning bor omfatta.
Dérutéver finns andra fragor som det kan finnas anledning for
kommittén att Overvdga, bl.a. om andra foretradare for det
allménna &n staten, exempelvis kommuner, ska vara ersattnings-
skyldiga, kretsen av personer eller organ vars atgarder bor kunna
leda till ansvar for det allménna, om en forutsdttning for
skadestandsskyldighet ska vara att skadan orsakats vid myndig-
hetsutévning, hur kretsen av ersdttningsberattigade personer kan
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bestammas, hur storleken pa ideella skador ska beréknas och om
ersattningsansvar kan uppkomma bara vid aktiva handlingar eller
aven vid passivitet.

Vid utférandet av uppdraget ska kommittén gdra en
internationell jamforelse av mojligheterna att fa erséttning vid
Overtradelser av grundlaggande fri- och rattigheter i vissa utvalda
lander, daribland minst tva nordiska lander.

| kommitténs uppdrag ingar inte att dvervaga eller lamna
forslag till grundlagséndringar.

Konsekvensbeskrivningar, samrad och redovisning av
uppdraget

Kommittén ska halla sig informerad om och beakta relevant
arbete  som bedrivs inom Regeringskansliet och inom
utredningsvasendet. Under genomférandet av uppdraget ska
kommittén inhdmta synpunkter fran berérda myndigheter och
organisationer i den utstrackning kommittén finner lampligt.

Om kommittén lamnar forfattningsforslag, ska forslagens
konsekvenser redovisas enligt 14-15 a § kommittéférordningen
(1998:1474).

Uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2020.

(Justitiedepartementet)



